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3.2 Analiza si rezultate

Analiza este prezentatd pe cele trei dimensiuni ale capacitatii administrative: Structuri, Resurse
Umane si Sisteme si Instrumente, respectand elementele din lista de verificare.

3.2.1 Structuri

Evaluarea Structurilor se refera la repartizarea clara a responsabilitatilor si sarcinilor pe institutii, la
nivel de departamente sau unitati, la dezvoltarea relatjilor si a cooperarii interinstitutionale. Analiza
se refera la o serie de sarcini legate de fazele ciclului de viata al administrarii fondurilor structurale,
adica managementul, programarea, implementarea, evaluarea si monitorizarea, respectiv
managementul si controlul financiar, auditul si parteneriatele.

Evaluarea cauta sa obtina raspunsuri la urmatoarele ntrebari:

- Tn ce masurd sunt desemnate autorititile si in ce mé&surd respectd acestea cerintele
Regulamentelor? Sunt desemnate toate AM-urile, Ol-urile, structurile de coordonare,
Autoritatile de Certificare, Plati si Audit?

- Este adecvat cadrul institutional? Tn ce masura permite locul pe care autoritatile il ocupa in
cadrul administratiei publice indeplinirea rolului de management si coordonare sau
mentinerea unui contact suficient cu beneficiarii? Sunt alocate in mod clar responsabilitatile
si sarcinile Tn cadrul structurilor, la nivel de departament si/sau servicii?

- Sunt implementate structurile de parteneriat si functioneazad acestea in efectiv in toate
fazele ciclului de program?

Structuri desemnate pentru perioada de programare 2007 — 2013

Arhitectura institutionala in perioada de programare 2007 — 2013, pentru implementarea finantarii
UE, a fost structurata pe cele trei politici UE: Politica de Coeziune, Politica Agricolda Comuna si
Politica Comuna de Pescuit.

Politica de Coeziune este implementatd prin Instrumentele Structurale® cu sapte PO in cadrul
obiectivului de convergenta si patru PO in cadrul CTE (Cooperare teritoriala europeana) pentru
care Romania are responsabilitatea de administrare a programuluig. PAC si PCP sunt fiecare
implementate prin programe operationale individuale, Programul Operational ,Planul National de
Dezvoltare Rurald” si Programul Operational pentru Pescuit.

Cadrul institutional pentru coordonarea si administrarea IS in Roméania a fost implementat prin
Hotararea Guvernului (HG) nr. 497/2004 (modificata si completata prin HG nr. 1179/2004 si HG nr.
128/2006) si HG nr. 457/2008, inlocuind decizia initiala™.

Entitatile implicate in administrarea si implementarea IS sunt urmatoarele: o structura de
coordonare Autoritatea pentru Coordonarea Instrumentelor Structurale (ACIS) in prezent Ministerul
Fondurilor Europene, Autoritatile de Management (AM), Organisme Intermediare (Ol), Autoritatea
de Certificare si Plata, precum si Autoritatea de Audit (AA).

ACIS (parte din Ministerul Finantelor Publice) a fost desemnata sa actioneze drept coordonator
national al IS, fiind responsabila pentru dezvoltarea cadrului institutional si legal si pentru

8 Instrumentele structurale includ ERDF,ESF, CF

9 Program Operational de Cooperare Transfrontaliera Romania—Bulgaria, Program Operational de Cooperare Transfrontaliera
Romania—Serbia, Program Operational de Cooperare Transfrontaliera Romania—Ucraina/Moldova si Program Operational de
Cooperare Transfrontaliera Bazinul Marii Negre

10 Sursa: Evaluare formativa a instrumentelor structurale, 2010
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asigurarea coordonarii si coerentei dintre PO si acestea si PNDR si Programul Operational pentru
Pescuit.

Intregul cadru institutional este integrat in sistemul administratiei publice, exceptand cele opt ADR-
uri, care au rolul de Ol pentru POR si mai recent pentru AP 1 din POSCCE. Acestea au statutul de
,LONG de interes public”, fiind infiinfate Tn baza Legii 315/2004 pentru dezvoltare regionala.
Interventiile de tip LEADER in cadrul PNDR si POP sunt implementate prin Grupuri Locale de
Actiune, care sunt asociatii ale organizatiilor locale.

Organismele de coordonare (ACIS) si ACP, avand responsabilitdfi pentru toate PO au fost initial
incadrate in Ministerul Finantelor Publice. ACIS a fost relocatd in ultimii doi ani in cadrul
Secretariatului General al Guvernului, apoi, in cadrul Ministerului Afacerilor Europene, iar din 2013,
aceasta a fost reorganizata drept Ministerul Fondurilor Europene. AM sunt incluse Tn ministere,
conform domeniului politicilor la care se raporteaza: Ministerul Economiei*, Ministerul Muncii,
Familiei, Protectiei Sociale si Persoanelor Vérstnice Ministerul Mediului si Schimbarilor Climatice,
Ministerul Transportului, Ministerul Administratiei si Internelor, Ministerul Dezvoltarii Regionale si
Administratiei Publice. Organismele Intermediare sunt incadrate fie in ministere (de exemplu,
Ministerul EducatieiNationale, Ministerul Societatii Informationale) sau in agentii (de exemplu,
Agentia Nationala pentru Cercetare $tiintifica din cadrul Ministerului Educatiei Nationale).

Structurile PNDR si POP sunt incluse n structura Ministerului Agriculturii si Dezvoltarii Rurale
(MADR) si includ Autoritatile de Management, care sunt incadrate la nivelul directijilor generale,
Agentia de Plati'? Organismul de Certificare.

Suplimentar, exista un organism de coordonare pentru cele doua agentii de plati din cadrul PNDR
Certificarea funciiei de cheltuieli a fost atribuita ACP din cadrul Ministerului Finantelor Publice. POP
detine o AM, de asemenea incadrata in MADR, iar funciiile de plata si certificare sunt alocate
MARDF si APC din Ministerul de Finante. O caracteristica speciala a PNDR si POP o reprezinta
extinderea teritoriala pe trei nivele — national, regional si judetean, si chiar pe patru nivele (local) in
cazul APIA.

ACP face parte din structura Ministerului Finantelor Publice, iar Autoritatea de Audit este in
structura Curtii de Conturi, un organism independent responsabil pentru controlul financiar privind
crearea, administrarea si utilizarea fondurilor publice.

Practica in alte state membre

“Managementul Fondurilor Structurale poate fi atribuit fie structurilor guvernamentale, fie unor
structuri paralele atagate acestora. [...in unele {ari], au fost create extensii ale structurilor
administratiei publice pentru managementul intregului sistem al fondurilor structurale, conducénd la
un sistem dual. Ambele abordari au propriile avantaje, in functie de punctele tari si performanta
sistemului guvernamental. Ca o reguld generald, este vitald pozitionarea Autoritatilor de
Management a Programelor Operationale corespunzator locului pe care il au in ierarhia nationald a
structurilor administrative existente.” (Ecorys/NEI, 2002)

Cadrul institutional pentru managementul fondurilor bazate pe structuri extinse, dedicate exclusiv
acestui rol, ale administratiei publice, denumite de asemenea ,sisteme diferentiate” au avantajul
unei coerenfe administrative mai puternice si al unei perspective mai bune asupra costurilor
(SWECO, 2010). Dezavantajul pentru utilizarea acestor structuri dedicate poate fi reprezentat de
costurile mai ridicate, deoarece acestea nu folosesc structurile si canalele existente ale sistemului

™ Denumirea ministerelor s-a modificat de mai multe ori in perioada de programare 2007-2013, iar din acest motiv, am
mentionat denumirea care reflecta functia principala

