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Introducere

Romdnia, ca membru al UE, si-a asumat tintele generale ale Strategiei 2020, precum si tinte
nationale de dezvoltare subsumate documentului european. Avem deci o noud strategie, un nou
document pe care sé ne bazdm politicile publice. Il vom aplica? Cum si cu cine? Acest policy brief al
CRPE analizeazd capacitatea Romdniei de a programa agenda de politici si contextul intern peste
care vine Strategia 2020. Incercdm sd rdspundem la intrebarea: Strategia 2020 — avem sanse sd o
implementdm sau am mai bifat o strategie de sertar?

Guvernul Romaniei are in acest moment o multitudine de documente de politici publice care
stabilesc o serie de obiective pe termen scurt si mediu. Fiecare sector are strategii sau programe
unele mai complexe decat altele insa nu intotdeauna coordonate si coerente si, de cele mai multe
ori, neimplementate. Analizand rezultatele procesului de planificare de la nivel guvernamental —
prin prisma implementarii documentelor bugetare sau planurilor strategice ministeriale —
concluzia la care ajungem este ca in realitate, desi avem nu unul, ci mai multe sisteme de
planificare la nivel guvernamental, rezultatele sunt dezamagitoare, iar transpunerea in practica a
angajamentelor respective este deficitara.

Procesul de stabilire a prioritatilor, de corelare a ceea ce asumam ca prioritati cu alocarea
resurselor este deficitar, iar elaborarea bugetului se realizeaza in maniera traditionald, bazandu-ne
pe alocarile din anul anterior, fara a avea discutii de politici sau dezbateri privind importanta
interventiilor planificate si pentru care se solicita resurse. Un raport al Bancii Mondiale privind
sistemul de management a cheltuielilor publice din Romania (2009) recomanda introducerea
aspectelor de analiza de politici si prioritizare in procesul de elaborare a bugetului, astfel incat
alocarile financiare sa poata fi corelate cu rezultatele estimate a fi obtinute sau performanta din
domeniul respectiv.

“Planificarea  asta pe In contextul crizei economice, deciziile cu bitaie pe termen scurt
termen mediu, alocdnd devin regula sistemului, deoarece este nevoie de un raspuns rapid
resurse pentru diferite  din partea guvernelor la situatii mereu in schimbare. Desi
mdsuri este bund, insd nu  constrangerile sunt clare, consideram ca tocmai acum, in aceasta
in situatia de crizd de perioada in care trebuie sa initiem politici cu efecte imediate (vezi
acum” - expert masurile legate de disponibilizari din sistemul bugetar, reduceri
guvernamental. salariale etc) impactul pe termen mediu trebuie luat in

considerare, astfel incat interventiile implementate sa nu conduca

la efecte daunatoare ireversibile.

Incd privim UE ca problemd de politicd externd

Planificarea politicilor nationale in Romania tinde inca sa fie autista fata de contextul european in
care ne miscam. Cu alte cuvinte, ne programam politicile interne fara a integra mecanismul de
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coordonare a politicilor cu relevantd europeana. Astfel, la nivel guvernamental, se continua
abordarea anterioara lui 2007, specifica unui stat angajat in procesul de aderare la Uniunea
Europeana, cand aspectele legate de UE sunt tratate diferentiat, urmand proceduri si reguli
specifice, paralele sistemului de analizd si coordonare a politicilor nationale. Tn realitate, la acest
moment diferentele dintre “Agenda nationald” si “Agenda europeand” sunt insesizabile iar
angajamentele pe care le asumam ca stat in relatie cu Uniunea Europeana (din care suntem parte)

trebuie incorporate in politicile nationale pentru a le asigura implementarea.

Exemplu

Strategia Europa 2020 stabileste tinte care au relevanta strict nationald
(educatie, muncd, energie) si care nu pot fi atinse fard promovarea de
politici specifice pentru domeniile respective - document european sau
politica nationald?

Cadrul normativ pentru planificare — pe hartie nu stam rau

Avand in vedere tiparul legalist al administratiei romanesti unde de cele mai multe ori elaborarea
politicilor este sinonima cu producerea de legislatie, iar pentru ca ceva sa se intample trebuie mai
intai a fi consemnat intr-un act normativ, prezentam pe scurt care e situatia privind procedurile si
regulile formale, aprobate, pentru planificarea politicilor publice.

Romania si-a aprobat o serie de acte normative care reglementeaza direct sau indirect luarea
deciziei si procesul de planificare, stabilesc proceduri si roluri institutionale. Astfel, avem:

v’ strategie pentru formularea si planificarea politicilor
strategie pentru o reglementare mai buna (Better Regulation Strategy)
lege pentru elaborarea actelor normative

ANERNERN

hotarari de guvern pentru procedurile de luare a deciziei la nivelul guvernului, pentru
coordonarea afacerilor europene, metodologii pentru elaborarea bugetului si hotarari de
guvern pentru planificarea strategica institutionala.

