2. ANALIZA CAPACITATII BENEFICIARILOR

2.1 Nivelul societal

30. Contextul economic al implementarii PO este diferit fata de cel existent in perioada de
programare a PO, in a doua jumatate a anului 2006 si primul semestru din anul 2007, cdnd economia
Romaniei inregistrase sase ani de crestere continud, cu perspective de progres, mai ales avand in
vedere faptul ca la 1 ianuarie 2007 Romania a devenit stat membru al UE. Totusi, in octombrie 2008
Romania a intrat in recesiune, in ultimul trimestru al anului existand deja dificultati in ceea ce
priveste finantele publice. In 2009 criza economicd si financiard a testat nu numai rezistenta
intreprinderilor private, cat si pe cea a administratiei publice si a cetitenilor. in 2010 a urmat o criz
bugetara severa, care a dus la o reducere a resurselor financiare publice si la disponibilizari.

31. Analiza capacitatii beneficiarilor, la nivel societal, cuprinde politicile si strategiile nationale,
legislatia, normele societale, relatiile ierarhice, aspectele finanicare si schimbarile survenite n
grupurile tinta si in cererea de servicii.

Politici si strategii nationale

32. O strategie sau o politicd nationald, fie orizontald (politica fiscald sau politica IS) sau intr-un

anumit domeniu (antreprenoriat, energie) poate influenta implementarea unui proiect mai ales cand
. v . g . 8

au loc schimbari semnificative neasteptate .

33. Pentru a sprijini interventiile UE, autoritatile din Romania au dezvoltat si implementat politici
economice pentru a facilita accesul la finantare pentru entitdti din sectorul public si privat ce
implementeazd proiecte cu finantare din IS. A fost infiintat Fondul National de Garantare a Creditelor
pentru IMM-uri pentru a sprijini entitatile private prin furnizarea unor garantii pentru imprumuturile
bancare, ca facilitate de creditare pentru IMM. Fondul ofera o serie de produse financiare menite sa
furnizeze garantii (de pana la 80%) pentru credite folosite pentru a co-finanta proiecte finantate din
IS. Fondul a fost destinat consolidarii capacitatii IMM-urilor de a mobiliza resursele financiare pentru
proiectele finantate din IS, dar din cauza numarului mare de cereri din partea IMM-urilor pentru
acest tip de imprumut si de a intervalului de cateva luni necesar pentru aprobarea garantiei, acesta
mai degraba franeaza implementarea proiectului (detalii in studiu de caz, Sectiunea 3).

34. 1n mod similar, programul JEREMIE’ a fost elaborat ca un instrument menit s3 faciliteze accesul
IMMe-urilor la finantare. Intiativa JEREMIE este finantata din POS CEE si apelurile pentru exprimarea
interesului se adreseaza doar intermediarilor financiari (precum banci, fonduri de garantare, furnizori
de micro-finantare si contra-garantii) pentru IMM-uri (beneficiarii finali). Totusi, progresul DMI 1.2 —
Accesul la finantare pentru IMM (in cadrul Programului Operational Sectorial Cresterea
Competitivitatii Economice) este destul de scazut: primul apel de propuneri a fost lansat in august
2009. Numai doud banci si-au exprimat interesul. Nu a fost furnizat niciun fel de sprijin pentru IMM-
uri prin initiativa JEREMIE pana la data de referintéw, ceea ce are un efect negativ asupra gradului de
absorbtie a IS.

35. Recent, Guvernul a crescut nivelurile de pre-finantare pentru a imbunatati accesul la finantare,
dar beneficiarii continua sa intdmpine dificultati in a obtine finantare. Atunci cand aplica pentru pre-
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finantare, beneficiarilor li se cere sa transmitd si o scrisoare de garantie bancara echivalenta cu
valoarea pre-finantarii. Decizia de a cere o scrisoare de garantie pentru plata pre-finantarilor trebuie
luata de catre AM/OL. Bancile considera ca beneficiarii de fonduri europene trebuie sa discute cu ele
inca din faza de pregatire a proiectului, pentru a identifica nevoile lor de finantare, ceea ce reprezinta
o cerinta preliminara pentru implementarea proiectului, in cadrul conditiilor si perioadei propuse.
Totusi, bancile sunt destul de selective si emit o scrisoare de garantie bancarda pe baza propriei
analize de risc. Proiectele deja aprobate de AM-uri/Ol-uri ar putea sa nu indeplineasca cerintele
bancilor pentru garantii colaterale (numerar sau ipoteca). Acest fapt are un impact negativ asupra
capacitatii beneficiarilor de a mobiliza resursele financiare si, intr-un final, pune in pericol
implementarea proiectului.

36. Desi s-a discutat despre acest subiect cu cativa ani inainte de aderarea la UE, bugetarea multi-
anuala inca nu este utilizata intrucat aceasta implica schimari de legislatie a politicii fiscale. Totusi,
lipsa bugetelor multi-anuale este un factor cu implicatii majore asupra performantei IS, mai ales
pentru beneficiarii din randul autoritatilor publice. Co-finantarea pentru IS, sustenabilitatea si
impactul pe termen lung sunt toate corelate cu capacitatea beneficiarilor publici de a planifica
resursele multi-anual. Prin urmare acest factor influenteaza capacitatea beneficiarilor de a gestiona
proiecte si cea de a mobiliza resurse financiare.

37. Exista de asemenea o slaba aliniere a legislatiei nationale in domeniul bugetar cu cerintele IS.
Conform legislatiei finantelor publice din Romania si a Ordonantei de Guvern Nr. 264/2003,
autoritatile locale si judetene trebuie sa recupereze pana la sfarsitul anului financiar platile facute in
avans contractorilor, daca aceste plati nu sunt justificate de bunurile, serviciile si lucrarile prestate.
Ca urmare, autoritatile locale nu sunt motivate sa faca plati in avans in ultimele luni ale anului
financiar, ceea ce are un efect negativ asupra capacitatii lor de a depune cereri de rambursare.

38. Capacitatea de a mobiliza resursele financiare si capacitatea de management de proiect au fost
afectate si de recenta crestere a ratei TVAH, ceea ce a necesitat un plus de munca administrativa
pentru beneficiari, dar si pentru AM-uri si Ol-uri, pentru a pregati si procesa actele aditionale la
contracte.

39. Strategiile sau politicile nationale existente, considerate in sens larg — de exemplu politica de
ocupare a fortei de munci’sau politica fiscala — afecteaza capacitatea beneficiarilor privati de a
mobiliza resursele financiare. Influenta politicilor si strategiilor nationale asupra capacitatii lor de
proiect este vizibila mai ales atunci cand este vorba despre:

e recentele masuri anti-criza: de exemplu, cresterile de taxe pun presiune pe bugetele
operationale si au o influenta negativda asupra capacitdtii beneficiarilor de a mobiliza
resursele financiare;

e politici educationale si un sistem educational incapabile sa se adapteze la cererea de pe piata
muncii, in ceea ce priveste atat abilitatile necesare pentru managementul de proiect cat si
aptitudinile tehnice necesare pentru implementarea activitatilor, ceea ce influenteaza
negativ capacitatea beneficiarilor de a mobiliza resursele umane.

40. Una dintre cele mai controversate dimensiuni ale strategiilor nationale pentru beneficiarii
publici se refera la politica resurselor umane in cadrul administratiei publice, in general, si, in
particular, atunci cand se aplica personalului implicat in proiectele cu finantare din IS. Actuala politica
de resurse umane in adminsitratia publica ce conduce la reduceri salariale si la fluctuatie de personal,
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diminueaza capacitatea beneficiarilor din sectorul public de a mobiliza resurse umane pentru
implementarea proiectelor finantate din IS. Deoarece acest aspect este legat de motivarea
personalului, va fi explicat in detaliu in sectiunea dedicata aspectelor organizationale (Sectiunea 2.2
si studiul de caz prezentat in Sectiunea 3.2).

Legislatia

41. Influenta legislatiei este relevanta mai ales pentru capacitatea beneficiarilor de a depune
cererile de rambursare, in sensul ca neconcordantele dintre diferitele niveluri legislative tind sa se
transforme in obstacole pentru cheltuirea bugetului. O contradictie intre regulile nationale si cele UE,
ce influenteaza capacitatea autoritatilor publice, a rezultat ca urmare a emiterii de noi reglementari
privind restrictii bugetare impuse cheltuielilor de publicitate. Acest fapt a generat incapacitatea
autoritatilor publice de a se conforma cu cerintele de publicitate specifice proiectelor UE, deoarece
proiectele cu finantare europeana au reguli stricte de vizibilitate si publicitate. Ca urmare, proiectele
care au planificat campanii de constientizare si alte evenimente publicitare sau promotionale au fost
amanate pentru aproape un an. Aceasta categorie include proiectele de asistenta tehnica finantate
prin POAT si Axele Prioritare de AT ale celorlalte PO, dedicate diseminarii informatiilor despre IS si
pregatirii aplicantilor potentiali. Totusi, recent, situatia s-a imbunatatit datorita unei decizii
guvernamentale adoptatd in martie 2010 care ia in considerare faptul ca finantarile europene sunt
exceptate de la regulile ce impun restrictii contractelor de publicitate si promovare.

42. Pentru beneficiarii din mediul academic, exista cateva niveluri normative suplimen’care13 ce
trebuie luate in considerare pentru o implementare adecvata a proiectelor finantate din IS. Potrivit
reglementarilor Ministerului Educatiei, expertii externi implicati in proiectele finantate din IS trebuie
sa fie aprobati numai de managerul de proiect, ceea ce reprezinta o derogare de la reglementarile
existente care nu permit angajarea de personal suplimentar. in absenta acestei reglementdri,
implementarea proiectelor finantate din IS ar fi fost mult mai dificild, din moment ce desfasurarea cu
succes a acestor proiecte necesita personal extern. De asemenea, noua reglementare a POS DRU, ce
mentioneaza faptul ca pre-finantarea va fi de 30% din bugetul total al proiectului, este considerata
de catre beneficiarii din sectorul academic ca fiind o imbunatatire importanta.

43. Pentru cateva din proiectele realizate de institutele publice de cercetare, cheltuielile cu
salariile Tn 2010 au fost declarate temporar ne-eligibile, intrucat s-a considerat ca depasesc pragurile
salariale pentru cercetatorii din domeniul public si este asteptata o decizie finala in acest sens. Legea
330/2009 privind salarizarea unitara pentru personalul platit din fonduri publice este aplicata de
personalul POS DRU care a declarat aceste cheltuieli salariale drept ne-eligibile, dar aceasta Lege nu a
anulat efectele legii 319/2003 care permite institutelor publice de cercetare sa obtinad resurse din
finantdri externe independente pentru salariile cercetatorilor. O eventuald restrictie salariald pentru
cercetdtori ar diminua interesul acestora pentru proiecte finantate din IS si va genera dificultati
importante in capacitatea de mobilizare a resurselor umane pentru proiectele finantate din IS.
Aceasta controversa, care nu a afectat universitatile publice deoarece acestea au un statut legal
special, tinde sa creeze inegalitati in mediul academic.

44. Nu exista dificultati semnificative care sa rezulte din lipsa de corelare dintre legislatia
europeana si cea nationald si care sa influenteze capacitatea de implementare a IMM-urilor. Totusi,
cercetarea de birou si interviurile cu AM-urile si Ol-urile au indicat urmatoarele probleme, care nu
sunt caracteristice numai IMM-urilor, dar care au fost evidentiate de catre acestea:

13
Ministerul Educatiei si Rectoratele.
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e Legislatia si cerintele privind raportarea si furnizarea de documente justificative pentru
rambursare — mai ales in cazul proiectelor transnationale, cerintele legate de avizarea
documentelor, vize notariale, contabilitate sau autorizarea documentelorin copie pot fi dificil de
furnizat de catre partenerii din strdinatate; aceasta poate genera cheltuieli care sa fie declarate
non-eligibile. Desi aceste aspecte sunt rezolvate de obicei la nivel intern, intre beneficiari si
parteneri, din cand in cand acestea pot deveni o problema.

e Legislatia privind achizitiile publice — atunci cand se achizitioneaza bunuri/servicii de la furnizori
din afara Romaniei printr-un process de achizitie publica, ofertantii potentiali trebuie sa furnizeze
de obicei un numar mare de documente. Dacd aceasta reprezinta un fapt obisnuit pentru
beneficiarii publici, beneficiarii IMM consider cerinta ca fiind descurajanta si sunt refractari in a
cere aceste documente de la partenerii straini, mai ales atunci cdnd o companie mica se
adreseaza unor furnizori mari, binecunoscuti. Chiar daca faptul nu reprezinta o problema de
nerezolvat, dar totusi creaza dificultati in implementare.

45.  Cadrul legislativ privind recuperarea TVA a fost imbunatatit in iunie 2009 prin Ordonanta de
Urgenta a Guvernului nr. 64/2009, privind managementul financiar al IS si folosirea acestora pentru
obiectivul de Convergenta si Ordinul MFP nr. 2548/2009 (care aproba metodologia de implementare
a Ordonantei de Urgenta nr. 64/2009). TVA nu este o cheltuiala eligibila si, in absenta unor proceduri
clare pentru recuperarea acesteia, beneficiarii trebuie sa avanseze sume mari pentru TVA fara sa stie
cand vor fi recuperate. Dificultatile privind recuperarea TVA afecteaza fluxul financiar al beneficiarilor
si capacitatea lor de depunere de noi propuneri de proiecte finantate din IS. Data fiind incertitudinea
legata de proceduri si perioada necesara pentru a le finaliza, acest factor constituie un risc potential
pentru capacitatea de mobilizare a resurselor financiare, mai ales in cazul proiectelor cu bugete mari.

Relatiile de putere / ierarhiile
Colaborarea cu AM 5i Ol

46. Un aspect major al implementarii IS, care a fost des mentionat in ceea ce priveste relatiile
institutionale (si deseori perceputd ca o relatie de putere/ierarhicd) este colaborarea dintre
beneficiari si AM-uri /Ol-uri. Acesta este un factor multidimensional care influenteaza in mod
semnificativ capacitatea de implementare a beneficiarilor de IS.

47. Sursele de informatie clare, credibile, accesibile si necontradictorii de la AM-uri si Ol-uri au o
importantd deosebita datorita implicatiilor acestora pentru managementul de proiect si pentru
implementare. Cei mai multi beneficiari considera ca sursele de informatie, in combinatie cu rezolutii
corecte, cu ghiduri si instructiunile scrise precise, pot spori capacitatea de management si pot
diminua in mod semnificativ stresul si nesiguranta cauzata de noutatea proiectelor cu finantare
europeana.
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Figura 7. — Tipuri si incidenta surselor de informatie de la AM/OI (Nr.)
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48. Asa cum se observa in Figura 7, exista o varietate a surselor de informare folosite de
beneficiari. Sursele de informare mai putin formale si retelele formate din colegi de la diferite
niveluri de decizie (centrale si locale), in special de la acelasi nivel si din aceeasi regiune, devin mai
importante pe masura ce proiectul progreseaza, iar ghidarea si deciziile informale conteaza mai mult
decat informatia in sine. Majoritatea autoritatilor publice si a beneficiarilor privati prefera sa solicite
informatii prin telefon de la ofiterul de proiect din cadrul AM/OI. Beneficiarii din sectorul academic
tind sa foloseasca manualele de implementare ca sursa principala de informare.

49. Gradul tehnic al procedurilor si terminologia specifica pentru IS au generat un set de informatii
specializate, care trebuie sa fie disponibile Tn permanenta pentru toti beneficiarii. Poate fi considerat
ca autoritatile publice au contacte mai bune cu sursele de informare, mai ales atunci cand acetti
beneficiari sunt conectati din punct de vedere institutional cu AM-urile. Totusi, chiar si reprezentantii
administratiei publice au uneori dificultati Tn a cunoaste in permanenta ultimele modificari ale
cerintelor de implementare. Dat fiind faptul ca cele mai multe procese legate de implementarea
proiectului sunt noi, birocratice si controlate strict, toti beneficiarii se bazeaza extrem de mult pe
disponibilitatea informatiei si pe calitatea surselor de informare, in toate etapele proiectului.

50. Accesul rapid la informatia corecta sporeste abilitatea beneficiarilor de a pregati si transmite
cererile de rambursare conform calendarului. Asa cum este indicat Tn Tabelul 8, utilitatea surselor de
informare (in termeni de accesibilitate si corectitudine) este foarte apreciatd de catre beneficiari
deoarece aceasta are o mare influenta asupra capacitatii beneficiarilor de a solicita rambursarea.
Ofiterul de proiect, Ghidul Aplicantului si Manualul de Implementare sunt cele mai apreciate surse de
informare, in timp ce birourile de asistentd (help-desk) din cadrul AM-urilor si Ol-urilor si
evenimentele organizate de AM sunt cel mai putin apreciate“. Cei mai multi dintre beneficiari
combina informatia pe care o colecteaza ei insisi din diferite surse de informare cu ghidarea verbala
si instructiunile scrise pentru a spori sansele ca rambursarea sa fie facuta la timp.

14
Desi evenimentele au, in general, scopuri diferite — promovarea sprijinului UE - si nu rezolva in mod direct probleme

legate de capacitatea beneficiarilor de a implementa proiecte finantate din IS, ele influenteaza, indirect, nivelul de
informare al beneficiarilor pe teme legate de IS, si astfel si capacitatea de implementare.
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Tabelul 8. — Utilitatea diferitelor surse de informare (%)

Cea mai Apreciere Apreciere Apreciere Cea mai

scazutd scazutd medie ridicatd ridicatd

apreciere apreciere
Site AM 4.6 13.0 194 343 28.7
Site Ol 7.1 6.1 21.2 343 313
Ghidul Aplicantului 0.9 4.3 14.5 333 47.0
Manualul de implementare 0.9 6.4 19.1 30.9 42.7
Evenimente AM 7.0 14.0 27.9 20.9 30.2
Evenimente Ol 7.3 11.0 19.5 20.7 415
Help-desk AM 20.6 14.7 13.2 23.5 27.9
Help-desk Ol 14.3 17.5 9.5 254 333
Ofiper de proiect 33 5.8 10.7 28.9 51.2

Sursa: Sondaj Prima evaluare ad-hoc

51. Implementarea proiectelor din IS este considerata mult mai dificila decat se considera initial,
atat de catre beneficiari, cat si de institutiile responsabile de gestionarea fondurilor structurale.
Sondajul realizat in cadrul acestei evaluari confirma faptul ca mai mult de jumatate din respondenti
considera procedurile administrative legate de IS mai complexe comparativ cu procedurile altor
proiecte si cd managementul resurselor umane, controlul si monitorizarea sunt mai complicate. in
aceste circumstante, sursele de informare oficiale, fie scrise sau transmise pe cale verbala, sunt
extrem de importante pentru a spori capacitatea de implementare.

