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2. PREZENTARE GENERALA A CONTINUTULUI $I PROGRESULUI
CSNR

2.1 INTRODUCERE

Acest Capitol prezintd pe scurt CSNR 2007-13. in plus, Capitolul oferd o serie de informatii
cuprinzatoare privind progresul financiar pana in iunie 2010, lucru care ajuta la depasirea
problemei cauzate de existenta unor date de referinta diferite pentru Evaluarile Intermediare.

Capitolul are trei sectiuni, dupa cum urmeaza: Sectiunea 2.2 contine o prezentare generald a
CSNR; Sectiunea 2.3 rezuma obiectivele, structura si finantarea acestuia, iar Sectiunea 2.4 rezuma
progresul sau financiar pana la sfarsitul lunii iunie 2010.

2.2 OBIECTIVELE SI STRUCTURA CSNR

2.2.1 Contextul Programarii

Perioada din 2007 pana la jumatatea lui 2010 a reprezentat pentru Romania prima jumatate a
primului exercitiu de programare a Fondului Structural al UE. Alaturi de Bulgaria, Romania este
unul dintre singurele doua State Membre pentru care 2007-13 este prima astfel de perioada.

Era de asteptat asadar ca in implementarea de pana in prezent a CSNR sa se confrunte cu
problemele initiale acute cu care s-au confruntat anterior alte State Membre noi, inclusiv UE-10 in
perioada 2004-2006. Aceste provocari au fost inrautatite de faptul ca din 2008 Romania s-a
confruntat cu o perioada de dificultdti economice interne si internationale grave, cum nu s-au mai
intalnit in rundele anterioare ale Fondurilor Structurale al UE.

2.2.2 Obiective

Obiectivul general al CSNR este de a ,reduce disparitatile economice si sociale dintre Roméania si
Statele Membre ale UE, prin generarea unei cresteri de 15-20% a PIB pana in 20‘I5".13 Aceasta
viziune strategica urmeaza sa fie materializata prin investitii in baza celor patru prioritati tematice
de:

= dezvoltare a infrastructurii de baza la standarde europene;

= crestere a competitivitatii economiei roméanesti pe termen lung;

= dezvoltare si utilizare mai eficienta a capitalului uman al Romaniei;
= construire a unei capacitati administrative eficiente;

= promovare a unei dezvoltari teritoriale echilibrate.

Scopul celei de-a cincea prioritati tematice este de a ,stopa si eventual rasturna tendinta de
extindere a disparitatilor regionale”.

8 Guvernul Romaniei, Cadrul Strategic National de Referintd 2007-2013, 2007, Sectiunea 3.1
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Aceste aspecte sunt implementate prin PO individuale, asa cum arata Figura 2.1. Asa cum este
indicat, fiecare PO contribuie la mai mult de o prioritate tematica.

FIGURA 2.1 CSNR — LEGATURI STRATEGICE
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SURSA: ADAPTATA DIN CSNR, DIAGRAMA 8

Baza preponderent sectoriala a PO individuale este una comuna in cadrul Statelor Membre noi si
al unora dintre cele mai vechi.” Acest lucru implica doua PO orientate catre infrastructura — si
anume, Mediu si Transport — un PO de competitivitate a intreprinderilor, un PO de dezvoltare a
resurselor umane (POS DRU), un PO de dezvoltare a capacitatii administrative si un PO de
asistenta tehnica. Cooperarea Transfrontaliera nu este abordata in acest raport.

2.2.3 Structura Implementarii

CSNR este planificat, administrat si implementat pe o baza relativ centralizata, AM-urile si
majoritatea Ol fiind localizate in Ministere centrale. Principala exceptie o reprezinta POR, ale carui
Ol sunt agentii de dezvoltare regionala. Alte exceptii sunt reprezentate de aspecte ale POS DRU
pentru care anumite organisme regionale actioneaza ca Ol, in timp ce alte Ol au o structura
regionala, de exemplu, Ol Cercetare din cadrul POS CCE.

Evident ca exista dezbateri in Romania si in alte parti in privinta structurii administrative globale
optime pentru PO si multe State Membre au modificat aceasta structura intre diferitele perioade de
finantare. Cu toate acestea, structura romaneasca este asemanatoare celei a multor alte tari vechi
si noi, in mod special a acelora care nu au o traditie de guvernare regionala puternica.

14 A se vedea KPMG, Fonduri UE in Europa Centrala si de Est, Budapesta, 2008.
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AM sunt Ministere, iar Ol sunt, in general, fie departamente ale Ministerului principal fie ale altui
Minister. Asadar, managementul si implementarea sunt bine incorporate in structurile, procedurile
si cultura administratiei nationale publice centrale, in special a Ministerelor. Acest lucru inseamna
ca natura si calitatea planificarii si managementului CSNR sunt puternic inter-relationate cu natura
si performanta sistemului de administratie publica per ansamblu. Amplitudinea CSNR consolideaza
aceasta legatura, la fel cum face si rolul proeminent al sectorului public in calitate de beneficiar
CSNR, precum si de manager de program. Evaluarea Intermediara a CSNR pentru 2009 a calculat
ca la sfarsitul lunii iunie 2009 beneficiarii ,publici” reprezentau 75% din numarul total de aprobari,

iar cei ,privati” 256%, insa societatile de stat au fost clasificate in categoria de beneficiari ,,privat,i.”15

Nici acest aspect nu este unic pentru Romania. In toate Statele Membre natura implementdrii
fondurilor structurale depinde foarte mult de contextul national specific, fara a aduce atingere
Regulamentelor UE, Liniilor Directoare si cerintelor comune. Aceasta legatura reprezinta o tema de
interes a recentei Evaluari Ex Post a Politicii de Coeziune 2000-06 realizate pentru DG Regio, in

. . . . 16
special a modului referitor la Management si Implementare.

2.2.4 Bugetele CSNR/PO

Figura 2.2 arata cota detinutd de PO individuale din bugetul general al CSNR 2007-13 de
aproximativ 19 miliarde de euro. POS T si POS M sunt cele doua PO majore, care acopera
aproximativ jumatate din toate fondurile. Acestea sunt urmate de POR, POS DRU si POS CCE.
Acestea cinci reprezinta Tmpreuna 97% din intregul CSNR, in timp ce PO DCA, POAT si CTE
acopera fiecare aproximativ 1%.

Cu toate acestea, ar trebui mentionat faptul ca importanta PO nu depinde exclusiv de dimensiunea
acestuia. Fiecare PO are un rol, nigte trasaturi si o semnificatie proprie, de exemplu, POR este
singurul PO implementat la nivel regional, POS CCE este singurul orientat cu precadere catre
intreprinderi, in timp ce atdt PO DCA céat si POAT prezintd o importanta strategica pentru
implementarea CSNR, n ciuda dimensiunii lor relativ reduse.

CSNR este, de asemenea, concentrat pe un numar relativ mic de Axe Prioritare individuale majore.
Cele mai mari cinci Axe Prioritare, si anume TEN-T, Apa si Apa industriala, Infrastructura Nationala
de Transporturi, Polii de Crestere si Managementul Deseurilor reprezinta impreuna aproximativ
jumatate din toate cheltuielile planificate. Acest lucru Tnseamna ca atat progresul cat si abordarea
CSNR depind foarte mult de soarta acestora si a altor cateva Axe Prioritare relativ mari — in special
cele din cadrul celor doua PO de infrastructura si al POS CCE.

1 Evaluarea Intermediara a CSNR din 2009, Fig. 25.

10 EPRC, Evaluare ex post a programelor Politicii de Coeziune 2000-06 co-finantate DIN FEDR (Obiectivul 1
si 2) Pachetul de Lucru 11: Sisteme de Management si Implementare pentru Politica de Coeziune, Raport
Final al Comisiei Europene, iulie 2009
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FIGURA 2.2 COTELE DETINUTE DE PO DIN CSNR*
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Cheltuielile planificate in cadrul CSNR si al majoritatii PO-urilor sunt puternic incarcate spre finalul
perioadei 2007-13; a se vedea Fig. 2.3. Acest aspect este important Tn interpretarea trendurilor in
evolutie pana in prezent. Aproximativ 30% din finantarea CSNR a fost alocata pentru primii trei ani
de programare 2007-09, iar 45% pentru primii patru ani, 2007-10. POS CCE reprezinta o exceptie,
intrucat in cadrul sau cheltuielile anuale planificate ating apogeul in mijlocul perioadei.

Conform descrierii din Sectiunea 2.4, progresul de pana in prezent indica un progres mult inferior
acestuia, cheltuielile efective fiind de 10% la jumatatea anului 2010, adica o treime din tinta pentru
2007-09.

FIGURA 2.3 ALOCARILE ANUALE ALE CSNR, % DIN TOTALUL PENTRU 2007-13
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2.3 PROGRESUL FINANCIAR AL PO
2.3.1 Prezentare generala

Progresul financiar al CSNR poate fi masurat intr-o serie de etape: valoarea cererilor; valoarea
aprobarilor; valoarea proiectelor contractate; valoarea platilor efective.

KPMG Romania/ GEA S&C / Pluriconsult 26




Versiunea 5. 29/03/2011

Acestea pot fi comparate pe rand fie cu alocarea pentru intreaga perioada 2007-13, fie cu alocarea
pentru anii 2007-10 (luand in calcul faptul ca anul 2010 nu a trecut inca in totalitate la momentul
elaborarii prezentului raport)).

Figura 2.4, rezuma pe randul final pozitia CSNR la jumatatea anului 2010, folosind ca element de
comparatie alocarile 2007-10. Acest lucru confirma faptul deja cunoscut, anume ca progresul este
ridicat in ceea ce priveste cererile si apoi scade treptat pe masura ce se indreapta catre contracte
si, in special, catre plati.

FIGURA 2.4 RATELE DE PROGRES FINANCIAR LA SFARSITUL LUNII IUNIE 2010 (CA % DIN
ALOCARILE PENTRU 2007-10)

Cereri Aprobari Contractat Platit
POR 663% 132% 119% 21%
POAT 90% 68% 66% 3%
POS CCE 1003% 124% 67% 13%
PO DCA 212% 54% 44% 3%
POS DRU 509% 144% 101% 9%
POST 188% 57% 57% 2%
POS M 234% 118% 100% 11%
CSNR 462% 111% 91% 10%

SURSA: ACIS

Figura 2.4 arata faptul ca cererile au depasit cu mult alocarea, ajungénd la 462%, aprobarile n
aceasta etapa sunt putin peste 110%, iar valoarea contractelor este de aproximativ 90% din totalul
perioadei. Dupa cifre foarte scazute in perioadele initiale, atat aprobarile cat si contractarea sunt
acum pentru CSNR ca intreg in mare parte la nivelul tintei pentru 2007-10.

Cu toate acestea, platile reprezinta doar 10% din alocarea pentru perioada 2007-10. Acest lucru
evidentiazd o tem& importantd a Evaluarilor Intermediare individuale, si anume faptul ca acum o
problemd cruciald o reprezintd monitorizarea absorbtiei efective, adica daca aceasta va continua
sa fie scazuta sau va incepe si ea sa creasca spre sumele planificate initial.

2.3.2 Progresul lanivel de PO

Figura 2.4 de mai sus contine date similare de progres si pentru fiecare PO in parte. Ea arata o
performantd puternic variabila Tn randul PO-urilor. Dacé ne concentram pe contractare, se poate
observa ca, in timp ce media CSNR este de 91% din alocarea pentru 2010, aceasta cifra variaza
de la un nivel de 119% in cazul POR péna la doar 44% in cazul PO CDA.

In ceea ce priveste platile efective, situatia este la fel de variabila. In cadrul celor dou& PO, POR si
POS CCE, s-au atins niveluri relativ ridicate de plati, in timp ce Programele POS T, PO DCA si
POAT au nivelurile cele mai mici de cheltuieli. Aceasta pozitie este oarecum contrara asteptarilor a
priori Tn contextul crizei economice, si anume ca ea sa aiba un impact mai mare asupra PO-urilor
bazate pe cerere. Ea sugereaza faptul ca structurile publice sunt cele care intdmpina cele mai mari
provocari in ceea ce priveste absorbtia.

