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INTRODUCERE

Tn momentul de fa , in relaiile cu Uniunea European , mizared pentru Romania
nu o constituie aderarea. Aceasta va avea loc cu certitudine fie mai devreme, fie puin
mai térziu. Mizareal o constituie cét de preg tit vafi Romania, la momentul ader rii,
de a absorbi fondurile substan iale la care va avea acces. Cu alte cuvinte, mizareal o
constituie construirea, in aceast perioad , aunei capacit i de absorb ie corespunz toare
afondurilor comunitare.

Lucrareadefa Tncearc s evaueze, cu un an i cevainainte de momentul posibilei
ader ri, cét de preg tit este Roménia din acest punct de vedere. Ca s efectuezi o
evaluare ex-ante esteins otentativ dificil . Unele aspecte chiar nu pot fi evaluate decét
ex-post. De aceea, lucrarea se m rgine te la a Tncerca o evaluare a capacit i
administrative de absorb ie Tn etapa de proiectare/construire a sistemelor corespunz toare
fazelor de management, progamare i implementare.

Capitolul 1 face introducerea n subiect, prezenténd pe scurt importan a politicii de
coeziune, reforma acesteia i restructurarea fondurilor comunitare incepand cu 2007,
precum i eligibilitatea Romaniei pentru politica de coeziune. Capitolul 2 clarific
no iunea de capacitate de absorb ie i descrie metodologia utilizat . Capitolul 3 prezint
rezultatele evau rii, iar capitolul 4 introduce unele consideraii referitoare la capacitatea
financiar de absorb ie. Capitolul 5 cuprinde concluziile i recomand rile.

Autorii nu au pretenia ¢ aceast lucrare realizeaz o0 evaluare farmaceutic a
capacit ii de absorb ie din momentul actual. Consider m totu i ¢ am propus un mod
coerent de abordare, am reu it s surprindem elemente importante n leg tur cu
capacitatea administrativ.- i am propus m suri viabile care s conduc la o cre tere a
acesteia. Caprim Tncercare de acest gen din Roméania, lucrarea se dore te mai degrab o
invitaie la dezbatere. De aceea, ea ,nu d lecii”, conine doar puncte de vedere i nu
sentin e, ofer recomand ri i nure ete.

Autorii doresc s mul umeasc pe aceast cale tuturor celor care ne-au facilitat mai
buna in elegere a problematicii specifice: oficiali din administraia de stat, consultan i
romani i str ini, oficiali a Comisiei Europene i ai Delegaiel acesteiala Bucure ti, dte
persoane interesate de subiect. Menion m ¢ au r spuns la chestionarele pe care le-am
distribuit toate Autorit ile de Management i marea mgjoritate a Organismelor
Intermediare, lucru pentru care, de asemenea, le mul umim.

Nu Tn ultimul rénd, mul umim sprijinului primit din partea Institutului European din
Roménia pe tot parcursul studiului i la organizarea Grupului de Interese. Doamna prof.
univ. dr. Gabriela Dr gan afost permanent a turi de noi.

Gheorghe Oprescu
Coordonator studiu
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CAPITOLUL 1. FONDURILE COMUNITARE | POLITICA DE
COEZIUNE A UNIUNIT EUROPENE. SEMNIFICA [l PENTRU
ROMANIA

1.1. Importan a politicii de coeziune pentru Roméania

Politica de coeziune este definit prin scopul s u i anume sprijinirea procesului
de reducere a decageor dintre regiunile i statele membre mai dezvoltate ae Uniunii
Europene i cele ma pu in dezvoltate. Politicade coeziune i i are baza legal primar Tn
textul Tratatului UE (Titlul XVI1I “Coeziunea Economic i Social ” i Art. 148 referitor
la Fondul Social European). Obiectivul de a int ri coeziunea economic i social este
men ionat explicit in Articolul 2 a Tratatului de la Amsterdam, fiind un obiectiv de prim
rang a Uniunii Europene. Ma specific, Articolul 158 menioneaz coeziunea ca pe 0
precondi ie pentru dezvoltarea armonioas a UE, precizand voina de “a reduce
disparit ileintre nivelurile de dezvoltare ale diverselor regiuni i r manereainurm a
celor mai defavorizate regiuni sau insule, inclusiv zonerurale”.

Cele 25+2 state membre i ri candidate ale Uniunii Europene pot fi imp r ite in
trel categorii de dezvoltare, utilizand ca indicator Produsul Intern Brut (PIB) pe locuitor
(in PPS)”: prima grup de 12 vechi State Membre are PIB/locuitor mult deasupra mediei
UE25 (10% i mai mult); adouagrup , de 7 ri, are PIB/locuitor intre 68% i 94% din
media UE25; atreiagrup include8 ri (6 noi Sate Membre, plus Bulgaria i Roménia),
avand PIB/locuitor sub 60% din media comunitar .

1 ianuarie 2007 este 0 dat important pentru Romania: ea va deveni, probabil®,
stat membru a Uniunii Europene i astfel, beneficiara unor transferuri financiare
nerambursabile substaniale, oferite de comunitatea european pentru ai Sprijini
dezvoltarea. Aceste sume vor fi candlizate Tn special prin intermediul politicii de
coeziune. Astfel, inc din primii trei ani ai ader rii (2007-2009), politica de coeziune va
aduce Roméniel aproape 6 miliarde euro, fonduri ce trebuie cheltuite conform unor
principii bine definite: programarea (planificarea asisten e pe un num r de apte ani);
parteneriatul (toate etapele de programare i operaionae trebuie realizate in strans
consultare intre Comisie i Statele Membre, cu implicarea actorilor regionali, locali i a
ator autorit i relevante); subsidiaritatea (interveniile comunitare respect structura
ingtituional a statului membru); adi ionalitate (fondurile structurale nu trebuie s
Tnlocuiasc cheltuialapublic naiona ); concentrarea asisten el n regiunile i domeniile
care au ceamai mare nevoie de sprijin etc.

® PIB pe locuitor este indicatorul cheie pentru a m sura disparit ile regionale. PPS (Purchasing Power
Standards) = Standarde ale Puterii de Cump rare.
® Uniunea European poate decide amanarea ader rii Romaniei, Tn cazul activ rii clauzei de salvgardare.
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1.2. Reforma politicii de coeziune; restructurarea sistemului fondurilor comunitare
—implica ii in cazul Romaniei

Cu pu in mai mult de un an Thainte de data posibilel ader ri, Roméania se afl ntr-
un moment critic: Tn timpul negocierilor la Capitolul 21 — Politica Regional i
Coordonarea Instrumentelor Structurale, Roméania i-a asumat angajamentele pe baza
acquis-ului comunitar Tn vigoare la acel moment; ins, incepand cu data ader rii,
Roménia va trebui s implementeze noul acquis, propus de Comisia European in iulie
2004. Noile Regulamente implic schimb ri semnificative in politica de coeziune, la care
autorit ileromanetrebuies seadaptezerapid i 1ntimp util.

Actualele obiective (1, 2 i 3) i cele patru ini iative comunitare (INTERREG 1,
Leader+, Equal i Urban Il) vor fi reorganizate dup 2007 in doar trei obiective:
Convergen  (sprijinind regiunile r mase in urm din punct de vedere a dezvolt rii
economice), Competitivitate Regional i Ocupare (sprijinind regiuni, altele decét cele
r mase in urm ca dezvoltare, pentru atingerea intelor Agendei Lisabona) i Cooperare
Teritorial European (promovand o dezvoltare echilibrat a Tntregului teritoriu
comunitar, prin incurgjarea cooper rii i schimbului de bune practici Tntre toate regiunile
UE), organizat pe trei axe: cooperare trans-frontalier , transnaional i inter-regiona . Tn
noua arhitectur , Roméania vafi eligibil sub dou obiective: Convergen i Cooperare
Teritorial European .

Din actuaele cinci instrumente structurale (Fondul de Coeziune i patru fonduri
structurale: Fondul European de Dezvoltare Regional - FEDER, Fondul Social European
- FSE, Fondul European de Orientare i Garantare in Agricultur - FEOGA, sec iunea
Orientare i Instrumentul Financiar de Orientare in domeniul Pescuitului — IFOP),
politica de coeziune vafi structurat dup 2007 petrei fonduri (FEDER, FSE i Fondul
de Coeziune). Pentru a simplifica lucrurile, fondurile pentru agricultur i pescuit au fost
transferate c tre politicile aferente, respectiv Politica Agricol Comun i Politica in
domeniul Pescuitului. Totodat , Fondului de Coeziune i vor fi aplicate acelea i reguli ca

i Fondurilor Structurale (ex. programare multianual , aprobarea proiectelor etc.).
Romaénia va beneficia de toate cele trei fonduri FEDER, FSE i Fondul de Coeziune.

O dt modificare semnificativ adus dereform vizeaz domeniul program rii:
astfel, in prezent, procesul program rii este organizat pe trel paiere: Planul Naional de
Dezvoltare i Cadrul de Sprijin Comunitar (primul con inand priorit ile de dezvoltare a
intregii economii naionale, a doilea doar priorit ile de finanat din instrumentele
structurale), Programele Operaionale (fiecare dezvoltand céte o prioritate din Cadrul de
Sprijin Comunitar) i Programele Complement (documente detaliate de implementare a
Programelor Operaionale). Reforma men ine obligativitatea program rii multianuale (pe
0 perioad de 7 ani), dar aduce o viziune strategic pronunat i pune accent pe
priorit ile Strategiei Lisabona, solicitand elaborarea a doar dou documente
programatice: unul strategic - Cadrul Naional Strategic de Referin  (armonizand atéat
priorit ile naionae, ca i pe cele comunitare, cuprinse in Orient rile Comunitare
Strategice pentru politica de coeziune) i unul opera ional — Programele Operaionale.
Dispare astfel necesitatea elabor rii Planului Naiona de Dezvoltare, a Programelor
Complement, precum i caracterul operaional a Cadrului de Sprijin Comunitar.
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Tn domeniul managementului, principalele modific ri aduse de reform privind
gestionarea programelor operaionale sub obiectivul Convergen vizeaz crearea unel
Autorit i de Audit (organ independent, ins rcinat de verificarea bunel funcion ri a
sistemelor de management i control) i a unel Autorit i de Certificare (pentru
certificarea declaraiilor de cheltuieli i acererilor de plat Tnaintea transmiterii lor c tre
Comisie), precum i dispari ia noiunii de Autoritate de Plat . Pentru programele
operaionae de sub obiectivul Cooperare Teritorial European , principalele modific ri
constau in necesitatea cre rii unei Autorit i de Certificare, a une Autorit i Unice de
Control i a unui grup de controlori financiari (format din céte un controlor numit de
fiecare stat membru participant i avand rolul de a sprijini Autoritatea de Control),
precum i dispari ia noiunii de Autoritate de Plat . Dac noile structuri aferente
obiectivului Convergen au fost dga preluate de autorit ile roméane, exist Tntarzeri
semnificative Tn crearea noilor structuri aferente obiectivului Cooperare Teritorial
European .

1.3. Eligibilitatea Romaniei pentru politica de coeziune

Conform regulilor de eligibilitate, Roméania va beneficia de politica de coeziune sub
obiectivele “Convergen ” i “Cooperare european teritorial ”.

Exist dou tipuri de dligibilitate pentru obiectivul “Convergen ”: eligibilitate
regional (conform c reia, In Roménia, toate cele 8 regiuni NUTS |1 sunt eligibile”) i
eligibilitate naional , pentru Fondul de Coeziune®.

De asemenea, pentru obiectivul “Cooperare teritorial european ”, exist trei
tipuri de eligibilitate, conform celor trei axe de ac iune.

Pentru cooperarea trans-frontalier °, Romania va fi eligibil cu 19 regiuni NUTS
[11, in urm toarea dispunere: opt numai la frontiera intern , cu Bulgaria i Ungaria
(relevante pentru cooperarea trans-frontalier sub noul obiectiv de Cooperare Teritorial
European ); trel regiuni eligibile pentru cooperare trans-frontalier atét intern ca i
extern ; opt regiuni numai la frontierele externe, cu Serbia i Muntenegru (ce vor fi
acoperite de noul Instrument pentru Asisten de pre-aderare) i cu Moldova i Ucraina
(ce vor fi acoperite de noul Instrument de Vecin tate i Parteneriat). Tn plus, Romania va

’ Criteriul de digibilitate regional pentru “Convergen ” se interpreteaz astfel: PIB regiona pe locuitor
(in PPS) pentru NUTS I, disponibil pentru cei trei ani dinaintea adopt rii Regulamentului (2000, 2001,
2002) este sub 75% din media EU25. Exist i dte criterii de eligibilitate pentru acest obiectiv, dar nu sunt
relevante pentru Romania: regiuni ultraperiferice, regiuni af ectate statistic de extindere.

