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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
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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

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

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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