Performanta variabild se aplica si la nivel de Axa Prioritard, DMI si operatiune. Aici, o0 mare parte

din progresul financiar global este coordonat de o performanta de nivel Tnalt a unui numar redus de
AP, DMI si operatiuni, alaturi de o performanta slaba a altora in cadrul fiecarui PO.
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FIGURA 2.5 CHELTUIELI APROBATE PAN& LA SFARsITUL LUNII IUNIE 2010, CA PROCENT DIN

CHELTUIELILE PREVIZIONATE PENTRU 2007-10
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FIGURA 2.6 PLATI EFECTIVE PANA LA SFARSITUL LUNII IUNIE 2010, CA PROCENT DIN

CHELTUIELILE PREVIZIONATE PENTRU 2007-10
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Figura 2.5 aratéd progresul financiar pe AP in cadrul fiecarui PO péana la sfargitul lunii iunie 2010,
sub forma de grafic. Progresul este din nou masurat aici ca ,aprobari’. Figura compara din nou
situatia cu alocarea bugetara pentru 2007-10, adica in conformitate cu datele din Figura 2.4.
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Luand drept punct de reper 100% din aprobari fata de alocarea bugetara, totalul CSNR este de
111%. Asa cum am mentionat anterior, PO care depasesc cu mult acest procent sunt POR, POS
CCE si POS MED, iar cele cu un procentaj mai mic sunt POAT, PO DCA si POS T.

La nivel de AP, proportia cea mai mare de aprobari (200%+) este inregistrata de AP3 (transport
local) si AP4 (mediul de afaceri) ale POR si de AP2 a POS DRU (educatie si instruire). Toate PO
demonstreaza o variabilitate considerabila pe AP, cea mai mare fiind in cazul POS CCE si POS
DRU.

O tinta de aprobari 100% fata de tintele de cheltuieli este una benigna, bineinteles, intrucat tintele
financiare ale PO sunt relationate cu cheltuielile efective, nu cu aprobarile. Figura 2.6 prezinta
aceleasi date precum Figura 2.5, insa de aceasta data pentru cheltuielile efective de pana in iunie
2010. Vazut din aceasta perspectiva, progresul este evident mult mai scazut.

2.3.3 Comparatii ale progresului la nivel international

La sfarsitul anului 2009, Comisia Europeana a pregatit un ,Raport Strategic” privind implementarea
la nivel de UE a instrumentelor structurale din runda curentd, bazandu-se pe informatii din partea
fiecarui Stat Membru, inclusiv a Romaniei. Acest raport ofera o baza pentru a compara performanta
Romaniei cu cea a altor State Membre in aceasta perioadd. Unitatea de masura folosita de
Comisie a fost valoarea aprobarilor ca procent din bugetul total al CSNR pentru fiecare Stat

Membru. Figura 10 prezinta rezultatele pentru UE-12.17

FIGURA 2.7 APROBARILE DE PROIECTE CA % DIN CSNR, UE-12, LA FINALUL ANULUI 2009
(ROTUNJITE)
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SURSA: COMISIA EUROPEANA, POLITICA DE COEZIUNE: RAPORT STRATEGIC PE 2010 PRIVIND
IMPLEMENTAREA PROGRAMULUI 2007-13, DOCUMENT DE LUCRU AL PERSONALULUI COMISIELI,
BRUXELLES, 31.3.2010, ANEXA 1

v Pot exista diferente intre definitiile date ,aprobarilor” de catre Statele Membre.
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Figura 2.7 arata ca Romania are cel mai scazut nivel al aprobarilor din grupul UE-12. Acest nivel a
fost al doilea cel mai scazut din intreaga UE, dupa Grecia. Alte tari din UE aflate la sau sub nivelul
de 25% au fost Republica Ceha, Bulgaria, Polonia si Slovacia.

Aceasta comparatie cu perioada curentd are avantajul de a fi in mod esential una de ,control” in
privinta rolului crizei economice, intrucéat toate cele 12 tari se confruntd cu ea. Cu toate acestea, se
poate spune ca este nedreapta pentru Bulgaria si Romania, data fiind pozitia lor unica.

O comparatie alternativa este aceea cu UE-10 Tn perioada 2003-06 ca perioada a lor initiala, desi
atunci nu exista nicio crizd economica. Intrucat prima lor runda a fost una mult mai scurta, de trei
ani, in mod evident nu este valida o comparatie a performantei in primii lor trei ani, adica intreaga
lor perioada CSNR, cu performanta Romaniei in contextul unei perioade de sapte ani intregi. Acest
lucru se datoreaza faptului ca programarea va fi probabil diferitd pentru o perioada mai scurta de
timp. Asadar, o comparatie mai valida este aceea a performantei Romaniei pe trei ani cu alocarea
2007-2009 pentru Romania (adica, presupunand ca si ea ar fi avut un CSNR de trei ani).

La sfarsitul lunii decembrie 2009, platile efective pentru CSNR roménesc totalizau o medie de
aproximativ 10% din alocarea CSNR 2007-09 (doar fonduri UE).18 Aceasta include pre-finantarea.
La finalul anului 2006, UE-10 primisera in medie rambursari cumulative din partea FEDR in cadrul
Obiectivului 1 de 41% din totalul CSNR pentru perioada respectiva. Aceasta cifra varia de la un
minim de 28% in Letonia la un maxim de 66% in Slovenia.19 Concluzia clara este ca progresul, atat
in sensul contractarii cat si al cheltuielilor, reprezinta acum o provocare diferita cu care se
confruntda CSNR din Romania.

* Cifra din Situatia Absorbtiei Programelor Operationale in cadrul Obiectivului 1, 31 decembrie 2009,
prezentare din partea Ministerului Finantelor Publice, ACIS.

1 Cifra din partea Comisiei Europene, Evaluare Ex Post a Programelor Politicii de Coeziune 2000-2006, Co-
finantate din FEDR, Raport de Sinteza, aprilie 2010, Tabelul 1.5
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3. PRINCIPALELE CONSTATARI ALE EVALUARILOR
INTERMEDIARE

3.1 INTRODUCERE

Acest Capitol prezinta principalele constatari si concluzii ale Evaluarilor Intermediare ale PO. Acest
lucru este realizat prin utilizarea celor patru elemente comune din Liniile Directoare UCE pentru El
— ,relevantd”, ,coerentd”, ,eficacitate”, ,eficientd” si a intrebarilor/problemelor pe care acestea le
includ (a se vedea Figura 1.2 de mai sus). Sectiunile ulterioare ale Capitolului se ocupa de aceste
elemente in mod individual. Pentru ilustrarea afirmatiilor se folosesc casete ce contin extrase
selectate din Rapoartele El. Alegerea acestor extrase s-a bazat pe texte din EIl tipice pentru
mesajul global al El, ea nu este facuta cu intentia de a cuprinde toate PO sau a sugera ca PO in

cauza are vreo semnificatie speciala in contextul dat.

Conform indicatiilor din Metodologia RdS agreatd, Capitolul este structurat pe o tematica, mai
degraba decéat pe baza de PO. Cititorii RdS interesati in mod special de PO pot gasi rezumatele
executive ale Rapoartele El Tn Anexa 1.

Capitolul se axeaza pe raportarea ,constatarilor” RdS referitor la ceea ce spun de fapt evaluarile
intermediare. Interpretarea proprie RdS a acestor constatari se regaseste in Concluziile si
Recomandarile din Capitolul 4.

3.2 ASPECTUL NR. 1: RELEVANTA CRIZEI

3.2.1 Modificari importante din 2005/06

Punctul major de interes al tuturor Evaluarilor Intermediare referitor la modificarile produse din
momentul pregatirii PO-urilor este, asa cum era de asteptat, izbucnirea crizei economice in 2008.
Acest aspect tinde sa domine analizele din Rapoarte privind schimbarile produse de la inceputul
programelor.

Natura implicatiilor crizei, asa cum este ea descrisa in Evaluarile Intermediare, difera oarecum in
functie de tipul de PO. Cu toate acestea, toate descrierile se referd la obstacole in calea
progresului produse printr-o varietate de canale. Dificultdtile comune citate includ o scadere a
cererii de interventii, o crestere a ratelor de retragere a solicitantilor, lipsa co-finantarii din partea
beneficiarilor si a beneficiarilor potentiali din sectorul public si privat, precum si lipsa disponibilitatii
de personal pentru structurile de sprijin pentru implementare.
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Caseta (i) Impactul Crizei Economice asupra POS CCE

“In primul rand, evolutia negativa a cererii si vulnerabilitatea finantelor publice au condus la inrdutitirea
perspectivei pentru investitii, atat in ceea ce priveste capitalul intern cat si cel stréin, cel putin pentru
perioada 2008-2070. Mai multe proiecte de investitii au fost anulate, in timp ce altele au fost pastrate in
asteptarea depasirii crizei.

In al doilea rand, accesul societatilor mici si mijlocii la sursele financiare, care reprezenta o probleméa
chiar gi inaintea crizei, s-a inrautatit, atat din cauza prudentei sporite a béancilor cat gi din cauza céderii pietei
imobiliare si a garantiilor aferente creditarii. Reducerea accesului la sursele de finantare afecteaza in mod
direct implementarea POS CCE. Acest aspect a condus, pe de o parte, la renunfarea de cétre beneficiari la
implementarea unor proiecte deja castigate in cadrul POS CCE si pe de altd parte la ,auto-selectia” unor
solicitanti potentiali din sectorul privat, in baza unor principii oarecum darwiniste, intrucat doar intreprinderile cu
o situatie financiara solida isi pot permite s& implementeze proiecte de investitii in cadrul POS CCE.

De asemenea, restrdngerea activitatii economice si scdderea veniturilor populatiei au determinat o
presiune majora asupra bugetului de stat, fiind necesara restrictionarea bugetului si scdderea drastica a
cheltuielilor. Acest fapt a condus la o scaddere considerabild a resurselor publice nationale pentru
stimularea competitivitatii si pune in pericol existenta principiului de complementaritate intre instrumentele
structurale si fondurile nationale. Unul dintre exemplele cele mai elocvente se referd la AP2, pentru care
programul initial era de majorare substantiald a bugetului national pentru cercetare si dezvoltare, care s-a
materializat in 2007 si apoi, in mod special in 2008, iar ulterior in 2009 si 2010, s-a produs o scadere puternica
a acestuia.

Mai mult, presiunea asupra bugetului a condus la identificarea de noi modalitéti de crestere a veniturilor la
bugetul de stat, lucru care s-a tradus intr-o tendinfd de majorari fiscale, care au condus la scaderea
veniturilor din mediul privat. Acest aspect a avut implicatii directe asupra capacitétii intreprinderilor mici si
mijlocii de a obtine resursele necesare pentru a implementa proiectele si a afectat negativ cererea din cadrul
anumitor cereri de oferta pentru POS CCE adresate in special intreprinderilor.”

SURSA: RAPORTUL DE EI AL POS CCE, SECTIUNEA 4.3

Niciuna dintre Evaluarile Intermediare nu a incercat sa cuantifice impactul exact al crizei, adica acel
,contra-faptic” in ceea ce priveste progresul in cazul in care criza nu s-ar fi produs. Tn consecint,
convingerea lor ca are in general un efect negativ se bazeaza in mod special pe consultarea cu
partile interesate si pe feedback-ul acestora, nu pe intarzierile raportate in implementare.

El a POS CCE a pus un accent deosebit pe criza si implicatile acesteia. Aga cum rezultd din
Caseta (i), ea ofera una dintre analizele cele mai explicite ale modurilor multiple si complexe in
care criza poate afecta un PO, atat direct cat si indirect. Acestea includ impactul direct asupra
finantelor publice, scaderea cererii pentru anumite rezultate ale proiectelor, dificultati in accesul la
finantare pentru IMM-uri, dar si importante efecte indirecte si mai putin evidente, cum ar fi faptul ca
valorile in scadere ale activelor reduc capacitatea de imprumut a beneficiarilor.

in cazul celor doud PO de infrastructurd, EAHO a retinut efectul negativ al crizei asupra nevoii pe
termen scurt pentru anumite infrastructuri. Cu toate acestea, este considerat a fi un fenomen
temporar care nu va afecta situatia pe termen lung a investitiilor in infrastructura.

