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Realizarea de evaluari pentru perioada 2009-2010
Proiect cofinantat din Fondul European de Dezvoltare Regionala prin POAT 2007-2013

Provocari care afecteaza capacitatea beneficiarilor publici gi privati in implementarea
proiectelor finantate din Instrumentele Structurale

Rezumat Executiv

Raportul de evaluare a fost pregatit in cadrul Componentei Alte evaluéri a proiectului de asistenta tehnica
Realizarea de Evaluéri pentru Perioada 2009-2010 implementat in cadrul contractului Realizarea de Evaluari
pe parcursul Implementérii Cadrului Strategic National de Referintd (CSNR) si a Programului Operational de
Asistentd Tehnica (POAT), incheiat intre Autoritatea pentru Coordonarea Instrumentelor Structurale din
cadrul Ministerului Finantelor Publice si consortiul format din KPMG Romania SRL (lider), GEA Strategy &
Consulting SA si Pluriconsult.

Raportul este bazat pe rezultatele generate de analiza datelor colectate pentru acest studiu si prezinta
concluziile si recomandarile rezultate din aceste constatari.

Conform Termenilor de Referintd, obiectivul acestei evaludri este de a contribui la cresterea eficientei si
eficacitatii implementarii Instrumentelor Structurale, prin imbunétatirea capacitétii beneficiarilor proiectelor.
Obiectivul specific este de a identifica principalele probleme si principalii vectori ce pot contribui la
cresterea capacitatii de implementare, la nivelul fiecarui tip de beneficiar.

Evaluarea prezintd o analizd mai larga a capacitatii de implementare a beneficiarilor publici si privati in
contextul instrumentelor structurale si ofera recomandari pentru imbunatatirea acestei capacitati.

Din punct de vedere al acoperirii teritoriale, evaluarea abordeaza proiecte de pe intregul teritoriul Romaniei.
Din punct de vedere cantitativ, studiul acopera 1.429 de proiecte, reprezentand proiectele aprobate pana la
30 iunie 2009. Din punct de vedere al perioadei de timp, evaluarea acopera perioada dintre data deciziei de
finantare a proiectelor aprobate si data platilor finale aferente respectivelor proiecte.

Rezultatele evaluarii se concretizeaza in concluzii si recomandari, referitoare la urmatoarele intrebari si
sub-intrebari de evaluare:

e in ce mod capacitatea de implementare a beneficiarilor influenteaza obtinerea rezultatelor proiectelor
finantate din IS?

« In ce mod politicile, legislatia, relatiile de putere si normele sociale relevante au afectat capacitatea
de implementare a beneficiarilor?

e In ce mod este afectatd capacitatea de implementare a beneficiarilor prin politicile lor interne,
aranjamentele, procedurile si cadrul organizational (in cazul in care acestea exista)?

e Au beneficiarii experienta, cunostintele si abilitdtile tehnice relevante pentru implementarea
proiectelor finantate din instrumentele structurale?



Pentru a raspunde la aceste intrebari, metodologia de evaluare s-a bazat pe urmatoarea abordare
exploratorie:

(i) analizarea programelor operationale gi a documentelor cadru de implementare pentru clasificarea pe

categorii a beneficiarilor proiectelor, precum si examinarea procesului de implementare pe baza
Ghidurilor Solicitantilor si a rapoartelor aferente Comitetelor de Monitorizare, disponibile pana in
toamna anului 2009;

(i) definirea problemelor de capacitate a beneficiarilor;

