Evaluarea capacitatii administrative a regiunilor in domeniul dezvoltarii regionale

METODOLOGIA DE EVALUARE

intrebarile evalurii

Raportul de evaluare trebuie sa raspunda celor trei intrebdri ale evaluarii formulate in caietul de sarcini
(evidentiate Tn Anexa 14)

Abordare tehnica si metodologia de evaluare

Evaluarea a inceput de la analiza cadrului existent pentru implementarea politicilor regionale si a urmarit in ce
masura au fost dezvoltate structurile si competentele la nivel regional care sa contribuie la dezvoltarea regionala.
Ipoteza de baza luata in considerare pentru acest studiu a considerat cda diferentele de capacitate de
implementare sunt dependente de nivelul capacitatii administrative a institutiilor regionale, judetene si locale,
existent la nivelul fiecarei regiuni, reflectate prin prisma a trei elemente principale : structura institutionala,
sisteme si instrumente si resurse umane, analizate pe criteriile general acceptate de evaluare a capacitatii
administrative si anume managementul, programarea, implementarea, monitorizarea si evaluarea,
managementul financiar si controlul.

Studiul de evaluare s-a concretizat In mai multe activitati realizate pe baza a doua abordari complementare:
Cercetarea de birou si Cercetarea de teren.

1. Activitatea de analiza a structurii legislative si institutionale in procesul de dezvoltare regionald in
Romania. Aceasta activitate a presupus studiul legislatiei in domeniu, al literaturii de specialitate privind
tendintele majore si dezbaterile din UE privind politica de coeziune, rolul si importanta dimensiunii
teritoriale, o trecere in revista documentata a intregii structuri de management si implementare si un
punct de plecare pentru activitatile urmatoare (,,baseline study”).

Criteriille de evaluare propuse sa raspunda la prima intrebare a evaludrii au fost: eficienta si
sustenabilitatea.

- Eficienta legislativa poate fi definitd ca masura in care cadrul de reglementare ajuta procesele de
programare, management si implementare.

- Sustenabilitatea legislativa, care aratd cat de stabil si durabil este intregul sistem, precum si
capacitatea de adaptare la conditii sau modificari ale mediului atat intern cat si extern
(decizional, economic, social).

2. Realizarea unor exemple/modele de structuri din alte state membre (minimum 2 exemple din tarile
vechi ale UE si minimum 2 exemple din tarile noi care au aderat in 2004) si a minimum 2 studii de caz
privind coordonarea si elaborarea strategiilor si a planurilor/programelor de dezvoltare regionala.

In privinta propunerilor de structuri institutionale implicate in dezvoltarea regionald din alte state
membre, echipa de experti evaluatori a identificat, pe baza unor analize, statele membre care reprezinta
optiuni optime pentru prezentarea unor exemple de structuri institutionale in domeniul dezvoltarii
regionale. intrucat exemplele/modelele de structuri institutionale din alte State Membre, implicate in
dezvoltarea regionala n cadrul studiului de evaluare trebuiau sa cuprinda cel putin doua
exemple/modele din randul celor 15 State Membre vechi si cel putin doua exemple/modele de State
Membre care au aderat la Uniunea Europeana in anul 2004, optiunile prezentate, precum si cele agreate
cu beneficiarul proiectului, au fost urmatoarele:

- Statele Membre vechi: Italia, Spania,

- Statele Membre noi : Polonia, Republica Ceha, Ungaria

in ceea ce priveste studiile de caz privind intrebarea 2 B a evaluirii, sunt prezentate 3 ilustrari din
regiunile Centru, Sud Vest si Nord Vest, care sa reflecte experienta regiunilor in ceea ce priveste
coordonarea si elaborarea strategiilor si a planurilor/programelor regionale de dezvoltare. Pentru
selectarea regiunilor care au constituit obiectul studiilor de caz, criteriile utilizate au fost urmatoarele:
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= gradul de dezvoltare a culturii parteneriale: conform rezultatelor chestionarului aplicat la nivel regional, in
cazul a 3 regiuni (Centru, Nord Vest, Sud Vest) problema lipsei culturii parteneriale inregistreaza cele mai
ridicate valori si prin urmare o analiza mai detaliata a situatiei la nivel regional este astfel justificata

= nivelul de dezvoltare economica — s-a urmarit selectarea de regiuni de pe palierele redus si mediu-ridicat de
dezvoltare, incercindu-se astfel acoperirea cat mai larga a scalei de dezvoltare dar lasand totusi in afara
extremele.