Evaludrile anterioare® ale acestor prevederi si ale procedurilor aferente concluzioneaza c3
Romania are un cadru normativ solid pentru elaborarea politicilor publice si sistemul de luare a
deciziei. Astfel, avem stabilite clar proceduri pentru initierea unui proiect de act normativ sau
document de politici, modalitatile de consultare interna si externa, avizare si mecanisme de
solutionare a disputelor, modalitate de aprobare etc. Avem chiar precizate tipurile si structura
tuturor documentelor de politici publice elaborate de guvern precum si o serie de metodologii

! Evaluare in cadrul Programului PHARE “Dezvoltarea capacititii de formulare a politicilor publice” implementat in
2009 sau recentele evaluari functionale ale Bancii Mondiale realizate in 2010.



care sa sprijine procesul de planificare strategica, conexiunea politici publice — buget sau
elaborarea concreta a politicilor publice sectoriale.

Desigur, mai pot fi facute unele imbunatatiri, anumite aspecte pot fi clarificate, altele flexibilizate,
insa, per ansamblu, dintr-o abordare legalista, Romania are toate prevederile legale care sa
permita functionarea coerenta a unui sistem de planificare a politicilor.

Realitatea din teren — diferente majore

Administratia romdneascd are trei mari probleme:
implementarea, implementarea, implementarea -
Jonathan Schelee, Seful Delegatiei Comisiei Europene
in Romania, 2005.

Daca, asa cum am vazut, pe hartie lucrurile nu stau rau, in practica situatia este alta iar evaluarile
internationale atrag atentia asupra problemelor din zona de guvernanta cu care ne confruntam.

Exemplu - Indexul Competitivitdtii 2010 — 2011 (Sursa: World Economic Forum)
Cel mai slab indicator al Romdniei: Transparenta elabordrii politicilor
guvernamentale — loc 137 din 139

Alti indicatori:
Favoritism in deciziile oficialilor — loc 123

Risipa in cheltuielile publice — loc 110

Analiza de politici publice nu reprezinta la acest moment o practica pentru administratia
romaneascd. Aspectele legate de planificarea resurselor pentru atingerea unor rezultate
masurabile de urmarire a performantei nu sunt internalizate la nivelul practicilor administrative.

Dinamica documentelor de politici publice elaborate si consultate in sistemul guvernamental a
inregistrat o scadere dramatica. Daca in 2007, conform planului Strategic al Secretariatului General
al Guvernului, erau zeci de astfel de documente transmise la SGG pentru analiza si avizare, in
ultimii doi ani s-au primit patru propuneri de politici publice care au urmat procedurile
guvernamentale de elaborare. Acest fapt denota o scadere a interesului pentru instrumentele de
politici publice in randul ministerelor de resort si probleme sistemice legate de relevanta acestor
initiative de reforma a sistemului de luare a deciziei. Trebuie reamintit ca intreg sistemul de
elaborare a documentelor speciale de analiza a politicilor (adica acele fise in care fiecare minister
explica de ce e nevoie de o masura, cat va costa si ce impact trebuie sa producad) a fost creat cu
asistenta europeana si tinea de contextul aderarii la UE, ca parte a reformei administratiei promisa
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catre Bruxelles. Dupa ce am aderat, interesul a scazut, atat pentru supravegherea procesului (din

partea SGG) cat si pentru elaborarea documentelor de politici potrivit standardelor de mai sus (din
partea ministerelor de linie).

Vom analiza succint problemele legate de sistemul de planificare pe doua coordonate — la nivel
guvernamental (intersectorial) si la nivel institutional urmarind integrarea mecanismelor de
planificare, rolul birocratiei si apetenta decidentilor politici pentru o planificare riguroasa.

La nivel guvernamental — se remarca lipsa atat de jure cat si de facto a unei etape de stabilire a
prioritatilor la nivel guvernamental si asumare politica explicitd a acestora care apoi sa ghideze
ministerele de resort in elaborarea politicilor sectoriale si a cadrului bugetar pe termen mediu.

Sistemul de planificare strategica introdus la nivelul administratiei publice centrale — care prevede
elaborarea de planuri strategice ministeriale precum si programe bugetare pentru finantarea
politicilor publice angajate — are o abordare exclusiv de jos in sus fara o dimensiune la nivelul
intregului guvern si fara o asumare politica centrala a planurilor. Astfel, Consiliul de Planificare
Strategica constituit prin HG 750/2005— prezidat de Primul Ministru si Ministrul Finantelor care
urma a servi ca for politic pentru stabilirea prioritatilor si coordonarea acestora - nu a functionat,
neavand nici o Intalnire pana in prezent.