(iii) analizarea si stabilirea ponderii problemelor in legatura cu fiecare nivel de capacitate, inclusiv:

analiza procesului de implementare a proiectelor, in functie de categoriile de beneficiari identificate,
de la semnarea contractului de finantare pana la ultima plata, evidentiind blocajele in cadrul ciclului
de proiect;

examinarea politicilor, legislatiei, relatiilor de putere si a normelor sociale care au facilitat sau au
frAnat capacitatea de implementare a beneficiarilor (nivel societal);

studierea politicilor interne, a masurilor, a cadrului si procedurilor relevante la nivel organizational
pentru a vedea daca acestea exista si cum influenteaza capacitatea de implementare a beneficiarilor
(nivel organizational);

analiza experientei, cunostintelor si abilitatilor tehnice ale beneficiarilor pentru a observa daca
acestea exista si daca sunt utilizate pentru implementarea proiectelor finantate din instrumentele
structurale (nivel individual);

trei studii de caz detaliate, cu privire la principalele categorii de beneficiari (administratie publica,
intreprinderi mici i mijlocii i organizatii neguvernamentale).

Avand in vedere aceasta abordare, au fost identificate urmatoarele rezultate principale, concluzii si
recomandari pentru imbunatatirea capacitatii de implementare a beneficiarilor:

Capacitatea beneficiarilor influenteaza implementarea proiectelor finantate din instrumente structurale
intr-un mod complex, multi-dimensional. Succesul 1n implementarea proiectelor depinde de
capacitatea beneficiarilor de a face fatd unor provocari numeroase la nivel societal, organizational si
individual. Toti actorii cheie din cadrul proiectelor (nu numai beneficiarii) trec printr-un proces continuu
si intens de nvétare din experienta. in Romania, documentele de programare si documentele cadru
de implementare, procedurile, normele si regulamentele sunt utilizate sau cel putin exista, dar
diversitatea si complexitatea proiectelor, impreuna cu asteptarile ridicate in ceea ce priveste
rezultatele lor, necesitad eforturi pentru adaptarea si pentru dezvoltarea capacitatii tuturor actorilor
cheie implicati Tn instrumentele structurale. Pentru beneficiari aceasta ar putea insemna schimbari in
stilul de conducere, modificari de prioritati, angajari de resurse si asigurarea echilibrului intre
castigurile rapide pe termen scurt si angajamentele pe termen lung necesare implementarii modelelor
de afaceri operationale si sustenabile. Este recomandat ca ACIS, Autoritatile de Management si
Organismele Intermediare sa utilizeze experienta existentd a tuturor actorilor cheie implicati in
instrumentele structurale si sa sublinieze bunele practici identificate in implementarea proiectelor.
Aceasta se poate realiza prin stabilirea unui set de masuri specifice la nivelul societal, organizational
si individual, dupa cum este indicat in continuare.

La nivel societal analiza a cuprins politicile gi strategiile nationale, legislatia, normele sociale, relatiile
ierarhice, aspectele financiare si schimbarile survenite la nivelul grupului tinta si cele de la nivelul
cererii de servicii.

Faptul ca sistemul de bugetare multi-anuala, inclus pe agenda publica in apropierea aderarii
Romaniei la UE, nu este inca aplicat, va continua sa impuna limitari si constrangeri in ceea ce
priveste co-finantarea proiectelor, sustenabilitatea si impactul acestora pe termen lung. in plus,
coerenta si stabilitatea strategiilor sunt limitate, ceea ce afecteaza capacitatea de management a



beneficiarilor, in special din perspectiva mobilizarii resurselor financiare si a estimarii efectelor pe
termen lung ale proiectelor. Stabilirea unui sistem de bugetare multi-anuala ar trebui incurajata gi
facilitata de ACIS, cat mai curand posibil, prin initierea unei dezbateri publice pe aceasta tema, la
care sa fie invitati toti actorii cheie relevanti, si care sa fie sustinutéd de un panel de experti, pentru a
elabora o initiativa legislativd pentru bugetarea multi-anuald. In acelasi sens, la nivelul tuturor
institutiilor publice (national, regional si local), bugetarea multi-anuald ar trebui corelatéd cu
planificarea strategica, cu scopul de a identifica si prioritiza nevoile pentru fiecare perioada de
bugetare. Autoritatile publice locale, in calitate de beneficiari de instrumente structurale, ar trebui
incurajate sa elaboreze planuri strategice si sa includa planificarea bugetara multi-anuala in acest
proces.

