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ltalia

Introducere

Programele europene finantate de Comisia Europeana, cum sunt Fondurile Structurale sau Phare,
constituie o buna oportunitate pentru dezvoltarea capacitatii de evaluare Tn Statele Membre, Tntrucét
necesita evaluarea regulata a interventiilor sprijinite. Aceste cerinte au fost adeseori de ajutor Statelor
Membre si Tarilor Candidate pentru a-si consolida expertiza cu privire la evaluarea investitiilor publice.

Experienta italiana este interesanta pentru ca ilustreaza impactul Uniunii Europene asupra consolidarii
capacitatii de evaluare. Cerintele UE au oferit oportunitatea de a invinge rezistenta administratiilor
publice cu privire la introducerea practicilor de evaluare si au sprijinit eforturile nationale pentru
responsabilizarea administratiei publice si pentru cresterea eficientei politicilor. Acest studiu de caz se
concentreaza in mod deosebit asupra evolutiei activitatilor de evaluare in cadrul Obiectivului 1, chiar
daca alte mecanisme europene de finantare, precum Obiectivul 3, vor fi ocazional mentionate, iar
eforturile pentru crearea unei retele nationale pentru evaluarea tuturor investitilor publice vor fi
discutate la final.

Intre sfarsitul anilor 1990 si inceputul anului 2000, nevoia de a imbunatati eficienta politicilor publice i
de a creste standardele profesionale ale administratiei publice a devenit un obiectiv important pentru
guvernul central. Scaderea nivelului de bani publici disponibili pentru politicile de dezvoltare si pentru
procesul de descentralizare, care a condus la cresterea puterii administratiei regionale asupra
dezvoltarii locale, a facut chiar mai urgenta crearea de mecanisme pentru controlarea eficientei
cheltuielilor publice si analizarea impacturilor acestora. Ideea principala era ca, pornind de la
experienta programelor fondurilor structurale europene, sa fie consolidat un cadru national pentru
realizarea evaluarilor tuturor politicilor regionale si nationale Tn vederea dezvoltarii locale.

Consolidarea capacitatii de evaluare, insa, este un proces complex, intrucét exista obstacole nationale
care trebuie sa fie depasite. Mai sunt necesare, de asemenea, stabilirea unor noi demersuri
institutionale, instruirea unor evaluatori profesionisti independenti si de fincredere, precum si
promovarea unor schimbari de cultura in cadrul administratiilor publice si al partilor care elaboreaza
politicile.

Cazul ltaliei ilustreaza faptul ca, in special Tn prima etapa, cerintele europene cu privire la evaluarea
programelor au fost privite ca o povara birocratica suplimentara care nu venea in Tntdmpinarea
nevoilor partilor interesate la nivel national. Initial, acest lucru a condus la adoptarea practicilor de
evaluare pur oficiale, care nu au rezultat intr-o analiza utila a investitiilor publice si nu au stimulat
dezbaterile cu privire la indeplinirea politicilor.

Actorul principal Tn acest proces este Departamentul pentru Politici de Dezvoltare (Dipartimento delle
Politiche di Sviluppo - DPS), care, de la Tnceput, a fost responsabil pentru coordonarea
managementului interventiilor pe baza de politici in zonele mai putin dezvoltate ale tarii, in special in
regiunile din sudul Italiei (asa-numitele Mezzogiorno), care s-au calificat pentru Obiectivul 1 din cadrul
Fondurilor Structurale.

Strategia pentru consolidarea capacitatii poate fi descrisa ca fiind in crestere, intrucét nu s-a nascut
din eforturi constiente si sistematice, ci s-a dezvoltat treptat, incepand cu strategia pentru Cadrul de
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Sprijin Comunitar (CSC) din 2000-2006 pentru Obiectivul 1. Cu toate acestea, aceasta abordare
incrementala a prezentat niste avantaje, intrucat a facilitat Tnvatarea progresiva si si-a adus sprijinul in
vederea depasirii rezistentei administratiilor publice.

Tnainte de 1998, administratia publica italiana a ignorat substantial cerintele europene cu privire la
evaluare. Totusi, odata cu inceputul Cadrului de Sprijin Comunitar (CSC) din 2000-2006 a clarificat
faptul ca responsabilitatea, transparenta si respectarea efectiva a cerintelor europene trebuiau
implementate. Alegerea de a apela la orientarile europene cu privire la evaluare a fost justificata prin
nevoia de a acorda legitimitate si credibilitate externa procesului. De asemenea, a avut avantajul de a
oferi un cadru de evaluare care nu exista inca in Italia.

Consolidarea capacitatii de evaluare: prezentare pe scurt a principalelor
provocari

DPS a devenit operational in 1998. In acel moment, practica de evaluare a fondurilor structurale nu se
dezvoltase inca. In perioada de programare 1994-1999, principala preocupare a partilor interesate de
la nivel national a fost cheltuirea resurselor financiare disponibile si administrarea unui cadru complex,
cu prea multe tipuri de interventii publice (de exemplu, in cadrul Obiectivul 1, existau aproape 60 de
tipuri de interventii, variind de la programe operationale cu finantare mixta la granturi globale).

Cerintele cu privire la evaluare fusesera ignorate sau fusesera implementate intr-un mod pur simbolic.
Evaluatorii interactionaserad putin cu autoritdtile contractante (de obicei Autoritatile de Management,
AM-urile) pe parcursul procesului de evaluare. Evaluarile erau de slaba calitate. Nici Comisia
Europeana, nici alti parteneri, cum ar fi Autoritatile de Management (AM), administratia centrala sau
partenerii sociali nu faceau apel la rezultatele evaluarii in cadrul negocierilor, discutiilor sau in procesul
de luare a deciziilor.

Tn unele cazuri, firmele de consultantd care realizau studii de evaluare au pus la punct propriile practici
cu privire la evaluare (de exemplu, au stabilit proprii indicatori), dar, cu cateva exceptii, activitatea lor
nu avea impact asupra activitatii administratiilor publice.

Una dintre probleme a fost aceea ca partile interesate, cum ar fi administratia centrala si AM erau, in
mare masurd, nefamiliarizate cu practicile de evaluare si le considerau o cerinta oficiald care trebuia
respectata pentru a primi finantare europeana. Partile interesate nu intelegeau importanta evaluarii
investitiilor publice si nu priveau cerintele europene ca pe o oportunitate de a genera cerere interna
pentru evaluare.