8 Eligibilitatea pentru Fondul de Coeziune se stabile te astfel: Statele Membre a ¢ ror PIB pe locuitor
(PPS) disponibil pentru trei ani Tnainte de adoptarea legislaiei comunitare aferente (2000, 2001, 2002) este
sub 90% din media comunitar i care au un program de convergen economic .

® Pentru cooperare trans-frontalier , sunt eligibile pentru finan are regiunile NUTS 111 din Comunitate de-a
lungul frontierel terestre interne i anumitor frontiere externe i anumite regiuni NUTS Ill de-a lungul
frontierei maritime separate, ca regul genera , de maxim 150 km, cu posibile gjust ri pentru a asigura
coeren a i continuitatea ac iunii de cooperare, cf. Proiectului de Regulament General, art. 7.
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avea posibilitateas includ regiuni NUTS Il adiacente, intreaga regiune NUTS Il unde
estelocalizat regiuneaeligibil *° i i ter ™.

Anumite regiuni din Roméania vor fi de asemenea eligibile pentru cooperare trans-
naional , in funcie de lista final a regiunilor trans-naionale inclus in Orient rile
Comunitare Strategice. Pe baza listei preliminare realizate de Comisie, Romania va fi
eligibil cu Tntreg teritoriul pentru spaiul de cooperare trans-naional Dun re-Balcani.
Tn plus, Roménia va putea include Tn programul de cooperare trans-naiona parteneri
externi spaiului Dun re-Balcani®?, precum i state ter .

De asemenea, regiunile Roméaniei vor putea participa la cooperarea inter-
regional , infunc ie de proiectele concrete ce vor fi dezvoltate.

Intre aceste obiective i componentele lor exist diferen e semnificative, privind
aspectele financiare, de programare i operaionale; aceste diferen e vor fi explicate n
continuare in acest studiu.

10 ntr-un procent de maxim 20% din bugetul aferent programului operaional de cooperare trans-frontalier
(o astel de decizievafi luat Tn timpul negocierilor cu privire la programul de cooperare trans-fontaier ).

1 Tntr-un procent de maxim 10% din contribu ia FEDR pentru programul operaiona de cooperare trans-
frontalier i cu condi iacaproiectelerespectives fie benefice pentru regiunile comunitare.

12 Numai Tn cazuri justificate i in o limit de 20% din bugetul pentru programul operaiona de cooperare
transnaiond ;

3 Tntr-un procent de maxim 10% din contribuia FEDR pentru programul operaional de cooperare
transnaiona i icucondi iacaproiectelerespectives fie benefice pentru regiunile comunitare;
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CAPITOLUL 2. CAPACITATEA DE ABSORB |E. CONCEPT |
METODOLOGIE

2.1. Dimensiuni ale capacit ii deabsorb ie

Capacitatea de absorb ie reprezint gradul in care o ar este capabil s
cheltuiasc efectiv i eficient resursele financiare alocate din Fondurile Structurale. Dac
am lua in considerare ¢ pentru a realiza acest lucru este nevoie, pe de o parte, de
capacitate de absorb ie din partea sistemului institu ional creat de statul respectiv pentru a
administra fondurile in cauz i, pe de at parte, de capacitate de absorb ie din partea
beneficiarilor ¢ rorali se adreseaz aceste fonduri, am putea considera c este vorba de
dou caracteristici distincte, respectiv de capacitate de absorb ie din partea ofertel (de
fonduri) i capacitate de absorb ie din partea cererii. Aceastadin urm are de-a face cu
capacit ile potenialilor beneficiari de a crea proiecte i de a le cofinan a. Este dificil
ins , dac nu imposibil, de a realiza o evaluare a acestor calit i Tnainte de desf urarea
propriu-zis a programelor implicate de utilizarea fondurilor europene. De aceea,
lucrarea noastr va avea in vedere doar aspecte legate de capacitatea de absorb ie
din punctul devedereal ofertei.

Capacitatea de absorb ie din punctul de vedere a ofertel este determinat de trel
factori principali i anume™*:

A. Capacitatea macroeconomic de absorb ie. Aceasta poate fi definit i m surat
in leg tur cu Produsul Intern Brut (PIB). Astfel, Regulamentul Consiliului nr.
1260/1999 prevede ¢ suma anua de care beneficiaz un Stat Membru din
Fondurile Structurale — Tmpreun cu asisten a primit din Fondul de Coeziune —
nutrebuies dep easc 4% din PIB. De capacitatea macroeconomic seleag i
necesitatea cre terii cheltuielilor bugetare ca urmare a ader rii. Exist astfel un
consens Tn ceea ce prive te necesitatea ca, incepand cu anul 2007, Roméania s
asigure cheltuieli bugetare cu cel puin 2% din PIB mai mari decét in prezent,
cheltuieli determinate strict de obligaiile asumate in contextul integr rii
europene: contribu ia Roménie la bugetul U.E. (circa 1% din PIB), respectiv
sumele din bugetul naiona necesare priorit ilor i m surilor care vor fi co-
finan ate cu fonduri comunitare - (inc circa 0,8 — 1% din PIB). In fine, tot de
capacitatea macroeconomic de absorb ie ine i capacitatea de a absorbi efectele
macroeconomice generate de cheltuielile suplimentare ce vor fi efectuate. Astfel,
este evident ¢ toate aceste cheltuieli vor determina o cre tere a cererii agregate,
dar vor avea efecte i asupra ofertei agregate, in special a componentel acesteia
legate de piaa muncii (in condiiile Tn care cre terea volumului activit ii
economice, generat de transferul fondurilor comunitare, ar putea conduce la
apari ia unor resurse insuficiente de mén de lucru calificat n anumite sectoare

i/sau zone ale rii). Toate acestea au leg tur i cu aspectele referitoare la

4 Andrej Horvat, Absorption Problemsin the EU Structural Funds, Ljubljana, 2004.
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convergen anominal (stabilitatea pre urilor, rata dobanzilor i cursul de schimb -
intr rile masive de capital str in putand pune presiuni asupra acestuia, cu
poten iale urm ri negative asupra competitivit ii), dar ilaceareal (convergena
Tn sensul politicii de coeziune, respectiv dezvoltarea socio-economic i reducerea
decalgelor fa de media comunitara). O evaluare ex-ante a impactului
macroeconomic a fondurilor structurale va fi efectuat Tn contextul elabor rii
Planului Naional de dezvoltare 2007-2013. Lucrarea noastr nu i i propunes

analizeze acest aspect al capacit ii generaledeabsorb ie.

B. Capacitatea financiar de absorb ie. Aceasta reprezint capacitatea autorit ilor
centrale i locale de a co-finan a programe i proiecte sprijinite de UE, de a
planifica i garanta aceste contribu ii interne Th bugete multi-anuale i de a le
colecta de la diver ii parteneri implicai ntr-un proiect sau program. Lucrarea
prezint o introducere in analiza capacit ii financiare de absorb ie, cu
referiri lanivelul autorit ilor locale.

C. Capacitatea administrativ. de absorbie. Aceasta se refer la capacitatea
autorit ilor centrale i locale de a preg ti planuri, proiecte i programe in timp
util, de ale selecta pe cele mai bune dintre ele, de a organiza un cadru partenerial
eficient, de a respecta obligaiile administrative i de raportare, precum i de a
finana i superviza procesul de implementare, prin evitarea oric rui fel de
iregularitate. Capacitatea administrativ. de absorb ie reprezint subiectul
principal al lucr rii defa .

2.2. Metodologia de evaluare a capacit ii administrative

Tn continuare, este prezentat metodologia creat de ¢ tre Comisia European la
Tnceputul anului 2002, metodologie ce a fost apoi utilizat pentru a evalua capacitatea de
absorbie din rile candidate la aderare. Pentru aceasta, Comisia a comandat o serie de
studii care au analizat capacitatea de absorb ie atét din punct de vedere a unora dintre
Statele Membre (Irlanda, Spania, Portugalia, Germania), ca i din punct de vedere
sectorial (management, programare, implementare, monitorizare i evaluare i, respectiv,
management financiar i control).*

Trel etape trebuie luate Tn considerare in leg tur cu administrarea Fondurilor
Structurae:

5 Vezi NEI, Key Indicators for Candidate Countries to Effectively Manage the Sructural Funds, Principal
Report, Fina Report prepared by the NEI Regiona and Urban Devel opment for the EC DG REGIO/DG
ENLARGEMENT, Rotterdam, February 2002.

10
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- Proiectarea (design-ul), care apare ca o variabil de intrare. Elementele care
definesc aceast etap creaz condi iile pentru managementul efectiv i eficient al
fondurilor structurale. Capacitatea de proiectare trebuie evaluat prin raportareala
cerinele ce rezult din reglement rile referitoare la fondurile structurale
(Regulamentele nr. 1260/99 i 438/2001).

- Funcionarea, adic m surain care fondurile structurale sunt administrate efectiv
i eficient. Aceast faz nu poate fi evaluat Tntr-o ar candidat , a a cum este
Romania. Totu i, unele indicii despre func ionarea viitorului sistem pot proveni
din analiza modului de func ionare a instrumentelor de pre-aderare (Phare, 1SPA,
SAPARD).

- Performan a, adic m sura in care fondurile structurale au fost administrate
efectiv i eficient. Este o variabil deie ire, carem soar rezultatele. Performan a
nu poate fi evaluat decit ex-post, la sfar itul perioadei de programare. In
consecin , nici aceast etap nu poatefi evaluat in cazul Romaniei.

Considera iilede mai susarat c tot ceea ce poate fi evaluat cu mai bine de
un an inainte de data posibil a ader rii este modul de proiectare, design a
sistemului institu ional ce va avea menirea de a implementa priorit ile i m surile
finan ate din Fonduri Structurale.

M surarea capacit ii administrative implic evaluarea a trel elemente (i)
structura, (ii) resursele umane i (iii) sistemele i instrumentele:

(i) Structura se refer la repartizarea clar a responsabilit ilor i sarcinilor pe
institu ii sau, mai degrab , peunit i i departamente ale acestor institu ii. Aceast
repartizare se refer la o serie de sarcini legate de fazele ciclului de via a
administr rii  fondurilor structurale, adic  managementul, programarea,
implementarea, monitorizarea i evaluarea i, respectiv, managementul financiar

i controlul. inand cont de stadiul in care se g se te Romania din punct de
vedere al acestor faze, lucrareai i propune s evalueze doar pe primele trei
dintre ele. Structura are in vede | organismele de supervizare sau
complementare, cum ar fi comitete de monitorizare, audit, parteneriate etc.

(i) Resursdle umane au in vedere capacitatea de a detdia sarcinile i
responsabilit ile pan la nivelul de fi  a postului, de a estima num rul i
calificarea personalului i de a efectua activitatea de recrutare de persondl.
Aceasta deoarece asigurarea la timp i men inerea unui personal cu experien
calificat 1 motivat reprezint unul dintre factorii care condi ioneaz succesul
administr rii fondurilor structurale.

(ii)Sisteme i instrumente au Tn vedere existena metodeor, instruc iunilor,
manualelor, sistemelor, procedurilor, formelor sam.d. Cu ate cuvinte, toate
acestea reprezint elemente gjut toare care pot spori efectivitatea funcion rii
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sistemului. Ele permit organizaiilor s transforme cunoa terea tacit i implicit
(existent n cdlific rile personalului) in cunoa tere explicit care s poat fi
Tmp rt it 1n interiorul i n exteriorul organizaiei. Existena sistemelor i
instrumentelor reduce vulnerabilitatea institu iilor (de exemplu, in cazul plec rilor
de personal) i contribuielao func ionare eficient aacestora.

Combindnd sarcinile legate de ciclul de via cu elementele care definesc
capacitatea administrativ , rezult urm toarea Matrice de Administrare a Fondurilor
Structurale (MAFS):

Design (Proiectare) Func ionarea | Performan a
Structur Resurse Sisteme |
umane instrumente
M anagement
Programare

Implementare

Monitorizare i
evaluare

Management financiar
i control

indnd cont de consideraiile de mai sus, lucrarea abordeaz doar zona
ha urat amatricii.

MAFS demai suscreaz cadrul general i ofer listade elemente care au unrol in
administrarea fondurilor structurale de-a lungul intregului ciclu devia .

