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Abstract

The impact that the People's Advocate institution has on society and on human rights has
interested this research from the perspective of expanding and diversifying the role of the institution,
following the legislative changes in recent years. We asked ourselves whether, for this purpose, an
appropriate instrument for measuring the efficiency of the People's Advocate could be identified, taking
into account all the variables that determine it. The conclusion is that a correct evaluation must be
made on each of the operational levels of the institution and taking into account all determinants.
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1. Stadiul abordarilor actuale ale eficientei unui Ombudsman

Cuantificarea eficientei Ombudsmanului si alegerea criteriilor care sd fie folosite
pentru a evalua activitatea unei astfel de institutii a mai preocupat cercetdtori si
practicieni, deopotriva!. Doctrina a propus criterii de verificare a eficacitatii? care sa
ofere puncte de reper in functie de care sa poata fi evaluata eficienta unei institutii
de acest tip. Astfel, intr-un studiu efectuat de Institutul Democratic National pentru
Afaceri Internationale (NDI), au fost analizate rezultatele unui sondaj global trimis
unui numdr de 102 ombudsmani nationali, selectati sa raspunda unor intrebari
privind eficienta institutiei Ombudsmanului. Desi, dintre institutiile selectate, doar

1 A se vedea B. Danet, Towards a Method to Evaluate the Ombudsman Role, Administration and
Society, vol. 10, no. 3, 1978, pp. 335-370; V. Ayeni, Evaluating Ombudsman Programmes, The Ombudsman
Journal/International Ombudsman Institute, Faculty of Law, University of Alberta, vol. 11, 1993,
pp. 67-88; Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights, International Council
on Human Rights Policy. Assessing the Effectiveness of National Human Rights Institutions Switzerland,
2005.

2 A se vedea V. Ayeni., The role and Effectiveness of the Ombudsman institutions, in Rule of Law
Research Series, National Democratic Institute for International Affairs (NDI) &Rights Consortium,
pp- 28-29.
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24 au contribuit cu propuneri de imbunatatiri a eficacitatii institutiilor Ombudsman,
raspunsurile lor au putut fi folosite in conturarea unor criterii.

Criteriile rezultate au fost organizate pe doud niveluri, considerate a corespunde
fazelor evolutive tipice prin care trece o institutie Ombudsman de la infiintare si
pand la completa sa maturizare. Primul nivel acopera criteriile pe care institutia
trebuie sd incerce sa le indeplineasca in primii ani de la infiintare, in timp ce al doilea
nivel se referd la evolutii institutionale pe termen mediu si lung.

Autorii cercetdrii au apreciat ca existd o perioada initialda de aproximativ
cinci-sase ani, cand institutia Ombudsmanului trebuie sa se afirme energic pentru a
demonstra publicului si autoritatilor publice faptul ca este serioasa si credibilda. O
institutie Ombudsman nou infiintata ar trebui sa urmareasca indeplinirea unor
cerinte de nivel 1, pana la sfarsitul celui de-al treilea an sau imediat dupd aceea. Daca
Ombudsmanul intruneste toate aceste criterii de evaluare, considerate de nivel 1,
inseamnad cd acea institutie este o autoritate constitutionald sau statutard; in activi-
tatea sa, dovedeste obiectivitate, impartialitate si independenta functionald; asigura
stabilitate in functie pentru Ombudsman; detine puteri operationale si investigative
extinse, incluzand posibilitatea de a se sesiza din oficiu; persoana care detine functia
de Ombudsman este o personalitate cu prestigiu si influentd personald; institutia are
capacitatea de a utiliza metode informale si flexibile pentru a solutiona cazurile;
abordarea Ombudsmanul in tratarea problematicilor este proactivda; Ombudsmanul
detine abilitate in formularea de recomandari si in alegerea unor actiuni adecvate de
remediere; institutia are capacitatea de a influenta insusirea recomandarilor
Ombudsmanului; institutia este accesibila publicului; manifestd promptitudine in
reactie; da dovadd de transparentd si deschidere si detine credibilitate in ochii
publicului.

Potrivit aceluiasi studiu, finalizarea urmatorului nivel de indeplinire a criteriilor
este de asteptat pana in al cincilea sau al saselea an de existentd activa a institutiei,
cand s-ar obtine maturitatea institutionala deplind, ceea ce aduce, corespunzitor,
cerinte mai mari de eficienta.

