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Despre Ecorys

n Ecorys ne propunem ca prin munca pe care o facem s& aducem societétii beneficii reale. Oferim
cercetare, consultanta si management de proiect, specializate Tn dezvoltare economica, sociala si
spatiala. Concentrandu-ne pe o problematica complexa de piata, politici si management, oferim
clientilor nostri — din sectorul public, privat si non-profit din intreaga lume — o perspectiva unica si
solutii de inalta valoare. Remarcabilul istoric al Ecorys se intinde pe mai mult de 80 de ani.
Experienta noastrd acopera domenii ca economia i competitivitatea; regiunile, orasele si
imobiliarele; energia si apa; transportul si mobilitatea; politica sociald; educatia, sanatatea si
administratia. Noi punem pret pe independenta, integritatea si parteneriatele noastre. Echipa
noastra include experti dedicati din mediul academic si din consultanta, care au in comun cele mai
bune practici atat in cadrul companiei noastre cat si cu partenerii nostri pe plan international.

Ecorys Olanda are o politica activa de responsabilitate sociala (CSR) si este certificata ISO 14001
(standardul international pentru sistemele de management de mediu). Obiectivele noastre de
sustenabilitate sunt traduse in politica noastra de companie si in masuri practice pentru oameni,
pentru planeta si pentru profit, cum ar fi utilizarea 100% a unui tarif de energie electrica verde,
cumpararea/compensarea emisiilor de carbon pentru toate zborurile noastre, stimularea
personalului pentru folosirea transportul public si imprimarea pe hartie certificata FSC sau PEFC.
Din 2007, actiunile noastre ne-au redus emisiile de carbon cu un procent estimat de 80%.

ECORYS Nederland BV
Watermanweg 44
3067 GG Rotterdam

P.O. Box 4175
3006 AD Rotterdam
The Netherlands

Telefon: +31 (0)10 453 88 00
Fax: +31 (0)10 453 07 68
Email: netherlands@ecorys.com

Nr. Registru: 24316726

Website: www.ecorys.nl

Ecorys Region, Strategy & Entrepreneurship
Telefon: +31 (0)10 453 87 99
Fax: +31 (0)10 453 86 50
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Lista acronimelor

Acronim Denumire

AA Autoritatea de Audit

ACIS Autoritatea pentru Coordonarea Instrumentelor Structurale
ACP Autoritatea de Certificare si Plata

AM Autoritatea de Management

ANCS Agentia Nationala pentru Cercetare Stiintifica

ANR Agentia Nationala pentru Romi

AFIR Agentia pentru Finantarea Investitiilor Rurale

APIA Agentia de Plati pentru Interventii in Agricultura

BEI Banca Europeana de Investitii

BERD Banca Europeana pentru Dezvoltare Regionala

cC Comitet Consultativ

AC Acord Cadru

Cds Caiet de Sarcini

CE Comisia Europeana

CIAP Comitetul Inter-institutional pentru Acordul de Parteneriat
CSsC Cadrul Strategic Comun

CSNR Cadrul Strategic National de Referinta

CTE Cooperare Teritoriala Europeana

DLAF Departamentul pentru Lupta Antifrauda

FC Fond de Coeziune

FEADR Fondul European pentru Agricultura si Dezvoltare Rurala
FEAMP Fondul European pentru Afaceri Maritime si Pescuit
FEDR Fondul European de Dezvoltare Regionala

FR Raport Final

FSE Fondul Social European

GL Grupuri de lucru

HG Hotarare de Guvern

i Intrebare de evaluare

IS Instrumente Structurale

L Luna

MDRAP Ministerul Dezvoltarii Regionale si Administratiei Publice
ME Ministerul Economiei

MEN Ministerul Educatiei Nationale

Meuro Milioane de euro

MFE Ministerul Fondurilor Europene

MMFPSPV Ministerul Muncii, Familiei, Proteciiei Sociale si Persoanelor Varstnice
Ol Organism Intermediar

AP Acord de Parteneriat

PAC Politica Agricola Comuna

PCP Politica Comuna in domeniul Pescuitului

PNDR Programul National de Dezvoltare Regionala

PO Program Operational

POAT Programul Operational Asistenta Tehnica
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Programul Operational Dezvoltarea Capacitatii Administrative
Programul Operational pentru Pescuit

Programul Operational Capacitate Administrativa

Programul Operational Capital Uman

Programul Operational Regional

Programul Operational Sectorial Cresterea Competitivitatii Economiei
Programul Operational Sectorial Dezvoltarea Resurselor Umane

Programul Operational Sectorial Mediu

Programul Operational Sectorial de Transport

Raport Anual de Implementare

Regulamentul privind Dispozitile Comune

Raport de Evaluare

Raport Initial

Raport lunar

Regulamentul pentru organizare si functionare (regulamente interne)
Sistemul de Management al Informatjei

Directia Generala de Analiza, Programare si Evaluare
Unitatea Centrala de Evaluare

Uniunea Europeana
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1 SUMAR EXECUTIV

»Capacitatea administrativa limitata reprezinta unul dintre motivele principale de ingrijorare
pentru Roménia. Lipsa eficacitatii administratiei publice din Romania, impreuna cu supra-
reglementarea, proceduri impovaratoare si ineficiente, afecteaza negativ mediul de afaceri si
capacitatea pentru investitii publice”

(Comisia Europeana, 2013)

Capacitatea administrativa insuficienta reprezinta unul dintre principalii factori care contribuie la
nivelul redus al absorbtiei in perioada de programare 2007-2013; Romania a fost in mod constant
pe cea mai joasa pozitie in Uniunea Europeana in ceea ce priveste fondurile structurale, de
coeziune si fondurile pentru pescuit.

Tn acest context, Ministerul Fondurilor Europene a solicitat o evaluare a capacititii administrative a
institutiilor responsabile cu gestionarea fondurilor europene ca parte a Evaluarii Ex-ante a Acordului
de Parteneriat (AP), proiectata in doua stadii: (1) o prima evaluare destinata perioadei 2007-2013
pentru a identifica lectiile invatate care ar putea fi folosite pentru Tmbunatatirea capacitatii
administrative in procesul pregatirii noii perioade de programare si (2) o actualizare a primei
evaluari la finalul procesului de programare pentru perioada 2014-2020, cu scopul de a surprinde
progresul.

Evaluarea trebuie sa raspunda la intrebarea: ,Este capacitatea administrativa a autoritatilor si a
beneficiarilor suficienta pentru o implementare corespunzatoare a fondurilor Cadrului Strategic
Comun*?

Primele raspunsuri au fost furnizate in luna septembrie 2013, odata cu primul raport privind
capacitatea administrativa a autoritatilor si beneficiarilor, identificand problemele cheie si punctele
slabe care trebuie abordate. Tn primul raport de evaluare au fost formulate unsprezece
recomandari.

Actualizarea prezenta se axeaza pe progresele inregistrate in ce priveste imbunatatirea capacitatii
administrative a autoritatilor si beneficiarilor in raport cu prima evaluare, pentru a asigura
implementarea Programelor Operationale 2007-2013 (PO) si programarea Acordului de
Parteneriat si a Programelor Oprerationale 2014-2020.

Rezumatul concluziilor privind capacitatea administrativa a autoritatilor si a beneficiarilor

Capacitatea administrativa a autoritatilor si a beneficiarilor reprezinta o provocare serioasa pentru
implementarea eficace a Fondurilor Europene Structurale si de Investitii. Desi s-au facut progrese
pe parcursul ultimului an, sunt inca necesare imbunatatiri semnificative.

in contextul unui mediu in care progresele inregistrate in sectorul public sunt lente si nesigure,
marea provocare pentru autoritafile din Roméania consta in gasirea celor mai adecvate solutii pentru
imbunatatirea capacitatii si performantei administrative a sistemului responsabil cu gestionarea

1 Cadrul Strategic Comun este un instrument comun de punere in aplicare a Fondurilor Europene Structurale si de Investitii
care includ Fondul European de Dezvoltare Regionald, Fondul Social European, Fondul de Coeziune, Fondul European pentru
Agricultura si Dezvoltare Rurald, Fondul European pentru Pescuit si Afaceri Maritime

Evaluarea ex-ante a Acordului de Parteneriat 2014-2020 (-\
Proiect co-finantat din Fondul European de Dezvoltare Regionala prin POAT 2007-2013 ECORYS A LIDEEA



* X x
* *
* *

* ok

UNIUNEA EUROPEANA

Instrumente Stnicturale
2007 - 2013

GUVERNUL ROMANIEI

Fondurilor Europene Structurale si de Investitii. In perioada 2007-2013, masurile de Imbunétatire a
capacitatii administrative a sistemului de gestionare a Fondurilor Europene Structurale si de
Investitii au fost zadarnicite de deficientele sistemice ale administratiei publice.

Romania se ridica la un nivel bun in ceea ce priveste conformitatea formala, cum ar fi crearea
structurilor, formalizarea cooperarii, crearea de instrumente si sisteme, dar functionarea
sistemului raméne in continuare precara.

C1l. Experienta din perioada programare 2007-2013 indica faptul ca, pentru Tmbunatatirea
performantei si a cooperarii inter-institutionale, autoritatea crescuta a structurilor de conducere si de
coordonare, stabilitatea structurilor organizatiilor si intregul cadru trebuie asigurat, cu scopul
de a Tmbunétati performanta institutionald si cooperarea inter-institutionald. Tn 2013, autorititile
romane au inceput un proces de revizuire a cadrului institutional, adoptand o abordare centralizata
cu un rol de gestionare consolidat al Ministerului Fondurilor Europene. Aceasta abordare asigura o
coerenta administrativd mai mare a autoritatilor responsabile cu gestionarea Fondurilor Europene
Structurale si de Investitii si implica, in acelasi timp, provocarea de a avea o buna cooperare cu
factorii de decizie si alfi actori de dezvoltare la nivel central si regional.

C2. Experienta 2007-2013 a dovedit ca desi au fost create structuri parteneriale, capacitatea
limitatd de gestionare a politicilor publice, instrumente ineficace de comunicare si de
cooperare se afla printre factorii cheie care influenteaza negativ participarea eficace a partenerilor
la managementul ciclului programelor. Procesul de programare pentru perioada 2014-2020 s-a
confruntat cu dificultati in asigurarea cadrului strategic necesar pentru Acordul de Parteneriat si
Programele Operaionale, cu intarzieri in dezvoltarea strategiilor sectoriale necesare si in
respectarea ,termenelor pentru indeplinirea conditionalitatilor ex-ante.

C3. O problema cheie a sistemului o reprezinta asigurarea resurselor umane adecvate din punct de
vedere cantitativ si calitativ. Tn mare parte, functia de Resurse Umane se limiteaza la asigurarea
conformitatii cu cerintele minime privind desfasurarea proceselor de Resurse Umane, dar
eficacitatea acesteia este redusa. Organizatiile nu au o capacitate suficienta pentru a utiliza in
mod eficace politicile si practicile de Resurse Umane, pentru a asigura resursele necesare si
pentru a raspunde cerintelor de performanta si schimbarilor din mediu.

C4. Este necesara alinierea performantei oamenilor cu performanta organizatiei, o trecere de la
managementul performantei bazat pe competenie la cel ,bazat pe rezultate”, cu scopul de a
orienta mai bine eforturile angajatilor spre obiectivele de performanta ale Programelor
Operationale. Sistemul de recompense trebuie sa fie capabil sa atraga si sa retina profesionisti
in sistem, precum si s& stimuleze performanta. Imbunétatirile sistemului de recompense intreprinse
in 2014 a dus la o atractivitate mai ridicata a locurilor de munca in sistem si la o mai mare
stabilitate.

C5. Exista nevoia de a crea si de a oferi oportunitati de formare cu scopul de a asigura
competentele Th domenii critice si de a asigura o dezvoltare continud a personalului. Sistemul de
formare trebuie consolidat folosind bunele practici anterioare, cum ar fi mecanismul de instruire
gestionat de catre Autoritatea pentru Coordonarea Instrumentelor Structurale si practica de formare
din cadrul Autoritatii de Management pentru Programul Operational Regional, intarind coordonarea
si reinnoind abordarile si metodologiile in conformitate cu cele mai bune practici din domeniul
formarii.

C6. Este evident din perioada 2007-2013 ca, in cazul organizatiilor in care competentele au fost
dezvoltate pe baza experientei anterioare si cu resurse umane stabile la nivelul functiilor de
conducere si al pozitiilor cheie, acestea au raspuns mult mai bine exigentelor de performanta si
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constrangerilor impuse de mediul socio-economic. Trebuie astfel asiguratda o mai mare stabilitate
a structurilor, a managerilor si a celor care ocupa pozitii cheie.

C7. Ca o caracteristica generala, sistemul de implementare a programelor operationale pare a
fi excesiv reglementat, cu proceduri complicate si in multe cazuri neclare, asociate cu o
birocratie excesiva si o povara administrativa ridicata care au Tncetinit si chiar au blocat procesele,
in principal pe costul beneficiarilor. Este necesara revizuirea alocarii responsabilitatilor la toate
nivelurile, iar procedurile trebuie simplificate, reducandu-se astfel povara administrativa.
Instrumentele utilizate in vederea implementarii programului in toate fazele trebuie sa fie clare, utile
si temperate fatd de beneficiari. Ministerul Fondurilor Europene a inceput deja simplificarea
procedurilor rezultand in achizitii, contractare, cerinte de raportare si cereri de plata mai rapide si
mai usoare pentru beneficiarii privati. A fost finalizat in 2014, ca o buna baza pentru simplificari
suplimentare, un studiu privind povara administrativa, care furnizeaza recomandari practice pentru
continuarea reducerii poverii administrative.

C8. Trebuie sa se asigure un sistem mai eficace de indicatori, cu o structura, metodologii si
capacitate Tmbunatatite la toate nivelurile pentru utilizarea, calcularea si raportarea acestora si
producerea datelor necesare pentru indicatorii selectati. Trebuie astfel asiguratd generarea
constanta de date necesare pentru indicatorii selectati. La data raportarii, autoritafile de
management dezvoltau ghiduri privind indicatorii pentru perioada 2014-2020. Abordarea
consecventa si metodologia, asistenta evaluatorilor ex-ante, precum si coordonarea Ministerului
Fondurilor Europene sunt premise pentru producerea de sisteme de indicatori mai eficiente.

C9. Potentialul sistemelor electronice nu este utilizat la maximum, in acest sens se impun
fmbunatatiri in ceea ce priveste fiabilitatea sistemelor si usurinta de utilizare. Pentru perioada 2014-
2020, sunt necesare mai multe funciii adecvate destinate utilizatorilor, decat cele pe care le au
sistemele electronice actuale. Implementarea cerintelor de e-coeziune va contribui la
simplificarea, transparenta si diminuarea poverii administrative.

C10. O problema cheie in utilizarea sistemelor si instrumentelor existente, intalnita in exercitiul de
programare 2007-2013, o reprezinta eficacitatea limitata a sistemelor de management si
control. Neregulile identificate in gestionarea si controlul achizitiilor publice si a alte nereguli de
sistem in cadrul activitatilor de evaluare si selectie a proiectelor, precum frauda, suspiciunea
conflictelor de interese si complicitafile au dus la intreruperi si suspendarea platilor. Desgi
principalele probleme sistemice au fost rezolvate, eliminarea intreruperilor si suspendarilor si
asigurarea unei implementari usoare a programelor, un numar de deficiente raman sa fie abordate
si monitorizate ca prioritati, cum ar fi: managementul achizitiilor, eficienta primului nivel de control,
pista de audit, managementul riscului, detectarea si de gestionarea neregulilor.

C11. Procedurile privind fluxul platilor, previzionarea si certificarea cheltuielilor necesita imbunatairi
semnificative, fiind excesiv de birocratice, cu procese indelungate si predictibilitate scazuta de
prognozare.

C12. Auditul intern nu pare sa contribuie la depistarea timpurie a neregulilor din sistem.
Managementul riscului nu este utilizat in mod corespunzator ca instrument de management in
toate organizatiile, iar gestionarea neregulilor prezintd lacune semnificative Tn ceea ce priveste
prevenirea si inregistrarea corecta a gestionarii actuale si viitoare.

C13. Perioada de programare 2007-2013 a reprezentat o provocare pentru beneficiari datorita
noilor reguli care au fost semnificativ diferite de cele aplicate Tn cadrul programelor de pre-aderare,
dimensiunilor mai mari a proiectelor si, in unele cazuri, datoritd implicarii aceleiasi entitati intr-un
numar mare de proiecte. Un domeniu important pentru dezvoltarea in continuare este cel al
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capacitatii de management a proiectelor construita in institutiile publice responsabile pentru
un volum mare de fonduri disponibile pentru a fi absorbite, cum ar fi institutiile publice locale si
centrale, care sunt operatori cheie pentru infrastructura publica.

C14. Consolidarea capacitatilor organizationale pentru a asigura capacitati durabile pentru
managementul proiectului, reprezintd necesitati cheie si includ Tmbunatatirea sistemelor de
management si control, o integrare mai buna cu alte funciii ale institutiei si Tmbunatatirea
competentelor in anumite domenii de specializare. Competentele legate de achizitiile publice si
managementul de proiect continua sa fie prioritati in ceea ce priveste formarea.

C15. Capacitatea imbunatatita de elaborare a documentatiilor tehnice in cazul infrastructurii
ramane un aspect ce trebuie avut in vedere. Actorii cheie de la nivel regional, local si sectorial au
capacitate redusa de a gestiona portofoliile de proiecte si de a asigura pregatirea de proiecte
mature pentru implementare. Pentru un numar de sectoare, nu existd nici o organizatie
responsabila la nivel regional cu implementarea politicilor sectoriale, de exemplu cercetare
dezvoltare si inovare, turism, intreprinderi mici si mijloci etc. Intentia de a utiliza mai mult in
perioada 2014-2020 proiecte strategice integrate va impune consolidarea acestor actori mentionati
mai sus, care trebuie sa fie capabili sa faciliteze, sau sa dezvolte si sa implementeze in mod direct
astfel de proiecte.

C16. In cazul beneficiarilor privati si de marime mic4, trebuie s& se asigure proceduri simple,
instructiuni clare si acces usor la serviciile de consultanta in ce priveste disponibilitatea si
accesibilitatea. Serviciile de consultanta trebuie sa se dezvolte pentru a raspunde nevoilor de
pe piata, prin proceduri simple si transparente de achizitie si oportunitati predictibile create pe
parcursul implementarii programelor.

C17 Beneficiarii au o capacitate limitata de mobilizare a resurselor financiare, aceasta
ramanand o problema cheie si un factor de risc pentru performanta programelor.

Recomandarile evaluarii

R1. Asigurarea autoritatji sporite2 a structurilor de management si coordonare, stabilitate
institutionala si a cadrului general de organizare, in vederea imbunatatirii performantei institutionale
si a cooperarii inter-institutionale. Recomandarea, facuta in 2013, este intr-o mare masura pusa in
aplicare, ceea ce conduce la urmatoarea recomandare. Recomandarea actualizata este: Ca
urmare a stabilirii noului cadru institutional, se recomanda sa se asigure urmatoarele (1)
Organismele Intermediare selectate au capacitatea adecvatd corespunzdnd numarului de
beneficiari si complexitatii proiectelor in principal la nivel local si regional (2) stabilitatea structurilor.

R2. Imbunatétirea participarii eficace a partenerilor sociali in procesul de programare si in cadrul
comitetelor de monitorizare; trebuie avute in vedere o mai buna coordonare a proceselor, a
furnizarii de informatii si cresterea capacitatii de implementare a partenerilor sociali. Actualizarea
evaluarii a indicat ca recomandarea ramane valabila. Premisa pozitiva pentru realizare este faptul
ca a fost deja asumat prin Acordul de Parteneriat sprijinul acordat membrilor comitetelor de
monitorizare pentru o implicare mai eficienta, iar Programul Operational Asistentd Tehnica 2014-
2020 prevede fonduri pentru acest sprijin. Este necesara acordarea continua a sprijinului.

R3. Dezvoltarea functiei de Resurse Umane in cadrul sistemului de gestionare a fondurilor Cadrului
Strategic Comun. Capacitatea de management a functiei de Resurse Umane trebuie sa fie creata
printr-un organism central la nivelul Ministerului Fondurilor Europene, o coordonare mai buna si o

2 Putere acordata prin lege, reguli scrise si regulamente
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utilizare adecvata a resurselor de asistenta tehnica. Este necesara de asemenea cooperarea cu
departamentele de Resurse Umane din cadrul ministerelor si asigurarea cat mai mult posibil unei
abordari unitare. Utilizarea modelelor si practicilor din sectorul privat, analiza periodica a proceselor
de Resurse Umane pentru a monitoriza eficacitatea funcijilor si progresul inregistrat in dezvoltarea
capacitatii administrative. Recomandarea ramane valabila pe termen lung. Crearea unui nou
instrument pentru managementul performantei creste provocarile si responsabilitatea pentru
departamentul de Resurse Umane si pentru manageri pentru a asigura punerea in aplicare
durabild. Pentru aceasta, o recomandare suplimentara este de a asigura asistenta continua
departamentului de Resurse Umane pentru:

- ase asigura ca sistemul este inteles si acceptat de catre personal;

- managerii sunt capabili sa il conecteze si sa il sprijine prin gestionarea curenta a
practicilor oamenilor;

- departamentul de Resurse Umane este capabil sa monitorizeze punerea in aplicare, sa
evalueze daca este necesar si sa asigure ajustarea sistemului global de management al
performantei.

R4. Revizuirea intregului sistem de management in vederea simplificarii procedurilor, trebuie sa se
concentreze pe optimizarea utilizarii apelurilor de proiecte, cerinte procedurale rezonabile / minime
in toate fazele ciclului proiectelor, claritate si consecventa cu privire la interpretarea procedurilor,
acolo unde este cazul etc. In lumina evolutiilor recente, recomandam punerea in aplicare cu
staruintd a recomandarilor studiului privind povara administrativa.

R5. Elaborarea unor instructiuni, manuale, servicii de asistenta, tutoriale, usor de folosit, cu utilizare
extinsa a Tehnologiei Informatiilor si Comunicatiilor, in vederea facilitarii accesului pentru toti
beneficiarii. Recomandarea ramane valabila. Primii pasi pentru punerea in aplicare au fost facuti de
catre Ministerul Fondurilor Europene care a comandat un studiu privind sarcinile administrative, n
continuarea alinierii asumate a procedurilor privind Programele Operationale la recomandarile de
reducere a poverii administrative. Sunt deja facute progrese in ceea ce priveste revizuirea
instructiunilor, dar recomandarea ramane valabila.

R6. Dezvoltarea unui sistem eficace de indicatori in conformitate cu metodologia Comisiei
Europene, cu o capacitate corespunzatoare la nivel de proiect si program pentru utilizarea
indicatorilor si furnizarea de date pentru calcularea si monitorizarea indicatorilor. Acesta ar trebui
implementat sub coordonarea Ministerului Fondurilor Europene, inclusiv furnizarea de orientare
metodologica si formare pentru tofi utilizatorii sistemului. Ministerul Fondurilor Europene trebuie sa
asigure ca furnizorii de date au capacitatea si competentele de a isi asuma generarea de date.
Recomandarea se adreseaza in contextul elaborariiProgramelor Operationale 2014-2020;
pregatirea ghidului pentru indicatori trebuie sa urmeze orientarile, adaptate la audienta si sa fie in
coordonarea la nivelul Ministerului Fondurilor Europene pentru toate Programele Operationale.

R7. Extinderea implementarii conceptului de e-coeziune in cadrul tuturor proceselor de schimb de
date cu beneficiarii. Aceasta recomandare este deja abordata, fiind obiect al Axei Prioritare 2
dedicate din Programul Operational Asistenta Tehnica 2014-2020. Recomandarea ramane valabila.

R8. Consolidarea sistemelor de management si control ale autoritatilor publice. Aceasta
recomandare trebuie implementata prin imbunatatirea competentelor referitoare la controlul intern,
managementul riscului si prevenirea, identificarea si gestionarea neregulilor. Recomandarea a fost
confirmata si acceptatd prin planul de actiune pentru intarirea capacitatii administrative atasat
Acordului de Parteneriat 2014-2020. Recomandarea raméane valabila.
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R9. Sunt necesare masuri de sprijin eficace prin asistentd tehnicd pentru beneficiari, pentru a
raspunde tuturor punctelor slabe cheie identificate: competente de management de proiect,
managementul portofolilor de proiecte, achizitii publice, competente tehnice, acces la consultanta
si asistenta etc.

R10. Identificarea, consolidarea sau crearea capacitatilor pentru implementarea politicilor sectoriale
cheie finantate din Cadrul Strategic Comun, la nivel national si regional, de exemplu organisme
regionale pentru implementarea politicii de Cercetare Dezvoltare Inovare, intreprinderi mici si
mijlocii, capital uman etc.

R11. Accesul imbunatatit al beneficiarilor la finantare va fi asigurat prin mecanisme accesibile de
pre-finantare, o mai buna rentabilitate / profitabilitate3 a proiectelor, rambursari simplificate si rapide
pe parcursul implementarii proiectelor.

Alti factori care imbunatatesc capacitatea autoritatilor si beneficiarilor

Implementarea si progresul reformei administratiei publice in Romania reprezinta un factor extern
cheie necesar in vederea credrii unui mediu favorabil pentru implementarea masurilor privind
capacitatea administrativa a beneficiarilor si a autoritatilor, institutii publice.

Pentru beneficiarii privati, un factor extern esential il reprezinta imbunatatirea mediului de afaceri cu
0 povara administrativa redusa, care va stimula antreprenoriatul si investitiile.

Concluzii si recomandari finale ale actualizarii evaluarii actaulizate

CF1 Actualizarea evaluarii a demonstrat ca toate cele unsprezece recomandari au fost abordate
pentru Programele Operationale 2007-2013 prin actiuni directe sau planuri si mecanisme pentru
actiuni viitoare, in cazul perioadei 2014-2020. Toate recomandarile rdméane valabile, Tn unele
cazuri, au fost formulate mai concret sau s-a urmarit implementarea recomandarilor conform
masurilor intreprinse.

RF1 Recomandam insistent sa fie discutate in continuare concluziile si recomandarile din raport cu
autoritatile relevante, factorii de decizie si grupurile de experti, cu scopul de a gasi modalitati pentru
asigurarea coerentei si sustenabilitati masurilor planificate sau intreprinse pentru fiecare
recomandare.

CF2 Prezentul raport ofera doua instrumente "personalizate" pentru dezvoltarea continua a
capacitatii administrative, (1) listele de verificare a capacitatii administrative si (2) baza de date de
indicatori privind capacitatea administrativa. Aceste instrumente permit proiectarea unei imagini de
ansamblu, monitorizarea dimensiunilor cheie si a variabilelor cele mai relevante ale capacitatii
administrative, pentru a identifica si a evidentia punctele forte, punctele slabe si evolutiile.

RF2 Pentru a avea cea mai buna utilizare a acestor instrumente este esential sa se stabileasca

proprietatea acestor instrumente si capacitatea de a utiliza instrumentele Th mod regulat.

3 caracterul adecvat al unui proiect pentru a se califica pentru un credit bancar in vederea acoperirii cofinantarii si implementarii
nevoilor fluxului de numerar
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2 Introducere

2.1 Cadru general si context

Acest raport a fost elaborat in cadrul contractului Evaluarea Ex-ante a Acordului de Parteneriat (AP)
solicitatd de catre Ministerul Fondurilor Europene consortiului Ecorys Olanda — LIDEEA
Development Actions SRL. Evaluarea Ex-ante a AP 2014-2020 a fost contractatd in cadrul
Acordului cadru nr. 23/22.08.2011 pentru evaluarea instrumentelor structurale din perioada 2011-
2015, Lot 1 — Evaluari, Contract subsecvent nr. 5.

Unul dintre cele trei obiective ale evaluarii ex-ante a AP este:

- Asigurarea capacitatii administrative adecvate a autoritatilor si beneficiarilor pentru buna
implementare a fondurilor CSC;

Potrivit CdS, evaluatorii sunt solicitati sa raspunda la intrebarea: ,Este suficienta capacitatea
administrativa a autoritatilor si beneficiarilor pentru implementarea adecvata a fondurilor csc*?”

O prima evaluare a capacitatii administrative a autoritatilor si beneficiarilor a fost pregatita si
finalizata in septembrie 2013. Raportul a vizat informarea Ministerul Fondurilor Europene cu privire
la nivelul actual al capacitatii administrative, evaluata pe o selectie a celor mai relevante dimensiuni
si criterii, subliniind ceea ce a functionat si ceea ce nu a functionat in sistem, care sunt punctele
slabe ce trebuie remediate si care sunt punctele tari care ar putea fi folosite in dezvoltarea
capacitatii administrative pentru perioada 2014-2020.

Prezentul raport este o actualizare a primei evaluari, vizand reflectarea progreselor inregistrate in
intarirea capacitatii administrative a autoritatilor si beneficiarilor, precum si masurile intreprinse din
2013, cand a fost facuta prima evaluare.

Ambele rapoarte prezinta comparativ nivelul capacitatii administrative in 2013 si 2014, folosind o
selectie de dimensiuni cheie, indicatori calitativi si cantitativi, precum si o reprezentare grafica.

Raportul include lista de verificare a capacitatii administrative a autoritatilor si beneficiarilor, precum
si 0 baza de date cu indicatorii cheie pentru dimensiunile si variabilele cele mai relevante ale
capacitatii administrative, cu cele doua masuratori efectuate in 2013 (pentru prima evaluare) si in
2014 (pentru actualizarea evaluarii).