52. Beneficiarii cauta solutii si indrumare in special la autoritatile ce coordoneaza direct proiectele
(AM-uri sau Ol-uri, in functie de proiect si program). Aceasta comunicare se bazeazd pe scrisori
oficiale (sau mesaje e-mail). Exista preferinta de a lucra cu Ol, deoarece acest nivel este mult mai
implicat Tn implementarea practica decat AM. Pentru a se asigura ca deciziile privind implementarea
activitatilor, cheltuielile, raportarile si cererile de rambursare sunt corecte, uneori beneficiarii solicita
clarificari suplimentare la AM sau alt nivel superior de decizie. Motivul pentru care relatia cu Ol este
stransa consta Tn lipsa de experienta a beneficiarului de a implementa interventii din IS, in faptul ca in
permanenta apar probleme neasteptate in implementare si, nu in ultimul rand, in dorinta de a obtine
a priori certitudinea cd anumite actiuni sunt adecvate, chiar si in situatii suficient de clare. Uneori,
beneficiarii publici au acces mai usor la indrumari informale, sprijin si indrumare verbala, pentru ca
acestia au detaliile de contact ale personalului relevant din cadrul autoritatilor de coordonare sau
utilizeaza canalele de comunicare institutionala.

53. Beneficiarii din sectorul academic sunt afectati de lipsa indrumarii oficiale din partea AM/OI.
Relatia cu AM/OI (POS DRU) este perceputd mai mult ca un ,schimb de documente”. Aceasta a
stimulat beneficiarii sa apeleze la retelele lor informare si sa consulte profesionisti din cadrul
structurilor de management pe care 1i cunosc personal, ca urmare a nevoii de clarificari suplimentare
despre proceduri. Nevoia de indrumare suplimentara, informala cu privire la proceduri nu este o
problema in sine. Dependenta de accesul informal la structurile de management care genereaza
inegalitatea oportunitatilor de a implementa corect proiecte constituie un risc sistemic.

54. 1n ceea ce priveste documentele cerute pe parcursul implementdrii, mai mult de jumétate din
beneficiarii participanti la sondaj au apreciat cd Rapoartele Tehnice si Financiare (RTF) si Cererile de
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Rambursare sunt destul de usor sau extrem de usor de elaborat (Tabelul 9). O sarcina mai dificila este
transmiterea la timp a intregii documentatii justificative, iar cererile de clarificare catre AM-uri si OI-
uri tind sa se concentreze asupra continutului documentelor justificative.

Tabelul 9. — Cum apreciati dificultatea pregatirii? (Nr. si %)

Foarte dificil Destul de dificil Destul de simplu Foarte simplu Total

Ne¢ % Ne¢ % Ne % Ne¢ % Ne¢ %
Cererea de rambursare 6 4.7 37 28.9 64 50 21 16.4 128 | 100
Raport de progres/ RTF 9 6.9 41 31.5 70 53.8 10 7.7 130 | 100
Documente justificative 30 22.6 38 28.6 53 39.8 12 9 133 | 100

Sursa: Sondaj Prima Evaluare ad-hoc

55. Dificultatea respectarii cerintelor administrative constituie preocuparea majora a
beneficiarilor, mai ales in ceea ce priveste capacitatea de cerere a rambursarilor. Sondajul a
evidentiat faptul ca exista mai putine intarzieri in transmiterea cererilor de rambursare atunci cand
functiile relevante sunt externalizate. Acest aspect a fost confirmat in cadrul interviurilor cu toti
actorii cheie, inclusiv cu AM-urile, Ol-urile si beneficiarii. Figura 10 indica tipurile de dificultati
intdmpinate de beneficiari in pregatirea cererilor de rambursare.

Figura 10. - Tipuri de dificultati intampinate in pregatirea cererilor de rambursare (%)
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56. Beneficiarii din sectorul privat (atat profit, cat si non-profit) au caracterizat procesul de
elaborare si pregatire a tuturor documentelor necesare pregatirii cererilor de rambursare ca fiind
extrem de birocratic, mult prea complicat si consumator de timp (Anexa 9). Acesta este motivul
principal pentru care companiile folosesc servicii de consultanta pentru managementul de proiect,
pentru respectarea procedurilor de achizitie, pregatirea cererilor de rambursare sau orice alt aspect
al implementarii proiectelor lor.

57. in cazul externalizarii serviciilor privind managementul de proiect, sarcina pregatirii
documentatiei pentru cererea de rambursare revine furnizorului de servicii, in acest caz beneficiarul
fiind mai putin preocupat de complexitatea procesului. Daca managementul de proiect este realizat
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intern, atunci pregatirea documentatiei este vazuta ca o sarcind complicatd, suplimentara si care
devine o povara.

58. Calitatea instructiunilor scrise influenteaza progresul general al proiectului. Tn contextul
procedurilor administratiei publice, instructiunile scrise sunt fundamentul fiecarei actiuni si singurul
mod acceptat de a transmite sau de a schimba informatii. De aceea beneficiarii din administratia
publica considera ca instructiunile scrise sunt foarte importante pentru implementarea cu succes a
proiectului.

59. Dintre problemele mentionate de beneficiari in relatia cu AM/OI cel mai des mentionate se
refera la lipsa corelarii dintre diferitele surse de informatii ale AM sau la imposibilitatea detectarii
surselor acestora.Tendinta generala a tuturor beneficiarilor (fie publici, sau privati) este de a verifica
in avans conformitatea implementarii si a documentelor cu oficialii responsabili pentru aprobare.
Aceasta tendinta se manifesta prin tendinta beneficiarilor de a solicita scrisori oficiale pentru multe
dintre deciziile luate In implementarea proiectului. Acestea sunt percepute drept documente utile
pentru a evita sanctiuni ca urmare a controlului si verificarilor financiare sau al auditului.

60. 1n cazul rambursarilor intarziate, unii beneficiari ai proiectelor din POS DRU considera cererile
de clarificare ca mijloc de amanare a procesarii cererilor de rambursare de catre AM sau Ol, pentru
ca data limita pentru rezolvarea acestora - conditie pentru rambursare - este resetata de fiecare data
cand este emisa o cerere de clarificare. Unele Ol-uri au luat masuri pentru limitarea numarului de
cereri de clarificare. Reprezentantii AM indica admit faptul ca erorile din RTF si din cererile de
rambursare de obicei sunt legate de detalii si nu reflecta in realitate nivelul de capacitate al
beneficiarilor care sunt, in general, ONG-uri mari sau ministere cu o experienta vasta in lucrul pe
proiecte. Pentru a reduce incarcarea administrativa pentru beneficiari, AM POS DRU a simplificat
sistemul de depunere a cererilor de rambursare, prin posibilitatea de a inregistra datele financiare cu
privire la implementarea proiectelor in aplicatia on-line ActionWeb (in sectiunea Inregistrdri
cheltuieli).

61. Intdrzierile cauzate de citre AM/OI-uri (Figura 11) in toate etapele proiectului au fost
mentionate de o mare parte dintre beneficiari, atat in cadrul interviurilor, cat si in timpul atelierelor
de lucru. Fie ca sunt cauzate de personalul insuficient, de verificari si aprobari complicate sau de lipsa
interesului din partea AM/Ol-urilor, aceste intarzieri fac ca managementul proiectului sa fie si mai
dificil pentru toti beneficiarii. Aceasta analiza se referd numai la acele intarzieri care depind in
totalitate de promptitudinea cu care AM-urile si Ol-urile actioneaza in privinta scrisorilor de
clarificare, a actelor aditionale la contracte, a cererilor de rambursare si a instructiunilor.

62. Proiectele cele mai afectate de intarzieri in faza de lansare a implementarii sunt cele care au
un calendar de desfasurare fix (de exemplu, cele care depind de programul scolar, in cazul unor
interventii POS DRU) sau cele care includ lucrari de infrastructura (situatii in care caracterul sezonier
sau dependent de vreme al lucrdrilor este foarte important). intarzierile din faza de nceput a
proiectului tind sa declanseze reprogramari ale activitatilor urmitoare”.

63. Indiferent de tipul de beneficiari, exista cateva cauze ale intarzierilor in implementare si in
transmiterea cererilor de rambursare induse de AM/Ol-uri, precum:

15

Proiectele din cadrul POR considerate eligibile in cadrul evaluarii de proiecte finantata odinioara din Programul Phare
sunt un caz special, pentru ca situatia pe teren s-a schimbat semnificativ de la elaborarea studiilor de fezabilitate si
beneficiarii descopera ca vor exista costuri suplimentare atunci cand incep implementarea
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e Proceduri stricte si mari consumatoare de timp pentru realizarea dosarului de rambursare
(raportul de progres si documentele justificative pentru cererea de rambursare); datorita
regulilor stricte de control, trebuie sa fie adunate si completate numeroase documente
suport, ceea ce poate fi destul de dificil pentru proiectele de dezvoltare a resurselor umane,
acolo unde trebuie colectate informatii detaliate™ pentru fiecare participant, in timp ce unele
proiecte au mii de participanti;

e Schimbarile constante ale regulilor pe parcursul implementarii (spre exemplu, schimbari n
formatul raportului de progres, cerintele privind identitatea vizuala si notificarile) reprezinta
dificultati si costuri suplimentare pentru beneficiari’ ;

e Comunicarea insuficientd (spre exemplu, intrebari transmise de catre beneficiar catre AM/OI,
pentru a clarifica aspecte legate de cererea de rambursare); dacd AM/OI nu raspunde,
beneficiarul nu stie cum sa procedeze in continuare si apar intarzieri;

e Informatii contradictorii sau confuze (spre exemplu, AM si Ol dau raspunsuri si interpretari
diferite la aceeasi intrebare);

e Problemele din faza de contractare transferate in perioada de implementare; cea mai des
intalnita problema este legata de calendarul activitatilor, mai ales din cauza estimarilor
defectuoase din partea beneficiarului, ceea ce necesita notificari pentru amanarea sau
prelungirea activitatilor, si, posibil transmiterea cu intarziere a cererii de rambursare, daca
cheltuielile nu sunt realizate in conformitate cu planificarea initiala.

Figura 11. — Motivele care stau la baza intarzierilor cauzate de AM/OI (Nr.)
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Sursa: Sondaj Prima Evaluare Ad-hoc
Alte relatii de putere

64. Beneficiarii POS T se confrunta cu o situatie speciala a relatiilor de putere ce influenteaza in
mod semnificativ capacitatea de implementare si se refera la echilibrul puterii intre ei, AM si
Ministerul Transporturilor (MT). Calitatea relatiilor institutionale intre aceste trei niveluri
institutionale se rasfrange asupra capacitatii administrative a doi dintre cei mai importanti beneficiari

16
Inclusiv Codul Numeric Personal (CNP)
17
De exemplu, eratele de la POS DRU, instructiunile si notificdrile de la POS CCE.
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ai POS T (Compania Nationala de Drumuri si Compania Nationala a Cailor Ferate), in ceea ce priveste

personalul, sistemul de management al riscului (o se vedea si Sectiunea 2.2) si continuitatea
. A~ . . . 18

procedurilor in perioada de implementare a proiectelor .

65. Interferenta MT in aspecte operationale i afecteaza pe beneficiarii POS T sub diferite forme, in
special prin lispa continuitatii personalului de conducere. in timp ce in conducerea AM POS T s-a
produs o singura schimbare de la inceputul PO, modificarile in managementul companiilor
beneficiare au fost mult mai frecvente. De exemplu, de cand a demarat POS T, Compania Nationala
de Drumuri a avut cinci directori, in general fiind o noua numire o datda cu un nou ministru al
transporturilor. in mod similar, Directorul General al Companiei Nationale a Cdilor Ferate a fost
inlocuit de trei ori de la demararea POS T (a se vedea si Sectiunea 2.2).

66. Abordarea prudenta, uneori chiar refractara, a bancilor de a finanta proiectele europene,
genereaza deseori relatii tensionate intre beneficiari, bdnci si chiar Autoritdtile de Management.
Acesta este un factor major ce influenteaza capacitatea beneficiarilor de IS de a implementa
proiectele. Acest aspect este prezentat pe larg in Sectiunea 3 a raportului in studiul de caz asupra
dificultitilor financiare ale beneficiarilor privati. intr-un sondaj realizat recent de Consiliul National al
IMM®, mai mult de 75% dintre respondenti (IMM) au declarat ca sunt foarte putin multumiti de
relatia lor cu instiuttiile bancare; printre principalele probleme mentionand: ,acces la finantare
foarte dificil pentru IMM si tineri antreprenori, birocratie excesiva, cerinte nejustificat de mari pentru
acordarea creditului, rate ale dobanzii exagerat de mari, lipsa transparentei etc.”

67. Intre ACIS, Autorititile de Management si reprezentantii celor mai importante banci au avut
loc mai multe runde de discutii, dar bancile continua sa mentina o politica stricta in ceea ce priveste
evaluarea bancabilitatii proiectelor.20 Daca aceasta este o abordare corectda pentru politica de
creditare, in general, in cazul proiectelor cu finantare europeana poate fi considerata extrem de
precauta, daca se are in vedere faptul ca aceste proiecte au o ,garantie implicita” a rambursarii
creditului si daca se tine cont de faptul ca au trecut deja printr-un proces de evaluare/selectie facut
de catre institutiile statului. Accesul IMM la finantare — un aspect critic inca Tnainte de criza — s-a
fnrautatit si mai mult, din cauza abordarii precaute din partea bancilor, a recesiunii pietei imobiliare
si a cresterii cererii pentru garantii colaterale pentru credite. Aceasta a determinat ca unii beneficiari
sa renunte la proiecte abia aprobate, precum si la un proces de autoselectie al potentialilor aplicanti
din sectorul privat conform caruia numai companii cu o pozitie financiara puternica isi pot permite sa
pregdteasca si sd implementeze proiecte cu finantare din IS.

68. Relatia dintre IMM si banci trebuie privitd in contextul crizei financiare din ultimii ani. Tn pofida
crizei, exista banci care au continuat sa extinda creditele pentru IMM si au facut eforturi pentru a le
sprijini prin produse dedicate. De asemenea, existda acces la facilitatile de finantare din parte
Institutiilor Financiare Internationale (spre exemplu, Banca Europeana pentru Reconstructie si
Dezvoltare, Banca Europeand de Investitii), existda protocoale semnate cu fonduri de garantare
(Fondul National de Garantare a Creditelor pentru IMM, Fondul de Garantare a Creditului Rural),
proiecte pre- si co-finantate din fonduri europene (ref. Caseta 12)

18
Sursa: Raportul “A doua evaluare ad hoc — Examinarea investitiilor in infrastructura de transport si mediu” realizat in
cadrul aceluiasi contract ca si prezenta evaluare

19
http://www.immromania.ro/retrieve.php?e=inf presa&m=279
20

A se vedea si interviurile: http://antreprenor.money.ro/firmele_cu_proiecte_ue_victime_colaterale_ale_crizei-
84003.html
http://www.efin.ro/stiri_financiare/banci_si_institutii_financiare/cnipmmr_cere_bnr_sa_modifice_normele_eximbank_si_
cec_pentru_a_sustine_proiectele_din_fonduri_ue.html.

30


http://www.immromania.ro/retrieve.php?e=inf_presa&m=279

Caseta 12. — Banca Romana de Dezvoltare (BRD) sprijina proiectele finantate din IS

Tncepand cu 2007, BRD a sprijinit activ implementarea proiectelor finantate din fonduri
europene de post-aderare, bazandu-se pe urmatoarele instrumente:

- oferte dedicate pentru pre- si co-finantarea proiectelor;

- organizarea de evenimente dedicate pentru promovarea finantarilor din granturi
europene si pentru a explica potentialilor beneficiari ciclul proiectului constand in
pregatire-aprobare-implementare-gestionare;

- participarea la seminarii/conferinte organizate de AM/OI si discutarea cu potentialii
beneficiari de fonduri europene, pentru a le prezenta solutii de finantare;

- prezentarea de propuneri concrete pentru a imbunatati rata de absorbtie, in timpul
sesiunilor de consultare organizate de Ministerul Finantelor Publice si AM/OI impreuna
cu sistemul bancar.

BRD sprijina proiectele cu finantare europeana, in concordanta cu cadrul general financiar si cu
normele interne ale BRD. Clientii eligibili beneficiaza de o abordare specifica:

- costurile sunt mai mici decat pentru proiectele care nu sunt finantate din fonduri
europene;

- structura de garantare ia in considerare recuperarea banilor de la autoritatile de
management;

- timp scurt de raspuns, imediat ce banca are toate documentele necesare pentru a
realiza analiza; analiza poate fi extinsa daca dosarul financiar nu este complet (lipsesc
elemente esentiale pentru procesul de decizie),

- flexibilitate in ceea ce priveste termenele de rambursare, daca rambursarile de la AM/OI
sunt Intarziate din motive obiective.