Studiul este mai amplu, insd ceea ce intereseazd prezenta cercetare consta in
diferentele existente intre tipurile de ombudsmani si sistemele constitutionale in
care activeazd si care nu au facut decat sa demonstreze ca masurarea eficacitatii
Ombudsmanului nu este o misiune facili. in plus, sunt de pédrere autorii, o ingreu-
neazd ingisi ombudsmanii care nu au deschidere citre o astfel de evaluare. Printre
concluziile desprinse din cercetarea NDI s-a numadrat aceea cad institutiile
Ombudsman se opun ideii de evaluare sistematicd, aspect criticat de autori sub
argumentul ca o astfel de institutie nu se poate astepta sd obtind si sa mentina
increderea publicului daca nu poate demonstra cd demersurile sale sunt eficiente.

Ne péastram rezervele cu privire la aceastd asertiune, care ar trebui nuantata. in
opinia noastrd, nu orice implicare a Ombudsmanului intr-un caz aduce o rezolvare,
dar cu siguranta ea conduce la un rezultat. Un prim argument l-ar putea constitui
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faptul cad demersurile Avocatului Poporului schimba curentii de autoritate in
favoarea persoanei care a petitionat o autoritate publica (si, implicit, in favoarea unui
drept fundamental), publicul percepand drept protectiva interventia institutionala
(chiar fara rezultat) care demonstreaza ca individul nu este ldsat singur in fata unui
aparat de stat gata sa il striveascd, macar prin impetuozitatea sa. In sprijinul acestei
abordari vin si interventiile sistemice, multe dintre ele initiate de Ombudsman in
urma unor petitii de acelasi tip care nu si-au putut gasi rezolvare imediata sau in
cadrul unui termen legal pentru cd presupuneau o reformare de sistem.

2. Avatarurile unui set standardizat de criterii pentru masurarea eficientei
Ombudsmanului

Fédra a ne pronunta contra justetii concluziilor cercetarii analizate, raportat la
anumite ipoteze de lucru, sustinem totusi cd tema este vastd si comportda multe
abordadri, iar cercetarea ar trebui sa continue cu ipoteze noi. Criteriile de verificare a
eficacitatii propuse de aceastd cercetare sau de altele similare constituie, in opinia
noastrd, doar un ghid orientativ, ele neputand oferi un set fix de criterii de eficacitate
codificate ca fiind mai bune decat altele.

in primul rand, data fiind dinamica unei astfel de institutii, este prematura o
raportare standard la mecanismele Ombudsmanului si rezultatele furnizate de
actionarea lor, acestea nefiind proprii oricirui model de Ombudsman. Institutiile
Ombudsmanului national au fost implementate intr-o diversitate semnificativa a
rolurilor si puterilor conferite. In timp ce unele institutii - care au preluat modelul
Ombudsmanului clasic- se limiteaza la rolul traditional de gestionare a cazurilor de
administrare defectuoasd din partea autoritdtilor, altele - care au evoluat ca
Ombudsman hibrid - au un mandat mai extins. In unele tari, Ombudsmanul inde-
plineste si rolul de institutie nationala pentru Drepturile Omului sau este implicat
in lupta anticoruptie, in altele, rolul sdu se reduce la interventii in solutionarea
cazurilor de proastd administrare, unii ombudsmani au un cuvant de spus si in
procedurile judiciare?, altii nu se implica decat in proceduri administrativet, unii
activeaza doar in sfera drepturilor publice, altii si in dreptul privat, iar toate aceste
diferente constituie contraargumente privitor la utilizarea unui instrument stan-
dardizat de evaluare. Un astfel de instrument ar putea da erori tot mai mari pe
masura ce Ombudsmanul se indeparteaza, ca mod de organizare si functionare, de
schema avutd in vedere la stabilirea criteriilor.

Nu este viabild nici optiunea de a folosi pentru fiecare tip de Ombudsman un
anumit tip de criterii. Desigur, astazi activitatea unui Ombudsman implicat in

3 Acesta este cazul JustitieOmbudsman-ului suedez.
4 Spre exemplu, Ombudsmanul danez si majoritatea ombudsmanilor, cazul Ombudsmanului
suedez (JustitieOmbudsman) fiind atipic si avand explicatii de ordin istoric.
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apdrarea drepturilor omului se raporteaza la Principiile de la Paris, ca standarde ale
institutiilor nationale pentru Drepturile Omului. Principiile de la Venetia sunt
considerate si ele standarde ale activitatii unui Ombudsman clasic (sau nu). Dar
toate aceste principii nu alcdtuiesc instrumente de madsurare a eficientei
Ombudsmanului, prin stabilirea unor criterii de eficacitate, ci, mai curand, constituie
»determinanti”> ai activitatii sale.