2.2 Evaluabilitatea capacitatii administrative a beneficiarilor si a autoritatilor

Evaluarea capacitatii administrative a autoritatilor si beneficiarilor este o misiune foarte complexa,
datorita numarului mare de procese, institutii si factori care o influenieaza. Prin urmare, in aceasta
sectiune vom explica cadrul, domeniul de aplicare si limitele de evaluare care ar trebui sa fie luate
in considerare in interpretarea si utilizarea in continuare concluziile si recomandarile.

Cadrul general pentru evaluarea capacitaii administrative se stabileste prin regulamentele privind
Fondurile Structurale si de Investitii Europene 2014-2020 si prin regulamentele aferente perioadei

“ vom folosi in acest raport termenul Fonduri Structurale si de Investitii Europene (fondurile ESI) pentru toate fondurile europene
care furnizeaza resurse financiare pentru Cadrul Strategic National de Referinta, Programul National de Dezvoltare Rurala,
Programul Operational pentru Pescuit 2007-2013 si Acordul de Parteneriat 2014-2020
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de programare 2007-2013. Cu referire la perioada de programare 2014-2020 mentionam Art. 15 din
RDC precizand ca AP trebuie sa asigure masuri de punere in aplicare efectiva a fondurilor ESI,
inclusiv o evaluare daca exista o nevoie de consolidare a capacitatii administrative a autoritatilor
implicate in managementul si controlul programelor si, acolo unde este cazul, a beneficiarilor de
asemenea, precum si, daca este necesar, un rezumat al actiunilor care urmeaza a fi intreprinse in
acest scop.

Autoritatile responsabile pentru implementarea eficienta a fondurilor ESI sunt reprezentate de tofi
partenerii implicati in programarea si, ulterior, in implementarea programelor operationale. Conform
RDC, Titlul 1, Articolul 5, partenerii includ autoritatile competente regionale, locale, municipale si
alte autoritati publice, precum si partenerii economici si sociali, ca si organismele interesate care
reprezinta societatea civila, partenerii de mediu, organizatiile non-guvernamentale si organizatiile
responsabile pentru promovarea egalitatii si nediscriminarii.

in sensul prezentei evaluari, ,autoritati” inseamna toate organizatile care intrd in categoria
descrisda mai sus, iar ,beneficiari” inseamna oricare organizatie implicatd in elaborarea sau
implementarea unui proiect finantat din fonduri UE.

Deoarece evaluarea vizeaza sprijinirea MFE in a face judecaii si recomandari privind aspectele
legate de capacitatea administrativa a autoritatilor si a beneficiarilor de fonduri ESI, lucrarea este
limitata la functiile legate de managementul ciclului de politici / programe / proiecte si nu va
evalua autoritatile / organizatiile beneficiare ca o entitate in ansamblu.

In mod similar cu primul raport de evaluare, cel de fatd are in vedere cele doua perioade de
programare, 2007-2013 si 2014 -2020, care in aceasta etapa se suprapun deja, vizand identificarea
provocarilor si punctelor slabe specifice care trebuie abordate in fiecare caz. Acest lucru este
deosebit de util, avand in vedere faptul ca pentru perioada 2014-2020 a fost creata o noua
arhitectura institutionala si institutii de pregatire (cu structuri, resurse umane si a sistemelor), este o
provocare la inceputul implementarii AP si a programelor operationale AP (PO).

La momentul actualizarii evaluarii, AP 2014-2020 a fost aprobat de catre Comisia Europeana si
este deja in implementare. Doar doua OP 2014-2020, Programul Operational Competitivitate
(POC) si Programul Operational Asistenta Tehnica (POAT) sunt aprobate si gata de implementare.
Alte OP sunt in stadii avansate de pregatire si se asteapta sa fie aprobate pana la jumatatea anului
2015.

Actualizarea evaluarii pentru 2013 este mai puiin extinsa, din punct de vedere al metodologiilor
utilizate, decat cea anterioaré. In timp ce prima evaluare s-a construit pe un numér extins de studii
si evaluari, o colectie de probe disponibile Tn organizatiile din analizele interne, completate si
verificate cu informatiile colectate prin interviuri, sondaje online si focus grupuri, actualizarea s-a
limitat la un studiu documentar al studiilor, rapoartelor, proiectelor de asistenta tehnica disponibile
de la evaluarea anterioara si la un sondaj pentru reprezentanti ai autoritatilor de management,
organismelor intermediare si structurilor de coordonare din MFE. Aceasta optiune a fost justificata
de faptul ca noile structuri ale PO 2014-2020 suntintr-o faza incipienta si necesita un efort mai mare
pentru ca o evaluare Tn acest stadiu nu ar aduce concluziilor o valoare adaugata. Evaluarea
capacitatii beneficiarilor a fost limitata la identificarea progreselor inregistrate in implementarea
masurilor planificate / realizate, studiilor si evaluarilor efectuate in cadrul contractelor de asistenta
tehnica.

n cazul in care datele si dovezile de buna calitate nu a fost disponibile, rezultatele sunt limitate la
opinii sau la concluzii mai generale, de exemplu concluziile anterioare au fost mentinute deoarece
nu exista dovezi ca situatia s-a schimbat si astfel este necesara continuarea analizei.
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in cazul sondajului si pe baza experientelor similare anterioare, participarea limitatd — 47 de
raspunsuri — a impus o interpretare precauta a rezultatelor, mentionata la fiecare dintre cazurile
respective.

ntarzierea intre eliberarea rapoartelor si perioada la care fac referire este un alt aspect care trebuie
luat in considerare in interpretarea concluziilor. De exemplu, raportul public al Curtii de Conturi pe
anul 2013 a fost lansat in ianuarie 2015 si desi nu se refera la 2014, este inca relevant pentru
actualizare deoarece identifica progrese fata de evaluarea pentru 2013.

Raportul este structurat in cinci capitole:

Primul capitol il reprezintd Rezumatul Executiv, care prezintd in mod concis scopul evaluarii si
modul de realizare a acesteia, rezultatele cheie ale analizei, concluziile si recomandarile pentru
consolidarea capacitatii administrative a autoritatilor si beneficiarilor.

Capitolul 2, Introducere, cuprinde prezentarea cadrului general si a contextului, scopului si a
limitarilor evaluarii.

Capitolul 3, Abordare si metodologie, prezintd metodele aplicate in aceasta a doua evaluare,
referindu-se in mare masura la metodologia primei evaluari.

Capitolul 4 cuprinde Evaluarea autoritatilor si include o scurta prezentare a modului in care au
fost aplicate metodele, analiza cu rezultatele evaluarii capacitatii actuale a autoritatilor, concluzii si
recomandari.

Capitolul 5 este dedicat Evaluarii beneficiarilor si include, similar capitolului anterior, aspectele
practice ale colectarii de date si informatii, analiza, rezultatele privind capacitatea actuala a
beneficiarilor, concluziile si recomandarile pentru imbunatatirea capacitatii beneficiarilor.

Pentru a evita repetarea si, in acelasi timp, pentru a reflecta progresele, metodologia, constatarile,
recomandarile si concluziile actualizarii evaluarii sunt integrate in textul raportului.
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3 Abordare si metodologie

3.1 Metodologia adoptata pentru a doua evaluare

A doua evaluare a capacitati administrative a autoritatilor si beneficiarilor a urmat metodologia
utilizata in prima evaluare, realizatd in 2013, cu scopul de a oferi o imagine clara cu privire la
situatia actuala, pentru a descoperi progresele din evaluarea anterioara si masurile necesare
pentru imbunatatiri ulterioare.

Metodologia descrisa in detaliu in primul raport este rezumata mai jos.

Capacitatea administrativa a fost definita drept abilitatea si competenta autoritatilor centrale si
locale de a elabora la timp planuri, programe si proiecte adecvate, de a decide cu privire la
programe si proiecte, de a pune la punct coordonarea intre partenerii principali, de a respecta
cerintele administrative si de raportare si de a finanta si superviza implementarea in mod corect,
evitand neregulile pe cat posibil. Definitia este in conformitate cu experienta internationala (Ecorys /
NEI, 2002).

Pentru prima evaluare, evaluatorii au identificat din literatura si practica internationala elementele
(mentionate si ca dimensiuni) ale capacitatii administrative care au fost detaliate in continuare
in criteriile de evaluare, dupa cum urmeaza.

Pentru autoritati au fost identificate trei domenii sau dimensiuni ale capacitatii administrative:

- structuri — avand in vedere dezvoltarea structurala a cadrului institutional si al
organizatiilor;

- oameni — concentrat pe gestionarea resurselor umane, inclusiv recrutare, sprijinirea
personalului cu informatii, cunostinte, si formare pentru a le permite sa-si indeplineasca
eficient sarcinile;

- sisteme si Instrumente — facand referire la dezvoltarea de instrumente, metode,
orientari, manuale, sisteme, proceduri, formulare etc., care permit organizatiilor sa fsi
atinga obiectivele.

Factorii contextuali ai masurilor de dezvoltare a capacitatii administrative au fost considerati o
dimensiune suplimentara a evaluarii.

Pentru evaluarea beneficiarilor au fost folosite trei dimensiuni cheie ale capacitatii administrative a
beneficiarilor, in concordanta cu studiul anterior (,Provocari asociate capacitaiii Beneficiarilor 1S”
(CSNR 2011)) asigurand astfel coerenta metodologiei si comparabilitate. Cele trei dimensiuni cheie
sunt capacitatea beneficiarilor de a gestiona proiectele, capacitatea de a mobiliza resursele umane,
capacitatea de a mobiliza resursele financiare.

Metodologia este prezentata pe larg in primul raport de evaluare si in Anexa 1 la prezentul raport.

3.2 Metode utilizate pentru actualizarea evaluarii

Abordarea adoptata de aceasta actualizare a evaluarii a inclus urmatoarele metode de culegere a
datelor si informatiilor:
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- Cercetarea literaturii si analiza documentard. Echipa de evaluare a efectuat un inventar al
studiilor si evaluarilor relevante, elaborate de la finalizarea primei evaluari. Lista
documentelor analizate este inclusa in Anexa 2.

- Sondaj online. Pentru prima evaluare, doud sondaje on-line — unul pentru autoritati si unul
pentru beneficiari — au fost concepute pentru colectarea informatiilor si datelor intr-un mod
eficient de la un numar mare de reprezentanti ai autoritatilor si beneficiarilor. pentru
actualizare, sondajul a fost aplicat numai autoritatilor, in scopul de a evita povara pentru
beneficiari, atata timp cat nu se asteptau modificari semnificative de la evaluarea
anterioara.

- Lista de verificare. Doua liste de verificare au fost pregétie pentru prima evaluare — una
pentru capacitatea autoritatilor si una pentru capacitatea beneficiarilor — cu scopul de a
structura analiza pe dimensiuni si elemente (variabile care influenieaza capacitatea
administrativd). Au fost pregatite doua liste, una pentru capacitatea administrativa a
autoritatilor si una pentru beneficiari. Lista de verificare pentru capacitatea administrativa a
autoritatilor a fost aplicata in cursul efectuarii actualizarii, evaluadnd pentru fiecare criteriu
progresul / schimbare in comparatie cu evaluarea anterioara, asa cum este reflectata de
documentele analizate sau in sondajul online. Din cauza informatiilor limitate colectate cu
privire la modificarile capacitatii beneficiarilor, lista de control in ceea ce priveste
capacitatea beneficiarilor nu a fost actualizata in acest exercitiu.

- Baza de date pentru capacitatea administrativa. Acest instrument a fost creat cu scopul de
a structura informatjile complexe privind capacitatea administrativa a autoritatilor intr-un
mod semnificativ, coerent cu criteriile de evaluare. Informatiile si datele incluse in baza de
date sunt corelate cu elementele din listele de verificare.

Baza de date a fost actualizata cu datele colectate evideniiind aspecte specifice pentru
perioadele de programare 2007-2013 si 2014-2020. Baza de date include, de asemenea,
indicatori cantitativi care trebuie colectati din datele administrative furnizate de catre autoritati.
Indicatorii cantitativi completeaza evaluarea si contribuie in principal la evaluarea eficacitaji
autoritatilor si a realizarii obiectivelor acestora.

Pe baza acestor masuratori s-a aplicat un sistem de notare simplu pentru realizarea nivelului
asteptat pentru fiecare indicator (in total aceasta reprezintd o baza pentru continuarea
lucrarilor de creare a unui indicator compozit pentru capacitatea administrativa a autoritatilor si
beneficiarilor care are nevoie de ajustari ulterioare, de exemplu normalizare, ponderare i
agregare, pe baza consultarii cu partile interesate relevante si pe testare — conform
metodologiiilor relevante — care nu erau posibile Tn aceasta etapa de actualizare a evaluarii.

Din cauza domeniului de aplicare limitat al actualizarii evaluarii, s-au efectuat un numar limitat
de interviuri cu personalul DGAPE — axate pe identificarea de rapoarte si studii care ar putea
oferi informatii relevante — si consultanti implicati in evaluarile ex-ante ale AP si PO.

Rezumatul a metodologiei de evaluare
Actualizarea evaluarii a urmat structura celor trei dimensiuni ale capacitatii administrative.
Pentru fiecare dimensiune au fost identificate variabilele cele mai relevante care influenteaza
capacitatea administrativa in prezent, la momentul evaluarii.
Evaluarea stabileste in ce masura este realizat / este atins nivelul dorit pentru fiecare variabila,
ceea ce corespunde unui nivel adecvat al capacitatii administrative.
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Pentru fiecare variabila au fost identificate unul sau mai multe criterii care ar acoperi aspectele
cheie sau multiple surse.

Realizarea a fost stabilitda pe patru niveluri si rezumata in lista de verificare (Anexa 3), dupa
cum urmeaza:

- criteriul realizat in intregime a fost evaluat ca ,Da";

- criteriul realizat partial, nu in totalitate, si unde sunt necesare imbunatatiri a fost evaluat ca
»Da*",;

- criteriul realizat partial, Tn mica masura, si unde sunt necesare imbunatatiri semnificative a
fost evaluat ca ,Nu™";

- criteriul nerealizat, deloc, si unde nu exista nici o dovada de realizare, a fost evaluat ca
»NU".

Pentru a oferi o imagine sintetica a situatiei actuale si a progresului pentru fiecare dimensiune
si variabila, a fost utilizat un sistem de notare care a permis prezentarea capacitatii
administrative in format grafic, o diagrama radar, care arata cat de departe este fiecare
variabila fata de la nivelul dorit (realizat in intregime).

Folosind un sistem de notare pentru fiecare nivel de realizare si compunand notarile criteriilor
pentru fiecare variabild si dimensiune, a rezultat un indice al capacitatii administrative a
autoritatilor. Sistemul de notare este explicat in baza de date tabelara ,indicatori calitativi" si
foloseste urmatoarele notari:

- complet realizat: ,Da" 3 puncte;
- nu pe deplin realizat, sunt necesare imbunatatiri: ,Da *" 2 puncte;
- partial realizat, sunt necesare imbunatatiri semnificative: ,Nu*" 1 punct;

- nerealizat: ,Nu" 0 puncte.

Sistemul de notare si indicele necesita dezvoltari ulterioare, deoarece se bazeaza pe medii
simple ale criteriilor compunand o variabila si dimensiuni. Dezvoltarea trebuie sa ia in
considerare metode importante pentru indicatorii compozitis, aplicand diferite ponderari ale
criteriilor, agregarea si normalizarea, care necesita o cooperare mai extinsa, consultare si
validari cu pariile interesate relevante, care nu erau fezabile Tn cadrul misiunii prezente.

® OECD, Comisia Europeana — Handbook on constructing composite indicators — methodology and user guide
http://www.oecd.org/std/42495745.pdf
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4 Analiza capacitatii administrative a
autoritatilor

Analiza este prezentatd pe cele trei dimensiuni ale capacitatii administrative: Structuri, Resurse
Umane si Sisteme si Instrumente, respectand elementele din lista de verificare.

4.1 Analiza si constatari — Structuri

Evaluarea structurilor se refera la repartizarea clara a responsabilitatilor si sarcinilor pe institutii, la
nivel de departamente sau unitati, la dezvoltarea relatiilor si a cooperarii inter-institutionale. Analiza
se refera la o serie de sarcini ale programului, inclusiv managementul, programarea,
implementarea, evaluarea si monitorizarea, managementul si controlul financiar, auditul si
parteneriatele.

Evaluarea cauta sa obtina raspunsuri la urmatoarele intrebari:

- In ce masurd sunt desemnate autoritétile si in ce mé&suré respectd acestea cerintele
Regulamentelor? Sunt desemnate toate AM-urile, Ol-urile, structurile de coordonare,
Autoritatile de Certificare, Plati si Audit?

- Este adecvat cadrul institutional? Tn ce masura permite locul pe care autoritatile il ocupd n
cadrul administratiei publice indeplinirea rolului de management si coordonare sau
mentinerea unui contact suficient cu beneficiarii? Sunt alocate Tn mod clar
responsabilitafile si sarcinile in cadrul structurilor, la nivel de departament si/sau unitate?

- Sunt implementate structurile de parteneriat si functioneaza acestea efectiv in toate fazele
ciclului de program?

4.1.1 Constatarile si concluziile evaluarii 2013 — Structuri
Structuri desemnate pentru perioada de programare 2007-2013

EF1 Arhitectura institufionala in perioada de programare 2007-2013, pentru implementarea
finantarii UE, a fost structuratd pe cele trei politici UE: Politica de Coeziune, Politica Agricola
Comuna si Politica Comuna de Pescuit.

Politica de Coeziune este implementata prin Instrumentele Structurale® cu sapte PO in cadrul
obiectivului de convergenta si patru PO in cadrul CTE (Cooperare teritoriala europeana) pentru
care Roméania are responsabilitatea de administrare a programului7. PAC si PCP sunt fiecare
implementate prin programe operationale individuale, Programul National de Dezvoltare Rurala si
Programul Operational pentru Pescuit.

EF2 Cadrul institutional pentru coordonarea si administrarea IS in Romania a fost configurat prin
Hotararea Guvernului (HG) nr. 497/2004 (modificata si completata prin HG nr. 1179/2004 si HG nr.
128/2006) si HG nr. 457/2008, inlocuind decizia ini;ialés.

® instrumentele structurale includ FEDR, FSE, FC

Program Operational de Cooperare Transfrontaliera Romania—Bulgaria, Program Operational de Cooperare Transfrontaliera
Romania-Serbia, Program Operational de Cooperare Transfrontaliera Romania-Ucraina/Moldova si Program Operational de
Cooperare Transfrontaliera Bazinul Marii Negre
9 sursa: Evaluare formativa a instrumentelor structurale, 2010
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Entitafile implicate n administrarea si implementarea IS sunt urmatoarele: o structura de
coordonare si anume Autoritatea pentru Coordonarea Instrumentelor Structurale (ACIS), Autoritatile
de Management (AM), Organisme Intermediare (Ol), Autoritatea de Certificare si Plata, precum si
Autoritatea de Audit (AA).

ACIS (parte a Ministerului Finantelor Publice) a fost desemnata sa actioneze drept coordonator
national al IS, fiind responsabila pentru dezvoltarea cadrului institutional si legal si pentru
asigurarea coordonarii si coerentei dintre OP si acestea si PNDR si Programul Operational pentru
Pescuit.

EF3 Intregul cadru institutional este integrat in sistemul administratiei publice, exceptand cele opt
ADR-uri, care au rolul de Ol pentru POR si mai recent pentru AP 1 din POS CCE. Acestea au
statutul de ,ONG de interes public”, fiind infiinfate in baza Legii 315/2004 pentru dezvoltare
regionala. Interventiile de tip LEADER in cadrul PNDR si POP sunt implementate prin Grupuri
Locale de Actiune, care sunt asociatii de organizatii locale.

EF4 Organismele coordonatoare (ACIS) si ACP, avand responsabilitati pentru toate OP au fost
initial Tncadrate in Ministerul Finantelor Publice. ACIS a fost relocata in ultimii doi ani in cadrul
Secretariatului General al Guvernului, apoi, in cadrul Ministerului Afacerilor Europene, iar din 2013,
aceasta a fost reorganizata drept Ministerul Fondurilor Europene. AM sunt incluse in ministere,
conform domeniului politicilor la care se raporteaza: Ministerul Economieig, Ministerul Muncii,
Ministerul Mediului, Ministerul Transportului, Ministerul Administratiei si Internelor, Ministerul
Dezvoltarii Regionale. Organismele Intermediare sunt incadrate fie in ministere (de exemplu
Ministerul Educatiei, Ministerul Societatii Informationale) sau in agentii (de exemplu Agentia
Nationala pentru Cercetare Stiinifica din cadrul Ministerului Educatiei).

EF5 Structurile PNDR si POP sunt incluse in structura Ministerului Agriculturii si Dezvoltarii Rurale
(MADR) si includ Autoritatile de Management, care sunt incadrate la nivelul directiilor generale,
Agentia de Plélti10 si Organismul de Certificare. Suplimentar, existd un organism de coordonare
pentru cele doua agentii de plati din cadrul PNDR. Functia de certificarea de cheltuielilor a fost
atribuita ACP din cadrul Ministerului Finantelor Publice. POP detine o AM, de asemenea incadrata
in MADR, iar functjile de plata si certificare sunt alocate MADR si APC din Ministerul de Finante. O
caracteristica speciala a PNDR si POP o reprezinta extinderea teritoriala pe trei niveluri — national,
regional si judetean, si chiar pe patru niveluri ( local) in cazul APIA.

EF6 ACP face parte din structura Ministerului Finantelor Publice, iar Autoritatea de Audit este in
structura Curtii de Conturi, un organism independent responsabil pentru controlul financiar privind
crearea, administrarea si utilizarea fondurilor publice.

EF 7 Practica in alte state membre ale UE

“Managementul Fondurilor Structurale poate fi atribuit fie structurilor guvernamentale, fie unor
structuri paralele atagate acestora. [...in unele tari], au fost create extensii ale structurilor
administratiei publice pentru managementul intregului sistem al fondurilor structurale, conducénd la
un sistem dual. Ambele abordari au propriile avantaje, in functie de punctele tari si performanta
sistemului guvernamental. Ca o reguld generald, este vitald pozitionarea Autoritétilor de
Management a Programelor Operationale corespunzéator locului pe care il au in ierarhia nationala a
structurilor administrative existente.” (Ecorys/NEI, 2002)

9 denumirea ministerelor s-a modificat de mai multe ori in perioada de programare 2007-2013, iar din acest motiv, am mentionat
denumirea care reflecta functia principala

APRDP a fost desemnata drept o agentie de plati pentru investiti FEPAM si FEADR; functia de plata delegata catre APIA
pentru FEADR
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Cadrul institutional bazat pe extensii ale administratiei publice, denumite si ,sisteme diferentiate” au
avantajul unei coerente administrative mai puternice si al unei perspective mai bune asupra
costurilor (Sweco, 2010). Dezavantajul pentru utilizarea acestor structuri dedicate poate fi
reprezentat de costurile mai ridicate, deoarece acestea nu folosesc structurile si canalele existente
ale sistemului public. Totusi, studiile legate de costurile administrative indica faptul ca nu exista
diferente majore intre diferitele sisteme in ceea ce priveste volumul de munca™.

Factorul cheie de succes pentru functionarea corecta a sistemului este reprezentat de asigurarea
unui nivel corespunzétor de autoritate si putere organismelor de management si coordonare. in
cazul Ol-urilor, acestea trebuie sa aiba contacte permanente cu beneficiarii (Ecorys/NEI 2002). Ca
regula generala, problema autoritatii si puterii depinde de locului organismului in ierarhia sistemului
public. Exista mari variaiii de la tara la tara, in functie de traditiile si caracteristicile specifice ale
sistemului public.

Aspecte cheie privind functionarea corecta

EF8 Sistemul de organizare a Instrumentelor Structurale arata faptul ca, initial, organismele de
coordonare (ACIS) si AM au fost in opt ministere diferite la acelasi nivel ierarhic. Cautand o solutie
pentru a asigura un management mai puternic al sistemului, ACIS a fost mutata in 2011-2012 din
Ministerul Finantelor Public la Secretariatul General al Guvernului, iar ulterior, la Ministerul
Afacerilor Europene. Tn anul 2013, Ministerul Afacerilor Europene a devenit Ministerul Fondurilor
Europene12 cu o schimbare semnificativa a structurii, fiind dedicat implementarii politicilor si
instrumentelor UE.

EF9 in unele cazuri, incadrarea Ol este la acelasi nivel cu AM, de minister (de exemplu Ministerul
Societatii Informationale este Ol, iar AM POS CCE este in cadrul Ministerul Economiei, Ministerul
Educatiei este Ol, iar AM POSDRU este in Ministerul Muncii). O situatie tipica cu un risc de
coordonare dificila (Ecorys/NEI, 2002) este atunci cand Ol este incadrat intr-o Agentie subordonata
unui alt minister decéat cel in care este incadrat AM (de exemplu Agentia pentru Cercetare Stiintifica
subordonata Ministerului Educatiei este Ol pentru AM POS CCE).

AM pentru POS DRU si AM pentru POS M utilizeaza pentru majoritatea interventiilor propriile
structuri teritoriale ale ministerelor (organisme deconcentrate) drept Ol-uri. Evaluatorii au identificat
doua situatji speciale privind desemnarea Ol.

Prima este POR care utilizeaza drept Ol ADR-urile cu o buna retea teritoriala si Directia pentru
Gestionarea Fondurilor Comunitare in Turism fara nici o structura teritoriala.

Cea de-a doua a fost POS CCE, care a avut drept Ol, pentru o parte din interventiile privind AP 1,
Ministerul Intreprinderilor Mici si Mijlocii cu structurile sale teritoriale. In perioada de implementare,
statutul Ol s-a modificat de mai multe ori, din minister in agentie sau departament in cadrul
Ministerului Economiei. Responsabilititile Ol pentru Intreprinderile Mici si Mijlocii au fost realocate
ADR-urilor'® in 2012, motivul fiind erorile in implementare si neregulile identificate in aceste Ol-uri.

Structurile PNDR si POP (AM si agentii) fac parte din acelasi minister, la fel ca structurile teritoriale
de la nivel regional, judetean si local (APIA).

EF10 Cooperarea inter-institutionald si mai precis, cooperarea interministeriald este un punct slab
cheie al sistemului public din Romania (Banca Mondiala, 2010), care reprezinta o problema
orizontala de baza pentru functionarea corecta a autoritatilor implicate in fondurile UE.

n Guvernanta regionala in contextul globalizarii: revizuirea mecanismelor de guvernanta si a costurilor administrative (Sweco,
2010)
12 Hotararea Guvernului nr. 43/2013

Memorandum 4480/02.11.2012
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EF11 Volumul de lucru este variabil pe durata ciclului de viata a programului si necesita o ajustare
a dimensiunii departamentelor implicate Tn programare, implementare, monitorizare gi evaluare.
Figura 2 prezinta un grafic al variatiei volumului de munca pentru functia de management de
program la nivelul celor 27 de state membre ale UE, evidentind un maxim in 2009-2010.
Demararea tarzie a OP in Romania si implementarea greoaie justifica inregistrarea nivelului maxim
cu o intarziere de 1-2 ani fata estimarea initiala si indica o nevoie crescuta de resurse umane in
perioada 2010-2012.
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Figura 1 Variatia volumului total de munca in 2007-2013;
Sursa: Sweco (2010) Guvernanta Regionala in contextul globalizarii

Masurile de austeritate aplicate intregului sistem public in anul 2010 nu au permis crearea unor noi
posturi in departamentele cu volum de munca crescut (de exemplu implementarea, monitorizarea,
controlul, verificarea si certificarea cheltuielilor etc.). Departamentele au ramas cu resurse
insuficiente in toate AM. Situatia s-a Tmbunatatit in 2012, cand au fost ridicate restrictiile privind
crearea de noi posturi. Evaluatorii au identificat lipsa analizelor privind incarcarea cu sarcini a
personalului pentru dimensionarea corectd a departamentelor, conform nevoilor, de exemplu in
cazul POS CCE, POS DRU (Curtea de Conturi a Romaniei, 2011).

EF 12 Evaluarile si rapoartele studiate au relevat dificultafi privind cooperarea inter-institutionala in
cadrul sistemului. Evaluatorii au gasit in rapoarte exemple cum ar fi dificultatile in implementarea
POS CCE, respectiv comunicarea dificila dintre AM, Ol, ACP in ceea ce priveste certificarea
cheltuielilor, un numar mare de structuri de control la fiecare nivel, lipsa disciplinei structurilor in
aplicarea procedurilor, comunicarea dificila sau incompleta pe probleme generale ale implementarii
programului, lipsa transparentei in deciziile luate la nivel de AM si Ol, lipsa procedurilor privind
circuitul documentelor in cadrul ministerului, inclusiv alte departamente din ministere (POS CCE
2012b, Raportul Anual de Implementare).

EF13 ACIS a intalnit dificultati in asigurarea respectarii procedurilor in cadrul AM (conform
interviurilor). Acest lucru a fost confirmat de lipsa de reactie sau de reactia intarziata a unor AM-uri
cu privire la planurile de masuri propuse pentru solutionarea problemelor din sistem: cel mai
frecvent, AM pentru POS CCE, dar si AM pentru POS DRU si PO DCA, POS M. (ACIS, 2012).

EF14 Cu privire la stabilitatea structurilor, sondajul a indicat faptul ca un numar mare de structuri au
suferit modificari Tn ultimii ani. Aceste modificari au privit transferul structurii (directie sau
departament) Tn altd institufie sau in altd directie sau ca in cadrul departamentului au fost
implementate schimbari semnificative. Numai 25% din respondenti au indicat ca structurile nu au
fost obiectul schimbarii.

