1. METODOLOGIE

1.1 Contextul evaluarii

1. Asa cum a fost planificat initial, scopul evaluarii ad hoc este acela de a furniza factorilor de
decizie si managementului Programului informatii relevante si analize credibile cu privire la aspecte
particulare legate de progresul implementarii CSNR si a POAT. De asemenea, are ca scop identificarea
principalelor lectii invatate in primii ani de implementare, evidentierea bunelor practici si contributia
la raportarea strategica solicitata de Articolul 29 al Regulamentului Consiliului (CE) nr. 1083/2006.1

Justificare

2. Evaluarile ad hoc sunt realizate pentru a acoperi nevoia de cunoastere a aspectelor
operationale sau a altor aspecte identificate Tn timpul implementarii CSNR si a PO. Aceasta evaluare
ad hoc nu face parte din Planul Multi-anual de Evaluare al ACIS, ci a fost contractata separat.

Scop si perspectiva

3. Deoarece obiectul evaluarilor ad hoc din cadrul contractului este larg si nespecificat, primul
pas a constat n definirea scopului si a ariei de aplicare. Factorii care au stat la baza analizei nevoilor
evaluarilor ad hoc au fost urmatorii: schimbari ale politicilor nationale si europene, obstacole majore
in implementare, pregatirea pentru urmatoarea perioada de programare, aspecte transversale (care
privesc mai mult de doua AM-uri), concentrarea pe aspectele interne ale sistemului si pe cele legate
de beneficiari, relevanta practica si aplicabilitatea imediata de catre actorii cheie, pe termen scurt.
Procesul de analiza a nevoilor a inclus examinarea documentatiei si interviuri cu actorii cheie. Au fost
realizate opt interviuri cu manageri si membri ai personalului implicat in evaluare de la nivelul
UCE/ACIS si cu managerii a cinci AM-uri (cele pentru PODCA, POS CCE, POS T, POR, POS DRU). Etapa
de cercetare de birou a inclus minutele celor mai recente intalniri ale Comitetelor de Monitorizare
ale PO si Listele Indicative ale Evaludrilor planificate de UCE si AM-uri.

4. Pe baza factorilor enumerati mai sus, a fost realizata o listd initiald de tematici pentru evaludri
ad hoc. Cei mai multi dintre actorii cheie consultanti in legatura cu acest subiect au preferat o analiza
a capacitatii beneficiarilor de IS (atat publici, cat si privati).

1.2 Abordare metodologica

1.2.1 Teoria evaluarii

5. Teoria acestei evaluari s-a bazat pe o abordare internationala a conceptualizarii practicii de
dezvoltare a capacitatii, potrivit careia obiectivul unei tari de a reduce decalajul socio-economic in
comparatie cu celelalte State Membre este realizat prin procese prin care persoanele si organizatiile
dobandesc, consolideaza si mentin capacitatile de stabilire si atingere a propriilor obiective. De
aceea, in timpul analizei progresului CSNR, capacitatea beneficiarilor de IS a devenit unul dintre
aspectele cheie de interes.

6. Pentru scopul acestei evaluari, capacitatea beneficiarilor cuprinde urmatoarele componente:

" Din 11 iulie 2006.
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(i) Capacitatea de management de proiect — capacitatea beneficiarilor de a gestiona proiectul astfel
incat sa atinga rezultatele si sustenabilitatea proiectului, Tncd din primele etape de
implementare a proiectului;

(i) Capacitatea de a raporta progresul in implementare — capacitatea beneficiarilor de a realiza
rapoarte de implementare precise si credibile (inclusiv raportarea indicatorilor);

(iii) Capacitatea de solicitare a rambursdrii — actele pe care beneficiarii trebuie sa le completeze
pentru a transmite o cerere de rambursare corecta si capacitatea lor de a cheltui fondurile astfel
incat sa respecte calendarul initial de plati;

(iv) Capacitatea de a mobiliza resursele umane — recrutarea si implicarea in proiect a resurselor
umane dedicate;

(v) Capacitatea de a mobiliza resursele financiare — identificarea resurselor financiare ale
proiectului si capacitatea de gestionare a operatiunilor financiare.

