Sumar executiv

1. Acestraportreuneste rezultatele analizei sistemelor de monitorizare sievaluare (M&E) din
Romania utilizate pentru programele operationale (PO) finantate din Fondurile Europene
Structurale si de Investitii (FESI) 2020-2014, realizatd de Banca Mondiala in perioada octombrie
2020 - ianuarie 2021. Cercetarea a cuprins toate cele 19 PO din Acordul de parteneriat FESI din
Romania pentru perioada 2014-2020, care acopera atat investitiile in locuri de munca si crestere
economicd, cat si obiectivele de cooperare teritoriald europeana (CTE). Contextul general de
monitorizare si evaluare pentru acest exercitiu este reprezentat de cadrul legislativ pentru politica
de coeziune 2014-2020, finantat din FESI, care pune un accent deosebit pe orientarea catre
rezultate, cu mult mai semnificativ decat in perioada de programare anterioard (2007-2013).
Prevederile privind orientarea catre rezultate sunt si mai clar evidentiate in propunerile de
regulamente UE pentru urmatoarea perioada de programare (2021-2027).

2. In general, gestionarea sifunctionarea proceselor de M&E finantate din FESI in Romania s-
au imbunatatit semnificativin comparatie cu perioada de programare 2007-2013, desi mai exista
loc pentru imbunatatiri in ceea ce priveste consolidarea practicilor si abordarilor orientate spre
rezultate. Romania a investit masiv in asigurarea respectarii reglementarilor pentru monitorizarea
FESI in perioada 2014-2020. Acest lucru reiese in mod clar din evaluare, alaturi de o evidenta
preocupare fireasca, dar mailarg raspandita, cu privire la absorbtie. Astfel de abordari pot fi in mare
masura compatibile cu stadiile incipiente ale implementarii PO, totusi analiza a oferit prea putine
dovezi care sa sugereze, de exemplu, ca rezultatele reale sau potentiale au fost intr-adevar forta
motrice din spatele deciziilor recente privind implementarea PO. De asemenea, Romania si-a
consolidat vizibil coordonarea sistemului de evaluare a FESI si a introdus noi structuri, cum sunt
Comitetul de Coordonare a Evaluarii (CCE) si Comitetul Stiintific al Evaluarii (CSE), pentru ca actorii
interesati si reprezentantii mediului academic sa contribuie la procesele cheie pe scara mai larga.
Rezultatele evaluarii sunt furnizate, insa, in general, prea tarziu pentru scopurile operationale si
raman insuficient utilizate. Cultura evaluarii Tn Romania nu este inca suficient de matura pentru ca
evaluarea sa fie sustinuta cu adevarat de utilizatori in cadrul politicilor publice sau pentru ca factorii
de decizie sd aplice in mod adecvat rezultatele sale.

Punctele forte si punctele slabe ale sistemului de monitorizare

3. Punctele forte ale sistemului de monitorizare FESI din Romania sunt strans corelate cu
experienta considerabila in implementarea fondurilor UE post-aderare a angajatilor din intregul
sistem, inclusiv a beneficiarilor, dintre care multi au acumpeste 10 de ani de experienta. Cu toate
acestea, nu toate autoritatile de management (AM) si organismele intermediare (Ol) se bucura de
acelasi nivel de experienta, in special in cazul in care PO includ domenii de investitii relativ noi.
Personalul AM/OI a beneficiat de cursuri de formare pe tema monitorizarii, si acestea au fost
considerate utile. in plus, beneficiarii apreciaza, in general, sprijinul pe care l-au primit din partea AM
si Ol, inclusiv formarea si tipurile mai putin formale de indrumare. in cazul programelor operationale
cele mai importante, componenta Comitetului de monitorizare (CM) a fost ajustata pentrua permite
o reprezentare maidiversificata a tuturor actorilor interesatidin sectoarele neguvernamentale, care
au avut o contributie mai mare la dezbaterile din cadrul reuniunilor CM.