In plus, ntrucat partile interesate nu adaptau cadrul european de evaluare contextului si nevoilor lor
nationale, cerintele europene cu privire la evaluare s-au dovedit a fi usor neprietenoase si rigide (de
exemplu, conform indrumarilor europene, evaluarile trebuiau sa acopere toate aspectele fiecarui
program, in ciuda faptului ca programele acopereau o gama larga de sectoare si politici. Acest lucru a
avut drept rezultat colectarea superficiala a datelor de catre evaluatori la toate nivelurile, pentru fiecare
dintre programe. Aceste date erau uneori sintentizate sub forma unor seturi de indicatori, dar erau
rareori utilizate de catre partile interesate.

In cele din urma, piata pentru studile de evaluare a rdamas nedezvoltata, iar consultantii care s
dispuna de cunostinte de specialitate adecvate erau dificil de gasit. Majoritatea evaluatorilor nu erau
suficient de bine pregatiti in domeniul evaluarii, iar expertiza firmelor de consultantd era mai mult in
domeniul existentei tehnice sau se limita la evaluarile ex ante. Existau firme de consultanta care
realizau studii de evaluare adecvate, dar acestea isi desfasurau activitatea mai ales in sectoarele
programelor sociale si de sanatate, mai curédnd decéat in sectorul dezvoltarii locale si tindeau sa fie
prea mici pentru a patrunde pe piata evaluarilor de Fonduri Structurale.

Noiembrie 2009 2



Evaluarea dezvoltarii socio-economice, CARTE DE FUNDAMENTARE 3: Dezvoltarea
capacitatii
Italia

Strategia: ini tiative, realiz ari gi provoc ari

DPS a inceput prin construirea unei strategii de evaluare ex ante si prin separarea evaluarilor
intermediare de analiza performantei in ansamblu. A elaborat apoi indrumari nationale pentru a oferi
sprijin AM implicate in evaluari ex ante si intermediare. De asemenea, DPS a mai nfiintat si o unitate
interna de evaluare, menitd sa imbunatateascad capacitatea de evaluare a administratiilor publice, sa
imbunatateasca piata studiilor de evaluare si sa creeze initiative pentru metaevaluare (de exemplu,
analiza calitatii produselor si a proceselor de evaluare).

Intre sfarsitul anului 1998 si prima jumétate a anului 1999, DPS a elaborat un model econometric
pentru regiunile aferente Obiectivului 1, care includea un set amplu de variabile economice si sociale,
menit s& evalueze cantitatea si calitatea investitiilor publice. Acest model econometric a creat baza
pentru evaluarile viitoare.

O inovatie cruciala, introdusa in timpul negocierilor cu privire la structura rezervei de performanta in
prima parte a anului 2000, a fost aceea de a separa analiza cerintelor pentru rezerva de performanta
de evaluarile intermediare. Aceasta optiune a fost impusa de nevoia de a pastra credibilitatea evaluarii
rezervei de performanta. Rezerva de performanta se baza pe un sistem omogen, agreat de toate
partile relevante (AM, AM a CSC, Comisia Europeana pentru componenta rezervei de performanta
mandatata de Uniunea Europeana).

Agentiile care au luat parte la evaluare:

= Au fost publice, intrucat niciun evaluator independent din sectorul privat nu putea indeplini
cerintele AM;

= Au functionat conform regulilor stabilite anterior de catre AM (de exemplu, AM au fost de
acord sa Tmpartagseasca tehnicile cu privire cu privire la colectarea de informatii si
recomandarile finale);

= Auimplicat cativa experti binecunoscuti;
= Au fost responsabile numai fata de Comitetul de Monitorizare CSC; si

=  Au evaluat toate programele.

Separarea dintre rezerva de performanta si evaluarile intermediare a permis DPS sa contureze un
cadru de evaluare mai flexibil si sa le ofere AM oportunitatea de a formula propriile cerinte cu privire la
evaluare. In acelagi timp, rezerva de performanta a oferit stimulentele pentru a incepe procesul de
evaluare intermediara la timp, dat fiind faptul ca un indicator cheie pentru rezerva de performanta a
fost angajarea evaluatorilor la timp. De fapt, in perioadele de programare anterioare, AM au amanat
sau au evitat sa angajeze evaluatori.

Acest stimulent furnizat de rezerva de performanta a fost eficient. AM-urile au inceput sa pregateasca
achizitiile din timp pentru a respecta termenul limita si pana in anul 2002 aproape toate programele
operationale incluse in Obiectivul 1 CSCS fsi angajasera proprii evaluatori.

Strategia DPS pentru imbun atatirea performan telor evalu arii la nivel na tional

Pentru a imbunatati performanta evaluarii, DPS a elaborat un ghid national si a oferit sprijin direct
catre AM. Ghidul national a fost elaborat in perioada 2001-2002, prin traducerea si integrarea
indrumarilor CE.
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Aceste indrumari specificau:

= Organizarea evaluarii intermediare,

= Un cadru metodologic pentru evaluarile intermediare,

= Integrarea preocuparilor legate de mediul inconjurator in evaluarile intermediare,
= Criterii de calitate pentru evaluari,

= Integrarea egalitatii intre sexe, si

= Preocupari cu privire la dezvoltarea rurala.

Indrumarile nationale erau, la randul lor, menite s& conduca la o abordare comuna a principalelor
unitati centrale de evaluare, cum ar fi Unitatea de Evaluare DPS, ISFOL, Institutul pentru Instruirea
Lucratorilor responsabili pentru evaluarea Fondului Social, precum si INEA, Institutul National pentru
Politici Agricole responsabil pentru evaluarea FEGA, Fondul European de Garantare Agricold). In
trecut, aceste unitati centrale elaborasera abordari si metode neomogene si uneori lipsite de
consecventa cu privire la evaluarea programelor europene.

Principalul scop al indrumarilor a fost acela de a conferi legitimitate cerintelor cu privire la evaluare si
nevoilor AM, precum si de a incuraja elaborarea unor modalitati si mai adecvate de realizare a
evaluarilor (de exemplu, pentru prima data a fost acordata atentie, Tn mod explicit, muncii de teren).
Cu toate acestea, succesul acestor orientari a fost limitat: AM nu dispuneau de capacitatea tehnica
pentru a elabora intrebari de evaluare bine definite, iar partile care se ocupa de elaborarea politicilor
nu s-au implicat.