EF15 O provocare deosebita pentru institufile implicate Tn implementarea programelor a
reprezentat-o abordarea pe numar mare de proiecte mici, respectiv POS CCE, POS DRU, POR si
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PO DCA. Este asa numita ,abordare de tip retail”, cand autoritatile contractante cheltuiesc fondurile
printr-un numar foarte mare, adica mii, de proiecte mici. Alternativa o reprezinta abordarea unor
proiecte strategice mai mari prin ,angrosisti’, care isi pot asuma redistribuirea fondurilor si/sau
contractarea catre alfi beneficiari mai mici. Conform Sweco, 2010", abordarea bazata pe multe
proiecte mici creeaza un volum mare de munca la nivel de Ol si AM si costuri administrative fixe
ridicate.

EF16 McClements si Marinov, 2006, aratd ca este necesara o legatura directd cu actorii de
dezvoltare din fiecare domeniu al politicilor. Acesti ,angrosisti” trebuie sa fie entitati din
managementul politicilor publice cu o capacitate suficienta pentru implementarea proiectelor
strategice. In perioada 2007-2013, POS DRU a arétat c& nu este suficientd conformitatea cu un
numar de criterii privind marimea proiectului pentru a permite unei organizatii sa implementeze
proiecte strategice,. Proiectele strategice finantate din POS DRU nu au reusit conectarea la
implementarea politicilor nationale. Th sectiunea dedicata beneficiarilor este analizat din nou in ce
masura exista astfel de organizatii si daca acestea isi pot asuma rolul unor parteneri strategici.

Principiul parteneriatului

EF17 Principiul parteneriatului in elaborarea CNSR si OP pentru perioada 2007-2013 a fost
formalizat sub forma unui comitet inter-instituional constituit din factori de decizie din cadrul
ministerelor, alte institutii publice, ageniii de dezvoltare regionala, institutii de cercetare si
universitare si reprezentanti ai partenerilor economici si sociali. La nivel regional, comitetele
regionale si grupurile tematice de lucru organizate au inclus reprezentanti ai agentiilor de
dezvoltare regionala, consililor judetene, prefecturilor, serviciilor deconcentrate din cadrul
institutiilor publice centrale, institutilor de Tnvatamént superioare si cercetare si ai partenerilor
economici si sociali regionali (CNSR, 2010). Interviurile au indicat faptul ca parteneriatul s-a limitat
la consultari, iar elaborarea CNSR si OP reprezenta un proces de invatare pentru partenerii sociali,
unii dintre acestia fiind inclusi in comitetele de monitorizare ale PO.

EF18 Structura care reflecta principiul parteneriatului pe parcursul implementarii programelor este
Comitetul de Monitorizare (CM). CM are o componenta vasta, dar documentele studiate indica
deficiente functionale. Unele dintre exemplele citate includ: ,Activitatea Comitetului de Monitorizare
nu este complet eficientd in vederea indeplinirii misiunii acestuia. Este necesar un grad mai mare
de participare a membrilor, [...]' (PNDR 2011). Contributiile partenerilor in cadrul Comitetelor de
Monitorizare sunt inegale si insuficiente pentru buna monitorizare a implementarii programelor,
conform interviurilor. Minutele sedintelor Comitetului de Monitorizare releva ,limitarea sedintei la o
discutie intre CE, AM si Ol fara participarea altor membri (minuta MFE 2012 CM POR 24.05.2012).
Nivelul discutiilor este ,prea concentrat pe nivelul operational, omitdnd chestiunile strategice”
(minuta MFE 2012 CM POS CCE 18.12.2012). Punctele slabe privind contributiile membrilor sunt
confirmate partial si de catre proiectul de AT inclus in portofoliul de proiecte POAT (POAT, 2012,
Evaluarea capacitaiji de absorbfie a POAT), care a inclus si masuri de formare pentru membrii CM.

Privind in perspectiva catre perioada 2014-2020

Procesul de programare pentru perioada 2014-2020 a fost oficial demarat in luna iunie 2012 prin
.Memorandumul pentru aprobarea actiunilor si documentelor privind pregatirea accesarii si
implementarii fondurilor europene in perioada 2014-2020" al Guvernului, acesta stabilind
fundamentele cadrului de parteneriat.

EF19 Organismul cheie al cadrului partenerial este Comitetul Inter-institutional pentru Acordul
de Parteneriat (CIAP) organizat si coordonat de catre MFE. CIAP are un rol consultativ si asigura

4 Sweco 2010, Raport referitor la resursele si functiile structurilor, DG Regio p16
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coordonarea cadrului partenerial la nivel national in procesul de programare pentru elaborarea AP
si a programelor operationale corespunzétoarels.

Rolul CIAP va fi extins atunci cand va incepe implementarea OP cu responsabilitafi legate de
implementare, monitorizare si evaluare. CIAP este compus din douasprezece comitete consultative
cu rol in identificarea prioritatilor de investitii la nivel sectorial si regional. Mai multe grupuri de lucru
sunt constituite pentru fiecare comitet consultativ in vederea indeplinirii rolului acestuia. CIAP a
organizat trei sedinte plenare in datele de 23 august 2012, 2 noiembrie 2012 si respectiv 14 martie
2013, si a elaborat o foaie de parcurs prin care se stabilesc reperele pentru finalizarea la timp a
documentelor de programare. Reorganizarea semnificativa a Guvernului a condus la modificari la
nivelul Comitetelor Consultative si al grupurilor de lucru, generand astfel unele intarzieri ale
activitatilor planificate.

EF20 La data raportarii din 10 mai 2013, arhitectura institutionala nu era inca stabilita, iar prima
versiune preliminara a AP nu era finalizatd, indicand o usoara intarziere a termenelor limita stabilite
n foaia de parcurs.

Componenta CIAP include o listd extinsa de categorii de parteneri. Componenta CIAP si
reprezentativitatea membrilor au fost discutate ulterior reorganizarii, iar ajustarile propuse au fost
fnaintate si aprobate.

EF21 Informatjile colectate prin intermediul sondajului cu privire la cooperarea eficienta a
partenerilor au indicat o opinie pozitiva: 80% dintre respondenti, care erau membri CIAP, au
considerat ca au primit informatii bune si excelente, iar 75% au considerat ca opinia lor si interesele
organizatiei lor sunt reprezentate foarte bine sau excelent. Respondentii din cadrul sondajului nu
sunt neaparat reprezentativi pentru participarea in procesul de programare. Procesul actual de
programare este bazat pe un cadru mai larg, incluzand strategii sectoriale si regionale, doar cateva
AM-uri i Ol-uri fiind implicate direct. Interviurile au indicat faptul ca aceasta este o noua abordare
in Romania si face parte dintr-o incercare de crestere a gradului de integrare a politicilor UE in
politicile nationale. Practic, Romania a avut doua procese16 paralele cu reguli diferite, vizibilitate
diferitd si imagine diferitd, nereusind sa valorifice potentialele sinergii. Totusi, noua abordare
implica, din punct de vedere structural, o consolidare a unitafilor de politici publice la nivel central,
ministerial si regional. Abordarea a fost conforma cu recomandarile Analizei Funciionale a Bancii
Mondiale, 2010.

EF22 Nu exista nici o dovada in documentele studiate cu privire la existenta procedurilor pentru
elaborarea AP, incluzand faza actuala, elaborarea politicilor socio-economice, clarificarea modului
in care actioneaza fiecare partener sau la modul in care contributiile vor fi reflectate in documentele
finale. Aceasta ingrijorare a fost exprimata in cadrul ultimei sedinte CIAP de catre unul dintre
membri. Sondajul nu a relevat probleme referitoare la metoda propusa de catre partenerii dintr-o
categorie specifica.

in interviuri au fost mentionate dificultatile privind mobilizarea partenerilor, dar si obtinerea de
contributii cu valoare adaugata in cadrul procesului. Absenta studiilor si a evaluarilor necesare in
procesul de elaborare a politicilor publice17 face dificila analiza socio-economica si prioritizarea
investitjilor.

4.1.2 Actualizarea evaluarii pe 2014 — Structuri

EF23 Dimensiunea ,Structuri" a fost evaluata pe baza a 11 variabile, identificate ca cele mai
relevante in acest stadiu, atunci cand cele doua perioade de programare 2007-2013 si 2014-2020

! ROF CIAP
Analiza Functionala — Guvern Central, Banca Mondiala 2010
" Analiza Functionald — Guvern Central, Banca Mondiala 2010
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se suprapun. Detalii cu privire la evaluarea fiecarui criteriu sunt incluse in lista de verificare din
Anexa 3. Prezentam mai jos o imagine de ansamblu a analizei si concluziilor.

EF 23(1) Desemnarea structurilor care sa indice daca structurile sunt nominalizate si
constituite Tn mod oficial.

Acest criteriu a fost evaluat ca fiind pe deplin realizat pentru perioada de programare 2007-2013, in
2013, iar evaluarea se mentine in actualizare.

Criteriul a fost evaluat si pentru perioada de programare 2014-2020. in evaluarea anterioard
criteriul a fost evaluat ca ,nu este cazul", deoarece in acea etapa, cand AP a fost intr-o faza
pregétitoare, nu exista cerinta adoptérii cadrului institutional. Tn prezent, cand AP este aprobat,
constituirea oficiala a cadrului institutional este o cerinta si criteriul este evaluat ca fiind pe deplin
realizat. Ordonanta Guvernului 1183/29.12.2014 este documentul oficial care atesta cadrul
institutional pentru perioada de programare 2014-2020.

Evaluarea criteriilor este ,Da" pe deplin realizat pentru ambele perioade de programare
EF 23(2) Transferul de experienta din perioada de programare anterioara

Un numar de OP continua cu aceleasi structuri ca si in 2007-2013, asigurand in mod direct
transferul experientei 2007-2013 in 2014-2020. OP cum ar fi Competitivitate, Capitalul Uman si
Infrastructura Mare vor fi implementate de catre AM-uri infiintate intr-o noua pozitie, in MFE, dar
acestea se bazeaza Tn mare masura pe structurile OP 2007-2013 similare si cu acelagi personal.
Utilizarea experientei anterioare a putut fi observatda in faza de programare, dar trebuie sa fie
continuata de asemenea in faza de implementare. Deoarece dovezi pentru faza de implementare
nu sunt disponibile evaluarea este ,Da*” partial realizat, sunt necesare imbunatatiri. Acest lucru
este confirmat de rapoartele de evaluare ex ante ale noului PO.

EF 23(3) Consensul privind desemnarea cadrului institutional

Pentru perioada de programare 2007-2013, evaluarea este mentinuta ,Da*”. Pentru 2014-2020
evaluarea este ,Da" pe deplin realizat, deoarece noul cadru institutional a fost supus unor
consultari ample, ca parte a AP si aprobarea in CIAP.

EF 23(4) Autoritatea structurilor existente in indeplinirea rolului acestora

A continuat procesul de Tmbunatatire a punerii in aplicare a OP printr-un sistem mai centralizat.
Sunt progrese in consolidarea coordonarii MFE, AM cu dificultati in punerea in aplicare a OP 2007-
2013 fiind integrate in MFE. Tn acest fel, autoritatea a fost consolidaté in domeniile cheie n care s-
au gasit deficiente. Masuri orizontale de simplificare si revizuire a procedurilor (a se vedea, de
asemenea, detalii privind masurile relevante in sectiunea Sisteme si Instrumente) dovedesc
eficacitatea coordonarii.

in timp ce evaluarea din 2013 a fost ,Nu*' sunt necesare imbunatatiri semnificative, evaluarea
actualizata este ,Da*", realizat in mare masura, sunt necesare imbunatajri.

EF 23(5) Localizarea AM POR este in conformitate cu structura administrativa

Pentru ambele perioade de programare, localizarea AM in MDRAP si a Ol in ADR regionale,
dovedeste ca este In conformitate cu ierarhia administrativa. Evaluarea este ,Da" pe deplin realizat.

EF 23(6) Adecvarea selectiei Ol pentru tipul de interventie si beneficiarii vizati

Selectia Ol pe PO abordeaza in mare masura chestiunea unei bune capacitati de a acoperi
regiunile si beneficiarii vizati. Ol au structuri regionale. O zona de imbunatatire raméane capacitatea
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acestor structuri in regiune. Pentru ambele perioade de programare evaluarea este ,Da *" realizat
partial, sunt necesare imbunatatiri.

EF 23(7) Relatile bune de lucru bine stabilite intre organismele de coordonare (de
exemplu AM, Ol si alte structuri)

Pentru 2014-2020 acordurile de delegare nu au fost inca finalizate.

Evaluarea acestor criterii a fost in 2013 ,Nu*’, realizat partial, sunt necesare imbunatatiri
semnificative. S-au facut progrese importante printr-o mai buna coordonare de la nivelul MFE,
conform raspunsurilor sondajului, care au fost pozitive si rapoartelor Curtii de Conturi a Romaniei,
care nu mai mentioneaza deficientele constatate in prima evaluare. Exista incd domenii care
necesitd Tmbunatatiri — de exemplu coerenta de interpretare a instructiunilor in toate OlI.

EF 23(8) Sunt stabilite structuri adecvate pentru toate fazele de implementare a
programelor

Aceast criteriu nu se referd la locul pe care il au AM si Ol in ierarhia administrativa, ci la
organizarea interna, inclusiv departamentele si locuri de munca create in interiorul AM si Ol. Tn timp
ce pentru perioada 2007-2013 situatia s-a imbunatatit, continua sa existe nevoi pentru 0 mai mare
flexibilitate Tn asigurarea unor structuri adecvate in functie de variatiile volumului de munca si
intensitatea functiilor in diferite faze de implementare a programelor.

Pentru 2014-2020 acest criteriu nu poate fi evaluat in acest stadiu, deoarece structurile interne si
alocarea responsabilitatilor nu sunt finalizate.

EF 23(9) Principiul parteneriatului este prezent si eficace

Acest criteriu este pe deplin realizat din punctul de vedere al disponibilitaii procedurii procesului de
consultare: CIAP este configurat si functional, documentele de consultare publica sunt disponibile
pe website-ul MFE. Participarea partenerilor sociali ramane o zona in care sunt necesare
imbunatatiri. Pentru aceasta, MFE a inclus o serie de actiuni intr-un plan de actiune pentru masurile
orizontale (a se vedea Anexa 2).

EF 23(10) Coordonare ministeriala sistematica si eficienta a politicilor socio-economice

Aceasta a fost o zona deficitara si, in prima evaluare, a fost evidentiat procesul intarziat si lent de
elaborare a politicilor, sprijinirea programarii pentru perioada 2014-2020. Opinia generald in
cercetarea din 2014 evidentiazd o cooperare inter-ministeriald Tmbunatatita in acest domeniu.
Rapoartele de evaluare ex-ante a AP arata ca cerinfele pentru indeplinirea conditionalitatilor ex-
ante pentru perioada 2014-2020 au reunit factori de decizie de la mai multe ministere si planurile de
actiune au fost Tmpartasite/acceptate si puse in aplicare. Pe langa aceasta, AP include un
mecanism pentru a inlesni cooperarea inter-ministeriala. Nu este functional in prezent, ci in
procesul de operationalizare. Evaluarea actualizata este ,Da*", partial realizat, sunt necesare
imbunatatiri.

EF 23(11) Comitetele de monitorizare sunt constituite si au o compozitie si functionare
adecvate

Pentru perioada 2007-2013, imbunatatirea participarii tuturor membrilor a fost considerata ca
necesara. Evaluarea se mentine. Pentru 2014-2020, la data evaluarii, doar doua PO au fost recent
aprobate. Prin urmare, CM nu au fost stabilite si criteriul nu este evaluat.
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4.2 Analiza si constatari — Resurse Umane

Aceasta sectiune analizeaza resursele umane disponibile si capacitatea acestora de a fi folosite in
mod adecvat. Aspectele cheie analizate au fost selectate din studii si evaluari anterioare ca factori
principali care afecteaza functionarea si performanta.

Evaluarea se va concentra in aceasta sectiune pe raspunsul la urmatoarele intrebari:
- Sunt resursele umane disponibile in numar suficient si au competentele necesare?

- Sunt politicile de RU pregatite sa asigure resurse umane adecvate, inclusiv planificarea,
sistemul de recompense, managementul performantei, formarea si eficacitatea
managementului?

4.2.1 Evaluarea din 2013 — Resurse Umane ale autoritatilor

EF24  Studiile si rapoartele de evaluare privind perioada actuala de programare au identificat
Jipsa cronica de personal"18 de la nivelul AM si Ol, drept una dintre principalele cauze pentru
intarzierea implementarii PO.

EF25 in perioada 2010 si 2011 a fost raportat un numar mare de posturi vacante, de
exemplu numai 36% din posturi erau ocupate in Ol pentru intreprinderile Mici si Mijlociilg, si astfel
s-a identificat o incarcare mare cu sarcini de lucru in anumite departamente, corelat cu intarzieri in
implementarea programelor. Rapoartele anuale de implementare indica lipsa de personal drept
motivul principal pentru intarzierea monitorizarii, verificarii si platilor si pentru gradul redus de
absorbtie.

Anul 2010 a fost anul in care mai mulfi factori negativi s-au suprapus: (i) numarul mare de contracte
in implementare, necesitand un volum mai mare de resurse umane pentru monitorizare, control si
audit si management financiar, (ii) demararea implementarii masurilor de austeritate bugetara, cand
crearea de noi posturi Tn organigrame si posturile vacante existente au fost blocate, (iii) reduceri
salariale in sistemul public, care au generat o migrare a personalului inspre sectorul privat sau
inspre niveluri salariale mai ridicate in sistemul public. Recent, concediile temporare (maternitate,
studii, altele), neincluse in categoria posturilor vacante, sunt de asemenea prezente i cresc
dificultatile legate de asigurarea resurselor umane.

EF26 Toate PO au fost afectate de numarul insuficient de personal la nivelul AM-urilor si Ol-
urilor, iar un nivel ingrijorator al insuficientei de personal a fost identificat mai ales in AM POS CCE
si Ol pentru Societatea Informationala, in cadrul Organismelor Intermediare pentru IMM si Ol
pentru Axa Prioritara nr.1 din cadrul POS DRU. Situatia s-a imbunatatit incepand cu
implementarea Planului de Masuri Prioritare (ACIS, 2011) si a continuat in anul 2012 cand s-a
permis un grad de flexibilitate Tn cazul angajarilor in administratia publica. Rapoartele anuale pentru
anul 2012 Inca mentioneaza personal insuficient la nivelul POS CCE; POS T, POS DRU, PO DCA
si PNDR.

Sondajul indica faptul ca numai 48% dintre respondenti considera foarte importanta nevoia de
personal suplimentar, ceilal{i considerdnd necesare numai unele imbunatatiri sau considerand
complet inutile eventualele imbunatatiri. POS CCE, POS DRU si POAT detin peste 50% dintre
raspunsuri care indica faptul ca este necesar personal suplimentar intr-o mare masura.

EF27 Opiniile colectate prin interviuri indica faptul ca volumul de munca nu este uniform intre
organizatii si ca utilizarea personalului existent ar putea fi optimizatd, incluzand reproiectarea
proceselor si simplificarea procedurilor. Dimensiunea reala a lipsei de personal necesita

ig Achievements of the Cohesion Policy in Romania, EVALNET, DG Regio, 2012
Raportul public al Curtjii de Conturi pe anul 2011
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utilizarea sistematici a analizei incarcirii cu sarcini a personalului. Tn cadrul studiului a fost
gasit un numar mare de raspunsuri care indica existenta unor analize actualizate ale incarcarii cu
sarcini a personalului, cel mai frecvent sunt intalnite in cadrul POR, POS M, POS DRU si mai putin
in cadrul POS CCE, PNDR si POP. Totusi, interviurile si focus grupurile au confirmat faptul ca
analiza volumului de munca / incarcarii cu sarcini a personalului nu este folosita Th mod sistematic
pentru a fundamenta planificarea RU. Aceasta constatare este confirmata de concluziile Autoritatji
de Audit, care mentioneaza ca AM nu efectueaza analiza volumului de munca, in particular a
gradului de incarcare, iar efectul poate fi observat in principal in organizatile cu probleme
semnificative privind disponibilitatea personalului, fluctuatia ridicatd si numarul mare de posturi
vacante.

EF28 Sondajul releva opinia ca nivelul fluctuatiei de personal poate fi gestionat. 65% din
respondenti au indicat un nivel al fluctuatiei sub 10%. Anumite PO au indicat in sondaj niveluri mai
mari de peste 11%. Raspunsurile indica structuri cu niveluri mai mari de fluctuatie de peste 20% in
POS CCE, POS DRU, CTE, POS M, PO DCA, programele CTE si POS T.

EF29 Mai mulii respondenti au o parere pozitivda (48%) cu privire la capacitatea de a gestiona
fluctuatia personalului decat respondentii cu o opinie negativa (40%). In ciuda nivelului ridicat al
fluctuatiei Tn cazul unor PO, exista o parere pozitiva privind capacitatea de gestionare a fluctuatiei,
numai structurile POS CCE si POS DRU indica faptul ca fluctuatia personalului este dificil de
controlat.

EF30 Existd o opinie Tmpartasitd de mulfi respondenti (70%) conform careia fluctuatia
personalului, in ciuda faptului ca este gestionabila, afecteaza nivelul de performanta al
organizatiei. Situatia este dificil de gestionat atunci cand persoanele cheie (specialisti sau
manageri de nivel mediu sau de top) parasesc organizatia. Interviurile si focus grupurile au
confirmat faptul ca ratele mari ale fluctuatiei de personal sunt datorate unor factori organizationali si
de context, cum ar fi implementarea masurilor de austeritate si reducerile salariale, sau
reorganizari, care au generat o importanta fluctuatie a persoanelor cheie.

EF31 Sondajul nostru aratd cd 67% dintre respondenti au indicat ca existd posturi vacante in
procent de sub 10% din totalul posturilor, din care 41% sunt mai putin de 5%. Niveluri de peste
10% se regasesc in POS DRU, POS CCE si unul in cadrul POR. Un caz extrem aratad ca exista
posturi vacante in procent de peste 20%.

EF32 Sondajului a aratat ca, in ultimul an, au existat schimbari semnificative in organizatii la
nivelul managementului de top, cele mai inalte niveluri fiind de 58,3% pentru directori generali si
respectiv 41,7% pentru directori adjuncti. Doar un procent de 19,4% dintre respondenti nu au
indicat nici o modificare la nivelul managementului de top. Sondajul indica o fluctuatie mare de
personal la nivel de management in toate PO, cu exceptia POAT, care nu a inregistrat nici o
schimbare in ultimul an, si POR, unde a avut loc doar o schimbare la nivel de director general, asa
cum reiese din raspunsuri. Participantii la focus grup au agreat parerea conform careia capacitatea
organizatiilor si nivelul lor de performantd sunt mai bune in organizatiile cu o buna stabilitate a
personalului de conducere si a personalului cheie. POR, inclusiv AM si Ol, sunt exemple care
sustin aceasta ipoteza.

EF33 Respondentii la sondaj si persoanele intervievate au indicat nevoia de imbunatatire a
politicilor si practicilor de RU. imbunététirile sugerate se refera la stimulente, motivarea si
formarea fiind de asemenea larg impartasite de respondenti, fiind urmate de cele privind
managementul performantei si revizuirea salariilor.

EF34 91% dintre respondenti considera ca sistemul de recompense ar trebui imbunatatit si
mai mult de jumatate (51%) considera ca aceasta nevoie este foarte importanta.

EF35 Sondajul indica mai multe opinii pozitive decat negative cu privire la competitivitatea
sistemului de recompense pe piata muncii:

29

Evaluarea ex-ante a Acordului de Parteneriat 2014-2020 (-\
Proiect co-finantat din Fondul European de Dezvoltare Regionala prin POAT 2007-2013 ECORYS A LIDEEA



* X x
* *
* *
* *

Ly J
Instrumente Structuraie
~2013

fonpuws
GUVERNUL ROMANIEI 2007

UNIUNEA EUROPEANA

- declaratia ,sistemul de recompense ar putea atrage profesionistii” are 54% raspunsuri
pozitive, iar 37% considera ca sistemul nu ar putea atrage profesionisti

- sistemul ar putea asigura pastrarea profesionistilor, in opinia a 55% dintre respondenti,
fata de 35% raspunsuri ca sistemul nu ar putea pastra profesionisti.

EF36 Numarul mare de opinii pozitive este explicat de numarul mare de respondenti din institutii
cu niveluri salariale ridicate. Sistemele de recompense care pot sa retina si sa atraga profesionisti
sunt indicate de PNDR (APDRP) si POR, in timp ce sistemele incapabile sunt indicate de AM-urile
POS CCE, POS DRU, si PO DCA, POAT, PNDR, programelor CTE si POP. in ciuda faptului c& in
interviuri se face referire la AM POS T ca este o organizatie cu un nivel salarial scazut in
comparatie cu alte organizatii publice, respondentii indica faptul ca sistemul este Tn mare masura
eficient, conform celor specificate mai sus. Existd un proces de migrare a personalului din
organizatii cu un nivel salarial scdzut inspre organizatii cu un nivel salarial mai ridicat, de exemplu
de la AM PNDR la APDRP.

EF37 Interviurile si focus grupurile au evidentiat lipsa de competitivitate a sistemului de salarizare
in majoritatea institutiilor si dificultati de atragere a profesionistilor in anumite domenii specifice de
competentad, de exemplu ingineri in proiectele de mediu.

Respondentii la sondajul realizat au furnizat o opinie negativa cu privire la claritatea sistemului de
recompense, 45% dintre acestia |-au considerat neclar, in timp ce 35% au avut o parere pozitiva.
Cu privire la corectitudinea sistemului de recompense, 39% dintre respondenti au prezentat o
opinie negativa, fatd de 33% o opinie pozitiva.

EF38 Interviurile si focus grupul au subliniat drept o problema cheie corectitudinea sistemului
salarial, care inregistreaza mari diferente salariale intre institutii. Raportul minim / maxim al
salariului mediu in organizatiji este de 1:3%°, acesta fiind confirmat de datele utilizate pentru analiza
costurilor administrative din studiu. Datele sunt confirmate de studiul Regional Governance in the
context of globalisation, DG Regio, DG Regio, 2010°".

EF39 imbunatatirea politicii si practicilor in formarea profesionala este perceputd de 100%
dintre respondenti ca necesara, iar 42,4% considera ca aceasta este foarte necesara. 83% dintre
respondenti au indicat faptul ca organizatia lor elaboreaza planuri anuale de formare.

EF40 Autoritatea de Coordonare pentru Instrumentele Structurale (ACIS) a implementat la
inceputul perioadei 2007-2013 un mecanism pentru functia de formare, inclusiv planificarea
formarii, utilizarea AT pentru implementarea programelor de formare si sprijin pentru AM. Tn ultimii
ani, mecanismul a fost mai putin utilizat, in principal din cauza faptului ca functia de formare si-a
redus intensitatea in mai multe AM-uri, datorita dificultafilor intalnite in accesarea resurselor de AT
si disponibilitatii limitate a personalului de a participa la cursurile de formare, sub presiunea
volumului de munca crescut. Exista experiente pozitive cu privire la functia de formare in AM-urile
POR, PO DCA si ACIS.

EF41 Un numar surprinzator de mare de respondenti (14%) indica faptul ca organizatjile nu au un
plan de formare, dar c4 institutiile sunt deschise sa foloseascé oportunititile de instruire. Tn acest
caz, se infelege ca cerinfa legala de a avea un plan de formare este respectata la nivel general de
institutie, de exemplu la nivel de minister, insd asumarea proprietatii asupra unui plan de formare la
nivelul organizatiei (unitate / directie) este semnificativ diminuata.

;2 Achievements of the Cohesion Policy in Romania, EVALNET, DG Regio, 2012
analiza a acoperit numai FEDR si FC si a indicat un raport 1:2,9 al salariilor medii, cu diferente mai mari la nivelele
managementului de top si cu diferente mai mici pentru nivelele angajatilor
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Intervievatii si participantii in cadrul focus grupului au confirmat faptul ca planurile de formare sunt
elaborate in majoritatea organizatjilor intr-un mod eficient si cuprind nevoile reale de formare.

EF42 67% dintre respondenti au indicat faptul ca planurile de formare sunt implementate si
sunt eficace, conducand la Tmbunatatirea competentelor, in timp ce numai 20% considera ca
planurile de formare sunt implementate intr-o mica masura sau deloc. Am identificat evaluari
contradictorii din cadrul aceleiagi institutii cu privire la eficacitatea planurilor de formare. Interviurile
si focus grupul au explicat constrangerile legate de implementarea planurilor de formare din ultimul
an, datorate indisponibilitatii alocarilor de bugete pentru formare si dificultatilor procedurale de
utilizare a AT pentru contractarea formarii. Disponibilitatea personalului pentru formarea clasica
s-a diminuat, fiind preferate metode mai rapide, cum ar fi formarea la locul de muncé. in sistemul
de formare exista o utilizare limitata a TIC, de exemplu e-learning.

EF43 Tmbunatitirea managementului performantei este vazuti de 61,3% dintre respondentii la
sondaj ca fiind necesara si foarte necesara, mai multi decat cei care au considerat necesara
revizuirea salariala (51,3%).

Existd un sistem de evaluare a performantelor implementat, acesta fiind obligatoriu, 64% dintre
respondenti au indicat faptul ca peste 90% dintre rezultatele sistemului de evaluare sunt peste
nivelul satisfacator. Prin urmare, sistemul indica o imagine a unor performante individuale bune intr-
0 mare masura, chiar si in organizatii care inregistreaza rezultate slabe.