7. TR au inclus Tnca un nivel al capacitatii, care a fost definit ca fiind capacitatea de a depdsi alte
constrdngeri contextuale care ar putea apdrea in timpul implementdrii. Vizitele pe teren si analiza
multi-criteriala (AMC) au dovedit ca celelalte cinci componente de capacitate contribuie de fapt la
capacitatea beneficiarilor de a depasi constrangerile contextuale.

8. Cadrul teoretic referitor la dezvoltarea capacitatii implica trei niveluri inter-conectate de
analiza: societal, organizational si individual.

9. Nivelul societal este termenul folosit pentru a descrie un sistem mai larg in cadrul caruia
indivizii si organizatiile functioneaza si care poate facilita sau frana existenta sau performanta lor.
Acest nivel este esential pentru intelegerea aspectelor legate de capacitate. El determina ,regulile
jocului” pentru interactiunea dintre organizatii.

10. Nivelul organizational al capacitatii cuprinde politicile interne ale organizatiei si toate masurile,
procedurile si contextul care permit unei organizatii sa opereze si sa livreze un proiect. Capacitatea la
nivel organizational permite indivizilor sa interactioneze, sa coopereze si sa isi atinga tintele. Daca
toate acestea exista, avand resursele necesare si fiind interconectate, capacitatea unei organizatii de
a performa va fi mai mare decat suma partilor sale.

11.  Nivelul individual al capacitatii se refera la faptul ca fiecare persoanda detine un set de
capacitati care 1i permit sa performeze. O parte dintre acestea sunt obtinute prin instruire formala si
prin educatie, altele prin invatare prin experimentare si prin intermediul experientei.

12. Pentru a operationaliza acest cadru teoretic in conformitate cu situatia actuala a beneficiarilor
de IS din Romania, fiecare componenta a capacitatii a fost analizata folosind un set de factori definiti
in TR pentru fiecare dintre cele trei niveluri prezentate mai sus. Factorii de la nivelul societal sunt
urmatorii: politicile, legislatia, relatiile de putere/ierarhia si normele sociale. Factorii de la nivelul
organizational se refera la: politicile interne, reglementarile, procedurile si cadrul organizational.
Nivelul individual a fost analizat din perspectiva a trei factori: abilitati, experienta si cunostinte.
Tabelul 1 prezinta definirea factorilor, grupati pe fiecare din cele trei niveluri.
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Tabelul 1. — Factori care influenteaza capacitatea beneficiarilor

Factori Definitia factorului
Nivel societal
Politici O abordare sistematica a prioritatilor nationale cu dimensiuni operationale

importante in sectoarele Tn care beneficiarii isi dezvolta actiunile

Legislatie Aspecte operationale si de reglementare legate de recuperarea TVA, aspecte
practice si de reglementare legate de pregatirea si implementarea
procedurilor de achizitii publice, corelarea intre normele si regulamentele de
implementare a IS cu alte regulamente nationale si/sau UE

Relatii de putere/ierarhii Legaturi inter-institutionale majore care influenteaza semnificativ capacitatea
de implementare a beneficiarilor, precum relatia cu AM/Ol-uri si relatiile cu
institutiile financiare

Norme sociale Atitudini refractare ale actorilor cheie din proiectele finantate din IS (din afara
si din cadrul proiectului) care afecteaza negativimplementarea

Altele Criza economica si consecintele ce decurg din aceasta, precum schimbari ale
grupurilor tinta ale proiectului, modificari la nivelul cererii de servicii intr-un
sens larg, inclusiv teme si subiecte ale interventiei propuse in cadrul
proiectului finantat din IS

Nivel organizational

Politici interne Planurile strategice institutionale sau seturile de actiuni care influenteaza
implementarea proiectului finantat din IS

Regulamentele Cultura organizationald, mai ales in sensul sprijinului primit direct de la
management si de la colegii din celelalte departamente

Proceduri Regulile, regulamentele si procesele organizationale formale (de exemplu,
pentru monitorizare sau managementul riscurilor)

Cadru organizational Structurile organizationale implicate in implementarea proiectului finantat din
IS

Nivel individual

Abilitati Abilitatea practica a personalului beneficiarilor de a implementa proiecte
finantate din IS

Experienta Implicarea individuala anterioara in elaborarea, gestionarea si implementarea
de proiecte
Cunoastere Informatiile si intelegerea aspectelor legate de implementarea proiectelor

finantate din IS

1.2.2 Metodologia evaluarii

13. TR mentioneaza ca obiectiv specific al acestei evaluari identificarea problemelor principale
care afecteaza capacitatea de de implementare a beneficiarilor, precum si identificarea vectorilor ce
contribuie la sporirea acestei capacitati.