= identificarea anumitor aspecte ale practicii la nivel regional, in domeniul dezvoltarii regionale, care definesc
si individualizeaza respectivele regiuni si care pot conduce la desprinderea unor lectii utilizabile la nivelul
tuturor regiunilor din Romania.

3. Evaluarea regiunilor prin prisma:

a. capacitatii institutionale privind gestionarea si implementarea strategiilor si programelor de
dezvoltare regionala cu finantare europeana din punct de vedere al structurii institutionale, a
sistemelor si instrumentelor, cat si a resurselor umane.

b. capacitatii organismelor regionale si locale de a asigura identificarea, prioritizarea, promovarea
si gestionarea unor proiecte sustenabile, cu impact regional.

4. Elaborarea optiunilor privind cadrul institutional, a recomandarilor pentru imbunatatirea capacitatii
administrative Tn regiuni si a planurilor de actiune specifice ca baza pentru viitorul program regional post
2013.

Cercetarea calitativa s-a realizat prin aplicarea unui interviu in profunzime (semistructurat) unui esantion de 25
de persoane, reprezentanti ai mediului administrativ de la nivel local, judetean, regional si central, precum si ai
mediului academic. Esantionul, realizat conform metodologiei de cercetare calitativa descrisa in detaliu in
Raportul preliminar aprobat de beneficiar, este semnificativ pentru identificarea problemelor, nevoilor si
atitudinilor importante pentru dezvoltarea regionala in Romania. Cercetarea calitativa a permis obtinerea unei
serii semnificative de date si informatii factuale, care au contribuit la definirea orizontului practicilor si
abordarilor din teren in ceea ce priveste dezvoltarea regionald, ceea ce in ultimd instanta a condus la
structurarea evaluarii prin utilizarea metodelor cantitative, respectiv, prin aplicarea unui chestionar pe un
esantion statistic.

Esantionul de 25 de subiecti intervievati a fost format din 18 persoane la nivel regional si 7 persoane la nivelul
administratiei centrale. Persoanele de la nivel regional au fost selectate proportional din cele trei regiuni de
dezvoltare agreate in cursul reuniunii Comitetului de Coordonare a Proiectului (CCP), in cadrul careia a fost
aprobat Raportul Preliminar, respectiv: Regiunea Bucuresti lIfov, Regiunea Vest si Regiunea Nord Est. Lista
persoanelor intervievate in etapa calitativa este indicata in Anexa 3 la raport.

n etapa cantitativd a fost elaborat un chestionar avand 52 intrebdri, din care 7 intrebari deschise si 45 intrebari
inchise (prezentat in Anexa 4 la raport). Cercetarea cantitativa s-a realizat prin utilizarea chestionarului
standardizat aplicat unui esantion reprezentativ de respondenti (conform Raportului Preliminar: 250 — 300
respondenti, in perioada iulie august 2011, chestionarul a fost aplicat unui numar de 253 de respondenti),
structurat pe niveluri de decizie si compartimente institutionale. Astfel, au fost completate si introduse in baza
de date 253 chestionare. Pentru interpretarea rezultatelor a fost utilizat programul de analiza ,IBM SPSS
Statistics - v19.0”, coroborat cu analiza statistica uni si multi variata pentru descrierea tuturor variabilelor.

Pentru esantionare s-a utilizat esantionarea reprezentativa, care consta in extragerea unui numar de unitati
statistice din universul evaluarii. Datele obtinute din studierea esantionului pot fi extinse la nivelul colectivitatii
totale cu anumite limite de variatie.

Pentru a atinge obiectivele evaluarii asumate prin oferta tehnica s-a utilizat metoda de esantionare probabilist-
stratificatd, care consta in diviziunea universului cercetarii in sectiuni (straturi) semnificative determinate de
numarul valorilor variabilelor folosite drept criteriu de clasificare.