O alta caracteristica inovativa a Tndrumarilor a fost concentrarea pe stabilirea unui parteneriat intre AM
si evaluatori, grupul de coordonare si alte parti interesate in loc de a contura doar un cadru pentru
cercetarea in scopul evaluarii. In cadrul Obiectivului 1 DPS a incurajat un sistem de evaluare mai
descentralizat, in cadrul caruia interactiunile dintre AM si evaluatori sa aiba loc la nivel local, mai
curénd decét la nivel central. DPS considera ca acest sistem ar fi imbunatéatit calitatea evaluarii si ar fi
permis AM sa-si formuleze nevoile cu privire la evaluare Tn functie de programul specific.

AM-urile au, de fapt, un rol important Tn cadrul procesului de evaluare, Tntrucat detin puterea
contractuala de a interactiona cu evaluatorii. AM detin responsabilitatea, la nivel institutional, cu privire
la implementarea programelor si sunt foarte bine plasate pentru a aprecia importanta evaluarilor (de
exemplu AM-urile pot desprinde informatii din rezultatele evaluarii, pot face uz de rezultatele evaluarii
in cadrul negocierilor, dar pot fi si afectate negativ de rezultatele negative). AM necesita suport tehnic
pentru a interactiona cu evaluarea si experti de sector pentru a asigura independenta necesara
studiilor de evaluare. Tn acest sistem descentralizat, sprijinul este furnizat la nivel regional (iar AM se
pot baza pe unitatile tehnice ale regiunilor), in timp ce, in cadrul unui sistem de evaluare mai
centralizat, acest aspect este furnizat prin intermediul unei unitati nationale, la nivel central.

Principalul avantaj la acestui sistem descentralizat este acela ca AM si celelalte parti interesate sunt
mai aproape de managementul evaluarii si se bucura, astfel, de mai multe oportunitati de a
interactiona cu evaluatorii si de a afla informatii despre program. Acest sistem dispune de potentialul
de a dezvolta, Tn ansamblu, expertiza tuturor partilor interesate implicate.

Cu toate acestea, acest sistem descentralizat prezintd si cateva neajunsuri. In primul rand, rapoartele
de evaluare sunt foarte diferite unul de celalalt si nu total comparabile sau compatibile. in al doilea
rand, in absenta unui cadru de evaluare solid, la nivel national, AM au manifestat tendinta de a solicita
ca evaluatorii sa furnizeze sprijin in ceea ce priveste asistenta tehnica, mai curand decéat analize de
evaluare. In al treilea rand, interactiunile stranse dintre contractanti si evaluatori au facut dificild
exprimarea unor judecati critice sau negative cu privire la rezultatele programului.
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Este de retinut ca un sistem descentralizat nu se aplicad Fondului aferent Obiectivului 3. Tn acest caz,
evaluatorii interactioneaza direct cu unitatea de evaluare de la nivel central. Acest lucru are avantajul
de a asigura comparabilitatea evaluarilor, intrucat este adresata o intrebare de evaluare comuna, sunt
folosite metode comparabile, iar rapoartele de evaluare urmeaza aceeasi structura.

Pe scurt, strategia urmata in Obiectivul 1 a fost de succes cu privire la cresterea interactiunilor dintre
evaluatori si AM, precum si cu privire la reducerea asimetriilor de informare. Stabilirea unei interactiuni
mai intense si a unei atitudini pozitive Tntre evaluatori si contractanti a fost o realizare cheie, care a
oferit posibilitatea unei mai bune utilizari a rezultatelor de evaluare. Cu toate acestea, strategia nu a
avut Tnca succes cu privire la promovarea unei analize nepartinitoare asupra politicilor, la discutarea
esecurilor si la sugerarea unor posibile schimbatri.

Incercand sa imbunatateasca calitatea evaludrilor, DPS a decis sa implementeze cerintele cu privire la
metaevaluare ale Cadrului de Sprijin Comunitar (CSC) 2000-2006. In vara anului 2002 a fost initiat un
set de demersuri pentru a asigura realizarea activitatilor specifice metaevaluarii si alocarea resurselor
adecvate acestei sarcini. Activitdtile de metaevaluare nu se limitau la analiza rapoartelor de evaluare;
acestea includeau si supravegherea proceselor de evaluare pentru a oferi feedback actorilor in timp
ce procesele se aflau in desfasurare.

Activitatile de metaevaluare au fost desfasurate pe baza criterilor cu privire la calitatea evaluarii,
conform carora a fost analizata activitatea tuturor partilor interesate, precum evaluatorii, AM $i unitatile
de evaluare ale acestora, comitetele de monitorizare, comitetele de coordonare si DPS nsusi.

Supravegherea proceselor de evaluare in mod sistematic s-a dovedit a fi foarte utila. Au fost
descoperite rezultate interesante in timpul realizarii metaevaludrilor. Observatiile directe au indicat
faptul ca unele dintre initiative se confruntau cu dificultati sau chiar cauzau probleme partilor interesate
implicate. Dacd metaevaluarile au fost initial privite ca o modalitate de analiza a dificultatii, acestea au
devenit curdnd o modalitate de a afla informatii cu privire la eficacitatea strategiei de consolidare a
capacitatii.

Consolidarea capacitdti de evaluare Tn domeniul administratiei: implicarea Autoritatilor de
Management in ceea ce priveste problema indicatorilor.

Tntre 2001 si 2002 a fost initiat un proiect pentru stabilirea indicatorilor, cu scopul de a creste atentia
acordata de AM pentru rezultatele atinse prin implementarea interventiilor si cu scopul ca acestea sa
cunoasca mai bine cerintele CE cu privire la indicatori. Unitatea de evaluare DPS (impreuna cu
unitatile de evaluare ale ISFOL si INEA) au furnizat atat un set de indicatori propusi (pe baza
interventiilor reale incluse n fiecare program), cat si indicatii cu privire la surse de informatii si metode
de colectare a datelor. Au fost adaugate explicatii cu privire la sensul indicatorilor, continutul informativ
potential al acestora si posibilele neajunsuri aferente.