69. Din punct de vedere financiar, in proiect nu sunt implicati numai beneficiarii si bancile. La fel
de importante sunt si AM-urile si Ol-urile. Mecanismul este urmatorul: beneficiarul primeste de la
banca creditul pentru proiect numai cand a fost semnat contractul de finantare intre beneficiar si
AM. Fluxul financiar este de obicei legat si conditionat de calendarul cererilor de rambursare din
contract. De la inceputul proiectului pana la prima cerere de rambursare, activitatile proiectului sunt
finantate din pre-finantarea provenita din resursele proprii ale beneficiarului sau din credit. La
transmiterea primei cereri de rambursare, linia de creditare este blocatda pana cand AM-ul
ramburseaza prima cerere. Daca la nivel teoretic mecanismul este corect, experienta arata ca pot
trece chiar si sase luni pana cand AM-ul s& facd plata. in toatd aceastd perioad3, beneficiarii trebuie
s3-si foloseasca propriile deoarece proiectul trebuie s continue. Tntre timp, beneficiarii se gisesc in
situatia Tn care ncalca contractul cu banca, din moment ce nu a fost respectat calendarul de
rambursare. Gestionarea acestei relatii complicate dintre banca, beneficiar si AM este unul dintre
cele mai importante aspecte care afecteaza capacitatea de management a beneficiarilor (a se vedea
si studiul de caz din Sectiunea 3.1).

70. Capacitatea generald a partenerilor si furnizorilor are o influenta moderatd asupra capacitatii
beneficiarilor privati de a gestiona cu succes proiectele finantate din IS. Beneficiarii publici se bazeaza
aproape in totalitate pe furnizori, iar relatia cu acestia este fundamentata pe obligatiile contractuale
rezultate din licitatiile publice. Pe de alta parte, beneficiarii privati tind sa aiba mai mult control
asupra proiectelor lor si parteneriatele lor sunt bazate in general pe colaborari anterioare. Alti actori
cheie (precum AM-urile si Ol-urile) au sustinut acest punct de vedere, afirmand c3d, in final, este
responsabilitatea beneficiarului sd implementeze proiectul. Pentru a asigura o buna performanta a
furnizorilor este nevoie de un bun management de proiect, acestia putand fi inlocuiti de beneficiar
daca nu isi indeplinesc sarcinile, desi o astfel de decizie presupune costuri de timp reflectate in
intarzieri in implementare.
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71. 1n timp ce alte tipuri de beneficiari (in special IMM) tind s3 se indrepte spre servicii de
consultanta care sa preia managementul de proiect, entitatile publice (mai ales autoritatile locale)
sunt mai inclinate sa apeleze la aceasta solutie atat pentru managementul proiectelor, cat si pentru
elaborarea documentatiei transmise catre AM/OI. Astfel este indepartatd povara managementului
de proiect, dar este diminuata asumarea procesului de implementare si a rezultatelor proiectului.

Norme sociale

72. Contestatiile sunt atat de des intalnite incat tind sa fie percepute ca norme societale: un raport
recent al Consiliului National pentru Solutionarea Contestatiilor (CNSC)*arat3 c3 in primele sase luni
ale anului 2010, numarul de contestatii a crescut cu 16% in comparatie cu aceeasi perioada din 2009
si cu 50% cu perioada similara din 2008. Contestatiile blocheaza licitatiile publice pana cand
autoritatile solutioneaza cazul”. Acest proces poate dura cateva luni si poate fi re-contestat. In
Bucuresti-lifov, aproximativ 30% din proiectele pentru micro-intreprinderi au fost blocate din cauza
contestatiilorzs. n consecinta, calendarul activitdtilor nu poate fi respectat si apar intarzieri majore in
initierea si implementarea proiectelor. Pentru a reduce numarul excesiv al contestatiilor si pentru a
descuraja acele entitati care nu isi documenteaza sufficient contestatiile, Guvernul a emis Tn iunie
2010 o Ordonanta de Urgentéu, care a fost adoptata de Parlament la sfarsitul anului 2010”.

73. Un alt aspect, de cele mai multe ori negativ, este reprezentat de rezultatele achizitiilor publice
ca urmare a controlului calitatii. Exista dovezi” c3 sunt eliminate criteriile calitative de selectie in
cadrul licitatiilor publice, pentru a reduce numarul domeniilor posibil contestabile. Acest lucru
limiteaza marja de manevra orientata pe calitate si incurajeaza tendinta de a realiza selectia ofertelor
pe baza pretului cel mai scazut si folosind numai criterii cantitative, in special in acele domenii unde
masurarea obiectivului este dificila, asa cum este cazul uneori pentru proiectele POS DRU si PO DCA.
Unii beneficiari, in efortul de a se asigura de validitatea rezultatelor licitatiilor, elaboreaza specificatii
tehnice mult prea detaliate pentru bunurile si serviciile pe care vor sa le achizitioneze pentru a
controla caracterul adecvat al rezultatelor licitatiilor. Aceasta duce la situatii in care numarul
ofertelor primite este insuficient”, ducand astfel la anularea procedurii.

74. Beneficiarii din sectorul public asteapta sprijin in acest domeniu, in special pentru licitatiile de
lucrari publice; exista beneficiari care considera ca procedurile FIDIC erau folositoare si, de aceea,
inca le folosesc. Reprezentantii AM/OI indica faptul cad existd diferite aspecte legale ale procedurilor
de achizitii publice care pot fi interpretate diferit. Aceasta situatie este cauzata si de faptul ca, uneori,
Autoritatea Nationald pentru Reglementarea si Monitorizarea Achizitiilor Publice (ANRMAP) si
Unitatea pentru Coordonarea si Verificarea Achizitiilor Publice (UCVAP) ofera radspunsuri
contradictorii la cererile de clarificari venite de la beneficiari cu privire la anumite aspect legale. Acest
lucru pune la incercare capacitatea beneficiarilor de a implementa proiecte.

75. Spre deosebire de alte tipuri de beneficiari, pentru institutiile din sectorul academic achizitiile
publice nu reprezinta o problema majora deoarece sumele alocate (in general pentru echipamente IT

21
http://www.cnsc.ro/images/stories/rapoarte/30iun/situatie_comparativa_dosare intrate 30iunie2010.pdf.

22

Recent, legea modificata privind Icitatiile publice a adus anumite imbunatatiri, dar rezultatele Tnca nu sunt observate
pentru ca noile reglementari au intrat in vigoare in toamna anului 2010, dupa incheierea colectarii datelor de teren pentru
aceasta evaluare.

23
Interviu cu ADR BI, martie 2010.

24
Ordonata de Urgenta a Guvernului (OUG) 76 pentru modificarea OUG 34/2006 cu privire la contractele de achizitii
publice.

25

Legea 278 din 31/12/2010.
26

Interviuri cu autoritatile locale beneficiari ai POR.
27

In general numarul minim de oferte valide este trei.
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si mobilier) sunt mici si nu au potentialul de a atrage controverse din partea ofertantilor. Totusi,
universitatile si institutele de cercetare au indicat anumite dificultati cu care se confrunta si alti
beneficiari de IS: procedurile sunt considerate complicate si procesele indelungate; de asemenea,
achizitiile trebuie prevazute in planurile anuale de achizitii si nu exista flexibilitate pentru situatii
neprevazute. Pentru achizitii de valori mici (cum ar fi consumabilele), beneficiarii din sectorul
academic prefera sa lanseze licitatii din bugetele proprii in loc sa foloseasca finantarea din proiecte.
Aceasta abordare are o influenta pozitiva asupra rapiditatii implementarii proiectelor, dar reduce
folosirea fondurilor din IS.

76. Cel mai important aspect legat de normele sociale care influenteaza capacitatea de
implementare a beneficiarilor este legat de spiritul vizitelor de control. Cei mai multi beneficiari (atat
publici, cat si privati) le percep ca si cum ar reflecta ca ceva este gresit. Acest lucru este legat de
aparenta incapacitate a societatii romanesti de a accepta riscuri ce pot fi uneori dificil de gestionat si,
ca urmare, incluzand greseli inevitabile. Aparitia greselilor, in general, nu este consecinta unor
intentii rele, ci de cele mai multe refelecta realitatea intr-un proces in continua schimbare. Raspunsul
corect nu este adoptarea unei pozitii sau abordari deosebit de defensive, ci consta in luarea de decizii
la nivel de management si de politica.

77. Acest lucru se poate datora si culturii profesionale a institutiilor de control, dar poate fi
perceputd si ca o consecinta a tendintei de reglementare in exces fata de cerintele reglementarilor
europene, identificatd si in raportul de evaluare a CSNR. Aceasta tendinta afecteaza sistemul ca
intreg si, in special, nivelurile principale de control, adica AM-urile si Ol-urile care efectueaza cele mai
multe vizite de control (79% din vizitele de control sunt efectate de AM si Ol asa cum se arata in
Figura 13). Un exemplu citat frecvent pentru tendinta de a cere dovezi chiar si pentru cele mai mici
cheltuieli pe proiect este cerinta de a include in cererile de rambursare biletele pentru calatoriile cu
autobuzul pentru vizitele pe teren. Cerinta de a notifica in avans orice fel de schimbare in calendarul
de activitati, chiar si cand este vorba de imbunatatiri (de exemplu, implementarea in avans a unor
activitati) este un alt exemplu pentru aceeasi tendintd de a ajunge la un sistem de verificari total
controlat.

Figura 13. — Entitati ce efectueaza vizite de control pe parcursul implementarii proiectelor finantate din IS (%)
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Sursa: Sondaj Prima Evaluare Ad hoc

78. ONG-urile considerda ca acest factor se refera la o perceptie frecvent intalnita in randul
autoritatilor publice conform careia ONG-urile cheltuie multi bani pe proiecte finantate din fonduri
europene fara o mare valoare adaugata si fara perspective de sustenabilitate si impact durabil, mai
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ales in ceea ce priveste acele proiecte care furnizeaza servicii si interventii pilot care ar trebui ulterior
cuprinse Tn bugetele entitatilor publice relevante.

Alti factori
Efectele crizei financiare asupra capacitdtii beneficiarilor

79. Asa cum este indicat in Figura 14, exista cativa factori care, in climatul economic actual, au
influentat puternic capacitatea beneficiarilor de a gestiona si implementa proiecte finantate din IS.
Dintre acestea mentionam dificultatile de asigurare a co-finantarii si a fluxului financiar al proiectului,
accesul limitat la creditare si cererea in scadere pentru servicii si modificari ale grupurilor tinta. Criza
economica a fost mentionata in special de IMM® ca fiind un factor de influenta asupra capacitatii lor
de implementare. Numai cativa dintre beneficiarii autoritati publice au mentionat acest factor.

Figura 14. — Aspecte ale crizei economice care genereaza intarzieri ale proiectelor finantate din IS (%)
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Sursa: Sondaj Prima Evaluare Ad-hoc
Dificultdti financiare

80. Atdt beneficiarii publici, cét si cei privati s-au confruntat cu probleme financiare, desi acestea s-
au manifestat diferit in functie de tipul de bebeficiar. IMM-urile au fost printre primele care au fost
afectate de criza economica. Cele mai multe sectoare economice au trecut printr-o deteriorare
rapida a situatiei financiare, fapt reflectat in reducerea brusca a investitiilor, in dificultati cu fluxul
financiar si chiar in disponibilizari.

81. Tn cazul IMM-urilor, aspectele financiare influenteaza capacitatea de management de proiect
din doua perspective:

(i) Fluxuri financiare reduse si acces limitat la resurse, ce pune in pericol terminarea activitatilor si
atingerea rezultatelor proiectului; acest aspect este si mai important deoarece are implicatii
asupra impactului asteptat si asupra sustenabilitatii proiectului in conditiile in care dificultatile
financiare afecteaza de asemenea strategiile viitoare ale companiei.

28
79% dintre respondentii sondajului din cadrul Primei evaludri ad-hoc au fost IMM, si 16% au fost administratii publice.
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(ii) Tntreruperile in calendarul de activititi; lipsa resurselor financiare {i impiedicd pe beneficiari s3
respecte calendarul agreat si aceasta rezulta intr-o amanare a activitétilorzg. Intreruperile din
calendarul de activitati nu numai ca diminueaza timpul alocat initial si pune presiune asupra
echipei, dar duce si la suprapuneri cu alte activitati si aduce cheltuieli suplimentare pentru
beneficiar (de exemplu, daca compania are alte proiecte in paralel sau trebuie sa angajeze
personal suplimentar). intarzierile pot spori alte riscuri, precum modificri ale ratei de schimb,
inflatiei si ratei dobanzii™.

82. Proiectele beneficiarilor privati, care au fost considerate viabile la momentul transmiterii
aplicatiei (chiar daca acest lucru s-a intamplat cu doar cateva luni fnainte) nu mai sunt dorite de catre
aplicanti si chiar sunt chiar privite ca fiind riscante din cauza resurselor importante necesare pentru
implementare * n Caseta 15 este prezentat cate un exemplu relevant in acest sens dintre proiectele
POS CCE si POS DRU.

Caseta 15. — Dificultati financiare intampinate de IMM

Tn 2008, un beneficiar (IMM) a transmis un proiect de investitie pentru extinderea unei linii de
productie de mobild. La data aprobarii proiectului pentru finantare (inceputul lui 2009)
compania era in pragul falimentului, neavand clienti si nici sanse de recuperare. In acest caz,
sporirea capacitatii de productie si folosirea a mai mult de 800.000 EUR pentru cheltuieli erau
imposibile si beneficiarul a renuntat la proiect. in acelasi mod, o companie de constructii, care a
transmis un proiect pentru POS DRU in 2009 cu scopul de a instrui mai mult de 80 de angajati, a
fost nevoita sa nu semneze proiectul aprobat pentru ca mai avea doar 50 de angajati si
probleme financiare grave la inceputul lui 2010.

83. Chiar si pentru beneficiarii care s-au decis sa semneze contractul de finantare sau care au avut
in implementare proiecte in 2009, constrangerile economice au fost aseméanatoare. In acest sens, au
existat trei implicatii majore care ar trebui mentionate.

84. Prima implicatie se refera la accesul limitat la credite — co-finantarea poate fi asigurata fie din
resursele proprii ale beneficiarului (lucru aproape imposibil pentru cele mai multe IMM-uri in timpul
crizei), fie din credite bancare. Conform regulamentelor actuale, atunci cand este analizata situatia
unui proiect, bancile nu iau in considerare daca este implementat din resurse proprii sau din fonduri
europene si aplica aceleasi reguli, ceea ce implica un nivel ridicat al garantiilor si al colateralelor.
Intreprinderile “start-up” si “spin-off” reprezintd o categorie speciald de beneficiari (POS CCE) care
este total exclusa de la finantare din cauza statului lor.

» Acest lucru este realizat prin notificari catre AM/OI si este reflectat in rapoartele de progres. Acest aspect a fost confirmat
de interviurile cu AM/OlI-uri, cele cu beneficiarii si in timpul atelierelor de lucru. Alte surse includ interviurile din presa cu
Directorul General al AM POS CCE (a se vedea Revista Capital 05/10/2009 — “Peste 200 de beneficiari de proiecte renuntd la
finantdri din banii UE” si Ziarul financiar 05/03/2010 — “13% din beneficiarii de fonduri europene renuntd la proiecte”).

* Acesta nu a fost cazul esantionului analizat; totusi, problema a fost recunoscutd drept un factor de risc de catre actorii
cheie si trebuie luat in considerare. Evolutia ratei de schimb si ratei dobanzii din 2008 pana in 2010 arata ca au existat
fluctuatii semnificative atunci cand este exprimata in termeni de costuri (aditionale) pentru beneficiari. Pentru mai multe
informatii, a se vedea http://www.bnro.ro/Seturi-de-date-628.aspx

* Problemele legate de faza de pre-contractare sunt in afara ariei de cuprindere a acestei evaluari. Totusi, acestea trebuie
retinute atunci cand se considerd contextul implementdrii IS in Romania. Tn mod similar, desi data de referintd pentru
aceastd evaluare este 30/06/2009, se face referire si la alte aspecte care au aparut dupa aceastd data daca acestea
contribuie la intelegerea problemelor cu care se confrunta beneficiarii in implementare.
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85. 0 alta limitare este legata de dificultatile cu fluxul de numerar — dat fiind faptul ca beneficiarii
primesc fonduri europene prin rambursari; implementarea proiectelor necesita lichiditati mari. Din
moment ce criza a afectat toate sectoarele economiei, companiile sunt fortate sa faca fata simultan
mai multor probleme: (i) scaderea cererii de bunuri/servicii; (ii) acumularea datoriilor; (iii) presiunea
crescanda venita de la creditori; (iv) accesul limitat la creditare; si (v) necesitatea de a respecta
calendarul de implementare a proiectelor finantate din IS. Un numar din ce in ce mai mare de
beneficiari nu poate sa-si plateasca proprii furnizori, salariile sau contributiile la stat. Mai mult decat
atat, ei risca sa fie dati in judecata sau sa fie penalizati In alte moduri pentru nerespectarea
obligatiilor.

86. 0 a treia limitare se refera la fluctuatiile ratei de schimb: cele mai multe dificultati legate de
aceasta se refera la perioada indelungata cuprinsa intre transmiterea aplicatiilor si implementarea
efectiva: de exemplu, proiectele transmise in 2008 au fost planificate pe baza unei rate a cursului de
schimb de 1:3,5, dar au inceput implementarea la o ratad de 1:4,2 (o deteriorare de 20%). Aceasta s-a
dovedit a fi o povara mare pentru destul de multi beneficiari.

87. Toate aceste aspecte financiare au diminuat capacitatea beneficiarilor de a mobiliza resursele
financiare si au determinat intarzieri in implementarea proiectelor.

88. Aspectele financiare sunt importante si pentru beneficiarii publici, pentru ca si acestia au
dificultati in mentinerea fluxului financiar al proiectului. Cele mai vizibile efecte ale restrictiilor
bugetare se refera la mobilizarea fondurilor alocate pentru a asigura fluxul financiar al proiectului
fnainte de onorarea cererilor de rambursare.

89. 1n cazul autoritatilor publice locale, aspectele financiare sunt de naturd diferits, in sensul c3
sunt disponibile mai putine resurse pentru co-finantare, un fapt reflectat in intarzierile intampinate
in transmiterea cererilor de rambursare. Printre proiectele luate in calcul la data de referinta, cele
implementate de autoritatile publice locale Tnregistrau cel mai mare procent in intarzierile mai mari
de trei luni in depunerea cererii de rambursare (a se vedea Tabelul 2).