3. Cateva distinctii privind eficacitatea institutiei Avocatul Poporului

Siin ceea ce priveste institutia Avocatul Poporului, ,mecanismul de functionare
este esential pentru asigurarea eficacitatii activitatii sale”¢. Daca ar trebui, totusi, sa
propunem o distinctie dupi tipul eficacititii, aceasta s-ar referi cu certitudine la:

- interventiile cu eficientd imediat cuantificabild: numadrul petitiilor tratate, al dosa-
relor deschise, al sesizdrilor din oficiu; indrumari ale petentului; lamurirea peten-
tului cu privire la o solutie administrativa pe care o contestd, dar care nu este abuziva
sau ilegald; demersuri cdtre autoritdti administrative care iau rapid madsuri in
favoarea petentului/cazului semnalat;

- interventiile cu eficientd ampld, care vizeazi o anume categorie de persoane sau de
drepturi. Acestea sunt, de reguld, declansate de mai multe petitii care sesizeaza
aceeasi problematicd sau de o sesizare din oficiu si isi ating scopul intr-un termen
mediu, intrucat implicd mai multe autoritdti de acelasi rang sau de rang diferit,
presupun masuri administrative concertate sau obtinerea de remedii legale;

- interventiile aga-numite sistemice, cu eficientd remanentd, care, desi determind o
schimbare marcanta in societate, intampina rezistenta sistemului, depind de com-
plianta autoritatilor investigate si de cooperarea cu alte organisme ale statului,
presupun actiuni multiple, combinate, de tip proactiv si reactiv, iar rezultatele lor
sunt dificil de anticipat si se obtin intr-un timp indelungat.

Suntem insd de pdrere cd, in masurarea eficientei Ombudsmanului roman, va
trebui sa tinem cont de: eficienta statici - rezultata din cuantificarea rezultatelor acti-
vitdtii obisnuite si eficienta dinamicd - ce ar trebui sa urmareasca: in cate noi arii de
interes s-a implicat Avocatul Poporului (de exemplu, odatd cu multiplicarea rolului
sdu) sau cat de rapid s-a adaptat in situatii exceptionale, cum ar fi urgenta publics,
ce tip de solutii a oferit in aceste situatii cu element de noutate si catd vizibilitate au
avut actiunile sale.

5L. A. Hossu, D.C. Dragos, Decentralization of the Ombudsman Institution in Romania: How Effective
Is It?, in Romanian Journal of European Affairs, Vol. 13, No. 4, 2013, p. 66.

6 A se vedea I. Vida, I.C. Vida, Puterea executivi si administratia publicd, ed. a II-a, Ed. Cluj-Napoca:
Cordial Lex, 2012, p. 238.
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Intr-un atare demers, identificarea factorilor care determind schimbri in con-
duita obisnuitd a ombudsmanilor este si ea importantd, din cel putin doua ratiuni:

- evidentiazd efectivitatea legislativd, prin implicarea Ombudsmanului roman in
adaptarea cadrului legal astfel incat sd corespunda unor situatii de exceptie, noi, care
nu au fost avute in vedere si, respectiv,

- indicd faptul cd au fost activate mecanisme de actiune noi sau noi moduri de a raspunde
prin mecanismele existente, iar acest fapt trebuie luat in calcul la evaluare.

Exempli gratia, urgenta publicad a pandemiei a atras unele modificari in modul
de reactie a Avocatului Poporului: dialogul permanent cu autoritatile care gestionau
urgenta publica si multiplele solicitdri adresate direct membrilor Guvernului; reco-
mandarea in formd prescurtatd, fara referire la un anume dosar; punctul de vedere
exprimat deliberat de Avocatul Poporului (diferit de cel pe care il exprimad la soli-
citarea Curtii Constitutionale), pentru a se pozitiona fatd de o masura luata de
autoritatile publice, considerata excesiva sau defectuoasa si pentru a atrage atentia,
in vederea evitdrii aceleiasi greseli la viitoare masuri.

In ceea ce priveste numarul de petitii primite de institutia Avocatul Poporului
intr-un interval de timp dat, suntem de pdrere cd acesta reprezintd un indicator care
trebuie monitorizat de Ombudsman, dar nu pentru cd ar constitui un indicator de
eficientd a institutiei. Variatiile acestui indicator sunt influentate de factori exteriori,
care nu au legdtura cu performanta la nivelul institutiei/ domeniului in acel interval
de timp. In plus, acesta reprezints un indicator variabil, cresterea sau descresterea
numarului de petitii fiind determinatd de factori externi precum: schimbarea
legislatiei; miscarile sociale; sporirea abuzurilor/coruptiei la nivelul autoritatilor
statului; domeniul de activitate, daci este unul de interes sau nu. Indicatorul
numdrul de petitii primite intr-un interval de timp dat ar putea fi insd valoros pentru:
evaluarea nevoii de promovare a institutiei ori pentru evaluarea prestigiului/incre-
derii institutiei in randul populatiei, castigate in timp.