4. Anumite exemple de bune practici pot fi identificate in sistemul de monitorizare. De
exemplu, majoritatea programelor CTE arata niveluri ridicate de satisfactie a beneficiarilor, plasand
gestionarea riscurilor in centrul proceselor de monitorizare, precum si un sistem IT, sistemul eMS,
care este usor de utilizat. Totodata, grupurile de lucru care functioneaza la nivelul AP, cum ar fi
Grupul de lucru tehnic pentru evaluarea performantelor si grupurile de lucru tematice, au fost
considerate utile pentru schimbul intre PO, de exemplu, cu privire la interventiile integrate. Tn plus,



au fost identificate si anumite situatii in care datele de monitorizare ale PO contribuiau la
dezvoltarea strategiilor nationale, cumar fi cele pentru administratia publica si agenda digitala.

5. Cu toate acestea, exista deficiente importante in proiectarea si eficienta sistemului de
monitorizare, care limiteaza performanta generala a acestuia. S-a constatat ca designul anumitor
indicatori si structuri de raportare nu sprijind pe deplin orientarea catre rezultate. CM ale PO nu
sunt, in general, proactive in ceea ce priveste rezultatele, concentrandu-se mai mult pe aspectele
legate de absorbtie, sipar sa piarda oportunitatile de corelare a monitorizarii PO cu elaborarea unor
strategii nationale cheie, cum ar fi cele privind integrarea populatiei rome si a persoanelor cu
dizabilitati. Au fost identificate dificultati in ceea ce priveste design-ul anumitor indicatori de rezultat
specifici pentru PO FEDR/FC, duplicarea indicatorilor comuni la nivelul UE cu cei specifici, precum si
probleme legate de colectarea datelor pentru FSE. S-a constatat ca SMIS/Sistemul Unic de
Management al Informatiei pentru Instrumente Structurale a avut o functionalitate limitata in cea
mai mare parte a perioadei de programare 2014-2020, precum si interoperabilitate limitata cu
bazele de date nationale, ceea ce a generat o povara excesiva in monitorizare pentru personalul AM
si Ol, precum si pentru beneficiari. Desi s-au inregistrat recent imbunatatiri semnificative ale
sistemului, acestea au devenit operationale abia incepand cu 2018.

6. Actorii institutionali interesati au remarcat, de asemenea, unele suprapuneri intre
procedurile de monitorizare a progresuluifinanciar sifizic in cadrulunor programe operationale,
precum si complexitatea proceselor de raportare de citre beneficiari. in ciuda programelor
relevante de formare, in cadrul AM si Ol persista anumite lipsuri in materie de competente, legate in
principal de niveluri mai avansate de analizd a datelor si de cunostinte tehnice in domeniile de
interventie specializate acoperite de unele PO. Se pare, de asemenea, ca exista posibile deficiente Tn
coordonarea sistemului de monitorizare Th ansamblu, cu o mare diversitate de abordari intre
diferitele PO si fonduri, fara o legatura reala intre programele CTE si cele principale si cu lipsa unor
cerinte standardizate pentru beneficiari.

7. Totusi, sistemul de monitorizare al FESI din Romania este conform cu reglementarile
europene peransamblusiisi indeplineste functia de baza, in ciuda anumitor ineficiente. Misiunile
de audit ale CE desfasurate in 2018 si 2019 cu privire la PO Infrastructura Mare (PO IM), PO
Competitivitate (POC) si PO Ajutorarea Persoanelor Defavorizate (POAD) au fost o surpriza pentru
sistemul de monitorizare a FESI din Romania. Auditorii CE au identificat deficiente grave in ceea ce
priveste monitorizarea verificarilor, gestionarea datelor si erori in raportarea indicatorilor in cadrul
celor trei PO, cu aspecte specifice suplimentare evidentiate pentru fiecare dintre acestea.
Problemele identificate au fost corectate ulterior de AM 1n cauza, iar sistemele lor de monitorizare
pot fi considerate acum mai solide in cazul unui audit CE. Procesul de evaluare intermediara a
performantei din 2019 a reprezentat un alt test cheie al functionalitatii sistemului de monitorizare.
Desi analiza a identificat un numar mare de prioritati de investitii (PI) care nu si-au indeplinit
obiectivele de etapa, sistemul de monitorizare in sine a permis implementarea cu succes a acestui
exercitiu, facilitand efectuarea de modificari substantiale subsecvente ale programelor operationale.