90. Problemele legate de contractia economicad si de capacitatea beneficiarilor de a gestiona
proiecte finantate din IS, dupd cum au fost raportate de autoritatile publice, sunt legate si de
fluctuatiile ratei de schimb, care afecteaza bugetele in perioada dintre planificarea proiectului si
contractare; la fel ca in cazul beneficiarilor privati, aceasta a avut un efect negativ asupra fluxului
financiar pe proiect si, inh consecintd, asupra vitezei de implementare a proiectului. intr-un final, este
vorba de un cerc vicios cu o influenta negativa asupra ratei de absorbtie.

91. Trebuie mentionat faptul cd Guvernul Romaniei a aprobat in februarie 2010 Ordonanta de
Urgenta nr. 9/2010 care furnizeaza beneficiarilor publici ai IS o garantie din partea statului, in cazul in
care nu reusesc sa asigure fondurile necesare pentru implementarea proiectelor finantate din IS din
propriile resurse. Beneficiarii acestor regulamente sunt autoritatile locale si judetene, institutele de
cercetare si universitatile. Aceste proiecte trebuie sa fie intr-un sector strategic precum:
infrastructura rutierd, infrastructura energetica, infrastructura pentru gestionarea apelor reziduale si
a deseurilor solide, infrastructura educationald si de cercetare si infrastructura de sanatate si
asistenta sociala.

92. Dificultatile aparute in urma reducerii bugetelor institutionale pot afecta disponibilitatea
acestor resurse aditionale. Aspectele financiare ale proiectelor finantate din IS pot deveni si mai
importante dupa finalizarea acestora, pentru cd sustenabilitatea lor va depinde in totalitate de
resursele proprii ale beneficiarilor.

93. in general, ONG-urile nu considerd aspectele financiare ale crizei economice drept un factor
care le influenteaza capacitatea de management de proiect in ceea ce priveste administrarea
operatiunilor curente pentru obtinerea rezultatelor proiectelor.
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94. Criza economica nu a afectat in mod direct resursele financiare ale proiectelor finantate din IS
ale beneficiarilor din mediul academic, intrucat sursele lor de finantare au ramas destul de stabile in
aceasta perioada. Pentru unele proiecte co-finantarea nu este necesara (de exemplu pentru burse) in
timp ce pentru altele, suma necesara pentru co-finantare este mica (2 sau 5%), si poate fi asigurata
fara mari dificultati chiar si de catre beneficiarii din mediul academic public, in pofida reducerii
resurselor bugetare (facultdtile au si resurse independente, multe provenind din taxele de
scolarizare).

95. Problema principala raportata atat de universitati, cat si de institutele de cercetare este fluxul
financiar negativ al proiectelor cauzat de intarzierea rambursdrilor. Numeroasele proiecte
implementate in paralel de beneficiarii din mediul academic reprezintda o proportie ridicata din
bugetele lor. Intarzierile cumulate, uneori chiar pentru cateva luni, determind probleme sau chiar
blocaje in implementare, in pofida masurilor deja adoptate de prevenire si diminuare a problemelor
(a se vedea Sectiunea 2.2). Se pare ca o parte din intarzieri sunt declansate de descentralizarea din
cadrul managementului POS DRU (care este principala sursa de finantare pentru proiectele
beneficiarilor din mediul academic), intrucat dosarele trimise de catre beneficiari au fost transmise
de la AM la Ol si uneori s-au pierdut intre cele doua niveluri institutionale.

Modlificdri ale grupului tintd

96. Acest factor este relationat in cea mai mare parte cu schimbarile de pe piata muncii datorate
crizei si au avut un impact mai ales asupra proiectelor privind ocuparea fortei de munca (a se vedea
studiul de caz din Sectiunea 3.3). Pentru beneficiarii privati, toate proiectele care implica un grup
tinta sunt finantate din POS DRU, prin scheme de ajutor de stat (IMM-uri si companii mari32), sau prin
granturi/apeluri strategice (companii si ONG-uri). Conditiile economice actuale au fortat multe
companii sa disponibilizeze o parte din angajati diminuand astfel grupurile tintd, ceea ce a
determinat fie o diminuare a indicatorilor asteptati si a bugetului proiectului (nu mai mult de 20%),
fie anularea contractului de finantare ca urmare a faptului ca beneficiarul decide sa renunte la
finantare.

97. Indiferent de cauzele care au stat la baza anularii sau intarzierii proiectelor, acestea au avut un
efect negativ nu numai asupra beneficiarilor, dar si asupra intregului proces de absorbtie a fondurilor
UE, din moment ce exista riscul de a angaja fondurile (prin contractare) si de a nu le folosi la timp.
Totusi, avand in vedere momentul in care ne aflam in perioada curentd de programare, acest risc
este Tnca scazut si fondurile recuperate de la aceste proiecte pot fi inca alocate pentru alte apeluri de
proiecte.

98. Unii beneficiari din randul ONG au avut dificultdti fie in mentinerea grupului tinta, fie in
atingerea indicatorilor de performanta planificati initial (a se vedea studiu de caz din Sectiunea 3.3).
Dar majoritatea beneficiarilor sunt ingrijorati de impactul negativ al crizei asupra capacitatii lor de a
asigura sustenabilitatea rezultatelor fie din cauza faptului ca situatia grupului lor tinta se deterioreaza
constant, fie din cauza ca obtinerea de finantare publica pentru continuarea serviciilor lor a devenit
mai putin fezabila.

99. Pentru autoritatile publice, acest tip de factor contextual a influentat proiectele din cadrul PO
AT, PO DCA si proiectele de AT de la nivelul tuturor PO. Pentru aceste proiecte, a fost dificila fie
mentinerea grupului tinta din cauza disponibilizarilor si a fluctuatiei de personal, fie atragerea

EY)

Acesta nu a fost cazul esantionului analizat; totusi, problema a fost recunoscuta in timpul interviului cu AM POS DRU. Au
existat cateva cazuri in care beneficiarii fie au renuntat la proiect din cauza disponibilizarilor, fie si-au diminuat tintele
(indicatorii asteptati) si bugetul.

37



grupului tintd (dupa cum a fost cazul angajatilor ce Intdmpina dificultati in a renunta la sarcinile
zilnice pentru a participa la activitatile de instruire).

100. Efectul crizei economice asupra beneficiarilor din sectorul academic este legat de relevanta
temelor cuprinse in cadrul IS: Tn general, temele (dupa cum sunt reflectate in obiectivele POS DRU si
in Axele Prioritare) au devenit mai relevante, dar problemele sunt din ce in ce mai dificil de abordat.
De asemenea, temele care se concentreaza asupra problemelor structurale ale societatii, ca
ocuparea fortei de munca sau sprijinul pentru grupurile vulnerabile, au devenit mai relevante, in timp
ce alte probleme mai specifice (de exemplu, hartuirea psihologicd la locul de muncd) sunt inca
relevante, dar si-au pierdut temporar din importanta, intrucat se incadreaza mai bine in preocuparea
si capacitatea de interventie a societatilor mai dezvoltate din punct de vedere economic.

2.2 Nivelul organizational

Politicile interne la nivel organizational

101. Exista o perceptie generald printre beneficiari ca proiectele finantate de IS au o contributie
pozitiva la capacitatea lor de a-si atinge obiectivele globale ale organizatiei (Figura 16). Ca urmare,
este de asteptat ca politicile interne ale beneficiarilor sa reflecte aceasta realitate. Din diferite
motive, nu intotdeauna se intampla in acest fel — asa cum este prezentat in continuare.

Figura 16. — Contributia proiectelor finatate din IS la capacitatea organizationala a beneficiarilor de a-si
indeplini misiunea (%)
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Sursa: Sondaj Prima evaluare ad-hoc

102. Pentru beneficiarii privati politicile interne tind sa prezinte mai mult un interes teoretic decat
unul practic. Desi esantionul de proiecte analizate nu a inclus companii mari, exista un motiv> pentru
care se poate considera ca acestea tind sa actioneze informal, determinate de piata (de exemplu, in
ceea ce priveste politicile de vanzari sau de investitie) sau de abilitatile managerului general (de
exemplu, in ceea ce priveste managementul resurselor umane).

103. Politica de investitii, in special cea cu privire la proiectele finantate din fonduri europene, este
considerata de catre beneficiarii privati ca fiind foarte importanta deoarece influenteaza eforturile ce
vor fi depuse pentru ca proiecte sa fie implementate in bune conditii. Aceste eforturi se refera la
asigurarea co-finantarii, mobilizarea echipei si monitorizarea constanta din partea managerilor. Daca
proiectele cu finantare europeana nu sunt considerate ca fiind prioritare, este mult mai probabil ca

33
Aceasta este opinia reprezentantilor AM-urilor/Ol-urilor care a fost confirmata in cadrul seminariilor de validare a AMC.
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proiectul sa Tntampine dificultéti“. Acest aspect este de asemenea foarte important pentru
sustenabilitatea proiectului.

104. Beneficiarii din administratia publica care acceseaza IS au indicat existenta unui cadru pentru
dezvoltarea si promovarea planificarii strategice. Dar, in cazul lor, principala preocupare este
stabilitatea si coerenta strategiilor. Tn cazul administratiei publice locale, existenta unei strategii de
dezvoltare este uneori esentiala pentru accesarea resurselor financiareas, din moment ce, de
exemplu, ideile de proiect (aplicatiile) sunt aprobate numai de Consiliile Locale daca apar ca parte din
strategii de dezvoltare concrete.

105. Din cauza unei abordari de sus in jos in planificarea strategica, uneori autoritatilor publice le
lipseste asumarea proiectelor din IS din structurile administrative, in special in cazul consiliilor
judetele si a municipalitatilor mari (acelea care au un numar mare de angajati si mai multe proiecte
ce se deruleaza in paralel). Ca urmare, un proiect poate sa nu fie vizibil in planurile operationale ale
beneficiarilor, ceea ce poate avea un efect negativ atat asupra procesului de implementare, cat si
asupra sustenabilitatii proiectelor%. Aceasta situatie a fost deseori raportata pentru proiectele POS
Mediu, care de obicei sunt elaborate cu sprijin substatial din partea AM POS Mediu, cu scopul de a
atinge obiectivele de mediu stabilite in contextul Tratatului de Aderare. In consecintd, beneficiarii au
o problema de asumare a proiectelor respective, din moment ce ei nu considera aceste proiecte ca
fiind ale lor, ci le percep ca fiind o cerere din partea AM sau a CE. Din cauza lipsei de interes pentru
proiecte, autoritatile pot schimba foarte usor amplasarea investitiei prevazuta in proiect, ceea ce
determina necesitatea realizarii unui nou studiu de fezabilitate, inclusiv de noi consultari cu
comunitatea locala.

106. Tn special beneficiarii din randul autoritétilor publice locale nu folosesc ca practica curenta
implementarea activitatilor pe baza de proiect. Acest lucru determina reducerea capacitatii lor de a
implementa proiecte finantate din IS pentru ca este foarte dificil de a conecta aceste proiecte cu
restul activitatilor lor si, de asemenea, reduce capacitatea de realizare a unui management financiar
performant la nivel de institutie.

Politicile de resurse umane

107. Politicile privind resursele umane au o influentd majora asupra capacitatii de implementare a
tuturor beneficiarilor. Tn cazul IMM-urilor de obicei nu existd personal dedicat exclusiv implementarii
proiectului. Din cauza numarului limitat de angajati si din motive de eficienta, o practica obisnuita
este ca echipa de proiect sa fie formata din aceleasi persoane care au pregatit aplicatia, impreuna cu
contabilul (sau departamentul administrativ-financiar), iar aceasta se realizeaza nu prin inlocuirea, ci
prin suplimentara sarcinilor zilnice. Alternativ, pot fi contractate companii de consultanta.
Interviurile au evidentiat faptul ca, Tn acest caz, performanta sau calitatea implementarii, inclusiv
documentele de raportare si cele administrative legate de rambursare, nu sunt neaparat mai bune
daca ar fi realizate de o echipa internd. Totusi, dat fiind transferul de responsabilitate catre
consultant, intarzierile sunt mai putin probabile, si pentru ca in cazul unor constrangeri de timp,
consultantul va dedica resurse aditionale.

108. Tn opinia unor reprezentanti ai mediului academic, implementarea proiectelor finantate din IS
necesitd angajarea de personal suplimentar, intrucat expertiza interna nu este intotdeauna
suficientd, mai ales pentru indeplinirea sarcinilor administrative, iar consultantii externi sunt prezenti

34
Interviurile cu beneficiarii si seminariile de validare a AMC.
35
Asa cum este cazul proiectelor din POR.
36
Raportat deseori pentru proiectele din POS Mediu.
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numai pentru perioade determinate de timp. Decizia de blocare a angajarilor in sectorul public
(numai un singur post din sapte posturi libere poate fi ocupat), face imposibila performanta in
implementare.

109. Nivelul de motivare a personalului in cazul beneficiarilor privati are o influenta net mai mica
asupra implementarii proiectului, decat in cazul beneficiarilor publici (dupa cum este prezentat in
detaliu in studiul de caz referitor la administratia publica, din Sectiunea 3.2). Aceasta diferenta poate
fi explicata astfel: (i) Tn contextul crizei financiare si a disponibilizarilor de personal din cele mai multe
domenii, oportunitatea de a lucra in cadrul unui proiect este, in sine, un stimulent; si (ii) proiectele
sunt privite ca parte a activitatii sau sarcinilor zilnice desemnate de superiori si trebuie sa fie
indeplinite in mod satisfacator, indiferent de motivarea personalului. Acest rezultat este strans legat
de faptul ca implementarea proiectelor depinde in mare masura de implicarea managementului in
acest proces, mai ales in cazul companiilor mici. In opozitie, si Tn contextul actualelor restrictii
financiare, se afla beneficiarii publici care considera motivarea ca avand o influenta majora asupra
managementului si implementarii proiectului. Nu numai pentru ca lipsa motivarii diminueaza nivelul
de implicare al personalului si calitatea muncii, ci si pentru ca personalul cu experienta si bine
pregatit deseori prefera sa plece din sistemul public pentru locuri de munca mai bine platite.

110. Exista multi factori ce contribuie la limitarea sanselor ca un functionar public sa aleaga sa
lucreze in sistemul IS si sa-si Tndeplineasca sarcinile bine, Tn cazul in care face aceasta alegere.
Supraincarcarea cu sarcini este foarte mare, proiectele de multe ori abordeaza aspecte sensibile, iar
angajatii publici pot fi considerati responsabili — financiar sau legal — pentru neregulile din cadrul
proiectului, desi remuneratia lor este aceeasi cu cea a celorlalti functionari publici.

111. Cei doi mari beneficiari ai POS T (Compania Nationald a Drumurilor si Compania Nationala a
Cailor Ferate) au semnalat supraincarcarea cu sarcini, preferinta pentru oportunitatile din mediul
privat si faptul ca li se aloca mai multe sarcini decat cele prevazute in fisele de post. De exemplu, in
cazul Companiei Nationale a Cailor Ferate situatia este deosebit de ingrijoratoare, pentru ca in
momentul de fatd sunt ocupate numai jumatate din posturile necesare pentru implementarea Is”.

112. Acest complex de factori demotivanti nu este echilibrat de nimic altceva decat de autoritatea
personalului de conducere al entitatii respective. Motivarea de a se implica in managementul si
implementarea IS (care parea a fi o alegere buna pentru cariera in urma cu doi sau trei ani) s-a
pierdut aproape in totalitate, din moment ce in prezent nu este asigurata nici macar siguranta locului
de muncd. Singura perspectivd buna la nivel individual (dar o amenintare pentru sistemul IS) este
sansa de angajare intr-o firma de consultanta.

113. Exista alte cateva explicatii pentru influenta motivatiei personalului asupra capacitatii
beneficiarului de a mobiliza resursele umane pentru proiectele din IS, cum ar fi de exemplu:

e perceptia generald a angajatilor publici ca factorii de decizie acorda o importanta scazuta
motivarii resurselor umane, intrucat personalul deja implicat in implementarea IS poate fi
subiectul disponibilizarilor;

e 1n pofida reducerilor substantiale de buget si a promovarii intense a oportunitatilor de
finantare din IS, exista inca rezerve in ceea ce priveste beneficiile proiectelor finantate din IS.

114. Aceste doua aspecte contribuie la demotivarea suplimentara a angajatilor publici de a se
implica In implementarea proiectelor finantate din IS, ceea ce se manifesta prin dificultati pentru

37
Sursa: Raportul “A doua evaluare ad hoc — Examinarea investitiilor in infrastructura de transport si mediu” realizat in
cadrul aceluiasi contract ca si prezenta evaluare.
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beneficiarii publici de a mobiliza resursele umane pentru proiectele respective, ceea ce determina
diminuarea capacitatii acestor beneficiari de a implementa proiectele.

115. Angajatii din institutiile academice au manifestat de obicei un interes ridicat pentru implicarea
in proiecte finantate din IS, intrucat acest tip de proiecte poate fi extrem de benefic pentru
dezvoltarea carierelor lor si motivant din punct de vedere financiar. Daca posibilele restrictii de salarii
vor fi aplicate (a se vedea paragraful 43), se va pierde relevanta financiara a proiectelor finantate din
IS la nivel individual. Motivarea de a participa la implementarea proiectelor din IS va ramane doar la
nivel profesional. Consecinta probabila ar putea fi ca persoanele cu cea mai mare experienta vor
prefera sa furnizeze expertiza pentru ONG-uri si sa isi reduca implicarea in proiecte ale institutiei
academice (ceea ce va avea un efect negativ asupra calitatii rezultatelor proiectului).

116. Pentru beneficiarii din randul autoritatilor publiceas, fluctuatia de personal este legata in mod
direct de diminuarea motivatiei si de restrictiile bugetare in contextul crizei. in plus, vizitele AM-ului
si Ol-ului la beneficiarii publici de la nivelu administratiei locale au evidentiat faptul ca membrii
echipelor tehnice sunt uneori inlocuiti o data cu schimbarile la nivel de management in institutiile
beneficiare. Tntrucat proiectele necesitd o cunoastere specializatd a procedurilor si a activitatilor
specifice deja implementate, aceste schimbari tind sa aiba un important efect negativ asupra
eficientei si eficacitatii implementarii. Personalul AM si Ol trebuie sa rezolve aceasta problema prin
instruirea personalului inlocuitor. Deoarece este putin probabil ca autoritatile publice centrale sa se
bazeze pe servicii de consultanta (din cauza restrictiilor financiare, dar si pentru ca au departamente
operationale si de suport dedicate), stabilitatea personalului este foarte importanta pentru
implementarea cu succes a proiectelor.