Numai 8% dintre respondenti considera ca rezultatele nu reflectd in mod corect nivelul de
performanta al personalului. Interviurile si focus grupul indica opinia generala conform careia, in
majoritatea institutiilor, sistemul de evaluare este o activitate obligatorie. Aceasta este aplicata in
mare masura formal, superficial si nu reflecta performanta reala. Focus grupul a mai subliniat faptul
ca un factor esential il reprezinta contributia managerilor la asigurarea unui proces corect de
management al performantei si ca aceasta ar trebui sa reprezinte o functie de zi cu zi a
managementului, dincolo de evaluarea anuala.

EF44 Un element cheie al capacitatii administrative il reprezinta experienta acumulata in cadrul
organizatiei. Sondajul a indicat o opinie pozitiva a autoritatilor. Mai mult de 74% dintre respondenti
considerand ca exista in organizatii competeniele necesare in domeniile critice de expertiza.
Expertiza este disponibila intr-o mare masura din resurse interne, dar si din resurse externe,
folosindu-se asistenta tehnica. Autoritatea de Audit (AA) satisface nevoile din resurse interne. AA
implementeazad un proiect de formare finantat din POAT pentru dezvoltarea competentelor
necesare. Expertiza este perceputa de catre majoritatea respondentilor (72%) ca fiind disponibila si
de calitate ridicata. O capacitate limitata de asigurare a expertizei necesare este indicata in cadrul
POS CCE si POS DRU.

EF45 Principalele lacune referitoare la expertiza indicate de catre respondentii la sondaj si
confirmate in interviuri si focus grup, sunt acelea referitoare la ajutorul de stat (44% dintre
respondent;), reglementarile de mediu (22%), managementul riscului (22%), auditul intern (22%).

In ciuda bunei acoperiri a ariei de expertizd, respondentii au indicat faptul c& existd o nevoie de
fmbunatatire a capacitatii de formare. Aceasta este perceputa ca fiind o nevoie pentru a dezvolta
continuu expertiza si competentele interne, pentru a raspunde schimbarilor cadrului legal si
introducerii noilor metodologii. De asemenea, aceasta este inteleasa ca o nevoie pentru formarea
si integrarea noilor angajati, in principal in institutii cu o ratd mare a fluctuatiei de personal.

EF46 Pentru implementarea programului, domeniile de expertiza in care formarea este
considerata necesara sunt achizitile publice (72% dintre raspunsuri), managementul si controlul
financiar (64%), politici si legislatie nationale/nationald si europene/europeana (44%) si abilitati
manageriale (44%). Exista mici variatii intre un PO si altul cu privire la ierarhizarea nevoilor
prioritare, care nu urmeaza vreun tipar ce ar putea fi utilizat pentru a trage o concluzie.
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EF47 Discutiile focus grupurilor au subliniat importanta unui management eficace pentru
performanta generala a organizatiei, capacitatea de a introduce si a utiliza practici si instrumente
noi de management al RU. Nu exista evaluari disponibile cu privire la eficacitatea managementului.
Astfel de evaluari sunt utile Tn organizatile care au ca scop imbunatatirea competentelor de
management si ar trebui luate Tn considerare in proiectele din programul pentru consolidarea
capacitatii administrative.

EF48 Pentru elemente ale capacitatii administrative a autoritatilor din 2007-2013, AM-urile si OI-
uri sunt evaluate in studii si evaluari anterioare. Evaluatorii nu au putut identifica evaluari
cuprinzatoare ale capacitatii la nivelul sistemului sau institutiei sau date colectate / disponibile
cu privire la utilizarea resurselor umane (volum de munca, personal si costuri ale institutiei si faze
ale ciclului sau sarcini). Datele privind parametrii sistemului lipsesc sau sunt incomplete, in ciuda
faptului ca au existat initiative, conform interviurilor, de colectare a acestora, cum ar fi: nivelul
salarial, nivelul performantei individuale, indicatori de implementare a programelor de formare,
evaluari ale functiei de formare.

O analiza se realizeaza in prezent la nivelul MFE pentru a aborda problemele de bazaActualizarea
evaluarii pe 2014 — Structuri Resurse Umane ale autoritafilor

Dimensiunea ,Resurse Umane” a fost evaluata pe baza a 10 variabile care influenteaza
capacitatea administrativa a autoritatilor, dupa cum urmeaza:

- practica de planificare a resurselor umane si eficacitatea acesteia (12);
- nivelul fluctuatiei de personal si gestionarea acestuia (13);
- nivelul locurilor de munca vacante si gestionarea acestuia (14);
- practica planificarii formarii (15);
- eficacitatea functiei de formare (16);
- performanta personalului (17);
- competitivitatea si corectitudinea sistemului de recompense (18);
- capacitatea manageriala (19);
- experienta anterioara a personalului este transferatd catre noi perioade de programare
(20);
- aprecieri si evaluari sunt efectuate in mod regulat in vederea imbunatatirii continue a
performantei personalului (21).
Detalii cu privire la evaluarea fiecarui criteriu al dimensiunii Resurse Umane sunt incluse in lista de
verificare din Anexa 3. Prezentam mai jos o imagine de ansamblu a analizei si concluziilor.

Evaluarea este structurata avaaand la baza urmatoarele variabile care influenteaza capacitatea
administrativa:

- asigurarea resurselor care acopera planificarea resurselor umane, fluctuatia de personal si
posturile vacante (care au fost identificate ca principalele deficiente in sistemul); aceasta
parte a contribuit la raspunsul in ce masura resursele umane sunt suficiente pentru
functionarea si realizarea obiectivelor de performanta.

- politicile de resurse umane si practicile privind dezvoltarea si performanta personalului,
inclusiv de formare, competente, performanta, sistem de recompense, eficienta
manageriala — care se adreseaza celei de-a doua intrebari a dimensiunii Resurse Umane.

Evaluarea a fost limitata la resursele umane din perioada 2007-2013 si nu putea aborda intrebarile
de evaluare la organizatiiilor, proceselor si a personalului corespunzator pentru perioada 2014-
2020, din cauza stadiului incipient de programare, respectiv implementare a PA si PO. Este
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mentionat cazul in care rezultatele pentru resursele umane din perioada 2014-2020 au fost gasite
utile pentru aceasta evaluare.

Datele si informatiile colectate in actualizarea evaluarii au relevat urmatoarele constatari:

EF(49) Planificarea resurselor umane s-a imbunatatit dupa evaluarea pe 2013. A fost
acordata mai multa atentie justificarii adecvate a nevoilor de personal, au fost depuse cereri pentru
locuri de munca suplimentare pentru factorii de decizie. Totusi utilizarea analizei volumului de
munca ca instrument managerial raméne ca un obiectiv pentru viitor. Evaluarea a evidentiat ca
acest criteriu este “partial realizat, dar sunt necesare imbunatairi”.

EF(50) In domeniul gestionarii resurselor, fluctuatia de personal si locurile vacante sunt

*9

mentinute la acelasi nivel de evaluare, ,Da*” partial realizat, sunt necesare imbunatatiri. Fluctuatia
de personal a scazut si atat fluctuatia de personal cat si posturile vacante sunt percepute ca
gestionabile n studiu. Raportul al Curtii de Conturi aferent anului 2013 mentioneaza cazuri
specifice Tn care recrutarea de personal trebuie si fie abordatd. In comparatie cu evaluare din

2013, problema este semnificativ diminuata. Evaluarea actualizata este pentru acest criteriu ,Da*”

EF(51)Asigurarea competentelor necesare pentru personal este un domeniu cheie in care
s-au constatat ca Tmbunatatirile sunt necesare in evaluarea anterioard. Primul criteriu —
disponibilitatea si utilizarea planurilor de formare — este realizat ca si in evaluarea anterioara, in
timp ce practica de formare si eficienta raman la acelasi nivel de evaluare (,Da*"), cu domenii de
imbunatatire necesare.

EF(52) Managementul performantei personalului si a competitivitatii sistemului de
recompense a fost evaluat in 2013 ca fiind un criteriu cu imbunétéatiri necesare semnificative. Tn
timpul actualizarii, rezultatele indica faptul ca planurile de imbunatatire a acestui domeniu de
politica de RU sunt in curs de desfasurare si sistemul de recompense este deja perceput in sondaj
drept competitiv si echitabil, in progres fata de evaluarea din 2013. Salariile personalului angajat in
AM-uri si Ol-uri a crescut (prin Ordonanta de Urgenta 83/2014 privind salarizarea personalului platit
din fonduri publice in anul 2015 [...]). Un proiect de AT pentru dezvoltarea unui sistem de evaluare
a performantei pentru functionarii implicati in gestionarea fondurilor UE este in implementare si
vizeaza corelarea remuneratiei cu performanta — asigurandu-se in acest fel un sistem mai echitabil.
Aceste rezultate indica Tmbunatatiri si o baza pentru o practica eficienta de management al
performantei si recompensei in sistem. Recomandam in acest caz indicatori cantitativi — legati de
performanta — de masurat in mod regulat si utilizati pentru o evaluare a eficientei politicilor si noilor

practici introduse.

EF(53) POAT 2014-2020 dedica o axa prioritara (AP 3) sprijinului managementului RU in
sistemul autoritatilor, care abordeaza in special punctele slabe identificate in evaluarea pe 2013.
Evaluarea modificarii gaseste planuri de dezvoltare in conformitate cu nevoi identificate, dar fara
rezultate obtinute in aceasta etapa. Evaluarea in aceasta etapa pentru aceste criterii este ,Da*”
partial realizat, dar sunt necesare imbunatatiri.

EF(54) Capacitatea manageriala si transferul experientei personalului in noua perioada de
programare au fost mentinute la acelasi nivel al evaluarii din 2013, deoarece singura sursa de
informare o constituie sondajul, care nu a putut oferi argumente suficiente pentru o schimbare. Prin
urmare, criteriul privind capacitatea manageriala este evaluat ca ,Nu*" sunt necesare imbunatatiri
semnificative, iar transferul de experientd este evaluat ca ,Da*” partial realizat, sunt necesare
imbunatatiri.
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EF(55) Un alt element care asigura ca practicile pentru resursele umane sunt orientate
spre Tmbunatatirea continua este legat de disponibilitatea studiilor si evaluarilor care ar putea
sprijini resurse umane legate de deciziile manageriale. Acest criteriu a fost gasit in progres, dar
masuratori sistematice ale indicatorilor cantitativi specifici nu sunt in curs in prezent. Conform
informatiilor colectate in etapa de actualizare status-ul este ,Da*” partial realizat, sunt necesare
imbunatatiri.

EF(56) Recomandarea este deja abordata printr-o axa prioritara in POAT 2014-2020 si o
serie de actiuni, inclusiv este in implementare consolidarea rolului departamentului de resurse
umane in gestionarea procesului si asistenta tehnica pentru a sprijini dezvoltarea unui sistem de
evaluare a performantei pentru functionarii implicati in gestionarea fondurilor UE.

4.3 Analiza si constatari — Sisteme si Instrumente

Tn aceastd sectiune, se evalueaza daca sistemele si instrumentele folosite de citre AM-uri si Ol-uri
in perioada de programare actuala au fost proiectate si utilizate in mod adecvat si care sunt
concluziile relevante pentru urmatoarea perioada de programare.

Evaluarea va raspunde la urmatoarele intrebari:
e Este delegarea sarcinilor clara, formalizata si in acord cu factorii interesati?

e Sunt disponibile instrumente adecvate si instructiuni suficiente pentru elaborarea si
implementarea programului?

e Sunt implementate proceduri, baze de date si sisteme adecvate, inclusiv sistemul de
management si control, management financiar, achizitii publice, managementul riscului, audit,
prevenirea, identificarea si gestionarea neregulilor, detectarea si gestionarea?

e Este constituitd o Autoritate Nationala de Audit competenta si activa?

4.3.1 Evaluarea din 2013 — Sisteme si Instrumente
Delegarea sarcinilor

EF57 Pentru implementarea PO 2007-2013, delegarea sarcinilor, intre AM-uri si Ol-uri, a fost
stabilitd formal prin contractele de delegare. Exista o opinie pozitiva majoritara in sondajul de opinie
privind caracterul adecvat si consensul asupra delegarii sarcinilor (91% raspunsuri pozitive, 9%
non-raspunsuri) iar in ceea ce priveste claritatea rolurilor si responsabilitagilor (55% dintre
raspunsuri au fost pozitive iar 30% non-raspunsuri). Totusi, suprapunerea sarcinilor intre AM si Ol a
fost evidentiatd in rapoartele misiunilor AA, carora li se adauga interpretarea inconsecventa a
procedurilor de catre AM si Ol, ambele creand confuzie la nivelul beneficiarilor. Acest criteriu este
in conexiune cu criteriile privind crearea structurilor si anume selectia adecvata a Ol-urilor si
definirea responsabilitatilor in cadrul sistemului de implementare a programului operational.
Experientd buna a AM POR in relatie cu ADR-urile in calitate de Ol in baza unui contract de
delegare cu indicatori de performantd, sugereaza extinderea practicii si in alte AM. Cu toate
acestea, experienta generala in folosirea indicatorilor de performanta indica eficienfa numai daca
beneficiile Ol (organizatie si personal) depind de atingerea obiectivelor sau daca exista o forma de
penalizare in situatia Tn care obiectivele nu sunt atinse.

Suport metodologic si instrumente pentru programare si implementare

EF58 n aceastd sectiune, analizam in ce masurd au fost create ghiduri sau alte instrumente
pentru programare si implementare si daca acestea sunt adecvate. Pe parcursul constituirii cadrului
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institutional pentru implementare, au fost definite procese si instrumente conforme cerintelor
procesului de acreditare. Necesitatea conformarii pentru acreditarea institutiilor a reprezentat un
factor stimulativ pentru crearea instrumentelor solicitate. Provocarea cheie pentru autoritati a fost
aceea de a asigura functionarea corecta a instrumentelor create.

EF59 Pentru fiecare program operational, pentru toate procesele au fost definite proceduri si
instrumente corespunzatoare. Acestea sunt implementate si conform rezultatelor sondajului, mai
mult de 52% dintre respondenti considera ca acestea sunt adecvate, fiind necesare doar unele
fmbunatatiri, in timp ce aproximativ 18% considera ca imbunatatirile sunt foarte necesare. Focus
grupul a confirmat opinia sondajului cu exemple de revizuire considerate a fi foarte necesare.

EF60 Rapoartele si evaluarile anuale au subliniat dificultati in utilizarea procedurilor, cu efecte
negative asupra beneficiarilor, a AM-urilor si a Ol-urilor, in principal din punctul de vedere al
volumului crescut al costurilor administrative si al poverii asupra beneficiarilor. Rapoartele si studiile
analizate subliniaza un numar de deficiente privind adecvarea procedurilor, inclusiv?? lipsa de
claritate, suprapunerea procedurilor de control, proceduri rigide si complicate in ceea ce priveste
rambursarile partiale, cerinte si birocratie excesive in principal in faza verificarii rambursarilor,
interpretare diferita si neclara a procedurilor intre AM, Ol si auditori etc. Simplificarea procedurilor si
revizuirea / crearea de noi instrumente si instructiuni pentru beneficiari au fost propuse in planurile
de actiune initiate Tn ultimii trei ani.

EF61 Nu toate masurile de Tmbunatatire asumate de catre autoritatile romane au fost eficace. In
unele cazuri, masurile propuse s-au dovedit a fi imposibil de aplicat. De exemplu, imbunatatirile
asumate pentru prevenirea si depistarea conflictului de interese, conform Comisiei Europene in
2011, sunt limitate la masuri de baza si ineficiente.

»mecanismul pentru prevenirea si depistarea conflictului de interese [...] stabilit prin cadrul legal
existent este mai degraba inaplicabil (dificil de implementat) si nu previne sau depisteaza efectiv
conflictul de interese in procesul de achizitie publica [...]; acesta este in prezent limitat la masuri de
baza si nu la unele masuri eficace®”

EF62 Interviurile au subliniat nevoia pentru o mai buna coordonare a PO in vederea asigurarii unor
abordari si metodologii consecvente si uniforme. in perioada actual& de programare, coordonarea
metodologica nu a fost considerata suficientd, unele AM-uri au fost refractare la incercarile de
armonizare, rezultdnd dificultati in implementare si o povara administrativa semnificativa pentru
beneficiari.

FA63 Sistemul de indicatori reprezinta un element esential al ciclului de programare. Acesta a fost
evaluat pozitiv de catre 71% dintre respondentii la sondaj. Cercetarea a dovedit ca au fost
inregistrate imbunatatiri pe parcursul implementarii PO 2007-2013. Tn prezent, sistemul permite o
raportare adecvata a indicatorilor principali (core indicators) si a indicatorilor de program. Un numar
de indicatori utilizati in perioada actuala nu sunt adecvati pentru a reflecta efectele masurilor,
prioritatilor si programului24. De exemplu, indicatorul ,creare locuri de munca” este un indicator de
program pentru POR si POS CCE, dar nu este adecvat pentru masurarea efectelor avute in vedere
prin toate axele prioritare ale programului. Indicatorul ,valoare adaugata”, in cazul POP, este un
indicator inclus in ghidul pentru indicatori POP si nu are o metodologie si posibilitatea de a fi
masurat (POP, 2011). Alte probleme in ceea ce priveste indicatorii sunt legate de valoarea
indicatorilor. Tintele stabilite pentru indicatorii de program nu au fost fundamentate corespunzator si
s-au dovedit a fi departe de realitate in unele cazuri. Unele PO au reevaluat fintele si au introdus
valori realiste pentru indicatorii lor (de exemplu Transport). Dificultati suplimentare privind utilizarea
indicatorilor sunt cauzate de: definirea neclara a indicatorului si a metodologiei pentru calcul,

22 Raportul public al Curiii de Conturi pe anul 2011
3 Evaluarea sistemului de achizitii publice din Romania, 2011
2 Raport pilot privind indicatorii de rezultate 2014, DG Regio, Unitate de Evaluare, 2012
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utilizarea inconsistenta la nivel de proiect si de program cu dificultati in agregare, disponibilitatea
datelor pentru calculul indicatorilor statistici. in 2011, MFE a initiat un proiect pentru a sprijini
productia de date necesare pentru calculul indicatorilor statistici.

FA64 Urmatoarea perioadd de programare aduce o noud abordare privind indicatorii®®,. MFE a
initiat masuri de asistenta pentru a indruma persoanele implicate in programare pentru selectarea
indicatorilor. Exista un know-how bun in cadrul MFE cu privire la sistemele de indicatori, care ar
putea fi transferat catre de AM si Ol.

FAB5 Tn perioada 2007-2013 au fost utilizate mai multe aplicatii pentru managementul informatjei.
SMIS este cel mai cuprinzator si recent a fost demarata dezvoltarea sistemului sub denumirea
MySMIS, care permite mai multe functionalitati pentru schimbul eficient de date cu beneficiarii. Nu a
fost luata Tnca o decizie privind utilizarea si dezvoltarea viitoare a aplicatiilor existente.

FA66 53% din respondentii la sondaj considera ca sistemele electronice nu sunt complet utilizate.
Conform evaluarii recente a Sistemelor Electronice (SE) efectuata in cadrul Evaluarii Ex-Ante a
Acordului de Parteneriat®®, toate SE trebuie sa fsi Tmbunatateasca portofoliul de rapoarte
predefinite pentru a elabora acele rapoarte de care au nevoie utilizatorii lor specifici. Toate SE ar
trebui sa beneficieze de o revizuire semnificativa in cea ce priveste funcitiile, continutul de date si
usurinta in utilizare. Pe langa obiectivul initial de satisfacere a cerintelor minime, este important ca
sistemele sa detina functii mai utile pentru utilizatorii lor. SMIS si MIS-ETC necesita imbunatafjiri
majore in ceea ce priveste utilitatea si usurinta de utilizare. Pentru aceasta din urma, sistemele
necesita o revizuire a interfetei utilizatorilor pentru a deveni mai usor de inteles si de utilizat.

Sisteme de management si control

FA67 Un sistem de management si control sigur si de incredere asigura ca fondurile sunt utilizate
in mod adecvat cu scopul de a indeplini obiectivele programului si politicilor. Sistemul de
management si control ar trebui sa identifice timpuriu neregulile izolate si sa le corecteze nainte de
a deveni o problema de sistem.

FA68 Evaluatorii au identificat in cercetarea efectuatd un numar de probleme care au legatura cu
performanta si care indica sisteme de management si control slabe. Neregulile identificate in
legatura cu managementul si controlul achizitiilor publice par a fi de natura sistemica, in timp ce alte
nereguli de sistem in activitafile de evaluare si selectare a proiectelor, frauda (in cazul unui Ol),
suspiciunea de conflicte de interese si ,coniventele” (MFE, 2013) au dus la intreruperi de plati,
suspendari si suspendari prealabile ale Programelor Operationale, unele dintre ele aflate inca in
vigoare.

FA69 Raportul public al Curtii de Conturi aferent anului 2011 subliniaza ca si constatare generala
caracteristica institutiilor publice: ,nu existd o monitorizare si o evaluare periodica a riscurilor [...];
nu a fost completat registrul riscurilor”, iar acolo unde exista ,sistemul nu contribuie la
Tmbunatatirea eficientei si eficacitatii activitatilor”.

FA70 De asemenea, s-au identificat puncte slabe in aplicarea procedurilor: verificari incomplete,
intarzieri in aplicarea procedurii; lacune in depistarea neregulilor; inregistrarea intarziatd a
neregulilor, lipsa revizuirilor procedurilor (Curtea de Conturi, 2011) etc.

FA71 Mecanismele pentru plati, prognoza si certificare sunt percepute ca fiind pozitive de un
procent de 73% dintre respondenti, acestia avand o parere pozitiva in ceea ce priveste

% http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/2014/working/result_indicator_pilot_report.pdf
Raportul de evaluare a sistemelor electronice pentru schimb de informatii, Beneficiar: Ministerul Fondurilor Europene,
Bucuresti, Romania, 16 mai 2013
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mecanismele de monitorizare, fluxul platilor, previzionarea si certificarea. 11,8% considera ca
mecanismele nu sunt functionale.

FA72 Tn ciuda acestor opinii pozitive, existd dovezi ale dificultatilor identificate Th mecanismele de
plata, care se reflecta in intarzieri mari ale platilor catre beneficiari, intarzieri ale certificarii platilor si
ale platilor de la CE. Analiza implementarii bugetare a Fondurilor Structurale si de Coeziune in anul
2012 (Comisia Europeana, 2013) mentioneaza Romania ca fiind una din {arile care a inregistrat
nivelul cel mai ridicat de deviere fata de previziunea decontarii platilor de la CE in anul 2012 — 97%
— explicata prin intreruperea platilor si pre-suspendari / suspendari ale programelor.

FA73 Procedurile pentru verificari de proba sunt implementate, dar rapoartele de audit indica
intarzieri sau realizarea partiala a planului de verificare sau verificari incomplete. Interviurile au
subliniat faptul ca trebuie imbunatatita calitatea verificarilor. Concluziile si recomandarile ar trebui
sa fie mai clare pentru a putea duce la imbunatatiri.

FA74 Parerile majoritar pozitive din cadrul sondajului cu privire la existenta unor piste suficiente de
audit, cu 91% raspunsuri pozitive, au fost confirmate in cadrul interviurilor. 89% dintre respondenti
considera ca sistemul de audit este adecvat; rapoartele de audit intern sunt disponibile, iar
autoritatea de audit confirma utilitatea acestora pentru misiunile de audit extern. Un indicator al
eficacitafii misiunilor de audit intern il reprezinta prevenirea cu succes si depistarea timpurie a
neregulilor si fraudelor, indicator care in prezent nu se ridica la un nivel de satisfactie asteptat.

FA75 Romania a creat o Autoritate Nationala de Audit pentru toate Programele Operationale 2007 -
2013. Mandatul este asigurat prin Legea 200/2005, aceasta organizatie functionand ca organ
independent de Autoritatile de Management si de alte structuri din sistem. Autoritatea Nationala de
Audit functioneaza, activitatea sa fiind inclusa in Raportul public anual al Curtii de Conturi.

4.3.2 Actualizarea evaluarii pe 2014 — Sisteme si Instrumente
Dimensiunea ,Sisteme si Instrumente” a fost evaluata pe 9 variabile care includ:

- Delegarea eficienta a sarcinilor (22)

- Disponibilitatea si caracterul adecvat al orientarilor si instrumentelor pentru programare
(23)

- Disponibilitatea si caracterul adecvat al orientarilor si instrumentelor pentru implementare
(24)

- Disponibilitatea si utilizarea eficienta a asistentei tehnice (25)

- Disponibilitatea si adecvarea indicatorilor sistemului (26)

- Sisteme electronice — functionale, de incredere, stabile, Tn mare masura accesibile si usor
de utilizat (27)

- Fiabilitatea sistemului de gestiune si control (28) (inclusiv 9 indicatori selectionati ca zone
critice care influenfeaza sistemele de gestionare si control si, prin urmare, capacitatea
administrativa)

- Este constituita autoritatea de audit competenta si activa

Evaluarea are in vedere in special sistemul si instrumentele pentru perioada de programare 2007 -
2013, deoarece, desi actualizarea evaluarii a fost facuta la sfarsitul primului an al noii perioade de
programare 2014-2020, doar doua PO au fost aprobate si ar putea incepe implementarea. Cele
mai multe dintre evaluarile referitoare la criterile aplicate pentru perioada 2014-2020 sunt
mentinute ca ,nu se aplica".

Actualizarea evaluarii a relevat urmatoarele constatari cu privire la sistemele si instrumentele
utilizate pentru CSNR, implementarea PO:
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EF76 Delegarea de sarcini se mentine la nivelul de evaluare a proiectelor. Pentru 2007-

pentru a evita suprapunerea sau pentru a include indicatori de performanta. Prin urmare, evaluarea

*9

este ,Da*” partial realizat, sunt necesare imbunatatiri.

EF77 Orientarile si instrumentele de programare si punere in aplicare evaluate in principal
pe baza raspunsurilor sondajului indica mentinerea evaluarii initiale: partial realizat, sunt necesare
imbunatatiri.

EF78 Utilizarea si utilitatea asistentei tehnice a fost evaluata pe baza raspunsurilor
anchetei care au indicat 75% opinie pozitiva privind disponibilitatea si 86% opinie pozitiva privind
calitatea. Evaluatorii au gasit, de asemenea, o coordonare mai coerenta a MFE privind AT, ca si
faptul ca POAT intentioneaza sa sprijine prin masuri orizontale furnizarea asistentei tehnice.
Recomandam indicatori suplimentari care sa fie calculati pentru o evaluare completd avand in
vedere durata procesului de dobandire a asistentei tehnice, utilitatea si eficienta rezultatelor AT.
Evaluarea actualizata aratd ca accesibilitatea si eficienta partial realizate, sunt necesare
imbunatatiri.

EF79 Evaluarea pentru sistemul de indicatori 2007-2013 a fost mentinuta la acelasi nivel
de apreciere ,Da*” partial realizate, sunt necesare imbunatatiri, pentru ca nu au fost identificate
dovezi de imbunatatire.

EF80 Evaluarea sistemului de management si control care s-a dovedit a fi critic in
evaluarea din 2013 a fost defalcata pe 9 criterii si revizuite de la evaluarea anterioara pentru a
surprinde mai bine aspectele esentiale care trebuie sa fie abordate si imbunatatite.

- Procedurile de control de prim nivel au fost incluse ca un nou criteriu (inlocuind
procedurile de gestiune financiara), deoarece Raportul al Curtjii de Conturi pe anul 2013
le-a identificat ca fiind o slabiciune cheie, prin urmare este evaluata ca o zona cu
fmbunatatiri semnificative necesare, mai precis in anumite PO.

- Gradul de adecvare a procedurilor pentru implementarea programului — nu este evaluat
pentru perioada 2014-2020 in 2013 — este luat in considerare in aceasta actualizare, o
zona care ar fi fost gata de implementare a programelor. Prin urmare, criterile se
apreciaza ca fiind partial realizate, sunt necesare imbunatatiri semnificative. Pentru 2007-
2013 progrese semnificative au fost facute constdnd in simplificarea procedurilor de
achizitii publice pentru beneficiarii privati (Ordin de ministru 1120/2013).

- Rapoartele anuale de implementare 2013 au aratat ca platile si previziunile de cheltuieli si
certificare a platilor s-au imbunatatit prin simplificarea procedurilor si o organizare mai
eficienta in AM-uri. Au fost de asemenea observate durate mai scurte pentru platile catre
beneficiari care au condus la o absorbtie mai buna. Prin urmare, rating-ul a fost
imbunatatit de la ultima evaluare.

- Prezenta pistelor de audit suficiente, evaluate ca indeplinit pe deplin in evaluarea
anterioard, a fost evaluata in aceasta actualizare ca fiind partial realizate, sunt necesare
imbunatatiri, deoarece Raportul Curtii de Conturi mentioneaza aceasta ca o slabiciune de
rezolvat (in unele PO). Acest lucru se datoreaza n principal cresterii numarului de proiecte
in punerea n aplicare si finalizate.

- Managementul riscului, achizitile publice si detectarea si managementul neregulilor,
managementul achizitiilor publice si gestionarea sistemelor informatice, raman domenii in
care este nevoie de imbunatatiri semnificative. Acestea sunt mentionate in Raportul Curtji
de Conturi ca probleme principale de sistem pentru autoritatile responsabile de
gestionarea fondurilor UE Tn implementare in Romania. Ultimul Raport al Curtii de Conturi
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a concluzionat ca sistemele de control ale autoritatilor de implementare a fondurilor
structurale si de coeziune, FEADR, FEPAM, FEGA sunt functionale, dar sunt necesare
imbunatatiri. Problemele constatate sunt: (1) cazul POR, POSDRU, PNDR, POP: riscul de
erori in ceea ce priveste cheltuielile s-a gasit mare si (2) aprobarea conturilor pentru doua
agentii (Agentia pentru Finantarea Investitiilor Rurale si Agentia de Plati si Interventie
pentru Agriculturd) a fost facuta cu rezerve.