Stratificarea s-a efectuat pentru a asigura selectia proportionala din fiecare strat. Straturile au fost formate din
fiecare grup tinta reprezentativ asigurat de testarea calitativa. Criteriul de stratificare a grupului tinta este definit
prin unitati functionale si subunitati. Unitatile functionale sunt reprezentate de institutiile cu impact asupra
procesului de dezvoltare regionala, iar subunitatile sunt formate din cele doua niveluri institutionale specifice: de
decizie si executie.
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in propunerea metodologici, redatd in Raportul Preliminar, aplicarea criteriului de stratificare la universul
evaluarii a condus la definirea urmatoarelor straturi de esantionare:

1. Personalul de decizie din cadrul AM-POR

2. Personal de decizie si de executie din cadrul celor opt Agentii pentru Dezvoltare Regionala si a Organismelor
Intermediare POR

Membrii CDR si membrii CRESC din fiecare regiune de dezvoltare

Membrii comitetului de monitorizare POR

Autoritati locale la nivelul municipiilor resedinte de judet din cele opt regiuni de dezvoltare

ACIS — Directie generala in cadrul MFP; AM pentru Cadrul de Sprijin Comunitar

Membrii Comitetului Regional pentru Elaborarea Planului de Dezvoltare Regionala din cele opt regiuni de
dezvoltare (CRP).

Nounkuw

Tn urma cercetdrii calitative de teren s-a revizuit componenta subesantioanelor avandu-se in vedere evidentierea
reprezentativitatii subesantionelor pentru dezvoltarea regionala si criteriul asigurarii omogenitatii minime a
esantionului total in conditiile aplicarii unui chestionar unic.

Conform Legii 315/2004, regiunile de dezvoltare sunt constituite in baza unor conventii incheiate intre
reprezentantii consiliilor judetene, si dupa caz ai Consiliului General al Municipiului Bucuresti.

Regiunile de dezvoltare sunt zone care cuprind teritoriile judetelor in cauzd, respectiv ale municipiului

Bucuresti, constituite in baza unor conventii incheiate intre reprezentantii consiliilor judetene si, dupd

caz, ai Consiliului General al Municipiului Bucuresti, si functioneazd in baza prevederilor prezentei legi.
(Legea 315/2004, Art 6, pct 1)

Avand in vedere acest aspect, in cercetarea de teren s-a considerat necesara investigarea actorilor direct
implicati in dezvoltarea regionala care sunt reprezentantii adminstratiilor publice si ai Agentiilor pentru
Dezvoltare Regionald. Ca atare, unitatea de cercetare pentru ancheta pe baza de chestionar a fost “organizatia,,
adicd unitatea administratiei publice locale reprezentata de Primarii, Consilii Judetene, cat si de ADR/OL.”

Esantionul total al cercetarii a fost reprezentat de un numar de 253 de respondenti. In graficele de mai jos sunt
prezentate componentele esantionului pe cele trei tipuri de organizatii incluse in studiu. Astfel, dupa cum se
poate vedea, 42% dintre respondenti apartin autoritatilor publice locale, respectiv, primdriilor de la nivel de
municipii, 21% sunt reprezentanti ai consiliilor judetene, iar 37% reprezentanti ai ADR.

Graficnr. 1
Distributia esantionului pe tip de organizatie

in ceea ce priveste distributia esantionului in functie de pozitia ocupati in sistem observim urmé&toarea
componentad: 32% sunt la nivel de executie sefi de departament si experti, 20% sunt directori sau coordonatori,
24% sunt primari sau viceprimari — nivel de decizie si 8% sunt presedinti sau vicepresedinti de Consilii Judetene.
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Grafic nr. 2