14. Evaluarea a fost realizatd avand in vedere urmatoarele intrebdri (1) si sub-intrebari (SI) de
evaluare:
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e (1) Cum influenteaza capacitatea de implementare a beneficiarilor obtinerea rezultatelor
proiectelor finantate din IS?

e (S11) Cum afecteaza politicile, legislatia, relatiile de putere si normele sociale relevante
capacitatea de implementare a beneficiarilor?

e (SI2) Cum este afectatd capacitatea de implementare a beneficiarilor de IS de politicile
interne, regulamentele, procedurile si cadrul organizational (daca acestea exista)?

e (SI3) Au beneficiarii experienta, cunostintele si abilitatile tehnice relevante pentru
implementarea proiectelor finantate din IS?

15. Evaluarea a fost realizata pe baza unei abordari exploratorii, incluzand dovezi si luadnd Tn calcul
noutatea subiectului evaluarii - actuala perioada de programare fiind prima si neexistand alt studiu
privind capacitatea beneficiarilor. Evaluarea a abordat toate tipurile de beneficiari (atat publici, cat si
privati), indiferent de PO. Colectarea datelor a combinat datele primare cu cele secundare si datele
calitative cu cele cantitative. Procesul de colectare a datelor a fost organizat in doua etape.

16. Prima etapd de colectare a datelor a constat in analiza documentatiei si in realizarea a 12
interviuri cu reprezentantii AM/OI pentru a crea o lista cu problemele legate de capacitatea de
implementare a beneficiarilor si pentru a imbunatati chestionarul care a fost pregatit de echipa de
evaluatori pentru a doua etapa de colectare a datelor. Potrivit metodologiei stabilite Tn TR, analiza
documentatiei (lista documentelor este prezentata in Anexa 2) a inclus Documentele Cadru de
Implementare (DCl), precum si Minutele intalnirilor Comitetelor de Monitorizare, Rapoartele Tehnice
si Financiare (RTF) si proceduri de implementare ale PO-urilor individuale. in aceastd etap3,
evaluatorii au realizat 11 interviuri (Anexa 3) cu reprezentanti ai AM-urilor si Ol-urilor (Anexa 4)
pentru a colecta materiale necesare definirii listei problemelor de capacitate la nivel de beneficiari
(Anexa 5).

17. A doua etapd de colectare a datelor a inclus un chestionar online (Anexa 6) realizat pentru
colectarea datelor primare in baza chestionarului realizat anterior. Scopul sondajului a fost de a
evidentia diferentele dintre beneficiarii care intampinau intarzieri in depunerea cererilor de
rambursare si beneficiarii fara dificultati de acest tip. Acest fapt este sustinut de asemenea si de alte
surse’ legate de problemele beneficiarilor de IS. Acest fapt a fost confirmat de rezultatele sondajului
la nivelul beneficiarilor, Tntrucat atat beneficiarii fara intarzieri in transmiterea cererilor de
rambursare, cat si cei care au astfel de intarzieri au plasat obtinerea rambursarii pe primul loc Tn
clasamentul problemelor de implementare.