Raportul pentru POS DRU examineaza criza in detaliu din perspectiva pietei muncii. El
evidentiaza, mai mult decéat alte El, ca aceasta criza are implicatii atat structurale cat si temporare.
in mod special, grupurile deja marginalizate se vor gasi din ce in ce mai mult in aceasta situatie si,
competitia pe piata muncii fiind mai mare, integrarea lor pe aceasta piata va deveni mai dificila.

In cazul PO DCA, criza este vazutd ca avand un impact specific. Criza asociatd din domeniul
finantelor publice da nagtere in practica unei reordonari a prioritatilor de reforma din domeniul

serviciilor publice.

Impactul crizei este vazut in general de catre evaluatori a fi unul negativ pentru progresul PO, desi
acest lucru nu este universal valabil. El a POR a retinut, de exemplu, o scadere probabila a
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costurilor proiectelor de infrastructura, care ar putea permite o eficientd mai mare a costurilor. Cu
toate acestea, El a retinut si cd acest aspect ar putea spori, mai degrabad decéat sa reducs,
dificultatile de absorbtie, evidentiind natura complexa si multi-fatetata a impactului crizei.

in ceea ce priveste relevanta, concluzia generala a Evaluarilor Intermediare este ca PO nu si-au
pierdut relevanta. O seria de factori stau la baza acestei concluzii, asa cum sunt prezentati in
Caseta (ii). In primul rand, criza este una globala si ca atare nu reflectd in sine o sl&biciune sau
modificare particulara a structurilor de baza ale economiei romanesti generale sau a sectorului
implicat. in al doilea rand, rata de progres relativ scizutd fnseamna c& evaluatorii s-au orientat
catre perspectiva conform careia era prematur sa se puna la indoiala relevanta PO-urilor care erau
abia la inceputul implementérii efective. In acest sens, datele de referinta ale analizelor de date din
El mai timpurii au consolidat tendinta catre aceasta perspectiva. In al treilea rand, exista (si inca
mai exista) o incertitudine considerabila cu privire la durata si implicatiile fundamentale ale crizei.

Caseta (ii) Implicatiile schimbarilor de context asupra Relevantei POAT

“Criza economica a invalidat ipotezele si indicatorii macroeconomici luati in calcul in momentul programarii
POAT (2007). Cu toate acestea, POAT radméne in mare parte relevant pentru toti beneficiarii si suficient
pentru a le acoperi nevoile curente. Astfel ca nu este necesara ajustarea PO pe motiv de nevoi neacoperite.”

SURSA: RAPORTUL de El al POAT, REZUMAT EXECUTIV

3.2.2 Modificari de context asteptate in viitor

Evaluarile Intermediare iau toate in calcul perspectiva unei slabiri a crizei, insa, la fel cum este
cazul analistilor economici, nu sunt sigure cand s-ar putea produce acest lucru. Perspectivele El n
acest sens depind oarecum de momentul in care au fost efectuate Evaluarile Intermediare.

El a POR, prima efectuata si finalizata in 2009, a presupus 0 oarecare sansa de recuperare spre
sfarsitul anului 2010. Evaluarile Intermediare mai recente sunt insa mai putin increzatoare in acest
sens. Raportul Strategic National al Romaniei pregatit la inceputul lui 2010 prevedea o crestere a
PIB de 1,3% in 2010, si una de 2,4% in 2011, dupa o scadere de 7% in 2009.20 EAHO, finalizat in
februarie 2011, citeaza prognoze de -1,9% in 2010, 1,5% in 2011 si peste 4% in 2012 si 2013.

POS CCE, care se afla intr-un fel in linia intdi a implicatiilor crizei, indica unele aspecte strategice
cu privire la elementul pe care se concentreazé programul. Cu toate acestea, implicatiile nu au fost
traduse in recomandari cu implementare imediaté pentru perioada pana in 2013. In mod special, s-
a propus o prioritizare mai mare la nivel sectorial, Tnsa aceasta ar fi dificil de implementat la nivel
de PO in absenta unei strategii nationale in acest sens. PO DCA observa o modificare a prioritatilor
de reforma din sectorul public, orientata din cauza crizei catre problemele de management
financiar.

Cu toate acestea, toate judecatile cu privire la relevanta continua se bazeaza pe un factor comun,
si anume o intoarcere la ,normalitate” la un moment dat pe parcursul perioadei CSNR. EAHO, de
exemplu, anticipeazd o reintoarcere la cresterea cererii pentru investiti Tn transporturi gi
infrastructura odata ce criza se atenueaza. Criza este asadar privita inh general de catre El ca un
fenomen macro-economic temporar, mai degraba decét unul care implicad o modificare esentiala a

% Guvernul Romaniei, Raportul National Strategic pentru 2009 privind Implementarea Fondurilor Structurale si
de Coeziune, lanuarie 2010, Sectiunea 6.1.
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relatiilor sau structurilor economice cu o semnificatie secundara fundamentala asupra strategiilor
PO-urilor.

3.2.3 Cum afecteaza schimbarile implementarea PO si a Axelor Prioritare

Evaluarile Intermediare, in special in etapa de cercetare, au fost toate efectuate intr-un moment in
care implementarea — in sensul cheltuielilor efective pe proiect — se afla abia la inceput. In ceea ce
priveste implementarea Tn sensul de planificare a programului, dezvoltare a unor sisteme de
implementare, lansari si primiri si procesari de cereri, aceasta era in mod evident mai avansata.
Asadar, comentariile privind modul in care implementarea efectiva a proiectului este afectata de
schimbarile socio-economice produse din momentul planificarii CSNR sunt relativ reduse.

Ca o reflectare a momentului in care au fost realizate si a Termenilor lor de Referinta, Evaluarile
Intermediare au avut mai degraba tendinta de a se concentra pe etapele intermediare preliminare
implementarii proiectului, adica pe lansari si pe activitatile de publicitate si informare, pe procedurile
si liniile directoare privind cererile, pe nivelurile de cereri primite, pe procesarea, evaluarea $i
aprobarea cererilor si pe contractare.

Toate Rapoartele de Evaluare au cuprins analize detaliate despre modul in care aceste etape au
fost afectate de modificari, in mod special de criza economica. In cazul lansarilor, ele nu au fost in
general afectate ca atare. Unele lansari au fost intarziate din alte motive, in special din cauza unor
intarzieri in luarea deciziilor, mai degraba decéat de criza insasi. Unele lansari au fost intarziate si
de modificari sau incertitudini privind politica si obiectivele, cum este cazul politicii privind polii de
crestere.

In cazul cererilor, perspectiva care se regaseste in toate Evaluarile Intermediare ale PO este aceea
ca aceasta criza a avut un efect negativ asupra nivelurilor cererii. Ea se bazeaza pe feedback-ul
primit din partea AM-urilor, a Ol-urilor gi a partilor interesate. Cu toate acestea, nu sunt furnizate
dovezi cantitative care sa sustina aceasta perspectiva. Mai mult, situatia este complicata de faptul
ca perioada pre-criza a fost oricum una cu activitate scazuta la nivelul cererilor, adica o serie
temporala a nivelurilor de cereri pre- si post-criza nu se poate realiza. Nivelurile efective de cereri
au crescut in general, insa acest lucru reflectd influenta unei publicitati, constientizari si familiarizari
crescute.

Criza poate ca a avut un oarecare efect de a intarzia procesarea cererilor, in special daca implica
contractarea de evaluatori externi de proiect. Cu toate acestea, alti factori, in special intarzierile in
procedurile de achizitii, au fost la fel de importanti.

in mod neobisnuit, POS DRU vede schimbérile recente ca necesitand o regandire a unor aspecte
legate de prioritatile sale, sustindnd o trecere de la consolidarea capacitétii institutionale la o
concentrare mai mare pe furnizarea de servicii de sprijin pentru un numar Tn crestere de persoane
care sunt someri sau se afla in afara pietei muncii.
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Caseta (iii) Relevanta: POS Transport

“Concluzie: Pe termen scurt spre mediu, criza a afectat traficul si finantarea viitoare disponibild.
Probabil ca cea mai importantda constrdngere externa care decurge din crizd este nevoia de a
rationaliza puternic cheltuielile publice si a implementa reforme in administratia publica la nivel
general si in sectorul transporturilor in mod special. Cu toate acestea, abordarea curentd a
Ministerului Transporturilor si Infrastructurii (MTI) si a beneficiarilor pare a fi ,activitatea continua ca
de obicei”, in baza ipotezei ca rectificarile bugetare se pot produce de mai multe ori pe an.
Previziunile curente de absorbtie deplina in 2013-14 trebuie considerate asadar a fi nerealiste.”

SURSA: AD HOC NR. 2 “ANALIZA A INVESTITIILOR IN INFRASTRUCTURA DE
TRANSPORTURI $I MEDIU”

Raportul HORAD vede criza ca afectédnd implementarea PO de transport intr-o serie de moduri —
atéat prin nesiguranta cu privire la disponibilitatea efectiva a fondurilor publice de investitii cat si prin
deficitul de management de program si de abilitati tehnice necesare pentru elaborarea proiectelor.
EAHO evidentiaza faptul ca jumatate din toate posturile din AM sunt in prezent vacante.
Obstacolele administrative — nu toate legate de criza, evident — afecteaza investitile in cai ferate
mai mult decat pe cele Tn drumuri, ceea ce ar putea cauza un dezechilibru Tn implementare ntre
mijloacele de transport.

Referitor la contractarea proiectelor, exista indicii in cadrul El conform carora criza determina
beneficiarii ale caror proiecte au fost aprobate sa intarzie contractarea. Cu toate acestea, dovezile
aduse n acest sens in rapoartele de Evaluare se bazeaza pe consultari cu AM-uri si Ol-uri.

Exista si un motiv a priori pentru a considera ca aceasta criza incetineste implementarea din cauza
nesigurantei si din cauza problemelor de finantare. Din nou insa dovezile din Evaluarile
Intermediare sunt calitative. Este subliniat, de asemenea, faptul ca intarzierea cheltuielilor s-ar
putea datora ritmului lent al depunerii i procesarii cererilor de rambursare.

Constatarile Evaluarilor Intermediare aratd asadar o serie de efecte negative ale crizei, care
afecteazd atat beneficiarii curenti cat si pe cei potentiali, cat si sistemul de implementare a
programului, c& aceste efecte actioneaza printr-o varietate de canale si ca deseori se potenteaza
reciproc.

Descrierea acestei situatii in raportul de El al POAT este tipica si pentru analiza El a altor PO; a se
vedea Caseta (iv). Cu toate acestea, nicio Evaluare Intermediara nu a oferit dovezi palpabile
privind diferenta dintre efectul crizei fatd de cel al altor factori. In mod evident, o dificultate este
faptul ca in anumite cazuri criza doar potenteazd anumiti factori deja existenti si poate fi uneori
chiar blamata pentru astfel de factori.
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Caseta (iv) Impactul crizei asupra POAT

“Efectele crizei au aparut prin mai multe canale. In primul rénd, presiunea asupra bugetului national a
determinat Guvernul sa foloseasca suportul POAT pentru a pléti bonusul de salarii de 75% pentru personalul
implicat in managementul si implementarea IS (care se dorea anterior sé fie acoperit din resurse nationale).

in al doilea rénd, toate institutiile publice, inclusiv Autoritatea de Management a POAT (AM POAT) si
majoritatea beneficiarilor POAT, au fost afectate de politica guvernamentaléa de reducere a cheltuielilor. O
consecin{a directa a fost aceea a impunerii de restrictii asupra angajarilor. In afara de faptul ca personalul nu
putea fi extins, restrictiile au inclus si posturi libere, care nu puteau fi ocupate decét intr-un caz din sapte.
ACIS, ca beneficiar principal al POAT, s-a confruntat si ea cu problemele de inghetare a personalului, ceea
ce a pus foarte multa presiune asupra personalului existent.

in al treilea rand, criza economicé a afectat si disponibilitatea Guvernului de a lansa cheltuieli pentru anumite
aspecte de nisd ale POAT, desi existau din plin resurse programate. De exemplu, cheltuielile
guvernamentale pentru activitati de informare si comunicare au fost restrictionate — initial, au fost descurajate
la nivel informal (la finalul anului 2009), iar apoi si la nivel formal. Tncepand cu cel de-al doilea semestru al
anului 2010, nu mai exista restrictii formale, insé acest tip de cheltuiald incd este considerat a avea prioritate
redusé date fiind restrictiile bugetare curente.”