DISTRIBUTIA ESANTIONULUI DU PA POZ ITIAOC UPATA IN SISTEM

B CONSILIER LOCAL/JUDETEAN
B DIRECTOR/COORDOMNATOR

SEFI DEPARTAMENT/EXPERTI
m PRESEDINTE

CJ/VICEPRESEDINTE
H PRIMAR /VICEPRIMAR

Chestionarul

Pentru sondaj s-a utilizat un singur tip de chestionar aplicat intregului esantion calibrat corect pentru a fi
reprezentativ dupd incheierea etapei de cercetare calitativd. In urma aplicarii cercetdrii calitative au fost
eliminate suprapunerile din esantion si grupurile nerelevante. Spre exemplu, presedintii de consilii judetene (CJ)
se suprapun ca membri ai Consiliului pentru Dezvoltare Regionald. S-a considerat insa oportun chestionarea
reprezentantilor CJ din perspectiva pozitiei pe care o ocupa in sistemul administrativ si din perspectiva pozitiei
ocupate in regiune. Acest mod de abordare ia in considerare principiul enuntat deja, conform cdruia capacitatea
regiunii in domeniul dezvoltarii regionale consta in capacitatea institutionala a actorilor direct implicati in
dezvoltarea regionald. De asemenea, acest principiu justifica operarea cercetarii pe teren prin intermediul unui
singur chestionar, indiferent de provenienta respondentilor. Aplicarea unui singur chestionar pe un esantion
multistrat este de asemena justificata de reprezentativitatea cantitativa a esantionului. Aplicarea mai multor
chestionare adaptate pe subesantioane nu ar fi permis analize relevante asupra raspunsurilor date.

Chestionarul a fost dezvoltat pornind de la chestionarul standard PNUD de evaluare a capacitdtii administrative
(capacitatea de a planifica strategic, capacitatea de management de proiect, capacitatea de management
financiar, capacitatea de management al resurselor umane), adaptat si imbunatatit pentru cerintele specifice
studiului. Chestionarul a avut menirea sa acopere tematica definita prin cele trei intrebari ale evaluarii, spectrul
larg de problematici abordate fiind specific problematicii dezvoltarii regionale din Romania.

Ancheta de teren

Cercetarea de teren pe bazi de chestionar s-a desfisurat in doua etape. in prima etapd s-au colectat datele si
informatiile din cadrul Agentiilor pentru Dezvoltare Regionala din cele 8 regiuni NUTS Il din Romania. Scopul a
fost de a familiariza personalul din ADR cu modul de abordare si dificultatile in completarea chestionarelor si
totodata realizarea unui parteneriat intre echipa de teren a consultantului si ADR pentru promovarea proiectului
in randul autoritatilor publice locale in vederea trecerii la etapa a doua a colectarii informatiilor.

in etapa a doua echipa de cercetare de teren a procedat la colectarea datelor asupra persoanelor din grupul
tinta, succesul parteneriatului fiind asigurat de nivelul ridicat de aplicare si colectare al chestionarului.

in cursul procedurii de control al calititii chestionarelor, acestea au fost verificate de echipa de proiect.
Verificarile nu au scos in evidenta eixtenta unor nereguli in completarea chestionarelor. Astfel, datele colectate
prin ancheta realizata pot fi considerate reprezentative pentru universul cercetat.

Toate valorile atribuite n raportul de analiza sunt rotunjite, fard a se utiliza sistemul cu zecimale. Discrepantele
de plus/minus un punct, uneori chiar doud puncte intre valorile individuale ale unei caracteristici descrise si
valoarea totala atribuita sunt, prin urmare, un fenomen rezultat din rotunjirile aplicate.

Analiza si raportare

Pe parcursul fluxului de colectare a chestionarelor echipa de exerti implicata le-a integrat pe acestea in sistemul
electronic, utilazand programul SPSS.
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In SPSS s-a realizat o analiza statisticd primara a datelor, adica masurarea tendintei centrale, o analiza a variatiei
si stabilirea normalitatii distributiei pe subesantioane. Astfel, baza de date rezultata si exportata in Excel sub
denumirea de “Centralizator” contine in procente raspunsurile date fata de total raspunsuri, subesantioane pe
tip de institutii si subesantioane pe regiuni de dezvoltare.

Analiza datelor a fost conceputa in trei dimensiuni, respectiv:

- narativa (fiecare grafic reprezinta un element important care deriva dintr-un sir de grafice)
- descriptiva (fiecare grafic are rolul sdu bine dimensionat in conturarea rezultatelor finale)
- argumentativa (fiecare din concluzii sunt sustinute de argumente justificative)

Prezentarea utilizeaza ca mod de ilustrare a rezultatelor diagramele (graficele) si tabelele. De asemenea, raportul
contine o anexa in care sunt ilustrate, sub forma de grafice, raspunsurile la intrebarile din chestionar - suportul
de prezentare este format din slide-uri in format ppt.