4.4 Analiza si concluziile cu privire la alti factori orizontali care influenteaza
capacitatea administrativa a autoritatilor

in aceastd sectiune, echipa de evaluare analizeazd care sunt si in ce masurd alti factori
influenteaza capacitatea administrativa a autoritatilor implicate in gestionarea fondurilor UE. Analiza
se concentreaza pe relatiile inter-ministeriale, eficacitatea si eficienta administratiei publice si a
riscului factorilor de coruptie.

EF81 Opiniile colectate cu ancheta sunt pozitive in ceea ce priveste factorii orizontali care
influenteaza capacitatea administrativa a autoritatilor.

- 85% din raspunsuri sunt pozitive in ceea ce priveste relatile de munca dintre ministerele
de resort;
- numirea si promovarea sunt considerate a fi bazate pe competente si merit de cele mai
multe dintre respondenti (71%);
- existd o separare clara a funcfiilor, o definitie si gestionare bune ale raspunderii si
responsabilitatilor;
- exista un cod de conduita in fiecare institutie, confirmat de 93% dintre respondentii la
sonda,.
EF82 Dintr-o alta perspectiva, studiile si evaluarile efectuate in ultimii ani in ceea ce priveste
managementul politicilor publice evidentiaza o serie de slabiciuni strans legate de chestiunile de
capacitate administrativa analizate mai sus, inclusiv urmatoarele:

- executarea slabi a managementului politicilor publice?’;
- cooperare inter-institutionala slaba;
- sistemul de control este bazat pe procese, cheltuieli si activitati, mai degraba decéat pe
obiective si rezultate;
- evitarea raspunderii si o lipsa de politici, sisteme si instrumente de masurare a
performantei si integrarea acesteia in procesele institutionale si de management;
- lipsa de incredere in cadrul administratiei care conduce la aversiuni fata de riscul major,
blocaje in procese si controale interminabile;
- politizarea administratiei publice reflectatd in mobilitatea personalului (posturi de
conducere), in ritm cu ciclul politic; exista dovezi ca acest tip de mobilitate s-a extins la
niveluri mai scazute in ultimii ani (Ecorys, 2010).
EF83 Studii si evaluari’® au identificat ca probleme cheie legate de eficienta si eficacitatea
functionarilor publici urmatoarele:

%" Analiza Functionald — Guvern Central, Banca Mondiala 2010

? Evaluarea interventiilor si a necesitatilor viitoare de consolidare a capacitatilor administrative si
institutionale Tn contextul Fondului Social European, monografie de tara, Romania, DG Ocuparea
Fortei de Munca, Afaceri Sociale sl Incluziune 2010
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- sistemul de recompense nu indeplineste cerintele minime, cum ar fi echitatea interna si
externa pe baza de merit si, prin urmare, actioneaza ca un factor demotivant;
- un sistem de evaluare non-motivant;
- sistemul de RU este perceput din interior si exterior ca mai putin eficace, formalizate, dar
lipsit de continut;
- lipsa de analize studii si cercetari pentru administratia publica si in cadrul organizatiilor
pentru documentarea deciziilor.
EF84 Capacitatea factorilor de decizie de a sprijini cu politici sectoriale eficiente procesul de
programare si mai departe coordonarea implementarii PO cu strategiile si alte programe finantate
din alte surse este recunoscutd drept o zon& de abordat si de imbunatatit. In 2014, MFE a finantat
din AT un studiu ,Report on sectoral policy making and UE coordination needs"29 contractat de
Secretariatul General al Guvernului, care identifica contributjile preconizate de la factorii de decizie
politica in cadrul mecanismului de coordonare a fondurilor ESI, precum si aspectele cheie ale
capacitatii care trebuie sa fie abordate in ministerele de linie responsabile pentru politicile
sectoriale. Raportul evidentiaza: "[...] necesitatea ca ministerele de linie responsabile pentru
domenii de politici sa faca trecerea de la a fi coordonate si conduse de procesele fondurilor
ESI la coordonarea eficienta in domeniile lor de politici. Factorii de decizie politica ar trebui sa
isi asume o proprietate deplina a strategiilor si planurilor sectoriale si sa gestioneze procesele in
coerenta cu ciclul de sapte ani al fondurilor UE. Acestia trebuie sa-si creeze propriile mecanisme de
coordonare la nivel sectorial si sa le adapteze la nevoile fondurilor ESI."

EF85 Eficacitatea masurilor care vizeaza coruptia este scazuta. Coruptia ramane o preocupare si o
constrangere in dezvoltarea unui sistem public efectiv si eficient, in conformitate cu Raportul privind
anticoruptia din 2013 al Comisiei Europene. Cercetarea noastra indicat, spre exemplu, introducerea
codului de conduita care nu a produs mbunatatiri. Interviurile au dezvaluit ca acest lucru este mai
mult o conformare formala cu cerintele legale decat un instrument eficient capabil de a imbunatai
comportamentul etic in administratia publica.

EF86 Actualizarea evaluarii nu a gasit dovezi ale modificari semnificative in ceea ce priveste
factorii orizontali, desi — luand in considerare strategiile de consolidare a administratiei publice si
lupta impotriva corupfiiei — exista premise pentru imbunatatirea in viitor.

4.5 Concluzii si recomandari privind capacitatea administrativa a autoritatilor

4.5.1 Concluzii privind capacitatea administrativa a autoritatilor

Concluzii generale

Structurile desemnate pentru gestionarea fondurilor UE sunt in foarte mare masura inglobate in
structurile existente ale sistemului administratiei publice, in mare masura influentate de slabiciunile
sistemice privind slaba cooperare inter-ministeriala, birocratia excesiva, insuficienta
personalului, lipsa de competente, slaba transparenta in recrutarea si managementul
personalului, precum si riscurile de coruptie.

29 Raportul este parte din proiectul Bancii Mondiale Strengthening the Regulatory Impact Assessment Framework in Romania
finantat din POAT 2007-2013
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Provocarea pentru autoritatile romane consta in gasirea solutiilor adecvate pentru imbunatatirea
capacitatii administrative si a performantelor in sistemul responsabil de gestionarea fondurilor UE,
in timp ce progresul in imbunatatirea intregului sistem public este lent si nesigur.

Masurile de imbunététire a capacitatii administrative a sistemului de gestionare a fondurilor UE sunt
impiedicate de slabiciunile sistemice ale administratiei publice roménesti.

Experienta 2007-2013 demonstreaza ca din punct de vedere al cadrului legal, institutional,
infiintarea structurilor organizatorice, repartizarea oficiala a responsabilitatilor, requlamentul intern
de procedura, comitetele de monitorizare etc., sunt in conformitate cu cerintele. Cu toate acestea,
problema cheie este buna functionare a structurilor, reflectate in blocajele proceselor,
utilizarea necorespunzatoare a resurselor si de livrare a rezultatelor si, in cele din urma,
performanta slaba a programelor operationale.

Romania se prezintd bine in ceea ce priveste conformitatea formald, infiintarea de structuri,
formalizarea cooperadrii, crearea de instrumente si sisteme, dar functionarea rdméane slaba.

Concluzii privind deficientele specifice ale capacitatii administrative care sa fie abordate

CA1 Evaluarea din 2013 a relevat faptul ca organismele de coordonare (de exemplu ACIS) si un
numar de AM nu au avut suficienta autoritate pentru a asigura abordari coerente, proceduri simple
si coerente, evitarea suprapunerilor de responsabilitate, precum si punerea in aplicare eficienta a
planurilor de actiune la nivelul institutiilor, pentru a rezolva problemele cheie. AM POR situat in
Ministerul Dezvoltarii Regionale si Administratiei Publice si AM PNDR situat in Ministerul Agriculturii
si Dezvoltarii Rurale s-au dovedit a avea o mai buna capacitate de a gestiona programele decéat
alte AM-uri, fiind cei mai buni performeri si beneficiind de pe urma structuri teritoriale extinse.

in scopul de a consolida gestionarea fondurilor ESI cu o coordonare si coerentd a actiunilor
consolidate, MFE a inceput in 2014 sa reorganizeze intregul sistem cu centralizarea
managementului PO care s-au confruntat in mod special cu dificultati in implementare. Pentru
2014-2020 arhitectura institutionald se bazeaza pe acelasi principiu de centralizare a
managementului in trei institufii — MFE (coordonare si asistenta tehnica, competitivitate, capitalul
uman si infrastructura mare), MDRAP (interventii pe dezvoltare regionala si de capacitate
administrativa) si MADR (interventii pe agricultura, dezvoltare rurald si pescuit). Exista dovezi ale
efectelor pozitive ale unei mai bune coordonari, respectiv simplificarea procedurilor din mai multe
PO.

O provocare deosebita a fost abordarea adoptata de majoritatea PO, bazata pe un numar foarte
mare de proiecte de mici dimensiuni. Alternativa folosirii proiectelor strategice mari are beneficii in
ceea ce priveste volumul de lucru si costurile fixe in Ol si AM, dar necesitd organizatii cu o
capacitate suficienta pentru a pune implementa astfel de proiecte. O conditie suplimentara pentru
aceste organizatii este rolul de actori ai dezvoltarii si de legatura cu implementarea politicilor la
nivel national / regional. La momentul actualizarii evaluarii nu poate fi evaluat in ce masura noul PO
va adopta o abordare mai eficienta. Planurile AT orizontale si la nivelul PO includ masuri de
consolidare a capacitatii beneficiarilor.

Experienta actualei perioade de programare indicd faptul cd a autoritatea crescutd a
managementului si a organismelor de coordonare, stabilitatea structurilor organizatiilor si intregul
cadru general trebuie sa fie asigurate, cu scopul de a TImbunatati performanta institutionala si
cooperarea inter-institutionala.
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CAZ2 Principiul parteneriatului este formalizat si bine promovat in ambele perioade de programare,
dar cu implicare limitata apartenerilor sociali atat in timpul programarii cat si in timpul
implementarii prin participarea in comitetele de monitorizare. Comitetele de monitorizare au avut
tendinta sa se limiteze la discutjii intre CE, AM si Ol cu privire la implementarea programului cu
contributii semnificative limitate din partea altor membri. Actualizarea evaluarii in 2014 a dovedit ca
procedurile de consultare publica se aplica si ca pentru calitatea contributiilor partenerilor sociali se
va furniza sprijin membirilor in comitetele de monitorizare pentru a fi informa mai bine, in principal
despre problemele strategice ale PO si a ii mentine conectati la procese. Aceste planuri reprezinta
premise pozitive pentru o imbunatatire a implicarii partenerilor sociali in implementarea AP si PO,
daca vor fi implementate in mod consecvent.

CA3 Concluzia evaludrii initiale din 2013 enumerd capacitatea limitatd in gestionarea politicii,
instrumentele de comunicare si cooperarea ineficiente printre factorii care influenteaza participarea
eficientd a partenerilor din cadrul ciclului de management al programelor. Desi situat in afara
sistemului autoritatilor, factorii de decizie din MFE coopereaza cu Secretariatul General al
Guvernului in sustinerea celorlalti factori de decizie pentru a avea contributii mai eficiente in
mecanismul de coordonare a fondurilor UE.

CA4 In perioada 2007-2013, sistemul a intampinat dificultati in asigurarea resurselor umane
adecvate atat cantitativ cat si calitativ. Masurile de austeritate luate in 2010 au blocat gasirea
resurselor care au fost necesare in relatie cu volumul de munca si cresterea numarului de
contracte in implementare. Reducerile semnificative de salarii in intregul sistem public au generat o
fluctuatie a personalului mare, rate ridicate de neocupare a locurilor de munca si volum de lucru
crescut asupra personalului existent. Masurile intreprinse au imbunatatit gasirea resurselor, dar
intr-un numé&r de AM-uri problema Tncé trebuie s& fie rezolvata. Tn 2014 au fost intreprinse masuri
eficiente, inclusiv o revizuire a politicii salariilor din sistem asigurand un nivel competitiv si un nivel
echitabil printre AM-uri. Sistemul este perceput per total ca fiind competitiv si echitabil, iar fluctuatia
si posturile vacante gestionabile.

CA5 Conducerea si functia de resurse umane in cadrul organizatiilor nu au fost in masura sa
gaseasca solutii la aceste probleme, printr-o mai buna planificare si alocare a sarcinilor,
gestionarea ncarcarii de lucru, managementul performantei, retentia si stimularea angajatilor.
Resursele de asisten{a tehnica nu au fost utilizate suficient pentru a acoperi lipsa de resurse
interne in principal datorita dificultatilor proceselor de achizitii publice.

CA 6 Evaluarea pe 2013 a indicat o serie de chestiuni care trebuie sa fie abordate pentru a asigura
functionarea corecta si un nivel adecvat de performanta a personalului, inclusiv:

- analiza volumului de lucru si alte instrumente de dezvoltare organizationald nu sunt
folosite in mod sistematic pentru a sprijini planificarea RU si alocarea optima a

- functie de formare ineficienta care nu este in masura sa furnizeze oportunitati de formare
pentru competente critice specifice si continua dezvoltare profesionala a personalului;

- eficacitate limitatd a managementului performantei;
- un sistem de recompense in imposibilitatea de a atrage, retine si motiva profesionistii buni.

In mare parte functia de RU a fost evaluati ca fiind limitata la respectarea cerintelor de a crea
procese de RU specifice, dar eficacitatea sa este limitatd. Organizatiile nu au o capacitate
suficientd pentru a utiliza in mod eficient politicile si practicile de RU pentru a asigura resurse
adecvate si pentru a rdspunde provocarilor.
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CA7 Performanta generala scazuta a programelor operationale diminueaza nivelul perceput de
performanta a personalului, n ciuda faptului ca, in multe domenii, exista buni profesionisti care fac
eforturi pentru indeplinirea atributiilor lor. Sistemul actual de management al performantei nu face
diferenta dintre executanti buni si slabi in ceea ce priveste rezultatele si contribuiiile la realizarile
programului operational.

CA8 Este necesar sd se alinieze nivelurile de performantd ale oamenilor cu performanta
organizatiei tradus printr-o frecere de la o abordare bazatd pe competente si procese la un
management al performantei , bazat pe rezultate" este necesar pentru a orienta mai bine
eforturile catre obiectivele de performanta ale PO.

CA9 Sistemul de formare trebuie sa fie consolidat folosind bunele practici anterioare cum ar fi
mecanismul de formare gestionat de cétre ACIS, practica de formare din AM POR, consolidand
coordonarea gi reinnoind abordérile si metodele in concordanta cu cele mai bune practici din lumea
formarii.

Functia de formare trebuie sa asigure dezvoltarea continua a personalului din toate domeniile si
interventii specifice zonelor de expertiza reprezentand factori de succes pentru indeplinirea
PO.

CA10 Zonele de expertiza critice identificate in aceasta etapa sunt ajutorul de stat,
reglementarile de mediu, gestionarea riscurilor, auditul intern, achizitiile publice, managementul
financiar si controlul, UE si legislatia nationala, si gestionarea competentelor. Aceste domenii de
expertiza trebuie sa fie considerate indicativ, si functia de formare are rolul de a identifica nevoile
de instruire reale si in evolutie. Asistenta tehnica trebuie sa fie disponibila pentru cazurile in care nu
este eficient sau posibil sa se construiasca intern expertiza necesara.

CA11 Din 2007-2013 se poate observa ca organizatiile in care capacitatile au fost construite pe
experienta anterioara si cu resurse umane stabile la nivel de conducere si al pozitiilor critice au
facut mai bine fata pretentioaselor cerinte de performanta si constrangerilor mediului economic si
social.

CA12 Au fost facuti importanti pasi inainte in 2014 pentru crearea unui sistem de management al
performantei capabil s3 motiveze personalul si, de asemenea, sa lege performantele lor de
recompense si performanta organizationala. POAT 2014-2020 a dedicat o axa prioritara nevoilor
identificate in ceea ce priveste eficienta politicilor de RU din sistem: AP 3 Cresterea eficientei si
eficacitatii resurselor umane implicate in sistemul de coordonare, gestionare si control al FESI in
Romania si Obiectivul Specific OS 3.1 Dezvoltarea unei politici imbunatatite a managementului
resurselor umane care sa asigure stabilitatea, calificarea si motivarea adecvata a personalului FESI

[.]

CA14 Sondajele au relevat rezultate contradictorii si evaluari sau opinii semnificativ mai pozitive
decat ceea ce este indicat de catre alte surse. Tn multe situatii réspunsurile s-au bazat doar pe
opinii sau evaluari brute Tn organizatii, din cauza lipsei de analiza si date privind resursele umane si
procesele organizationale. Indicatorii cantitativi care au fost propusi ih baza de date a primei
evaluari sunt utile mai ales pentru a evalua eficacitatea masurilor capacitati administrative.
Mentinerea unei astfel de baze de date necesita o capacitate de a masura in mod regulat si a le
evalua.

Experienta perioadei actuale de programare arata ca sistemele si instrumentele au fost create si
puse Tn aplicare, acoperind procesele necesare in toate fazele ciclului de program, dar multe
dintre ele nu sunt utilizate in mod corespunzator si nu sunt eficiente.
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CA15 Delegarea de sarcini este formalizata prin acorduri, dar buna functionare este afectata in
unele domenii de lipsa de claritate a responsabilitatilor, suprapunerea responsabilitatilor, alocarea
neclara si interpretarea diferita a procedurilor. Revizuirea impariirii responsabilitatilor este o sursa
de simplificare in intregul sistem.

CA16 Ca o caracteristica generala, sistemul pare reglementat excesiv cu proceduri complicate si,
in multe cazuri, neclare, birocratie excesiva si povara administrativa mare, care au incetinit si chiar
blocat procesele, in special in detrimentul beneficiarilor.

Sistemul trebuie sa fie rationalizat si mentinute proceduri simple, pentru a fi stabile si uniforme cat
mai mult posibil intre programe. Asistenta beneficiarilor trebuie sa fie orientata pe probleme de
dezvoltare, cum ar fi calitatea proiectelor, in timp ce cerintele administrative simplificate ar putea fi
abordate prin intermediul ghidurilor, tutorialelor, e-uneltelor mai eficiente.

CA17 Alocarea responsabilitdtilor la toate nivelurile trebuie sa fie revizuitd si procedurile
simplificate, reducéand sarcina administrativa. Instrumentele folosite in implementarea programului
in toate fazele trebuie sa fie clare, utile si ugor de utilizat de céatre beneficiari. Procesul de
simplificare a inceput sub coordonarea MFE si a acoperit procedurile de achizitie publica,
contractarea, raportarea si cererile de plata.

CA18 in perioada 2007-2013 crearea si gestionarea indicatorilor au reprezentat o sarcina dificil& .
Viitorul perioadei de programare cu noua abordare a indicatorilor ridica provocari suplimentare.
Este nevoie de coordonare de la nivelul MFE si formare la toate nivelurile de program si de proiect.
Trebuie sa se asigure productia de date pentru a fi utilizate la calculul indicatorilor statistici. Pentru
2014-2020, abordarea si metodologia este consecventa in toate PO si coordonata de MFE, creand
premisele pentru un sistem de indicatori mai eficace.

CA19 Potentialul sistemelor electronice nu este pe deplin utilizat, si de aceea sunt necesare
actuala perioada de programare indeplinesc cerinte minime in ceea ce priveste fiabilitatea datelor,
securitatea si usurinta Tn utilizare. PNDR are nevoi semnificativ mari pentru Tmbunatatirea
sistemelor electronice. Pentru 2014-2020 sunt necesare mai multe caracteristici folositoare pentru
utilizatori. Punerea in aplicare a conceptului de e-coeziune va spori o simplificare, reducerea poverii
administrative si transparenta. Actualizarea evaluarii in 2014 a relevat dificultatile semnificative in
utilizarea sistemelor electronice actuale cu intarzieri in introducerea de date, dificultati in agregarea
si interogarea datelor din sistem.

CA20 Problema cheie intalnita in exercitiul 2007-2013 este fiabilitatea sistemelor de gestiune si
de control. Neregulile identificate in gestionarea si controlul achizitiilor publice par a fi de natura
sistemica, in timp ce alte nereguli de sistem Tn activitatea de evaluare si selectie a proiectelor,
frauda (in cazul unui Ol), suspiciunea de conflict de interese si constrangerea (in altul), au condus
la intreruperea platilor, suspendari si pre-suspendari ale programelor operationale, dintre care
unele sunt inca n vigoare. Imbunétatiri semnificative sunt indicate in evaluarea actualizata din
2014, desi cele mai recente rapoarteale Curtii de Conturi (pentru 2013) si RAl-urile indica punctele
slabe care necesita atentie (de exemplu primul nivel de control, managementul achizitiilor publice,
detectarea si gestionarea neregulilor, inregistrarea de datorii, reconcilierea cheltuielilor cu cererile
de plata, separarea functiilor si pista de audit).

CA21 in ciuda opiniilor pozitive din studiile, procedurile pentru fluxurile de pléti, previziunile de
cheltuieli si certificarea cheltuielilor necesitda imbunatatiri semnificative, fiind excesiv de
birocratice, cu procese prelungite si predictibilitate scazuta a previziunilor. Progrese
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semnificative au fost realizate de la prima evaluare din 2013 prin simplificarea procedurilor privind
cererile de plata.

CA22 Auditul intern apare ca ineficient, deoarece nu pare sa contribuie la depistarea precoce a
neregulilor sistemului. Managementul riscului nu este folosit in mod corespunzator ca instrument de
management, iar gestionarea neregulilor are lacune semnificative in ceea ce priveste prevenirea si
inregistrarea corecta a managementului actual si viitor.

Un fotografie al situatiei Tn 2013 a capacitatii pe cele trei dimensiuni analizate este prezentata in
figurile de mai jos realizate cu o selectie de date si informatii inregistrate in baza de date creata in
cadrul acestei misiuni.

accesibilitatea documentelor oficiale
) . .. care precizeaza rolul structurilorstructurile actuale beneficiaza de
comitetele de monitorizare sunt eficiente: ; : N
- S experienta perioadei de programare
contributii coerente ale membrilor in )
formitat int I N anterioare (de exemplu este
contormitate cu Interesele acestors ansferatd experienta facilitatd pe...
cooperarea interministeriala este opinie pozitiva in ceea ce priveste
eficientd, se lucreaza planificat si se consensul partilor interesate privind
respecta termenele rolul structurilor

opinie pozitiva in ceea ce priveste
pozitionarea organismelor de
coordonare peste AM-uri, in raport cu
ierarhia administrativa

existenta unor structuri de cooperare
inter-ministeriale (de exemplu grupuri de
lucru)

opinie pozitiva in ceea ce priveste
functia de coordonare in sistem,

capacitatea de a asigura coerenta

procedurilor, practicilor si actiunilor

accesibilitatea documentelor oficiale care

stabilesc cadrul de parteneriat
opinie pozitiva Tn ceea ce priveste
pozitionarea AM-urilor POR fin raport

existenta unitatilor adecvate in cadrul \
AM-urilor, conforme stadiului de cu structura administrativa la nivel
implementare a programului y R

national si regional

opinii pozitive privind alocarea gradul de adecvare al Ol pentru a
responsabilitatilor: clare, coerente cu asigurarea contactului direct cu
beneficiarii si relevanta pentru politica
ta blocajelor d respectiva
s « - . récventa blocajelor de comunicare
exista o buna stabilitate a structurilor; sau de cooperare intre structurile

modificarile n nt frecvent . X P
odificarile nu sunt frecvente . . . X . sistemului nu este semnificativa
exista structuri organizatorice si ROF,

cu responsabilitati definite

procesele si evita suprapunerile si
dublérile

e 0 - U a fost realizat
1 - Tn mare parte nu a fost realizat
2 - in mare parte realizat, are
nevoie de imbunatatiri
3 - realizat

Figura 2 Evaluarea din 2013 a dimensiunii Structuri pentru perioada 2007-2013
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sunt disponibile prognoze
referitoare la nevoile de
resurse umane, inclusiv

analiza volumului de lucru...

disponibilitatea evaluarii
capacitatii administrativ

fluctuatia personalului in
Itimul an este sub 10%

transferul de experienta
relevanta de la perioada
anterioara la perioada curenta
(mai mult de 50% opinii...

fluctuatia personalului este
controlabila

competentele si practicile
managerilor; necesitatea
Tmbunatafirii

locurile de munca libere sunt
sub 5%

opinie pozitiva despre
corectitudinea sistemului de
recompense

disponibilitatea planurilor de
formare moderne

competitivitatea sistemului de
recompense

eficacitatea planurilor de
formare

performanta personalul este
e () - nu a fost realizat satisfacatoare, sau mai mare
1 - in mare parte nu a fost realizat
2 - in mare parte realizat, are nevoie de imbunatatiri
3 - realizat

Figura 3 Evaluarea din 2013 a dimensiunii Resurse Umane pentru perioada 2007-2013

exista contracte de delegare
mandat stabilit prin lege adecvarea delegarii sarcinilor

istoric al masurilor adecvate luate
pentru a rezolva neregulile

identificarea timpurie a neregulilor
si lacunelor sistemelor de...

disponibilitatea documentelor de
orientare

pista de audit suficienta calitatea documentelor de orientare

sunt aplicate proceduri de

gestionare a riscurilor AT disponibila la nevoie

gestionarea si controlul achizitiilor
publice

gradul utilizate fondurilor de AT
(plati catre furnizori de AT din...

fluxurile de plata, prognoza
cheltuielilor si certificarea platilor...

gradul de adecvare al indicatorilor
(procent opinie pozitiva)

tilitatea sistemelor electronice
pentru beneficiari
procedurile SMC sunt adecvate

sunt aplicate proceduri de contro!

amplgum aplicate proceduri de
e () - NU a fost realizat management financiar
1 - n mare parte nu a fost realizat
2 - in mare parte realizat, are nevoie
de imbunatatiri...