2 APDRP a fost desemnat drept o agentie de plati pentru investitii FEPAM si FEADR; functia de plata delegata catre APIA
pentru FEADR
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public. Totusi, studiile legate de costurile administrative indica faptul ca nu exista diferente majore

. . . N . 213
intre diferitele sisteme in ceea ce priveste volumul de munca

Factorul cheie de succes pentru functionarea corecta a sistemului este reprezentat de asigurarea
unui nivel corespunzitor de autoritate si putere organismelor de management si coordonare. Tn
cazul Ol-urilor, acestea trebuie s& aibd contacte permanente cu beneficiarii (Ecorys/NEI 2002). Tn
principiu, problema autoritatii si puterii depinde de pozitia organismului in ierarhia sistemului public.
Exista mari variaiii de la tara la tara, in functie de traditiile si caracteristicile specifice ale sistemului

public.
Aspecte cheie privind functionarea corecta

Sistemul de organizare a Instrumentelor Structurale arata faptul cd, initial, organismele de
coordonare (ACIS) si AM au fost in opt ministere diferite la acelasi nivel ierarhic. Cautand o solutie
pentru a asigura un management mai puternic al sistemului, ACIS a fost mutata in 2011-2012 din
Ministerul Finantelor Public la Secretariatul General al Guvernului, iar ulterior, la Ministerul
Afacerilor Europene. Tn anul 2013, Ministerul Afacerilor Europene a devenit Ministerul Fondurilor
Europene14 cu o schimbare semnificativa a structurii, fiind dedicat implementarii politicilor si
instrumentelor UE.

in unele cazuri, incadrarea Ol este la acelasi nivel de minister cu AM (de exemplu, Ministerul
Societatii Informationale este Ol, iar AM POS CCE este in cadrul Ministerul Economiei, Ministerul
Educatiei Nationale este Ol, iar AM POSDRU este in Ministerul Muncii, Familiei, Protectiei Sociale
si Persoanelor Varstnice ). O situatie tipica cu un risc de coordonare dificila (Ecorys/NEI, 2002)
este atunci cand Ol este incadrat intr-o Agentie subordonata unui alt minister decét cel in care este
incadrat AM (de exemplu, Agentia pentru Cercetare $tiintificad subordonata Ministerului Educatiei
Nationale este Ol pentru AM POS CCE).

AM pentru POS DRU si AM pentru POS Mediu utilizeaza pentru majoritatea interventiilor propriile
structuri teritoriale ale ministerelor (organisme deconcentrate) drept Ol-uri. Evaluatorii au identificat
doua situatii speciale privind desemnarea Ol.

Prima este POR care utilizeaza drept Ol ADR-urile cu o buna retea teritoriald si Directia pentru
Gestionarea Fondurilor Comunitare in Turism fara nicio structura teritoriala.

Cea de-a doua a fost POS CCE, care a avut drept Ol, pentru o parte din interventiile privind AP 1,
Ministerul Intreprinderilor Mici si Mijlocii cu structurile sale teritoriale. in perioada de implementare,
statutul Ol s-a modificat de mai multe ori, din minister in agentie sau departament in cadrul
Ministerului Economiei. Responsabilitatile Organismului Intermediar pentru intreprinderile Mici si
Mijlocii au fost realocate ADR-urilor™ in 2012, motivul fiind erorile in implementare si neregulile
identificate in aceste Ol-uri.

Structurile PNDR si POP (AM si agentii) fac parte din acelasi minister, la fel ca structurile teritoriale
de la nivel regional, judetean si local (APIA).

Cooperarea interinstitutionald si mai precis, cooperarea interministeriald reprezintd un punct slab
cheie al sistemului public din Roméania (Banca Mondiala, 2010), care reprezintd o problema
orizontala de baza pentru functionarea corecta a autoritatilor implicate in fondurile UE.

Volumul de lucru este variabil pe durata ciclului de viata a programului $i necesita o regandire a
dimensiunii departamentelor implicate in programare, implementare, monitorizare si evaluare.
Figura 2 prezinta un grafic al variatiei volumului de munca pentru functia de management de
program la nivelul celor 27 de state membre, evidentiind un maxim Tnh 2009 — 2010. Demararea
tarzie a PO in Roménia si implementarea greoaie justifica Tnregistrarea nivelului maxim cu o

13 Guvernanta regionala in contextul globalizarii: revizuirea mecanismelor de guvernanta si a costurilor administrative (Sweco,
2010)

* Hotararea Guvernului nr. 43/2013

'* Memorandum. 4480/02.11.2012
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intarziere de unul doi ani fata estimarea initiala si indica o nevoie crescuta de resurse umane in
perioada 2010-2012.
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Figura 1 Variatia volumului total de munca in 2007-2013;
Sursa: Sweco (2010) Guvernanta Regionala in contextul globalizarii

Masurile de austeritate aplicate intregului sistem public in anul 2010 nu au permis crearea unor noi
posturi in departamentele cu volum de munca crescut (de exemplu, implementarea, monitorizarea,
controlul, verificarea si certificarea cheltuielilor etc.). Departamentele au ramas cu resurse
insuficiente in toate AM. Situatia s-a Tmbunatatit in 2012, cand au fost ridicate restrictiile privind
crearea de noi posturi. Evaluatorii au identificat o lipsa a analizelor privind incarcarea cu sarcini a
personalului pentru a dimensiona corect departamentele, conform nevoilor, de exemplu in cazul
POS CCE, POS DRU (Curtea Roména de Conturi, 2011).

Evaluarile si rapoartele studiate au scos la iveala dificulta{i privind cooperarea inter-institutionala in
cadrul sistemului. Evaluatorii au gasit in rapoarte exemple privind dificultatile in implementarea
POS CCE, respectiv comunicarea dificila dintre AM, OI, ACP in ceea ce priveste certificarea
cheltuielilor, un numar mare de structuri de control la fiecare nivel, lipsa disciplinei structurilor Tn
aplicarea procedurilor, comunicare dificila sau incompleta pe probleme generale ale implementarii
programului, lipsa transparentei in deciziile luate la nivel de AM si Ol, lipsa procedurilor privind
circuitul documentelor in cadrul ministerului, inclusiv alte departamente din ministere (POSCCE
2012b, Raport Anual de Implementare).

ACIS a intalnit dificultati in asigurarea respectarii procedurilor in cadrul AM (conform interviurilor).
Acest lucru a fost confirmat de lipsa reactiei sau de reactia intarziatd a unor AM-uri cu privire la
planurile de masuri propuse pentru solutionarea problemelor din sistem: cel mai frecvent, AM
pentru POS CCE, dar si AM POSDRU si PO DCA, POS Mediu. (ACIS, 2012).

Cu privire la stabilitatea structurilor, sondajul a indicat faptul ca un numar mare de structuri au
suferit modificari in ultimii ani. Aceste modificari au privit transferul structurii (directie sau
departament) in alta institufie sau n altd directie sau ca in cadrul departamentului au fost
implementate schimbari semnificative. Numai 25% din respondenti au indicat ca nu structurile
proprii nu au fost obiectul unor schimbari.

O provocare deosebita pentru institutiile implicate in implementarea programelor a reprezentat-o
abordarea unor AM-uri de a utiliza fondurile printr-un numar mare de proiecte mici, respectiv, POS
CCE, POS DRU, POR si PO DCA. Este vorba despre asa numita ,abordare de tip retail”, atunci
cand autoritatile contractante cheltuiesc fondurile printr-un numar foarte mare de proiecte mici, pot
fi mii proeicte. Alternativa o reprezinta abordarea unor proiecte strategice mai mari prin ,angrosisti”,
care isi pot asuma “redistribuirea fondurilor si/sau contractarea catre alti beneficiari mai mici.