117. Tn cazul POS T fluctuatia mare a personalului combinatd cu lipsa capacititii de management la
nivele inalte (a se vedea si Sectiunea 2.3) afecteaza functiile centrale cum ar fi managementul
riscului, responsabilitatea pentru proiecte majore pe termen lung si capacitatea de a se concentra pe
obiectivele globale ale sectorului de transport39

118. Beneficiarii privati sunt si ei afectati de fluctuatia de personal, dar intr-un grad mai mic si din
motive diferite. Accesul restrictionat la finantare are un efect negativ asupra bugetelor pentru
resursele umane in cadrul IMM-urilor, determinand reduceri salariale si de personal. ONG-urile
coreleaza fluctuatia de personal cu intarzierile in rambursarea cheltuielilor si in pre-finantarea
proiectului, ceea ce determina plata cu intarziere a salariilor, masura ce are un efect negativ asupra
capacitatii de implementare.

Regulamentele interne

119. Regulamentele interne sunt de asemenea importante pentru implementarea cu succes a
proiectului. O performanta mai buna este obtinuta atunci cdnd managerul organizatiei isi mentine
interesul pentru activitatile proiectului si se implica in mobilizarea resurselor financiare, in
mobilizarea echipei sau in mentinerea contactului cu AM/OI, cu furnizorii si cu partenerii. Acest lucru
sporeste nivelul de implicare al echipei si previne transformarea dificultatilor in adevarate probleme
(precum lipsa finantarii). La fel de important este nivelul de putere pe care il are managerul de
proiect. Dacd acesta nu este parte a managementului organizatiei, regulamentele interne si
delegarea autoritatii catre managerul de proiect sunt vitale pentru succesul proiectului, mai ales
pentru ca implementarea necesita participarea departamentelor (sau a personalului) administrativ,
financiar, resurse umane, tehnic.

38
Acesta este valabil numai pentru AM-uri si Ol-uri, unde se aplica unde se aplica regula de 75%.

39
Sursa: Analiza investitiilor in infrastructura de transport si de mediu, realizatd in cadrul aceluiasi contract ca si evaluarea
de fata.
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120. Ca si in cazul beneficiarilor privati, beneficiarii din administratia publicd centrald recunosc
faptul ca implementarea proiectului este Tmbunatatita daca exista o supervizare si o implicare
constanta din partea superiorilor. Acest lucru se aplicd in special in cazul ministerelor, unde
implicarea la nivel inalt faciliteaza colaborarea cu alte departamente, responsabile cu aspectele
financiare, achizitii publice si resurse umane.

121. O provocare organizationala ce tinde sa se accentueze in cazul beneficiarilor publici se refera la
numarul de proiecte implementate in paralel cu finantare din diferite OP-uri, care este in crestere.
Acesti beneficiari trebuie sa-si ajusteze regulementele si regulile interne la cerintele diferite ale OP-
urilor, ceea ce inseamna ca, deseori, beneficiarii nu pot elabora abordari interne comune.

122. Pentru beneficiarii din sectorul academic, regulile sunt mult mai rigide si exista mai multe
niveluri de decizie ce trebuie luate in calcul. Acesti beneficiari trebuie sa respecte regulile si sa
raporteze la mai multe niveluri administrative: de exemplu, Academiei Romane, in cazul institutelor
de cercetare care apartin de aceasta structura, Rectoratului Universitatii in cazul diferitelor facultati,
Ministerului Educatiei pentru ambele tipuri de beneficiari. Aceasta nu este o practica neobisnuita
pentru institutiile publice Tn general, dar personalul implicat in proiectele finantate din IS care a
colaborat Tn cadrul altor proiecte finantate din fonduri europene implementate de ONG-uri si
manifesta tendinta demotivanta de a compara flexibilitatea aranjamentelor interne din cadrul ONG-
urilor cu cadrul institutional mai putin flexibil existent Tn sectorul academic. Deocamdata aceasta nu
are un efect asupra calitatii implementarii proiectelor din IS de catre acesti beneficiari.

123. Procesul de aprobare a licitatiilor pentru beneficiarii la nivelul POS T este complicat. De
exemplu, Compania Nationald a Cailor Ferate nu poate sa organizeze o licitatie daca nu are
aprobarea prealabild a Adunarii Generale a Actionarilor (un punct de control aditional, care a fost
introdus dupa un scandal de coruptie notoriu). In orice caz, acest fapt determind intarzieri majore
pentru implementarea proiectelor cu finantare de la UE (de exemplu, o licitatie nu poate fi lansata
pentru cd Adunarea nu s-a intrunit de cateva luni).

Proceduri

124. Monitorizarea sistematica a implementarii proiectului are o influentda pozitiva asupra
progresului proiectului si asupra calitatii raportarii privind progresul ceea ce reprezinta fundamentul
pentru solicitarea rambursarii. Beneficiarii percep aceasta influenta ca fiind ridicata, din cauza
legaturii puternice dintre acest factor si succesul procesului de rambursare. De fapt, rambursarea nu
poate fi solicitata pentru proiectele din IS in absenta unei monitorizari minime a proiectului.

125. ONG-urile, in special cele cu experientd in gestionarea proiectelor finantate din fonduri
europene, au dezvoltat o practica interna de monitorizare, bazata in mare masura pe intalniri de
monitorizare, rapoarte de progres saptamanale si lunare pentru urmarirea indicatorilor de progres si
un sistem de raportare standardizata pentru a usura sarcina de monitorizare. Acesti beneficiari
considera operationalizarea sarcinilor de monitorizare ca avand o influenta majora in ceea ce
priveste sporirea capacitatii lor de management de proiect.

126. Intalnirile de monitorizare ale UIP-urilor, in special la nivel local, sunt uneori realizate doar
formal. Monitorizarea la nivelul proiectului probabil cd ar fi mai eficienta daca functia de
monitorizare din institutiile publice ar fi imbunatatita in sensul incorporarii sale intr-o schema mai
larga de monitorizare operata de entitatea beneficiara, pentru a asigura o legatura mai stransa cu
managementul institutiei. Atunci cand este contractat un furnizor extern pentru managementul de
proiect, activitatile de monitorizare sunt in responsabilitatea furnizorului si de aceea tind sa depinda
de capacitatea de management de proiect a consultantului.

127. La fel ca in cazul monitorizarii, managementul riscului este cerut de metodologia de
implementare a proiectului. Totusi aceasta contrazice practicile existente in cadrul organizatiilor. Atat
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beneficiarii, cat si reprezentantii AM-urilor/Ol-urilor considera ca managementul riscului reprezinta
doar o chestiune dezirabila, dar ne-aplicata in practica in cele mai multe organizatii (atat publice, cat
si private).

128. in cazul beneficiarilor POS T, managementul riscului existent in acest moment - inclusiv
informatiile cu privire la gestionarea unei probleme specifice, cum ar fi greselile de proiectare,
contestarea licitatiilor, dificultati in obtinerea avizelor de constructii, proceduri indelungate si greoaie
de expropriere a terenurilor si relocarea utilitatilor — se bazeaza pe relatiile informale dintre ofiterii
de proiect, fara a avea siguranta ca informatia este impartasita cu toti ofiterii de proiect care
intampina probleme similare.

129. Beneficiarii publici sunt mult mai preocupati de managementul riscului din cauza caracterului
specific al proiectelor (investitile majore implicand riscuri mai ridicate in implementare) sau din
cauza unei distante mai mari intre nivelul la care se iau deciziile si cel operational. Pentru proiectele
majore de infrastructurd este obligatorie mentinerea unui registru al riscurilor. Problema este ca
acesta contine doar o enumerare a riscurilor. Activitatile efective de management al riscului nu sunt
nici planificate, nici implementate in practica.

130. Beneficiarii privati tind fie sa ajusteze implementarea intr-o maniera mult mai flexibila, ducand
la un management al riscului pro-activ din partea managerilor, fie sa se implice in proiecte mai putin
complexe, avand, in consecinta, riscuri mai reduse.

131. Lipsa unui management al riscului adecvat la nivelul organizatiilor beneficiare devine vizibil mai
ales atunci cand cererile de rambursare se confrunta cu intarzieri din cauza unor probleme
temporare de lichiditate insuficient recunoscute. Astfel, beneficiarii sunt rareori pregatiti sa sustina
din resurse proprii cheltuieli care sunt considerate drept non-eligibile de catre AM/OI.

Cadrul institutional

132. Pentru autoritatile publice centrale si locale, cadrul institutional — adica structurile
organizationale implicate in implementarea proiectelor finantate din IS, cum ar fi unitdtile de
implementare a proiectelor (UIP) — a fost stabilit in conformitate cu Ghidurile Aplicantului, la nivelul
tuturor autoritatilor publice (Ministere si Consilii Judetene), unde au fost realizate interviuri. De
asemenea, in institutiile beneficiare din cadrul autoritatilor publice locale si centrale au fost create
departamente care sunt specializate in elaborarea si implementarea proiectelor.

133. Angajatii acestor departamente au intampinat probleme in colaborarea cu colegii din alte
departamente, in special cu cei din departamentele cheie (precum contabilitatea sau juridic), deja
suprasolicitati. Tn timp, colaborarea s-a imbunatatit semnificativ pe masurd ce s-a clarificat (informal
sau n cadrul unor intalniri oficiale) faptul ca acele UIP responsabile de proiectele din IS au intreaga
sustinere a managementului. Totusi, in unele cazuri, faptul ca personalul implicat Tn proiecte
continua sa aibad sarcini suplimentare fata de cele legate de implementarea proiectelor din IS,
reprezinta o problema in calea profesionalizarii acestor unitati.

134. Stabilirea unor relatii de sustinere reciproca intre beneficiarii din aceeasi categorie este mai
accentuata mai ales in functie de criteriului teritorial (de exemplu, intre consiliile judete din aceeasi
regiune) si constituie o parte a procesului de invatare in domeniul implementarii 1S. Consiliile
judetene deseori indeplineste rolul de consultant sau se implica in elaborarea propunerilor in numele
municipalitatilor sau al localitatilor de pe raza judetului in eforturile acestora de a accesa finantare
europeana.
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Caseta 17. — Biroul pentru Fonduri Structurale, Universitatea Bucuresti

O Tmbunatatire institutionald interesanta dedicata implemntarii proiectelor finantate din IS a
fost realizata in cadrul Universitatii din Bucuresti, Tn cadrul careia a fost stabilit din 2008 un Birou
pentru Fonduri Structurale (BFS). Aceasta structura sustine echipele de proiect in toate
procedurile administrative si asigura un management financiar eficient al acestor proiecte.
Implicarea BFS incepe din momentul elaborarii aplicatiei si continua Tn timpul implementarii, mai
ales in ceea ce priveste cheltuielile si raportarile financiare (in cooperare cu membrii echipei de
proiect responsabili pentru partea financiara). Echipa de proiect considerd ca BFS este un
facilitator important, intrucat expertii proiectului se pot concentra pe aspectele cheie, in timp ce
aspectele administrative sunt responsabilitatea unei structuri centralizate experimentate.
Existenta BFS faciliteaza transferul de cunostinte de la o generatie de proiecte la alta si intre
diferite proiecte care sunt derulate in paralel.

Universitatea este beneficiara a 34 de proiecte finantate din IS (din POS DRU si POS CCE), din
care 27 de proiecte sunt coordonate de facultati sau de Consortii de Facultati, in timp ce in
cadrul a 7 proiecte aceste entitati au rol de partener. Personalul BFS include sase persoane,
raportul dintre numarul de proiecte aflate in derulare si numarul de profesionisti este o dovada
implicita pentru eficienta acestui tip de organizatie. BFS a dezvoltat si o componenta de
management al riscului finanicar. Noile proiecte sunt aprobate intern si apoi sunt transmise
autoritatilor de management numai dupa ce au trecut de o analiza de sensibilitate cu mai multe
scenarii Tn privinta dimensiunilor bugetului propus, intarzierii de durate diferite a rambursarilor
si a resurselor interne disponibile.

Un aspect negativ al acestor aranjamente consta in tendinta personalului la nivel de proiect de a
se baza pe BFS pentru rezolvarea chiar si a celor mai banale detalii financiare, care ar putea fi
rezolvate foarte usor si intern. Acesta este un indicator al nevoii de a imbunatati in continuare
capacitatea de implementare a proiectelor si de catre acesti beneficiari.

2.3 Nivelul individual

Aptitudinile

135. Aptitudinile profesionale de interes pentru implementarea proiectelor finantate din IS se
referd la managementul de proiect sau la domenii specifice precum achizitiile publice, controlul
financiar si specializirile tehnice (legate direct de activititile proiectului). Tn ceea ce priveste
fluctuatia de personal, in cazul utilizarii serviciilor de consultanta beneficiarii sunt mai putin interesati
de a avea personal propriu extrem de specializat. De altfel, pentru companiile mici acest lucru este
imposibil, dupd cum au indicat o parte din beneficiarii intervievati. Indiferent de apartenenta
personalului (intern sau extern) performanta acestuia constituie un factor determinant pentru
succesul oricarui proiect sau activitati, nu numai pentru proiectele europene.

136. Performanta personalului a fost foarte apreciata de respondentii sondajului, in termeni de
experienta, cunostinte, implicare a personalului in proiect si de capacitatea de a finaliza sarcinile
atribuite. Asa cum se observa in Tabelul 18, performanta managerilor de proiect si a responsabililor
financiari este cea mai apreciata si, comparativ cu alte tipuri de personal, diferenta este foarte mica.
De asemenea, se constatd ca aprecierile sunt asemanatoare la toate tipurile de beneficiari.
Performanta generala a echipei de proiect a fost apreciata de majoritatea beneficiarilor participanti
la sondaj ca fiind bund sau foarte buna, astfel: capacitatea de management de proiect (93,7%),
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familiarizarea cu clauzele contractuale (94,1%), familiarizarea cu cerintele AM/Ol (88,3%),
capacitatea de a pregati documentatia necesara (87,3%), capacitatea de a gestiona un proces de
achizitii publice (86,8%), capacitatea de a respecta termenele limita (89,1%), capacitatea de a
indeplini indicatorii/obiectivele (91,9%).

137. 1n pofida perceptiei generale optimiste a tuturor tipurilor beneficiarilor in ceea ce priveste
aptitudinile personalului lor, datele faptice40 arata ca aptitudinile de management financiar si
consiliere juridica sunt Tn continuare cele mai cautate pentru implementarea proiectelor cu finantare
din IS. Aceste nevoi sunt departe de a fi satisfacute, in special la nivelul beneficiarilor din sectorul
public.

Tabel 18. — Auto-evaluarea experientei membrilor echipei proiectului [scoruri medii: 1 (scazut) la 5 (ridicat)]

Manageri | Manageri Experpi Contabili Consilieri legali
de proiect | financiari tehnici
Autoritapi publice centrale 4.5 4.2 3.9 4.1 3.9
Autoritapi publice locale 4.5 43 43 4.4 4.4
ONG 5.0 4.7 4.7 4.7 4.7
IMM 4.2 4.1 4.3 4.4 4.2
Altele 4.5 4.5 4.3 4.4 4
Total 4.5 4.3 4.3 4.4 4.2

Sursa: Sondaj Prima Evaluare Ad Hoc

138. Desi capacitatea profesionald a personalului implicat este unanim considerata ca fiind un
factor important in realizarea cu succes a proiectelor finantate din IS. Tousi, atat beneficiarii privati
cat si cei publici considera ca aceasta are numai o influenta moderata asupra capacitatii de
implementare si raportare, in pofida presiunii de a performa exercitatd asupra personalului
proiectului, care Tntampina deseori probleme pentru care nu poseda intotdeauna cunostintele sau
aptitudinile necesare. Aceasta contradictie ar trebui sa fie consideratd o situatie normala pentru
etapele initiale ale programelor de anvergura PO, insd este cert faptul ca orice activitate poate fi
derulata cu succes doar cu angajati profesionisti, bine pregatiti.

139. Aptitudinile necesare lucrului pe proiect nu sunt suficient dezvoltate, desi implementarea
inclusiv a fondurilor de pre-aderare a reprezentat un prilej pentru dezvoltarea capacitatii de
management de proiect atat a autoritatilor publice, cat si a ONG-urilor. Mai mult decéat atat, exista
cazuri ale unor beneficiari din sectorul public in care managerii de proiect nu au pregatire in
domeniul managementului de proiect sau in alte domeniile cheie ale proiectului, ceea ce are un efect
negativ asupra calittii implementarii proiectului. Tn aceste situatii, aptitudinile slabe de planificare
determind organizarea defectuoasda a activitatilor, in contextul ignorarii resurselor cu adevarat
disponibile. Aceasta determinad necesitatea de a face reajustari semnificative in implementarea
proiectului, chiar si in absenta unor circumstante neprevazute.

40
Interviuri cu beneficiarii si cu AM-uri.
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Experienta

140. Experienta anterioara in lucrul pe proiecte, in general, si pe proiecte cu finantare europeana, in
particular, este considerata de catre toti beneficiarii ca fiind unul din cei mai importanti factori
pentru managementul de succes al unui proiect finantat din SI. Exista date faptice conform cirora
beneficiarii care au implementat deja proiecte finantate din fonduri europene nu numai ca propun
aplicatii mai bune, dar au avut si mai mult succes in indeplinirea cerintelor de implementare si in
managementul proiectului. Primii doi ani de implementare de proiecte in cadrul PO par sa fi fost un
proces de invatare pentru factorii implicati, iar calitatea managementului si a procesului de
implementare s-a imbunatatit continuu.