Punctele forte si punctele slabe ale sistemului de evaluare

8. Analiza a identificat o serie de puncte forte cheie in sistemul de evaluare, cu accent pe
coordonarea institutionala asumata de Biroul Evaluare Programe (BEP) din MIPE si pe coordonarea
tuturor evaluarilor CTE prin intermediul MDLPA/Ministerului Dezvoltarii, Lucrarilor Publice si
Administratiei. BEP indeplineste functia de evaluare pentru patru programe operationale - POIM,
POC, POCU si POAT - pe langa coordonarea generala a sistemului de evaluare, ceea ce este in mare
masura apreciat de personalul AM/OI intervievat. Contributia Comitetelor de Coordonare a Evaluarii,
cureprezentare largd, inclusiva partilor interesate neguvernamentale sicu contributia academica a
Comitetelor Stiintifice de Evaluare, figureaza, de asemenea, printre punctele forte cheie. Existenta
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retelei de evaluare neoficiale a expertilor de evaluare se adauga ca un nou factor potential de
schimb de bune practiciintre specialisti.

9. Capacitatile personalului, datorita pregatirii profesionale, au fost apreciate cafiind solide
in toate compartimentele de evaluare; cursuri de formare pe tematica evaluarii si actiuni de
consolidare a capacitatilor gestionate de BEP au fost furnizate sau facute accesibile actorilor
interesati din sfera tuturor PO. Exista consens la nivelul analizei in ceea ce priveste utilitatea
evaluarii pentru programarea viitoare, desi aceasta se refera in principal la evaluarea ex ante, care
nu maieste o cerinta de reglementare a UE pentru perioada 2021-2027. Resursele web centralizate
pentru evaluare oferite prin initiative BEP, inclusiv un punct unic pentru publicarea rezultatelor
evaluarii, sunt in general apreciate ca un punct focal pentru ,comunitatea” de evaluarein crestere a
Romaniei.

10. Cu toate acestea, principalele deficiente sunt evidente siin sistem, in mare partedatorita
decalajului dintre evaluare si procesele decizionale din cadrul PO, ceea ce are un impact sever
asupra eficacitatiigenerale a programelor. Diferitifactori contribuie la acest fenomen. Domeniul de
aplicare si calitatea rapoartelor de evaluare nu sunt intotdeauna conforme cu nevoile actorilor
interesati din cadrul PO, rapoartele fiind adesea prea lungi si greu de digerat, cu recomandari prea
generale pentru a putea fi imediat aplicate la nivel operational. Acest lucru poate duce la perceptia
ca evaluarea are o relevanta scazuta, agravata de procedurile de achizitii publice, care intarzie
obtinerea rezultatelor evaluarii, precum si de faptul ca evaluatorii au probleme in obtinerea de date
de context relevante pentru evaluari, care pot adauga intarzieri suplimentare. Piata specialistilor in
evaluare este, de asemenea, slab dezvoltata in Romania, cu probleme evidente in ceea ce priveste
furnizarea de expertiza adecvata.

11. Se poate argumenta ca cea mai mare slabiciune este nivelulscazut de implicare in randul
factorilor de decizie, inclusiv al membrilor Comitetelor de Monitorizare, privind punerea in
aplicare a recomandarilor de evaluare. Nu se acorda suficienta importanta evaluarii in elaborarea
politicilor nationale conexe. Centralizarea evaluarii la nivel de BEP, mentionata anterior ca un punct
forte, pare, de asemenea, o slabiciune din punctul de vedere al anumitor AM si Ol ale PO, pentru
care BEP indeplineste functia de evaluare. Aceste AM nu au personal de evaluare dedicat si se pot
simti neimplicate in anumite procese, ceea ce duce la o scadere a sentimentului de asumare a
rezultatelor evaluariisi la un interes mai mic in urmarirea acestora.

12. Deficientele sistemului de evaluare al FESI si lipsa de impact vizibil a acestuia asupra
dezvoltarii altor politici nationale confirma faptul ca in Romania dezvoltarea unei culturi a
evaluarii se afla inca intr-un stadiu incipient. Sunt necesare imbunatatiri atat in ceea ce priveste
cererea, cat si oferta de evaluare in Romania, de-a lungul lantului de resurse necesare pentru a
asigura furnizarea consecventd a rapoartelor de evaluare de inalta calitate cu recomandari usor
utilizabile. Este necesara inclusiv cresterea interesului factorilor de decizie si a capacitatii lor de a
intelege si de a actionain urma recomandarilor rezultate din evaluare.