SURSA: RAPORTUL DE EI AL POAT, PARAS 29-31

3.3 ASPECTUL NR. 2: COERENTA

3.3.1 Este complementara implementarea Axelor Prioritare?

Evaluarea Intermediara a POS CCE nu a ridicat probleme deosebite in acest sens, desi a reflectat
un grad de Tngrijorare generala daca diferite interventii indreptate catre intreprinderi, inclusiv IMM-
uri, erau coerente si consecvente unele cu altele. Au fost ridicate si anumite probleme referitoare la
coerenta exterioara dintre operatiunile indreptate céatre sectoare care erau sustinute atat de POS
CCE cat si de POR, de exemplu, sectoarele de sanatate si educatie unde POR sustine investitiile
n infrastructura, iar POS CCE sustine TIC.

La un nivel mai general, POS CCE a exprimat ingrijorari referitoare la faptul daca PO este cat se
poate de coerent sau daca ar fi preferabila o abordare strategica, de exemplu, una concentrata pe
sectoarele prioritare, pe provocari specifice datorate crizei, cum ar fi competitivitatea la nivel de
companie sau strategii cu definire mai spatiala (relationate cu polii de crestere). Cu toate acestea,
asa cum s-a retinut deja, Evaluarea a constatat ca este dificila efectuarea de propuneri imediate
implementabile in acest sens, la nivel de OP. O astfel de abordare ar necesita o strategie nationala
agreata in aceasta privinta.

Caseta (v) Coerenta: POS Transporturi

“Concluzie: Implementarea de pana in prezent a proiectelor din cadrul diferitelor DMI nu este
complementara, proiectele de drumuri fiind mai dezvoltate decét cele de transport pe cai ferate, apa si aer.
Proiectele tind s& susting o trecere modalé de la céile ferate la drumuri, contrar a ceea ce se doreste, adica
trecerea de la drumuri la cédi ferate. O determinantd suplimentard a acestei schimbdri de model este ca
programul inifial de construire de cdi ferate din cadrul AP1 va fi finalizat acum in dou&d perioade de
programare ale POS T (pana in 2022). In timp ce pregétirea proiectelor de céi ferate s-a accelerat recent si
cele ce urmeaza sa fie inaintate in 2010 vor epuiza probabil alocdrile relevante, riscul pentru proiectele de céi
ferate rdmane in acele cazuri unde MTI| asteaptd o implementare si absorbtie rapide prin realocéri céatre
proiecte de drumuri.”

SURSA: AD HOC NR. 2 “ANALIZA INVESTITILOR IN INFRASTRUCTURA DE
TRANSPORTURI $I MEDIU”
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EAHO mentioneaza ritmul mai rapid al investitiilor in drumuri fata de cel in cai ferate in cadrul PO si
faptul ca acest lucru ar putea cauza un dezechilibru faptic fatd de echilibrul planificat intre cele
doua.

El POAT a definit si apoi abordat ,coerenta” intr-un mod foarte explicit. Raportul a fost pozitiv
referitor la nivelul de consecventa, atat intern Tn cadrul PO céat si intre POAT si Axele Prioritare de
AT din celelalte PO. Cea din urma este o interfata care ar avea un potential intrinsec pentru lipsa
de consecventa. Rolul Comitetului de Coordonare pentru Asistenta Tehnica (CCAT) si al Grupurilor
de Lucru a fost vazut ca fiind unul in mod special pozitiv in acest sens. S-a constatat ca ,,GL-urile
tematice nu sunt doar relevante pentru coordonarea AT si evitarea suprapunerii, ci ele contribuie si
la o consecventd sporita a AT cu politicile mai extinse de imbunétatire a administratiei publice.
Acest lucru se aplica si modului in care interventile POAT sunt corelate cu obiectivele si
implementarea PO DCA. POAT si PO DCA se ocupa amandoua de probleme orizontale, cum ar fi
achizitiile publice.” (Rezumatul Executiv al El a POAT).

3.3.2 PO si Axele Prioritare sunt coerente cu cele mai recente strategii si politici
din Roméania?

Rapoartele de Evaluare Intermediara au recunoscut rolul strategiilor roméanesti relevante de
dezvoltare, acolo unde acestea exista. Nu au fost ridicate probleme majore privind consecventa
dintre activitatile finantate in baza PO-urilor si aceste strategii. Insd au fost semnalate alte
probleme privind strategiile, atat la nivel de PO cat si de AP.

El a PO DCA arata ca Programul functioneaza acum in contextul unei noi Strategii fundamentale
de Reforma a Serviciilor Publice. in mod special, apar noi prioritati ca urmare a crizei, insa acestea
nu au fost Tnca puse laolaltd intr-o strategie coerentd care sa reflecte aceasta schimbare
determinata de criza economica, in special in ceea ce priveste cheltuielile publice. Asa cum se
indica in Caseta (vi), concluzia evaluarii este ca PO este suficient de flexibil pentru a face fata
acestor schimbari majore in contextul sau strategic in cazul cheltuielilor publice, acolo unde
masurile sunt in mod evident eligibile pentru finantare.

Caseta (vi) Este strategia PO DCA coerenta cu cele mai recente strategii nationale relevante pentru
domeniul de interventie?

“Concluzia noastra este ca din septembrie 2009 s-a produs o schimbare fundamentala a prioritatilor RAP
datorita efectelor crizei financiare asupra cheltuielilor publice. Noile elemente ale RAP sunt vizibile in legea
329/2009, insa, in afard de aceasta, ele nu sunt cuprinse in vreun document de programare coerent. Exista
doud obiective generale, ambele relevante pentru PODCA: o reducere semnificativd a cheltuielilor publice si
sustinere pentru mediul de afaceri. PODCA a demonstrat c& este suficient de flexibil pentru a susfine
principalele actiuni de reducere de cheltuieli, asa cum acestea au fost identificate in analizele functionale
efectuate de Banca Mondiala, o reglementare mai buna (modelul de costuri standard), codul administrativ si
cele mai recente propuneri de proiecte din partea NACS. DM/ 1.2 ar putea sustine si proiecte viitoare pentru
introducerea MTEF si a bugetarii multi-anuale.”

SURSA: El a PO DCA, Para. (IX)

EAHO ridica problema daca ritmul diferit de investitii In drumuri, pe de o parte, si cai ferate, pe de
altad parte, va cauza o indepartare de la strategia trecerii de la transportul privat catre cel public.

Atat POS DRU cét si EAHO evidentiaza faptul ca PO-urilor le lipseste o strategie fundamentala si
ca, intr-o anumita masura, PO-urile insele reprezinta strategia. El a POS DRU afirma ca: ,se
inregistreaza o lipsa notabila de strategie in ceea ce priveste dezvoltarea capitalului uman in
Romaénia — unele parti interesate privesc POS DRU ca pe cea mai puternica declaratie strategica in
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acest sens” (El a DRU, p. 77). Cu toate acestea, Strategia Integrata existenta a DRU pentru
Tnvé’gare Continua 2009-2020 are potential pentru a indeplini partial acest rol.

In cazul POS CCE, s-au facut observatii cu privire la absenta unor strategii clare in anumite zone
relevante, inclusiv competitivitate, comert exterior si politica referitoare la IMM-uri. El a POS CCE a
ridicat, de asemenea, intrebari privind existenta unei serii de strategii relevante si faptul ca exista
diferente atéat intre aceste strategii, cat si intre ele si PO. TIC si economia bazata pe cunoastere au
fost citate ca exemplu pentru existenta unei serii de tinte ugor diferite si definite diferit privind
obiectivele de penetrare a conectivitatii la internet in banda larga in Romania.

Calitatea anumitor strategii a fost si ea mentionata ca fiind slaba. De exemplu, in legatura cu Axa
Prioritara 2 a POS CCE, a fost pusa la indoiala calitatea strategiei generale de cercetare si motivul
pentru alocarea arbitrara a unor sectoare catre CSNR pentru finantare, fiind mentionate unele
finantate din fonduri nationale.

In cazul POAT, s-a mentionat lipsa de consecventd cu implementarea Strategiei Nationale de
Evaluare. Aceasta Strategie avea scopul de a furniza un cadru extins in care sa fie incluse POAT si
alte evaluari CSNR, insd in practica strategia nationalda de evaluare sub coordonarea
Secretariatului General al Guvernului nu a fost pusa Tn aplicare.

Suprapunerile dintre POR, POS CCE si POAT se refera la strategia pentru polii de crestere si
competitivitate. Faptul ca nu se dezvolta o strategie nationald complet coerenta in acest sens este
vazut ca o dificultate majora si ca avand consecinte directe asupra implementarii operatiunilor
implicate si consecinte indirecte reale asupra altor operatiuni, de exemplu, AP2 (Cercetare) din
cadrul POS CCE.

3.3.3 Implementarea péana in prezent trateaza in mod adecvat obiectivele
orizontale?

In cadrul Rapoartelor de Evaluare Intermediara, acest aspect nu a fost unul esential. Acest lucru
poate reflecta faptul ca el nu aparea ca deosebit de important in CdS ai El, data fiind concentrarea
acestora pe progresul din etapele initiale si pe procesele de implementare.

Aceasta problema a fost abordat Tn modul cel mai explicit in POS DRU, dat fiind rolul proeminent al
obiectivelor orizontale de egalitate de sanse din respectivul PO. Raportul a constatat ca principiul
era abordat in mod corespunzator; a se vedea Caseta (vii).

Caseta (vii) Tratarea Prioritatilor Orizontale in POS-DRU

n baza acestei analize, am constatat ca Prioritétile Orizontale sunt bine reprezentate si prezentate pe durata
implementarii programului. De exemplu, reprezentantii agentiilor si organizatiilor relevante sunt reprezentati in
cadrul Comitetului de Monitorizare al POS DRU, cum ar fi (de exemplu, Agentia Nationald pentru Populatia
Rromd, Fundatia de Dezvoltare a Societétii Civile, Agentia Nationala pentru Egalitate de Sanse intre Femei si
Barbati, etc.). De asemenea, am constatat ca in Ghidurile Solicitantului (finantari si proiecte strategice)
principiul egalitétii de sanse este evidentiat puternic si pentru ,alte teme orizontale” solicitantilor Ii se cere s&
demonstreze contributia clarad a proiectului la cel putin unul dintre obiectivele orizontale (dezvoltare
sustenabild, inovare si TIC, imbétranire activa, abordarea inter-regionald/transnationald), fiecare dintre
acestea fiind bine definite. Anexa 4 din Formularul de Cerere le araté clar solicitantilor ca vor fi clasificati in
conformitate cu obiectivele orizontale relevante. RAl-urile contin capitole specifice dedicate ,Egalitétii de
Sanse” si ,temelor orizontale” si sunt prezentate informatii privind problemele orizontale per DMI. Obiectivele
orizontale fac parte din continutul instruirii pentru implementarea proiectului asigurat beneficiarilor pe parcursul
anului 2009.

SURSA: RAPORTUL de El al POS DRU, SECTIUNEA 4.2
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3.4 ASPECTUL NR. 3: EFICACITATEA

3.4.1 Care este progresul efectiv al implementarii la data de referinta?

La acest capitol, imaginea prezentatd in rapoartele de Evaluare Intermediara variaza. In general,
se constatd un progres puternic in privinta elaborarii de structuri, proceduri si practici legate de
implementare. De asemenea, in majoritatea cazurilor s-a Tnregistrat un progres bun in ceea ce
priveste lansarea cererilor de proiecte (cu anumite exceptii Th cazul operatiunilor individuale) si
obtinerea raspunsurilor la aceste cereri. Raspunsul la apelurile de proiecte a fost insa destul de
variabil, unele primind mult prea multe cereri, iar altele prea putine. In aceasta privinta, raportul
care ridica cele mai multe probleme este EAHO, care pune intrebari referitor la structurile de
implementare a transporturilor.