141. Experienta anterioara este importantd pentru implementarea proiectelor in toate etapele.
Totusi, urmatoarele trei aspecte trebuie sa fie considerate atunci cand este discutat acest factor:

e regulile si cerintele proiectelor finantate din IS sunt rezultatul unei combinatii intre legislatia
nationald si cea europeana, ceea ce le face unice pentru fiecare tara;

e etapele ciclului de proiect, regulile generale de implementare, procedurile de raportare si
rambursare sunt intr-o anumita masura similare pentru toate proiectele si programele
finantate de UE;

e regulile de baza ale managementului de proiect sunt aplicabile tuturor proiectelor, indiferent
de sursa de finantare.

142. Interviurile cu reprezentantii AM-urilor si Ol-urilor au evidentiat faptul ca IMM-urilor le lipseste
o cultura generala a implementarii de proiecte cu finantare externa. Cei intervievati au mentionat
cazuri in care beneficiarii au avut probleme cu intelegerea unor termeni precum ,eligibilitate”, ,ciclu
de proiect” sau ,,arbore de probleme”. IMM-urile au o experienta mai putin extinsa in managementul
de proiect decat beneficiarii din sectorul public sau ONG-urile.

143. 1n cazul beneficiarilor din domeniul academic, de obicei managementul de proiect este
asigurat de persoane cu experienta in implementarea de proiecte, inclusiv proiecte finantate din
fonduri de pre-aderare. Echipele de implementare sunt alcatuite din profesionisti cu o experienta
bogata Tn managementul de proiect. Noutatea proiectelor finantate din IS consta in bugetele mari si
procedurile specifice necesare pentru implementare.

144. Pe parcursul implementarii proiectelor, beneficiarii POS Mediu (de exemplu, autoritati publice
locale si companii de apa) se confruntd deseori cu perioade indelungate pentru pregatirea
documentatiilor de atribuire, din cauza lipsei de experienta cu privire la aspecte tehnice sau de
management al proiectelor (mari) de infrastructurd, in special in randul personalului angajat de
autoritatile publice. Desi elaborate cu sprijin din AT, documentatiile tind sd contind inconsistente. in
final, responsabilitatea pentru calitatea documentatiei de atribuire este a entitatii beneficiare, care
are obligatia de a verifica documentatia, inclusiv justificarea criteriilor de selectie.

Gradul de cunoastere

145. Detinerea informatiei si intelegerea la nivel individual a aspectelor legate de implementarea
proiectelor din IS se bazeaza pe colectarea riguroasa de informatii si cunoastere. Indiferent de tipul
de beneficiar, influenta gradului de cunoastere asupra capacitatii de implementare a beneficiarilor se
refera la urmatoarele aspecte:

1
Interviuri cu reprezentanti ai AM-urilor/Ol-urilor, interviuri cu beneficiari si seminariile de validare ale AMC cu
beneficiarii.
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e in general beneficiarii au putind experienta anterioara in implementarea proiectelor
finantate de UE si chiar si mai putina experienta in ceea ce priveste proiectele finantate din
IS;

e existd o multitudine de cerinte, iar respectarea acestora este urmarita strict de catre AM/OI;

e informatia este furnizata beneficiarilor intr-o maniera fragmentata — informatia esentiala
este continutd in documente diferite (Ghiduri pentru aplicanti, contract, instructiuni si
manuale); si

e procedurile si cerintele se schimba intr-un ritm destul de rapid.

146. Cunostintele specifice, la nivel individual, privind implementarea proiectelor finantate din IS
sunt foarte importante pentru succesul proiectului. Actuala perioada de finantare aduce pentru
prima oara implementarea IS in Romania, ceea ce inseamna ca procedurile specifice IS sunt noi
pentru toti actorii cheie. Modificdrile continue necesita un efort constant din partea tuturor
beneficiarilor de a cunoste in permanenta schimbarile procedurale.

147. Documentarea corecta imbunatateste foarte mult capacitatea de management de proiect a
beneficiarilor, Tn sensul ca aceasta contribuie la o mai buna intelegere a functionarii generale a IS si a
asteptdrilor pe care autorititile le au de la beneficiari. In acelasi timp, aceasta permite echipei
responsabile pentru implementarea proiectului sa anticipeze mai bine riscurile si constrangerile.

148. Consultarile si interviurile cu beneficiarii si cu reprezentantii AM/OI au evidentiat o realitate
practica contradictorie. Desi exista un acord unanim cu privire la faptul cd o documentare constanta
este importanta pentru a avea cunostintele necesare pentru implementarea proiectului, cele mai
multe AM-uri au facut referire la faptul ca multi beneficiari abordaza cu superficialitate documente
importante precum contractul de finantare, anexele contractului, dar si manualele si instructiunile
pentru implementare. Din partea beneficiarilor aceasta indica o adaptare destul de scazuta la regulile
si cerintele stricte ale fondurilor UE si o desconsiderare pentru birocratie (mai ales pentru beneficiarii
din sectorul privat).

149. Exista dovezi conform carora multe din fintrebarile adresate de beneficiari isi gdsesc
raspunsurile Tn manualele de implementare sau in contract. Acest aspect, care poate afecta toate
componentele capacitatii de implementare, este partial rezultatul nevoii beneficiarilor de a avea
permanent confirmari din partea reprezentantilor AM/OI pentru orice actiune sau decizie intreprinsa
in implementare. Faptul ca in urma vizitelor pe teren realizate de OlI/AM rezultd recomandari care nu
ar mai fi fost necesare daca procedurile ar fi fost urmate, sustine constatarea conform careia uneori
beneficiarii neglijeaza consultarea detaliatd a documentatiei disponibile.

150. POS DRU si POR ofera instruire pentru beneficiari. Temele abordate includ: management de
proiect, obligatii contractuale, parteneriate de management, achizitii publice, management financiar,
monitorizare si raportare, TVA, vizite de monitorizare pe teren, neregului si publicitate. Sesiunile de
training sunt obligatorii si de obicei sunt organizate in primele Iui de implementare, pentru a oferi
informatiile de baza necesare. Beneficiarii, reprezentantii AM si Ol au confirmat faptul ca instruirea
are un impact foarte mare asupra capacitatii beneficiarilor de a gestiona proiectele, indiferent daca
sunt entitati publice sau private.

151. Tn orice caz, avand in vedere cd incircarea activitati si presiunile de timp sunt mari, beneficiarii
au o toleranta scazuta fata de instruirile care nu au relevanta directd pentru proiectele lor, iar in
interviurile realizate s-a mentionat deseori ca exista situatii Tn care instructorii nu pot sugera solutii
pentru probleme practice si de importanta imediata pentru beneficiari. Managerii de proiect tind sa
fie prea ocupati cu operatiunile zilnice ale proiectului sau au alte responsabilitati care i impiedica sa
participe la sesiunile de instruire.
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152. Beneficiarii si-au exprimat dezamagirea cu privire la sistemul de educatie si la oferta de pe
piata muncii, care nu raspunde cerintelor pentru implementarea proiectelor europene. Aceasta
problema are douad aspecte. Pe de o parte, exista inca destul de putini profesionisti cu abilitati solide
de management de proiect42, in special cele legate de proiectele cu finantare europeana, avand in
vedere ca aceasta este prima perioada de programare pentru Romania, iar lucrul pe proiecte nu este
o practicd comund. Pe de altd parte, beneficiarilor li se cer abilitati specifice care se refera la
management de proiect, management financiar, achizitii publice si cunoasterea procedurilor
administrative de raportare si rambursare.

42
Managementul de proiect este un subiect care se regaseste in curicula universitara si post-universitara; ceea ce lipseste

este o legdtura cu practica si in special cu practica managementului proiectelor finantate din IS. Agentia Nationala a
Functionarilor Publici depune eforturi pentru raspunde acestei nevoi.
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3. STUDII DE CAZ

153. Metodologia de evaluare descrisa in Sectiunea 1 prevede realizarea a trei studii de caz pentru a
ilustra mai bine provocarile specifice intampinate de beneficiarii de IS in procesul de implementare a
proiectelor. Cele trei studii de caz prezentate in continuare abordeaza doua probleme la nivel
societal si o problema la nivel organizational.

3.1 Dificultati financiare intampinate de beneficiarii din sectorul privat

3.1.1 Introducere

154. Primul studiu de caz isi propune sa ilustreze o problema comuna intdmpinata de IMM-uri care
implementeaza proiecte de investitii finantate in cadrul PO, si anume dificultatile financiare
intdmpinate in asigurarea co-finantarii si a fluxului financiar. Din punct de vedere metodologic,
analiza poate fi considerata un studiu de caz tipic, deoarece descrie o situatie general valabila, destul
de frecvent intalnita in contextul economic actual.

3.1.2 Scurta descriere

155. in timpul actualei perioade de programare (2007-13), IMM-urile sunt eligibile pentru sprijin in
cadrul Programului Operational Regional (POR), Programului Operational Sectorial Cresterea
Competitivitatii Economice (POS CCE) si Programului Operational Sectorial Dezvoltarea Resurselor
Umane (POS DRU). Tmpreund, aceste trei PO oferd oportunititi de finantare pentru: antreprenoriat,
investitii productive, inovare, cercetare si dezvoltare, instruire si ocuparea fortei de munca.

156. Unul dintre principiile de baza ale finantarii europene se refera de capacitatea beneficiarului
de a-si asuma o parte din cheltuielile eligibile, pe langa toate costurile non-eligibile ale proiectului.
Avand in vedere faptul ca regulile privind Ajutorul de Stat se aplica la finantarea europeana de acest
tip, partea de co-finantare pe care beneficiarii trebuie sa o asigure reprezinta de obicei mai mult de
jumatate din cheltuielile totale asociate proiectului. Pe

parcursul implementarii, beneficiarii primesc plati bazate

pe cererile de rambursare transmise catre AM. Astfel,

Beneficiarii trebuie sa aiba beneficiarii trebuie sa aiba resursele necesare pentru
resursele necesare pentru pre-finantarea tuturor cheltuielilor legate de proiect

daca nu pot prezenta garantii financiare pentru primirea

a acoperi toate cheltuielile
pre-finantarii de la AM.

asociate cu activitatile
proiectului, avand in
vedere ca finantarea UE se
primeste pe principiul
rambursarii

157. Ca rezultat al actualei crize economice,
capacitatea financiara a IMM-urilor a scazut
semnificativ, din mai multe motive, printre care cele mai
importante se refera la deteriorarea climatului
investitional, scaderea cererii si politicile prudente de
creditare ale institutiilor financiare. De fapt, blocajul
pietei creditelor este deseori considerat cel mai
important aspect. Aceasta se referda nu numai la
proiectele care sunt in pregatire, dar si la cele care se
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afla Tn implementare. Incapacitatea de a asigura co-finantarea in implementare a determinat
anularea unor proiecte aprobate, atat in cadrul POS CEE, cat si in cadrul POR.”

158. Dar, de cele mai multe ori, dificultatile in accesarea creditelor si problemele cu fluxul de
numerar au dus la intarzieri in implementarea proiectelor. Exista mai multe motive care genereaza
aceasta situatie, care sunt prezentate in continuare.

3.1.3 Teoria

159. Capacitatea beneficiarilor din sectorul privat de a mobiliza resursele financiare depinde de trei
actori principali (Figura 19): Beneficiar, Autoritatea de Management (AM) si Bancd. in special in
timpul implementarii proiectului, dar si Thainte de aceasta, trebuie sa existe o colaborare stransa
intre acesti trei actori. Date fiind rolurile lor, calitatea interactiunii are o influenta mare asupra
succesului proiectului.

160. Beneficiarul este responsabil pentru implementarea corecta a proiectului, conform aplicatiei si
contractului de finantare semnat cu AM. Din punct de vedere financiar, Beneficiarul trebuie sa
asigure o parte din cheltuielile eligibile si toate costurile non-eligibile si, de asemenea, trebuie sa aiba
resursele necesare pentru dezvoltarea activitatilor, inainte de primirea rambursarilor. Pentru a putea
face acest lucru, Beneficiarul de obicei aplica pentru un credit bancar sau are optiunea de a primi
pre-finantare de la AM™.

161. Potrivit Ordinului nr. 2548 al Ministerului Finantelor Publice, Art. 12, ,transferul sumelor
reprezentand pre-finantarea solicitatd de beneficiari conform contractelor/deciziilor/ordinelor de
finantare se realizeaza cu conditia prezentarii urmatoarelor documente:

e solicitare scrisa din partea beneficiarului, conform contractului/deciziei/ordinului de finanpare;

e un contract de furnizare de bunuri/prestare de servicii/execupie de lucrdri incheiat intre
beneficiar 2 un operator economic, cu exceppia proiectelor a caror implementare se realizeaza
fara incheierea vreunui astfel de contract;

e scrisoare de garanpie bancard pentru suma aferenta pre-finanparii solicitate, numai in cazul
proiectelor care intrd sub incidenpa ajutorului de stat/de minimis”.

162. 1n ultimul caz, potrivit legislatiei nationale si europene, este necesard o scrisoare de garantie
bancara egala cu suma pre-finantarii. Procedurile pentru obtinerea acesteia de la banca necesita ca
beneficiarul sa prezinte un set de documente referitoare la situatia financiara si economica a
companiei, la proiect, la contractul de finantare, etc.; totusi, mai important este faptul ca beneficiarul
trebuie sa prezinte garantii colaterale dificil de prezentat date fiind dificultatile financiare cauzate de
criza si mai ales de colapsul pietei imobiliare. Pana de curand, activele aduse prin proiect nu erau
conside;;ate eligibile pentru a fi prezentate drept garantii colaterale, ceea ce complica si mai mult
situatia .

® Desi niciunul din proiectele incluse in esantion nu este in aceastd situatie, subiectul anularilor a fost adus in discutie in
timpul interviurilor cu Ol POR Bucuresti Ilfov si cu AM POS CCE. Se pare ca pot fi observate doua tipare: beneficiari care
decid sa Tsi anuleze proiectele de la inceput si altii care continua cu implementarea in ciuda dificultatilor financiare si au
intarzieri. Din moment ce amandoud reflectd capacitatea beneficiarilor de a mobiliza resursele financiare, le-am inclus in
acest studiu de caz.

44
Potrivit Ordonantei de Guvern nr.64/2009 si Ordinului nr. 2548 al Ministerului Finantelor Publice
45
Situatia s-a schimbat in iulie 2010, odatd cu OG nr. 606 http://oiimm.mimmcma.ro/sites/oiimm.mimmcma.ro/files/
HG606.pdf.
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Figura 19. — Cei trei factori principali care influenteaza capacitatea financiara a beneficiarului

163. AM-ul este responsabil pentru evaluarea aplicatiei, finalizarea procedurilor de contractare,
monitorizarea implementarii si plata cheltuielilor eligibile, dupa revizuirea si aprobarea cererilor de
rambursare. Exista proceduri si termene limita definite pentru fiecare dintre aceste functii. AM-ul
poate acorda pre-finantarea cheltuielilor |la cererea beneficiarilor, cu conditia prezentarii unei scrisori
de garantie bancars.”

164. Banca este responsabild cu acordarea scrisorilor de garantie si a creditelor pentru beneficiar,
cu conditia ca acestia sa indeplineasca anumite criterii. Astfel, se presupune ca bancile vor sustine
beneficiarii din punct de vedere financiar pentru a asigura finantarea proiectelor europene.

165. Dupa lansarea PO, cele mai multe institutii de credit au privit proiectele europene ca pe o
oportunitate de piata si au pregatit produse dedicate sau servicii de consultanta specializata pentru
beneficiari. Tn mass-media au existat numeroase reclamele pentru credite cu dobanzi scizute,
acoperind pana la 100% din valoarea proiectului si cu perioade de gratie de la 12 la 36 de luni”’. Tn
teorie, aceste produse acopera partial sau total co-finantarea cheltuielilor eligibile sau/si non-
eligibile. De obicei se folosesc mai multe instrumente, inclusiv liniile de credit revolving, credite
punte, credite de investitii si credite operationale, in functie de nevoile clientului si de natura
proiectului.

166. 1n general, banca solicitd informatii (documente) privind: situatia economica si financiard a
Beneficiarului, proiectul, contractul de finantare, garantiile sau orice alte informatii considerate
relevante. in functie de procedurile interne, fiecare banca evalueazi eligibilitatea Beneficiarului si
emite o scrisoare de garantie bancara sau aproba creditul.

167. Legatura dintre Beneficiar, AM si Bancad este stabilitd Tn mod formal prin Aplicatie si prin
Contractul de Finan,tare“, si toate negocierile se fac pe baza acestor documente. Creditul acordat
beneficiarului este dat de obicei in transe, fiecare transa depinzand de rambursarea transei

46
De obicei, banca va percepe comision pentru garantie in baza scorului de creditare al beneficiarului, afectandu-i astfel
indirect situatia lichiditatilor.
47
A se vedea, de exemplu, produsele de creditare dedicate ale EximBank, BCR, BRD, Raiffeisen Bank, CEC Bank si Alpha
Bank.

48
Contractul de Finantare se referd la contractul semnat intre Beneficiar si AM.
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anterioare de catre AM. Perioada de implementare si calendarul de rambursare sunt stabilite in
Contractul de Finantare. De fapt, aici apar cele mai multe probleme in implementare.

168. Fondul National de Garantare a Creditelor pentru IMM (FNGCIMM) si Fondul European de
Investitii (prin JEREMIE) sunt alte doua entitati implicate in finantarea proiectelor europene.

169. FNGCIMM ofera garantii beneficiarilor proiectelor europene pentru a le imbunatati accesul la
creditare, cu conditia ca acestia sa indeplineasca celelalte criterii de eligibilitate impuse atat de AM-
uri, cat si de institutiile de credit. De fapt, Fondul emite o scrisoare/promisiune de garantare a
finantarii ce va fi primita de IMM. Pentru a contracara efectele crizei economice, capitalul Fondului a
fost marit cu 46 MEUR.

170. JEREMIE are ca scop asigurarea capitalului de risc si a oportunitatilor de creditare pentru IMM-
uri in cadrul Axei Prioritare 1 din cadrul POS CCE. Desi Memorandumul dintre Guvernul Romaniei si
FEl a fost semnat in 2008, schema inca nu este functionald si cele 100 MEUR alocate nu pot fi
utilizate.