Rezult deci un sistem de 9 indicatori cheie, care vor trebui cuantificai.

a. Management

Metodologia menionat identific trel indicatori cheie, corespunzand celor trel
coloane (structur , resurse umane, sisteme i instrumente):

1) Desemnarea autorit ilor de management (8 puncte)

a) Exist consens i afost desemnat Autoritatea de Management pentru Cadrul
de Sprijin Comunitar (AMCSC)

b) Pozi ionarea AMCSC corespunde structurii administrative existente
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c) Exist consens i aufost desemnate Autorit ile de Management (AM) pentru
Programele Opera ionale Sectoriale (POS)

d) Pozi ionarea AM POS corespunde structurii administrative existente

€) Exist consens i afost desemnat Autoritatea de Management (AM) pentru
Programul Operaional Regional (POR)

f) Pozi ionarea AM POR corespunde structurii administrative existente

g) Exist consens i afost desemnat Autoritatea de Management (AM) pentru
Fondul de Coeziune (FC)

h) Pozi ionarea AM FC corespunde structurii administrative existente

2) Tncadrarea cu personal a Autorit ilor de Management (7 puncte)
a) Exist o estimare anecesarului de personal

b) Aceasta ia in considerare dimensiunea programului, caracteristicile |
sarcinile ce vor trebui indeplinite

¢) Responsabilit ile i sarcinile au fost definite pan lanivel defi apostului
d) Nivelurile de salarizare ale personalului din AM au fost stabilite

€) Gradul de atractivitate al acestor niveluri de salarizare (prin comparaie cu
sectorul privat)

f) Exist suficieni candidai pentru ocuparealocurilor vacante

g) Eforturi pentru utilizarea experiene i know-how-ului dobandite n
perioada de pre-aderare (inclusiv training pentru Fondurile Structurale)

3) Modul de delegare a sarcinilor (3 puncte)

a) Delegarea sarcinilor specifice (evaluare, monitorizare, informare)

b) Delegarea sarcinilor de implementare a fost efectuat Tn termeni detaliai
(a acum este descrisin art. 34 din Regulamentul 1260/1999)

c) Exist consens privind delegarea sarcinilor intre principalele p ri
implicate

b. Programare

Tot trei indicatori sunt defini i i din punctul de vedere a program rii.

1. Exist dejaun parteneriat in dezvoltarea politicilor economice (4 puncte)
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a) Are loc o coordonare interministerial a politicilor economico-sociale
sistematic i eficace

b) Partenerii sociai sunt implicai sistematic Tn proiectarea politicilor
economico-sociale

c) Partenerii regionali sunt implicai sistematic Tn proiectarea politicilor
economico-sociale

d) Organizaii non-guvernamentale sunt implicate sistematic Tn proiectarea
politicilor economico-sociae.

2. Exist capacitate de a realiza programarea, atat din punct de vedere cantitativ
cat i calitativ (4 puncte)

a) Abilit ianalitice

b) Abilit i procesuale

c) Expertiz in creareade sisteme de indicatori
d) Experien T1n activitate de programare

3. Instruc iuni pentru preg tirea program rii exist i au fost diseminate (2 puncte)
a) Descrierea metodologiei/procesului de programare naiona exist
b) Au fost stabilite metode de creare de parteneriate

c. Implementarea

1. Desemnarea organismelor intermediare (Ol) (7 puncte)
(8 ListaOl este disponibil
(b) OI sunt bine privite in cadrul domeniului lor de activitate
(c) AlocareaOl pe m suri individuale dejarealizat
(d) Acordul din partea Ol afost ob inut
(e) Alocareaeste conform cu principalele responsabilit i ae Ol

(f) Autoritatea AM asupra organismelor de implementare este conform cu
ierarhianaional

(g) Exist relaii bunedelucruintre AM i Ol

2. Tncadrarea cu personal a Ol (6 puncte)
() Necesarul deincadrare cu persona a Ol afost determinat
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(b) Tncadrarea cu personal afost asigurat

(c) Dovezi privind eforturile de a utiliza experien a i know-how-ul ob inute
delafondurile de pre-aderare

(d) Exist experien Tingenerarea i preg tireade proiecte

(e) Exist experien

Tn selectarea | evaluareade proiecte

(f) Existen a cuno tin elor despre legislaia UE la nivel operaional (regulile
privind gutorul de stat, achizi ii publice, mediu etc.)

3. Existen a sistemelor de dezvoltare operaional
al proceselor (5 puncte)

a proiectelor i de management

(a) Exist un set coerent de criterii de selectare a proiectelor

(b) Exist 0 “fi

de” standardizat

(©) Un manua de analiz cost-beneficiu pentru proiecte mari exist i este

cunoscut

(d) Exist referiri frecvente la politici naionale, scheme existente, instrumente
i proiecte concrete Tn documentele de programare pentru Fondurile

Structurale (PND, PO)

(e) Exist manual de conformitate cu legislaia UE

Tn concluzie, indicatorii cheie Tn evaluarea modului de administrare a Fondurilor

Structurale sunt:
DESIGN (PROIECTARE)
Structur Resurse Sisteme i instrumente
umane
M anagement Desemnarea AM ncadrarea cu Delegarea sarcinilor
personal a AM
Programare Parteneriate deja existente Capecitateade a Existen ainstruc iunilor/manualelor pentru
realiza programe programare
Implementare Desemnarea Ol ncadrarea cu Existen a sistemelor de dezvoltare
personal a Ol operaional aproiectelor i de management al
proceselor

Ace ti indicatori au fost construi i pe bazaurm toarelor mesge-cheie:

1. Creai structurile necesare repede | precis, aceste structuri nu pot fi
copiate din alte State Membre, ci trebuie s reflecte structurile
administrative i tradi iile existente.
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2. Structuri de management simple (de exemplu, un num r mic de PO) au
nevoie de o capacitate administrativ. mai puin sofisticat decét
structurile complexe.

3. Resursele umane sunt vitale: stabili i Tn detaliu necesarul de persona |
creai condi iile de recrutare, meninere i training al personaului
calificat, ma ales pentru personalul cheie care administreaz Fonduri

Structurale

4. Dezvoltai sisteme, proceduri, manuale, instruciuni i ate
instrumente, pentru a cre te productivitatea, eficien a, consistena i
calitatea i, Tn acdai timp, pentru a reduce vulnerabilitatea

organizaiilor i dependen alor de personalul existent.

5. Utilizai experien acatigat in faza de pre-aderare, oridecéte ori este
aplicabil i util . Este vital ca organizaiile s - i dezvolte capacitatea
deainv adinexperien alor trecut .

6. Este necesar o aten ie deosebit pentru toate zonele ciclului de via
cum ar fi In special implementarea i managementul financiar &
controlul, dar i programarea i monitorizarea & evaluarea.

2.3. Modul de evaluare

Pe baza MAFS, evaluarea capacit ii de administrare a Fondurilor Structurale

poate fi realizat atét pe vertical , cat i pe orizontal . Evaluarea conduce la plasarea in
unadin urm toarele patru categorii:

categoria A: Capacitate puternic : sistem preg tit pentru Fondurile Structurale
(cel pu in 90% din scorul maxim);

categoria B: Capacitate suficient , dar punctele slabe trebuie abordate (75-90%
din scorul maxim);

categoria C: Capacitate inc nu suficient , exist diferite i serioase s biciuni
care trebuie rezolvate (50-75% din scorul maxim);

categoria D: Capacitate insuficient , nu exist o0 baz pentru administrarea
Fondurilor Structurale (sub 50% din scorul maxim).

Rezultatele evalu rii pot fi folosite pentru ob inerea unor informaii referitoare la:

Tnregistrarea unor progrese in ceea ce prive te capacitatea administrativ ;

echilibrul existent intre diferitele p ri orizontale ae activit ii de administrare a
Fondurilor Structurale; aten ia trebuie indreptat spre zonele care inregistreaz
performan e mai slabe;
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- echilibrul existent intre diferitele p ri verticale ale activit ii de administrare a
Fondurilor Structurale. In general, structurile sunt cele care vor trebui s existe
mai Tntai, Tnainte de resursele umane i de sisteme i instrumente.

In acela i timp, sistemul de indicatori-cheie poate fi utilizat n diverse scopuri,
cum ar fi:

- calist decontrol, cainstrument de ghidare aactivit ilor de preg tire aader rii;
- cainstrument utilizat pentru apunein eviden stadiul preg tirilor pentru aderare;
- pentru monitorizarea progreselor ce seinregistreaz in timp;

- laidentificarea unor modele comune (puncte tari i puncte slabe) mai multor ri;
- pentru comparaii intre ri.
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CAPITOLUL 3. EVALUAREA CAPACIT Il ADMINISTRATIVE
DE ABSORB |E

Tn “Raportul de monitorizare a Romaniei” dat publicit ii pe 25 octombrie 2005,
Comisia European aexpus situaia capacit ii administrativea rii in domeniul politicii
regiondle i a coordon rii Instrumentelor Structurale (Capitolul 21), formuland
urm toarea idee principa : “Exist serioase ingrijor ri in leg tur cu capacitatea
administrativ a structurilor institu ionale i Th domeniul managementului financiar i a
controlului. Ac iuni imediate sunt necesare pentru int rirea capacit ii administrative la
nivelul tuturor organismelor implicate lanivel naional, regional ilocal...”.

Céteva dintre principaele concluzii cuprinse in Raport sunt urm toarele:

- sunt necesare m suri pentru int rirea capacit ii administrative in toate principalele
ministere i Tn celelalte organisme relevante;

- num rul personalului i ritmul de anggjare trebuie m rite, pentru a recuperar manerile
Thurm Tnregistrate;

- cooperareaintre nivelul central i cel local trebuieint rit substan id;
- mecansimele de cofinan are, in special lanivel local, trebuie clarificate i infiin ate;
- Tn activitatea de programare, principiul parteneriatului trebuie implementat in mod real;

- domeniul managementului financiar i a controlului este caracterizat inc de sl biciuni
structurale i necesit s fieint rit considerabil pentru a evitaviitoare iregularit i.

Tn paragrafele urm toare, prezent m rezultatele evau rii pe care am redizat-o pe
baza chestionarelor preg tite in conformitate cu metodologia prezentat 1n capitolul
anterior i a discuiilor pe care le-am purtat cu oficiali din instituiile implicate,
consultani romani i str ini, oficiali a Comisiei Europene i a Delegaie acesteia la
Bucure ti, ate persoane interesate de subiect. Reamintim ¢ am realizat evaluarea doar a
fazelor de management, programare i implementare i doar pentru etapa de proiectare
(design).

De asemenea, vom compara rezultatele obinute de Roménia cu rezultate
prezentate intr-un studiu care a evaluat — utilizand aceea i metodologie - in a doua
jum tate a anului 2003, capacitatea administrativ de absorb ie din Ungaria, Republica
Ceh , Slovacia, Estonia i Slovenia'® Rezultatele sunt comparabile din punct de vedere
al perioadei pan lamomentul ader rii, in cazul respectivelor ri fiind vorba de cevamai
pu in de un an, iar In cazul Roméaniei de ceva mai mult de un an. Tn parteafinal aacestui
capitol vom comenta ma in detaliu r spunsurile la chestionare i vom prezenta
fundamentarea evalu rii pe cele trei faze, respectiv. management, programare i
implementare.

16 Andrej Horvat, Absorption Problemsin the EU Structural Funds, Ljubljana, 2004.
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3.1. Evaluare general

Tabelul urm tor prezint rezultatele evalu rii efectuate. Cifrele din paranteze
reprezint punctajul maxim ce putea fi ob inut lafiecare dintre indicatorii respectivi.

Tabel nr. 3.1. Rezultatele evalu rii capacit ii administrative de absorb iein Roméania

Design (Proiectare) Total

Structur Resurse umane (max. | Sisteme i instrumente (max.

(max. 19) 17) 10)
M anagement (max. 7,6 (8) 3,8(7) 1,5(3) 12,9
18)
Programar e (max. 2,0(4) 2,04 1,2(2) 52
10)
Implementare 4,8(7) 2,9 (6) 1,8(5) 9,5
(max. 18)
Total 14,4 8,7 4,5

Sursa: Evaluarea autorilor.

Dei au i elerelevan alor, totu i scorurile in m rimi absolute ofer o imagine
mai pu in edificatoare decét celein m rimi relative:

Tabel nr. 3.2. Evaluarea capacit ii administrative de absorb iein Romania

Design (Proiectare) Total
Structur Resurse umane Sisteme i instrumente
M anagement A (95%) C (54%) C (50%) C (72%)
Programare C (50%) C (50%) C (60%) C (52%)
Implementare C (69%) D (49%) D (36%) C (53%)
Total B (76%) C (51%) D (45%)

Not :
- A: Capacitate puternic : sistem preg tit pentru Fondurile Structurae (cel pu in 90%);
- B: Capacitate suficient , dar punctele slabe trebuie abordate (75-90% din scorul maxim);
- C: Capacitateinc nu suficient , sericase sl biciuni caretrebuie rezolvate (50-75%);
- D: Capacitateinsuficient , nuexist obaz pentru administrarea Fondurilor Structurale.