27

Ex Evaluarea ex-ante a Acordului de Parteneriat 2014-2020
Proiect cofinantat din Fondul European de Dezvoltare Regionala prin OPTA 2007-2013 ECORYS A LIDEEA



* Xk
*
* *
*

[

Instrumente Structurale
007 - 2013

UNIUNEA EUROPEANA GUVERNUL ROMANIEI

Conform SWECO, 2010*°, abordarea bazats pe multe proiecte mici creeaza un volum mare de
munca la nivel de Ol si AM si costuri administrative fixe ridicate. McClements si Marinov, 2006
subliniaza ca este necesara o legatura directa cu actorii de dezvoltare din fiecare domeniu al
politicilor; acesti ,angrosisti” trebuie sa fie entitati din managementul politicilor publice cu o
capacitate suficientd pentru implementarea proiectelor strategice. in perioada 2007-2013, POS
DRU a aratat ca nu este suficienta conformitatea cu un numar de criterii privind marimea proiectului
pentru a permite unei organizatii sa implementeze proiecte strategice, dovedindu-se ca proiectele
strategice finantate prin acest PO nu au mai fost integrate politicilor nationale. in sectiunea dedicata
beneficiarilor este analizat in detaliu in ce masura exista astfel de organizatiji si daca acestea fsi pot
asuma rolul unor parteneri strategici.

Principiul parteneriatului

Principiul parteneriatului in elaborarea CNSR si PO pentru perioada 2007-2013 a fost formalizat
sub forma unui comitet interinstitutional constituit din factori de decizie in cadrul ministerelor, alte
institutii publice, agentii de dezvoltare regionald, institutii de cercetare si universitare si
reprezentanti ai partenerilor economici si sociali. La nivel regional, comitetele regionale si grupurile
tematice de lucru organizate au inclus reprezentanti ai agentiilor de dezvoltare regionala, consiliilor
judetene, prefecturilor, serviciilor deconcentrate din cadrul institutiilor publice centrale, institutiilor de
fnvatdmant superioare si cercetare si ai partenerilor economici si sociali regionali (CNSR, 2010).
Interviurile au indicat faptul ca parteneriatul era limitat la consultari, iar elaborarea CNSR si PO
reprezenta un proces de fnvatare pentru partenerii sociali, unii dintre acestia fiind inclusi n
comitetele de monitorizare ale PO.

Structura care reflecta cel mai bine principiul parteneriatului pe parcursul implementarii programelor
este Comitetul de Monitorizare (CM). CM are o componenta vasta, dar documentele studiate indica
deficiente functionale. Unele dintre exemplele citate includ: ,Activitatea Comitetului de Monitorizare
nu este complet eficienta in vederea indeplinirii misiunii acestuia. Este necesar un grad mai mare
de participare a membrilor, [...] (PNDR 2011). Contributiile partenerilor in cadrul Comitetelor de
Monitorizare sunt inegale si insuficiente pentru buna monitorizare a implementarii programelor,
conform interviurilor. Minutele sedintelor Comitetului de Monitorizare releva limitarea sedintei la o
discutie intre CE, AM gi Ol fara participarea altor membri (Minute MFE 2012 CM POR 24.05.2012).
Nivelul discufiilor este ,prea concentrat pe nivelul operational, omitand chestiunile strategice” (CM
POS CCE 18.12.2012). Punctele slabe privind contributiile membrilor sunt confirmate partial si de
catre proiectul de AT din cadrul POAT (POAT, 2012, Evaluarea capacitatii de absorbtie a POAT),
care a inclus si masuri de formare pentru membrii CM.

Perspectiva perioadei 2014-2020

Procesul de programare pentru perioada 2014-2020 a fost oficial demarat in luna iunie 2012 prin
,Memorandumul pentru aprobarea masurilor si documentelor privind pregatirea accesarii si
implementarii fondurilor europene in perioada 2014 — 2020” al Guvernului, acesta stabilind baza
cadrului de parteneriat.

Organismul cheie al cadrului partenerial este Comitetul Interinstitutional pentru Acordul de
Parteneriat (CIAP) organizat si coordonat de catre MFE. CIAP joaca un rol consultativ si asigura
coordonarea cadrului de parteneriat la nivel national in procesul de programare pentru elaborarea
AP si a programelor operationale corespunzéltoare.17

' Sweco 2010, Raport referitor la resursele si functiile structurilor, DG Regio p16
' ROF ICPA
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Rolul CIAP va fi extins atunci cand va incepe implementarea PO, va avea responsabilitati legate
de implementare, monitorizare si evaluare. CIAP este compus din doudsprezece comitete
consultative cu rol in identificarea prioritatilor de investitii la nivel sectorial si regional. Mai multe
grupuri de lucru sunt constituite pentru fiecare comitet consultativ in vederea indeplinirii rolului
acestuia. CIAP a organizat trei sedinte plenare in datele de 23 august 2012, 2 noiembrie 2012 si
respectiv 14 martie 2013 si a elaborat o foaie de parcurs prin care se stabilesc reperele pentru
finalizarea la timp a documentelor de programare. Reorganizarea semnificativa a Guvernului a
rezultat in modificari si la nivelul Comitetelor Consultative si al grupurilor de lucru, generand astfel
unele Intarzieri ale activitatilor planificate.

Pana la data raportarii, si anume 10 mai 2013, arhitectura institutionala nu a fost inca stabilita,
iar prima versiune preliminara a AP nu a fost finalizata, indicand o usoara intarziere a termenelor
limita stabilite in foia de parcurs.

Componenta CIAP include o listd extinsa de categorii de parteneri. Componenta CIAP si
reprezentativitatea membrilor au fost discutate ulterior reorganizarii, iar ajustarile propuse au fost
inaintate si aprobate.

Informatiile colectate prin intermediul sondajului cu privire la cooperarea eficienta a partenerilor au
indicat o opinie pozitiva: 80% dintre respondenti, care erau membri CIAP, au considerat ca au
primit informatii bune si excelente, iar 75% au considerat ca opinia lor si interesele organizatiei lor
sunt reprezentate foarte bine sau excelent. Respondentji din cadrul sondajului nu sunt neaparat
reprezentativi pentru participarea in procesul de programare. Procesul actual de programare este
bazat pe un cadru mai larg, incluzand strategii sectoriale si regionale, fiind implicate direct doar
cateva AM-uri si Ol-uri. Interviurile au indicat faptul ca aceasta este o noua abordare in Romania si
face parte dintr-o incercare de crestere a gradului de integrare a politicilor UE in politicile nationale.
Practic, Romania a avut doua procese18 paralele cu reguli diferite, vizibilitate diferita si imagine
diferita, nereusind sa valorifice potentiale sinergii. Totusi, noua abordare implica, din punct de
vedere structural, o consolidare a unitatilor de politici publice la nivel central, ministerial si regional
conformandu-se cu recomandarile Analizei Functionale a Bancii Mondiale, 2010.

Nu exista nicio dovada in documentele studiate cu privire la existenta procedurilor pentru
elaborarea AP, incluzand faza actuald, elaborarea politicilor socio-economice, clarificarea modului
in care actioneaza fiecare partener sau la modul in care contributiile vor fi reflectate in documentele
finale. Aceasta ingrijorare a fost exprimata in cadrul ultimei sedinte CIAP de catre unul dintre
membri. Sondajul nu a relevat probleme referitoare la metoda propusa de catre partenerii dintr-o
categorie specifica.

in interviuri au fost mentionate dificultétile privind mobilizarea partenerilor, dar si obtinerea de
contributii cu valoare adaugata in cadrul procesului. Absenta studiilor si a evaluarilor necesare in
procesul de elaborare a politicilor publice19 face dificila analiza socio-economica si prioritizarea
investitiilor.