Rezultatele acestui proiect au fost mixte. Pe de o parte, au fost discutate in detaliu sensul si rolul a
diferiti indicatori, dar, pe de alta parte, foarte putine autoritati s-au implicat Tn modul de utilizare a
indicatorilor, colectare a datelor si in stabilirea asteptarilor cu privire la rezultatele rapoartelor de
evaluare. Mai mult decat atat, a fost subliniat faptul ca partile interesate au devenit foarte preocupate
de alegerea indicatorilor adecvati, dar nu au elaborat metode pentru masurarea corecta a acestora. A
fost subliniat faptul ca indicatorii sunt instrumente care at trebui sa fie promovate cu mare atentie, in
special n situatiile Tn care experienta sau capacitatea de evaluare sunt limitate.

Noiembrie 2009 5



Evaluarea dezvoltarii socio-economice, CARTE DE FUNDAMENTARE 3: Dezvoltarea
capacitatii
Italia

S-a afirmat adeseori ca este dificil pentru AM sa obtind o perspectiva clara asupra Programelor
Operationale ca urmare a complexitatii acestora. Sistemele de monitorizare care au fost implementate
sunt greoaie si lente In ceea ce priveste livrarea unor analize clare. Tn primii doi ani, Comitetele de
Monitorizare au fost nevoite sa-si petreaca majoritatea timpului discutand detalii administrative si
amendamente la documentele de programare. Informatiile concrete cu privire la ceea ce programele
fac de fapt erau disparate printre numeroasele responsabilitati legate de implementare.

In vara anului 2002, Autoritdtile de Management ale Obiectivului 1 CSC au lansat primul exercitiu de
autoevaluare. AM au cazut de acord sa-si examineze programele raspunzand la un set de intrebari
pentru fiecare masura din cadrul programului. Primul exercitiu s-a limitat la o analiza sintetica a
cheltuielilor si a structurii institutionale si organizationale aferente fiecarei masuri. Exercitiul a subliniat
oportunitatile si dificultatile aferente asociate fiecarei masuri gi, mai ales, a indicat cum puteau fi
obtinute informatii valoroase pentru AM, DPS si ale unitati centrale responsabile pentru implementarea
CSC. De asemenea, a mai evidentiat oportunitatea unei dezbateri interne, Tn special Tnh cadrul
autoritatilor regionale.

In urma acestui experiment, Comitetul de Monitorizare al CSC a decis repetarea exercitiului de doua
ori pe an. Au avut loc cateva intalniri pentru fiecare program pentru a evalua organizarea, volumul de
cheltuieli si masura in care procesul de implementare a fiecarei masuri este in conformitate cu
strategia. Evaluatorii au fost invitati sa participe la intalniri impreuna cu echipa de facilitare, inclusiv
membrii AM CSC si membrii Grupului National de Evaluare (reteaua nationala a tuturor partilor
interesate implicate in evaluarea Obiectivului 1).

Autoevaluarile au potentialul de a satisface nevoia de informatii ale AM, Tntrucéat acestea si alti actori
sunt acum in masura sa acceseze informatii dispersate si sa exprime in mod deschis judecati si critici.
Procesul de analiza a abordat in special aspecte financiare si organizationale, dar, ocazional, au fost
discutate si aspecte strategice (de exemplu, daca obiectivele programelor erau realizate sau aveau
nevoie de modificari).

In ciuda rezultatelor incurajatoare obtinute, autoevaluarea rdmane problematica pentru cd exercita
presiune pe AM si pe structurile administrative ale acestora, Tn timp ce DPS si Unitatile de Evaluare
trebuie sa-si desfasoare activitatea cu atentie, pentru a evita reactiile negative. De exemplu, Tn cateva
ocazii, AM si partile responsabile cu implementarea au reactionat negativ la discutiile cu privire la
elaborarea politicilor, Tntrucat erau inca insuficient familiarizate cu ideea ca deciziile politice pot suferi
modificari in urma dovezilor i ca greselile si esecurile pot fi vazute ca oportunitati de invatare.

Consolidarea capacitatii de evaluare in cadrul administratiei publice:
Reteaua de Unitati de Evaluare (ReteNuvv)

Dupa cum am mentionat anterior, a fost creata o retea descentralizatd de evaluare in scopul de a
creste capacitatea de evaluare a programelor Obiectivului 1. Baza pentru dezvoltarea practicilor de
evaluare a fost stabilita Tn 1999 prin Legea nr. 144/1999, care a stipulat crearea de unitati de evaluare
la nivel national si regional si, prin intermediul unei directive, a intentionat sa integreze toate unitatile
ntr-o singura retea de evaluare.

Legea nr. 144/1999 stipuleaza ca ministerele si administratile regionale sa creeze unitati pentru
monitorizarea i evaluarea investitilor publice care au drept tinta dezvoltarea locala. Respectiv,
stabileste principalele sarcini ale unitatilor de evaluare ca fiind:

= Extinderea practicilor de evaluare din cadrul fondurilor structurale catre alte politici publice atéat
la nivel national, cat si la nivel local,
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= Asigurarea de asistenta tehnica guvernelor regionale in timpul procesului de luare a deciziilor
pentru partile responsabile cu elaborarea politicilor

= Monitorizarea investitiilor publice.

In urma Legii nr. 144/1999 a fost emis& o Directiva de catre Presedintele Consiliului de Ministri in
consultare cu Conferinta Regionala si de Stat Tn scopul de a integra toate unitatile de evaluare
nationale si regionale intr-o singura retea. Crearea unei retele nationale urmarea doua scopuri
principale. Pe de o parte, exista nevoia de integrare a practicilor de lucru a unitatilor prin promovarea
schimbului de informatii, de experienta si de bune practici. Pe de alta parte, era esentiala crearea unei
comunitati strAnse de evaluatori profesionisti care sa fie independenti de presiunile politice si care sa
poata livra studii de evaluare credibile si legitime.

Crearea unitatilor de evaluare si a retelei nationale nu a fost un exercitiu simplu. Dimpotriva, procesul
de consolidare a capacitatii de evaluare s-a dovedit a fi birocratic si de lunga duratd, ca urmare a
rezistentei la schimbare a administratiilor publice, dar si ca urmare a prezentei guvernelor regionale,
care sunt, Tn mare masura, autonome fata de guvernul central. A fost necesara promulgarea a cateva
acte normative la nivel national si regional. In plus, a fost necesara stabilirea a doua protocoale pentru
a facilita cooperarea intre guvernele regionale si guvernul central. Acesti factori explica de ce reteaua
de unitati de evaluare a devenit deplin functionala numai la sfarsitul anului 2003, la aproape patru ani
dupa Legea 144/1999.