Declararea temporara a ne-eligibilitatii cheltuielilor cu salariile angajatilor din institutele publice de
cercetare a afectat negativ ritmul implementarii proiectelor in acest domeniu, care s-a dovedit a fi cel
mai eficient in termeni de absorbtie (numai 1,5% au intarzieri mai mari de trei luni in depunerea
cererilor de rambursare). Aceasta a avut un efect negativ asupra capacitatii acestor institutii de a
mobiliza resurse umane pentru proiectele finantate din instrumentele structurale. Este recomandabil
ca ACIS si Autoritatea de Management pentru Programul Operational Dezvoltarea Resurselor Umane
sa-si imbunatateasca cooperarea pentru a analiza cu atentie interpretarea si aplicarea cadrului
legislativ cu privire la problema ne-eligibilitatii salariilor cercetatorilor publici, implicati in proiecte
finantate din instrumentele structurale.

Recuperarea taxei pe valoarea adaugata are o influenta majora asupra capacitatii beneficiarilor de a
mobiliza resurse financiare din cauza ca le afecteaza fie fluxul financiar al proiectelor, fie capacitatea
de a propune alte proiecte. Este recomandabil ca ACIS si autoritatile de management sa sprijine
beneficiarii, prin organizarea de sesiuni de instruire sau sesiuni de informare dedicate procedurilor de
recuperare a TVA.

Procedurile de achizitii publice afecteaza in mod semnificativ capacitatea beneficiarilor de a gestiona
si implementa proiecte si, in final si capacitatea lor de a obtine rambursarea cheltuielilor de finantare.
Pentru prevenirea contestatiilor repetate din partea beneficiarilor, este recomandabil ca ACIS, Tn
cooperare cu autoritdtile de management si organismele intermediare sa se angajeze pentru
imbunatatirea procedurilor relevante in domeniul achizitiilor publice prin continuarea simplificarii gi
clarificarii criteriilor de evaluare a ofertelor si a explicarii procedurilor de achizitii publice catre
beneficiari. O modalitate de a realiza aceste obiective este infiintarea unui Grup de Lucru cu
participarea reprezentantilor Autoritatii Nationale pentru Reglementarea si Monitorizarea Achizitiilor
Publice, Unitatii pentru Coordonarea si Verificarea Achizitiilor Publice si Consiliului National pentru
Solutionarea Contestatiilor, cu scopul de a ajunge la o intelegere comuna intre autoritatile
contractante, ofertanti si organismele de reglementare.

Colaborarea pe parcursul tuturor etapelor intre beneficiari, pe de o parte, si Autoritdtile de
Management si Organismele Intermediare , pe de alta parte, este imperios necesara pentru un bun
management al proiectelor finantate din instrumentele structurale . Datoritd noutatii si complexitatii
sistemului, modalitatile de comunicare, procedurile si parametrii operationali ai Autoritatilor de
Management si Organismelor Intermediare exercita o influentd semnificativda asupra capacitatii
beneficiarilor. Autoritdtile de Management si Organismele Intermediare au un rol important in
obtinerea unui progres semnificativ in acest sens prin: (i) Tmbunatatirea rapida a calitatii si
consistentei tuturor informatiilor furnizate beneficiarilor, pentru a elimina contradictiile, erorile si
sursele de confuzie; (ii) reformarea si simplificarea procedurilor pentru a evita intarzierile inutile si
suprasolicitarea administrativa a beneficiarilor si (iii) documentarea si aplicarea experientei in
implementare deja castigate (atat de autoritati, cat si de beneficiari) intr-un mod sistematizat. Toate
acestea pot fi obtinute prin: (a) actualizarea in permanenta a surselor de informatii gi furnizarea unor
verificari incrucisate ale documentelor intre entitati si departamente; (b) reducerea duratei de
procesare si aprobare a cererilor de rambursare, astfel incat sa se respecte termenii contractuali; (c)



crearea unor paneluri de experti pentru elaborarea de manuale pentru acele programe operationale
care nu le au inca, precum si (d) revizuirea si actualizarea manualelor existente in conformitate cu
nevoile beneficiarilor si starea actuala a cunostintelor practice.