3.1.4 Probleme

171. Potrivit IMM-urilor, criza financiara este cea mai importanta cauza a intarzierilor proiectelor,
pentru cd limiteazd accesul la creditele bancare. in ceea ce priveste cei trei actori principali prezentati
mai anterior, ar trebui mentionate trei aspecte: abordarea
bancii vizavi de proiectele europene, perfomanta AM-ului si

erformanta beneficiarilor.
P . Regulamentele bancare

172. Abordarea bancii vizavi de proiectele europene — in cer ca toate proiectele
pofida facilitatilor mentionate mai sus, regulamentele de investitii s3 fie
bancare cer ca toate proiectele de investitii sa fie analizate
conform cu criteriile bancii, indiferent de sursa de finantare.
Faptul ca, in cazul proiectelor cu finantare europeana, exista
un angajament ferm al autoritatilor romane de a rambursa
cheltuielile nu este considerata o garantie sau, cel putin,
bancile nu considera ca riscurile asociate cu investitia sunt
mai mici. Criteriile bancare pot include: situatia generala a
companiei, legaturile anterioare cu banca, capacitatea de a
rambursa creditele si posibilele garantii.

analizate conform unor
criterii de profitabilitate
comune, indiferent de
sursa de finantare

173. Un alt aspect care complica situatia consta in faptul ca pentru a se califica pentru finantarea
din fonduri europene respectand regulile impuse de AM in Ghidurile Aplicantilor, proiectele trebuie
sa prezinte o ratd internd de rentabilitate mica (IRR) (de exemplu, un maxim de 13% in cazul POS
CCE™), ceea ce le face total neatractive pentru banci, care in general preferd o ratd internd de
rentabilitate mai mare. n teorie, bdncile examineazd aplicatiile de proiect rapid, iar decizia privind
creditarea este furnizata in cateva saptamani sau chiar zile; in practicd, procesul de negociere a
creditului poate dura chiar si cateva luni. Unul dintre beneficiarii intervievati in cadrul evaluarii a
contactat sase banci pentru a obtine un credit. intregul proces a durat mai mult de opt luni, ceea ce a
dus la nerespectari grave ale calendarului de proiect si intarzieri in depunerea cererii de rambursare.

174. Dupa ce proiectul este analizat, se semneaza contractul cu banca si este aprobat creditul (sau
este acordata scrisoarea de garantie bancara). Beneficiarul trebuie sd ramana n stransa legatura cu

49
Rata interna de rentabilitate maximd pentru proiectele de investitii de pe POS CCE a fost si mai scazuta inainte def 2010,
de numai 9%.
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Banca si sa o informeze Tn permanenta, mai ales in ceea ce priveste cererile de rambursare si platile.
Dupa plata ultimei cereri de rambursare de catre AM, creditul este reglat impreuna cu banca. Daca
nu a fost respectat calendarul initial de activitati, beneficiarul nu poate plati ratele la timp (sau nu
poate rambursa creditul in calendarul agreat). Colaborarea dintre Beneficiar si Banca poate fi
afectata in mod negativ, din moment ce un criteriu pe care il folosesc de obicei bancile atunci cand
evalueaza riscul asociat cu un client este colaborarea sa anterioara cu banca si abilitatea sa de a
respecta termenii contractuali. Rate mai mari de risc de obicei inseamna rate mai mari ale dobanzii
sau chiar respingerea creditelor viitoare.

175. Performanta AM-ului — este marcatd de intarzieri permanente in toate etapele proiectului din
cauza pregatirii inadecvate a cererilor de propuneri de proiecte, a lipsei de experienta si a
personalului insuficient Tn cadrul AM.

176. Tn primul rand, perioada de timp dintre depunerea proiectului si aprobare (sau respingerea
acestuia) este de cateva luni in cele mai multe cazuri, fard sa existe posibilitatea de a anticipa
calendarul sau rezultatul. Tn al doilea rand, dacd proiectul este aprobat, contractarea dureazd cateva
luni, ducand la o perioadd de aproape un an intre momentul depunerii si inceperea implementérii. in
al treilea rand, procesarea cererilor de rambursare poate dura pana la sase luni in unele cazuri’’
(deseori fara niciun fel de comunicare, oficiala sau neoficiald, din partea AM-ului catre Beneficiar in
timpul acestei perioade). Aceste intarzieri pot fi explicate partial de calitatea slaba a cererilor de
rambursare si a rapoartelor de progres transmise de beneficiari’. Totusi, intarzierile contribuie la
inrautatirea performantei beneficiarilor, dupa cum este explicat mai jos.

177. Performanta Beneficiarului — criza economica a schimbat semnificativ conditiile de finantare,
intr-o perioada destul de scurta de timp. Aceasta a insemnat ca propunerile de proiecte care erau
eligibile pentru creditare atunci cand au fost trimise catre AM, nu mai erau bancabile la momentul
semnarii contractului. Beneficiarii au fost astfel fortati sa inceapa renegocieri cu banca, ceea ce a
determinat amanarea activitdtilor proiectului. n alte cazuri, beneficiarii au inceput proiectul cu
resursele proprii, sperand ca vor primi creditul. Aceasta a dus la presiuni suplimentare asupra
bugetului si fluxului de numerar, care in combinatie cu Tnrautdtirea conditiilor de pe piata, au pus
beneficiarii in pericol de insolventa.

178. Tn momentul in care este acordat imprumutul bancar, resursele financiare pentru initierea
activitatilor devin disponibile. Tn cazul imprumuturilor acordate in transe, fiecare transd este stabilita
in conformitate cu calendarul financiar stabilit, care depinde de platile facute de AM. Daca AM-ul nu
proceseaza cererea de rambursare la timp si apar intarzieri, Banca blocheaza creditul si poate aplica
penalititi pentru nerespectarea contractului. In aceastd perioadd, beneficiarii trebuie sd continue
implementarea activitatilor cu resursele proprii, pentru a evita incalcarea Contractului de Finantare
semnat cu AM. Aceasta pune si mai multa presiune asupra conditiei si asa destul de delicata a IMM-
urilor, mai ales a micro-intreprinderilor.

179. TIntarzierile au un efect negativ asupra capacititii beneficiarilor de management al proiectului,
in primul rand Tmpiedicandu-i sa anticipeze si sa respecte fluxul financiar stabilit. Aceasta, la randul
ei, Ti Impiedica sa se pregateasca si sa reactioneze la schimbarile din mediul exterior (precum rata
dobanzii, inflatie, taxe, etc.), care au un impact mai mare pe termen mediu si lung decat pe termen
scurt (de exemplu, inflatia nu va fluctua semnificativ pe parcursul unei luni, ci mai degraba pe
parcursul a sase luni).

50

Raportate de AM POS CCE si de beneficiarii POS CCE si POS DRU. A se vedea Raportul de Evaluare a POS CCE.
51

Acest subiect este abordat in raportul principal.
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3.1.5 Solutii

180.

Desi au existat discutii dintre AM-uri si banci, beneficiarii sunt afectati din ce in ce mai mult de

accesul foarte limitat la credite, de lipsa instrumentelor de garantare si de problemele grave de flux
financiar. Pana in prezent, au fost incercate sau aplicate urmatoarele solutii:

181.

182.

183.

Negocieri intre AM/ACIS si banci, care nu au avut inca rezultate concrete;

Noi instrumente de garantare, inclusiv capitalizarea suplimentara a FNGCIMM si posibila
utilizare a activelor™ ca garantii colaterale - efectul acestei solutii inca nu a fost masurat,
deoarece proiectele care beneficiaza de pe urma ei sunt inca la inceputul implementarii. O
analizad a progresului lor probabil va demonstra ca exista mai putine probleme cu fluxul
financiar si mai putine ntarzieri ale activitatilor.

~

Alte stimulente, precum acoperirea in totalitate a costurilor eligibile pentru
microintreprinderi in cadrul POR - la fel ca in cazul anterior, este prea devreme pentru a
evalua impactul acestei masuri.

Alte solutii specifice la nivelul AM ar putea include:

Scurtarea timpului de procesare a aplicatiilor, mai ales prin contractarea unor servicii suport
(juridice, de evaluare, tehnice) prin asistenta tehnica. Aceasta ar diminua riscul generat de
schimbarile radicale din climatul economic general si ar facilita accesul la credit.

Scurtarea timpului de procesare a cererilor de rambursare, prin reducerea numarului de
documente cerute beneficiarilor, introducand esantionarea incepand cu a doua cerere de
rambursare”. A permite beneficiarilor sa introduca date Tn SMIS ar contribui de asemenea la
procesarea mai rapida a cererilor de rambursare si ar contribui, in acelasi timp la reducerea
supraincarcarii ofiterului de monitorizare.

Furnizarea, in continuare, a asistentei pentru beneficiari, prin activarea instrumentelor
. 54
existente (precum JEREMIE™).

Sporirea transparentei si imbunatadtirea comunicarii cu beneficiarii, prin furnizarea unor
notificari scrise referitoare la procesarea documentelor in toate etapele, precum si furnizarea
de instructiuni si ghiduri scrise. Aceasta ar reduce in mod semnificativ presiunea si
incertitudinile si ar permite beneficiarilor (si, indirect, bancilor) sa poata anticipa evolutia
proiectelor.

La nivelul Bdncii solutiile specifice ar putea fi urmatoarele:

in analiza profitabilitatii unui proiect sa se ia in calcul suma acordata din fonduri europene, ca
factor pozitiv pe langa criteriile de profitabilitate;

sa se ia Tn considerare o diminuare a riscului asociat cu proiectele europene, avand in vedere
angajamentul Statului in ceea ce priveste rambursarea.

La nivelul Beneficiarilor solutiile specifice ar putea include:

52
Acestea se refera la activele achizitionate in cadrul proiectului; Thainte de iulie 2010 aceasta forma de garantie colaterala
nu era permisa.

3
POSDRU deja implementeaza sistemul de esantionare.

54
In prezent, JEREMIE face obiectul deciziei CE.

54



3.2

3.2.1

stabilirea si mentinerea unei colaborari constante cu institutiile financiare, Tncepand din
etapa de pregatire a proiectului;

stabilirea si mentinerea unei colaborari constante cu ofiterul de monitorizare pentru a obtine
informatii actualizate si pentru a intelege corect cerintele;

atragerea de resurse umane calificate pentru pregatirea si implementarea proiectelor, astfel
incat sa se asigure ca cerintelor administrative sunt indeplinite la timp, intrunind o calitate
buna (rapoarte de progres, cereri de rambursare etc.);

in cazul in care nu exista experienta anterioara, investitia in formarea profesionala a echipei
de management a proiectului;

participarea managerului de proiect la toate sesiunile de formare sau la evenimentele de
comunicare organizate de AM/OI.

Motivarea resurselor umane si a beneficiarilor din sectorul public

Introducere

184. Acest studiu de caz va ilustra o problema frecventd pe care o intdmpina beneficiarii din
administratia publicd ce implementeaza proiecte finantate in cadrul PO, si anume aceea de a
mobiliza resurse umane pentru implementarea proiectelor finantate din IS. Din punct de vedere
metodologic, analiza poate fi considerata reprezentativa si transversala, pentru ca descrie o situatie
des intalnita la nivelul socio-economic national.

3.2.2

Scurta descriere

185. Analiza clasificarii proiectelor aprobate pe tipuri de beneficiari aratd cd beneficiarii din
sectorul public au impreuna o cotd de 75% din CSNR. Aceasta pondere ridicata a beneficiarilor din
sectorul public, printre altele, pune problema presiunii ridicate asupra acestor beneficiari si a

responsabilitatii lor in ceea ce priveste absorbtia cu
succes a fondurilor din IS.

Presiunea asupra resurselor 186. Calificarile si experienta resurselor umane
umane mobilizate de catre mobilizate Tn cadrul unui proiect finantat din IS
beneficiarii din sectorul public reprezintd un criteriu important pentru ca acesta sa
pentru implementarea fie finantat. Dincolo de acest criteriu, motivarea
proiectelor finantate din IS personalului respectiv este la fel de importanta
este ridicata - acestea sunt pentru implementarea proiectului. Urmatoarele
responsabile pentru sectiuni abordeaza subiectul motivarii si modul in
implementarea a 75% din care aceasta influenteaza capacitatea beneficiarilor
fondurile CSNR din sectorul public, prin analizarea problemelor
acestor beneficiari si  prin prezentarea lectiilor
invatate.

3.2.3 Teorie

187. Teoriile managementului resurselor umane subliniaza importanta motivarii personalului
pentru atingerea unui nivel ridicat de performantad organizationala. De aceea evaluarea capacitatii
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Raportul de Evaluare al CSNR.
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beneficiarilor de IS si acest studiu de caz in special, a considerat motivarea ca un factor cheie pentru
implementarea cu succes a proiectelor din IS. Aceasta teorie a fost aplicata numai beneficiarilor din
sectorul public pentru ca cele mai multe date colectate in primele etape ale evaluarii au indicat faptul
ca aceasta este o problema care afecteaza mai ales aceasta categorie de beneficiari care a fost
influentata partial de recentele decizii Guvernamentale in privinta disponibilizarilor si de reducerea
temporara cu 25% a salariilor, eliminarea bonusurilor suplimentare si neplata concediilor Tn 2009.
Totusi, nemultumirea acestei categorii de beneficiari are si alte cauze, care sunt analizate Tn acest
studiu de caz

188. Implementarea cu succes a proiectelor din IS este influentata si de alti factori, in afara de
capacitatea beneficiarilor de a mobiliza resurse umane motivate (de exemplu capacitatea de a
mobiliza resurse financiare, capacitatea de a gestiona si implementa proiectul). Totusi, Tn ceea ce
priveste resursele umane, exista un lant cauzal linear, prezentat in diagrama de mai jos (Figura 20) -
ce leaga nivelul de motivare al resurselor umane implicate in implementarea proiectului cu
mobilizarea lor, cu performanta in managementul de proiect si cu succesul in implementarea

proiectului finantat din 15,

Figura 20. — Lantul cauzal ce leaga motivarea resurselor umane si implementarea proiectului din IS

- [ Resurseleumane
Motivarea resurselor mobliizate pentru Implementarea cu
R managementul si succes a proiectelor
implementarea din IS
- . n
- proiectelordinls  /

189. Tn contextul socio-economic actual, existd cateva probleme care au o influentd negativa asupra
nivelului motivational al personalului din sectorul public, ceea ce face mai dificila sarcina de a
mobiliza resurse umane pentru implementarea proiectelor finantate din IS.

3.2.4 Probleme

190. Volumul mare de munca — deseori proiectele capitalizeaza cea mai mare parte a personalului

din institutiile administratiei publice, care au experienta in implementarea de proiecte57. n timpul
tranzitiei, institutiile publice au acumulat oarecare expertiza in acest domeniu. Totusi, datele faptice
colectate indica faptul ca, in general, institutiile publice au mai putina experienta in implementarea
de proiecte decidt ONG-urile sau decat unii din beneficiarii din mediul academic, dar sunt mai
experimentate decat beneficiarii IMM. De obicei, personalul care lucreaza in UIP a mai fost implicat
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Teoria de bazda a managementului resurselor umane: a se vedea, de exemplu, Becker Gary S., “Comportamentul uman, o
abordare economicd, All Publishing House (1994) sau Bryars L., Rue L., Human Resources Management, IRWIN — Edition
Homewood, lllinois (1987).
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In cazul a 121 din 155 beneficiari (toate tipurile de beneficiari) care au raspuns la aceasta intrebare din sondajul online,
personalul implicat in implementarea proiectelor din IS avea experientd anterioara in implementarea de proiecte. Cea mai
mare parte din personalul implicat in IS este considerat ca avand experienta in implementarea de proiecte.
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in alte proiecte cu finantare europeana din fonduri de pre-aderare, daca institutiile respective au
realizat astfel de proiecte.

191. Cei mai multi beneficiari considerd ca in aceste proiecte trebuie sda se implice personal
numeros si cu experienta. Din cauza lipsei de personal, in multe cazuri, angajatii din sectorul public
trebuie sa Tndeplineascd si alte sarcini decat cele din cadrul proiectelor finantate din IS. in afard de
aceasta, un alt aspect este legat de efortul implicat de orele suplimentare derulate constant si
neplatite. Exista multe cazuri in care numarul de proiecte aflate in derulare depaseste numarul de
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angajati disponibili, de aceea fiecare dintre acestia trebuie sa se ocupe de doua proiecte . In cazul
entitatilor cu responsabilitati de coordonare (precum ministerele sau consiliile judetene), personalul
trebuie sa preia rolul informal de consultant tehnic sau financiar pentru celelalte entitati care

implementeaza proiecte din IS. Tn zonele rurale” si in localitatile mici, consiliile locale nu au experti
cu experienta de lucru in proiecte, ceea ce determina un volum mai mare de munca. De exemplu, in
timp ce toate municipalitatile au cel putin un angajat specializat in proiecte finantate din fonduri
europene, numai jumatate din consiliile locale dn zonele rurale sau ordsenesti au un astfel de
angajatso.

192. Asteptari si cerinte ridicate — valoarea strategica acordata proiectelor din IS este reflectata de
faptul ca nivelul decizional al institutiilor publice este de obicei implicat in managementul acestora.
Acest lucru este benefic pentru implementarea proiectului Tn ceea ce priveste accesul la cei care iau
deciziile si au mijloacele de a depdsi obstacolele birocratice. De asemenea, interesul nivelului
decizional al institutiilor publice pentru buna implementare a proiectelor finantate din IS motiveaza
personalul sa obtind o performanta, chiar si atunci cand anumiti factori ce ar putea juca rolul de
stimulenti lipsesc (un salariu mai mare, o perspectiva mai buna a carierei, o organizare mai buna a
programului de lucru) sau atunci cand sunt prezenti factori demotivanti (expunere mai mare la
sanctiuni interne sau chiar juridice). Desi implicarea conducerii reprezinta o premisa pozitiva pentru
buna performanta in implementarea proiectelor, cand asteptdrile ridicate nu sunt corelate si cu
stimulente, sunt percepute drept o presiune suplimentara.