Merita mentionate principalele etape ale procesului:

In anul 2000 Conferinta Regionala si de Stat a adoptat un protocol care, specificand activitatile
comune pentru fiecare unitate de evaluare, a avut menirea de a crea conditii de concurenta echitabile,
in special la nivel regional. De asemenea, a fost infiintat un Comitet Tehnic Comun, care a primit
responsabilitatea de a se asigura ca administratiile centrale si locale aveau sa infiinteze unitati de
evaluare si sa furnizeze sprijin, indrumare, asistenta tehnica si instruire profesionala.

In anul 2001 Curtea Constitutionalda s-a pronuntat cu privire la legitimitatea Legii 144/1999 si a
confirmat ca guvernele regionale trebuie sa respecte legislatia nationala care solicita Tnfiintarea de
unitati de evaluare.

n anul 2001 a fost elaborat un studiu de fezabilitate cu privire la infiintarea unei retele nationale de
unitati de evaluare. Studiul, menit sa defineasca principile calduzitoare pentru crearea retelei
integrate, defineste functia retelei dupa cum urmeaza:

= Management si coordonare comune,

= Schimb de informatii si activitdti cum ar fi evaluarea de fonduri structurale UE, studii de
fezabilitate cu privire la investitiile publice, analiza si monitorizare de date,

= Schimb de expertiza si metodologii,

= Sistem IT integrat pentru a facilita schimbul de informatii.

Tn anul 2002 Conferinta Regionala si de Stat a promulgat un acord final de protocol in cadrul caruia au
fost acceptate recomandarile studiului de fezabilitate si prin care a fost infiintatd o Conferinta Generala
a unitatilor de evaluare. Conferinta Generala este organismul executiv al retelei, cu un reprezentant al
fiecarei unitati de evaluare, si este responsabila pentru definirea obiectivelor de ansamblu ale
activitatilor de evaluare desfasurate, precum si pentru supravegherea si asigurarea coordonarii intre
diferite unitati. Alaturi de Conferinta Generala, protocolul a mai creat un Comitet de Coordonare
specific pentru indeplinirea sarcinilor operationale.

Tn anul 2003 reteaua (ReteNuvv) devenea deplin functionala si includea 33 de unitati de evaluare (ale
guvernelor regionale si ale departamentelor nationale). La Tnceputul anului 2004, reteaua a organizat
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prima sa conferintd, in cadrul careia realizarile initiale ale unitatilor de evaluare au fost discutate in fata
reprezentantilor administratiei centrale si locale si ai institutelor de cercetare.

Unitatile de evaluare

Comitetul Tehnic Comun, responsabil cu asigurarea asistentei pentru guvernele nationale si regionale,
a emis un document ce include recomandari cu privire la modalitatea de infiintare a unitatilor de
evaluare. Cu toate acestea, data fiind autonomia guvernului regional si structura federala a retelei,
procesul de creare a unitatilor de evaluare la nivel regional nu este unul simplu si nu a aparut inca un
model uniform. De exemplu, Tn unele regiuni, infiintarea unitatilor de evaluare a fost oficializata prin
promulgarea unei legislatii specifice, in timp ce 1n alte regiuni unitatile si cerintele cu privire la evaluare
au fost pur si simplu integrate Tn programarea regionala.

Sarcinile specifice si rolul unitatilor de evaluare variaza de la o regiune la alta. De exemplu, Tn unele
regiuni unitatile de evaluare desfagoara activitati de consultanta la cerere si sunt excluse din procesul
de luare a deciziilor, in timp ce in alte regiuni unitatile de evaluare sunt mai bine integrate Tn structura
de luare a deciziilor. S-a observat cd ambele modele prezintd avantaje si dezavantaje. In cazul
primului model, evaluatorii par sa fie mai independenti de presiunile politice, dar le lipseste puterea de
influentare a deciziilor. Tn al doilea caz, evaluatorii par sa fie mai expusi presiunii politice, dar ar putea
avea o mai mare influenta in procesul de luare a deciziilor. In toate cazurile s-a observat faptul c&, in
unele situatii, administratiile regionale considera ca unitatile de evaluare sunt simple organisme de
consultanta, o atitudine care poate reprezenta un obstacol semnificativ pentru calitatea si eficacitatea
evaluarii.

Tn ceea ce priveste resursele umane, unele autoritati regionale s-au bazat pe personalul intern, in timp
ce altele au optat pentru angajarea de personal nou. Respectiv, in anul 2005, un total de 400 de
persoane lucrau in diferitele unitati de evaluare la nivel national si regional, dar mare majoritate erau
angajate cu jumatate de norma. Dintre acestea, 60% erau functionari publici ce proveneau din
aceleasi administratii, in timp ce cei 40% care nu erau functionari publici (de exemplu, erau angajati
externi) detineau contracte pe perioada determinata.

in ceea ce priveste resursele financiare, guvernul central a creat un fond special de peste 20 de
milioane pe an pentru perioada 2000-2006, pentru a finanta Tnfiintarea unitatilor de evaluare si pentru
a acoperi costurile suplimentate aferente resurselor umane. Guvernele regionale din Obiectivul 1 au
primit majoritatea sprijinului financiar pentru asigurarea unui nivel de independenta de structura
politica si administrativa si pentru a evita ca bugetul redus sa fie 0 scuza pentru a nu crea unitatile de
evaluare. In scopul de a grabi procesul de creare a unitatilor de evaluare, o parte din fonduri au fost,
de asemenea, alocate in functie de criteriile de performanta, cum ar fi finalizarea implementarii i
desfagurarea unui numar de activitati.

Unitatile de evaluare trebuie sa coopereze si sa lucreze impreuna cu cateva alte retele si
departamente nationale care desfagoara activitati de evaluare, cum ar fi:

= DPS pentru realizarea activitatilor de evaluare aferente Obiectivului 1,

= Unitatea de evaluare a ISFOL, Institutul pentru Instruirea Muncitorilor, care este responsabil
pentru evaluarea programului social si de angajare finantat prin Fondul Social European,

= Unitatea de evaluare a INEA, Institutul National pentru Politici Agricole, care este responsabil
pentru evaluarea EAGF, Fondul European de Garantare Agricola

= Reteaua de Evaluare a Mediului (Rete Ambientale MATT), care este responsabild pentru
evaluarea aspectelor cu privire la mediu ale politicilor cu finantare europeana.