Trebuie mentionat ca analiza raspunsurilor a presupus urmdtoarea organizare a datelor obtinute in functie de
tipul intrebarii:

- pentru intrebarile cu raspunsuri inchise de tip DA/NU s-a raportat efectiv fatd de 100% raspunsuri;

- pentru intrebdrile cu raspunsuri deschise, s-au realizat codificari pe sfere semantice pentru a reduce
variatia mare a itemilor inscrisi de respondenti. Codificarile astfel realizate s-au redat sub forma de
grafice ca 100% din total raspunsuri;

- intrebarile cu raspunsuri multivariabile s-au redat efectiv din 100% rdspunsuri;

- intrebarile cu raspunsuri multivariabile scalate — unde fiecare variabila este evaluatd pe o scaladelal la
7 — au fost raportate doar valorile corespunzdtoare notelor 5+6+7, ceea ce inseamna ca in functie de
contextul semnificatiei scalei:

- ”Tn mare masura”, in cazul in care 1 semnifica ”in nici o masura”, iar 7 ”in foarte mare masura” -
(scala 1-2 reprezinta, astfel, “mica masura”, 3-4 "o oarecare masura”, iar 5-6 “mare masura”);

- "important”, pentru scala cu 1 “deloc important” si 7 "foarte important”;

- ”impact pozitiv”’, unde 1 este “impact negativ”, iar 7 "impact pozitiv”;

- "risc crescut”, unde 1 este "minim” si 7 “maxim”;

- "functionare buna”, unde 1 inseamna “nu functioneaza”, iar 7 "functioneaza, are rezultate
asteptate”.

Trebuie mentionat ca esantionul studiului cantitativ a fost dimensionat pe reprezentantii urmatoarelor institutii:
Agentiile pentru Dezvoltare Regionala, Consiliile Judetene, din care fac parte si membrii CDR, reprezentanti ai
municipiilor resedintad de judet, municipii si orase mici din regiunile de dezvoltare. Aceasta selectie a fost operata
ca urmare a necesitatii de a utiliza un singur tip de chestionar cu intrebari adresabile tuturor respondentilor in
asa fel incat sa se creeze o baza statistic suficienta pentru a face relevanta analiza. S-a optat, prin urmare pentru
un esantion omogen din perspectiva implicarii directe in dezvoltarea regionala. De asemenea, din esantion a fost
exclus mediul academic. Cercetarea calitativa a relevat faptul ca reprezentantii acestuia au un contact cu
regiunea si institutiile acesteia doar ca beneficiari ai Programului Operational Regional. Includerea
reprezentantilor mediului academic in esantionul propus in raportul Preliminar s-a datorat prezentei acestora in
cadrul CRESC, structura care nu a mai functionat corespunzator in regiuni in ultimii ani. Prin urmare, atat mediul
academic cat si mediul de afaceri si societatea civila nu au mai fost implicate direct in problematica dezvoltarii
regionale. Respectiv, aceste medii nu au fost implicate in nici un mod in luarea deciziilor referitoare la domeniul
dezvoltarii regionale si nu fac parte din structura institutionala specifica regiunilor. (Exceptia o constituie CRESC,
organism care, insa, nu mai este functional la nivelul regiunii).

De asemenea, in faza cantitativa a cercetdrii de teren nu a mai fost introdus nivelul administrativ central (AM-
urile programelor structurale si de dezvoltare agricold), acesta participand insa la etapa calitativa.

Lista persoanelor consultate Tn cadrul cercetarii cantitative este indicata in Anexa 5 la raport.