Sursa; Evaluarea autorilor.
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Rezultatele ob inute sugereaz faptul ¢ Romania se g se te inc intr-o faz

relativ incipient a construirii capacit ii sale de absorbie. Dup cum se vede, lace 9
indicatori primari, Romania a ob inut un singur A i aceasta la structura instituional a
autorit ilor de management, unde punctele se acord pentru faptul ¢ au fost stabilite
aceste autorit i (pentru CSC, POS-uri i POR). U oara depunctare de la acest indicator s-
a datorat desemn rii cu o oarecare intarziere a AM pentru Fondul de Coeziune i acelel
pentru administraie public . La ceila i 8 indicatori primari, capacitatea de absorb ie nu
este inc suficient (categoria C, In ase cazuri) sau chiar nu exist o baz pentru
administrarea Fondurilor Structurale (categoria D, Tn dou cazuri). Detalii privind modul
de evaluare sunt prezentate in paragrafele de mai jos.

Tabelul urm tor prezint unele comparaii cu catevadin rile foste candidate, 1a
momente de timp —dup cum spuneam mai sus — comparabile.

Tabel nr. 3.3. Rezultatele evalu rii peprincipali indicatori i pe ri

RO HU Ccz SK EE SLO
Evaluare orizontal
Management C(72%) | B (87%) B (75%) C (63%) B (87%) C (71%)
Programare C (52%) B (80%) B (80%) D (40%) B (87%) B (80%)
Implementare C(53%) | C(72%) | C(56%) | C(52%) C (68%) | C (52%)
Evaluare vertical
Structur B(76%) | B(84%) |B(79%) |B(79%) |A (95%) | B (74%)
Resurse umane C(51%) | C(74%) |C(71%) | D (41%) |B(82%) | C (59%)
Sisteme i instrumente D(45%) | C(60%) | C(50%) | D (40%) | C(60%) | C (50%)

Sursa: Evaluarea autorilor Tn cazul Roméniel i studiul men ionat Tn nota de subsol 1 pentru celelate ri.

Fr a uita faptul ¢ evau rile au fost efectuate de dou echipe diferite,
comparaiadintre ri arat ¢ Roméaniase situeaz pe unul dintre locurile coda e, de i nu
pe ultimul. Trebuie totu i remarcat ¢ , Tn patru situaii (programare, implementare,
structur i resurse umane), scorul ob inut se situeaz la limita de jos a categoriel; cum
evaluarea implic un anumit grad de subiectivitate, nimeni nu poate garantac -fr a
exista mari diferen e in modul de analiz - un alt evaluator ar fi guns la concluzia c
toate cele trei se g sesc de fapt in categoria inferioar . Acela i comentariu, dar de data
asta in sens pozitiv, se poate face i despre scorul ob inut la faza de management, unde
scorul se situeaz spre limita superioar a categoriei. Tn acela i timp, se mai observ ¢ ,
in toate rile, Tn mod firesc poate, Situaia cea mai grea se inregistra la faza de
implementare i, respectiv, in ceea ce prive te construc iasistemelor i instrumentelor.

In paragrafdle care urmeaz prezent m detalii legate de modul de analiz |
evaluarear spunsurilor primite.*’

" Ne cerem scuze pentru unele eventuale mici repet ri, dar —dac exist — acestease datoreaz faptului ¢
au fost luate in considerare acelea i elemente (respectiv, structuri, resurse umane i sisteme i instrumente)
n cazul tuturor fazelor analizate (management, programare i implementare); cu alte cuvinte, dac exist
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3.2. Managementul

Managementul este una dintre componentele esen iale care determin capacitatea
administrativ. de absorb ie a fondurilor comunitare. Rolul principal Tn Tndeplinirea
acestei operaiuni revine autorit ilor de management, de i i Autoritateade Pl i (cu rol
principal in faza de management financiar i control) sau Organismele Intermediare (cu
rol principal Tn faza de implementare) joac i eleunrol.

Autoritatea de management are, conform art. 34 din Regulamentul Consiliului
1260/1999, atribu ii referitoare la:

- dtabilirea unui sistem care s fie capabil s culeag informaii financiare i
statistice corecte referitoare la procesul de implementare, in scopul facilit rii
monitoriz rii i evalu rii;

- raportare anual (dup aprobarea de c tre Comitetul de Monitorizare), c tre
Comisie, amodului de implementare;

- a se asigura ¢ organismele implicate Th managementul i implementarea
asisten el in o contabilitate separat sau utilizeaz un cod contabil adecvat Tn
privin atranzac iilor legate de asisten ;

- asigurarea corectitudinii operaiunilor finan ate in cadrul asisten &, Tn special prin
implementarea unor controale interne care s asigure un management financiar
solid;

- asigurarea conformit ii cu politicile comunitare (in domenii cum ar fi concuren a,
mediul, achizi iile publice, asigurareaegalit ii de anse etc.);

- asigurarea conformit ii cu obligaiile referitoare la informare, promovare,
publicitate etc.

Primul pas Tn preg tirea in vederea gestiunii instrumentelor structurale este
agrearea obiectivelor strategice ce urmeaz a fi atinse i identificarea soluiilor de
management pentru a indeplini aceste obiective. Tn cazul fondurilor comunitare,
optimizarea managementului se face sub constrangerile (condi iondit ile) impuse de
Uniunea European , in cadrul Politicii de Coeziune. Prin urmare, plecand de la acquis-ul
existent, care i el estedefapt o int mobil ,aacumsearat iin Capitolul 1, stabilirea
structurii, a schemel de persona i a sistemelor, proceselor i instrumentelor de gestiune
a fondurilor structurale este primul pas in vederea asigur rii unei absorb ii eficiente, cu
impact asupra dezvolt rii economico-sociae.

observaii care serepet , aceastainseamn ¢ ele sunt comune mai multor faze deciclului devia 4
proiectul ui.
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Pe baza chestionarelor utilizate i folosind metodologia prezentat anterior, s-au
putut extrage o serie de imagini clare i utile privind stadiul capacit ii de absorbie din
perspectiva managementului instrumentelor structurale.

Tabelul nr. 3.4. Scorul ob inut pentru capacitatea de absorb ie administrativ Tn cazul
managementului — faza de proiectare

Componente Scorul ob inut Scorul maxim Procent
Structur 7,6 8 95% (Categ. A)
Resurse umane 3.8 7 54% (Categ. C)
Sisteme i instrumente 15 3 50% (Categ. C)

Total 129 18 72% (Categ. C)

Sursa: Evaluarea autorilor.
3.2.1. Structur ingtitu ional —autorit ile de management

Cadrul institu iona a fost conturat Thc din 2004, prin aprobarea HG 497. Prin
acest act legidativ au fost desemnate principaele structuri de management implicate in
gestiunea fondurilor structurale.

Tn cadrul Ministerului Finan elor Publice (MFP) a fost creat Adutoritatea de
Management pentru Cadrul de Sprijin Comunitar (AMCSC)™ care a preluat ini iativa
privind preg tireageneral a Romaniei pentru afolos fondurile structurale. AMCSC este
Tmp rit Tndou direcii i dou compartimente, corespunz tor funciilor pe care le va
Tndeplini Tn calitatea sa de coordonator al procesului de gestiune afondurilor comunitare.

Totodat afost elaborat un Plan Unic de Ac iuni pentru imbun t irea sistemelor
de gestionare a fondurilor acordate Roméniei de UE. Acest plan de ac iuni cuprinde
etapizarea eforturilor de preg tire, pentru ca de la 1 ianuarie 2007 Roménia s poat
beneficiaimediat de sprijin prin intermediul instrumentelor strucutrale.

Celeladte Autorit i de Management i-au preluat i ele atribuiile, demarand in
parael preg tirea PND 2007-2013 i a Programelor Operaionale (POS+POR). Procesul
de creare a acestor structuri de management nu a fost facil, reprezentand o activitate de
pionierat, in condi iilein care nu exista experien instituional anterioar .

18 Tot in Ministerul Finan elor seg se teaceast autoritate de management i in Spania (Directorat General
a Fondurilor Europene i a Finan rii Teritoriale, Tn cadrul Trezorerie) i Irlanda (Secretar Genera
Adjunct Tns rcinat cu coordonareageneral cu UE), in vreme ce Th Germania ea este Tn structura
Ministerului Economiei, iar in Portugaliain Ministerul Planific rii (Direc ia General pentru Dezvoltare
Regiona ).
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Pe de-o parte, a existat alegereaformal , in cadrul negocierilor asupra Capitolul ui
21, a structurii de POS/POR ca cea ma potrivit pentru Romania. Pe de alt parte,
operaionalizarea structurilor institu ionale legate de gestiunea fondurilor structurale s-a
confruntat cu o serie intreag de probleme logistice, determinand atat un efort endogen,
n cadrul Guvernului, c& i o mobilizarea a unor eforturi exogene, manifestate mai ales
prin programe de infr ire (twinning) i prin programe de asisten tehnic . Necesitatea
finaliz rii preg tirilor de aderare intr-un termen record a condus totu i la o prioritizare in
ceea ce prive te cadrul de gestiune afondurilor structurale.

Auexistat i dou cazuri de structuri de management ac ror infiin are/ derulare a
fost mai puin clar . Pe de-o parte a existat 0 dezbatere ampl privind stabilirea AM
pentru fondul de coeziune. Pe de alt parte, afost solicitat infiin area unui AM pentru
administraie public . Aceste dou aspecte ma neclare ale structurii de management nu
nu au afectat decat margina preg tirea in vederea gestiunii fondurilor structurale i de
coeziune.

inand cont de toate aceste considerente, punctajul rezultat la acest element a fost
de 7,6 puncte dintr-un maxim posibil de 8 puncte (adic 95%).

3.2.2. Resurse umane — cantitate, calitate, experien

Cdlitatea i disponibilitatea resurselor umane sunt factori cheie n construirea unui
sistem de management cu adev rat performant. Profesionalismul persoanelor implicate in
managementul instrumentelor structurale influen eaz hot rétor capacitatea de absorb ie a
fondurilor comunitare.

Preg tirea pentru gestiunea fondurilor structurale este ingreunat de inexisten a
unel experien e anterioare care fi condus la formarea de resurse umane competente.
Singura experien relativ similar  este aceea legat  de managementul fondurilor de pre-
aderare (PHARE, ISPA, SAPARD). Diferen ele de concept i de procedur sunt ins
notabile.

Roménia i-a asumat o serie de angajamente in ceea ce prive te recrutarea de
personal pentru gestiunea fondurilor structurale. Ca urmare a negocierilor privind
Capitolul 21, in cadrul Planului Unic de Aciuni au fost agreate anumite repere privind
schema de personal pentru fiecare dintre AM i Ol prev zute. Aceste scheme sunt destul
de generoase, implicand deja anggjarea a catorva sute de persoane pan la sféar itul anului
2006.

Dat fiind ins politica Ministerului Finan elor Publice de a reduce presiunea
salarial pe buget i pe inflaie, in anul 2005 nu s-au putut angaja func ionari publici
conform graficului ini ial propus. Procentul de ocupare, in raport cu intaavut in vedere
pentru sfér itul anului 2006, variaz de la o autoritate de management la alta, cu o
dispersie intre un nivel minim de 28,3% (AM POS Competitivitate) i 67% (AM POS
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Dezvoltarea Resurselor Umane)®®. Calculand raportul dintre totalul persoanelor angajate
i totalul persoanelor ce trebuie angagjate ob inem aproximativ 53% grad de ocupare la
nivelul lunii octombrie 2005.

Tn mod firesc, schemele de personal au fost anticipate pe baza percep iei generale
privind activitatea care va fi derulat i pe baza experien e altor state membre. Aceast
estimare 1 i are negjunsurile ei, Tntrucét se poate ajunge la angaj ri artificiale, cares nu
se bazeze neap rat pe necesit ile concrete de personal, con tientizate ulterior. Importante
gust ri vor fi necesare pe parcurs, pe m sur ce vor fi clarificate in detaliu dimensiunile
programelor, caracteristicile i sarcinile ce vor trebui Tndeplinite de func ionarii implicai
n managementul AM, dar i a Ol. De dtfel, din chestionarele aplicate areie it ¢ la
nivelul actual de preg tire a gestiunii fondurilor structurale majoritatea AM ar avea
nevoie de personal adi ional, dar sub nivelul angajamentelor asumate.

Percepia AM asupra disponibilit ii de resurse umane pentru anggjare este
pozitiv , considerandu-se ¢ exist suficieni candidai interesai pentru a se asigura
ocuparea posturilor vacante. Exist totu i preocup ri in ceea ce prive te nivelul de
preg tire a poten iailor candidai, multe AM fiind con tiente de necesitatea de a preg ti
la locul de munc pe noii funcionari publici, care nu au avut de unde s acumuleze
experien . Toate structurile implicate Tn managementul fondurilor structurale i-au
preg tit de altfel planuri de formare al personalului, planuri care sunt degja in derulare,
mai ales prin forma cursurilor de scurt durat (3-5 zile).

Cursurile de perfec ionare au vizat deja toate persoanele noi i deja anggjate,
fiind adaptate pe diferite niveluri de preg tire. Cumulat, anumite AM estimeaz ¢ se
poate vorbi de 1-4 luni de cursuri de formare per instituie. Acest nivel ridicat este
susinut de existena a numeroase programe de asisten tehnic cu o puternic
component de formare. Tematica acestor cursuri a fost legat direct de managementul
fondurilor comunitare.