Crearea unitatilor de evaluare gi integrarea acestora intr-o retea nationala a avut o contributie pozitiva
in procesul de dezvoltare a practicilor de evaluare in cadrul administratiilor publice din Italia. Cu toate
acestea, In ce masura unitatile de evaluare s-au ridicat la nivelul asteptarilor raméane de vazut (de
exemplu, analiza oficiala a performantelor si realizarilor acestora nu este preconizata Tnainte de
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sfarsitul anului 2006). Pana in momentul de fata au fost semnalate cateva neajunsuri. A fost observat
faptul ca unitatile de evaluare tind sa realizeze Tn mod special evaluari ex-ante ale investitiilor publice
si sa ofere asistenta tehnica guvernului regional, mai curdnd decét sa realizeze evaluari intermediare
si ex-post. O alta constatare critica ar fi ca activitatile de evaluare nu au fost extinse la toate politicile
aferente dezvoltarii locale, ci tind sa se limiteze la finantarea europeana. In cele din urmé, au fost
exprimate cateva preocupari cu privire la viitorul sistemului lor financiar (ReteNuvv, 2005).

Deschiderea pietei pentru studiile de evaluare

Strategia de deschidere a pietei a fost incurajata si sprijinita tot de Comisia Europeana. Orientarile
nationale emise de catre DPS au permis defalcarea evaluarii intermediare Tn contracte mai mici pentru
a oferi companiilor mici oportunitatea de a accesa piata de evaluare a fondurilor structurale.
Contractele mari faceau posibila participarea companiilor mici numai in calitate de subcontractanti ai
companiilor mai mari.

Responsabilitatea pentru evaluarea de ansamblu, pentru elaborarea raportului de evaluare si pentru
emiterea unei judecati cu privire la program nca revine unui singur evaluator, dar alte componente ale
activitatii sunt realizate de catre alti evaluatori. Aceste componente pot fi fie atributii specifice de
cercetare (de ex. munca de teren), sau cercetare cu privire la un singur aspect (de ex. rolul zonelor
urbane), sau cu privire la implementarea programului intr-o anumitd zona (de ex. o zona
metropolitana, o aglomerare industriala, o provincie, etc). AM au fost, la randul lor, incurajate, sa
lanseze mici evaluari tematice, de exemplu cu privire la efectele programelor asupra ocuparii fortei de
munca. In acest fel au crescut si oportunitatile pentru companiile mici.

O initiativa importanta a fost aceea de a schimba practicile administratiei publice, ceea ce a
reprezentat un obstacol real in calea accesarii pietei de catre micile companii. De exemplu, directiva
cu privire la achizitile publice Tngaduie, in mod traditional, verificarea credibilitatii financiare a
companiilor care participa la licitatie in moduri prea Tmpovaratoare pentru micile companii. AM au fost
incurajate sa largeasca optiunile prin care ofertantii sa-si poata demonstra soliditatea financiara.

Pentru a creste numarul potential al firmelor de consultanta capabile sa participe la licitatie, AM au mai
fost incurajate si sa ia Tn considerare evaluarile de programe sociale si de dezvoltare ca fiind relevante
in cadrul experientei ofertantilor, in timp ce Thainte numai evaluarile programelor de fonduri structurale
erau luate Tn consdierare.

Drept rezuultat, a fost inregistrat un progres. Pentru perioada 2000-2006 niciun operator nu a castigat
mai mult de doua contracte (vezi Tabelul 1), ceea ce reprezintd o Tmbunatatire fata de perioada de
programare precedenta. Desi numai un operator poate fi considerat debutant, acesta raméane un prim
pas important, data fiind ca deschiderea pietei este un proces care necesita timp.

Tabelul 1: CSC Obiectiv 1 2000-2006: Program Opera tional evaluatori independen i

Program Opera tional Evaluatori (firme)
PO Regional Campania AB

PO Regional Calabria CD

PO Regional Sicilia E

PO Regional Sardegna F

Noiembrie 2009 9



Evaluarea dezvoltarii socio-economice, CARTE DE FUNDAMENTARE 3: Dezvoltarea

capacitatii

ltalia

PO Regional Puglia G
PO Regional Basilicata E
PO Regional Molise H-1
PO National Scoala pentru dezvoltare L
PO National Cercetare M N

PO National Asistenta Tehnica si Actiuni de Sistem|O

PO National de Securitate O
PO National Dezvoltare Locala Q-M
PO National Transport L
PO National Pescuit R

Un alt obstacol este perceptia conform careia evaluarea programelor de Fonduri Structurale este
diferitd de evaluarea unui alt tip de program. Aceasta perceptie a fost alimentata fara voie de cadrul
CE, prin limbajul utilizat, prin documentatia metodologica emisa si prin cerintele de evaluare care,
adeseori, au depasit functia de monitorizare. Acest lucru ar putea explica de ce piata italiana raméane
destul de concentrata, iar contractele continue sa ramana de mari dimensiuni. Avand in vedere atét
evaluarile intermediare pentru Obiectivul 1, cét si cele pentru Obiectivul 3 din cadrul perioadei de
programare 2000-2006, in total au fost implicate 25 de firme, dar 5 firme au preluat 50% dintre
contracte.

Cele mai recente evolutii in practicile de evaluare

Reorganizarea Departamentului pentru Dezvoltarea Po liticilor (DPS)

DPS a fost supus unei reorganizari in 2006. In prezent, departamentul este format din patru birouri
principale (comunicare, relatii externe, juridic si comunicare cu Regiunile), din doua unitati pentru
pentru Evaluarea si Analiza Investitiilor Publice (UVAL si UVER) si o unitate tehnica pentru statistica si
pentru analiza si cercetare cantitativa.