18. Evaluarea a fost proiectata sa cuprinda un total de 1.429 proiecte finantate din IS, adica toate
proiectele aprobate pana la 30 iunie 2009. Totusi, setul principal de date obtinut prin intermediul
AM-urilor care a fost utilizat pentru evaluare nu a fost complet. Numarul total de proiecte incluse in
evaluare (la aceasi data de referinta) a fost de 1.290 proiecte. Acest nivel de reprezentare (90% din
totalul de 1.429 proiecte finantate din IS la data de referintd) ar putea fi considerat suficient de
amplu pentru a reflecta in mod adecvat numarul total al proiectelor. Figura 2 indica distributia
fondurilor contractate din IS in functie de tipuri de beneficiari, in cadrul celor 1.290 proiecte.
Fondurile alocate proiectelor implemenatte de Compania Nationalda a Drumurilor si Compania
Nationala a Cailor Ferate au fost incluse in categoria ,,Administratia publica centrald”, iar fondurile ce
corespund companiilor de apa locale au fost incluse in categoria ,,Administratie Publica Locala”.

2
Raportul 100 de sesizari”— Centrul de Resurse pentru Participare Publicd, martie 2010 si “Autoritatile locale fata in fata cu
fondurile europene” — Soros Foundation Romania, 2010
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Figura 2. — Distributia fondurilor contractate din IS in functie de tipul de beneficiar
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19. Din aceste 1.429 proiecte contractate, un total de 280’ (20,7% in Figura 3) au avut intarzieri
mai mari de 3 luni in depunerea cererii de rambursare a cheltuielilor de proiect din finantare din IS.

Figura 3. — Distributia proiectelor finantate din IS in functie de situatia depunerii cererilor de rambursare
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20. in Tabelul 4 este prezentat situatia cererilor de rambursare in raport cu numérul total pentru
fiecare tip de beneficiar. Dintre toti beneficiarii, autoritatile publice locale reprezinta categoria cu cel
mai mare numar de intarzieri in depunerea cererii de rambursare. Sectorul academic se afla in cea
mai favorabila situatie - numai 1,5% din numarul total de proiecte implementate de acesti beneficiari
au ntarzieri mai mari de 3 luni in depunerea cererii de rambursare.

’ Date furnizate de AM-uri in Februarie 2010.
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Tabelul 4. — Situatia depunerii cererii de rambursare in functie de tipul de beneficiar

Sector ONG Autoritati Autoritati IMM Date Iipsé4
Academic publice publice locale
centrale
AFarAa - 105 69 76 56 241 128
Intarzieri
Intarzieri 27 15 21 44 195 34
sub 3 luni
Intarzieri de 2 10 33 45 171 18
peste 3 luni
%
proiectelor
cu intarzieri 1.5 10.6 25.3 31 28.2 10
de peste 3
luni
Total 134 94 130 145 607 180

21. Din 1.290 de proiecte, doar 728 proiecte (beneficiari ai tuturor PO) au confirmat primirea
invitatiei de a participa la sondajul online. Detaliile complete de contact pentru aceste proiecte erau
disponibile si inca valide la data lansarii sondajului. Raspunsurile primite au fost in numar de 197, din
care 157 au fost complete, ceea ce reprezinta o rata de raspuns de 22% din esantion si 12% din
populatia totald a proiectelor din baza de date. Trebuie mentionat faptul ca sondajul a colectat date
referitoare la un singur proiect pentru fiecare beneficiar, ceea ce inseamna ca numarul de proiecte
este identic cu numarul de beneficiari.

22. Comparand situatia proiectelor din IS in ceea ce priveste cererile de rambursare din totalul de
1.290 proiecte avand AM-urile ca sursd de date (Figura 3) cu acelasi tip de informatie colectata cu
ajutorul sondajului (Figura 5), poate fi observat faptul ca nu exista o diferentd semnificativa intre cele
doua surse de date.

4
Nu exista date despre cererile de rambursare.
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Figura 5. — Situatia proiectelor din esantion, in functie de cererile de rambursare
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23. Complementar datelor cantitative, au fost colectate si date calitative. Au fost realizate 48 de
interviuri (Anexa 7) cu reprezentanti a patru tipuri principale de beneficiari: autoritati publice
centrale si locale, IMM-uri, ONG-uri si mediu academic (Anexa 4). In februarie 2010, cand a fost
realizatd baza de date pentru aceasta evaluare, toate aceste entitati aveau in implementare proiecte
cu cereri de rambursare mai vechi de trei luni. in ceea ce priveste acoperirea geograficd, interviurile
au fost realizate cu beneficiari localizati in sapte din cele opt regiuni de dezvoltare (s-a renuntat la
Regiunea Centru). in ceea ce priveste reprezentativitatea in raport cu PO, interviurile au fost realizate
cu beneficiari a sase din sapte PO (cu exceptia POS Transport).5