Caseta (viii) Eficienta: POS Transport

“Concluzie: POS T reprezinta un exercitiu de invatare si solutiile se gdsesc pe masura ce apar problemele,
partial bazate pe experienfa anterioara castigata cu proiectele ISPA si Phare. Existd insd anumite slabiciuni
institutionale care trebuie corectate urgent, intrucat par a fi sistemice si nu pot fi solutionate fara decizii de
politica explicite si clare. Cea mai importanta dintre acestea este lipsa de claritate in privinta rolurilor MTI gi
ale societatilor subordonate lui, care afecteazd negativ continuitatea orientérii. Rezultatul il reprezinta linii
neclare de responsabilitate si un grad ridicat de informal in solutionarea problemelor (solutii ad hoc care nu
sunt documentate in mod adecvat, multe dintre acestea neavand orare si termene limita clare), alaturi de un
sistem de management al riscului ih mare parte ineficient.”

SURSA: AD HOC NR. 2 “ANALIZA INVESTITIILOR IN INFRASTRUCTURA DE TRANSPORT Sl
MEDIU”

Diferenta in eficacitate este evidenta in randul PO-urilor si al Axelor Prioritare, in ceea ce priveste
probleme referitoare la lansari, nivelurile de cereri, procesarea si contractarea care au tins sa
depinda foarte mult de AP si DMI. Tn concluzie, abordarea lor este si ea deseori specifici pentru
fiecare operatiune in parte.

Dupa un start lent si cateva intarzieri importante, progresul procesarii cererilor s-a imbunatatit si el
si se indreapté cétre punctul de eficacitate rezonabila. Tranzitia proiectelor aprobate catre etapa de
contractare s-a imbunatatit si ea, desi se considera ca aceasta criza face ca unii solicitanti sa fie
oarecum ezitanti atat in privinta contractarii cat si a initierii implementarii.

Principala slabiciune citata de toate Evaluarile Intermediare si bazata pe datele observabile (a se
vedea Capitolul 2) este ritmul lent al implementarii si cheltuielilor. Acest lucru conduce in toate
cazurile la o concluzie clara ca indiferent de progresul din etapele initiale, acesta trebuia sa fie
transpus Tn implementarea proiectului. Nevoia de a accelera implementarea este asadar o
problema centrala care reiese din toate Rapoartele de El.

3.4.2 Diferenta dintre implementarea efectiva si cea planificata

Evaluarile Intermediare mentioneaza toate o diferentd evidenta, mai ales spre finalul ciclului
proiectului. Aprobarile si in special cheltuielile, au fost relativ reduse in momentul Evaluarilor
Intermediare, indiferent unde s-au produs. Aceasta diferenta la sfarsitul lunii iunie 2010 a fost deja
mentionata in Capitolul 2 in ceea ce priveste volumul aprobarilor (Figura 2.5).
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Atingerea tintelor ar insemna 100% cheltuieli planificate atinse. Asa cum arata Fig. 4.1, nici un PO
nu se apropie de acest procent — pe locul Intai aflandu-se POR cu 21%. De asemenea, nicio AP nu
atinge 100%, cel mai mult apropiindu-se AP2 a POR (infrastructura de transporturi), cu 72%. Alte
AP care depasesc 20% din tinta pe 2010 sunt AT POR, AP 1 POS CCE (sectorul productiv).

Natura si amplitudinea analizei El a progresului fizic a fost strans legata de etapa timpurie in care
s-au realizat aceste evaludri si de faptul c& ele s-au concentrat puternic pe progresul financiar. in
toate cazurile, progresul a fost definit in mare parte ca fiind unul financiar, printre altele pentru ca
nivelurile relativ reduse de absorbtie atinse insemnau ca progresul fizic pentru raportare era limitat,
intrucat daca progresul financiar era foarte lent, progresul fizic avea sa fie implicit unul similar. Tn
cazurile n care tintele fizice (de realizare mediata sau rezultate) erau prezente si au fost analizate,
acestea au indicat o performanta mult sub tinta, considerata slaba sau nesatisfacatoare atét la
nivel global, cat si la nivel de Axa Prioritara.

3.4.3 Progresul de pana in prezent va conduce la atingerea obiectivelor axei
prioritare?

Strict vorbind, este clar ca daca tiparele de cheltuieli, agsa cum sunt descrise in El-uri si reflectate n
Fig. 4.1, continua, obiectivele nu ar putea fi atinse. Cu toate acestea, Evaluarile ofera mai multe
motive pentru care exista probabilitatea ca progresul curent s se imbunatateasca. In mod special,
au aparut mai multe initiative in perioada 2007 — 10 pentru a depasi obstacolele.

Caseta (ix) Capacitatea probabila a PO-urilor de a-si atinge Obiectivele; El ale POR si PO DCA si
Concluzii

POR

“Modul in care este proiectat POR rdspunde direct si cuprinzétor rolului sdu preconizat si descris in CSNR. In
timp ce inca este prea devreme pentru a-i identifica rezultatele si impactul la nivel regional, national sau al UE,
conditiile prealabile pentru atingerea obiectivelor POR existd — un portofoliu de proiecte care s& acopere toate
Axele Prioritare ale POR, mecanisme adecvate de sustinere a propunerilor de proiecte si a implementarii
proiectelor.”

SURSA: RAPORTUL de El al POR, ALINEATUL 33

PO-DCA

“Cu referire la indicatorii fintd de pand in 2010 si la finta globala pentru 2015 si in ceea ce priveste absorblia
FSE, concluzia noastrd generalé este cé obiectivele OPDCA nu erau atinse la 30 iunie 2010. Schemele de
instruire in cadrul DMI 1.3 si proiectele de simplificare administrativad ale DMI 2.2 par a avea contributia cea
mai relevantd pentru obiective. Exista cateva exemple individuale de proiecte excelente relevante pentru
obiectivele mai largi atat ale PODCA cét gi ale FSE, dar nu suficiente pentru a obtine impactul dorit. Unele
proiecte mari (cum ar fi instruirea ECDL) sunt necesare, insd PODCA are nevoie de mai multe proiecte cu
rezultate specifice bazate pe indicatori cuantificabili. In majoritatea cazurilor, indicatorii de rezultat proiectati
initial nu au proiecte specifice contractate la 20 iunie 2010 si se impune o reevaluare a indicatorilor. Cele trei
sectoare prioritare pentru DMI 2.1 nu au capacitatea sau interesul aparent de a inainta proiecte semnificative
care sd respecte proiectul PODCA initial.

SURSA: El a DCA, P. X

POR a fost probabil cel mai optimist in acest sens, reflectand perioada in care a fost pregatit, dar
cu rezerve,(caseta ix). POAT este si el oarecum optimist in acest sens. POS CCE e oarecum mai
retinut, si a imbratisat ideea ca este mult prea devreme ca sa se faca afirmatii intr-un sens sau altul
si ca un factor esential va fi ceea ce se intdmpla in urmatorul an sau an si jumatate in privinta
implementarii. Cu toate acestea, concluzia a fost ca obiectivele si tintele generale ale PO nu ar
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trebui sa fie modificate. EAHO (care se ocupa de transporturi si mediu) concluzioneaza ca
obiectivele fizice sunt supuse analizei din cauza intarzierii in implementare. O explicatie probabila
pentru nivelurile diferite de optimism este momentul in care au fost redactate El-urile, intrucét
optimismul a scazut oarecum pe parcurs.

3.4.4 Factori care contribuie la diferenta dintre performanta efectiva si cea
planificata

Tiparul dificultatilor care decurg din Evaluarile Intermediare este destul de consecvent. Enumerarea
acestora in POR este tipica pentru El-uri, a se vedea Caseta (x).

Factorii “externi” (externi de PO-uri) citati includ:

= impactul crizei economice;

= regulile privind ajutorul de stat/alte aspecte de reglementare;

= procedurile complexe de achizitii;

= accesul la finantare al solicitantilor;

= lipsa unor sub-contractanti cu experienta, inclusiv a evaluatorilor de proiect;
= absenta acordului la nivel de politica privind problemele existente;

= noutatea sistemului de cereri si a celui de procesare pentru solicitanti.

Factorii “interni” (adica, interni pentru PO) includ:

= lipsa de experienta privind instrumentele Politicii de Coeziune;
= capacitatea personalului, inclusiv posturile neocupate;
= fluctuatia de personal;

= lipsa de acces la specialisti in domeniul achizitiilor, auditului si altele.
Caseta (x) Factori externi si interni care afecteaza progresul POR

Factori externi

= variatia ratei de schimb Euro-RON;

= o pierdere de eficacitate in cooperarea cu contributorii externi;

= complexitatea cadrului legal extern, inclusiv timpul si costurile implicate pentru a obtine autorizatii care sé
sustind propunerile de proiecte gi frecventa si numérul de modificari aduse documentelor de orientare;

= legea privind achizitiile publice, in special procesul de apel, si

= aplicarea regulilor privind Ajutorul de Stat.

Factori Interni

durata procesului de selectie;

ratele de supra-angajament;

disponibilitatea evaluarilor independente (proiect);
problemele de scoring;

definirea cheltuielilor eligibile;

ratele de respingere.

SURSA: RAPORTUL El POR, PARAS 36-38

Un comentariu comun al rapoartelor de El este ca manifestarea acestor probleme variaza foarte
mult in functie de operatiune. Fiecare PO si Axa Prioritara contine cazuri in care anumite obstacole
foarte specifice joaca un rol deosebit. O serie de PO-uri mentioneaza si anumite probleme deosebit
de importante pentru ele, care nu sunt larg raspandite, de exemplu in cazul POAT existenta
finantarii Phare pentru o anumita perioada de timp dupa demararea CSNR este citata in legatura
cu un nivel scizut de AT absorbit. Incepand cu anul 2006, privatizarea amplasamentelor de tip
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,orownfield” detinute anterior de stat a cauzat probleme de eligibilitate pentru beneficiarii POS-M.
Toate celelalte EI mentioneazd multe dificultati similare, puternic detaliate, ca motive pentru
intarzieri neasteptate.

O alta perceptie comuna a fost cd AM-urile si Ol-urile nu primesc o sustinere adecvata sau
prioritate din partea organizatiei gazda (minister). El spun ca implementarea PO este vazuta ca o
problema a AM/OI, nu ca una la nivel de organizatie.

3.4.4 Comentariile El privind Indicatorii

O serie de factori au afectat natura si amplitudinea comentariilor din Evaluarile Intermediare privind
indicatorii, altii decat cei financiari. In primul rand, etapa relativ timpurie in care s-au realizat
evaluarile intermediare a insemnat ca acestea s-au concentrat in mod special pe etapele de
implementare a programului anterioare cheltuielilor si implementarii efective. Asadar, accentul s-a
pus mult mai mult pe indicatorii financiari decat pe cei non-financiari. in al doilea rand, CdS pentru
o serie de evaluari intermediare nu au solicitat comentarii in privinta indicatorilor ca atare. Cei care
au facut acest lucru au fost POS DRU si PO DCA, desi in cazul acestuia din urma acest aspect a
fost prezentat Tn mod special ca o sarcina de a imbunatati indicatorii, mai degraba decat a-i
comenta (si nu a fost inca finalizata). In cazul POR problema a fost prezentatd mai mult din
perspectiva relevantei actuale a analizei indicatorilor facutd in cadrul SWOT. Evaluarea
Intermediara a concluzionat ca este in continuare relevanta.

Cea mai importanta Evaluare Intermediara a sistemului relevant de indicatori de PO a fost in cazul
POS DRU, unde s-a concluzionat ca sistemul avea o serie de probleme (Pagina 182), dar continua
sa fie Tn mare parte relevant. Acest lucru a inclus permisiunea pentru proiecte individuale de a-si
nominaliza propriii indicatori si absenta indicatorilor de impact din sistem. O serie de evaluari
intermediare au raportat dificultati in utilizarea sistemului SMIS ca baza pentru indicatori.

In ceea ce priveste tintele, evaluarile El au fost strans legate de cele ale strategiilor per ansamblu.
Asa cum s-a aratat deja, perspectiva generala este ca strategiile si-au pastrat relevanta, in ciuda
crizei economice. Reflectand acest aspect, tintele, inclusiv cele la nivel de PO din cadrul POS CCE
si POAT continuau sa fie vazute ca fiind relevante si nu s-au mai facut alte recomandari de
modificare. In cazul PO DCA, ritmul lent de atingere a rezultatelor a fost luat in calcul ca baza
pentru propunerea de revizuire a indicatorilor (a se vedea Caseta (ix)).