De asemenea, opindm ca orice criterii de evaluare a impactului pe care il are
institutia Avocatul Poporului asupra societdtii ar trebui sa ia in considerare
caracterul siu de mecanism informal de acces la justitie. In doctrina a fost exprimata
ideea cd atat Curtea Constitutionald, cat, mai ales, Curtea Europeand a Drepturilor
Omului au fost instituite ca mecanisme de protectie subsidiara, judecdtorului roman
tiindu-i incredintat, ,cel putin formal, rolul de protector primar al drepturilor
fundamentale”?. Dezvoltand aceastd idee, am putea vedea in Avocatul Poporului
un protector informal al drepturilor fundamentale. Desigur, sensul nu ar fi acela ca i-ar
fi fost incredintat rolul de protector pe cale informald, ci ca protectia Avocatului
Poporului se exercitd in cadrul justitiei informale.

Activitatea Ombudsmanului roman se imparte in actiuni proactive si actiuni
reactive. In baza rolului siu proactiv, Avocatul Poporului actioneaza ca mecanism

7V. Constantin, Incertitudini si citeva efectivititi, Universul Juridic, Bucuresti, 2014, p. 11.
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national de preventie a torturii in locurile de detentie ori monitorizeaza modul de
implementare in Roménia al unor instrumente internationale privind Drepturile
Omului, cum ar fi inter alia Conventia privind drepturile persoanelor cu dizabilitati.
Tot astfel, nimic nu se opune ca Avocatul Poporului sa urmadreasca actiunile auto-
ritatilor publice implicate in implementarea strategiilor nationale cu impact asupra
drepturilor omului.

Apreciem cd un instrument adecvat de masurare a eficientei institutiei Avocatul
Poporului ar trebui sa tina cont de contributiile vizibile, dar si de contributiile invizibile
pe care institutia le aduce sistemului in care isi desfagoara activitatea.

Contributiile vizibile se raporteaza la problematicile solutionate in cadrul
dosarelor institutiei, soldate cu recomandari insusite de autoritatile publice carora
le-au fost adresate. In privinta acestora si a cuantificarii eficientei institutiei prin
prisma obtinerii intocmai a rezultatului dorit de petitionar, trebuie subliniat cd, pe
langa diligenta Avocatului Poporului, este nevoie si de concursul autoritatilor.
Avocatul Poporului are prerogativa de a ancheta si semnala deficientele de la nivelul
autoritdtilor administratiei publice, de a analiza cazurile de proastd administrare si
de arecomanda mdsuri adecvate. Dar, pentru ca aceste madsuri sa ajunga sa isi atinga
scopul, intr-un stat de drept, este nevoie si de concursul autoritatilor in cauza. intr-o
lucrare care cerceta institutia Ombudsmanului din perspectiva dreptului comparat,
autorul sublinia cd ,,in complicatul plan al relatiei dintre convingere si constrangere
in drept, concluzia pe care o impune institutia Ombudsmanului este pledoaria
pentru convingere, in dauna constrangerii (chiar mentale)”s.

Uneori, solutia la care s-a ajuns in urma demersurilor Avocatului Poporului,
desi bund, poate s& nu fie in totalitate pe placul petentului. In acest caz, petitionarul
trebuie sa fie informat - pe intelesul sdu - cu privire la cauzele rezultatului obtinut,
similar modului in care avocatii care isi desfdsoard activitatea in baza Legii
nr. 51/1990 privind organizarea profesiei de avocat isi lamuresc propriul client ca
obligatia ce le revine este una de diligentd, si nu de rezultat, pentru ca nu sunt
singurii actori implicati in desfdsurarea unui proces.