Schimbarea conditiilor de obtinere a unui credit de finantare reprezinta un factor contextual
semnificativ, cu o influentd majora asupra capacitatii beneficiarilor de a gestiona proiectele finantate
din instrumente structurale si mai ales asupra capacitatii lor de a mobiliza resursele financiare. Este
recomandabil ca Ministerul Finantelor Publice sa simplifice si sa faciliteze accesul la credite in paralel
cu facilitarea implementarii proiectelor prin simplificarea procedurilor de rambursare si prevenirea
intarzierilor la plata. O masura eficienta in acest context ar putea fi negocierea unui protocol intre
MFP si banci.

Avand la baza un acord preliminar, precum sgi solicitarea expresa din partea bancii, Autoritatile de
Management / Organismele Intermediare ar trebui s& permitd cesiunea platii din contractul de
finantare, urmand o procedura similara celei aplicatd in cadrul Programului National de Dezvoltare
Rurald. De asemenea, Autoritatile de Management / Organismele Intermediare ar trebui sa ia
masurile necesare pentru a asigura respectarea termenelor de rambursare, asa cum sunt stipulate in
contractul de finantare.

Gradul ridicat de aversiune fata de risc in cadrul administratiei publice reprezintd o problema
suplimentara pentru beneficiari si Organismele Intermediare, aspect care le reduce capacitatea de a
gestiona proiecte. Este recomandat ca ACIS, Autoritatea de Certificare si Plata, Autoritatile de
Management si Autoritatea de Audit sa isi imbunatateasca cooperarea pentru alinierea procedurilor i
regulilor de implementare a proiectelor, in special cele legate de numarul si tipurile de documente
justificative, prin eliminarea oricaror verificari suplimentare cerintelor minime din cadrul
Regulamentului CE 1083/2006, iar beneficiarii sa fie verificati pe baza analizei de risc, asa cum se
practica la POS DRU.

in afard de aspectele normative si cele de comunicare ale relatiei dintre Autoritatile de Management /
Organismele Intermediare si beneficiari, toti beneficiarii considera ca vizitele de monitorizare si
verificare reprezinta o povara suplimentara si ca acestea le afecteaza capacitatea de a gestiona si
implementa proiectele. De aceea, este recomandabil ca Autoritatile de Management gi Organismele
Intermediare sa adopte un sistem de control bazat pe o eficienta sporitd a misiunilor lor. Aceasta s-ar
putea realiza prin stabilirea unui calendar transparent pentru misiunile de verificare si control, cu
obiective si reguli clar definite, care sa fie pus la dispozitia beneficiarilor in avans.

Normele sociale sunt factori determinanti pentru succesul proiectelor si, desi au un efect puternic
asupra capacitatii beneficiarilor de a gestiona proiecte, exista tendinta de ignorare a acestora.
Atitudinile pasive si de rezistenta, precum si scepticismul in ceea ce priveste beneficiile proiectelor
finantate din instrumentele structurale au devenit un fapt comun. Pentru a imbunatati aceasta situatie
este recomandabil ca ACIS si Autoritatile de Management, prin proiecte de asistenta tehnica, sa
sporeasca gradul de constientizare a publicului larg in privinta beneficiilor instrumentelor structurale
prin aplicarea recomandarilor cuprinse Tn evaluarile intermediare ale Programelor Operationale si ale
Planurilor de Comunicare, ce se refera la: (i) diseminarea informatiilor legate de proiectele de succes
(catre publicul larg); (ii) introducerea unor aspecte referitoare la atitudine in sesiunile de instruire pe
tema instrumentelor structurale si in cadrul evenimentelor de informare (pentru beneficiari); si (ii)
diseminarea cazurilor de succes.