Pentru func ionarii publici degjaanggjai, dar i pentru locurileinc vacante, exist
fi e ale posturilor, dar acestea sunt definite la modul general i nu pe tipuri clare de
activit i. Nivelul de detaliere afi e postului variaz n funcie de ingtitu iile implicate.
Pe de-o0 parte, 0 serie de AM susin ideea ¢ nu pot detalia in prezent fi ele de post,
acestea urmand s fie detaliate ulterior finaliz rii POS/POR, cand se vor cunoa te toate
detaliile de operaionalizare. Unele AM chiar precizeaz ¢ intenioneaz s foloseasc
inclusiv asisten atehnic extern oferit prin programul PHARE 2004 pentru a clarifica
fi ele de post. Pe de alt parte, exist AM care consider ¢ au dgaun grad de detaiere
corespunz tor pentru fi ele de post, in conformitate cu cerin ele de management ae
POS/POR.

Tn ceea ce prive te experien a anterioar n gestiunea fondurilor comunitare (de
preaderare), se remarc deta area clar a AM POR, AM POS Competitivitate i AM
pentru Cadrul de Sprijin Comunitar, care au mai mult de 50% din personal cu peste 2 ani
de experien . Dat fiind experien a anterioar 1n derularea proiectelor PHARE Coeziune
Economic i Sociad la nivel regiona, AM POR gunge chiar la 75% din personal cu

19 Comparabilitatea nu este perfect , intrucét unele AM auindicat numai intele de angajare pentru 2005, i
nu i pentru 2006. Prin urmare estimarea este optimist , dac presupunem ¢ n 2006 va exista 0 nou
cre tere ascheme de persona fa de 2005.
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experien n gestiunea fondurilor comunitare. La extrema cealalt se afl o serie de AM
care au doar 20-25% personal cu astfel de experien . O precizare important este aceea
c dac lanivelul AM exist totu i nivele satisf ¢ toare de persona cu experien , la
nivelul Ol, in special acolo unde este vorba de structuri nou-create, cum ar fi filiaele
regionale pentru mediu sau cele ale ANIMMC, nivelul de experien in managementul
fondurilor comunitare este de sub 5%.

Nivelul de motivare al personalului este considerat a fi acceptabil, variabila cea
mai important Tn determinarea acestui nivel fiind cuantumul salariilor. Salariul este
considerat aproape satisf ¢ tor, mai ales dup m rirea acestuia cu 75% prin Legea
490/2005, care prevede aceast cre tere important pentru tot personalul implicat in
gestiunea fondurilor structurale. Tn mod relativ, salariul este mai pu in atractiv decét cel
echivalent din mediul privat, dar este clar competitiv in comparaie cu nivelul mediu de
salarizare din restul administraiei publice.

O problem destul de important este faptul ¢ salariul nu este deca in mic
m sur difereniat in raport cu responsabilit ile specificate in fi a postului, urmand grila
destul de uniformizant care se aplic tuturor func ionarilor publici.

Principalele motive pentru care pozi iile de func ionari publici responsabili cu
managementul fondurilor structurale sunt ¢ utate i ocupate sunt siguran a i stabilitatea
locului de munc , oportunit ile de formare, dezvoltarea profesiona intr-un domeniu de
perspectiv , dar i salariul mai mare decét in alte zone de administraiel publice.

Dinamica personalului a fost, Tn mod clar, net pozitiv n ultimul an, plec rile
fiind ma degrab sporadice. Pe de alt parte, este de a teptat ca odat ce se va trece la
implementarea efectiv. a POS/POR, s existe o tentaie puternic a funcionarilor
implicai in gestiunea fondurilor comunitare s se reorienteze ¢ tre sectorul privat, care
va oferta probabil niveluri salariale mult mai ridicate pentru persoane care au acumulat
experien i le pot facilita ob inerea de fonduri.

Acest risc este cu atdt mai mare cu cét nu exist un sistemde urm rire a cariere
funcionarilor publici din cadrul AM/OI, care s permit motivarea suplimentar a
persoanelor-cheie Tn managementul fondurilor structurale, pentru a evita pierderea unor
resurse umane in care s-a investit puternic i a cror plecare poate genera
disfunc ionalit i majoren buna gestiune afondurilor.

inénd cont de toate aceste considerente, punctajul rezultat la acest element a fost
de 3,8 puncte dintr-un maxim posibil de 7 puncte (adic 54%).

3.2.3. Sisteme i instrumente — necesitatea de afi create

AM pentru Cadrul de Sprijin Comunitar are rolul de coordonator naiona a
procesului de gestionare a fondurilor nerambursabile implicand activit ile de evaluare,
monitorizare i informare a programelor operaionale.

In ceea ce prive te activitatea de evaluare a fost creat Unitatea Central de
Evaluare care coordoneaz activit ile de evauare (ex-ante, interim | ex-post) a
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interven iilor finan ate prin fondurile structurale. De asemenea, unitatea central de
evaluare coordoneaz elaborarea, Strategiei Naionale de Evaluare”.

Lanivelul actual al preg tirii pentru gestiunea fondurilor structurale, eforturile au
fost concentrate pe evauarea ex-ante, care se realizeaz pe trel niveluri: analiza
impactului macro-economic al interven iilor prin fondurilor structurale, evaluarea ex-ante
aPND i, respectiv, evaluarea ex-ante afiec rui PO.

Cele trei paliere de evaluare ex-ante beneficiaz sau au beneficiat de asisten
tehnic prin intermediul programului PHARE. Evaluarea ex-ante a PND s-a incheiat in
toamna anului 2005, analiza impactului macroeconomic se preconizeaz a fi finalizat
pan la sfar itul anului 2005, Tn timp ce evduarea ex-ante a POS-POR se va incheia la
Tnceputul anului 2006.

Referitor la monitorizare, in conformitate cu angajamentele asumate la Capitolul
21, se vainfiina la nivel naional un sistem integrat func ional pentru colectarea i
prelucrarea informaiilor, precum i a datelor statistice 1 financiare privind
implementarea programului i monitorizarea i evaluarea asisten e Uniunii Europene
acordate Romaniei prin instrumentele structurale. De asemenea, va exista i un Comitet
de Monitorizare.

Tn acest sens a fost realizat un studiu privind dezvoltarea infrastructurii de
comunicaii pentru Sistemul Unic de Management a Informaiei®® (SMIS), privind
arhitectura SMIS, precum i a nevoilor de instruire a personalului care va utiliza acest
sistem. Tn acest sens, afost elaborat un raport de analiz Tmpreun cu scenarii i studii de
caz, cat i un raport cadru de testare i sesiuni de instruire pentru utilizatorii principali. Tn
acela i timp, afost lansat o aplicaie pilot a SMIS pentru modulul 1SPA, urmand cain
perioada imediat urm toare s fie extins i la PHARE. Scopul este de a crea un sistem
informatic in vederea sprijinirii managementului instrumentelor structurale, care sa
r spund necesit ilor tuturor nivelurilor de management (autorit i de management,
organisme intermediare, agen ii de implementare, autorit i de plat , beneficiari finali
etc.) i necesit ilor identificate in toate fazele ciclului programului (programare, licitaie,
contractare, implementare, audit si control, monitorizare si evaluare). De asemenea,
Sistemul Informatic Unic de Management trebuie s includ totalitatea informaiilor cu
privire la cheltuielile bugetare la nivel centra, regional s local, precum i toate
cheltuielile aferente m surilor i priorit ilor din Planul Naional de Dezvoltare.

Privind activitatea de informare, sunt in curs de desf urare ac iuni de informare
la nivel local sau la nivelul regiunilor de dezvoltare ale Romaniei, in scopul stimul rii
parteneriatului i promov rii domeniilor de intervenie a Fondurilor Structurale i de
Coeziune. Totodat , seminariiledesf urate in teritoriu au ca scop informarea partenerilor
relevani la nivel local, publici i privai, asupra managementului fondurilor structurale,
asupra aspectelor privind co-finan area, precum i asupra rolului i responsabilit ilor
administraiel publice locale in implementarea acestor fonduri.

De asemenea, in vederea asigur rii inform rii i publicit ii privind Planul
Naiona de Dezvoltare i Fondurile Structurade i de Coeziune, AM CSC a redlizat o
serie de materide promoionae i de informare (CD-uri cuprinzand informaii i

% Single Management Information System:;
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documente relevante pentru procesul de programare i management al Fondurilor
structurale) care au fost transmise tuturor Consiliilor Jude ene i Prefecturilor, in vederea
cre rii n incinta sediilor acestora a unui ,,punct informativ privind Planul Naional de
Dezvoltare 1 Fondurile Structurale i1 de Coeziune”. Scopul a fost asigurarea unel mai
bune acoperiri teritoriale a procesului de diseminare ainformaiilor.

Pe lang aciunile generale de informare ale AM privind Cadrul de Sprijin
Comunitar, fiecare dintre celelalte AM au demarat procese de informare i consultare
pentru elaborarea i imbun t irea POS/POR.

In ceea ce prive te delegarea sarcinilor, in conformitate cu H.G. 497/2004
privind desemnarea cadrului institu ional responsabil de coordonarea, managementul i
implementarea instrumentelor structurale, atribuiile | arangamentele privind
coordonarea i controlul realizate de AM vor fi delegate pe baz contractual ¢ tre Ol.

Autorit ile de Management r man responsabile pentru Tndeplinirea
corespunz toare a sarcinilor delegate i pentru efectivitatea i eficien a operaiunilor
finan ate din fondurile structurale. Organismele Intermediare vor avea ca atribuie
principal gestionarea priorit ilor i m surilor din Programele Operaionale. Delegarea
de atribu ii de la Autorit ile de Management la Organismele Intermediare va lua Tn
considerare caracterul regional de implementare al programului respectiv, capacitatea
efectiv 1 experien a Organismelor Intermediare, precum i capacitatea de co-finan are a
Organismului Intermediar.

Procesele de evaluare, monitorizare i informare vor fi descrise de ¢ tre AM in
Manualele de implementare ale POS/POR. Aceste manuale vor fi elaborate cu sprijinul
asisten e tehnice existente i vor conineinclusiv toate detaliile legate de managementul
POS/POR.

inand cont de toate aceste considerente, punctajul rezultat la acest element a fost
de 1,5 puncte dintr-un maxim posibil de 3 puncte (adic 50%).

3.3. Programarea

Evaluarea componentelor care caracterizeaz  capacitatea de absorbie
administrativ. in domeniul program rii s-a concentrat asupra unor elemente definitorii
pentru faza de proiectare, studiate atat in cazul autorit ilor de management céat i a
organismelor intermediare.

Potrivit metodologiel de evaluare utilizate, Tn cazul fazei de proiectare s-au avut
n vedere: pentru structur - calitatea parteneriatelor deja existente, pentru resursele
umane - capacitatea de a realiza programe, atat din punct de vedere cantitativ cat |
calitativ, iar pentru sisteme i instrumente - existen a instruc iunilor/manualelor pentru
programare.

Rezultatele ob inute Tn urmaaplic rii grilei de evaluare sunt eviden iate in tabelul
urm tor, care compar scorul real ob inut cu scorul maxim posibil.
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Tabel nr. 3.5. Scorul ob inut pentru capacitatea de absorb ie administrativ Tn cazul program rii —
faza de proiectare

Componente Scor ul real Scor ul maxim Procent
Structur 2 4 50% (Categ. C)
Resurse umane 2 4 50% (Categ. C)
Sisteme i 1,2 2 60% (Categ. C)
instrumente
Total 52 10 52%

Sursa; Evaluarea autorilor.

Procentul de 52% din scorul maxim posibil indic faptul ¢ , pentru faza de
proiectare, in domeniul program rii s-au creat condi iile pentru o capacitate de absorb ie
suficient , manifestandu-se ins Tn continuare o serie de puncte slabe care, r mase
nesolu ionate, ar putea afecta serios succesul intregii activit | de programare. Este din
nou valabil comentariul f cut laevaluareageneral i anume ¢ , pentru elementele legate
de structuri i, respectiv, de resurse umane, scorurile ob inute se situeaz lalimitadejosa
categoriei; cu alte cuvinte, este posibil caun at evaluator s leincadreze, f r ase abate
delametodologiafolosit , in categoriainferioar .

De aceea, n analiza pe componente ce va fi intreprins Tn continuare, pe lang
eviden ierearediz rilor vor fi relevate i zonele fragile asuprac roravatrebui indreptat
Ccu prec dere aten ian perioada ce urmeaz i pentru care trebuie g site solu ii viabile un
numai pe termen scurt, dar i petermen mediu i lung.