UVAL este responsabila cu evaluarea investitilor publice pentru dezvoltarea regionald si cu
coordonarea sistemului national de evaluare. Face parte din Reteaua Nationala de Statistica (Sistema
Nazionale Statistico, SISTAN) si este responsabila cu furnizarea de contributii tehnice pentru
evaluarea ex-ante pentru runda de finantare europeana 2007-2013. De asemenea, UVAL incearca sa
promoveze o culturd a evaluarii. De exemplu, a initiat o publicatie bilunara pentru diseminarea
informatiilor cu privire la practicile de evaluare realizate de catre UVAL. Aceasta publicatie este menita
sa stimuleze dezbaterile cu privire la metodologiile de evaluare.
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UVAL este responsbaila cu monitorizarea investitiilor publice pentru dezvoltare regionala (atat fonduri
nationale, cat si cele aferente Obiectivului 1), cu identificarea indicatorilor, cu realizarea analizei
statistice si stabilirea nivelului Tn care obiectivele initiale au fost atinse. Atat UVAL, cét si UVER trebuie
sa prezinte un raport anual cu privire la activitatea realizatd de Parlamentul national. Tabelul 1
prezinta pe scurt principalele parti interesate de evaluarea politicilor de dezvoltare n Italia.

Tabelul 1: Sistemul Italian pentru Evaluarea Politi  cilor de Dezvoltare

Nume Responsabilit ati

Departamentul pentru Politicile de Coordonarea generala a politicilor de evaluare
Dezvoltare, DPS

UVAL sub-unitate din cadrul DPS Evaluarea investitiilor publice pentru dezvoltare regionala

Coordonarea retelei de unitati de evaluare locale si nationale

UVER sub-unitate din cadrul DPS Monitorizarea investitiilor publice pentru dezvoltare regionala
Stabilirea indicatorilor

Realizarea de analiza statistica

Reteaua de Unitati de Evaluare Evaluarea si monitorizarea investitiilor publice pentru
(ReteNuvv) dezvoltare locala in guverne regionale si ministere

Furnizarea de asistenta tehnica partilor responsabile cu
elaborarea politicilor

ISFOL Unitatea Nationala de Evaluare |Planificarea programelor finantate de FSE
pentru Fondurile Sociale

Evaluarea programelor finantate de FSE

Coordonarea activitatilor de planificare si evaluare la nivel

regional
Reteaua de Evaluare a Mediului Evaluarea si monitorizarea impactului politicilor finantate prin
(MATT) programele europene asupra mediului

INEA Institutul National pentru Politici | Monitorizarea si evaluarea Fondului European de Garantare
Agricole Agricola (EAGF)
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Rezultate obtinute pana in prezent si idei pentru viitor

Aceasta lucrare a descris evolutia, succesele si punctele slabe ale experientei italiene cu privire la
consolidarea capacitati de evaluare, precum si structurile organizationale Tinfiintate pentru
imbunatatirea capacitatii de evaluare. ltalia s-a bazat Tn mod deosebit pe cerintele cu privire la
finantarea europeana pentru consolidarea capacitatii de evaluare la nivel national si local. Cerintele
europene au conferit legitimitate activitatilor de evaluare, provocand autoritatile publice reticente sa
devina mai responsabile Tn ceea ce priveste livrarea politicilor.

Au fost obtinute cateva rezultate pozitive. Au existat cazuri Tn care administratiile publice, Autoritatile
de Management si partenerii sociali au inceut sa manifeste interes pentru evaluare. Studiile de
evaluare au fost, la randul lor, discutate in intalnirile si seminariile oficiale, in cadrul carora evaluatorii
au fost solicitati din ce in ce mai mult sa prezinte rezultate. Acest fapt poate fi interpretat ca un semn
ca evaluarea este considerata a fi o sursa de informatii importante, mai curand decét o simpla cerinta
oficiala.

Mai mult decét atat, DPS solicita din ce in ce mai mult evaluarea programelor finantate cu bani
nationali. Un exemplu se refera la experienta pozitiva a evaluarii in comun cu partenerii sociali din
cadrul Pactelor Teritoriale, care au fost de ajutor pentru luarea unor decizii informate cu privire la
managementul proiectului. De asemenea, faptul ca au fost raportate conflictele si tensiunile Tntre AM
si evaluatori poate fi vazut ca un indicator al faptului ca evaluarile acum sunt realizate Tntr-un mod mai
independent si mai critic, desi conflictele trebuie sa fie gestionate adecvat.

Cu toate acesta, in ciuda tuturor eforturilor, va mai dura pana sa se poata spune ca a fost dezvoltata o
cultura de evaluare adecvata in contextul administratiilor publice si al partilor responsabile cu
elaborarea politicilor. Desi s-a inregistrat un progres in ceea ce priveste monitorizarea investitiilor
publice si realizarea evaluarilor ex-ante (de exemplu, dezbaterile cu privire la programele de
dezvoltare au utilizat informatiile din aceste studii), exercitile de evaluare intermediara si ex-post nu
au fost inca Tncorporate in practicile nationale. Obstacolele exista atat Tn zona cererii (administratorii
publici si cei insarcinati cu evaluarea politicilor), si in zona ofertei (calitatea evaluarilor si nivelul de
profesionalism al evaluatorilor).

In ceea ce priveste cererea, administratia publicad si partile insarcinate cu evaluarea politicilor
continua, prea adeseori, sa treaca cu vederea importanta evaludrii, presupunand ca este o activitate
costisitoare si fara nicio utilitate Tn activitatea lor zilnica, sau percepand-o ca fiind chiar o amenintare
pentru munca pe care o desfagoara. In mod traditional, administratia publica italiana a fost, si este
inca, o abordare foarte legalista si preocupata mai mult de proceduri decat de rezultate. Desi o
initiativa importanta pentru instruirea administratorilor publici cu privire la practicile de evaluare a avut
loc Tn 1999 (Corso PASS), numai de cétiva ani au devenit mai sistematice cursurile de instruire gi
initiativele cu privire la formare. De exemplu, cursurile de instruire organizate de catre Formez, o
agentie nationala pentru instruirea in domeniul administratiei publice si pentru studii cu privire la
programare si monitorizare au inclus cateva module cu privire la evaluare. Aceste initiative ar trebui sa
creasca nivelul de constientizare cu privire la importanta evaluarii pentru administratia publica si sa
stimuleze cererea de studii de evaluare.