Figura 4 Evaluarea din 2013 a dimensiunii Sisteme si Instrumente pentru perioada 2007-2013
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4.5.2 Diagrama radar a capacitatii administrative pe 2014, comparativ cu 2013

structuri adecvate

2007-2013
desemnarea structurilor
comitete de bun transfer de
monitorizare infiintate si experienta catre 2014-
eficiente r ‘ 2020
. coo‘p(‘-:rar(-; « consens cu privire la
interministeriala drul institutional
sistematica si eficienta ‘ ‘ cadrul institutiona
"$ "’ ——2013
Vg
partenen?t prezent si ‘4A‘. V autoritatea structurilor —=2014
eficace \\ ‘.’ ~ ‘

pentru toate fazele \‘
programului
bune relatii de munca _

selectia
bine stabilite

adecvata

in conformitate cu
structura

administrativa
Ol este

Figura 5 Actualizarea evaluarii pe 2014 a dimensiunii STRUCTURI pentru perioada 2007-2013

desemnarea structurilor

N7

comitete de monitorizare
infiintate si eficiente

cooperare
interministeriala
sistematica si eficienta

parteneriat prezent si
eficace

buna catre 2014-2020
‘, consens cu privire la

2014-2020

transfer de experienta

cadrul institutional

==2013

e 2014
autoritatea structurilor

bine stabilite

onformitate cu structura
administrativa

selectia Ol este adecvata

Figura 6 Actualizarea evaluarii pe 2014 a dimensiunii STRUCTURI pentru perioada 2014-2020
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planificarea eficienta a 2007-2013

resurselor umane in AM-
uri si Ol-uri

evaluarea intermediara si

O fluctuatia personalului
evaluarile finale sunt

este controlabila

experienta anterioara
dobandita este folosita in
programarea urmatoare

posturile vacante sunt
gestionabile

==i=2013
=—==2014

planificarea instruirii este
stabilita si eficace

capacitatea manageriala
este adecvata

sistem de recompense performanta personalului
competitiv si echitabil este adecvata

Figura 7 Actualizarea evaluarii pe 2014 a dimensiunii Resurse Umane pentru perioada 2007-
2013

per total
planificarea eficienta a
resurselor umane in AM-
uri i Ol-uri

fluctuatia personalului
este controlabila

evaluarea intermediara si
evaluarile finale sunt
efectuate cu regularitate

posturile vacante sunt
gestionabile S 2013

=0==2014

experienta anterioara
dobandita este folosita in
programarea urmatoare

planificarea instruirii este
stabilita si eficace

capacitatea manageriala
este adecvata

performanta personalului
este adecvata

sistem de recompense
competitiv si echitabil

Figura 8 Actualizarea evaluarii pe 2014 a dimensiunii Resurse Umane — per total
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2007-2013

Delegarea sarcinilor este
efectiva

Ghiduri si instrumente
adecvate pentru
programare sunt
disponibile

Autoritate Nationala de
Audit competenta si active

Ghiduri i instrumente
adecvate pentru

implementare SUN{ege= 2013
disponibile

Sistemul de management
si control este efectiv si de
incredere

e 2014

Sistemul electronic pentr
schimbul de date este
functional

Asistenta tehnica este
planificata si este efectiva

Indicatorii de sistem
stabiliti sunt in vigoare

Figura 9 Actualizarea evaluarii din 2014 a dimensiunii Sisteme si instrumente pentru
perioada 2007-2013

Delegarea sarcinilor este 2014-2020
efectiva
3

Ghiduri si instrumente

Autoritate Nationala de 25
. < ’ adecvate pentru
Audit competenta si ¢
active . 2 programare sun

\ 15 disponibile
DX o
. '((
Sistemul de management si 0, "

control este efectiv si de

Ghiduri si instrumente
adecvate pentru

. implementare sunt
incredere ; L
‘ disponibile
\ el ) 014
Sistemul electronic pentr Asistenta tehnica este
schimbul de date este planificata si este
functional efectiva

Indicatorii de sistem
stabiliti sunt in vigoare

Figura 10 Actualizarea evaluarii pe 2014 a dimensiunii Sisteme si Instrumente pentru
perioada 2014-2020
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per total

Delegarea sarcinilor este
efectiva

3
. . N Ghiduri si inst t
Autoritate Nationala de A lurt sl Instrumente
adecvate pentru programare

Audit competenta si active sunt disponibile

Sistemul de management si
control este efectiv si de
incredere

Ghiduri si instrumente
adecvate pentru implementare
sunt disponibile

==ie=2013

=@=2014

Asistenta tehnica este
planificata si este efectiva

Sistemul electronic pentr
schimbul de date este
functional

Indicatorii de sistem stabiliti
sunt n vigoare

Figura 11 Actualizarea evaluarii pe 2014 a dimensiunii Sisteme si Instrumente pentru
intregul sistem
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Indexul capacitatii administrative

-

<

Instrumenta Structurale
2007 - 2013

Tabelul 4-5: Indexul capacitatii administrative indica progresul si stadiul de dezvoltare a fiecarei dimensiuni si variabile a capacitatii administrative

Evaluarea din 2013 Evaluarea din 2014
Elementele ca.pacna;u Indexul capacitatii administrative il |n3(guwduale el Indexul capacitatii administrative el meieiEeeE
administrative: evaluare evaluare
(principalele dimensiuni si Intregul 2007- 2014- 2007 / 2014/ Intregul 2007 / 2014/ 2007 / 2014/
variabile ) Criterii de evaluare sistem 2013 2020 2013 2020 sistem 2013 2020 2013 2020
Structuri 2.05 2.05 2.25 2.18 2.25 2.12
Q) Structurile sunt Dlsponlblllta}ea documen_telor oficiale care 3 3 X 3 0 3 3 3 3 3
desemnate desemneaza rolul structurilor
(2) Experienta din | Structurile actuale beneficiaza de experienta
programarea valjterloara perloadel_ de programare anterioare (ex 5 2 X 2 nla 5 2 2 2 2
este transferatd in noua | constructia pe  structurile  anterioare
perioada de programare faciliteaza transferul experientei)
(3) Exista un consens cu | Exista consens al partilor interesate privind
privire la desemnarea | desemnarea structurilor 2 2 X 2 n/a 25 2 3 2 3
cadrului institutional
(4)Structurile existente au | Amplasarea structurilor de coordonare peste
suficienta autoritate pentru | AM -uri, in conformitate cu ierarhia 1 n/a 2 2
a-si indeplini rolul admln_lstratlva _ _ 1 1 . 295 5 25
Functia de coordonare 1in sistem are
capacitatea de a asigura coerenta 1 n/a 2 3
procedurilor, practicilor si actiunilor.
(5) Locul AM POR este in | Localizarea AM POR este in conformitate cu
conformitate cu structura | structura administrativa la nivel national si
administrativa (nivel | regional e € X e nie g € 9 9 &
regional)
(6) Selectarea Ol-urilor | Capacitatea Ol-urilor de a asigura contactul
este adecva}a _pentru _tl_pu! dlrgc_:t cu bene_afls:laru si relevanta pentru > 2 X > nla > 2 2 2 2
de interventii si beneficiari | politica respectiva
vizati
7) Intelegere  stabilita Comunicarea si  cooperarea  dintre
Prlvmd rela’gul_e de munca o.rganlsm.ele.de coordonare A!\/I‘ -uri si Ol-uri 1 1 " 1 nla 2 2 X 2 nla
intre  organismele  de | sialte unitati relevante este eficienta
coordonare, AM -uri, Ol-
30 Scoring: fully achieved =3; partially achieved, some improvements needed =2; partially achieved significant improvements needed = 1, not achieved = 0
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2007 - 2013

uri, agentii si alte structuri
(8) Reformularea | Structurile organizatorice si ROF exista si
AU o L L n/a 3 0
criteriului umbrela: | responsabilitatile sunt definite
Structuri adecvate pentru | Exista o buna stabilitate a structurilor;
toate fazele | Modificarile nu sunt frecvente (procent de n/a 2 n/a
managementului de | opinii pozitive Sondaj)
program  sunt instituite | Opinie pozitiva privind alocarea de
responsabilitati clare, coerente cu procesele n/a 2 0
) Si pentru a evitz_a :sL_lprapuneriIe Si dublérile _ 2 2 2 1.46 295 067
(8/1)Rolurile, Existenta unitdtior adecvate (inclusiv
responsabilitatile si | ajustarea numarului de posturi in functie de
sarcinile sunt atribuite in | variatia volumului de munca) in cadrul AM
mod eficient la nivel de | conformitate cu etapa de implementare a 2 2 2
departamente, unitati, | programului.
locuri de munca
(8/2) Nu au existat
schimbari in structuri
(9) Parteneriatul  este | Disponibilitatea documentelor oficiale de 3 3 3
prezent si efectiv infiintare a cadrului de parteneriat
Parteneri sociali, parteneri regionali, ONG- | 2.5 2.5 2.5 2.5 25 25
urile implicate in mod sistematic in 2 2 2
elaborarea politicilor socio-economice
(10)Coordonarea Existenta unor structuri de cooperare inter-
) L s T . 2 2 3
interministeriala a politicilor | institutionale (grupuri de lucru de exemplu)
socio-economice este | Cooperarea inter-institutionala este | , 2 2 2.25 2 2.5
sistematica si eficienta eficienta, munca este planificata astfel incat 2 ’ ' 2 2
sa fie respectate termenele (opinie pozitiva
in Sondaj)
(11) Comitetele de | Comitetele de monitorizare sunt infiintate si
monitorizare sunt infiintate, | sunt eficiente: contributii consistente ale
un document de aprobare | membirilor, in conformitate cu interesele lor 2 2 X n/a 1 2 0 2 0
exista, ele au o compozitie
si functionare adecvata
Resurse Umane 1.22 1.22 X 2.22 2.22 1.80
(12) Exista planificarea | Previziuni privind nevoile de resurse
resurselor umane in | umane, inclusiv analiza volumul de lucru
cadrul AM - urilor si Ol - | sunt disponibile | 0 0 X n/a 15 2 1 2 1
urilor Ele sunt aplicate si utilizate pentru a sprijini
deciziile manageriale
(13)  Fluctuatia de
personal se gestioneaza Fluctuatia de personal indicatda in sondaj | 2 2 X n/a 3 3 X 3 n/a
este la un nivel care se gestioneaza (mai
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putin de 10%)
Perceptie pozitiva ca fluctuatia nu afecteaza
performanta
FIu.ctuagla de_personal pgntru p92|§||le cheie nla nla nla
(ex: manageriale) se gestioneaza
FIu_ctu_Japa __dg A persona_l se gestioneaza 2 e .
(opinie pozitiva in Sondaj )
(14) Posturile vacante se | Nivelul posturilor vacante indicat la Sondaj
. - o A - -
gestioneaza (su_b_5A>_s_e co_nS|dera ca se _gestloneaza ) 5 5 5 nla 3 3 . nla
Opinia privind nivelul de posturilor vacante si
gestionarea
_(15) _ !jZXlsta planificarea | Disponibilitatea planurilor de instruire 3 afia 2@
instruirii
(16) Planurile de instruire | Opinie pozitiva in ceea ce priveste
. . - . ; o ; 2.5 2.5 2.5 2.5 X
sunt implementate efectiv eficacitatea planurilor de instruire: acestea
. R A 2 n/a n/a
sunt implementate si eficiente, asigurand
imbunatatiri
(17)Performanta Performanta personalului este
personalului din AM - uri | satisfacatoare sau ridicata 1 1 1 n/a 2 2 X n/a
si Ol -uri este adecvata
(18)Sistemul de | Opinie pozitiva privind competitivitatea 1 nla 3
recompensare este corect | sistemului de recompense 05 05 25 25 3
si competitiv Opinie pozitiva privind corectitudinea ’ ' ’ '
g : 0 n/a n/a
sistemului de recompense
(19)Capacitatea Opinie pozitiva a personalului in ceea ce
manageriala este adecvata | priveste _ .competent,ele s practica 1 1 1 nla 1 1 1 1
managerilor; procent de raspunsuri care
confirma necesitatea de imbunatatire
(20) Experienta anterioara | Masuri concrete de a transfera experienta
dobandita in proiectele | relevanta (mai mult de 50% opinie pozitiva)
anterioare ale UE este 2 2 2 n/a 2 2 2 2
transferatda in urmatorul
ciclu de programare
(21) Evaluari sunt | Disponibilitatea capacitatii administrative de
efectuate periodic  in | evaluare in evaluarile ex-ante ale PO sau
vederea imbunétatirii | alte evaluari si studii 0.0 0.0 0 n/a 2 2 2 2
continue a  resurselor
umane in sistem
Instrumente si sisteme 1.9 1.9 1.8 2.1 1.4
. Delegarea sarcinilor este eficienta si agreata 0
gsﬂ eﬁg';?taérea sarcinilor | e barteneri 23 23 z nie 1.67 267 0.67
Disponibilitatea documentelor oficiale, n/a 0
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contractelor de delegare
Opinie pozitiva ca delegarea de sarcini este 2 2 2
< n/a
adecvata
(23)Exista orientari | Disponibilitatea orientarilor de programare 2 2 2 2
adecvate si instrumente de | Diseminarea ghidurilor de programare 2 2 2 2 200 200 200 2 2
pregatire a programului si | Evaluarea respondentilor si intervievatilor 2 2 . ' . 2 2
sunt aplicate eficient privind suficienta /calitatea ghidurilor
(24)Exista orientari | Disponibilitatea ghidurillor de implementare 2 n/a 2 1
adecvate si instrumente | Opjnie pozitiva Tn ceea ce priveste 2 afia 2 1
pentru punerea in aplicare | difuzarea ghidurilor de implementare
a programului  si sunt | Opinie pozitiva cu privire la suficienta / | 2 2 5 nla 1.50 2.00 1.00 2 1
diseminate calitatea gidurilor de implementare
Satisifactia beneficiarilor privind claritatea
ghiduriIoE i )& nye
(25) Asistenta tehnica este | AT este disponibila la timp sa sprjine 3 3
planificatéa si utilizata intr- | functiile si este calitativa 1 n/a
un mod eficient — opinie pozitiva
E‘_srte precizat timpul dintre cererea si livrarea 1 1 1 afia 1.67 167 1.67 1 1
Gradul de utilizare a fondurilor de AT (plati 1 1
catre furnizorii de AT in planificarea totala 1 n/a
anuala)
(26) Sistemul indicatorilor | Opinie pozitiva in ceea ce priveste 2 n/a
al PO este instituit si este | caracterul adecvat al indicatorilor (procent | 2 2 2 n/a 2.00 2 X
adecvat opinie pozitiva)
(27) Sistemele electronice | Sistemul electronic general pentru 2014- 3 0 3 0
pentru schimbul de date | 2020 este disponibil
sunt functionale, in mare | Sisteme electronice a datelor, interogare si > 0 2 n/a
parte accesibile si usor de agregare dfe. c?lltat.e. . . 1.5 125 0.63 125 0
utilizat Opinie pozitiva privind sistemele electronice 0 0 0 n/a
si usurinta utilizarii de catre beneficiari
Opinie pozitiva privind utilitatea sistemelor 0 0 0 n/a
electronice pentru beneficiari
(28) Sistemele de | Procedurile in vigoare sunt adecvate si
management si control | aplicate efectiv in toate domeniile-cheie
sunt eficiente si fiabile (ma_n_agement flr?ar_mmar, _ ?§antlonar9, 150 150 181 213 0
certificarea  cheltuielilor si plati, , audit,
global achizitii publice, managementul riscurilor. ,
nereguli)
28) Slsteme!e de EvaILiare_a globala privind procedurile care 5 > 3 afia 1.5 o5 0 3 0
management si_control | sunt in vigoare pentru SMC
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Instrumenta Structurale
2007 - 2013

sunt eficiente si fiabile | Evaluare globala 2 n/a
28/1 Sistemul de | Procedurile SMC sunt adecvate si aplicate
management si  control | Opinie pozitiva privind fiabilitatea 1 n/a
este functional
(28) Sistemele de | Procedurile privind management financiar 1 n/a
management si control | sunt aplicate
sunt eficiente si fiabile
’ Modificat:  Controlul de prim nivel este e 1 e nie L0 1
28/2 Controlul de prim | eficace
nivel este efectiv
(28) Sistemele de | Disponibilitatea procedurilor de verificare pe 2 n/a
management si control | baza de esantion 3 n/a
sunt eficiente si fiabile _ - . ' 25 25 200 9
Opinie pozitiva privind aplicarea procedurilor 2 n/a
28/3 Verificarile pe bazad | de verificare pe baza de esantion 2 n/a
de esantion sunt adecvate
(28) Sistemele de | Proceduri privind fluxul platilor, 3 n/a
management si control | previzionarea cheltuielilor si certificarea 3 n/a
sunt eficiente si fiabile | platilor sunt adecvate
Proceduri privind fluxul platilor, 2 2 250 25 2 n/a
(28/4) Certificarea | previzionarea cheltuielilor si certificarea 1 n/a ’ '
cheltuielilor i fluxul platilor | platilor sunt efectiv aplicate
Erori privind previziunile anuale sub media n/a
EU n/a n/a
(28) Sistemele de | Evaluari pozitive privind managementul si 1 n/a
management si control | controlul achizitiilor publice
sunt eficiente si fiabile 1 1 1 nla 1.00 1
(28/5) Managementul si
controlul achizitiilor publice
(28) Sistemele de | Opinie si evaluari pozitive privind 1 n/a
management si  control | procedurile de managementul riscurilor si
sunt eficiente si fiabile | practicile ca instrument de management 0 0 0 n/a 1.00 1
(28/6) Managementul
riscului
(28) Sistemele de | Opinie pozitiva privind suficienta pistei de 3 n/a
management si control | audit
sunt eficiente si fiabile 3 3 3 nl/a 3.00 3
(28/7) Exista  pista de
audit suficienta
(28) Sistemele de | Planul de audit este implementat la toate | 2 2 2 n/a 3.00 3 3 n/a
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management si control | nivelele
sunt eficiente si fiabile | Identificarea timpurie a neregulilor si a 2 n/a
(28/8) Functia de audit | lacunelor sistemelor de management si | 2 2 X 2 n/a 2.00 2
este eficienta control
(28) Sistemele de | Opinie pozitiva privind existenta 1 n/a
management si  control | inregistrarilor adecvate privind neregulile 1 n/a
sunt eficiente si fiabile | financiare 1 1 X 1.00 1
(28/9)  Neregulile  sunt | Istoricul masurilor adecvate intreprinse ’ 1 n/a
detectate si gestionate in | pentru a trata neregulile 1 n/a
mod corespunzator
29) Autoritatea Nationala | Mandat stabilit prin lege n/a 3 3
de Audit competentd si | Raport anual disponibil 3 3 X nla 3.00 3 3 n/a
activa
Factori contextuali 0.75 0.75 0.75 X X 1 1
(30) Performanta politicilor | Opinie  pozitivda in  evaluare privind 1 1
de management publice performanta managementului  politicilor | O 0 0 0 n/a 1 1
publice
(31) Disponibilitate  de | Opinie pozitiva privind: 2 2
expertiza de evaluare | Expertiza evaluare suficienta pentru 2 n/a
independenta furnizare
Opinie pozitiva privind: 2 2
Expertiza locald la standarde internationale 2 n/a
de calitate 2 2 2 2 2
Opinie pozitiva privind: 2 nla 2 2
Cultura de evaluare este la un nivel adecvat
0
Imbunatéatirea trendului indicelui culturii de n/a n/a
evaluare (si componentelor)
(32) Relatii de munca intre | Opinie pozitiva privind relatile de munca 1 1
ministere si alte institutii | Tntre ministerele interesate
: ; Iy 1 1 1 1 n/a 1 1
publice sunt bune si
eficiente
(33) Riscul de coruptie | Un cod de conduita exista si este eficace n/a 0 0
este abordat intr-un mod | Functia de control intern este eficace in n/a 0 0
eficient institutiile publice 0 0 0 0 0
Indexul de coruptie masurat de Sondajul 0 nla 0 0
Eurobarometru — tendinta descrescatoare
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Table 4-5 (B) Summary of the administrative capacity index

Evaluarea din 2013 Evaluarea din2014
Indexul capacitatii s . .
dmini ] Indexul capacitatii administrative
Elementele capacitatii el v
administrative: o TRy
(principalele dimensiuni Intregul | 2007- 2014- Intregul
si variabile Criterii ‘de evaluare sistem 2013 2020 sistem 2013 2020
2.05 2.05 2.25 2.18 2.25 2.12
Structuri
Resurse Umane 1.22 1.22 X 2.22 2.22 1.80
Sisteme si instrumente 1.9 1.9 X 1.8 2.1 1.4
Factori contextuali 0.75 0.75 0.75 1 1 1
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Recomandarile actualizate ale evaluarii pe 2013

R1. Prima evaluare a recomandat reproiectarea cadrului institutional si pozitionarea structurii
nationale de coordonare si AM in cadrul sistemului administratiei publice, pentru a le stimula
autoritatea si abilitatea de a promova cooperarea inter-institutionala si multi-sectoriala. Acesta
poate fi implementata prin: (1) masuri adresate structurilor care s-au dovedit a avea dificultati in
perioada 2007-2013; (2) pozitionarea structurilor in conformitate cu ierarhia in sistemul
administrativ; (3) pozitionarea AM / Ol dificil de coordonat in structuri dedicate; avand in vedere
costurile administrative suplimentare; (4) coordonatorul national, adica MFE, sa fie imputernicit de
catre prim-ministru sa aplice normele in intreg sistemul; (5) asigurarea ca Ol sunt desemnate ca
structuri care asigura contactul adecvat cu beneficiarii vizati; (6) stabilitatea structurilor organizatjilor
si intregul cadru trebuie sa fie asigurat, in scopul de a imbunatati performanta institutionala.

Recomandarea este intr-o mare masura implementatd, ceea ce conduce la urmatoarea
recomandare:

R1 / actualizata: Dupa stabilirea noului cadru institutional, este recomandat sa se asigure ca (1) Ol
selectate au capacitatea adecvatd corespunzédnd numarului de beneficiari si complexitatii
proiectelor in principal la nivel local si regional; (2) stabilitatea structurilor.

R2. Dezvoltarea participarii partenerilor sociali in procesul de programare si comitetele de
monitorizare; acest lucru ar putea fi realizat printr-o mai buna coordonare a cooperarii, orientari si
planuri, informare si formare actualizate.

R2 / actualizata: Recomandarea ramane valabila. O premisa pozitiva de realizare este faptul ca s-a
asumat deja prin AP sprijinul acordat membrilor comitetelor de monitorizare pentru o implicare mai
eficienta si ca POAT 2014-2020 prevede finantarea pentru acest sprijin. Este necesara acordarea
consecventa a sprijinului.

R3. Dezvoltarea functiei de RU in sistemul fondurilor CSC. Aceasta s-ar putea realiza printr-o
interventie proiectata pe termen lung pe parcursul intregii perioade de programare si cu scopul de a
elabora si implementa politici de RU, inclusiv planificarea RU, o alocare optima a responsabilitatilor
si a volumului de munca, revizuirea sistemului de management al performantei cu integrarea
abordarilor pe baza de rezultate, imbunatatirea sistemului recompense, consolidarea functiei de
formare. Capacitatea de gestionare a functiei de RU trebuie sa fie creata cu centralizarea la nivelul
MFE si cooperarea cu departamentele de RU ale ministerelor si integrarea cu cat multe posibil
dintre procesele acestora. Externalizarea folosind resursele de AT va spori eficienta.

Analiza trebuie efectuatd pe anumite caracteristici ale functiei de RU pentru a monitoriza
eficacitatea funcitiei si progresele inregistrate in dezvoltarea capacitatii administrative.

R3 / actualizatd: Recomandarea ramane valabilda pe termen lung. Recomandarea este deja
abordata printr-o axa prioritara in POAT 2014-2020 si o serie de actiuni, inclusiv consolidarea
rolului departamentului de RU in gestionarea procesului. Asistenta tehnica in implementare pentru
a sprijini proiectarea sistemului de management al performantei.

Crearea unui nou instrument pentru managementul performantei creste provocarea si
responsabilitatea pentru departamentul de RU si pentru manageri pentru a asigura implementarea
durabild. Pentru aceasta, o recomandare suplimentard este asigurarea continua a asistentei de
inalta calificare pentru departamentul de RU pentru:

- asigurarea ca sistemul este inteles si acceptat de catre personal;

- managerii sunt capabili de a-l conecta si sprijini prin gestionare curentd a practicii
personalului;
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- departamentul de RU este capabil sa monitorizeze implementarea, sa evalueze cand este
necesar si sa asigure reglajul fin al sistemului general de management al performantei.

R4. Revizuirea intregului sistem de management in vederea simplificarii procedurilor, clarificarea
alocarii responsabilitatilor, precum si reducerea poverii administrative. Trebuie contractat un studiu
privind cerintele minime generate de reglementari si legislatie.

Simplificarea trebuie sa aiba in vedere: utilizarea optima a schemelor de finantare a cererilor de
propuneri, documentele rezonabile / minime Tn toate fazele, niveluri de control, claritate si acord cu
privire la interpretarea procedurilor de catre toate organismele de control, utilizarea costurilor
standard si a sumelor forfetare etc.

Recomandarea ramane valabila. Primii pasi pentru punerea in aplicare au fost facuti de catre MFE
care a solicitat un studiu privind povara administrativa. Ulterior, PO au asumat alinierea procedurilor
lor cu recomandarile de reducere a poverii administrative.

R5. Elaborarea unor instructiuni, manuale, servicii de asistenta, tutoriale, usor de folosit, cu utilizare
extinsa a TIC, in vederea asigurarii accesului usor pentru toti beneficiarii. Progrese deja facute cu
revizuirea orientarilor, dar recomandarea ramane valabila.

R6. Asigurarea dezvoltarii unui sistem eficace de indicatori in conformitate cu metodologia CE,
capacitatea adecvata la nivel de proiect si de program pentru utilizarea indicatorilor si furnizarea de
date pentru calcularea si monitorizarea indicatorilor. Acesta ar trebui implementat sub coordonarea
MFE si ar trebui sa includa si furnizarea de asistenta si formare pentru toti utilizatorii sistemului.
MFE trebuie sa se asigure ca furnizorii de date au capacitatea si competentele de a genera date si
de a si le asuma. Recomandarea se adreseaza prin asistenta PO 2014-2020 in pregatirea ghidului
pentru indicatori si trebuie sa fie urmata de indrumare adaptata la audienta.

R7. Extinderea conceptului de e-coeziune in toate procesele de schimb de date cu beneficiarii.
Este deja considerat a fi obiectul Axei Prioritare nr. 2 din POAT 2014-2020. Recomandarea ramane
valabila.

R8. Consolidarea sistemelor de management si control ale autoritatilor publice. Aceasta trebuie
implementata prin imbunatatirea competentelor referitoare la controlul intern, managementul
riscului si prevenirea, identificarea si gestionarea neregulilor. Sunt de explorat modalitati legate de
modul in care criteriile de evaluare ale SCM pot fi incluse in evaluarea performantelor profesionale
ale managerilor si sanciiuni suplimentare de aplicat in cazurile de abateri disciplinare.
Imbunatatirea procedurilor de achizitii publice trebuie s& continue. Recomandarea a fost confirmat&
si acceptata prin planul de actiune pentru intarirea capacitatii administrative atagat AP 2014-2020.
Recomandarea raméne valabila.

Alte masuri pentru a sprijini consolidarea capacitatii administrative a autoritatilor

Punerea in aplicare a reformei administratiei publice pentru a crea un mediu favorabil pentru
dezvoltarea capacitatii administrative a autoritafilor implicate in gestionarea fondurilor UE.

- este nevoie de Tmbunatatirea in mod specific a capacitatii de proiectare de politici si de
implementare;
- imbunatatirea eficacitatji si eficientei sistemului de administratie publica;
- abordarea coruptiei intr-un mod mai eficient.
Recomandarile raméan valabile. Premise pozitive pentru indeplinirea acestora sunt AT a
Secretariatului General al Guvernului si masura de consolidare a capacitatii administrative si lupta
impotriva coruptiei inclusa in PO CA 2014-2020.
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5 Analiza capacitatii administrative a
beneficiarilor

5.1 Colectarea de date si informatii privind capacitatea administrativa a
beneficiarilor

Echipa de evaluare a demarat analiza capacitatii administrative a beneficiarilor printr-o analiza
documentara. Documentele analizate sunt prezentate in Anexa 1, lista surselor care au fost
utilizate si pentru evaluarea autoritatilor. Doua dintre evaludrile consultate sunt concentrate pe
capacitatea beneficiarilor: ,Provocari asociate capacitatii Beneficiarilor” (2011) si ,Evaluarea
capacitatilor administrative ale regiunilor” (2011). Alte evaluari, studii si rapoarte de implementare
mentioneaza capacitatea beneficiarilor in contextul analizei implementarii PO si a identificarii
factorilor care influenteaza performanta.

Evaluarea este structurata pe trei dimensiuni ale capacitatii administrative:
(i) Capacitatea beneficiarilor de a gestiona proiecte;
(i) Capacitatea de a mobiliza resurse umane;
(iii) Capacitatea de a mobiliza resurse financiare.

O lista de verificare cu indicatori pentru capacitatea beneficiarilor a fost elaborata si include pentru
fiecare dintre cele trei dimensiuni cele mai relevante elemente, asa cum sunt prezentate mai jos si
in lista de verificare atasata in Anexa 2b.

(i) Capacitatea beneficiarilor de a gestiona proiecte inclusiv:

- integrarea managementului proiectului in organizatie, capacitatea de a crea echipe
interdisciplinare functionale, masura in care toate funciiile organizatiei sunt complet
acoperite;

- expertiza existentd in managementul proiectului / proiectele finantate de UE;

- existenta managerilor de proiect experimentat;;

- capacitatea de a produce proiecte mature si de a utiliza portofoliile de proiecte.

(i) Capacitatea de a mobiliza resursele umane, inclusiv:

- capacitatea resurselor umane de a implementa proiecte in cantitate suficienta;
- capacitatea de a gestiona fluctuatia personalului;

- existenta competentelor in procesele cheie;

- calitatea adecvata a serviciilor de consultanta disponibile.

(iii) Capacitatea de a mobiliza resurse financiare:

- disponibilitatea unor resurse financiare suficiente, interne sau atrase, pentru a asigura
cofinantarea si fluxul de numerar in timpul implementarii;

- caracterul adecvat si accesibilitatea mecanismelor de pre-finantare pentru toate
tipurile de beneficiari.

(iv) Factori orizontali care afecteaza capacitatea beneficiarilor:

- claritatea si conformitatea procedurilor, regulamentelor nationale si ale UE aplicabile
proiectului;

- capacitatea adecvata pentru sprijinirea beneficiarilor de catre AM-uri si Ol-uri;

- existenta sistemelor electronice de schimb de date cu AM si Ol

- eficacitatea si eficienta functionarilor publici;
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- riscurile privind coruptia sunt abordate.

Elementele din lista de verificare sunt utilizate drept criterii de evaluare, derivate in principal din
practica si identificand factorii cheie care influenteaza performanta proiectelor in ceea ce priveste
realizarea cu succes a obiectivelor proiectelor. Selectarea criteriilor beneficiarului este conforma cu
evaluarile anterioare, mai ales cu cele utilizate Tn evaluarea ,Provocarile legate de capacitatea
beneficiarilor instrumentelor structurale”. Lista de verificare completa privind evaluarea este atasata
in Anexa 2b.

Dovezile necesare pentru evaluarea fiecarui criteriu au fost colectate cu ajutorul mai multor metode,
inclusiv: analiza documentara, un sondaj online si un focus grup.

Un instrument important pentru colectarea datelor si informatiilor il reprezinta sondajul online.
Chestionarul pentru sondaj a fost aplicat cu ajutorul platformei SurveyMonkey, dupa cum este
detaliat in Sectiunea 3. Chestionarul este atasat in Anexa 3b.

Chestionarul a cuprins cincisprezece (15) intrebari®, utilizand o combinatie de tipuri de intrebari, cu
0 singura varianta sau variante multiple de raspuns si intrebari de tip matrice. Toate intrebarile au
oferit posibilitatea de introducere a unor comentarii si explicatii. Chestionarele online au fost
aplicate tuturor beneficiarilor programelor operationale Politici de Coeziune si POP. In cazul PNDR,
nu a fost disponibila o baza de date cu contact. Din acest motiv, echipa de evaluare a cautat
adresele de email ale beneficiarilor proiectelor de investitii, rezultdnd 196 adrese de email.
Chestionarul a avut o varianta in limba romana si una in limba engleza — adresata beneficiarilor
proiectelor de cooperare transfrontaliera din alte tari.

Rezultatele sondajului se bazeaza pe 571 raspunsuri primite de la 7.654 beneficiari cu adrese de
email valabile®, solicitati s3 completeze chestionarul online incarcat pe platforma SurveyMonkey
(https://www.surveymonkey.com/s/GRJ8QRB).