3.3.1. Structur institu ional — parteneriatele dga existente

Un aspect deosebit de important a capacit ii administrative in domeniul
program rii este ca activitatea realizat s se desf oare intr-un cadru deschis, atat la
nivelul institu iei coordonatoare cat i prin folosirea unui cadru parteneria extins.

In primul caz, ne referim la relaiile de colaborare intre departamentul de
programare i celelalte departamente ale instituiel, apreciind ¢ aceste relaii sunt
fundamentale pentru realizarea unei program ri eficiente, aflate in acord cu posibilit ile
de implementare i monitorizare existente la nivelul institu iei. De aceea, formarea unor
grupuri de lucru cu participarea reprezentan ilor celorlate departamente ale ingtitu iel
coordonatoare, precum i organizarea intanirilor acestor grupuri de lucru cu o anumit
regularitate reprezint dou condi ii esen iale pentru succesul activit ii de programare.
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Din acest punct de vedere r spunsurile primite laintreb rile din chestionar indic
faptul ¢ n toate AM-urile i Ol-urile departamentul de planificare/programare
colaboreaz cu celelate departamente aleingtitu iei ce desf oar activit i relevante din
punctul de vedere a planific rii i program rii. Comunicarea intre departamentul de
programare i celelate departamente se realizeaz , de regul , Tn cadrul unor grupuri de
lucru constituite formal sau informal. Din punct de vedere a m rimii, grupurile de lucru
organizate sunt diferite, componen a acestora fiind fie foarte redus (2-4 persoane), fie
relativ extins (26 persoane). In majoritatea cazurilor, intalnirile grupurilor de lucru
interne nu se desf oar 1n baza unui calendar precis, acestea ntrunindu-se numai
ocaziona pentru solu ionarea unor probleme punctuale ap rute in cursul proceselor de
planificare i programare.

Al turi de relaiile de colaborare intre diferitele departamente ale instituie,
folosirea unui cadru partenerial extins este 0 alt condi ie esenia pentru desf urarea
activit ii de programare, reprezentand totodat i una dintre cerin ele obligatorii pentru
programarea Fondurilor Structurale i de Coeziune.

Referitor la organizarea cadrului partenerial, se constat ¢ numai 50% dintre
AM-uri folosesc Tn prezent structuri parteneriale extinse, celelalte fiind ntr-un stadiu
relativ avansat de preg tire aacestor structuri.

Structurile parteneridle existente includ atét reprezentani a ingtituiilor
administraiel publice ca 1 diveri parteneri economici i sociai, majoritatea
participanilor fiind desemnai oficial de c tre ingtituiile i organismele pe care le
reprezint . Structurile parteneriale sunt formate in medie din 20 persoane i se intrunesc
de regul lunar sau in funcie de necesit i pentru a discuta diverse elemente ale
documentelor de planificare i programare (anaiz , priorit i, m suri, activit i, criterii de
eligibilitate i selec ie, identificare proiecte etc.) i aformularecomand ri asupratemelor
abordate. Al turi de aceste structuri parteneriale ,,operative’, in unele cazuri autorit ile
de management organizeaz i procese consultative ample, la care particip un num r
mare de parteneri economici i sociai (intre 100 i 300 persoane).

Din punct de vedere calitativ, Th construc ia structurilor parteneriale majoritatea
AM-urilor 71 selecteaz partenerii din randul institu iilor i organizaiilor reprezentative
Tn domeniile de activitate acoperite de planul sau programul operaional.

Tn ceea ce prive te contribu ia partenerilor la elaborarea programelor operaionale,
de i toate AM-urile consider ¢ activitatea partenerilor este util , se constat totu i
existen a unor probleme legate de lipsa de experien i nivelul insuficient de cuno tin e
in domeniul program rii Fondurilor Structurale i de Coeziune, fapt ce ingreuneaz
procesul de comunicare intre parteneri i AM-uri.

Al turi de participarea la grupurile de lucru constituite pentru elaborarea
programului operaiona aflat in coordonare, toate AM-urile trebuie s participe i n
grupurile de lucru constituite pentru elaborarea celorlalte programe operaionale, precum
i Tn grupurile de lucru constituite pentru planificarea de ansamblu a dezvolt rii naionae
(de exemplu: Comitetul Inter-institu ional pentru elaborarea PND), realizénd astfel o
programare coerent , lipsit de suprapuneri i divergen e. Ol-urile sunt implicate de
asemenea in aceste structuri parteneriale.
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Dac toate AM-urile particip la grupurile de lucru constituite in scopul
coordon rii planific rii de ansamblu a dezvolt rii naionae, in ceea ce prive te
participarea la grupurile de lucru constituite pentru elaborarea altor programe
operaionae se constat ¢ numa 50% dintre AM-uri sunt implicate in elaborarea ator
programe opera ionale.

inand seama de elementele pozitive i cele negative semnalate pe baza analizel
r spunsurilor primite de la AM-uri i Ol-uri, existen a i calitatea parteneriatelor pentru
activitatea de planificare i1 programare au fost evaluate la 2 puncte din maximum 4
(adic 50%), ceea ce indic até progresele inregistrate Tn acest domeniu cat |
necesitatea de a se continua eforturile pentru extinderea cadrului partenerial i cre terea
eficien el Tn func ionarea acestuia.

3.3.2. Resurse umane — capacitatea de a realiza programe

Dac n domeniul planific rii dezvolt rii naionale i regionale conform cerin elor
UE Roménia a inregistrat progrese importante in perioada 1999-2005, situa ia este total
diferit Tn cazul activit ii propriu-zise de programare, pan in prezent nefiind elaborate
documente de programare multianual afondurilor structurale i de coeziune.

Mai mult, experien a celor mai multe AM-uri Tn coordonarea elabor rii unor
documente de planificare i programare similare celor elaborate in UE este limitat .
Principalele documente de planificare i programare elaborate pan in prezent sunt Planul
Naional de Dezvoltare, Planul Naiona pentru Agricultur i Dezvoltare Rurd |,
Strategia ISPA i Documentul de Programare Phare pentru Coeziune Economic i
Socid . Tn ceea ce prive te evauarea documentelor de planificare i programare, de i
cele mai multe dintre acestea au fost supuse procesului de evaluare ex-ante, numai un
singur document afost evaluat i intermediar.

Cu toate acestea, 1n toate domeniile ce vor face obiectul procesului de programare
afondurilor structurale i de coeziune au fost elaborate strategii de dezvoltare. Apreciem
C existena acestor documente este deosebit de important i pentru activit ile de
planificare i programare a dezvolt rii, asigurand, pe de o parte, coeren a planurilor i
programelor de dezvoltare cu ansamblul politicilor de dezvoltare promovate la nivel
sectorial i regiona i, pe de dt parte, orientand priorit ile i m surile programelor n
conformitate cu direc iile strategice propuse.

Un at element cheie pentru desf urarea in bune condi ii a activit ilor de
planificare i programare este reprezentat de existen a in cadrul AM-urilor i Ol-urilor a
unor departamente specializate Th domeniul planific ri/program rii. Din acest punct de
vedere, se constat ¢ toate AM-urile i Ol-urile cuprind departamente specializate in
domeniului planific rii/program rii ae c ror atribuii vizeaz elaborarea programului
operaiona i coordonarea procesului consultativ, respectiv implementarea asisten e
comunitare. La nivelul AM-urilor, din punctul de vedere a m rimii, se constat ¢
departamentele cu rol de planificare/programare sunt diferite, constatandu-se fie existen a
unor departamente relativ mari (12-18 persoane) in cazul atrei AM-uri, fie aunorarelativ
reduse (3 persoane) in ate trei AM-uri.
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In opinia AM-urilor care au r spuns intreb rilor din chestionar, personalul
existent Tn acest moment este insuficient pentru elaborarea programului operaional, toate
indicand nevoia de cre tere anum rului personalului implicat in activit ile de planificare

i programare cu 1-8 persoane, adic cu 10%-100%. O situaie similar poate fi remarcat
i lanivelul Ol-urilor.

Din punctul de vedere a nivelului de preg tire profesional , in toate AM-urile
personalul implicat in activit ile de planificare/programare are un nalt nivel de preg tire
atat in domeniul de activitate specific, cat i In ceea ce prive te cunoa terea legidaiel
naionale i a UE in domeniile planific rii i program rii, gutorului de stat, achizi iilor
publice etc.. Cerin ele UE Tn domeniul de programare avut in vedere precum i in alte
domenii relevante (de exemplu: egalitatea de anse intre b rbai i femei, protecia
mediului, promovarea societ ii informaionae) sunt de asemenea cunoscute. Afirmaia
de mai sus nu poate fi generalizat ins 1 pentru cazul Ol-urilor, unele dintre acestea
recunoscand ¢ personele care lucreaz Tn domeniul program rii au o preg tire slab
insuficient .

Pe ansamblu, mai puin de 40% din personalul departamentelor de
planificare/programare are experien in domeniul program rii, rediz rii de analize
economico-sociale, elabor rii de strategii 1 cuantific rii obiectivelor de dezvoltare. La
nivelul AM-urilor ponderea personalului cu experien variaz intre 20% i 40%,
existand o singur AM (a c rei departament de planificare/programare cuprinde numai 3
persoane) in care toate persoanele implicate in activitatea de planificare/programare sunt
considerate aavea o experien relevant . Lanivelul Ol-urilor, cazul cel mai frecvent este
acelaal unui num r de 1 — 2 persoane cu experien n realizarea de analize, elaborarea de
strategii 1 cuantificarea obiectivelor de dezvoltare, dar exist i dou situaii in care nici
0 presoan din departament nu are experien relevant n domeniu.

Al turi de preg tirea profesional I experien personalului, un factor
determinant al capacit ii administrative in domeniile planific rii i program rii este
reprezentat de promovarea la nivelul AM-urilor i Ol-urilor a unei politici de
perfec ionare iTnv arecontinu , proces cu atat mai important cu cat, dup cum s-a putut
observa, o0 mare parte a personalului (circa 60%) nu are 0 experien relevant 1n
realizarea unor activit i specifice domeniilor planific rii i program rii. Din acest punct
de vedere, se remarc faptul ¢ toate AM-urile i Ol-urile sunt preocupate de formarea
profesional a personalului existent prin participarea la diferite cursuri, seminarii, vizite
de studiu etc. organizate atét de c tre eleinsele cét i de c tre alte ingtitu ii implicate n
procesul de planificare/programare. De i formarea profesional este promovat de c tre
toate AM-urile i Ol - urile, durata procesului de formare aangagjailor cunoa te diferen e
semnificativedelaoinstitu ielaata(intreos pt man iolun pean).

Confirméand politica de perfecionare i inv are continu promovat in prezent,
pentru perioada viitoare toate AM-urile i Ol-urile au prev zut planuri de formare atat a
personalului existent cat i a celui nou angajat.

In contextul creat de noutatea program rii operaionale pentru utilizarea
fondurilor structurale i de coeziune precum i de lipsa experien & in acest domeniu
impactul asisten ei tehnice primite poate fi determinant. Ne referim atét la asisten a
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tehnic primit anterior elabor rii programului operaional, cét i la cea curent , adic
aceaasisten asigurat Tn momentul elabor rii programului operaional.

Tn ceea ce prive te proiectele de asisten tehnic desf urate Tnainte de Tnceperea
efectiv aelabor rii programului operaional, maoritatea AM-urilor (70%) au beneficiat
de astfel de proiecte, fapt ce indic o familiarizare a personalului implicat n activit ile
de planificare i programare cu experien ele i cerin ele UE in domeniul program rii, dar

i Tn alte domenii relevante, contribuind totodat la cre terea nivelului e calificare
profesional a personalului. O situatie asem n toare poate fi semnalat i lanivelul celor
mai multe dintre Ol-uri, care au beneficiat de asisten tehnic atét din partea unor exper i
romani ca i str ini.

Al turi de proiectele de asisten tehnic desf urate Tnainte de Tnceperea
procesului de elaborare a programului operaional, mgoritatea AM-urilor (70%)
beneficiaz de proiecte de asisten tehnic pentru elaborarea programelor operaionale.
Din punct de vedere calitativ, majoritatea autorit ilor de management consider c¢
asisten atehnic primit este de bun calitate, fapt deosebit de important intrucét aceasta
contribuie direct la elaborarea programului operaional.

In completarea celor de mai sus, asigurarea unor condi ii de lucru propice este
esen ia , absen a acestora putand afecta atét desf urarea activit ii propriu-zise, cét i
gradul de satisfac ie a personalului. Din acest punct de vedere, se constat ¢ majoritatea
departamentelor de planificare/programare beneficiaz de o logistic corespunz toare
desf ur rii Tn bune condi ii aactivit ilor de planificare i programare, o singur AM i
dou Ol-uri indicand prezen aunei dot ri insuficiente i uzate moral.