La nivel organizational analiza s-a concentrat pe strategiile/politicile institutionale interne ale
beneficiarilor, pe masurile, procedurile si cadrul organizational.

Asumarea proiectelor finantate din instrumentele structurale este limitata, mai ales printre beneficiarii
din administratia publicd locald. In pofida crizei economice, in continuare nu exista suficienta
intelegere a faptului ca Instrumentele Structurale reprezintd o oportunitate pentru diversificarea



resurselor financiare. Este recomandabil ca ACIS si Autoritatile de Management s& implice asociatiile
autoritatilor publice in procesul de crestere a gradului de constientizare in randul beneficiarilor din
sectorul public, in legaturd cu importanta Instrumentelor Structurale ca alternativd pentru bugetul
local. Acest mesaj ar trebui sa incurajeze dezvoltarea de proiecte finantate prin Instrumentele
Structurale printr-o abordare strategica mai larga (incluzand planificarea financiara) si sa se evite ca
la oportunitatile de finantare sa se reactioneze numai pe criterii pecuniare.

Personalul din administratia publica, implicat in implementarea proiectelor finantate prin
Instrumentele Structurale este demotivat si exista tendinta de de-profesionalizare din cauza salariilor
reduse, a oportunitatilor scazute de a participa la sesiuni de instruire, a supra-incarcarii cu sarcini
care nu sunt toate legate de proiectele finantate prin Instrumentele Structurale. Acest lucru
influenteaza capacitatea beneficiarilor din sectorul public de a implementa proiecte, precum gi
capacitatea de a mobiliza resurse umane. Este recomandabil ca ACIS sa acorde prioritate activitatilor
de Asistentd Tehnica care au ca scop intarirea capacitatii beneficiarilor din administratia publica si
incurajarea managerilor gi factorilor de decizie sa perceapa Asistenta Tehnica ca pe o investitie pe
termen lung in dezvoltarea institutionala. Mai mult decat atat, este recomandabil ca ACIS s& creasca
capacitatea beneficiarilor din administratia publicd de a utiliza fondurile de Asistentda Tehnica din
cadrul Programului Operational de Asistenta Tehnica si din cadrul axelor prioritare de AT din celelalte
Programe Operationale. Aceasta s-ar putea realiza prin promovarea importantei Asistentei Tehnice la
cel mai inalt nivel din cadrul Guvernului gi al administratiei, prin pregatirea termenilor de referinta
pentru contracte de servicii pentru evaluarea nevoilor si pentru elaborarea de proiecte de Asistenta
Tehnica (,AT- pentru- AT”). De asemenea, in contexul legii salarizarii unice, este recomandabil ca
ACIS si Autoritdtle de Management sa promoveze, prin negocieri cu Serviciile responsabile din
cadrul Comisiei Europene, ca salariile si bonusurile personalului din administratia publica ce
implementeaza proiecte cu finantare din Instrumentele Structurale sa fie acceptate ca si cheltuieli
eligibile.

Monitorizarea sistematica a proiectelor, impreuna cu implicarea constantd a managerilor exercita o
influentd pozitiva substantialda asupra implementarii proiectelor. Este recomandabil ca ACIS,
Autoritatile de Management si Organismele Intermediare sa& sporeasca promovarea culturii
managementului de proiect in randul beneficiarilor si aplicantilor, prin integrarea subiectului
managementului de proiect in cadrul evenimentelor de informare gi al celor de schimb de experienta.