3.2.2 Resurse Umane

Aceasta sectiune analizeaza resursele umane disponibile si capacitatea acestora de a fi folosite in
mod adecvat. Aspectele cheie analizate au fost selectate din studii si evaluari anterioare ca factori
principali care afecteaza functionarea si performanta.

Evaluarea se va concentra in aceasta sectiune pe raspunsul la urmatoarele intrebari :

- Sunt resursele umane disponibile Tn numar suficient si au competentele necesare?

18

1 Analiza Functionald —Guvern Central, Banca Mondiala 2010

Analiza Functionala —Guvern Central, Banca Mondiala 2010
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- Sunt politicle de RU pregatite sa asigure resurse umane adecvate, inclusiv
planificarea, sistemul de recompense, managementul performantei, formarea si
eficacitatea managementului?

Studiile si rapoartele de evaluare privind perioada actuald de programare au identificat ,lipsa
cronica de personalzo" de la nivel AM-urilor si Ol-urilor, drept una dintre principalele cauze pentru
intarzierea implementarii PO.

in perioada 2010 si 2011 a fost raportat un numéar mare de posturi vacante, de exemplu, numai
36% din posturi erau ocupate in Organismul Intermediar pentru intreprinderile Mici si Mijlocii21, si
astfel o Tncarcare mare cu sarcini de lucru a fost identificata in anumite departamente, lucru ce a
generat intarzieri in implementarea programului. Rapoartele Anuale de Implementare indica faptul
ca un motiv principal pentru intarzierea monitorizarii, verificarii si platilor si pentru gradul redus de
absorbtie este generat de lipsa de personal.

Anul 2010 a fost anul in care mai mulfi factori negativi s-au suprapus: (i) numarul mare de contracte
de implementare, necesitand un volum mai mare de resurse umane pentru monitorizare, control si
audit si management financiar, (ii) demararea implementarii masurilor de austeritate bugetara, cand
crearea de noi posturi Tn organigrame si posturile vacante au fost blocate, (iii) reduceri salariale in
sistemul public, care au generat o migratie a personalului inspre sectorul privat sau inspre nivele
salariale mai ridicate in sistemul public. Recent, concediile temporare (maternitate, studii, altele),
neincluse in categoria posturilor vacante, sunt de asemenea prezente si cresc dificultatile legate de
asigurarea resurselor umane.

Toate PO au fost afectate de numarul insuficient de personal la nivelul AM-urilor si Ol-urilor, iar un
nivel ingrijorator al insuficientei de personal a fost identificat mai ales in AM POS CCE si Ol pentru
Societatea Informationala, in cadrul Organismelor Intermediare pentru IMM si Ol pentru Axa
Prioritara nr.1 din cadrul POS DRU. Situatia s-a imbunatatit incepand cu implementarea Planului
de Masuri Prioritare (ACIS, 2011) si a continuat in anul 2012 cand s-a permis un grad de
flexibilitate In cazul angajarilor in administratia publica. Rapoartele anuale pentru anul 2012 inca
mentioneaza personal insuficient la nivelul POS CCE; POS T, POS DRU, PO DCA si PNDR.

Sondajul indica faptul ca numai 48% dintre respondenti considera foarte importanta nevoia de
personal suplimentar, ceilal{i considerdnd necesare numai unele imbunatatiri sau considerand
complet inutile evantualele imbunatatiri. POS CCE, POS DRU si POAT detin peste 50% dintre
raspunsuri care indica faptul ca este necesar personal suplimentar intr-o mare masura.

Opiniile colectate prin interviuri indica faptul ca volumul de munca nu este uniform in cadrul
organizatiilor si ca utilizarea personalului existent ar putea fi optimizata, incluzand reproiectarea
proceselor si simplificarea procedurilor. Dimensiunea reala a lipsei de personal necesitd
utilizarea sistematica a analizei incarcarii cu sarcini a personalului. In cadrul studiului au fost
gasite un numar mare de raspunsuri care indica existenta unor analize actualizate ale Tncarcarii cu
sarcini a personalului, cel mai frecvent sunt intalnite in cadrul POR, POS Mediu, POS DRU si mai
putin in cadrul POS CCE, PNDR si POP. Totusi, interviurile si focus grupurile au confirmat faptul ca
analiza volumului de munca/ incarcarii cu sarcini a personalului nu este folosita in mod sistematic
pentru a fundamenta planificarea RU. Aceasta constatare este confirmata de concluziile Autoritafji
de Audit®, care mentioneaza ca AM nu efectueaza analiza muncii, in particular a gradului de
incarcare, iar efectul poate fi observat in principal in organizatiile cu probleme semnificative privind
disponibilitatea personalului, fluctuatia ridicata si numarul mare de posturi vacante.

Sondajul releva opinia ca nivelul fluctuatiei de personal poate fi gestionat. 65% din respondenti
au indicat un nivel al fluctuatiei sub 10%. Organizatii din anumite PO au indicat in sondaj nivele

2 Achievements of the Cohesion Policy in Romania, EVALNET, DG Regio, 2012
Annual Public Report, Court of Accounts. 2011
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care depasesc 11% unele peste, chiar peste 20%, cum ar fi in POS CCE, POS DRU, CTE, POS
Mediu, PO DCA, programele CTE si POS T.

Sondajul indica faptul ca mai mulfi respondenti au o parere pozitiva (48%) cu privire la capacitatea
de a gestiona fluctuatia personalui decat respondentii cu o opinie negativd (40%). In ciuda
nivelului ridicat al fluctuatiei in cazul unor PO, existd o parere pozitiva privind capacitatea de
gestionare a fluctuatiei, numai structurile POS CCE si POS DRU indica faptul ca fluctuatia
personalului este dificil de controlat.

Existd o opinie impartasita de mulfi respondenti (70%) conform careia fluctuatia personalului, in
ciuda faptului ca este gestionabila, afecteaza nivelul de performanta al organizatiei. Situatia este
dificil de gestionat atunci cand persoanele cheie (specialisti sau manageri de nivel mediu sau de
top) parasesc organizatia. Interviurile si focus grupurile au confirmat faptul ca ratele mari ale
fluctuatiei de personal sunt datorate unor factori organizationali si de context, cum ar fi
implementarea masurilor de austeritate si reducerile salariale, sau reorganizari, care au generat
plecarea din sistem a persoanelor cheie.

Sondajul arata faptul ca 67% dintre respondenti au indicat ca exista posturi vacante in procent de
peste 10% din totalul posturilor, iar restul de 41% dintre respondenti au sustinut ca existd un
procent de mai putin de 5%. Niveluri de peste 10% se regasesc in POS DRU, POS CCE si in
cadrul POR. Un singur caz extrem arata ca exista posturi vacante in procent de peste 20%.

Din raspunsurile sondajului a rezultat ca, in 2012, au existat schimbari semnificative in
organizatii la nivelul managementului de top, 58,3% pentru directori generali si respectiv 41,7%
pentru directori adjuncti. Doar un procent de 19,4% dintre respondenti nu au indicat nicio modificare
la nivelul managementului de top. Sondajul indica o fluctuatie mare de personal la nivel de
management in toate PO, cu exceptia POAT, care nu a inregistrat nicio schimbare in ultimul an, si
POR, unde a avut loc doar o schimbare la nivel de director general, asa cum reiese din raspunsuri.
Participantii la focus grup au agreat parerea conform careia capacitatea organizatiilor si nivelul lor
de performanta sunt mai bune in organizatiile cu o buna stabilitate a personalului de conducere si a
personalului cheie. POR, inclusiv AM-ul si Ol-urile, sunt exemple care sustin aceasta ipoteza.