Domeniile-cheie pentru imbunatatirea sistemului de M&E din cadrul FES| pentru perioada 2021-2027

13. In ciuda punctelor slabe identificate de analiza, sistemele de M&E finantate din FESI din
Romania sunt pe un trend pozitiv de dezvoltare, desi sunt inca necesare imbunatatiri
semnificative. Tn timp ce multe dintre problemele de zi cu zi par legate de probleme tehnice, cum ar
fi sistemele IT si achizitiile publice, este important sa se inteleaga ca va fi nevoie de mai mult decat
pur si simplu rezolvarea problemelor tehnice pentru a dezvolta o orientare eficienta catre rezultate
in intregul sistem. Prin urmare, echipa Bancii Mondiale propune o serie de recomandari initiale
pentru o actualizare cuprinzdtoare a sistemului de M&E, 1n cadrul diferitelor sale componente,
pentru urmdtoarea perioada de programare FESI 2021-2027. Aceste prime recomandari sunt
prezentatein detaliuin sectiunea finald a raportului de fata. Pentru o consultare mairapida, acestea
sunt rezumate maijos.
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Caseta 1: Recomandariinitiale pentru imbunatatirea sistemului de M&E din cadrul FESI in
perioada 2021-2027

Sistemul de monitorizare

a) Cresterea capacitatii factorilor de decizie de a lua decizii bazate pe rezultate, printr-o mai buna
facilitare a discutiilor privind rezultatele in cadrul CM si al altor reuniuni la nivel inalt, evenimente
speciale de invatare side schimbde experiente si princorelarea cu actiuni de comunicare/publicitate
orientate catre rezultate pe parcursul perioadeide implementare.

b) inceperea programdrii pentru perioada 2021-2027 prin stabilirea si definirea indicatorilor de
rezultate, prin procese participative care sd implice actorii interesati relevanti pentru fiecare PO,
acordand o atentie deosebita tuturorindicatorilor de rezultat pentru interventiile trans-sectoriale sau
integrate careimplica diferite PO. Elaborarea unor ghiduri clare si cuprinzatoare deindicatori, inca de la
inceputul implementarii.

c) Asigurareauneifunctionalitati optimea SMIS de indata ce sunt aprobate PO 2021-2027, acoperind
toate nevoile de colectare si raportare a datelor, urmarind progreselein fiecare etapa de implementare
a proiectelorsi asigurand interoperabilitatea cutoate bazele de date nationalerelevante. Stabilirea
unei legaturi operationale intre SMIS si alte sisteme informatice finantate din FESI, cum ar fi eMS
(si/sau succesorul acestuia) si formarea sistematica si completa a tuturor utilizatorilor cu privire la toate
functionalitatilerelevante.

d) Simplificarearadicalaa procedurilor de monitorizare—in consultare cu Autoritatea de Audit— pentru
a elimina suprapunerile si a reduce redundantele, adoptand o abordare unitara in cadrul tuturor
programelor operationale, ori de cate ori este posibil. Maximizarea utilizarii optiunilor de costuri
simplificate (SCO) prin elaborarea unui plan de adoptare a SCO pentrufiecare AM/fond, initiind orice
revizuiri esentiale care sunt necesarein cadrul juridicintern.

e) Introducerea maicentralizata a gestionariiriscurilorin procesele de monitorizare-de exemplu, prin
elaborarea unuiplande evaluare ariscurilorlatnceputul fiecarui nou proiect—valorificand resursele
sistemului IT pentru automatizarea evaluarii si monitorizarii riscurilor prin interfete usor de utilizat.

f) Consolidareastructurilorde coordonarelanivel de AP pentru promovarea monitorizarii integrate
intre PO si a legaturilor cu strategiile nationale relevante, la diferite niveluri teritoriale, dacd este
necesar, in conformitate cu noile cerinte care decurg din arhitectura PO 2021-2027 si din politicile
nationale cheie.

g) Asigurareaunor orientari precise pentru beneficiari, cu accent pe orientarea catrerezultate, inca de
la inceputul perioadei de implementare aP0O 2021-2027, avand in vedere o abordare unitarain cadrul
programelor operationale, acolo unde este posibil, si noiinstrumente, cumar fi materialele video de
instruire, un manual al beneficiarului armonizat la nivel de fond, sprijin coordonat prin help-desk pentru
fiecare fondetc.

h) Intensificarea activitatilor de formare pentru beneficiari, in special in noile domenii de investitii
si/sau in cazul schimbarilor de proces care se produc intre anumite perioade. Asigurarea
disponibilitatii specialistilor pentru interventii de sprijin urgentesispecifice si dezvoltarea bunelor
relatii deja stabilite cu beneficiarii.