Exista un grad redus de cunostinte practice si experienta in ceea ce priveste managementul riscului
ca instrument de management pentru entitatile publice implicate in proiecte de investitii finantate din
Instrumentele Structurale. Este recomandabil ca ACIS si Autoritatile de Management sa acorde o
atentie deosebita managementului riscului ca parte a culturii managementului de proiect, pentru a
spori gradul de constientizare a factorilor de decizie si sa promoveze aplicarea in practica a analizei
riscului. De asemenea, este recomandabil sa se acorde o atentie mai mare managementului riscului
in etapa evaluarii propunerilor de proiecte si, in cazul proiectelor de mari dimensiuni, sa se
disemineze si sa se discute rezultatele analizelor de risc, iar ulterior sa fie adoptate masuri de
corectie. Acest lucru ar putea fi realizat prin: (a) organizarea unor ,mese rotunde” cu actorii cheie
relevanti (Autoritatle de Management, conducerea entitatilor beneficiare, consultanti); (b) prin
introducerea unei sectiuni obligatorii de management al riscului in grila de evaluare a proiectelor
(acolo unde nu exista deja); si (c) cresterea punctajului pentru identificarea riscurilor si @ masurilor de
corectie.

La nivel individual studiul s-a concentrat pe aptitudinile, experienta si cunostintele personalului
beneficiarilor implicat in implementarea de proiecte finantate din Instrumentele Structurale.

Exista o diferentd evidenta intre nivelul de performanta al beneficiarilor cu experientéd anterioara si cel
al beneficiarilor care implementeaza proiecte finantate din instrumente structurale pentru prima data.
Data fiind noutatea aspectelor intalnite in implementarea proiectelor finantate din Instrumentele



Structurale, experienta practica este inca limitata, desi beneficiarii au acumulat un bagaj considerabil
de cunostinte. Este recomandabil ca ACIS si Autoritatile de Management sa incurajeze infiintarea
unor comunitati de practicieni, sa fie incurajate schimburile de experientd in domeniul aspectelor
practice ale implementarii proiectelor si, implicit, pentru a formaliza cunoasterea factorilor favorizanti
ai implementarii cu succes a proiectelor finantate din Instrumentele Structurale. Acest obiectiv poate fi
realizat prin recunoasterea consultantilor ca parti cheie in pregatirea si implementarea proiectelor i
prin elaborarea de proiecte de Asistenta Tehnica cu scopul de a dezvolta comunitati de practicieni.

Cunostintele si abilitatile specifice sunt necesare pentru managementul de proiect, pentru procedurile
de achizitii publice, pentru asigurarea corectitudinii inregistrarilor financiare gi, in general, pentru
respectarea cerintelor administrative pentru Instrumentele Structurale. Beneficiarii privati au mai
multa flexibilitate in gasirea personelor cu abilitati relevante pentru proiecte, in timp ce beneficiarii din
sectorul public intdmpind mai multe dificultati. Este recomandabil ca ACIS si Autoritatile de
Management sa ofere sprijin beneficiarilor pentru ca acestia sa-si imbunatateasca cunostintele si
abilitatile necesare pentru implementarea proiectului (inclusiv management de proiect, achizitii
publice si inregistrari financiare) prin imbunatatirea comunicarii, prin formularea unor ghiduri mai clare
si mai accesibile, precum si cu ajutorul unor sesiuni de instruire/informative. Pentru beneficiarii din
sectorul public, ACIS ar putea sa coopereze cu Agentia Nationald a Functionarilor Publici pentru a
crea oportunitatea ca personalul implicat in implementarea proiectelor sa-si imbunatateasca
capacitatea profesionala in diferite domenii specifice ce tin de proiectele finantate din Instrumentele
Structurale.

Cu scopul de a imbunatati cunostintele si abilitatile beneficiarilor publici ar putea fi folositor sa fie
utilizate fonduri de asistenta tehnica — din Programul Operational Asistentd Tehnica si din axele de
AT din celelalte Programe Operationale, pentru a acoperi nevoile de capacitate si de expertiza si,
acolo unde este cazul, sa fie introduse in termenii de referinta cerinte specifice pentru organizarea de
sesiuni de instruire la locul de munca.