3.5 ASPECTUL NR. 4: EFICIENTA

3.5.1 Cum a afectat implementarea PO de pana acum relevanta PO?

Sunt oferite cazuri unde experienta de implementare a afectat relevanta, desi a facut-o, de obicei,
la nivel de operatiune, mai degraba decét la nivel de PO in ansamblu. Cresterea interesului pe
piata in furnizarea de servicii in banda larga este data ca exemplu de motiv pentru dificultatile in
implementarea operatiunii de banda larga in cadrul Axei Prioritare 2 a POS CCE. Dificultatile Tn
implementarea polilor de crestere ridica intrebari cu privire la relevanta, nu la conceptul in
ansamblu, ci la strategia generala adoptata in prezent.
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3.5.2 Sistemul de management este functional si opereaza eficient?

Aceasta intrebare a facut obiectul unei serii de comentarii in Rapoartele de Evaluare Intermediara
si in alte surse conexe, cum ar fi Evaluarea Formativd a CSNR, Raportul Strategic al Guvernului
pentru 2009, Rapoartele Anuale de Implementare, rapoartele Comitetului de Monitorizare,
Evaluarile Ad Hoc si declaratia Guvernului pentru 2010 privind implementarea CSNR.

O constatare generala a El-urilor i a altor surse ar fi aceea ca sistemul este functional Th sensul ca
a fost pus in practica, opereaza si se imbunatateste in timp, drept rezultat al unor ajustari
crescande in baza experientei. Se recunoaste, de asemenea, ca sistemul este foarte bine
incorporat in administratia publica din Romania, la nivel global. La fel ca in alte State Membre,
eficienta sa este foarte bine legata de cea a sistemului administratiei publice per ansamblu. Faptul
ca sectorul public este un beneficiar important intareste aceasta legatura.

Data fiind relatia stransa dintre cele doua si de varietatea mare de sectoare acoperite de CSNR,
este dificil pentru sistemul de management si implementare a CSNR sa opereze intr-un mod care
sa fie semnificativ mai eficient decat administratia publica per ansamblu. Implementarea CSNR
este Tn mod inevitabil guvernata de aceleasi legi, reguli si reglementari si este implementata de
aceleasi institutii care actioneaza ca AM si Ol si in multe cazuri si ca beneficiari. Rolul important al
sistemelor si procedurilor generale ale administratiei publice, precum si dificultatile cauzate
acestea, apar cu precadere in toate El. Intr-adevar, obstacolele ,externe” in calea progresului se
referd in general la problemele legate de criza economica si la sistemul complex al administratiei

publice.

Este interesant ca descrierea de catre AM-uri si Ol-uri a acestui sistem de pe urma ca fiind ,extern”
este un aspect problematic si face aluzie la o absenta a unei ,guvernari unite” in ceea ce priveste
implementarea Politicii de Coeziune. Intr-adevar, rapoartele El prezintd un tablou oarecum
contradictoriu. Pe de o parte, implementarea CSNR al Romaniei este bine incorporata in sistemul
si procedurile administratiei publice. Pe de altd parte, acel sistem si structurile dedicate de
implementare a CSNR (AM-uri, Ol-uri) nu sunt vazute de catre acel sistem ca o parte integranta a
sa si invers. El-urile fac in mod constant referire, de exemplu, la dificultdtile cu care se confrunta
AM-urile si Ol-urile Tn privinta accesului la functiile specializate de achizitii publice, juridic, audit, RU
din diversele lor organizatii-mama.

Rapoartele de El au constatat ca au existat dificultati majore de depasit in aceasta prima perioada
de programare a CSNR. Cu toate acestea, exista si o recunoastere a faptului ca multe dificultati au
fost depasite, in mod special la nivel operational. Multe reguli, reglementari si aranjamente de
implementare care se dovedeau a cauza probleme au fost ajustate. De exemplu, ritmul de evaluare
a proiectelor este vazut in general ca fiind mai accelerat fatd de nivelurile foarte reduse din 2008.
De curand, aprobarea si contractarea s-au intensificat si ele.

Este important de recunoscut si faptul ca provocarile care apar nu sunt unice in Romania si sunt
comune pentru alte State Membre noi. Acest lucru este valabil in mod special Tn cazul EU-10 care
au trecut printr-un proces similar de adaptare la utilizarea Fondurilor Structurale ale UE Tn perioada
2004-06. Acest lucru este evidentiat in Anexa 4, care descrie experienta EU-10 in management si
implementare din acea perioada, experienta care va rezona in mare parte cu cea a participantilor
din perioada 2007-10 din Roménia.
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In ceea ce priveste eficienta, El considera ingrijoratoare anumite aspecte ale sistemului. PO DCA
priveste nivelul ridicat de respingere a cererilor ca fiind ineficient si ca reflectand o nevoie de a
sustine mai mult solicitantii pentru a fnainta propuneri. Versiunea preliminara a El a POS DRU este
si ea critica la adresa sistemului de selectare a proiectelor, in baza ratei ridicate de respingere
(52%) si a perioadei de timp necesare procesarii cererilor (in medie, de 6 luni). AM priveste acest
aspect ca reflectand faptul ca sistemul este supraincarcat.

Caseta (xi) Eficienta selectarii proiectelor in cadrul POS DRU

“in baza unei analize a rezultatelor sistemului de evaluare si selectie, am concluzionat ca sistemul este
ineficient, daca il masurdm ca raport dintre efort general si investitii, pe de o parte, si rezultate, pe de alta
parte (de ex., 52% rata de respingere si 24% din fondurile disponibile contractate pana la sfarsitul anului 2009
in urma a 77 invitatii la ofertare si depunerea a 5.989 cereri) si/sau daca il masuram in baza perioadei de timp
necesard procesdrilor, de ex., de aproximativ 6 luni, in medie, de la cerere la aprobare si, in medie, de
aproape trei luni dupé cerere.

SURSA: El a POS DRU, p. 119-20

Dat fiind nivelul scazut de implementare efectiva de pana in prezent, Evaluarile Intermediare nu au
abordat in general problema eficientei costurilor intr-un mod foarte explicit. O exceptie a
reprezentat-o POR care, in cazul drumurilor locale, a examinat sabloane de costuri unitare si a
stabilit ca, probabil ca o reflectare a izbucnirii crizei, acestea sunt de fapt mai mici decat se
anticipase initial.
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4, Concluzii si recomandari ale sintezei

4.1 INTRODUCERE

Acest Capitol prezinta concluziile si recomandarile Raportului de Sinteza. Acestea sunt structurate
in jurul rezultatelor agteptate cerute prin CdS, Sectiunea 6. Rezultatele au fost cerute in baza a
patru titluri strategice (denumite in continuare ,Aspecte”):

Aspectul (1) consecintele crizei financiare si economice asupra strategiei si implementarii
PO;

Aspectul (2) relevanta, eficienta si eficacitatea strategiilor PO existente, inclusiv cele mai
bune practici si esecurile care explica asimetria in implementare dintre PO-uri si din cadrul
fiecarui PO;

Aspectul (3) relevanta mecanismelor de implementare;

Aspectul (4) potentialul de crestere a impactului investitiilor, inclusiv a sinergiilor gi
complementaritétii dintre programe si prioritati gi evaluarea calitatii investitiilor.

Constatarile, concluziile si recomandarile pentru fiecare dintre aceste aspecte sunt prezentate n
Sectiunile 4.2 - 4.5. Sectiunea 4.6 rezuma relatia dintre aceste constatari, concluzii si recomandari
sub forma de matrice.

Data fiind natura raportului de Sinteza, constatarile prezentate aici reprezinta perspectiva autorului
RdS referitor la constatarile El-urilor care sunt cele mai pertinente pentru aceste patru Chestiuni.
Concluziile si Recomandarile reprezinta concluziile si recomandarile autorului RdS, bazate pe El-
uri per ansamblu si in lumina unor informatii pertinente. Rapoartele Rezumative pentru fiecare El
de PO sunt atasate ca Anexa 2 la acest raport.

4.2 ASPECTUL 1: CONSECINTELE CRIZEI ASUPRA STRATEGIEI SI
IMPLEMENTARII PO

4.2.1 Constatari

Toate Evaluarile Intermediare considerda c& aceasta criza economicd are implicatii foarte
importante pentru PO-uri, Tn mod special Tn ceea ce priveste progresul implementarii lor. Criza este
mentionata in toate cazurile drept un motiv major pentru lipsa de progres la o serie de niveluri,
pentru cererea redusa in cazul PO-urilor bazate pe cerere, cum ar fi POS CCE si POR,
indisponibilitatea co-finantarii atat pentru beneficiarii din sectorul public cat si pentru cei din sectorul
privat, cererea scazuta pentru rezultatele anumitor proiecte, nesiguranta in randul investitorilor,
precum si lipsa de resurse materiale si tehnice pentru a supraveghea implementarea PO.

Asadar, criza reiese din rapoartele de El ca fiind multi-dimensionala, ca afectand PO-urile printr-o
varietate de canale si avand in special influente negative si care se potenteaza reciproc. Figura 4.1
rezuma schematic aceste influente. Chiar si aceasta simplifica foarte mult diversele nuante la
nivelul fiecarui PO.
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FIGURA 4.1 CANALE DE IMPACT ALE CRIZEI ECONOMICE ASUPRA PO-URILOR

Economic/Financial Crisis
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Nicio Evaluare Intermediara nu a incercat sa cuantifice impactul exact al crizei asupra progresului,
adicd modul in care progresul efectiv diferd de cel care s-ar fi inregistrat in implementare n
absenta crizei. Este clar ca acest lucru ar fi dificil de realizat, intrucat criza este deseori
interconectata cu dificultati in implementare care oricum s-ar fi manifestat.

Parerea generala din cadrul Evaluarilor Intermediare este ca efectele crizei sunt in mod
incontestabil negative si se acorda putina atentie oricaror efecte pozitive potentiale, cum ar fi
costurile reduse sau interesul crescut pentru abordari noi. O exceptie o reprezintda POR care
evidentiaza potentialul pentru preturi reduse in cazul infrastructurii publice.

in ciuda faptului c& aceasta crizid este consideratd de o importantd esentiala, Evaluarile
Intermediare au o abordare precauta in ceea ce priveste implicatiile pentru strategiile PO, adica nu
considera, cel putin deocamdata, ca aceasta criza ar afecta in mod fundamental aceste strategii.
Motivele acestei abordari sunt legate de natura externa si macro-economica a crizei, de faptul ca
aceasta nu modifica in mod fundamental aspectele structurale ale Romaniei si ca probabil va fi
limitatd fn timp. Tn cazul particular al PO Mediu, strategia acestuia este bazatd pe atingerea
standardelor UE, astfel incat este imuna crizei. S-ar putea adauga faptul ca, in ceea ce priveste
obiectivele si tintele de convergenta, mediile la nivelul UE sunt si ele afectate de criza, astfel incat
tintele de convergenta ale Romaniei nu vor fi neaparat eliminate.
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4.2.2 Concluzii

Concluziile care decurg n legaturd cu Aspectul Nr. 1 sunt tripartite. in primul rand, desi este
importanta, criza nu cere in sine o modificare fundamentala a CSNR sau a Strategiilor PO. Totusi,
ea are un efect semnificativ asupra implementarii acestora si, in mod special, asupra ritmului de
implementare. In al doilea rand, reduce si cererea in randul unor beneficiari potentiali, creeaza
incertitudine si dduneaza perspectivelor de piata ale unor proiecte comerciale.

in al treilea rand, in cazul proiectelor din sectorul public, care domind PO-urile, criza creeaza
dificultati in privinta disponibilitati unor resurse finantate la nivel national, desi existd un
angajament guvernamental care asigura faptul ca elementul formal de co-finantare al CSNR la
nivel global nu va fi afectat de reducerile cheltuielilor publice. Ea ridica, de asemenea, semne de
intrebare referitor la necesitatea anumitor infrastructuri publice in cadrul carora cererea, drept
urmare a crizei, ar putea fi mai mica decét ar fi fost proiectata initial. De asemenea, face absorbtia
mai dificila atat direct, prin reducerea nevoii sau a cererii, cat si indirect, prin accesul dificil la
finante si increderea scazuta.