Sistemul de evaluare

i) Implicareatotalda AMsia Ol in pregatirea planurilorde evaluare, incluzand optiuni de evaluare mai
scurte si mai operationale, inclusiv evaluarea ad-hoc, si un calendar clar pentruactiunile de evaluare Tn
vederea promovarii predictibilitatii.

j)  Structurile interinstitutionale actuale de la nivelul AP trebuie utilizate ca baza pentru a promova
abordari coordonate de evaluare pentru temele transversale sau integrate, ca raspuns la nevoile
specificeale FESIin perioada 2021-2027, precum si coordonareaintre FES| si elaborarea politicilor
nationale relevante.

k) Creareade unitati separate de evaluarelanivel de PO (similare configuratiei 2007-2013) la fiecare
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AM PO relevanta (cu exceptia programelor CTE), cu coordonare continug, suporttehnicsiindrumare
din partea BEP —fara aaduce atingere niciuneidecizii privind functia de evaluare pentru cele 8 POR
regionale viitoare. Ar trebui sa se acorde atentie pozitionarii unitatilor de evaluare a PO cat mai
aproape posibil de factorii de decizie— de exemplu, sub coordonarea directa a directorului general al
AM —dar cu interactiuni mai puternice si zilnice cu unitatile operationale.

Dezvoltareauneicapacitati sporite de colectare aindicatorilor de context inca din etapa intocmirii
planului de evaluare, care sa acopere toate evaludrile prevazute, cu o definitie claraatipului de date
necesare, arolurilorsiaresponsabilitatilor pentru colectarea datelor. Examinarea optiunilor pentru o
mai mare interconectivitate intre bazele de date, la nivel local/regional si central, si utilizarea
rezultatelorcaredecurg din POCA2014-20200S 1.1 cu platforme de indicatori de context.

Simplificarea proceselor de achizitii publice pentru evaluare, ori de cate ori este fezabil — de exemplu,
prin evaluari mai reduse si mai bine orientate si/sau prinmecanisme flexibile (mecanisme de contracte-
cadru, contractarea directad a expertilor externi — accesibile tuturor programelor operationale) pentru a
permite evaluari de tip ad-hoc mai operativ.

Si cel mai important, aducerea evaluarii mai aproape de procesul decizional prin asigurarea
sistematica aimbunatatirii calitatii rapoartelor de evaluarein sine, in ceeace priveste usurinta de
utilizare, accesibilitatea, specializarea si lungimea, precum si prin imbunatatirea substantiald a modului
in care constatarile sirecomandarile ulterioare evaluariisunt transmise diferitilor actori interesati.
Totodatd, se poate avea in vedere includerea coordonatorului unitatilor de evaluare in calitate de
membru cu dreptde votin CM si organizarea unor evenimente dinamice dedicate discutiilor pe teme
de evaluare pentru personalul AM/OI si pentru alti actori interesati importanti.

Tn comun pentru sistemele de M&E

o)

p)

Stimularea cererii la nivel decizional inalt pentru monitorizare si evaluare orientatecatre rezultate,
prin oferirea unor oportunitati diverse de instruire membrilor CM si altor factori de decizie la nivel inalt
cu privire larolul acestorain promovarea abordarii orientate spre rezultate, reflectandin mod continuu
asupra noilor modalitati de a accesa acest grup tinta specific prin sesiuni periodice de
feedback/perfectionare.

Sprijinirea dezvoltarii continue a cunostintelor si competentelor esentiale pentru MIPE, AM si
personalul Ol implicat in monitorizare si evaluare, prin pregdtirea si furnizarea unui program
cuprinzatorsi coordonat de formare, adaptat cu precizie la nevoile lor specifice. Pe langa optiunile de
formare formalasilalocul de munca, care acopera intreaga gama de disciplinerelevantein domeniul
M&E, ar trebui promovat schimbul structurat de experienta si ar trebui dezvoltat un pachet completde
integrare (induction)a noilor angajati, eventual printr-o platforma dedicata de e-learning.
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