Din cauza unei neasumari centrale a prioritatilor Guvernului si lipsei acestei prime etape dintr-un
proces de planificare strategica, ceea ce guvernul numeste Prioritdti sunt nearticulate
corespunzator si necorelate cu procesul de alocare a resurselor. Astfel, aspecte importante,
traditional considerate ca prioritati, precum infrastructura, atragerea fondurilor europene pentru
dezvoltare — raman prioritare la nivel declarativ fara insa a se promova si finanta un set coerent de
masuri care sa contribuie la atingerea obiectivelor respective.

n acelasi timp, lipsa unui proces de planificare strategicd desfisurat la nivel central impiedicd o
dezbatere reala de politici cu evidentierea de “trade-offs” privind politicile si programele cu
importanta mai mare unde trebuie sa continuam sa investim (sau unde trebuie sa alocam resurse
suplimentare) si acele programe care in contextul actual nu sunt prioritare si unde alocarile
financiare sunt diminuate sau chiar se renunta la implementarea programului respectiv.

O alta caracteristica a sistemului romanesc este gestionarea diferentiata si neintegrata a

i) procesului de planificare a politicilor nationale,

ii) politicilor cu relevanta europena, precum si

iii) procesului de planificare bugetara.
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Aceste sisteme functioneaza separat, dupa reguli si proceduri distincte, cu angajarea diferitelor
institutii cu rol de coordonare? si utilizarea de resurse diferite la nivel institutional. Rezultatul e
reprezentat in realitate de trei sisteme independente care ar trebui sa produca aceleasi efecte.

Figura 1 — Sisteme de planificare necorelate la nivel guvernamental

In realitate angajamentele

Sistemull de incluse in documentele
planificare a
Afacerilor Europene

Sistemul national de
planificare a politicilo nationale de planificare nu
diferd de angajamentele
luate in raport cu UE.
Planificarea politicilor si
Planificarea bugetarea sunt

Bugetului complementare.

Slaba corelare dintre aspectele cu relevanta europeana si politicile considerate nationale conduc si
la diferente de organizare si functionare a sistemelor de planificare si bugetare. Astfel, planificarea
pentru programele cu finantare externa (fonduri europene) este consideratda mai buna decat
planificarea si finantarea programelor nationale, insd schimbul de bune practici nu se realizeaza. in
acelasi timp neplanificarea integrata are consecinte directe asupra coerentei finantarii si
implementarii programelor/politicilor (a se vedea deficientele de implementare a programelor din
domeniul transporturilor pentru ca nu s-a abordat integrat si identificat sursa de cofinantare).

Sistemul actual de luare a deciziei la nivelul administratiei publice este caracterizat de o apetenta
pentru deciziile ad-hoc si de o cerere extrem de limitata a decidentilor politici pentru analize si
studii care sa fundamenteze deciziile respective.

La nivel ministerial / institutional — atat planificarea cat si coordonarea implementarii diferitelor
politici trebuie Tmbunatatite. Abordarea predominanta la nivelul administratiei este ceea axata pe

Secretariatul General al Guvernului pentru politicile nationale, Departamentul de Afaceri Europene si Ministerul
Afacerilor Externe pentru coordonarea afacerilor europene si Ministerul Finantelor pentru planificarea bugetara.
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input si control procedural asupra cheltuirii resurselor si mai putin un management orientat spre

atingerea rezultatelor asumate sau performanta politicilor implementate.

Tratarea diferentiata a politicilor nationale si afacerilor europene este evidenta in ministere, unde
regasim in paralel:

a) Unitati de Politici Publice - mandatate cu coordonarea politicilor la nivel sectorial / ministerial si
b) directii de afaceri europene care gestioneaza aspectele cu relevanta europeana pentru
sectoarele respective.

De obicei, comunicarea si coordonarea intre aceste departamente este limitata, afectand coerenta
masurilor pe care ministerul le promoveaza (angajamente europene care sunt apoi periclitate de
diferite politici aprobate in sistemul national).

Birocratie versus politicieni. Limitele actualei abordari

Pentru sistemul roméanesc, reforma politicilor publice a fost mai degraba o reforma a birocratiei.
Functionarii publici au fost cei care au instituit reguli si proceduri si care, intr-o maniera abila, au
folosit oportunitatile ivite din discutiile si angajamentele cu parteneri externi (Comisie Europeana,
Banca Mondiala etc) pentru promovarea acestor initiative — a se vedea conditionalitdtile din
imprumutul PPIBL®> cu Banca Mondiald sau cele incluse in Planul de Mdsuri Prioritare pentru
Integrare Europeand.