24. Analiza a constat in AMC la care se face referire mai sus. Aceasta a fost realizata mai intai
intern de catre echipa de evaluare si apoi validata in cadrul a doua ateliere de lucru. Primul atelier de
lucru de validare (care a avut loc pe 01/07/2010) s-a adresat beneficiarilor privati (IMM-uri si ONG-
uri), in timp ce al doilea atelier de lucru de validare (care a avut loc pe 07/07/2010) s-a adresat
beneficiarilor din sectorul public. AMC a permis stabilirea ponderii factorilor care influenteaza
capacitatea beneficiarilor, precum si analizarea acestora in functie de fiecare nivel de capacitate.
Evaluatorii si participantii la atelierul de lucru au discutat despre influenta fiecarui factor (ref. Tabel
1) pentru fiecare componenta de capacitate. Fiecarui factor i-au fost atribuite unul din urmatoarele
trei grade de influenta: ridicat (scor 2), mediu (scor 1), sau scazut (scor 0) (ref. Anexa 8).

25.  Pentru a rafina analiza si ilustra mai bine rezultatele si recomandarile evaluarii, evaluatorii au
realizat trei studii de caz, cu urmatoarele teme: (i) dificultatile financiare ale beneficiarilor din
sectorul privat (IMM-uri), (ii) motivatia resurselor umane si beneficiarii din sectorul public si (iii)
factorii externi si capacitatea de implementare a beneficiarilor. Echipa de evaluare a propus temele
studiilor de caz pentru a oferi perspective mai largi asupra subiectelor care au fost evidentiate de
beneficiari Tn timpul interviurilor si al atelierelor de lucru pe AMC, care ar putea trece dincolo de
situatia unui singur caz. Comitetul de Coordonare a Evaluarii (CCE) a validat aceste teme.

5

Cele patru PO din cadrul componentei de Cooperare Teritoriald Europeana (CTE) a CSNR nu au fost incluse in aria de
cuprindere a acestei evaluari. POS Transport nu a fost inclus pentru ca proiectele din cadrul acestui PO nu au ajuns inca la
faza depunerii cererilor de rambursare.
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1.2.3 Provocari metodologice

26. Beneficiarii IS au participat la mai multe sondaje realizate in prima parte a anului 2010 in
cadrul altor evaluari ale CSNR si ale PO. Aceste evaluari, adaugate misiunilor de monitorizare si audit®
carora beneficiarii au trebuit sa le raspunda, au redus considerabil disponibilitatea pentru
participarea la acest sondaj (rezistentd la evaluare7). Figura 6 prezinta structura esantionului in
functie de tipul de beneficiar.

Figura 6. — Distributia respondentilor in functie de tipurile de beneficiari
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27. Participarea scazuta a beneficiarilor la sondaj nu a permis efectuarea de comparatii intre
tipurile de beneficiari (precum IMM-uri, ONG-uri, autoritati publice si mediu academic) si intre
beneficiarii care sunt la zi si cei cu intarzieri in transmiterea cererilor de rambursare.

28. Practica evaludrii a evidentiat faptul ca pentru studiile pe tema capacitatii beneficiarilor,
studiile calitative Tn profunzime bazate pe clustere de studii de caz sunt mai potrivite, din moment ce
analiza cantitativa aduce doar o perspectiva partiald asupra acestui subiect.

29. Datele calitative colectate de la personalul institutiilor publice intr-o perioada de reduceri
salariale si de disponibilizari este posibil sa fi indus un anumit grad de subiectivitate. Totusi, in afara
de efortul de triangulare, o parte din procesul de evaluare o reprezinta prezentarea rezultatelor
provenite dintr-un anumit set de surse de date colectate intr-un anumit context ambele reflectate in
rezultate.

6

Vizite de monitorizare ale AM/OI; audit al AA.
7

evaluation fatigue
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