Respondentii la sondaj si persoanele intervievate au indicat nevoia de imbunatatire a politicilor si
practicilor de RU. Imbunététirile sugerate se referd la stimulente, motivarea si formarea fiind de
asemenea larg impartasite de respondenti, fiind urmate de cele privind managementul performantei
si revizuirea salariilor.

91% dintre respondenti considera ca sistemul de recompense ar trebui imbunatatit si mai mult
de jumatate (51%) considera ca aceasta nevoie este foarte importanta.

Sondajul indica mai multe opinii pozitive decat negative cu privire la competitivitatea
sistemului de recompense pe piata muncii:

e declaratia ,sistemul de recompense ar putea atrage profesionistii are 54% raspunsuri
pozitive, iar 37% considera ca sistemul nu ar putea atrage profesionisti

e sistemul ar putea asigura refinerea, in opinia a 55% dintre respondenti, versus 35%
raspunsuri ca sistemul nu ar putea retine profesionisti.

Numarul mare de opinii pozitive este explicat de numarul mare de respondenti din institutii cu
niveluri salariale ridicate. Sistemele de recompense care pot sa retina si sa atraga profesionisti sunt
indicate de PNDR (APDRP) si POR, in timp ce sistemele incapabile sunt indicate de AM-urile POS
CCE , POS DRU, si PODCA, POAT, PNDR programelor CTE si POP. in ciuda faptului ca in
interviuri se face referire la AM POS T ca este o organizatie cu un nivel salarial scazut in
comparatie cu alte organizatii publice, respondentii indica faptul ca sistemul este Th mare masura
eficient, conform celor specificate mai sus. Existd un proces de migrare a personalului din
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organizatii cu un nivel salarial scazut inspre organizatji cu un nivel salarial mai ridicat, de exemplu
de la AM PNDR la APDRP.

Interviurile si focus grupurile au evidentiat lipsa de competitivitate a sistemului de salarizare in
majoritatea institutiilor si dificultati de atragere a profesionistilor in anumite arii specifice de
competenta, de exemplu ingineri in proiectele de mediu.

Respondentii la sondajul realizat au furnizat o opinie negativa cu privire la claritatea sistemului de
recompense, 45% dintre acestia |-au considerat neclar, in timp ce 35% au avut o parere pozitiva.
Cu privire la corectitudinea sistemului de recompense, 39% dintre respondenti au prezentat o
opinie negativa, iar 33% o opinie pozitiva.

Interviurile si focus grupul a subliniat drept o problema cheie corectitudinea sistemului salarial, care
inregistreaza mari diferente salariale ntre institutii. Raportul minim/maxim al salariului mediu n
organizatii este de 1:3%, acesta fiind confirmat de datele utilizate pentru analiza costurilor
administrative din studiu. Datele sunt confirmate de studiul Guvernan{a Regionala in contextul
globalizarii, DG Regio, 2010%°.

imbunatatirea politicii si practicilor in formarea profesionald este perceputd de 100% dintre
respondenti ca necesara, iar 42,4% considera ca aceasta este foarte necesara. 83% dintre
respondenti au indicat faptul ca organizatia lor elaboreaza planuri anuale de formare.

Autoritatea de Coordonare pentru Instrumentele Structurale (ACIS) a implementat la Thceputul
perioadei 2007-2013 un mecanism pentru functia de formare, inclusiv planificarea formarii,
utilizarea AT pentru implementarea programelor de formare si sprijin pentru AM-uri. Tn ultimii ani,
mecanismul a fost mai putin utilizat, in principal din cauza faptului ca functia de formare si-a redus
intensitatea in mai multe AM-uri, datorita dificultatilor ntalnite Tn accesarea resurselor de AT si
disponibilitatii limitate a personalului de a participa la cursurile de formare, sub presiunea volumului
de munca crescute. Exista experiente pozitive cu privire la functia de formare in AM-urile POR, PO
DCA si ACIS.

Un numar destul de mare de respondenti (14%) indica faptul ca organizatiile nu detin un plan de
formare, dar ca institutiile sunt deschise sa foloseascé oportunitatile de instruire. Tn acest caz, se
intelege ca cerinta legalda de a avea un plan de formare este respectatd la nivel general de
institutie, de exemplu, la nivel de minister, ins& asumarea proprietatii asupra unui plan de formare
la nivelul organizatiei (unitate/directie) este diminuat semnificativ.

Intervievatii si participantii in cadrul focus grupului au confirmat faptul ca planurile de formare sunt
elaborate in majoritatea organizatjilor intr-un mod eficient si cuprinde nevoile reale de formare.

67% dintre respondenti au indicat faptul ca planurile de formare sunt implementate si sunt
eficace, conducand la imbunatatirea competentelor, in timp ce numai 20% considera ca planurile
de formare sunt implementate intr-o mica masura sau deloc. Am identifcat o serie de evaluari
contradictorii din cadrul aceleiasi instituiii cu privire la eficacitatea planurilor de formare. Interviurile
si focus grupul au explicat constrangerile legate de implementarea planurilor de formare din ultimul
an, datorate indisponibilitatii alocarilor de bugete pentru formare si dificultatilor procedurale de
utilizare a AT pentru contractarea formarii. Disponibilitatea personalului pentru formarea clasica
s-a diminuat, fiind preferate metode mai rapide, cum ar fi formarea la locul de munca. in sistemul
de formare, TIC are o utilizare limitata, mai exact sistemul de formare e-learning.

imbunétatirea managementului performantei este vazutd de 61,3% dintre respondentii la sondaj
ca fiind necesara si foarte necesara, mai mulii decat cei care au considerat necesara revizuirea
salariala (51,3%).

2 Realizari ale Politicii de Coeziuni in Romania, EVALNET, DG Regio, 2012
3 Analizaa acoperit numai FEDR si FC si a indicat un raport 1- 2,9 al salariilor medii, cu diferente mai mari la nivelele
managementului de top si cu diferente mai mici pentru nivelele angajatilor.
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Existd un sistem de evaluare a performantelor implementat, acesta fiind obligatoriu, 64% dintre
respondenti au indicat faptul ca peste 90% dintre rezultatele sistemului de evaluare sunt peste
nivelul satisfacator. Prin urmare, sistemul indica performante individuale bune intr-o mai mare
masura, chiar si Tn organizatii care inregistreaza per ansamblu rezultate slabe.

Numai 8% dintre respondenti considera ca rezultatele nu reflectd Tn mod corect nivelul de
performanta al personalului. Interviurile si focus grupul au sustinut opinia generald conform careia,
in majoritatea institutiilor, sistemul de evaluare, respectiv evaluarea performantelor sunt obligatorii;
aceasta este aplicata In mare masura formal,superficial si nu reflecta performanta reala. Focus
grupul a mai subliniat faptul ca un factor esentjal il reprezinta contributia managerilor la asigurarea
unui proces corect de management al performantei si ca aceasta ar trebui sa reprezinte o functie
de zi cu zi a managementului, dincolo de evaluarea anuala.

Un element cheie al capacitatii administrative 1l reprezinta experienta acumulatd Tn cadrul
organizatiei. Sondajul a indicat o opinie pozitiva a autoritatilor; mai mult de 74% dintre respondenti
considerand ca existd Tn organizatii competentele necesare in domeniile critice de expertiza.
Expertiza este acoperita Tntr-o mare masura din resurse interne, dar si din resurse externe,
folosindu-se asistenta tehnica. Autoritatea de Audit (AA) considera ca poate acoperi toate ariile de
expertiza din resurse interne. AA implementeaza un proiect de formare finantat de POAT pentru
dezvoltarea competentelor necesare. Expertiza este perceputa de catre majoritatea respondentilor
(72%) ca fiind existenta si de calitate ridicata. O capacitate limitatd de asigurare a expertizei
necesare este indicata in cadrul POS CCE si POS DRU.