Contributiile invizibile nu se referd la faptul ca actiunile Avocatului Poporului nu
ar declansa schimbari perceptibile la nivelul administratiei publice sau al societatii,
in general, ci la faptul cd aceste schimbdri nu ii sunt atribuite expressis verbis
Avocatului Poporului. Cercetarea stiintifica a impactului pe care il are institutia
Avocatul Poporului din Romania in societate a condus cdtre concluzia cd, uneori,
autoritdtile publice reactioneazd in sensul celor recomandate de Ombudsman
printr-un Raport special sau anual ori printr-o Recomandare, dar reactia autoritatii
nu este prezentatd in mod onest, ca transpunere a recomanddrilor adresate de
Avocatului Poporului®. Explicatia rezida in faptul cd autoritdtile publice nu se

8 M. Vlad, Ombudsmanul in dreptul comparat, Servo-Sat, Arad, 1998, p. 5.
9 In perioada stdrii de urgentd, Avocatul Poporului a adresat ministrului Afacerilor Interne, in
calitatea sa de presedinte al Comitetului National pentru Situatii Speciale de Urgenta Recomandarea
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raporteaza corect la activitatea Avocatului Poporului, nu-i asimileaza competentele
cu prescriptii menite sa asigure responsabilizarea si se manifestd adesea defensiv.

In alte cercetiri care au ficut referire la eficacitatea Ombudsmanuluil?, a fost
abordata si problema responsabilititii fatd de pdrtile interesate: persoane care i se adre-
seazd Ombudsmanului si autoritati.

Suntem de parere cd aceasta este o abordare care poate deveni extrem de
interesanta cand intra in ecuatie cu o alta problematica: cea a constientizarii, de catre
Ombudsman, a propriei eficiente. Raportul rezultat dintr-o analiza comparativa a
modului in care Ombudsmanul isi evalueaza propriile performante si perceptia
performantei din unghiul partilor interesate ar putea oferi indicii pretioase despre
gradul de asumare a propriului rol si despre disponibilitatea la o continua eficien-
tizare a eforturilor sale fata de partile implicate.

O evaluare a propriilor performante se regaseste in informatiile continute in
rapoartele anuale ale ombudsmanilor si ea poate furniza material pentru analize
comparative interesante intre ombudsmani nationali, inclusiv cu privire la nivelul
de constientizare a propriei eficiente institutionale.

Cat priveste cuantificarea performantei din perspectiva publicului, aceasta este
o ecuatie cu mai multe necunoscute, inter alia, rezonabilitatea asteptdrilor, o buna
cunoagtere a competentelor Ombudsmanului, interactiuni proprii cu institutia si
rezultatul obtinut in urma acestora.

4. Concluzii

Consideram ca analizarea unei institutii de tip Ombudsman pe baza unui set
standard de criterii si statistici ar incuraja evaludri false si nu ar reflecta adevarata
eficien;é a acestei institutii, care se manifestd ca un organism viu si, prin urmare,
trebuie inteleasd si evaluatd in dinamicd. O cunoastere stiintificd a eficacitatii
Ombudsmanului roman este ingreunata insd, la momentul actual de dezvoltare,

nr. 6306 din 8 aprilie 2020 privind dreptul la ocrotirea sandtdtii si dreptul la protectie sociald al categoriei
persoanelor vulnerabile aflate tn Tngrijire institutionalizatd atragand atentia autoritatilor asupra faptului ca
niciuna dintre primele sapte ordonantele militare emise in baza Decretului nr. 195/2020 privind
instituirea stdrii de urgentd la nivel national nu ficea referire la mdsuri pentru persoanele
institutionalizate, fie ele persoane varstnice, adulti cu dizabilitati sau copii. Aparitia Ordonantei militare
nr. 8/10 aprilie 2020 privind masuri de prevenire a raspandirii coronavirusului a tinut cont de Reco-
mandarea Avocatului Poporului nr. 6306/08.04.2020 si a corectat aceastd , scdpare” privind persoanele
institutionalizate, in ordonant fiind incluse prevederi care ficeau referire la aceastd categorie vulne-
rabild. Nicio referire oficiala la acest aspect nu a fost facuta.

Recomandarea poate fi gasita in Actiuni ale Avocatului Poporului legate de deciziile privind starea de
urgentd si starea de alertd, la adresa web: http:/ /www.avpoporului.ro/rec/docl1.pdf [accesat la 15 mai
2020, 13:00].

10 L.C. Reif, The ombudsman, good governance, and the international human rights system, Leiden,
Martinus Nijhoff Publishers, 2004, pp. 367-391.
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tocmai de dinamica institutiei si de recentele multiplicari ale rolului sau, dar credem
cd este de interes o cercetare viitoare care sd aprofundeze aceasta temd, pe fiecare
dintre palierele operationale ale institutiei.

O atare cercetare va putea urmari si modul - direct sau indirect - in care eficienta
activitatii desfasurate de institutie este influentata de persoana numita in functia de
Avocat al Poporului, aspect cu privire la care Curtea Constitutionald apreciase ca
,este garantatd de personalitatea celui care exercitd func;ia, de experienta si de
profesionalismul sau”11.
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