Formalizarea acestor reguli si proceduri de luare a deciziilor si de Fdceam politici
planificare nu a substituit insa implicarea si inputul politic necesar unei  publice doar pentru
adevarate schimbari de abordare. Slaba cerere de la nivel politic pentru o respectarea
abordare de analiza de politici a condus la expunerea clara a limitelor  procedurilor - nu
birocratiei — procesele raman pur formale, procedurale, fara a avea analizam in detaliu
relevanta necesara. Fara implicarea politicului, a decidentilor, nimic nu se  optiuni, impact etc.
schimba si vom puncta doar la “impresia artistica”. era doar un pur efort
de conformare —
Mecanismele informale de luare a deciziei exista si este pueril sa credem ca  functionar public de
0 noua reglementare ar conduce la eliminarea acestora. Contextul local, la nivel ministerial.
traditia si cultura administrativa trebuie luate in calcul atunci cand
planificdam reforme ale sistemului. Trebuie fTnsda vazut cum aceste
mecanisme informale pot beneficia de aportul procedurilor formale si cum decidentii politici pot fi
determinati sa solicite analiza de politici publice.

* Acordul de imprumut pentru proiectul de dezvoltare institutional3 a sectorului privat si public.
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Europa 2020 - inca o strategie neimplementata?

Statutul actual al Romaniei, de stat membru al Uniunii Europene, impune o abordare integrata a
planificarii politicilor. Pe de o parte politicile cu relevanta europeana ne afecteaza in mod direct iar
pe de altd parte numai cunoscand contextul intern si politicile promovate sau planificate de
guvern putem formula pozitii de tara coerente. Trebuie remarcat de asemenea ca si initiativele de
la nivel comunitar (exemplu — guvernanta economica) subliniaza o mai buna planificare a politicilor
in maniera integrata.

Strategia Europa 2020 stabileste o serie de tinte ambitioase pentru Romaéania Tn domenii
considerate prioritare la nivel european. Trebuie remarcat faptul ca, din punct de vedere al
mecanismului de elaborare a tintelor nationale, sistemul folosit a fost exclusiv cel pentru
coordonarea afacerilor europene. Astfel sistemul national de coordonare a politicilor si
mecanismele aferente nu au fost utilizate, desi este evident ca pentru atingerea tintelor respective
trebuie o actiune concertatd, politici sectoriale planificate cu atentie si resurse alocate pentru
obiectivele respective, deci atributele unui sistem clasic de coordonare a politicilor publice.

Figura 3 - Tinte asumate de Romdnia prin Strategia Europa 2020 comparativ cu tintele UE

Indicator UE Romania
2008 2020 2008 2020
Rata ocuparii fortei de munca 70% 75% 64,4% 70%
Cheltuielile pentru cercetare si dezvoltare  1,90% 3% 0,58% 2%
Reducerea emisiei gazelor cu efect de sera 20% 20%
Reducerea consumului de energie 20% 19%
Rata energiei din surse regenerabile 20% 24%
Abandon scolar 14,9% 10% 15,9% 11,3%
Studii superioare 31,1% 40% 15,9% 26,7%
Rata saraciei 16% 12,5% 18,2% 16%

Initiativele de la nivel comunitar sustin abordarea integrata, iar guvernele statelor membre
urmeaza a trimite pe langa proiectul de buget si programul national de reforma (documentul
pentru implementarea Europa 2020) pentru analiza privind sustenabilitatea obiectivelor asumate.

n concluzie, in momentul de faté:

- Nu avem la nivel guvernamental un document de politici publice pe termen mediu spre
lung care sa asigure planificarea intersectoriala si un proces de prioritizare;

- Avem un document european — Strategia 2020 - monitorizat atat intern cat si prin
mecanisme comunitare
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- Pentru a implementa realmente aceste document european, e nevoie de coordonare
nationala.

Consideram necesar ca Strategia 2020 sa joace rolul de document central de planificare la nivel
guvernamental, eventual completata cu obiective nationale relevante pentru fiecare ciclu
guvernamental in parte.

Recomandari

1. Promovarea unui sistem integrat de planificare care sd reuneascd politicile nationale cu
politicile europene in conditiile unei coordondri unitare.

2. Strategia Europa 2020 — ca document central de planificare a politicilor publice — se va
completa cu obiective clare pentru domeniile considerate prioritare din perspectivd
nationald.

3. Masurile specifice de reformd si promovare a aborddrii de politici publice trebuie sa fie
focalizate asupra decidentilor politici.
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