4.2.3 Recomandari

R(a) fiecare AM trebuie sa ia in calcul toate optiunile rezonabile pentru a accelera absorbtia in
cadrul obiectivelor existente si a regulilor de operare a CSNR si a PO-urilor;

R(b) utilizarea AT pentru a sustine intr-un mod mai proactiv beneficiarii efectivi si pe cei potentiali;

R(c) utilizarea AT pentru a externaliza managementul PO si functiile tehnice in cazuri de capacitate
interna redusa si blocaje.

4.3 ASPECTUL NR. 2: RELEVANTA, EFICIENTA SI EFICACITATEA
STRATEGIILOR PO

4.3.1 Constatari

Dupa un finceput lent, eficienta si eficacitatea implementarii PO este prezentatd in Evaluarile
Intermediare ca Tnregistrand o evolutie graduala. Operatiunile au fost lansate cu succes, cererile au
fost primite si procesate, apoi au fost aprobate ih mare parte si contractate. Acest lucru reflecta
imbuné&tatirea incrementald in cadrul PO — la nivel de AP, DMI si operational — abordand in mod
special inadvertentele timpurii sau blocajele. Ritmul de implementare s-a imbunatatit si el, iar
ntérzierile anterioare din perioadele de procesare a cererilor au fost reduse.

Asa cum s-a aratat la Aspectul nr. 1, criza nu este vazuta de Evaluatorii Intermediari ca avand un
impact generic asupra relevantei Strategiilor PO. Cu toate acestea, ea afecteaza strategiile unor
Axe Prioritare, la nivelul rationamentului sau al cererii. In baza analizelor El, aceste cazuri includ
POS DRU si, intr-o anumitd masurd, POS T. in cazul POS DRU, situatia apare din cauza
inrautatirii posibile a perspectivelor economice pentru grupurile dezavantajate si a unei nevoi mai
acute de furnizare de servicii in acest sens. In cazul POS T, autorii raportului retin un posibil
progres mai rapid in investitiile in drumuri decat in cele in cai ferate. In aceste circumstante, este
posibil sd se produca o modificare de facto in cadrul PO-ului in ceea ce priveste strategia de
transporturi.
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in mod similar, eficacitatea, care la inceput a ridicat probleme, s-a imbunatatit, in mod special in
etapele initiale ale ciclului proiectului. Cu toate acestea, implementarea si, in mod special,
cheltuielile efective ale proiectului, Tnca mai reprezinta provocari pentru toate PO-urilor si
majoritatea Axelor Prioritare.

Daca se compara indicatorul (desi este nerafinat) ce masoara nivelul cheltuielilor aprobate si al
platilor efectuate, cu obiectivele stabilite in CSNR, este clar ca POR, POS CCE, POS DRU si POS
M inregistreaza performante relativ mari, pe cand POAT, PO DCA si POS T au rezultate relativ
scazute. Acest lucru sugereaza ca:

= PO sau AP care se ocupa de proiecte ce nu implica infrastructura, ci de proiecte de dimensiuni
mai mici si cu un numar mare de beneficiari externi, au inregistrat performante mai bune pana
in prezent;

= PO orientate cu precadere spre sectorul public au performante mai slabe decat cele cu
orientare externa (companii si ONG-uri). Acest lucru contrazice asteptarile in cazul unei crize
financiare;

= Cele doua PO de asistenta tehnica (POAT si PO DCA) au inregistrat performante deosebit de
slabe — lucru care da de gandit, intrucat acestea ar trebui sa ajute la implementarea CSNR,
insa de fapt o incetinesc.

In ceea ce priveste bunele practici si esecurile care explicd asimetria implementérii intre PO si in
cadrul lor, merita retinut faptul ca multe PO includ atat Axe Prioritare si DMI cu performante bune,
cat si unele cu performante slabe. Nu este posibild evidentierea unor AM sau Ol ,performante” fara
echivoc sau relativ ,neperformante”, intrucat majoritatea au inregistrat atat reusite cat si esecuri
pana in prezent. O performanta ridicata a PO este explicata in general prin cateva AP cu
performante foarte bune, alaturi de unele mai lente.

in mod similar, performantele puternice ale multor AP sunt de obicei usor de explicat prin DMI si
operatiuni de succes, chiar daca in cadrul aceleiagsi AP existd operatiuni care nu au aceeasi
performanta. De exemplu, in cadrul POS CEE, AP Il (Cercetare) este consideratd a avea un Ol
eficient si un progres relativ bun. Cu toate acestea, unele operatiuni individuale din cadrul acestei
AP inca prezentau probleme in momentul Evaluarii Intermediare.

Din evolutia descrisa in El, este evident ca AM si Ol individuale pot fi relativ performante sau
neperformante n diferite etape din ciclul de program, de exemplu existda PO si AP cu niveluri
ridicate ale aprobarilor, dar nu inregistreaza neaparat cele mai ridicate niveluri de contractare si
cheltuieli.

Multe alte probleme care au afectat implementarea pana in prezent sunt valabile pentru toate PO,
inclusiv aspecte legate de achizitile publice, de posturile vacante si de birocratia coplesitoare.
Acestea sunt detaliate Tn Evaluarile Intermediare ale fiecarui PO si in alte documente.
Deocamdata, cum aceste dificultdti au legaturd in mare masurd cu administratia publica din
Romaénia si cu procedurile acestora, AM si Ol nu le pot depasi cu usurintad in mod individual.

Apar si o serie de factori. La nivelul sub — PO, factorii cei mai importanti sunt:
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= reducerea la minim a blocajelor Tn toate etapele ciclului de selectie a proiectelor, adica nivelurile
foarte ridicate de cereri sau chiar de aprobari nu-si au rostul, daca se intdmpina dificultati in
etapa de contractare;

= existenta personalului cu experienta din perioada pre-aderare pare a fi un avantaj pentru o serie
de Ol relativ performante, de exemplu in cadrul POR si al POS CCE.

4.3.2 Concluzii

In baza Evaluérilor Intermediare (alaturi de Evaluarea Formativd a CSNR si Raportul Strategic), se
poate ajunge la doua mari concluzii alternative in ceea ce priveste eficienta si eficacitatea
implementarii PO pana in prezent:

(€)

(d)

perspectiva optimistd — pastrarea abordarii curente privind imbunatéatirea incrementala:
aceasta perspectiva presupune ca imbunatatirile continue aduse procedurilor si institutiilor de
la Tnceputul implementarii CSNR dau acum roade, ca proiectele extinse (in special cele de
infrastructura) au nevoie de timp pentru a progresa, ca progresul este evident in mod special in
ceea ce priveste aprobarile si contractarea si ca, in mod logic, implementarea proiectului si
cheltuielile vor intra si ele acum ntr-un ritm mai alert. Aceasta perspectiva implica asadar faptul
ca El au fost realizate intr-o anumité perioada de timp, insa situatia va fi foarte diferita in 2-3
ani. Aceasta perspectiva este cel putin implicita in cadrul Evaluarilor Intermediare ale PO.

Evident ca aceasta perspectiva ridica anumite probleme, deoarece, in masura in care criza
economica afecteaza implementarea — si toate El spun ca asa stau lucrurile — diversele
modificari si imbunatatiri administrative nu vor aborda aceastd dimensiune. De asemenea,
indiferent ce se intdmpla incepand cu anul 2010, toate PO au de ,urcat un munte” in ceea ce
priveste cheltuielile si implementarea ulterioara a proiectelor, care inca sunt mult in urma

obiectivelor stabilite prin CSNR si PO;

perspectiva pesimista — este necesara o modificare radicala a abordarii: provocarea
absorbtiei devine atat de puternica incat este necesard o modificare destul de drastica si exista
pericolul complezentei. Argumentele in favoarea acestei perspective sunt pericolul unui impact
sustinut al crizei economice, o crizd mai lunga decat cea previzionatd si faptul cd multe
,castiguri imediate” relativ usoare in ceea ce priveste absorbtia sunt deja consumate, de ex.
Jeremie.

Argumentele in defavoarea perspectivei pesimiste sunt ca ea nu apare in niciuna dintre
Evaluarile Intermediare si ca o schimbare la nivel inalt in ceea ce priveste arhitectura
organizationala nu ar ajuta la depdasirea problemelor de implementare de detaliu, de exemplu
reglementarile existente cu privire la personal, procedurile de achizitii publice, cerintele
financiare si de audit ar continua sa existe. Se poate concluziona, asadar, ca o schimbare
radicala ar fi contraproductiva si ar reduce, mai degraba decéat sa sporeasca, probabilitatea de
absorbtie si accelerare a implementarii proiectelor.

S-ar putea sustine si ca perspectiva pesimista creeaza o panica inutila in privinta absorbtiei in
baza faptului ca regula N+2/N+3 va asigura o solutie si poate fi deschisa catre o flexibilitate
ulterioara. Cu toate acestea, in ceea ce priveste cheltuielile, ar trebui mentionat ca ele sunt o
conditie necesara, dar evident insuficientd, pentru impact. De asemenea, cheltuielile intarziate
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vor avea un impact secundar asupra absorbtiei pentru 2014-20 (la fel cum s-a intdmplat cu
Phare in primii ani de implementare). Nivelul scazut de cheltuieli din perioada curenta ar putea,
de asemenea, sa slabeasca pozitia Romaniei la negocierile pentru perioada 2014-20.

Acest Raport de Sinteza promoveaza perspectiva conform careia este necesara o cale de mijloc
intre cele doua extreme prezentate mai sus. O asemenea cale de mijloc inseamna ca este
necesara continuarea procesului de imbunatatiri incrementale, insa acest proces de unul singur
este improbabil ca va fi suficient pentru a asigura accelerarea absorbtiei si a implementarii. Drept
urmare, sunt necesare si alte masuri. In mod special, este nevoie de realocdri financiare
considerabile care sa fie planificate rapid si puse n aplicare.

4.3.3 Recomandari

R(d) dezvoltarea unui cadru de realocari in prezent, bazat pe AP si operatiuni care ar putea
absorbi fonduri suplimentare pe durata CSNR, mai degraba decéat sa se caute ulterior, ad
hoc, destinatii pentru banii necheltuiti;

R(e) identificarea unei serii de AP si operatiuni care au potential de a absorbi sume semnificative
de fondurile suplimentare si care indeplinesc criteriile de eligibilitate, adecvare strategica,
impact potential, evitarea poverilor, de exemplu drumuri IocaIeZl, IMM-uri, cercetare de
nivelul al treilea. Un punct de pornire evident este asigurat de AP existente cu niveluri
ridicate ale cheltuielilor (figura 4.2 si 4.3);

R(f) de alua in calcul includerea in PO a unor domenii de cheltuieli adecvate, care nu sunt deja
incluse in CSNR. De exemplu, proiecte de transport eligibile ne-cofinantate in cadrul POS-T,
sectorul de Justitie din PO DCA,;

R(g) realizarea de activitati de informare adresate potentialilor aplicanti;

R(h) de a retrage bani din operatiuni care sunt in prezent intarziate din motive esentiale sau sunt
neperformante din cauza unor obstacole fundamentale in implementarea lor care nu au fost
inca solutionate, la un anumit termen limita (de ex., sfarsitul trimestrului 1 din 2011). Din nou,
punctul de plecare il reprezinta AP cu rate de aprobare sau absorbtie relativ scazute sau
nule;

R(i) prioritizarea unei functionari imbunatatite a AT la nivel de CSNR si PO, ca un activator al
absorbtiei Tn cadrul CSNR si al PO;

R(@) numirea unor “supraveghetori la nivel de PO” pentru a consilia/sustine CM/AM la nivel de
PO. Rolul lor ar fi sa identifice activ si sa sustina CM/AM in abordarea blocajelor si
obstacolelor in calea implementarii;

R(k) analiza functionarii activitatii existente de monitorizare si audit la nivel de proiect cu scopul
de a asigura o dimensiune de suport orientata catre client si beneficiar;22

R(l) Sustinerea in fata Comisiei Europene a posibilitatii de a trata perioadele 2007-13 si 2014-20
ca pe o singura perioada pentru CSNR din perspectiva strategicé.23 Acest lucru ar permite
alocari suplimentare din 2007-13 pentru domenii cu potential mare de absorbtie (de
exemplu, drumuri), fara preocupari privind dezechilibre in cadrul strategiilor (de exemplu,

- Raportul de Sinteza al Evaluarii Ex Post a DG Regio sugereaza eliminarea imbunatatirilor pentru drumuri
din Politica de Coeziune post-2013.