Chestionarul a fost elaborat astfel incat sa fie masurata in detaliu realitatea referitoare la cele trei intrebari ale
evaludrii nuantate pe constatarile realizate in etapa cercetarii calitative. Astfel, intrebarile au fost grupate
tematic pe : parteneriat, elaborarea strategiilor, capacitatea administrativa pe diferite componente (resurse
financiare, resurse umane, programare, implementare, monitorizare, evaluare), cadrul legislativ al dezvoltarii
regionale. De asemenea, structura si tematica chestionarului au tinut seama de indrumarile de evaluare ale
capacitatii administrative prezentate in manualele PNUD. Thaintea aplicirii propriu-zise, chestionarul a fost
analizat si imbunatatit atat cu sprijinul acordat de catre Beneficiarul acestui studiu, cat si prin intermediul testarii
chestionarului cu ajutorul reprezentantilor regiunii Bucuresti-lifov din cadrul Primariei Capitalei.
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in cele ce urmeazd sunt prezentate cateva concluzii privind metodologia si implementarea cercetirii de teren
realizate.

1. Existd, in perceptia participantilor, o diferenta semnificativa in ceea ce priveste relevanta datelor culese prin
metodologia calitativa si cea cantitativa. Astfel, instrumentul de cercetare calitativa - ghidul de interviu in
profunzime (prezentat in Anexa 2) - a permis participantilor sa lanseze o serie de ipoteze importante pentru
obiectivele studiului. Etapa calitativa a demonstrat ca existd o variatie mare de situatii si explicatii locale, care nu
pot fi surprinse in totalitate doar prin abordarea cantitativa;

2. Dat fiind specificul grupului tinta s-a constatat ca exista o suprapunere de atributii si responsabilitati, aceeasi
persoand putand fi prezentad in CDR, CRESC, CM POR si / sau cu functie de conducere in Consiliul judetean sau
Primarie. Din acest motiv, o esantionare clasica, pe straturi date restrangea numarul respondentilor, existand
riscul ca informatiile sa fie culese doar pentru studierea unor grupuri sau comunitati relativ mici. Limitarea a fost
depasita prin identificarea acestor situatii Tn etapa de cercetare calitativa si selectia respondentilor conform
situatiei reale din teren in urmadtoarea etap3;

3. Personalizarea chestionarelor pe particularitdtile straturilor grupului tinta nu a fost posibila, desi a fost
solicitata de catre anumiti participanti la studiu, optandu-se pentru un chestionar unic pentru rigoarea stiintifica
a cercetarii. Justificarea alegerii a fost data, pe de-o parte, de existenta unui singur grup tinta, iar pe de alta
parte, de dimensiunea esantionului (intre 250 si 300 respondenti — in final aplicindu-se pentru 253 de
respondenti) fiind prea mica in cadrul straturilor pentru a permite o abordare specificd, particularizatd a
acestora.

Tn mod consecvent, urmand analizele si concluziile celor trei intrebari ale evaluarii, pornind de la analiza detaliata
a cadrului Tn care a fost elaborat POR 2007-2013, precum si a cadrului sau actual de gestionare si implementare,
evaluatorul va formula, in urma activitatilor si analizelor intreprinse, concluzii si recomandari, cele din urma
prezentate sub forma unor op‘;iuniG, privind cadrul institutional corespunzator desfasurarii procesului de
programare, gestionare si implementare a acestuia, precum si propuneri pentru imbunatatirea capacitatii
administrative la nivel regional in scopul asigurarii sprijinului adecvat in acest sens. Aceste optiuni vor fi descrise
in Raportul de Evaluare inclusiv prin prisma punctelor tari si ale punctelor slabe, ale avantajelor si dezavantajelor
pe care le incumba fiecare dintre modelele prezentate.

n acord cu Beneficiarul proiectului, am procedat la o prima verificare a optiunilor in cadrul a doua paneluri de
experti organizate in doua dintre regiunile de dezvoltare, Sud Vest si respectiv Sud Est.

n aceste paneluri, s-a inceput cu prezentarea documentului Comisiei Europene ,,Un Buget pentru Europa 20202”
publicat in 29 iunie 2011, sectiunea referitoare la politica de coeziune, respectiv principalele optiuni de politica
ale CE.

Optiunile, tipologiile (3) si variantele (5) privind cadrul de elaborare al viitorului program regional au fost apoi
supuse unor dezbateri si comentarii pe grupuri de lucru, obtindndu-se in final analize SWOT pentru fiecare dintre
cele cinci variante.

Prezentate sub forma unor scenarii si modele alternative, care vor fi analizate prin panelurile de experti.
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