Trebuie subliniat ¢ absen a unor condi ii de lucru propice poate conduce la
cre terea gradului de mobilitate a personalului i, Tn consecin , la diminuarea capacit i
administrative existente la nivelul institu iei. De aceea, existen a unor spaii de lucru
satisf ¢ toare, mobilate corespunz tor, dotate cu echipamentele (calculatoare,
imprimante, copiatoare etc.) i consumabilele necesare sunt factori importani ce pot
influen aeficien aplanific rii sau program rii.

Acestora li se adaug nivelul de salarizare al personalului, nivel ce poate
determina de asemenea apari ia unel mobilit i crescute a saariailor i, in consecin ,
reducerea capacit ii administrative. De aceea, consider m ¢ toate institu iile cu rol de
planificare/programare a fondurilor structurale i de coeziune trebuie s se preocupe de
asigurarea unui mediu de lucru propice, precum i de remunerarea saariailor laun nivel
satisf ¢ tor.

Tn ceea ce prive te nivelul mediu de salarizare a personalului, acesta se situeaz
de regul in jurul mediei naionae (cca. 900 RON). De i nivelul de salarizare mediu a
personalului departamentului de planificare/programare nu difer de nivelul mediu al
altor departamente ale autorit ilor de management, aplicarea Legii nr.490/2004 privind
stimulareafinanciar apersonalului care gestioneaz fonduri comunitare i, in consecin ,
acordarea unui spor de 75% aplicat saariului de Thcadrare determin ob inerea in cadrul
AM-urilor i a celor mai multe dintre Ol-uri (inclusiv in cadrul departamentelor lor de
planificare/programare) a unor venituri salariale mai mari atét comparativ cu acele
direcii ae ingtituiilor in care sunt organizate AM-uri sau Ol-uri ce nu gestioneaz

32



I nstitutul European din Roméania — Studii de impact 111

fonduri comunitare, cat i comparativ cu alte ingtituii ale administraiel publice din
Roménia
Avand n vedere condi iile de munc i nivelul veniturilor salariale, apreciem c

personalul (in special al AM-urilor) implicat in activit ilede planificare i programare va
continua s prezinte o mobilitate redus atét c tre alte compartimente ae ingtitu iel
responsabile cu elaborarea programului operaional, ca i c tre dte ingtituii ae
administraie publice locale. Cu toate acestea, dat fiind faptul ¢ veniturile salariale (in
specia cele ob inute de persoanele de execu ie tinere) se situeaz cu mult sub nivelul
mediu oferit de multe firme private, este posibil o cre tere a mobilit ii personalului
C tre aceste firme.

In plus, de i In ultimul an se observ 0 mobilitate redus - cu prec dere in randul
personalului AM-urilor implicat Tn activit ile de planificare i programare (cca 2% pe
ansamblu, in timp ce Tn patru AM-uri nici o persoan din departamentul de
planificare/programare nu i-aincetat activitatea sau s-a transferat), pe m suradezvolt rii
economice a sectorului privat 1 a creterii salariilor in acest sector apreciem c
mobilitatea personalului angagjat in domeniul administraiei publice (inclusiv n
activit iledeplanificare i programare) ar puteainregistrao cre tere semnificativ .

Pe ansamblu, evaluarea redlizat pentru componenta , resurse umane” a condus la
un scor de 2 puncte din maximum 4 (adic 50%), ceeaceindic o capacitate suficient
de a redliza programe, fiind ins necesar in acelai timp abordarea atent a punctelor
slabe i solu ionarea problemelor semnalate.

3.3.3. Sisteme i instrumente—instruc iuni i manuale pentru programare

Pentru a contura tabloul unei capacit i administrative corespunz toare este
esen ia ca intreaga activitate de planificare/programare, precum i activit ile colaterae
s fie bine organizate prin utilizarea unei metodologii de elaborare a
planului/programului operaional, prin elaborarea i folosirea procedurilor de lucru, prin
elaborarea planurilor de formare a personaului etc.

Evauarea situaiei existente in domeniul sistemelor i instrumentelor de
programare s-a realizat pe baza r spunsurilor la intreb ri referitoare la metodologia de
elaborare a programului operaiona, procedurile de lucru interne, parteneriatele —
colaborarea cu alte compartimente de institu iei andlizate.

Astfel, se impune eviden iat faptul ¢ Direcia de Analiz i Programare (DAP)
din cadrul Ministerului Finan elor Publice, ca AM pentru Cadrul de Sprijin Comunitar, a
pus la punct o metodologie general  de elaborare a Programelor Operaionale,
coninand 1 un caendar de elaborare a acestora, metodologie transmis tuturor
ministerelor ce indeplinesc func ia de AM-uri pentru PO. Aceast metodologie respect
regulamentele i documentele de lucru ale Comisiei europene pentru perioada de
programare 2000-2006, fiind avute in vedere i propunerile pentru noile regulamente,
corespunz toare perioadel 2007-2013. La randul lor, AM-urile au difuzat metodologiile
aferente Ol-urilor din sfera de ac iune a PO de carer spund.
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Tn ceea ce prive te folosirea procedurilor de lucru, se remarc faptul ¢ numai o
singur AM dispune de o serie de proceduri de lucru, majoritatea celorlate AM-uri fiind
abia in faza de elaborare a acestora. Coroborand aceast sSituaie cu structura fragil a
unora dintre departamentel e de planificare/programare din cadrul AM-urilor (dup cum s
aeviden iat anterior sunt cazuri Tn care departamentul de planificare/programare cuprinde
numai 3 persoane, din care numai 0 Singur persoan are experien ), apreciem ¢ lipsa
procedurilor de lucru i absen a metodologiilor detaliate de elaborare a programelor
operaionae pot constitui 0 amenin are important asupra procesului de elaborare a
unoradintre programele opera iona e in cazul transferului unor persoane cu experien .

Avand in vedere aceast situaie, consider mc elaborarea i punereain practic
Tn cel mai scurt timp posibil a unor proceduri de lucru este esenial pentru desf urarea
eficient a activit ilor de planificare i programare. Tn plus, aceasta poate elimina
par ial efectele unel posibile mobilit i crescute a personaului i poate contribui direct la
cre tereanivelului de cuno tin e i aprofesionalismului angajailor.

Cd lat criteriu — cadrul partenerial intern, colaborarea cu celelalte
compartimente, direc ii aleinstitu iel este indeplinit intr-o bun m sur . To i responden ii
au putut indica partenerii de lucru interni, unii dintre e men ionand faptul ¢ structura
grupului de lucru se schimb 1n funcie de natura problemei abordate, iar num rul de
persoane participante este i el variabil. A fost sesizat i o situaie singular , aunel AM
in care colaborarea cu celelate direcii nu se realizeaz , ca regul genera , prin
organizarea de intalniri, ci prin consult ri Tn scris (solicitarea de propuneri, sugestii etc.).

Unele AM-uri i Ol-uri au o periodicitate clar aintanirilor, in timp ce atele nu
au stabilit un calendar fix a ntélnirilor, acestea avand loc in func ie de nevoi i evolu ia
problemelor urm rite. Temele abordate acoper o arie larg : puncte de vedere privind
noile regulamente ale UE pentru FS, priorit i i m suri pentru asisten atehnic , posibile
scheme de finan are, dificult i in aplicarea unora dintre ele, analize, strategii, priorit i,
m suri, programare finaciar , portofolii de proiecte .a

In urma andlizel efectuate, stadiul preg tirilor Tn domeniul sistemelor i
instrumentelor pentru programare a fost evaluat la 1.2 puncte din maximum de 2
puncte posibile (adic 60%). Problema cea ma sensibil ce trebuie soluionat este
elaborarea i punerea in practic a procedurilor de lucru, ca o condi ie esenia pentru
desf urareaactivit ii de programarein ansamblul s u.

3.4. Implementarea

Faza de implementare este faza cea mai apropiat de practic , adic de activit ile
specifice generate de utilizarea fondurilor comunitare. Din aceast perspectiv , mul i
specidi ti consider ¢ este i partea cea mai dificil din intregul mecanism, orice
disfunc iondit i existente in fazele de management i programare avand impact asupra
implement rii propriu-zise.

Reglement rile europene nu precizeaz prea multe lucruri Tn ceea ce prive te faza
de implementare. Astfel, art. 8(3) din Regulamentul Consiliului 1260/1999 men ioneaz
C:
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,In aplicarea principiului subsidiarit ii, implementarea asistene cade n
responsabilitatea Satelor Membre, la nivelul teritorial potrivit i Th concordan cu
aranjamentele specifice fiec rui Sat Membru...”

Cu dte cuvinte, in conformitate cu principiul subsidiarit ii, fiecare ar 1
organizeaz  structura instituional de implementare aa cum dore te, potrivit
specificit ilor locale i avand drept obiectiv utilizarea eficient a Fondurilor Comunitare.

Dintre sarcinile i func iile legate de faza de implementare sunt de men ionat cele
referitoare la elaborarea criteriilor de selecie, activit ile de raportare, respectarea
normelor europene Th domenii ca achizi iile publice, concuren a, mediu Tnconjur tor sau
egditateade anse.

Faza de implementare are in vedere, in specia, organismele intermediare, dar nu
numai. Un organism intermediar este un organism public sau privat care ac ioneaz sub
responsabilitatea autorit ilor de management sau de plat  sau care indepline te sarcini n
numele acestora, in relaie cu beneficiarii finali sau cu organisme sau firme care
desf oar operaiuni specifice. Cu alte cuvinte, organismele intermediare sunt, de regul ,
structuri de implementare.

Evaluarea preg tirilor legate de faza de implementare a fost redizat pe cele trei
elemente, respectiv structurile institu ionale, resursele umane i sistemele i instrumentele
ce vor fi utilizate in punereain practic apriorit ilor i m surilor cuprinse in programele
operaionae.

Notele ob inute sunt prezentate in tabelul de mai jos:

Tabel nr. 3.6. Scorul ob inut pentru capacitatea de absorb ie administrativ Tn cazul implement rii —
faza de proiectare

Componente Scor ul real Scor ul maxim Procent
Structur 4.8 7 69% (Categ. C)
Resurse umane 29 6 49% (Categ. C)
Sisteme i 18 5 36% (Categ. C)

instrumente

Total 9,5 18 53%

Sursa; Evaluarea autorilor.

3.4.1. Structur ingtitu ional —organismeledeimplementare
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Evaluarea structurilor institu ionale are in vedere o serie de criterii referitoare la
desemnarea organismele intermediare, repartizarea lor pe m suri, delegarea sau
repartizarea de sarcini, reprezentativitatea lor, experien a pe care o au, existen a unor
acorduri formale de implementare cu autoritatea de management, calitatea relaiilor cu
autoritatea de management.

Se poate aprecia ¢ , in Romania, a fost redizat desemnarea organismelor de
implementare i ¢ acestea sunt reprezentative Tn cadrul domeniului lor de activitate.
Totu i, unele Ol au fost infiin ate foarte recent, chiar de mai puin de un an. Tn mod
evident, exist o difereniere clar intre Ol din punct de vedere a dinamismului
institu ional, al deschiderii i a experien @ in implementarea de proiecte finan ate cu
fonduri comunitare. Cu cét Ol vor fi mai dinamice | mai capabiles - i asume mai multe
responsabilit i Tn gestiunea instrumentelor structurale, cu atdt misunea AM va fi mai
facil .

Tabelul de ma jos prezint lista organismelor intermediare implicate Tn
implementarea PND al Romanie.

Tabel nr. 3.7. Organismele I ntermediare

Program Opera ional Organism Intermediar

POS Competitivitate Agen iaNaional pentrulntreprinderi Mici i
Mijlocii i Coopera ie

Ministerul Educa ie i Cercet rii —ANCS

Ministerul Comunica iilor i Tehnologiei

Informaiilor
Ministerul Economiei i Comer ului —Direc ia
de Energie
POS Infrastructur deMediu Agen iile Regionale de Protec ie a M ediului (8)
POS Resurse Umane Agen iaNaional pentru OcupareaFor e de

Munc i Agen iile Regionale (8)

PO Regional Agen iile pentru Dezvoltare Regional (8)

Dup cum se poate constata este vorba de un num r de 29 de organisme de
implementare, dintre care ins 24 sunt agen ii cu caracter loca (de dezvoltare regiona |,
mediu i ocuparea for e de munc ). S menion mtotu i ¢, in opinia hoastr , nu este
clar inc dac un Ol va fi implicat doar in programare (par ial), selec ie de proiecte |
administrare/monitorizare sau va i implementa intotdeauna direct unele programe.
Exist tendina de a “milita’ pentru ambele roluri — i Tn specid pentru cel de
implementare — de i poate fi luat Tn calcul i alternativa carolul unui Ol s fie cel de
programare, selec ie i monitorizare de proiecte, eventual de asisten pentru solicitan i.