Principalele domenii de expertiza care sunt indicate de catre respondentii la sondaj si confirmate
in interviuri si focus grup, sunt acelea referitoare la ajutorul de stat (44% dintre respondenti),
reglementarile de mediu (22%), managementul riscului (22%), auditul intern (22%).

n ciuda bunei acoperiri a ariei de expertiz&, respondentii au indicat faptul c& existd o nevoie de
imbunatatire a capacitatii de formare. Aceasta este perceputa ca fiind esentiala pentru a dezvolta
continuu ariile de expertiza si competentele interne, pentru a raspunde schimbarilor cadrului legal
si introducerii noilor metodologii. De asemenea, aceasta este inteleasd ca necesara pentru
formarea si integrarea noilor angajati, in principal in instituti cu o rata mare a fluctuatiei de
personal.

Pentru implementarea programului, domeniile de expertiza in care formarea este considerata
necesara sunt achizitile publice (72% dintre raspunsuri), managementul si controlul financiar
(64%), politici si legislatie nationale/nationala si europene/europeana (44%) si abilita{i manageriale
(44%). Exista mici variatjii intre un PO si altul cu privire la ierarhizarea nevoilor prioritare, care nu
releva nici un tipar ce ar putea fi utilizat pentru a trage o concluzie.

Discutiile focus grupurilor au subliniat importanta unui management eficace pentru performanta
generala a organizatiei, importanta introducerii si utilizarii unor practici si instrumente noi de
management a RU. Nu exista evaluari disponibile cu privire la eficacitatea managementului. Astfel
de evaluari sunt utile in organizatiile care au ca scop imbunatatirea competentelor de management
si ar trebui luate In considerare in proiectele din programul pentru consolidarea capacitatii
administrative.

Evaluarile si studiile privind implementarea PO in perioada 2007-2013 identifica o serie de aspecte
cheie cu privire la capacitatea administrativa a autoritatilor, AM-urilor si Ol-urilor. Cu toate acestea
nu au fost identificate In analiza documentard evaluari care sa acopere analiza capacitatii
administrative la nivel de sistem sau institutie, nu au fost identificate date colectate/
disponibile cu privire la utilizarea resurselor umane (volum de munca, personal si costuri ale
institutiei si faze ale ciclului sau sarcini). Datele privind parametrii sistemului lipsesc sau sunt
incomplete, in ciuda faptului ca au existat initiative, conform interviurilor, de colectare a acestora,
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cum ar fi: nivelul salarial, nivelul performantei individuale, indicatori de implementare a programelor
de formare, evaluari ale functiei de formare.

O ampla analiza se realizeaza in prezent la nivelul MFE pentru a stabili solutiile de raspuns la
problemele cheie ale sistemului de management a IS. Evaluarile ex-ante ale PO pentru perioada
2014-2020 nu au fost inca lansate, dar se asteapta ca acestea sa ofere o opinie asupra cadrului
institutional propus.

3.2.3 Sisteme si instrumente

n aceasta sectiune, se evalueazi dacé sistemele si instrumentele folosite de catre AM-uri si Ol-uri
in perioada de programare actuala au fost proiectate si utilizate in mod adecvat si care sunt
concluziile relevante pentru urmatoarea perioada de programare.

Evaluarea va raspunde la urmatoarele intrebari:
- Este delegarea sarcinilor clara, formalizata si in conformitate cu factorii interesati?

- Sunt disponibile instrumente adecvate si instructiuni suficiente pentru elaborarea si
implementarea programului?

- Sunt implementate proceduri, baze de date si sisteme adecvate, inclusiv sistemul de
management si control, management financiar, achizitii publice, managementul riscului,
audit, prevenirea, identificarea si gestionarea neregulilor?

- Este constituita o Autoritate Nationala de Audit competenta si activa?
Delegarea sarcinilor

Pentru implementarea PO 2007-2013, delegarea sarcinilor, intre AM-uri si Ol-uri, a fost stabilita
formal prin contractele de delegare. Exista o opinie pozitivd majoritara in sondajul de opinie privind
caracterul adecvat si consensul asupra delegarii sarcinilor (91% raspunsuri pozitive, 9% non-
raspunsuri) iar in ceea ce priveste claritatea rolurilor si responsabilitatilor, 55% dintre raspunsuri au
fost pozitive iar 30% non-raspunsuri). Totusi, suprapunerea sarcinilor intre AM si Ol a fost
evidentiatd in rapoartele misiunilor AA, céarora li se adaugd interpretarea inconsecventd a
procedurilor de catre AM si Ol, ambele creand confuzie la nivelul beneficiarilor. Acest criteriu
trebuie analizat in conexiune cu criteriile prvind crearea structurilor si anume selectia adecvaté a
Ol-urilor si definirea responsabilitatilor in cadrul sistemului de implementare a programului
operational. Experientd pozitiva a AM POR in relatie cu ADR-urile in calitate de Ol in baza unui
contract de delegare cu indicatori de performanta, sugereaza extinderea practicii si in alte AM.
Experienta anterioara arata ca indicatorii de performanta pot fi utilizati eficace numai daca
beneficiile Ol (organizatie si personal) depind de atingerea obiectivelor sau daca existd o forma de
penalitate in situatia in care obiectivele nu sunt atinse.

indrumare si instrumente pentru programare si implementare

in aceastd sectiune, analizdm in ce méasurd au fost create ghiduri pentru indrumare sau alte
instrumente pentru programare si implementare si daca acestea sunt adecvate. Pe parcursul
constituirii cadrului institutional pentru implementare, au fost definite procese si instrumente
conforme cerintelor procesului de acreditare. Necesitatea conformarii pentru acreditarea institutiilor
a reprezentat un factor stimulativ pentru crearea instrumentelor solicitate. Provocarea cheie pentru
autoritati a fost aceea de a asigura functionarea corecta a instrumentelor create.

Pentru fiecare program operational, pentru toate procesele au fost definite proceduri si instrumente.
Acestea sunt implementate si conform rezultatelor sondajului, mai mult de 52% dintre respondenti

18% considera ca imbunatatirile sunt foarte necesare. Focus grupul a confirmat opinia sondajului

de a revizui procedurile fiind considerata "foarte necesara”.
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Rapoartele si evaluarile anuale au subliniat dificultati de utilizare a procedurilor, cu efecte negative
asupra beneficiarilor, AM-urilor si Ol-urilor, in principal din punctul de vedere al volumului crescut al
costurilor administrative si a poverii asupra beneficiarilor. Rapoartele si studiile analizate subliniaza
un numar de deficiente privind adecvanta procedurilor, inclusiv®* lipsa de claritate, suprapunerea
procedurilor de control, proceduri rigide si complicate in ceea ce priveste rambursarile partiale,
cerinte si birocratie excesive Tn principal in faza verificarii rambursarilor, interpretare diferita si
neclara a procedurilor intre AM, Ol si auditori etc. Simplificarea procedurilor si revizuirea/crearea de
noi instrumente si instructiuni pentru beneficiari au fost propuse in planurile de actiune initiate in
ultimii trei ani.

Nu toate méasurile de imbunétatire asumate de cétre autorititile romane au fost eficace. In unele
cazuri, masurile propuse s-au dovedit a fi imposibil de aplicat. De exemplu, imbunatatirile asumate
pentru prevenirea gi depistarea conflictului de interese, conform Evaluarii sistemului de achizitii
publice din Romania contractat de Comisia Europeana in 2011, sunt limitate la masuri de baza si
ineficiente.