Cei 571 respondenti dintr-un esantion de 7.654 ofera un nivel de incredere de 95%, rezultadnd ca
raspunsurile sunt exacte cu o marja de +/- 4%°°,

Pentru acuratetea analizei, numai 525 raspunsuri au fost luate in considerare ca fiind relevante,
deoarece respondentji au oferit raspunsuri la peste 60% dintre intrebari (mentinand un nivel de
incredere similar de 95% cu o marja de +/-4%).

Participarea la sondaj este in mare parte conforma cu dimensiunile relative ale categoriilor de
beneficiari invitati. Cel mai mare grad de participare este din sectorul privat, urmat de administratia
publica si ONG, dupa cum se detaliaza in Tabelul 4.1.

Tabelul 4.1 — Structura respondentilor in functie de tipul de organizatie

sector privat administratie ONG universitati si alte tipuri nu s-a indicat
(toate tipurile si institutji Institute RD tipul

de publice

antreprenori)

43,8% 27,0% 19,4% 7,0% 2,7% 4,0%

Structura detaliatd a respondentilor in functie de tipul de organizatie (dup& cum rezulté din 11):

% chestionarul a fost utilizat pentru a colecta informatii pentru evaluarea paralela privind sistemele electronice, pentru care 6
grzﬂrebéri suplimentare au fost incluse in chestionar
se va nota faptul ca aproximativ 10% dintre adresele beneficiarilor nu au fost valabile (probabil au fost modificate ulterior
Tgr;cheierii contractului de finantare)
pe baza nivelelor de incredere si exactitate AAPOR si AMA generate prin http://www.surveysystem.com/sscalc.htm
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sector privat administratie si ONG | universitati si alte tipuri
(toate tipurile de antreprenori) institutii publice institute CD
43,8% 27% 19,4% % 2,7%
Micro [IMM  [Macro |Produc |AP AP Inst. Univ. [Inst. [Sindica| CCl si |Co. nespe
atori central |locala |Publ. CD te Org. de|publ. [cificat
(agri. si|a oc.
piscicol forta
) de
munca
14,7% [ 22,9% | 6,1% | 0,2% | 5,1% | 143% | 76% |19,4% | 59% | 1,1% | 0,8% | 0,2% | 1,7%

Participarea pe PO a inregistrat cei mai multi respondenti indicati drept beneficiari pentru POS
DRU, urmati de POR si POS CCE, dupa cum este detaliat in Tabelul 4.2.

Tabelul 4.2 — Structura respondentilor pe PO (unii beneficiari au fost finantati din mai mult de 1
PO)

POS DRU | POR POS CCE | PO DCA POS M CTE (4) PNDR+POP | PO AT +POS T

41,6% 27,6% 26,6% 9,6% 8,1% 8,1% 5,6% 3,5

Peste 83% dintre respondenti au fost / sunt manageri de proiect, peste 65% au finalizat recent un
proiect / proiecte si aproximativ 50% au un proiect / proiecte inca in implementare.

Opiniile autoritatilor cu privire la capacitatea beneficiarilor au fost colectate prin sondajul adresat
autoritatilor, care a inclus doua intrebari specifice pe fiecare subiect (vezi Anexa 5a).

Pentru a colecta mai multe date calitative, a fost organizat un focus grup pentru clarificarea si
furnizarea de informatji cu privire la concluziile preliminare specifice ale metodelor aplicate.
Calitatea de membru al focus grupului a fost aceea ca sa existe o buna reprezentare a categoriilor
de beneficiari si a categoriilor de proiecte: administratie publica locala si centrala, beneficiari privati,
beneficiari ai proiectelor majore (Transport, Mediu). Focus grupul a avut 17 participanii (din 28 de
persoane invitate), reprezentand aproape toate tipurile de organizatii eligibile pentru finantare in
baza PO 2007-2013. Anexa 6b include: agenda si lista participantilor.

5.2 Analiza si rezultate

Analiza este structurata pe trei dimensiuni ale capacitatii administrative a beneficiarilor, subliniind
rezultatele si concluziile specifice pentru diferitele tipuri de beneficiari.

Primul segment major de beneficiari este reprezentat de administratia publica centrala si locala
(municipalitaii judetene, orase si comune), precum si de alte institufii publice, de exemplu agentii,
institutii publice din sectoarele educatiei, cercetarii, social si economic.

Cea de-a doua categorie este reprezentatd de operatorii publici ai serviciilor publice, inclusiv in
acest grup sunt operatorii din domeniului gestionarii apei, apelor reziduale, administrarii apelor,
transportului si altele.

Aceste categorii sunt foarte importante in procesul de implementare a fondurilor CSC, deoarece ele
poarta responsabilitatea implementarii si obtinerea de rezultate din proiecte cu alocari de fonduri
foarte mari.

Contextul evaluarii capacitatii administrative a acestor organizatii este dat de concluziile rapoartelor
precedente si se rezuma la urmatoarele aspecte:
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BF1 Capacitate redusa la nivelul administratiei publice locale de gestionare a proiectelor complexe
de mari dimensiuni asociatd cu un grad redus de asumare (ownership) in cazul proiectelor
implementate in parteneriat;

BF2 Riscuri legate de punctele slabe ale sistemelor de management si control (Raportul Anual al
Curtii de Conturi, 2011, de exemplu concluziile misiunii de audit la Compania Nationala de
Administrare a Drumurilor);

BF3 Deficiente in monitorizarea si evaluarea rezultatelor in comparatie cu rezultatele planificate;
BF4 Probleme in respectarea instructiunilor si a termenelor limita.

BF5 O alta categorie este reprezentata de beneficiarii privati care acceseaza de obicei fonduri sau
sume mici. In general, acestia nu isi dezvoltd competente interne pe termen lung, ei utilizeaza
propriile unitdti de dezvoltare a proiectelor si/sau externalizeaza serviciile de dezvoltare si
management al proiectului. O categorie de beneficiari mici, in special persoane fizice si fermieri din
sectorul dezvoltarii rurale, se confruntd cu dificultati in ceea ce priveste accesibilitatea si
suportabilitatea serviciilor de consultanta. O caracteristica speciald a acestei categorii este reticenta
in a se implica in proiecte, in cazul in care se tem de povara administrativa si au dificultati in a
intelege cerintele birocratice excesive.

BF6 Ultima categorie este reprezentata de alte organizatii non-profit, inclusiv ONG-uri din diferite
sectoare, sindicate etc. Acestea au servicii privind dezvoltarea de proiecte in structurile proprii si
sunt mult mai dispuse sa invete si sa respecte cerintele privind fondurile publice.

In cadrul analizei vom sublinia caracteristicile specifice ale aspectelor evaluate pentru fiecare
categorie.

5.2.1 Capacitatea de gestionare a proiectelor

Pentru aceasta dimensiune a capacitatii administrative, urmarim sa raspundem la urmatoarea
intrebare:

In ce masura organizatiile detin abilitatile pentruimplementarea proiectelor?”

Acest aspect are o importan{a speciala pentru beneficiarii publici si operatorii care implementeaza
proiecte de anvergura.

BF7 Sondajul a relevat o opinie puternic pozitivd cu privire la integrarea managementului de
proiect in cadrul organizatiei:

e 87,3% dintre respondenti au considerat implicarea managementului de top ca fiind foarte
buna si excelenta;
e  67,2% au evaluat echipele interdisciplinare ca fiind foarte bune si excelente.

Atunci cand au fost evaluate tipurile de organizatii, a reiesit faptul cd managementul de proiect este
mult mai bine integrat in managementul organizatiilor din cadrul sectorului privat decat in cele din
sectorul public. De exemplu in cadrul proiectelor implementate de IMM-uri implicarea
managementului de top este de 91,2%, in comparatie cu 64% in proiectele administrafiei publice
centrale. Procentajele totale sunt similare in cazul ONG-urilor si a altor tipuri de organizatii.

BF8 Tn ceea ce priveste echipele interdisciplinare create pentru proiecte, procentajul total este
destul de consistent pentru fiecare tip de organizatie. Din comentariile incluse la raspunsul pentru
aceasta intrebare putem deduce modul in care diferite tipuri de organizatii gestioneaza problemele
legate de managementul proiectului:
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a. entitatile private, care tind sa fie mai flexibile, dar cu un numar mai redus de personal
(si/sau nespecializat In managementul proiectului), au angajat personal specializat pentru
implementarea proiectului;

b. organizatiile mari si-au putut permite sa creeze echipe interdisciplinare pentru diferite tipuri
de proiecte; aceste organizatii au unitati / departamente dedicate managementului de
proiect;

c. instrumente de comunicare cu capacitate ridicata au fost utilizate in proiectele cu multi
parteneri (sau parteneri din diferite tari) sau in cazul organizatjilor mari in cadrul carora
cooperarea interdepartamentala este precara.

Concluziile de mai sus au fost confirmate si in cadrul focus grupului.

BF9 Un numar de puncte slabe privind integrarea managementului proiectului in cadrul
organizatiei, au fost subliniate si de alte surse de documentare, inclusiv evaludrile anterioare si
Rapoartele Curtii de Conturi 3 care au inclus urmétoarele:

o dificultati ale beneficiarilor in procesul de constituire si gestionare a echipelor
interdisciplinare, in vederea asigurarii cooperarii interdepartamentale;

e grad redus de asumare (ownership) in cazul proiectelor regionale de anvergura sau in
cazul utilizarii serviciilor externe pentru implementarea proiectelor;

e sisteme ineficiente de control intern/managerial, care conduc la nereguli, (suspiciuni de)
frauda, incalcari ale procedurilor si regulilor utilizarii fondurilor publice.

BF10 Studii anterioare®® au mentionat ca punct slab neutilizarea de catre beneficiari a
managementului riscului drept instrument de management.

Sunt necesare imbunatatiri, cu accent specific pe diminuarea punctelor slabe identificate la acei
beneficiari care gestioneaza proiecte de infrastructura de anvergura. Se poate concluziona ca,
pentru tofi beneficiarii, integrarea proiectului in organizatie ar trebui sa fie parte din pregatirea
managementului de proiect.

BF11 Beneficiarii trebuie sa fie instruiti cu privire la modul de elaborare a unei bune ,metodologii
pentru implementarea proiectului” si cum sa prezinte aceastd metodologie in sectiunea speciala din
cererea de finantare (de obicei in aceasta sectiune exista numai ,pure teorii / povesti®, scrise pe
multe pagini). Evaluatorii trebuie sa fie formati cu privire la modul in care sa evalueze metodologiile
proiectelor. Grilele de evaluare trebuie sa includa un punctaj mai mare pentru ,Metodologie”, cu
impact asupra punctajului general.

BF12 Nivelul de expertiza in managementul de proiect in organizatie este un alt element al
capacitatii beneficiarilor de a gestiona proiecte.

Sondajul arata urmatoarele:

- 97% dintre respondenti sustin ca detin suficienta expertiza in implementarea de proiecte
Si
- 71% dintre respondenti considera ca detin suficientd expertiza in faza de pregatire a
proiectului.
Conform rezultatelor sondajului, expertiza beneficiarilor este asiguratd in principal din resurse
interne. Ponderea organizatiilor care utilizeaza resurse externe este mai mare pentru beneficiarii
din sectorul privat (microintreprinderi, IMM-uri, macrointreprinderi si producatori locali).

3 Evaluare formativa a instrumentelor structurale in Romania, 2010; Prima Evaluare Ad hoc; Provocari ale capacitatii
beneficiarilor instrumentelor structurale publice si private, Raport Final din martie 2011; Evaluarea capacitatii administrative a
Eegiunilor in sectorul de dezvoltare regionala, 2011; Raport anual al Curtii de Conturi, 2011

Prima Evaluare Ad hoc: Provocari ale capacitatii beneficiarilor instrumentelor structurale publice si private, Raport Final martie
2011
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in faza de dezvoltare a proiectului, 47% dintre respondenti mentioneaza ci utilizeaza resurse
interne (procent mai scazut pentru sectorul privat), in timp ce 24% utilizeaza resurse externe
(procent mai scazut pentru sectorul public si ONG-uri).

in faza de implementare, 85% dintre respondenti utilizeaz propria expertiza, iar 11,7% utilizeaza
expertiza externa in managementul de proiect (procentaj mai crescut pentru utilizarea resurselor
umane externe n cazul sectorului privat).

Un numar mare de respondenti considera ca in cadrul organizatiei lor existd competente specifice
necesare pentru implementarea proiectului: 80,5% dintre respondenti considera ca detin expertiza
n monitorizare si raportare; 85,2% au expertiza in managementul financiar; 82,8% au expertiza in
regulile de vizibilitate UE; 77,3% au expertiza in domeniul achizitiilor publice.

BF 19 Din comentariile incluse de catre respondenti la aceasta intrebare, dificultatile cele mai des
intalnite includ urmatoarele:

a. procedurile de achizitii publice nu sunt usor de inteles si de urmat de catre beneficiarii din
sectorul privat;

b. studiile tehnice / studiile de fezabilitate sunt costisitoare si au o duratd limitatd de
valabilitatea (2 ani); majoritatea beneficiarilor nu detin personal intern specializat in
elaborarea acestor documente;

c. organizatiile mici (in special ONG-uri) se confrunta cu supraincarcarea personalului, dar
sunt capabile sa transfere expertiza de la un proiect la altul.

Opinia beneficiarilor este confirmata doar partial de catre autoritatile consultate in sondajul dedicat
acestora. Opinia autoritafilor este aceea ca beneficiarii se confruntd cu dificultati in urmatoarele
domenii:

a. aproximativ 50% dintre beneficiari se confruntd cu dificultati in elaborarea cererii de
finantare, a bugetului si in stabilirea indicatorilor;

b. intre 50% si 86% dintre respondenti au indicat ca dificultatile beneficiarilor sunt mai ales
legate de achizitiile publice si managementul financiar si de raportare a indicatorilor.

Participantii la focus grupuri au confirmat concluziile sondajului si au subliniat existenta unei
expertize bune per ansamblu, dar care s-a dovedit a fi inegala intre beneficiari. Exista niveluri
diferite de expertiza si nevoi de dezvoltare pentru diferite categorii de beneficiari si tipuri de
proiecte.

BF 14 Beneficiarii si-au dezvoltat expertiza in principal in timpul ciclului actual de programare.
Experientele anterioare din programele de pre-aderare au avut o relevantd scdzutda®®. S-a
considerat ca SAPARD a avut o mai mare relevanta, intrucat a avut o legatura mai apropiata cu
FEADR decat celelalte instrumente de pre-aderare in comparatie cu succesorul lor (PHARE etc.). A
fost necesar un proces amplu de invatare, fiind considerat a fi o adevarata provocare in multe
cazuri, din cauza instructiunilor dificile pentru cererile de finantare, a evaluarii inconsecvente si a
unei poveri administrative mari.

BF15 Expertiza in managementul proiectului reprezintd un domeniu ce necesitd imbunatatiri.
Trebuie dezvoltate competente specifice conform categoriei de marime si complexitate a
proiectului.

Exista domenii in care beneficiarii nu constientizeaza punctele lor slabe, respectiv in ceea ce
priveste stabilirea de indicatori adecvati de proiect sau referitor la elaborarea si descrierea

% Prima Evaluare Ad hoc: Provocéri ale capacitatii beneficiarilor instrumentelor structurale publice si private, Raport Final martie
2011
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metodologiei pentru implementarea proiectului. Aceste dificultati pot fi reduse prin workshop-uri /
formare practica (cu prezentarea de exemple concrete).

BF16 Concomitent, personalul AM / Ol trebuie instruit in domeniul specific al proiectelor pe care le
monitorizeaza sau sa solicite ajutorul expertilor in vederea evitarii greselilor in monitorizarea
proiectelor si aplicarea corecitiilor financiare nenecesare.

BF17 Disponibilitatea managerilor de proiecte reprezinta un element cheie al capacitatii
beneficiarilor de implementare a proiectelor.

Nevoia de manageri de proiecte mai experimentati este indicatd de 59% dintre respondenti, dintre
care 26,5% mentioneaza ca aceasta reprezinta o nevoie semnificativa.

in sectorul public, nevoia semnificativd de manageri cu experientd este mai ridicata (la nivelul
administratiei locale este sustinuta de 34% dintre respondenti, la nivel central de 32% si in alte
institutii publice de 43%).

Opiniile colectate in cadrul focus grupului au nuantat rezultatele. Disponibilitatea managerilor de
proiecte experimentati variaza, in functie de dimensiunea si tipul organizatiilor si a localizarii. Astfel
a fost apreciat ca pot fi gasiti manageri experimentati mai degraba in mediul urban, in acele
sectoare unde existd o mai mare experienta in gestionarea fondurilor UE, si in organizatiile mai
mari.

Sectorul public nu fsi permite sa plateasca salarii adecvate pentru atragerea managerilor de
proiecte experimentati si a personalului specializat pentru proiecte diferite. ONG-urile
implementeaza multe proiecte, iar personalul tanar este interesat sa acumuleze experienta care sa
fie utilizata ulterior.

BF18 Totusi, rezultatele sondajului subliniaza opinia conform careia calitatea managementului de
proiect nu raspunde nevoilor beneficiarilor, precum si faptul ca experienta managerilor de proiecte
reprezinta o parte importanta a competentei acestora.

Situatia este explicata partial de cresterea mare a cererii pentru manageri de proiecte in ultimul an,
cu mii de proiecte in faza de implementare. Pe de alta parte, exista situatii in care dificultatile in
procesul de management al proiectului sunt cauzate mai degraba de lipsa claritatii si a procedurilor
in continua schimbare, decat de capacitatea managerului de proiect.

Proportia respondentilor care au indicat nevoia de manageri de proiect experimentaii este foarte
mare si este confirmata si de situatile din piata. Disponibilitatea managerilor de proiecte
experimentati nu este Tnsa dovedita.

Pentru a asigura manageri de proiect in toate domeniile si pentru toate tipurile de beneficiari
sunt necesare imbunatatiri semnificative.

BF 19 in ce mésuri exista capacitate de elaborare si management a portofoliilor de proiecte
este cel mai relevanta in cazul beneficiarilor cu un rol important de dezvoltare in domeniul social
sau economic. Aceasta se aplica mai ales la nivel individual, dar va fi in principal limitata la
interesele beneficiarului respectiv.

Rezultatele sondajului indica urmatoarele opinii:

= 75% dintre respondenti considera ca exista o nevoie pentru proiecte mature si portofolii de
proiecte;

"  exista resurse financiare interne suficiente pentru dezvoltarea portofoliilor de proiecte
(60%) si suficienta expertiza in dezvoltarea de proiecte (47%).

Participantii Tn cadrul focus grupului au confirmat rezultatele sondajului si au oferit exemple din
propria lor experientd legata de proiecte deja identificate / in lucru in cadrul unui portofoliu de
proiecte, gestionate de diferite tipuri de beneficiari.
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Nu exista diferente semnificative intre ponderile pe diferite categorii de beneficiari (sectorul privat
fata de sectorul public sau ONG-uri).

Existd comentarii facute de catre organizatiile publice cu privire la dependenta dintre un portofoliu
de proiecte bun si documentele specifice necesare pentru dezvoltarea unor astfel de proiecte
(calitate, costuri si valabilitatea studiilor de fezabilitate si alte documente necesare pentru un
proiect).

Teoria si experienta arata ca o capacitate de elaborare si gestionare a unui portofoliu de proiecte
fnseamna mai mult decat o capacitate de scriere a proiectului. Exista mulii factori care influenteaza
ca portofoliul de proiecte sa cuprinda proiecte realiste si fezabile, deoarece cu cat este mai
complexa aria de dezvoltare, cu atat mai complex devine procesul de dezvoltare a portofoliului de
proiecte. Gestionarea unui portofoliu de proiecte necesita atat resurse, cat si relatii bune de munca.

Capacitatea regiunilor’’ de a identifica, prioritiza, dezvolta, gestiona si implementa proiectele este
considerata limitatd si necesitd o atentie sporitd pentru a fi dezvoltatd in continuare. In cazul
programelor sectoriale, AM si Ol s-au confruntat cu dificultdti in ceea ce priveste dezvoltarea
portofoliului de proiecte. In perioada 2007-2013, actorii cheie nu au reusit s& produca proiecte
mature, dupa cum era necesar, iar acest lucru este unul dintre principalele motive pentru intarzierile
in implementare si dificultatile de absorbtie care au rezultat.

BF20 McClements si Marinov, 2006, mentioneaza problema tipica intalnita in noile state membre
ale UE, unde ,autoritatile de management sunt izolate de planificarea investitiilor nationale. Tn plus,
acestea sunt insuficient conectate la acele agentii care ar trebui detina cea mai inalta expertiza intr-
un anumit sector gi care joaca adesea rolul de organisme intermediare, de exemplu, agentii
nationale de turism, agentia publica de ocupare a for{ei de munca, agentii de promovare a micilor
intreprinzatori si agentii de promovare a cercetarii si inovarii etc. Astfel de agentii sunt ele insele
foarte slabe.”

Analizand entitatile din Roméania care elaboreaza politici, putem vedea o situatie similara.

BF21 Conform INNOVA Europe, 201038, in sectorul CDI, cadrul institutional complex si fragmentat
reduce capacitatea Agentiei Nationale pentru Cercetare Stiintifica (ANCS) de a actiona in calitate
de coordonator unitar al CDI in Romania.

BF22 Raportul mentioneaza de asemenea faptul ca exista o lipsa a coordonarii intre si integrarea
actiunilor regionale si nationale pentru promovarea CDI. in perioada 2007-2013, birourile regionale
ale Ol pentru Axa Prioritara nr. 2 Cercetarea si Dezvoltarea din cadrul POS CCE au facut fata cu
greu sarcinilor administrative ca interfatd a Ol, neavand un rol de actor de dezvoltare care sustine
CDI in regiuni. In ciuda faptului ca aproape toate regiunile aveau adoptate strategii de inovare, nu a
existat un organism competent in regiuni care sa sustina implementarea si o integrare reala cu
finantarea din POS CCE.

BF23 O situatie similara a fost semnalata si in alte sectoare, turism, respectiv lipsa capacitatii la
nivel regional, sectorul IMM-urilor cu capacitati regionale slabe, POS DRU etc.

BF24 ADR-urile sunt entitdti autonome cu o acoperire teritoriala buna, care joaca un rol de
dezvoltare in regiuni, in prezent fiind ,manageri” ai politicii regionale. Functionarea cu succes a
acestora poate sugera alocarea de responsabilitafi suplimentare pentru alte sectoare, intrucat
acestea au devenit deja Ol pentru interventiile in IMM din cadrul POS CCE. Noi responsabilitati
alocate ADR-urilor pentru implementarea sectoarelor specifice vor impune masuri de asistenta
pentru crearea capacitatii sectoriale specifice si imputernicirea adecvata.

5" Evaluarea capacitatii administrative a regiunilor, 2011, Ministerul Dezvoltéarii Regionale si Turismului
% Managementul institutiilor publice regionale si de dezvoltare din Romania
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BF25 Experienta programelor operationale 2007-2013 releva o problema comuna cu privire la
necesitatea unor proiecte mature atunci cand cererile de oferta sunt lansate si cu privire la
necesitatea gestionarii acestora prin existenta unui portofoliu de proiecte.

Este prea devreme sa se aprecieze stadiul portofoliilor de proiecte pentru perioada 2014-2020,
intrucat un numar mare de procese de planificare regionala si sectoriala se afla nca in
desfasurare. Este necesara o analiza mai detaliatd la nivel regional si sectorial cu privire la
capacitatea de implementare a portofoliilor de proiecte, inclusiv furnizarea de AT,

BF26 Un procentaj mare de respondenti confirma necesitatea portofoliilor de proiecte. Tn ciuda
cazurilor specifice de portofolii de proiecte oferite drept exemple de catre participantii la focus grup,
experienta PO actuale carora le lipsesc proiecte mature la timp duce la concluzia ca nu sunt
respectate criteriile.

Constatarile mentionate mai sus duc la concluzia ca dezvoltarea portofoliului de proiecte necesita o
atentie si o sustinere speciala si ca aceasta are legatura cu capacitatea actorilor de dezvoltare
pentru fiecare sector.

5.2.2 Capacitatea de a mobiliza si de a folosi eficient resursele umane
Dimensiunea Resurselor Umane a capacitatii beneficiarilor include urmatoarele intrebari:

e in ce masura detin beneficiarii personal suficient pentru dezvoltarea si implementarea
proiectelor, inclusiv capacitatea de a gestiona fluctuatia de personal?

e in ce masura personalul are expertiza necesara?

e in ce masurd nevoile ar putea fi acoperite prin intermediul serviciilor de consultanta
externalizate?

Raspunsurile la sondaj indica o nevoie suplimentara de resurse umane in elaborarea si
implementarea proiectelor: personal suplimentar (aproximativ 47% dintre raspunsuri), mai multa
expertiza si competente imbunatatite (53% dintre raspunsuri).

Participantii la focus grup au reiterat diferentele in functie de incadrarea proiectului, tipul de proiect
si tipul de beneficiari.

BF27 Disponibilitatea personalului competent este mai dificila la nivel local si in zone defavorizate,
rurale sau izolate. Organizatiile mai mici — administratia publica sau companii private — tind sa se
confrunte cu dificultati legate de mobilizarea resurselor umane pentru dezvoltarea si implementarea
proiectului. Tn cazul organizatiilor mari, problemele legate de mobilizarea personalului sunt cauzate
de volumul de munca in crestere, lipsa personalului (in unele cazuri) si punctele slabe privind
organizarea activitatii.

BF28 Procesele de dezvoltare a proiectelor par a fi mai sensibile in ceea ce priveste alocarea
resurselor, avand in vedere faptul ca, in cele mai multe cazuri, sunt finantate din propriile resurse
ale beneficiarilor (potentiali) si suporta riscul nefinantarii (cerere de finantare a proiectului fara
succes).

in unele cazuri, asociatiile administratiei publice locale, sindicatele si asociatiile patronale isi sustin
membrii-beneficiari in a face fata dificultatilor legate de personal.

Au fost identificate anumite deficiente pentru specializari specifice, in principal atunci cand exista o
crestere brusca a cererii generata de oportunitafi de lucru (de exemplu lansarea proiectelor de
management al deseurilor in ciclul de programare 2007-2013).

% RAI PO AT 2011

69

Evaluarea ex-ante a Acordului de Parteneriat 2014-2020 (-\
Proiect co-finantat din Fondul European de Dezvoltare Regionala prin POAT 2007-2013 ECORYS A LIDEEA



* X x
*
*

*
*
* ok

Instrumente Stnucturale
7-2013

UNIUNEA EUROPEANA GUVERNUL ROMANIEI

Administratia si institutiile publice la nivel judetean, regional si central, precum si universitatile, s-au
confruntat cu mai putine probleme in ceea ce priveste disponibilitatea de RU. Resursele interne ar
putea fi suplimentate cu capacitati externalizate.

Pentru viitoarea perioada de programare este necesara o analiza mai detaliata, luadnd in
considerare toate tipurile de beneficiari si toate tipurile de proiecte.

BF29 in prezent, informatiile indica o lipsd semnificativd — aproximativ 50% dintre beneficiari
confruntandu-se cu (in)disponibilitatea resurselor umane.

Aceasta lacuna trebuie interpretatd in conditiile unor cerinte birocratice excesive. Din propria
noastra experienta in implementarea proiectelor in diferite domenii si tipuri de beneficiari, putem
observa ca pentru toate tipurile de proiecte, cerintele administrative in toate fazele implica un volum
de munca ce depaseste alocarea resurselor, chiar si Tn cazul cheltuielilor eligibile cu managementul
proiectului. Povara administrativa este data si de instructiunile neclare si interpretarea variabila a
procedurilor.

Chiar si in circumstantele birocratiei excesive, concluzia este ca exista resurse umane insuficiente
pentru dezvoltarea si implementarea proiectelor.

Asigurarea unui personal adecvat este necesara, dar masurile trebuie sa inceapa cu
reducerea poverii administrative pentru toti beneficiarii.

BF30 Tn ce masura fluctuatia personalului este un factor negativ pentru capacitatea
bebeficiarillor este mai relevant pentru beneficiarii publici acolo unde ei se bazeaza mai mult
pe resursele interne. 79,3% dintre respondentii la sondaj considera ca fluctuatia personalului nu
afecteaza implementarea proiectului. Participantii in cadrul focus grupului au confirmat faptul ca
fluctuatia personalului se afla la un nivel controlabil.

Situatia trebuie analizata in functie de tipurile de beneficiari*’: beneficiarii publici mari, inclusiv
administratia centrald, au fost afectati de plecari semnificative de personal din cauza restriciiilor
bugetare si a reducerilor salariale. Procesul a fost mai putin semnificativ in alte organizatii ale
administratiei publice, precum administratia locala.

BF31 Beneficiarii se confruntd din ce in ce mai des cu o resursa umana aflatd sub presiunea
salariilor mici, a cresterii volumului de munca si a nesigurantei, atat in sectorul privat, cat si in cel
public. Politici si practici mai eficiente privind resursele umane trebuie aplicate in intreaga
organizatie, incluzand echipa de proiect.**

In ciuda numérului mic de beneficiari care au participat la sondaj si care mentioneaza dificultati in
ceea ce priveste gestionarea fluctuatiei personalului, mobilitatea n crestere a personalului,
reducerea numarului de salariati din organizatii din cauza crizei economice si migratia intre sectorul
de stat si cel privat, au condus la concluzia ca pentru un numar mare de beneficiari, fluctuatia
personalului este o provocare. Trebuie acordata o atentie speciala stabilitafii echipelor de proiect si
inlocuirilor rapide. Externalizarea cu servicii de consultanta rezonabile si accesibile ar putea
compensa lipsa de personal in cazul celor mai afectati beneficiari.