In ceea ce priveste oferta, practicile de evaluare sunt incd prea concentrate pe aspectele
metodologice si prezintd analize statistice foarte complexe si foarte putin discutate din punct de
vedere al interpretarii acestora si al implicatiilor din punct de vedere al politicilor (Claudio Bezzi, 2005).
Este un semn pozitiv acela ca in ultimii cativa ani, atat Jurnalul Italian de Evaluare (Rassegna lItaliana
di Valutazione), cat si Asociatia Italiana pentru Evaluare (Associazione Italiana di Valutazione) au
initiat o tema de gandire cu privire la nevoia de a trece de la o abordare pur tehnica si sterild, care
raméane detasata de ciclul de politici, la un sistem Tn care evaluarile sunt realizate In legatura stransa
cu procesul de luare a deciziilor si partile interesate. Numai cand este instaurata a doua abordare este
indeplinit scopul real al evaluarii: partile responsabile cu evaluarea politicilor i administratorii publici
obtin o mai buna Tntelegere a impactului politicilor, neajunsurile acestora si alternativele la politici si
ajung sa determine modalitati de imbunatatire a politicilor si a procesului de elaborare a paliticilor.
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Studiul de caz italian a demonstrat faptul ca numai input-urile din partea UE (in ceea ce priveste
cerintele, indrumarile sau metodele) nu sunt suficiente si ca o abordare bazata excesiv pe cutuma
poate Tmpiedica, mai mult decéat sustine, crearea capacitatii de evaluare. Este importantd dezvoltarea
unui cadru national specific, bazat pe nevoile locale si nationale de evaluare, in colaborare cu toate
partile interesate, inclusiv societatea civila, Comisia Europeana si ale tari europene si internationale.
Este un aspect pozitiv cel conform caruia orientarile europene pentru perioada de programare 2007-
2013 au ingaduit o mai mare flexibilitate.

Un alt aspect important este cresterea independentei evaluatorilor. Acest lucru poate fi realizat prin
imbunatatirea cadrului institutional, intrucat deschiderea pietei firmelor de consultanta private nu va fi
suficientd pentru cresterea independentei. Tn cele din urma, AM trebuie sa inteleagd mai bine cum pot
beneficia de pe urma evaluarii (de exemplu care sunt intrebarile care trebuie formulate si cum trebuie
folosite rezultatele pentru Imbunatatirea propriei performante). Pentru AM ar trebui avute n vedere
ample sectiuni de instruire cu privire la importanta evaluarii.

Comentarii finale si lectii invatate din dezvoltarea capacitatii de evaluare
n Italia

Din experienta italiana se desprind cateva lectii generale pentru cei interesati de consolidarea
capacitatii de evaluare. Aceste lectii pot fi impartite In: (a) stimulente care incurajeaza dezvoltarea
capacitatii de evaluare si (b) obstacole pentru dezvoltarea capacitatii de evaluare.

a) Stimulente pentru dezvoltarea capacit  &fii de evaluare

= Reglementarile cu privire la evaluare impuse de programele europene. Daca sunt luate Tn
serios i sunt adaptate la contextul national relevant, acestea pot actiona ca un catalizator
puternic pentru dezvoltarea capacitatii de evaluare. O strategie incrementala, care ajusteaza,
pe rand, cate un instrument, va face ca schimbarile sa fie mai ugor de acceptat de catre partile
interesate (agenti de gestionare, administratii si parteneri sociali si institutionali, inclusiv
Comisia Europeana). De asemenea, o abordare pas cu pas este propice Tnvatarii i testarii.

= Crearea unei unitati de evaluare in cadrul DPS. Fondurile Structurale au generat oportunitati
pentru implementarea reformelor, pentru Tmbunatatirea practicilor de management, pentru
cresterea responsabilitatilor guvernelor regionale si pentru stimularea Tnvatarii institutionale.

= Eforturile DPS de a dezvolta o evaluare ex-ante solida pentru Obiectivul 1 si de a separa
monitorizarea rezervei de performanta de evaluarea intermediara au fost foarte importante.
Separarea evaluarii intermediare de analiza rezervei de performantd a Tngaduit AM sa
formuleze propriile lor nevoi cu privire la evaluare. Astfel, au fost utilizati indicatori omogeni
numai pentru a evalua rezerva de performantd si au putut fi folosite tehnici variate de
cercetare pentru evaluarea programelor.

= Elaborarea unor indrumari si desfagurarea unor activitati la nivel national pentru a crea
capacitate de evaluare in cadrul administratiilor publice prin implicarea administratiilor n
exercitii de autoanaliza, prin infiintarea de unitati de evaluare si prin lansarea initiativelor de
metaevaluare.

= Crearea de autoritati centrale i regionale pentru a crea unitati de evaluare. Au fost asigurate
fonduri pentru a se asigura un anume nivel de independenta fata de structura administrativa si
pentru a Tnlatura obstacolele legate de resurse.
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b) Obstacole pentru dezvoltarea capacit ~ afii de evaluare

= Cerintele europene de evaluare a programelor la toate nivelurile, care s-ar putea dovedi a fi
un demers inadecvat in cazul in care programele sunt multidimensionale, implicand un numar
semnificativ de parti interesate si necesitand activitati din partea multor autoritati, la niveluri
variate. Cu asemenea programe, cerintele europene impun o povara prea mare asupra
evaluarilor si implica timp si resurse care ar putea fi folosite pentru a examina ceea ce
programele livreaza, pentru cine si de ce. Rapoartele tind sa fie generice si prea lungi. Acest
lucru a limitat utilitatea lor, afectdnd astfel Tn mod negativ perceptia asupra importantei
activitatilor de evaluare.

= Caracterul restréns al pietei pentru evaluarea interventiilor prin fonduri structurale si accentul
pe contractele de mare anvergura. Este inca dificil pentru noile companii sa patrunda pe
aceasta piata, Tn special cand sunt de mici dimensiuni.

= Lipsa de expertiza a evaluatorilor. Unii evaluatori sfargesc prin a furniza asistenta tehnica si
nu sunt complet independenti de managementul de program.

= Administratia publica italiana este Tnca concentrata mai mult pe implementarea programului gi
pe regularitatea formala a procedurilor, decét pe rezultate. Exista, de asemenea, tendinta de a
respecta indrumarile in mod mecanic, mai mult decéat de a le conferi semnificatie in contextul
diferitelor programe si politici.

= Autoritatea si responsabilitatile unitatilor descentralizate de evaluare variaza intr-o mare
masura. Majoritatea tind sa realizeze numai evaluari ex-ante si nu sunt suficient de
independente fata de administratii pentru a realiza propriile studii de evaluare.

= Ar putea exista conflicte Tntre autoritatile de management si evaluatori, asadar relatia dintre
acestia trebuie gestionata cu atentie.
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