~-mecanismul pentru prevenirea si depistarea conflictului de interese [...] stabilit prin cadrul legal
existent este mai degraba inaplicabil (dificil de implementat) si nu previne sau depisteaza efectiv
conflictul de interese in procesul de achizitie publica [...] ; acesta este in prezent limitat la masuri
de baza si nu la unele masuri eficace®”

Interviurile au subliniat nevoia pentru o mai buna coordonare a PO in vederea asigurarii unor
abordari si metodologii consecvente si uniforme; in perioada actuala de programare, coordonarea
metodologica nu a fost considerata suficientd, unele AM-uri au fost refractare la incercarile de
armonizare, rezultdnd dificultati in implementare si o povara administrativa semnificativa pentru
beneficiari.

Sistemul de indicatori reprezinta un element esential al ciclului de programare. Acesta a fost
evaluat pozitiv de catre 71% dintre respondentii la sondaj. Cercetarea a dovedit ca au fost
inregistrate imbunatatiri pe parcursul implementarii PO 2007-2013. Tn prezent, sistemul permite o
raportare adecvata a indicatorilor principali (core indicators) si a indicatorilor de program. Un numar
de indicatori utilizati in perioada actuala nu sunt adecvatii pentru a reflecta efectele masurilor,
prioritatilor si programului®®. De exemplu, indicatorul ,creare locuri de munca” este un indicator de
program pentru POR si POS CCE, dar nu este adecvat pentru masurarea efectelor avute in vedere
prin toate axele prioritare ale programului. Indicatorul ,valoare adaugata”, in cazul POP, este un
indicator inclus n ghidul pentru indicatori POP, dar nu este disponibild o metodologie de colectare
si calcul (POP, 2011). Alte probleme in ceea ce priveste indicatorii sunt legate de valoarea
indicatorilor. Tintele stabilite pentru indicatorii de program nu au fost fundamentate corespunzator gi
s-au dovedit a fi departe de realitate in unele cazuri. Unele PO au reevaluat tintele si au introdus
valori realiste pentru indicatorii lor (ex. Transport). Dificultaii suplimentare privind utilizarea
indicatorilor sunt cauzate de: definirea neclara a indicatorului si a metodologiei pentru calcul,
necorelarea unor indicatori la nivel de proiect si de program, dificultati in agregare, disponibilitatea
limitatd a datelor pentru calculul indicatorilor statistici. In 2011, MFE a initiat un proiect pentru a
identifica modalitatile prin care productia de date poate asigura necesarul pentru calculul
indicatorilor statistici necesari pentru implementarea PO.

Urmatoarea perioada de programare aduce o noua abordare a indicatorilor’’. MFE a initiat masuri
de asistenta pentru a indruma persoanele implicate in programare pentru selectarea indicatorilor.
Existda un know-how bun in cadrul MFE cu privire la sistemele de indicatori, care ar putea fi
transferat catre de AM si Ol .

24 Raport Public Anul, Curtea de Conturi, 2011.

% Evaluarea sistemului de achizitii publice din Romania, 2011

% Raport pilot privind indicatorii de rezultate 2014, DG Regio, Unitate de Evaluare, 2012.

# U:\B2\Core activities\Indicators\Result indicators - pilot study\Result Indicator Pilot report rev 2.doc Commission
européenne, B-1049 Bruxelles / Europese Commissie, B-1049 Brussel — Belgium http://ec.europa.eu/regional_policy/
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in perioada 2007-2013 au fost utilizate mai multe aplicatii pentru managementul informatiei. SMIS
este cel mai cuprinzator si recent a fost demaratda o dezvoltare a sistemului sub denumirea
MySMIS, care permite mai multe functionalitati pentru schimbul eficient de date cu beneficiarii. Nu a
fost luata Tnca o decizie privind utilizarea si dezvoltarea viitoare a aplicatiilor existente.

53% din respondentii la sondaj considera ca sistemele electronice nu sunt complet utilizate.
Conform evaluarii recente a Sistemelor Electronice (SE) efectuata in cadrul Evaluarii Ex-Ante a
Acordului de Parteneriat, toate SE trebuie sa isi imbunatateasca portofoliul de rapoarte predefinite
pentru a elabora acele rapoarte necesare utilizatorilor specifici. Toate SE ar trebui sa cuprinda o
revizuire semnificativa in cea ce priveste, funciiile, continutul de date si usurinta in utilizare. Pe
langa obiectivul initial de satisfacere a cerintelor minime, este important ca sistemele sa detina
functii mai utile pentru utilizatorii lor. SMIS si MIS-CTE necesita imbunatatiri majore in ceea ce
priveste utilitatea si usurinta de utilizare. Pentru aceasta din urma, sistemele necesita o revizuire a
interfetei utilizatorilor pentru a deveni mai usor de inteles si de utilizat.

Sisteme de management si control

Un sistem de management si control sigur si de incredere asigura ca fondurile sunt utilizate in mod
adecvat cu scopul de a indeplini obiectivele programului si politicilor. Sistemul de management si
control ar trebui sa identifice din timp neregulile izolate si sa le corecteze inainte de a deveni o
problema de sistem.

Evaluatorii au identificat in cercetarea efectuatd un numar de probleme care au legatura cu
performanta si care indica sisteme de management si control slabe. Neregulile identificate n
legatura cu managementul si controlul achizitiilor publice par a fi de natura sistemica, in timp ce alte
nereguli de sistem in activitatile de evaluare si selectare a proiectelor, frauda (in cazul unui Ol),
suspiciunea de conflicte de interese si ,complicitate” (MFE, 2013) au dus la intreruperi de plati,
suspendari si suspendari prealabile ale Programelor Operationale, unele dintre ele aflate inca in
vigoare.

Raportul Curtii de Conturi pe 2011 subliniaza, ca o caracteristica generala a institutjilor publice: ,nu
existd o monitorizare sistematica si o evaluare a riscurilor, registrul de riscuri nu este completat, iar
acolo unde exista, sistemul nu contribuie la imbunatatirea eficientei si eficacitatii activitatilor”.

De asemenea, s-au identificat puncte slabe in aplicarea procedurilor: verificari incomplete, intarzieri
in aplicarea procedurii; lacune in depistarea neregulilor; inregistrarea intarziata a neregulilor, lipsa
revizuirilor procedurilor (Curtea de Conturi 2011) etc.

Mecanismele pentru plati, prognoza si certificare sunt percepute ca fiind pozitive de un procent de
73% dintre respondenti, acestia avand o parere pozitiva in ceea ce priveste mecanismele de
monitorizare, fluxul platilor, previzionarea si certificarea; 11,8% considera ca mecanismele nu sunt
functionale.

in ciuda acestor opinii pozitive, existd informatii cu privire la dificultatile identificate in mecanismele
de plata, care se reflecta in intarzieri mari ale platilor catre beneficiari, intarzieri ale certificarii
platilor si ale platilor de la CE. Analiza implementarii bugetare a Fondurilor Structurale si de
Coeziune in anul 2012 (Comisia Europeana, 2013) mentioneaza Romania ca fiind una din tarile
care a inregistrat nivelul cel ridicat de deviere fata de previziunea decontarii platilor de la CE in anul
2012 - 97%, explicata prin intreruperea platilor si pre/-suspendari / ale programelor.