22
Ad Hoc Nr. 1 raporteaza ca vizitele de monitorizare/audit sunt vazute de beneficiari ca o povara
suplimentara.

23 ) - . . .
Acest lucru ar putea fi luat in calcul doar pentru cele doua noi State Membre, in circumstantele exceptionale
ale crizei financiare.
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strategia privind transportul public). Problema echilibrului strategic ar putea fi apoi rectificata
pe termen lung.

Figura 4.4 contine un rezumat general al principiilor si criteriilor pentru un cadru de realocare
propus in recomandarile de mai sus. Acestea de pe urma ar putea fi la nivel de PO si DMI. Ele
reprezinta in mod esential o formalizare a tipului de proces de luare de decizii care ar trebui sa se
produca oricum Tn acest context.

FIGURA 4.2 CHELTUIELI APROBATE PANA LA SFARSITUL LUNII IUNIE 2010 CA PROCENT
DIN CHELTUIELILE PROIECTATE 2007-13
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FIGURA 4.3 PLATI EFECTIVE PANA LA SFARSITUL LUNII [UNIE 2010 CA PROCENT DIN

CHELTUIELILE PROIECTATE 2007-13
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FIGURA 4.4 CADRU DE REALOCARE FINANCIARA PROPUSA - PREZENTARE GENERALA

Principii generale

(1)

(2)

3)

(4)

()

Fiecare decizie ar trebui supusa unei analize formale din partea AM si recomandarii sale de
catre Comitetul de Monitorizare. (Acest lucru nu inseamna neaparat ca fiecare realocare ar
trebui supusa unei evaluari ad hoc formale);

O realocare ar trebui aiba la baza doua decizii distincte, si anume spre ce operatiune trebuie
alocati bani si din ce DMl/operatiune trebuie retragi banii;

Este de dorit sa fie coordonata de ,cerere” si ,ofertd” in egalda masura, insa tendinta este ca
cea de pe urma sa domine;

In leg&turd cu principiul nr. 2, nu ar trebui s& se presupuna automat ca cele doud operatiuni
implicate sunt neaparat din cadrul aceleiasi DMI sau chiar Axa Prioritard sau PO. in timp ce
atractivitatea administrativa a unei abordari care ramane in cadrul aceleiasi Axe Prioritare si
PO este clara, cel putin la nivel de principiu ar trebui sa fie clar si faptul ca aceasta legatura nu
trebuie sa fie una automata, ci trebuie sa fie supusa unei decizii constiente;

Lipsa totala de popularitate pana in prezent nu ar trebui sa fie in sine unica baza pentru
realocare.

CRITERII DE REALOCARE

AP-uri/DMI-uri “Destinatare”

AP-uri existente

Nivelul curent de absorbtie (ridicat)

Nivelul curent de aprobari (ridicat)

Nivelul curent de cereri (ridicat)

Portofoliul de proiecte evaluat obiectiv (ridicat)
Influenta crizei economice asupra relevantei (ridicata)

AP-uri potentiale noi

Probabilitatea de absorbtie evaluata obiectiv (ridicata)

Eligibilitatea (ridicata)

Conformitatea cu toate criteriile UE/CSNR/PO/altele (ridicata)

Absenta oricaror obstacole fundamentale in calea implementarii (ridicata)
Influenta crizei economice asupra relevantei (ridicata)

Facilitatea administrativa a implementarii (ridicata)

AP/DMI “Furnizoare”

Nivelul curent de absorbtie (scazut)

Nivelul curent de aprobari (scazut)

Nivelul curent de cereri (scazut)

Portofoliul de proiecte evaluat obiectiv (scazut)
Influenta crizei asupra relevantei (ridicata)
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4.4 ASPECTUL NR. 3: RELEVANTA MECANISMELOR DE IMPLEMENTARE

4.4.1 Constatari

Evaluarile Intermediare au evidentiat multe dificultati in mecanismele de implementare ale PO, atat
generale, cat si unele specifice operatiunilor. Cu toate acestea, se evitd orice propuneri pentru
modificari majore ale mecanismelor de implementare, acceptandu-li-se in mod esential importanta,
in timp ce se incurajeaza imbunatatirea continua.

4.4.2 Concluzii

Pentru perioada ramasa din perspectiva financiara 2007-13, nu exista alta optiune realistd decét
aceea ca mecanismele existente de implementare a PO sa fie pastrate si sa se ia masuri pentru ca
ele sa opereze cat mai eficient si eficace posibil.

Majoritatea Rapoartelor El ofera recomandari administrative detaliate in aceasta privinta, reflectand
accentul pus de CdS pe recomandarile detaliate si implementabile imediat, deseori la nivel de DMI
DMI si la nivelul operatiunilor.

Pentru perioada post-2013, ar putea fi luate in calcul abordari de implementare alternative. Cu
toate acestea, ca ele sa poata reprezenta niste optiuni viabile, ar trebui ca analiza si dezvoltarea lor
sa Tnceapa acum. Orice incercare de a pune in vigoare optiuni modificate radical la inceputul
perspectivei 2014-2020 ar putea fi o reteté pentru dificultati si mai mari.

intr-adevar, una dintre lectiile oferite de perioada curentd este c& un sistem de implementare
,pregatit pentru cheltuieli” la toate nivelurile reprezinta o conditie prealabila pentru absorbtie. Exista
un tipar clar in cadrul Evaluarilor Intermediare conform caruia DMI si operatiunile care prezinta
dificultati sunt acelea care nu erau pregatite efectiv pentru implementare in momentul lansarii
CSNR si PO, adica polii de crestere, energia si cooperarea transfrontaliera.

4.4.3 Recomandari

R(m) mentinerea accentului pe transformarea structurilor de implementare existente intr-unele mai
eficace si eficiente pentru perioada 2007-13;

R(n) daca se iau Tn calcul mecanisme alternative pentru perioada urmatoare, sa inceapa
examinarea lor de pe acum, inclusiv analiza in detaliu a abordarilor din alte State Membre

24 .
relevante , pentru a vedea cum au lucrat si de ce.

24 . - . . - . - . .
Relevanta include aici in mod special alte sisteme de administratie publica relativ centralizate.
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4.5 ASPECTUL NR. 4. POTENTIALUL DE IMBUNATATIRE A IMPACTULUI
INVESTITIILOR

45.1 Constatari

In ceea ce priveste impactul efectiv sau probabil al investitiilor, Evaluarile Intermediare sunt in
multe privinte similare evaluarilor ex-ante. Acest lucru se datoreazé faptului cd in momentul
efectuarii majoritatii Evaluarilor Intermediare, ca si in prezent, experienta de implementare efectiva
a proiectelor era foarte limitata, dat fiind nivelul relativ redus de aprobari.

Abordarea utilizata de Evaluarile Intermediare in privinta calitatii investitiilor a fost asadar aceea de
a evalua mecanismele prin care proiectele sunt selectate pentru aprobare. Acestea includ lansarile
si furnizarea de informatii conexe, procesul de depunere a cererilor, criteriile si procedurile de
selectare a proiectelor si procesele de aprobare. In aceasta privintd, Evaluarile Intermediare sunt
fara indoiala pozitive si completeaza activitatea foarte extinsa care a fost intreprinsa alaturi de
informatii foarte detaliate i alte linii directoare existente.

Un avertisment in privinta acestor evaluari este acela ca s-au bazat pe consultari si pe munca de
birou. Evaluéarile Intermediare nu au inclus vizite de teren sau aprecieri ale cererilor individuale.
CdS ai Evaluarilor Intermediare nu au facut nici ei referire in principiu la impact, motivul fiind din
nou acela ca erau in special analize de proces efectuate intr-o etapa foarte timpurie a
implementarii efective a proiectului.

Acolo unde EI prezentau motive de ingrijorare in privinta sistemelor de evaluare, selectie si
aprobare a proiectelor, acestea se refereau in special la eficienta si eficacitatea acestor sisteme,
nu la tipul de proiecte aprobate ce rezultau in urma utilizarii lor.

O evaluare separata, si anume Prima Evaluare Ad Hoc,25 a analizat capacitatea beneficiarilor
publici si privati la nivelul CSNR, inclusiv prin intermediul interviurilor si al studiilor de caz. Aceasta
evaluare a analizat modul in care implementarea de catre beneficiar afecteaza atingerea
obiectivelor proiectelor, a clasificat provocarile pe trei niveluri (,societal”, ,organizational” si
.individual”’) si a identificat o serie de obstacole semnificative la toate nivelurile. Propunerile de
imbunéatatire oferite au consolidat multe dintre initiativele existente referitoare la simplificare si
proceduri mai flexibile si au inclus si un grad mai mare de utilizare a asistentei tehnice pentru
sustinerea beneficiarilor, precum si facilitarea schimburilor de experienta intre beneficiari.

O serie de CdS au ridicat problema capacitatii programelor de a-si atinge obiectivele finale.”® Tn
acest sens, Evaluarile Intermediare au fost in general optimiste/prudente, bazandu-se pe
presupunerea ca mecanismele de implementare aveau sa continue sa se imbunatateasca si criza
economica se va atenua treptat.

In principiu, exista sinergii si complementaritati intre Programe si intre Prioritati in cadrul
Programelor. La nivelul cel mai extins, CSNR implica o serie de PO complementare, iar in etapa de

% KPMG/GEA S&C/Pluriconsult, Provocari privind Capacitatea Beneficiarilor Publici $i Privati de
Instrumente Structurale, 2010.

*® Aceasts intrebare de evaluare a fost o mostenire in anumiti CdS a cerintei ca El sa contribuie la Raportul
Strategic.
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evaluare ex-ante s-au depus eforturi considerabile pentru a asigura faptul ca suprapunerile sau
duplicarile sunt reduse la minim. Cu toate acestea, o serie de PO trateaza aspecte similare, si in
acelasi timp diferite, ale acelorasi sectoare si probleme si nu este clar in ce masura exista o
coordonare practica efectiva si eforturi pentru asigurarea complementaritatii in aceasta privinta.
Unele dintre prevederile Axelor Prioritare fac ca acest aspect sa fie provocator. De exemplu,
sectoarele de sanatate si educatie sunt sustinute atat de PO Regional cat si de PO Competitivitate,
in primul caz prin infrastructura, iar in cel de-al doilea prin TIC. O delimitare mai clara a
beneficiarilor din cadrul PO poate ar fi fost mai eficienta. De asemenea, un PO cu o aplicare larga,
asa cum este POR, desi este de dorit din multe motive, risca Th mod inevitabil sa ajunga foarte
aproape de a duplica ceea ce fac PO nationale sectoriale.

Evaluarea Intermediara a POAT a facut referiri specifice la nivelurile de coordonare din cadrul PO
si a fost complementara in aceasta privintd. Cu toate acestea, o slabiciune discutabila ar fi aceea
ca acest nivel de coordonare si cooperare se concentreaza foarte mult pe proceduri si procese,
mai degraba decat pe aspecte practice. Cand este nevoie de cooperare pe fond, dovezile de
cooperare practica efectiva nu sunt numeroase. Asadar, este loc pentru o cooperare mai puternica
atat la nivel strategic cat si micro. in acest ultim caz, ar fi de ajutor un schimb mai intens de
informatii despre beneficiarii individuali din cadrul CSNR.

in ceea ce priveste calitatea proiectelor, este esential s& se asigurarea ca sistemul de aplicare a
acestora lucreaza eficient. Niciun grad de evaluare sau supraveghere nu poate inlocui rolul
evaluatorilor de proiect, asadar este necesar sa se asigure faptul ca li se ofera niste linii directoare
suficient de clare, ca ei sunt capabili si informati si ca sunt independenti si lucreazd in mod
profesionist. In aceasts privintd rapoartele de Evaluare Intermediard nu au ridicat vreo problema
specifica.

45.2 Recomandari

R(o) initierea unei examinari calitative independente a unui esantion de proiecte contractate,
folosind specialisti cu experienta in evaluarea de proiecte de dezvoltare;

R(p) crearea de Grupuri de Lucru Ad Hoc temporare pentru a aborda probleme si blocaje
specifice de coordonare, de exemplu, alte operatiuni majore intarziate;
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