193. Angajatii din administratie publicd au avut asteptari ridicate atunci cand au fost lansate PO in
ceea ce priveste efectele implicarii in proiecte finantate din IS pentru carierele lor profesionale.
Aceasta implicare a fost perceputa ca oferind perspective bune de carierd, constand in dezvoltare
profesionala si o remunerare mai buna. Multe dintre propunerile de proiecte aprobate elaborate de
beneficiarii publici prevedeau salarii mai mari pentru angajatisl. Este adevarat faptul ca specializarea
in aceste tipuri de proiecte in administratia publica reprezinta un avantaj profesional, dar exista alte
oportunitati de angajare mai bine platite in comparatie cu munca in sectorul public, odata ce o
persoana a acumulat expertiza Tn acest domeniu. Mai ales Tn orasele mari, firmele de consultanta
sunt interesate sa recruteze profesionisti din sistemul de implementare al IS. De asemenea, sectorul
ONG ar putea reprezenta o alternativa, din moment ce in prezent salariile sunt mai mari pentru
implementarea unor proiecte similare.

194. Responsabilitatile dificile — evaluarea a identificat cateva situatii in care, din cauza esecului de
a gestiona platile legate de proiectele din IS, functionarii publici care lucrau in proiectele respective s-
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In structurile AP din locatiile unde au avut loc interviurile, raportul este de 1 specialist care lucreaza in UIP la 2 proiecte
aflate n derulare.
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Zonele rurale sunt mai putin tinta programelor din IS, de obicei proiecte PO DCA; in consecinta, acestea sunt finantate
mai putin: din 816 proiecte pentru care zona rezidentiald a beneficiarilor este mentionata in SMIS, numai 66 sunt in zonele
rurale (66 de proiecte).
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Autoritdtile Locale fatd in fata cu Fondurile Europene, Fundatia pentru o Societate Deschisa (2010).
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Aplicabil numai pentru POS DRU.
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au aflat in situatie de a remedia erorile platind din resurse proprii. Aceasta a generat o prudenta
excesiva Tn asumarea responsabilitatilor, chiar si pentru decizii minore legate de implementarea
proiectului, ceea ce a determinat intarzieri in implementare, dar avand efecte negative si asupra
statutului personalului implicat in proiect.

195. Salarii — desi cerintele de lucru sunt mai mult sau mai putin asemanatoare, nivelul salariilor
difera intre diferitele institutii publice, in conformitate cu schemele salariale ale fiecarei entitati.
Salariul unui tanar angajat care intra in sistemul public (expert junior) este cu putin mai mare decat
salariul minim pe economie in Romania”. Tn contextul legislatiei actuale, remunerarea suplimentara
pe care un functionar public ar putea-o castiga ca parte dintr-o echipa de implementare a proiectelor
din IS este scizutd™. Mai multe entitati publice — unele mai putin informate, altele mai deschise
catre risc — au acordat pentru cateva luni, salarii mai mari personalului implicat Tn implementarea
proiectelor din IS. Sumele suplimentare primite de personal au trebuit ulterior returnate.

196. Siguranta locului de munca — in mod traditional, administratia publica a fost perceputa drept
un furnizor de locuri de munca cu o sigurantad sporitd. Totusi, acest lucru nu mai este valabil, iar
implicarea in implementarea IS nu i protejeaza de riscul disponibilizarii pe angajatii publici care au
statut de personal temporar (diferit fata de al functionarilor publici).

197. Insuficienta si instabilitatea personalului ca urmare a disponibilizarilor si a fluctuatiei de
personal — datele colectate indica faptul ca beneficiarii din sectorul public sunt mai afectati de
schimbarile in echipa de implementare decat alti beneficiari de T timp ce disponibilizarile
afecteaza considerabil sistemul, fluctuatia de personal accentueaza efectul negativ, intrucat cei mai
buni angajati publici sunt mai inclinati sa-si caute un alt loc de munca. Forta de munca specializata
pe care o cere implementarea IS se formeaza in timp si este greu de inlocuit. Diferiti beneficiari
evalueazd acest risc in mod diferit, in functie de amplasarea lor. In orasele mici si in zonele rurale,
acesta nu este un risc ridicat, din moment ce piata locala a fortei de munca este incapabila sa ofere o
alternativa de angajare mai bund. Pentru administratia centrald si cea din marile orase, riscul este
mai ridicat, pentru ca existda piata de consultantda care inca are capacitatea de absorbtie a
personalului calificat care pleaca din administratia publica.

198. Cererea ridicata pentru serviciile de consultanta sau externalizarea componentelor
. . . .65 . .
proiectului — cresterea tenditei de contractare a serviciilor de consultanta -, impreund cu

. . 66 .
externalizarea componentelor proiectului , ar putea oferi sprijinul necesar pentru degrevarea
personalului din administratia publica, desi beneficiarii din sectorul public au aprecieri diferite privind
calitatea serviciilor de consultantd utilizate panda acum. Unii beneficiari au declarat ca proiectele

62 .
In 2010 salariul minim la nivel national a fost de 600 RON.

e De exemplu, salariul net al unui consilier superior (cel mai inalt rang pentru personalul care nu apartine nivelului de
management) este de 1.600-1.800 RON. Aceasta este baza pentru salariul aditional castigat pentru implementarea
proiectelor din IS, insemnand aproximativ 10-11RON/ora de lucru. Cu alte dou& ore dedicate proiectelor din IS pe zi,
angajatul ar putea castiga suma aditionald de 400-450 RON.

o Seminariile pentru validarea AMC au aratat faptul ca proiectele de asistenta tehnica si-au pierdut o mare parte din
grupurile lor tinta (profesionistii din UIP) din trei motive: disponibilizari, volum mai mare de muncad pentru personalul
ramas, ceea ce nu le permite sa participe la activitati de instruire, si schimbari in echipa de implementare aplicate de
management. Interviurile cu autoritatile de management de asemenea au evidentiat schimbarile frecvente ale persoanei de
contact din cadrul UIP, mai ales Tn cazul administratiei locale, ca rezultat al schimbarilor din echipa de implementare.

° Entitatile private apeleaza la consultanta intr-o mai mare masura: 44 din 83 de beneficiari privati, in comparatie cu 21 din
73 beneficiari publici (date ale sondajului din evaluarea ad hoc).

66
Datele rezultate in urma sondajului au evidentiat faptul ca 65 din 155 de beneficiari au externalizat componente ale

proiectului; 6 din 13 autoritdti publice centrale au facut aceasta alegere in timp ce 14 din 44 autoritati locale au procedat la

fel. Nici o institutie publica centrald nu a externalizat managementul proiectului, dar 9 autoritati locale au procedat astfel.
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implementate exclusiv cu personalul propriu au avut o performanta mai buna, mai ales datorita
disponibilitatii fizice a angajatilor interni si de asemenea a experientei de a lucra impreuna. Sunt
cazuri de beneficiari public care sunt nemultumiti de calitatea serviciilor de consultanta. Oricum, un
risc major in cazul externalizarii este cel al diminuarii asumarii proiectelor.

3.2.5 Solutii

199. Angajatii din administratia publica se confrunta cu efectele demotivarii in ceea ce priveste
volumul de lucru necompensat de stimulente (cresteri salariale si promovari). Acest fapt va
determina cresterea demotivarii si a fluctuatiei de personal, mai ales la nivel central, acolo unde
exista alternative de angajare pe piata de consultanta. Asigurarea unui raport corect intre volumul de
lucru si nivelul de responsabilitate, pe de o parte, si recompensele financiare si cele profesionale, pe
de alta parte, trebuie sa constituie aspectul motivational principal pentru mobilizarea adecvata a
resurselor umane de catre beneficiarii de IS din sectorul public.

200. Cresterea absorbtiei fondurilor europene a fost deseori invocata de catre factorii de decizie in
efortul de identificare a unei strategii anti-criza adecvate, fiind considerata ca un posibil mijloc de
redresare economica. Desi nu acesta este impactul asteptat al fondurilor europene, dat fiind
obiectivul de crestere al absorbtiei, politica resurselor umane a multor entitati implicate in
managementul si implementarea IS reflectd este in contradictie cu importanta strategica declarata a
IS la nivel strategic. De aceea, politica de resurse umane a institutiilor publice trebuie formulata si
implementata astfel incat sa conduca la managementul eficient si motivarea resurselor umane in
vederea atingerii obiectivului propus.

3.3 Factorii externi si capacitatea de implementare a beneficiarilor

3.3.1 Introducere

201. Acest studiu de caz prezinta un exemplu relevant al situatiei cu care se confruntd acei
beneficiari ai IS care implementeaza proiecte ce implica atingerea anumitor indicatori de rezultat,
mai ales cei legati de rata de ocupare a fortei de munca, in conditii de criza economica. Desi studiul
de caz este se refera la un proiect finantat din IS, exemplul ales nu este unic, ci este un exemplu
reprezentativ al situatiei Tn care se afla si alte proiecte

asemanatoare finantate din IS.

3.3.2 Scurta descriere Criza economice

202. Caz special, dar nu individual — criza economica a avut avut un impact
un impact negativ asupra pietei fortei de munca din Europa, negativ asupra pietei
indiferent de tard sau de populatie. Tn Romania, rata fortei de munci

somajului a crescut de la 6,3% (T1, 2008) la 8,1 % (T2,
2010)67. Pentru instrumentele structurale, aceasta a avut un
impact negativ asupra proiectelor care fsi propuneau sa
creasca rata de ocupare a fortei de munca in randul
categoriilor sociale vulnerabile (precum persoanele cu
dizabilitati, persoanele de etnie roma sau fosti detinuti).

pentru toate tarile si
categoriile sociale

67
Sursa: Organizatia Internationald a Muncii (OIM).
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Atingerea tintelor indicatorilor de angajare a grupului tinta este dificila chiar si Tn absenta crizei
economice, pentru ca se referd la un rezultat care nu poate fi controlat in totalitate de cei care
implementeaza proiectul. Tn contextul crizei economice, acest obiectiv devine si mai dificil.

203. Scurta descriere a proiectului — scopul proiectului este sa faciliteze accesul la piata fortei de
munca pentru 1.400 de persoane cu dizabilitati. Proiectul a inceput Th noiembrie 2008, se va termina
in octombrie 2011 si este finantat in cadrul POS DRU.

204. Principalele activitati sunt urmatoarele: (i) un sondaj la nivel national pentru a identifica
decalajele si factorii declansatori ai angajarii persoanelor cu dizabilitati; (i) o revizuire a politicii
sectoriale; (iii) stabilirea a trei Centre de Incluziune Sociala pentru persoanele cu dizabilitati; (iv)
consiliere Tn vederea angajarii si mediere pentru 1.400 de persoane somere cu dizabilitati (din care
280 vor avea un loc de munca); (v) furnizarea de servicii de informare, mediere si recrutare a
persoanelor cu dizabilitati pentru 300 de angajatori.

205. Impactul estimat al proiectului este acela de a modifica atat perceptia angajatorilor, cat si pe
cea a persoanelor cu dizabilitati asupra capacitatii de lucru a acestei categorii sociale, si, intr-un final,
sa sporeasca rata de ocupare pentru acest grup tinta.

3.3.3 Teorie

206. Dupa cum este indicat in Figura 21, pentru a implementa cu succes proiectul, beneficiarul cu
un anumit grup tinta de pe piata fortei de munca trebuie sa ia n calcul patru factori: (a) situatia
specificd a grupului tinta; (b) capacitatea angajatorilor de a absorbi grupul tint3; (c) contextul socio-
economic general; si (d) capacitatea de implementare a beneficiarului. in afard de acest ultim factor,
ceilalti factori sunt foarte putin sau deloc sub controlul beneficiarului. De aceea, chiar daca acesti
factori sunt luati Tn considerare in etapa de elaborare a proiectului, schimbarile majore la nivelul lor
pot provoca dificultati serioase pentru beneficiar in ceea ce priveste atingerea tintelor de ocupare.

Figura 21. — Factori care influenteaza atingerea tintei de ocupare a fortei de munca

Contextul general
socio-economic

Atingereaindicatorilor cu privire la rata
de ocupare

207. Desi beneficiarul de IS nu poate controla cea mai mare parte a factorilor mentionati mai sus,
acesta este responsabil pentru obtinerea tuturor indicatorilor din proiect, in conformitate cu
Contractul de Finantare si cu proiectul propus (care se constituie in anexa la Contract). Platile facute
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pe baza cererilor de rambursare sunt, de asemenea, conditionate de progresul in atingerea tintelor
indicatorilor (intermediare si finale).

3.3.4 Probleme

208. Dupa cum a fost indicat in timpul interviurilor cu reprezentantii beneficiarului, criza economica
si consecintele sale au afectat serios capacitatea beneficiarului de implementare a proiectului.

209. Contractia pietei fortei de munca — criza economica a generat o scadere a ratei de ocupare a
fortei de munca pentru intreaga populatie activa, de la 59 % (T1, 2008) la 57% (T1, 2010). Indiferent
de grupul social, gasirea unui loc de munca este mai dificila decat era in urma cu doi ani, cand a fost
elaborat proiectul. Piata fortei de munca a devenit mult mai competitiva, Tn sensul ca se asteapta un
nivel mai ridicat de performanta, atat de la forta de munca curenta, cat si de la cea potentiala.

210. O relatie mai dificila cu angajatorii — in contextul actual este mai dificil sa convingi angajatorii
s3 ofere locuri de munci, care oricum sunt putine, persoanelor cu dizabilititi. in pofida subventiilor
disponibile pentru firmele care recruteaza persoane cu dizabilitati, angajatorii prefera sa ofere locul
de munca unei persoane cu un grad ridicat de performanta, pentru a reduce cheltuielile in ceea ce
priveste adaptarea locului de munca la nevoile persoanelor cu dizabilitati sau compensarea
performantei limitate a persoanelor cu dizabilitati cu munca altor angajati.

211. Schimbari in situatia grupului tinta — piata fortei de munca pentru persoanele cu dizabilitati
era destul de restransd si inainte de criza economica. Tn 2009, rata de ocupare in randul persoanelor
cu dizabilitati era de 12%, in comparatie cu rata medie de ocupare a populatiei, care era de 70%.
Potrivit Angentiei Nationale de Ocupare a Fortei de Munca, 7% dintre persoanele cu dizabilitati si-au
pierdut locul de munca n ultimii doi ani, Tn comparatie cu 6,1% din populatia totala.

212. Provocari pentru capacitatea de implementare a beneficiarilor — cu o reactie in lant, toti
factorii mentionati mai sus genereaza probleme de implementare. Problema principala se refera la
atingerea tintelor indicatorilor privind ocuparea persoanelor cu dizabilitati. Dintr-un total de 280 de
astfel de persoane care trebuie angajate pana la finalul proiectului (octombrie 2011), 90 ar fi trebuit
sa aiba un loc de munca pana la finalul lui iulie 2010. Numai 38 de persoane au fost angajate pana la
acea datd. In prezent beneficiarul trebuie si depund un efort mai mare pentru a ajunge la grupul sdu
tinta, pentru identificarea angajatorilor interesati de recrutarea persoanelor cu dizabilitati si pentru
cresterea gradului de constientizare al angajatilor fara dizabilitati pentru integrarea colegilor cu
dizabilitati.

3.3.5 Solutii

213. Beneficiarul trebuie sa gaseasca solutii pentru a depdsi sau cel putin pentru a reduce pe cat
posibil efectele crizei economice. Urmatoarele solutii constituie tactici identificate de beneficiar in
cadrul unei sesiuni interne de brainstorming, realizatd cu scopul de a spori capacitatea organizatiei
de a atinge indicatorii tinta ai proiectului:

e Diversificarea surselor de informare privind piata muncii — in afara de Agentia Nationalad de
Ocupare a Fortei de Munca (si filialele sale locale), pot fi folosite si alte surse de informare
privind piata muncii, precum mass-media, cautarea de locuri de munca promovate online pe
site-urile de recrutare; retelele sociale se pot dovedi a fi o sursa buna de informatii privind
oportunitatile de angajare;

e Cresterea numdrului de contacte cu angajatorii — o identificare mai activa a angajatorilor
poate fi realizata prin intermediul asociatiilor angajatorilor si a Camerelor de Comert si
Industrie, sau prin stabilirea unui contact direct cu angajatorii;
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Implicarea directd a grupului tintd in cdutarea activa de locuri de muncd — incurajarea
persoanelor cu dizabilitati sa se implice in identificarea oportunitatilor privind locurile de
munca si in facilitarea accesului la oportunitatile respective;

Cresterea capacitdtii beneficiarului in ceea ce priveste managementul de proiect si
implementarea prin combinarea serviciilor furnizate prin proiect cu alte servicii
complementare furnizate de catre organizatie, facand intregul pachet de servicii sa fie mai
atractiv si sustenabil.

214. Printre solutiile specifice se pot numara:

in pregétirea noii perioade de programare, ar fi relevant pentru ACIS s3 analizeze cum a
influentat piata fortei de munca implementarea proiectelor din IS, precum si cum au
influentat proiectele finantate din IS piata muncii. Rezultatele unei analize atat de complexe
ar putea avea mai multe utilizari, inclusiv sporirea gradului de constientizare a beneficiarului
si a AM-ului in ceea ce priveste diversitatea si marimea impactului proiectelor finantate din IS
asupra pietei fortei de munca.

Eliminarea intarzierilor din partea AM POS DRU fin procesarea cererilor de rambursare ar
ajuta la reducerea presiunii asupra fluxului financiar al beneficiarului, ceea ce la randul ei ar
duce la o crestere a capacitatii acestuia de a mobiliza resursele umane necesare pentru a
atinge indicatorii si pentru implementarea cu succes a proiectului.

Explorarea de catre beneficiari a unor solutii inovatoare pentru a atinge indicatorii, cum ar fi
de exemplu, extinderea perioadei contractului, o flexibilitate crescuta in extinderea grupului
tinta, oferirea de solutii alternative pentru sprijinirea grupului tinta.

Evitarea mentionarii numarului de persoane angajate ca indicator de realizare imediata
(output), ci ca indicator de rezultat; platile sa fie conditionate de realizarea activitatilor si de
livrarea realizdrilor imediate si nu s fie legate de atingerea indicatorilor. indeplinirea
indicatorilor de rezultat poate fi verificata la un anumit timp dupa incheierea proiectului.
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