Procedurile pentru verificari de proba sunt implementate, dar rapoartele de audit indica intarzieri
sau realizarea partiala a planului de verificare sau verificari incomplete. Interviurile au subliniat
faptul ca trebuie imbunatatita calitatea verificarilor; concluziile si recomandarile ar trebui sa fie mai
clare pentru a putea duce la imbunatafjri.

Parerile majoritar pozitive din cadrul sondajului cu privire la existenta unor piste suficiente de audit,
cu 91% raspunsuri pozitive, au fost confirmate in cadrul interviurilor. 89% dintre respondenti
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considera ca sistemul de audit este adecvat; rapoartele de audit intern sunt disponibile, iar
autoritatea de audit confirma utilitatea acestora pentru misiunile de audit extern. Un indicator al
eficacitatii misiunilor de auditul intern il reprezinta prevenirea cu succes si depistarea din timp a
neregulilor si fraudelor, indicator care in prezent nu se ridica la un nivel de satisfactie asteptat.

Romaénia a creat Autoritatea Nationala de Audit pentru toate Programele Operationale 2007-2013.
Mandatul este asigurat prin Legea 200/2005, aceastd organizatie functiondnd ca organ
independent de Autoritatile de Management si de alte structuri din sistem. Autoritatea Nationala de
Audit functioneaza, activitatea sa fiind inclusa in Raportul Public Anual al Curtii de Conturi.

Alti factori orizontali care influenfeaza capacitatea administrativa a autoritatilor

in aceastd sectiune, echipa de evaluare analizeaza care sunt si in ce masura influenteaza alti
factori capacitatea administrativa a autoritatilor implicate in managementul fondurilor UE. Analiza
este concentrata pe relatiile interministeriale, pe eficacitatea si eficienta administratiei publice si pe
riscul factorilor de coruptie.

Opiniile colectate in cadrul sondajului sunt pozitive cu privire la factorii orizontali care influenteaza
capacitatea administrativa a autoritatilor.

- 85% dintre raspunsuri sunt pozitive cu privire la relatjile de lucru dintre ministerele de resort.

- Numirea si promovarea in functii sunt considerate a fi bazate pe competente si merite de
catre majoritatea respondentilor, (71%)

- Existd o delimitare clarda a functiilor, o buna definire si gestionare a raspunderii si
responsabilitatilor.

- Existd un cod de conduitd in fiecare institutie, lucru confirmat de catre 93% dintre
respondentii la sondaj.

Dintr-o perspectiva diferita, studiile si evaluarile efectuate in ultimii ani cu privire la managementul
politicilor publice au subliniat un numar de puncte slabe strans legate de aspectele privind
capacitatea administrativa analizate mai sus, inclusiv urmatoarele:

- Slaba aplicabilitate a managementului politicilor publicezg;
- Cooperare interinstitutionala defectuoasa;

- Sistemul de control se bazeaza mai degraba pe proces, costuri si activitati, decat pe
obiective si rezultate;

- Evitarea raspunderii si lipsa politicilor, sistemelor si instrumentelor de masurare a
performantei si integrarea acestora in procese institutionale si de management;

- Lipsa increderii in administratie, care conduce la riscuri, blocaje ale proceselor si controale
interminabile;

- Politizarea administratiei publice reflectata in mobilitatea personalului (pozitii de conducere)
n concordanta cu ciclul politic. Exista informatii ca o astfel de mobilitate s-a extins la nivele
inferioare in ultimii ani (Ecorys, 2010).

Studiile si evaluarile® au identificat drept probleme cheie legate de eficienta si eficacitatea
functionarilor publici urmatoarele:

e Sistemul de recompensae nu intruneste cerintele minime, cum ar fi echitatea interna si
externa bazata pe merite, si de aceea actioneaza ca factor demotivant.
e Un sistem de evaluare a performantelor nemotivant.

28
29

Analiza Functionald, Guvernul Central, Banca Mondial&, 2010
Evaluarea interventiilor si nevoilor viitoare privind consolidarea capacitatii administrative si institutionale in contextul
Fondului Social European, Monografie de Tara, Romania, Directia Generala pentru Ocuparea Fortei de Munca 2010.
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e Sistemul de RU este perceput din interior si exterior ca fiind mai putin eficient, formalizat, si
lipsit de continut.

o Lipsa studiilor si cercetarilor de analizé pentru administratia publica si in cadrul organizatjilor
pentru documentarea deciziilor.

Eficacitatea masurilor care se adreseaza coruptiei este scazuta. Coruptia ramane o ingrijorare si o
constrangere in dezvoltarea unui sistem public eficace si eficient, conform Comisiei Europene
2013. De exemplu, cercetarea noastra a indicat introducerea codului de conduita, care nu a adus
imbunatatiri. Interviurile au aratat ca aceasta este mai mult o conformitate formala cu cerintele
legale decat un instrument eficient capabil sa imbunatateasca comportamentul etic al administratiei
publice.

3.3 Concluzii si recomandari privind capacitatea administrativa a autoritatilor

Structurile desemnate pentru gestionarea fondurilor UE sunt in cea mai mare masura incadrate in
structurile existente ale sistemului de administratie publica si sunt influentate de punctele slabe ale
sistemului administrativ privind cooperarea interministeriala precara, birocratia excesiva,
insuficienta personalului, lipsa competentelor, transparenta defectuoasa a recrutarii si
gestionarii personalului si riscurile coruptiei.

Provocarea pentru autoritdfile roméane constd Tn gdasirea solutiilor corespunzatoare pentru
imbunatatirea capacitatii administrative si performantei sistemului responsabil pentru gestionarea
fondurilor UE, in conditiile in care procesul de imbunatatire a intregului sistem public este unul incet
si nesigur.

Masurile de imbunéatétire a capacitatii administrative a sistemului de gestionare a fondurilor UE sunt
franate/intarziate de punctele slabe sistemice ale administratiei publice din Roméania.

Experienta perioadei 2007-2013 arata faptul ca cadrul legal, institutional, implementat pentru
structurile organizationale, alocarea formala a responsabilitailor, regulile interne ale procedurilor,
Comitetele de Monitorizare etc. sunt conforme cu cerintele. Totusi, problema cheie o reprezinta
functionarea corecta a structurilor, care se reflecta in blocaje ale proceselor, utilizarea slaba
a resurselor si a rezultatelor produse si, in cele din urma, slaba performanta a programelor
operationale.

Romania sta bine la capitolul conformitate formala, constituirea structurilor, formalizarea cooperérii,
crearea instrumentelor si sistemelor, dar functionare rdméne deficitara.

Organismele de coordonare (ex. ACIS) si un numar de AM-uri nu au avut suficienta autoritate
pentru a asigura abordari consecvente, proceduri simple si coerente, evitarea suprapunerii
responsabilitafilor si implementarea eficienta a planurilor de masuri in cadrul institutiilor pentru a
solutiona problemele cheie. AM pentru POR din Ministerul Dezvoltarii Regionale si Administratiei
Publice si AM PNDR din Ministerul Agriculturii si Dezvoltarii Rurale au dovedit ca au o capacitate
mai buna de gestionare a programelor decat alte AM-uri, fiind cei mai buni performeri si beneficiind
de extinderea structurilor teritoriale.

O provocare speciala a reprezentat-o abordarea adoptata de majoritatea PO, respectiv abordarea
pe proiecte mici intr-un numar mare. Alternativa utilizarii proiectelor strategice mai mari prezinta
beneficii Tn ceea ce priveste volumul de munca si costurile fixe in cadrul Ol-urilor si AM-urilor, dar
necesita organizatii cu capacitate suficienta pentru implementarea unor astfel de proiecte. O
conditie suplimentara pentru aceste organizatji o reprezinta rolul de actori de dezvoltare si existenta
legaturile cu implementarea politicilor nationale / regionale.
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