Si, in final, dimensiunea calitativa a resurselor umane evalueaza existenta competentelor
necesare pentru dezvoltarea si implementarea corecta a proiectelor.

BF32 Respondentii la sondaj au indicat ca domenii cheie de competenta detinute in organizatie
sunt urmatoarele: elaborarea cererii de finantare, achizitile publice, managementul financiar,
monitorizarea si raportarea proiectului, informarea si publicitatea privind finantarea UE,
competentele legate de proiecte specifice, competentele tehnice specifice.

“° toate RAI din 2011
“*! evaluare ad hoc: Provocari in capacitatea beneficiarilor publici si privatj ai instrumentelor structurale
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Raspunsurile arata ca mai mult de 75% dintre respondenti detin expertiza in urmatoarele domenii:

- achizitii publice 77,3%;

- management financiar 85,2%;

- monitorizarea si raportarea proiectelor 80,5%;

- informare si publicitate privind finantarea UE 82,8%;
- competente tehnice 78,9%.

Un nivel mai scazut de expertiza este indicat in ceea ce priveste elaborarea proiectului, 47,1%
dintre raspunsuri.

Raportul de evaluare a capacitatii beneficiarilor indica diferente intre beneficiari Tn functie de
expertiza acestora in managementul de proiect, de tipul si de dimensiunea organizatiei acestora.

Criteriul este partial atins, fiind necesare imbunatatiri care sa puna accent pe dezvoltarea
proiectelor si pe achizitiile publice. Dezvoltarea proiectelor trebuie privita n raport cu simplificarea
procedurii pentru cerere de finantare a proiectelor.

Utilizarea externalizarii pentru a acoperi lipsa de resurse interne reprezinta o solutie pentru
toate categoriile de beneficiari.

BF33 Opiniile respondentilor indica faptul ca servicile de consultantd exista, dar nu satisfac
asteptarile beneficiarilor. Rezultatele sondajului sunt prezentate mai jos:

- 57% dintre respondentj indica disponibilitatea serviciilor de consultanta ca fiind buna;
- 48,7% dintre respondenti indica calitatea serviciilor de consultanta ca fiind buna;
- 40% dintre respondenti indica raportul calitate/pret ca fiind bun.

Identificam in raspunsuri opinia beneficiarilor conform careia servicile de consultanta sunt
costisitoare si nu satisfac asteptarile privind calitatea. Disponibilitatea serviciilor de consultanta este
apreciata in sondaj ca mare, insa calitatea si raportul calitate/pret sunt apreciate la un nivel mai
scazut.

BF34 Participantii la focus grup au subliniat diferentele privind disponibilitatea serviciilor in functie
de tipuri de proiecte, sectoare, zone de rezidenta, tipuri de beneficiari. Aceasta este confirmata si
din experienfa noastra in implementarea unui proiect de asistenta tehnica, ,Asistenia pentru
dezvoltarea proiectului, pentru dezvoltarea cercetarii si interventiile pentru inovare” in cadrul POS
CCE, Axa Prioritara nr. 2. Un numar limitat de consultanti familiariza{i cu conceptele si cerintele CDI
ale interventiilor au fost disponibili pe piata la momentul implementarii.

BF35 O constrangere in dezvoltarea pietei consultantilor a fost aceea ca unele AM si Ol au
restrictionat participarea consultantilor la evenimente destinate furnizarii informatiilor si transferului
de know-how, dar exista si exemple de deschidere in acest sens din partea AM si Ol si de
recunoastere a nevoii de consultan{i informati si competenii. Rezultatele sondajului nu puteau
surprinde toate caracteristicile pietei de consultanta. Sugeram o analiza suplimentara pentru fiecare
PO cu privire la disponibilitatea si accesibilitatea serviciilor de consultanta si asigurarea accesului
beneficiarilor la servicii de consultanta in conditii pe care pot sa si le permita.

BF36 Acolo unde sunt disponibile servicii in cantitate adecvata, procedurile corecte si competitive
de selectie vor dezvolta piata consultantilor pe o baza comerciald. In acest sens, ar trebui s& se ia
in considerare faptul ca raportul pref/calitate si calitatea sunt influentate negativ in cazul
beneficiarilor publici care adopta procedurile de atribuire bazate pe ,preful cel mai mic”, utilizate
deja extensiv Tn achizitiile publice.

5.2.3 Capacitatea de mobilizare a resurselor financiare
Aceasta dimensiune a capacitatji beneficiarilor de mobilizare a resurselor financiare analizeaza

doua aspecte:
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- existenta unor resurse interne si imprumutate suficient pentru a asigura cofinantarea si
implementarea fluxurilor de numerar
Si

- caracterul adecvat al mecanismelor de pre-finantare pentru a asigura accesul la finantare
pentru toate tipurile de beneficiari

BF37 Raspunsurile la sondaj arata ca:

- 62,3% dintre respondenti pot asigura cofinantarea si fluxul de numerar din resurse
financiare interne sau accesate
- 34,8% au acces la credite bancare
Si
- 30% au acces la garantji bancare.
Ar trebui mentionat faptul ca sectorul privat are probleme mai mari privind obtinerea suportului
bancilor pentru proiecte (38%) sau accesarea garantiilor bancare (41%).

BF38 Avand in vedere faptul ca tofi respondentii sunt beneficiari cu proiecte implementate sau in
curs de implementare, procentul de 62,3% dintre respondenti capabili sa asigure cofinantarea si
fluxul de numerar este ingrijorator si sugereaza ca exista un risc serios pentru performanta
programelor operationale. Focus grupul a subliniat problemele majore cu privire la implementarea
proiectelor, cauzate de capacitatea redusa a beneficiarilor de a asigura resurse financiare, agravata
de mari intarzieri ale rambursarilor (de exemplu, 230 zile in loc de 45 zile; si 27 luni mentionate ca
intarziere a platii finale).

BF39 Accesul la creditele bancare este dificil si, foarte des, conditiile de creditare se modifica intre
data cererii de finantare si data contractarii.

Concluzii similare au fost gasite si in evaluarile interimare, studiile si rapoartele anuale de
implementare, de exemplu POS CCE 2009, POR 2011 , DG Regio, Evalnet 2012.

Persoanele intervievate au mentionat nevoia pentru o mai buna corelare intre criterile bancare si
program. ,Scrisorile de confort”, solicitate impreuna cu cererea de finantare pentru asigurarea
aprobarii din partea bancii, nu au fost utile, cel putin din cauza procedurilor indelungate de
evaluare, care au schimbat conditile economice si financiare pentru investitie. Beneficiari privati
sub-capitalizati, 0 administratie publica slaba, afectata de venituri bugetare reduse la nivel local si
national, in combinatie cu un sistem bancar rigid cu o aversiune extrema fata de riscurile extreme,
creeaza constrangeri importante in asigurarea finantarii pentru implementarea proiectelor.

Cu privire la mecanismul de pre-finantare, rezultatele sondajului aratd ca 42,9% dintre
respondenti au indicat faptul ca nu s-au confruntat cu probleme legate de pre-finantare.

BF40 Din comentariile adresate acestei intrebari, se poate observa ca beneficiarii s-au confruntat
cu probleme atunci cand procentul de pre-finantare a fost redus (de la 30% la 10%). De asemenea,
acestia s-au plans de lipsa predictibilitaii in pregatirea fluxurilor de numerar adecvate.

Mai putin de 50% dintre respondenti, toti fiind beneficiari cu proiecte in curs de implementare sau
finalizate, au considerat adecvata si accesibila pre-finantarea pentru tipul lor de organizatie.

BF41 Participantii din cadrul focus grupului au explicat problemele tipice ale pre-finantarii:

- mecanisme impredictibile, incluzand reducerea ratei de pre-finantare in timpul
implementarii, modificarea conditiilor, intarzierea plailor;

- accesul la garantiile bancare depinde de tipul de organizatie si dimensiunea acestora, dar
exista o nepotrivire intre criteriile de selectie a finantarii UE si conditiile de calificare pentru
credite bancare;

- sectorul public are un avantaj.
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Rapoartele intermediare de evaluare (de exemplu POS CCE, POR si POS DRU) ofera concluzii
similare.

BF42 Masurile pentru Tmbunatatirea utilizarii eficiente a pre-finantarii au avut, in unele cazuri,
efecte opuse celor asteptate. In prezent este in desfisurare un studiu privind solutiile pentru pre-
finantarea optima, care va oferi recomandari pentru mecanismele viitoare.

Capacitatea beneficiarilor de mobilizare a resurselor financiare reprezinta un motiv de
ingrijorare si o prioritate pentru interventii urgente.

5.2.4 Probleme orizontale care afecteaza capacitatea beneficiarilor
n aceastd sectiune, am analizat cinci factori care afecteazé capacitatea beneficiarilor:

- Claritatea si consecventa procedurilor

- Capacitatea suficienta a AM si Ol de sus{inere a beneficiarilor

- Existenta sistemelor electronice de schimb de date intre AM / Ol si AA
- Eficacitatea si eficienta functionarilor publici

- Sunt abordate riscurile de coruptie

BF43 Analizand rezultatele sondajului, am constatat ca 87,4% dintre raspunsurile la sondaj indica
lipsa claritatii si consecventei procedurilor.

Exista o opinie general impartasira cu privire la lipsa claritatii si a consecventei procedurilor:

- 46% dintre respondenti indica ambiguitati ale procedurilor de raportare
- 36,4% se confrunta cu dificultati din cauza procedurilor de rambursare
Si
- 25% dintre beneficiari se confrunta cu dificultati legate de achizitia publica.
Numai 23,5% dintre beneficiari nu s-au confruntat cu dificultafi in ceea ce priveste implementarea
proiectului / proiectelor.

in cadrul focus grupului, participantii au confirmat lipsa claritatii si consecventei procedurilor cu
exemple: instructiuni modificate de catre AM in timpul perioadei de dezvoltare si/sau implementare,
interpretarea diferita de catre AM/OI si ANRMAP si AA in detrimentul beneficiarului.

in concluzie, claritatea si consecventa procedurilor si orientirilor necesitd imbunatitiri
semnificative.

BF44 Capacitatea AM si Ol de sustinere a beneficiarilor a fost apreciata drept ,relatii de colaborare
bune cu AM si OI”.

Peste 50% dintre raspunsuri au indicat o cooperare buna a beneficiarilor cu AM si Ol. Cooperarea
este perceputa ca fiind mai buna in implementarea proiectului (70% dintre raspunsuri) decat in
elaborarea proiectului (58% dintre raspunsuri) si identificarea proiectului (52% dintre raspunsuri).

Sondajul, precum si focus grupul si rapoartele, indica lacune semnificative privind sustinerea
acordata de catre AM si Ol/OIR beneficiarilor.

79,8% dintre raspunsuri indicd o nevoie pentru instructiuni mai multe si mai clare din partea
AM/OI/OIR in timpul elaborarii si implementarii.

Participantji la focus grup au oferit exemple de lacune in cooperare:
- Calitate slaba a informatjilor sau instructiunilor primite din partea AM/OI/OIR, in special in
timpul implementarii;
- Lipsa flexibilitatii si predictibilitatii;
- Schimbari ale regulilor in timpul jocului;

- Interpretari excesive;
- Modificari contractuale unilaterale;
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- Sprijin insuficient acordat beneficiarilor pentru: furnizare clara si la timp a informatjilor,
instruire practica, indrumari, principii de parteneriat in implementare, serviciu de asistenta,
facilitarea armonizarii interpretarii regulilor si procedurilor in cazul tuturor autoritafilor etc.

Suportul oferit de AM si Ol beneficiarilor ar trebuie sa fie mai eficient, imbunatatiri
semnificative fiind necesare.

BF45 Sondajul a aratat un grad redus de utilizare a sistemelor electronice in ceea ce priveste AM si
Ol. Acest lucru este confirmat de numarul redus de aplicatji cu funciji limitate pentru beneficiari.

Rezultatele sondajului au indicat urmatoarele:

e 60,7% dintre respondenti confirma faptul ca utilizeaza unul dintre sistemele electronice
specifice PO;

e 22,7% dintre respondenti nu stiu ca a existat un sistem electronic pe care I-ar fi putut
utiliza in legatura cu AM si Ol,

e restul de 16,6% dintre respondenti au declarat ca utilizeazad numai corespondenta
electronica sau aplicatii cu un grad mai extins de utilizare decat implementarea
programului operational / proiectului;

e 49% dintre utilizatori considera SE usor de utilizat si rapid;

e cele mai multe opinii pozitive privesc utilitatea (83% dintre respondenti clasifica utilitatea
peste medie), extragerea de date din sistem (82,7%).

Tn opinia acestora, SE sunt usor de utilizat si reduc timpul petrecut cu diferite sarcini ale proiectului.
BF46 Deficientele privind utilizarea sistemelor electronice au fost mentionate si in focus grup:

a. Instructiuni si sustinere deficitare pentru utilizarea SE (in special pentru actualizari sau
module revizuite, de exemplu revizuiri recente pe ActionWeb). Furnizarea de date
electronice, duplicarea cu versiuni tiparite ale documentelor.

b. Nivel scazut de eficienta al SE, nefacand economie de timp cu adevarat.

Utilizarea SE la nivelul beneficiarului in relatia cu AM si Ol necesita imbunatatiri
semnificative

o Eficacitatea si eficienta functionarilor publici

BF47 Analizadnd rezultatele sondajului, am identificat ca 78,6% dintre respondenti considera ca
punctele slabe din administratia publica le pot afecta capacitatea de implementare a proiectului.

Participantii in cadrul focus grupului au subliniat constrangerile functionarilor publici in a-si
desfasura activitatea la standarde inalte din cauza punctelor slabe ale sistemului public.

Acestia au mentionat ca factori negativi in implementarea proiectelor urmatoarele: atitudini
nepasatoare si lipsa de profesionalism a functionarilor publici in activitatile de monitorizare,
verificare si control.

Raspunsurile combina perspectiva beneficiarilor privati si ONG-urile afectate de performanta
functionarilor publici ca parte din Ol si AM si cea a beneficiarilor publici care sunt influentafi intern in
propria lor organizatie de acest factor.

Acest indicator ar trebui sa fie inclus in sondajele periodice privind performanta si satisfactia
beneficiarilor si monitorizat Tn intregul ciclu al programului.

Peste 50% dintre respondenti considera ca pot fi afectati de eficienta si eficacitatea sistemului
administrativ si functionarilor publici. Corelat cu punctele slabe ale sistemului de administratie
publica din Romania, dupa cum sunt descrise in sectiunea 3.2.3, concluzia este ca acest factor nu
influenteaza pozitiv capacitatea beneficiarilor, iar influenta negativa ar putea fi semnificativa.

in concluzie, eficacitatea si eficienta functionarilor publici reprezintd un factor important
care influenteaza capacitatea beneficiarilor si necesita imbunatatiri semnificative. Acestea au
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o mare legatura cu reforma din administratia publica de la care se asteapta sa creeze un mediu
favorabil pentru implementarea proiectelor si pentru mediul de afaceri.

Riscurile de coruptie sunt percepute de catre respondentii la sondaj drept factori care
afecteaza capacitatea lor de implementare a proiectelor.

BF48 Rezultatele sondajului arata:

- 34,4% dintre respondenti considera ca nu sunt afectati de coruptie (deloc sau intr-o mare
masura);

- peste 50% dintre beneficiari considera ca ar putea afectati de coruptie;

- 81,4% dintre respondenti considera ca exista o lipsa a transparentei in ceea ce priveste
procesul de evaluare si selectie.

Discutia in cadrul focus grupului a confirmat opiniile care subliniaza faptul ca lipsa transparentei
proceselor creeaza suspiciuni cu privire la echitatea si corectitudinea procesului si potentialii factori
de coruptie.

Exista puncte slabe tipice in institutiile publice, care pot crea premizele pentru cazuri de coruptie.
Curtea de Conturi® a gasit ca punct slab general al beneficiarilor publici implementarea
defectuoasa a sistemelor de control intern / managerial, care au dus la identificarea tarzie a
neregulilor, fraudelor (suspiciunilor de frauda) si a incalcarilor principiilor si regulilor privind fondurile
publice.

Opinia generala este aceea ca riscurile de coruptie nu sunt abordate corespunzator. Beneficiarii ar
putea fi afectati de cazurile de coruptie.

Constatari la actualizarea evaluarii

BF49 Un mare program de formare pentru beneficiarii Instrumentelor Structurale a fost implementat
in perioada dintre lunile mai 2013 si noiembrie 2014, pentru a dezvolta competentele lor in
managementul de proiect si achizitii publice. Mai mult de 1.200 de reprezentanti ai tuturor tipurilor
de beneficiari au participat la cursurile de formare. Raportul Final draft, care a inclus o evaluare a
cursurilor de formare, bazat pe un studiu aplicat tuturor participantilor, a relevat urmatoarele:

- Participantii la cursul de instruire au gasit utila formarea intr-o mare masura, cei mai mulf;
dintre ei (mai mult de 65% in cazul cursurilor de management de proiect si 70% in cazul
participantilor la cursurile de achizitii publice) au avut ocazia de a aplica cel putin una din
competentele dobandite in sarcinile lor de la locul de munca. Cursurile au contribuit de
asemenea la performanta participantilor, mai mult de 90% dintre participantii care au
raspuns la chestionar au indicat imbunatatiri concrete in performantele lor.

- Nevoia de mai multd formare in managementul de proiect si achizitile publice este
perceputa ca foarte mare de catre reprezentaniii beneficiarilor care au participat la
cursurile de formare. Mai mult de 90% au indicat aceasta nevoie pentru organizatiile lor.

BF50 Simplificarea procedurilor si reducerea poverii administrative raman factori importanti pentru
a creste performanta beneficiarilor in utilizarea fondurilor ESI. Dupa cum s-a mentionat in sectiunea
dedicata autoritatilor, demersurile administrative de evaluarea capacitati au fost efectuate cu
simplificarea procedurilor rezultate din platile mai rapide catre beneficiari si masuri de reducere a
poverii administrative au fost propuse pentru cea mai mare parte a beneficiarilor (cu exceptia
administratiei publice centrale si locale).

BF51 Nevoile de dezvoltare a capacitatii vor fi abordate prin POAT 2014-2020, furnizand fonduri
pentru sustinerea beneficiarilor printr-o axa prioritara specifica. Aceasta este o premisa pozitiva

“2 Raportul public al Curtii de Conturi pe anul 2011
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pentru o capacitate sporita a beneficiarilor si o performanta mai buna in perioada de programare
2014-2020.

Capacitatea administratiei publice centrale si locale ca actori ai dezvoltarii — o caracteristica
suplimentara a capacitatii administrative a beneficiarilor — va fi finantata prin POCA. Provocarea
este de a asigura eficacitatea asistentei acordate actorilor de dezvoltare, pentru a aplica invatarea
si capacitatea de dezvoltare in managementul investitiilor si operationalizarea proceselor — care
sunt, de fapt, in legatura cu fondurile ESI.

5.3 Concluzii si recomandari privind capacitatea administrativa a beneficiarilor -
actualizare

Concluzii

CB1 Perioada de programare 2007-2013 a reprezentat o provocare pentru beneficiari din cauza
noilor reguli care au fost semnificativ diferite fata de cele aplicate in programele pre-aderare,
dimensiunea mai mare a proiectelor, iar, in unele cazuri, implicarea aceleiasi entitafi intr-un numar
mare de proiecte.

CB2 Capacitatile continua sa fie dezvoltate, acestea incluzdnd crearea si consolidarea
departamentelor dedicate pentru dezvoltarea si implementarea proiectelor, dezvoltarea
competentelor prin instruirea formald si prin invatare practici. Tn cazul beneficiarilor privati, care
acceseaza fonduri pentru dezvoltarea proprie, capacitatea pentru dezvoltarea si implementarea
proiectelor se bazeaza in mare parte pe externalizarea serviciilor catre companiile de consultanta.
Capacitatea de a gestiona proiecte variaza in functie de tipul de beneficiar.

CB3 Un segment important de beneficiari este reprezentat de institutiile publice de la nivel local
(judete si localitati), principalii operatori in domeniul transportului si mediului, institutii din sectorul
educatiei si pietei muncii etc., care sunt responsabile pentru o mare parte a finantarii ce urmeaza a
fi absorbita si realizarile asteptate. Capacitatile privind managementului proiectelor dezvoltate
in aceste institutii reprezinta o baza solida pentru dezvoltarea ulterioara.

CB4 Totusi, nivelul de performanta al programelor operationale si proiectelor individuale indica
nevoia de Tmbunétitire la toate tipurile de beneficiari. Tn cazul marilor beneficiari publici,
consolidarea capacitatilor organizationale pentru asigurarea capacitatilor sustenabile pentru
managementul proiectelor reprezintd o necesitate cheie si include sisteme imbunatatite de
management si control, 0 mai buna integrare cu alte funcitii ale institutiei si competente imbunatatite
n arii specifice de expertiza.

CB5 Un aspect special al capacitatii beneficiarilor este reprezentat de existenta si capacitatea
,managerilor’ de politici publice, organizatii la nivel national si regional imputernicite sa
implementeze politicile sectoriale, de exemplu politicile CDI sau IMM. Absenta acestor capacitati a
contribuit in perioada 2007-2013 la o raspandire a finantarilor la un numar mare de proiecte minore
fara o perspectiva sectoriala strategica. Avand in vedere reducerea numarului de proiecte minore
contractate si introducerea proiectelor strategice de amploare, scenariul pentru perioada 2014-2020
va necesita si mai mult identificarea, consolidarea sau crearea acestor actori de dezvoltare.
Procesul este complex si nu poate fi implementat peste noapte, dar trebuie initiat cat mai curand
posibil. Crearea si gestionarea portofoliilor de proiecte are legatura cu existenta actorilor de
dezvoltare mai sus mentionati. Acestea sunt organizatii cheie capabile sa gestioneze portofolii de
proiecte. Din acest motiv, disponibilitatea proiectelor mature si portofoliile de proiecte eficace s-au
dovedit a fi o sarcina provocatoare in perioada 2007-2013. Exista o nevoie clara de capacitate
sporitd a actorilor de dezvoltare Tn acest domeniu fiind necesara de asemenea. Asistenta si
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formarea sunt necesare. Actualizarea evaluarii indica posibilitatea de a finanta prin POCA
dezvoltarea capacitatilor administratiei publice centrale si locale pentru imbunatatirea elaborarii de
politici si a implementarii.

CB6 Competentele in ceea ce priveste achizitiile publice si managementul proiectului
continua sa reprezinte principalele prioritati ale formarii, in parte datorita lipsei de claritate si a
ghidurilor, procedurilor si instructiunilor in continua schimbare, a instrumentelor de suport
neprietenoase si a interpretarii inconsecvente a procedurilor la nivele diferite de control. Alte nevoi
de formare au fost identificate ca fiind prioritare, inclusiv competente privind elaborarea cererilor
de finantare, stabilirea bugetelor si achizitii publice, management financiar si stabilirea
indicatorilor. Actualizarea evaluarii aratd ca formarea in aceste doua domenii ramane un
obiectiv pe termen lung ca urmare a intrarii de noi specialisti in cele doua domenii de
specializare, precum si necesitatea de dezvoltare continua pe diferite niveluri de
competente.

CB7 Dezvoltarea continud a managementului proiectului, cu o mai buna concentrare pe problemele
calitative, de dezvoltare a proiectului, va ramane o nevoie prioritara pentru urmatoarea perioada de
programare. Evaluarile au indicat de asemenea capacitatea tehnica limitata in domenii specifice
si un nivel redus al calitatii documentatiei tehnice, in principal pentru proiectele de
infrastructura.

CB8 De asemenea, au fost indicate dificultati de asigurare cu personal, insuficienta
competentelor si a managerilor de proiect sau a consultantilor, in cazul beneficiarilor din
anumite sectoare (de exemplu administratia publica in localitati mai mici si zone rurale sau sectoare
care au beneficiat mai putin de investitile publice in trecut, cum ar fi managementul deseurilor).
Beneficiarii trebuie sa isi imbunatateasca capacitatea de utilizare a serviciilor externalizate
pentru a compensa insuficienta resurselor interne.

CB9 In cazul beneficiarilor privati si a micilor beneficiari, trebuie asigurate proceduri simple,
indrumare si ghiduri clare si acces usor la servicii de consultanta, in ceea ce priveste
disponibilitatea si accesibilitatea, n functie de tipul beneficiarului, in vederea accesarii,
implementarii si gestionarii cu succes a initiativelor sustinute de FESI.

CB10 in ceea ce priveste furnizarea, serviciile de consultanti trebuie si evolueze pentru a
satisface nevoile pietei. In prezent, serviciile de consultanti sunt disponibile la o scara larga,
dar calitatea si raportul calitate-pret sunt percepute de catre beneficiari ca fiind relativ scazute.
Calitatea si raportul calitate-pret sunt afectate, in cazul beneficiarilor publici, de procedurile de
atribuire pe criteriul ,cel mai mic pret” utilizate in mod extensiv in domeniul achiziiilor publice,
precum si de constrangerile procesului de selectie si implementare a proiectului. Procesele de
implementare fluente, cererea predictibila de pe piata, procese mai clare de implementare si
o concentrare asupra calitatii in locul conformitatii administrative vor stimula dezvoltarea pietei
serviciilor de consultanta.

CB11 Un factor important care influenteaza capacitatea beneficiarilor de a implementa proiectele
finantate de UE este reprezentat de capacitatea limitata a beneficiarilor de a mobiliza resursele
financiare pentru cofinantarea si fluxul de numerar necesare pentru implementare. Beneficiarii s-au
confruntat cu dificultati suplimentare din cauza intarzierilor indelungate ale rambursarilor, accesului
dificil la pre-finantare, credite bancare si a modificarii conditiilor de creditare intre data aplicarii si
data contractarii. Capacitatea limitata de mobilizare a resurselor financiare raméane o
problema cheie si un factor de risc pentru performanta programelor.
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Este necesard imbunétatirea capacitétii beneficiarilor de gestionare a proiectelor, competentele
tehnice si de management al proiectelor, accesul la serviciile de sprijin si la resursele de finantare.

CB12 Concluziile raméan valabile asa cum indica actualizarea evaludrii. Raportul privind evaluarea
instruirii oferite beneficiarilor din proiectul ,Formarea Beneficiarilor in domeniul implementarii
proiectelor finantate din Instrumente Structurale” finantat prin POAT 2007-2013 intre luna mai 2013
si luna noiembrie 2014 confirméa si accentueaza necesitatea furnizarii de pregaétire a beneficiarilor in
managementul de proiect si achizitii publice.

Recomandari

R1. Furnizarea unor masuri mai eficiente de sprijin in cazul asistentei tehnice pentru beneficiari.
Acestea vor fi implementate avand in vedere urmatoarele nevoi de dezvoltare a capacitatii:

e Capacitati organizationale, care reprezinta un aspect cheie in cazul beneficiarilor publici
care implementeaza proiecte mari de infrastructura.

e Dezvoltarea continud a managementului proiectelor in principal pentru beneficiarii si
sectoarele publice unde au fost identificate deficiente. Va fi necesara o analiza detaliata in
contextul noilor programe operationale.

e Interventia flexibilda a AT capabila sa furnizeze la timp acces la oportunitati de formare
pentru competentele specifice necesare. Formarea trebuie abordata intr-un mod mai
personalizat, mai individualizat si in conexiune cu procesele de management al
proiectului. E-learning-ul integrat in formare trebuie considerat in conformitate cu tipul
participantilor etc.

Aceasta recomandare are legatura cu recomandarile numarul 4 si 5 din sectiunea autoritatilor, care
va reduce efortul administrativ al beneficiarilor si se va putea concentra mai mult pe problemele de
dezvoltare a proiectelor si pe realizari.

R2. Identificarea, consolidarea sau crearea capacitatilor pentru implementarea politicilor publice la
nivel sectorial, national si regional, de exemplu organisme regionale pentru implementarea politicii
CDlI, a politicii turismului, a ntreprinderilor mici si mijlocii. Aceste organizatii vor putea asigura
mecanismele adecvate de livrare, dezvoltarea si implementarea proiectelor strategice integrate ca
0 alternativa la numarul mare de proiecte minore. Acestea vor juca un rol cheie de dezvoltare
pentru fiecare sector cu capacitate adecvatd de a crea si gestiona rezerva de proiecte si
imputernicire corespunzatoare prin legislatie si norme. Un studiu dedicat ar trebui realizat pentru
identificarea celor mai adecvate modalitati de creare si consolidare a acestor capacitati, ca o
componenta cheie a capacitatii beneficiarilor.

R3. Accesul imbunatatit al beneficiarilor la finanfare va fi asigurat prin mecanisme accesibile de
pre-finantare, viabilitatea financiara a proiectelor, rambursari simplificate si rapide pe parcursul
implementarii proiectelor.

Masurile in baza acestei recomandari includ mecanisme personalizate de pre-finantare conform
tipului de beneficiar, tipului de proiecte si concluziilor studiului privind experienta din perioada 2007 -
2013 in legatura cu utilizarea pre-finantarii.

O mai buna corelare a criteriilor de selectie a proiectilelor cu conditile de creditare ale bancilor
pentru cofinantarea si implementarea fluxului de numerar. MFE ar trebui sa coordoneze discutiile
dintre Ol responsabil pentru selectarea proiectelor si bancile care ofera produse dedicate pentru
beneficiarii proiectelor finantate de catre UE.
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in cele din urma, MFE trebuie s coordoneze, in colaborare cu toate organismele nationale,
crearea unui mecanism financiar de asigurare a previziunilor, transferuri si plati fluente in intregul

sistem.

Actualizarea evaluarii confirma validitatea recomandarilor formulate in prima evaluare pe 2013.
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