Cu titlu de exemplu, pentru comparaie, Irlanda a desemnat 82 de organisme
intermediare i de implementare, pentru un num r de 5 Programe Operaionae (3
sectoridle i 2 regionale). Tnleg tur cu cele de mai sus, trebuie men ionat ¢ Irlanda are
un sistem dual (multi-nivel) compus atét din organisme intermediare, ca i din agenii de
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implementare. Necesitatea desemn rii unor organisme intermediare, ¢ rora le-au fost
delegate toate sarcinile de management, a ap rut atunci cand autoritatea de management
nu poseda responsabilit ile i personalul specializat necesar pentru implementarea unor
anumite politici sectoriale specifice.

Suntem de p rere ¢ acest model mai concentrat este totu i mai potrivit pentru
Roménia, atét din punct de vedere a posibilit ii de monitorizare i control, cat i al celei
de a dezvolta competen ele necesare administr rii fondurilor europene. Alternativa la un
astfel de sistem este 0 abordare mult mai dispersat , intalnit — trebuie s recunoa tem -
n multe dintre rile europene. Astfel, num rul organismelor intermediare pe un singur
program operaiona poate gunge la 30-40, ceea ce face ca in unele State Membre mai
mari num rul total s gjung 1a500.%

Experien a organismelor intermediare Tn derularea de programe europene este
foarte eterogen . Tn leg tur cu acest aspect, r spunsurile obinute la chestionare
sugereaz 0 plaj care se intinde intre ingtitu ii complet lipsite de experien (,f r
experien in gestionarea fondurilor comunitare’ sau ,nu am gestionat fonduri de
preaderare’) i instituii experimentate, care au finalizat dgja un num r semnificativ de
proiecte cu finan are european . Trebuie f cut Tns o0 nuan are important care are
leg tur cu definirea no iunilor de ,experien n derularea” sau ,implementarea’ de
programe. Astfel, o parte semnificativ din programele de preaderare, cum ar fi de
exemplu cele de granturi, s-au bazat mai degrab pe principiul ,primul venit, primul
servit”, evident cu incadrarea in ni te criterii de eligibilitate (de multe ori, destul de
permisive). Cu ate cuvinte, rareori a fost realizat i un proces efectiv de evaluare i
selec ie a solicit rilor. Mai mult, dincolo de dificult ile tehnice (experien limitat in
stabilirea de proceduri i criterii de selecie), se manifest deseori chiar i temere i
rezerve vis-a-vis de asumarea de responsabilit iinleg tur cuun astfel de proces.

Negocierea i inchelerea acordurilor Tintre autorit ile de management i
organismele intermediare Tn vederea deleg rii de atribu ii nu au fost efectuate. Articolul
34 din Regulamentul 1260/1999 prezint sarcinile care au fost atribuite autorit ii de
management:

- punerea’in practic asistemului de colectare ainformatiilor statistice si financiare
referitoare la proiectele implementate

- gustarea i implementarea programului
- €laborarea i transmiterearaportului anual de implementare
- organizareaevau rii intermediare

- folosirea unui sistem separat de contabilitate sau a une codific ri contabile
adecvate

- adsigurarea corectitudinii operaiunilor finan ate
- asigurareaconformit ii cu politicile comunitare

21 Sector Report Implementation, Final report, 2002, prepared by NEI Regional and Urban Devel opment
for the EC DG REGIO/DG ENLARGEMENT, Rotterdam, February 2002.
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- adsigurareaconformit ii cu obligaiiledeinformare i publicitate

Problema care se pune este ins pe care dintre aceste sarcini autoritatea de
management i le p streaz pentru sine i pe care le deleag organismelor intermediare.
Pentru delegarea sarcinilor men ionate, se stabile te un acord/contract Tntre Autoritatea de
Management s Organismele Intermediare, in vederea definirii responsabilit ilor
acestora. Din acest punct de vedere, trebuie f cut distincia dintre responsabilit i i
sarcini. Astfel, Autoritatea de Management r méane deplin responsabil Tn privina
eficienel | acurateii managementului i implement rii programului, Tn vreme ce
implementarea curent estedelegat organismelor intermediare.

R spunsurile la chestionare men ioneaz aproape in cvasi-totalitate ¢ aceast
delegare nu afost realizat Tnc , precizand ins ¢ motivul pentru care nu s-af cut rezid
n nefinalizarea programelor operaionae. Ori, este evident ¢ repartizarea sarcinilor de
natura celor de mai sus poate fi realizat i Tnainte de finalizarea programelor
operaionale, ceea ce ar r mane intr-adev r de f cut dup acest moment fiind o
repartizare aorganismelor intermediare pe priorit i i m suri.

inand cont de toate aceste considerente, punctajul rezultat la acest element a fost
de 4,8 puncte dintr-un maxim posibil de 7 puncte (adic aproape 69%).

3.4.2. Resur se umane — capacitatea de aimplementa

Se poate evalua c , din punct de vedere numeric, incadrarea cu personal se
g seteinc Tn prima sa faz , marea mgjoritate a organismelor intermediare avand in
prezent ma puin de jum tate din personalul pe care trebuie s 1l ab , conform
angajamentelor, la data ader rii. Tn plus, personalul organismelor intermediare este
implicat i in alte activit i specifice instituiei respective. Nu este limpede, din
r spunsurile la chestionare, dac este sau vafi efectuat o delimitare clar , in interiorul
acestora, a sarcinilor legate de implementarea programelor finan ate din fonduri
europene. Acest proces de implementare se adaug ca o sarcin  suplimentar n ni te
ingtitu ii care dejafunc ioneaz .

Este identificat num rul necesar de personal, dar unele organisme intermediare nu
au controlul asupra angqj rilor, acestea fiind realizate de direc iile de resurse umane din
ingtitu ia-mam . Tn plus, Tn condi iile restric iilor bugetare curente i abloc rii posturilor

i limit rii angaj rilor, exist tendin a de ocupare a locurilor vacante prin redistribuiri din
interiorul organizaiel, ceeace nu ofer persona cu cdific rile i cuno tin ele necesare.

Un element pozitiv este ¢ plec rile de personal din cadrul organismelor
intermediare sunt extrem de reduse, practic nule. Printre motivele care determin  aceast
stabilitate se num r posibilitatea de a lucra intr-un domeniu nou, de a i perfec iona
preg tirea profesional , posibilitatea de dezvoltare a une cariere cu leg turi europene,
siguran a locului de munc , dar i nivelul de salarizare care, ca urmare a cre terii
substan iale determinate de aplicarea Legii 490/2005, este considerat ca satisf ¢ tor in
cvasi-totalitatea r spunsurilor primite. Un alt element imbucur tor este ¢ , cu o singur
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excep ie, toate ingtitu iile — inadnd cont de experien a anterioar - consider ¢ vor fi
suficien i candida i la concursurile de angajare pe care le vor organiza.

Situaia nu este mai bun nici din punctul de vedere a experiene i preg tirii
personalului. Foarte pu ine organisme intermediare r spund ¢ au persona calificat in
domeniul preg tirii, seleciei, managementului, monitoriz rii i evalu rii de proiecte.
Evident, sarcinile sunt prev zutein fi ele de post, dar sunt definite mai degrab |a modul
general i nu pe tipuri de activit i. Cursurile de perfec ionare la care au participat
reprezentan i ai organismelor intermediare par a nu fi fost destinate exclusiv acestora,
fiind mai degrab generale (despre fonduri structurae, elaborare programe operaionale)
sau nepotrivite cu sarcinile pe care le vor avea (managementul stressului, conducere i
motiva ie, managementul conflictelor, comunicare extern etc.).

Multe din cursurile de preg tire se readlizeaz in cadrul programelor de infr ire
ingtituional  (twinning). La Tntrebarea referitoare la calitatea asisten e tehnice primite,
majoritatea r spunsurilor o evalueaz ca satisf ¢ toare, dar sunt i cazuri de ,slab ” sau
chestionare in care nu se r spunde (probabil, pe principiul conform ¢ ruia it cerea este
un r spuns). Sunt mai multe aspecte care merit relevate aici. Tn primul rand, proiectele
de twinning implic , de regul , un parteneriat dintre dou instituii de administraie
public , unaromaneasc i unadin statele membre ale UE. F r afi constituit subiectul
cercet rii, ne exprim m totu i convingerea c , nu in puine situaii, implicarea real a
ingtitu iilor din spaiul comunitar este mai degrab formal , iar experii rezideni n
Romania au leg turi mai degrab latimpul trecut cu acestea. In al doilea rand, un astfel
de program se bazeaz pe o conven ie negociat de celedou p ri. Totu i, de cele ma
multe ori, partea roman a avut o participare nesemnificativ la elaborarea acestel
conven ii. Cu dte cuvinte, i-afost greus 1 i defineasc ce anume vrea de la programul
respectiv. Cas tii cenu tii (idecis Tiformulezi cerin ele de preg tire) este probabil
unul dintre cele mai dificile lucruri. De aceea, programul asisten ei tehnice afost elaborat
departeastr in , caredoar in rare cazuri abeneficiat de cunoa terea prealabil amediului
specific romanesc. Tn al treilea rand, nu de pu ine ori, con inutul cursurilor de preg tire
este determinat i de calificarea exper ilor str ini care pot fi mobilizai aveni Tn Roménia
la momente date. Pe scurt, eficien a programelor de twinning nu este cea anticipat , i
astadin vinaambelor p r i, care au serioase probleme de comunicare i deimplicare.

inand cont de toate aceste considerente, punctajul rezultat la acest element a fost
de 2,9 puncte dintr-un maxim posibil de 6 puncte (adic 48%).

3.4.3. Sisteme s instrumente — existen a procedurilor specifice

Tn implementarea programelor privind fondurile structurale sunt utilizate
diverse sisteme i instrumente, f r a exista ins o uniformitate. In acest sens, pot fi
men ionate manuale, proceduri, formulare i instruc iuni referitoare la

- managementul ciclului de proiect i portofoliul de proiecte
- tehnici deselecie i evaluare
- modalit i de aprobare a proiectelor
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- utilizareasistemelor IT Tn implementarea proiectelor

Cvasi-totalitatea r spunsurilor menioneaz ¢ inc nu exist astfel de sisteme i
instrumente necesare in faza de implementare, apreciindu-se in céteva cazuri ¢
intreb rile de acest gen sunt premature, deoarece nu s-au stabilit Tnc mecanismele de
implementare i selec ie din cadrul programelor operaionale. Doar pu iner spunsuri sunt
pozitive, referindu-se ins la proiecte de dezvoltare regional sau programe de pre-
aderare pe care le-au gestionat institu iile respective.

inand cont de toate aceste considerente, punctajul rezultat la acest element a fost
de 1,8 puncte dintr-un maxim posibil de 5 puncte (adic 36%).
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CAPITOLUL 4. CAPACITATEA FINANCIAR DE ABSORB I|E

A acum s-aprecizat in cadrul sec iunii de metodologie, capacitatea financiar de
absorb ie reprezint capacitatea autorit ilor centrale i locale de a cofinan a programe i
proiecte sprijinite de UE, de a planifica i garanta aceste contribu ii interne in bugete
multi-anuale i de a le colecta de la diver ii parteneri implicai ntr-un proiect sau
program.

4.1. Capacitatea de cofinan are - factor careinfluen eaz capacitateafinanciar de
absorb ie

Unul dintre principiile de baz ale politicii de coeziune este cel a cofinan rii,
care presupune ¢ statele membre trebuie s contribuie financiar, completand asisten a
comunitar nerambursabil . Acest principiu se bazeaz pe faptul ¢ resursele aocate prin
politica de coeziune sunt mult mai reduse decét cheltuielile guvernamentale interne, care
au astfe un impact mult mai puternic asupra coeziunii economice i sociale. Deseori,
tentaia statelor membre este de a1 i orienta cheltuielile publice pentru a furniza servicii
debaz i gjutor socia petermen scurt. Tn acest mod, ele se adreseaz  doar efectelor i nu
cauzelor care au determinat disparit ile economico-socidle. De aceea, politica de
coeziune are nevoie de cofinan are pentru a reorienta cheltuielile naionale c tre
domeniile unde rezultatele pot fi mai bune pe termen mediu i, totodat , pentru a dezvolta
sentimentul de apartenen abeneficiarilor vizavi de proiectele promovate.

In mod firesc, cofinan area cade Tn responsabilitatea beneficiarilor asisten ei
comunitare, care vor susine parte din costurile de elaborare i execu ie ae proiectelor
propuse.

Pentru afi preg ti i s asigure cofinan areainc din prima zi a ader rii Romaniei
la UE, este important ca viitorii beneficiari s fie con tieni din timp de c& de mare va
trebui s fie efortul lor financiar. Sumele exacte nu se vor ti decé atunci cand
documentele de programare vor fi finaizate i agreate de Comisia European . In cazul
Roménie, procesul de programare vafi finalizat in 2006.

Cu toate acestea, inc din stadiul actua se pot identifica anumii factori
determinani a nivelului cofinan rii, a c ror analiz timpurie poate guta la cre terea
capacit ii financiare de absorb ie.

4.1.1. Calculul efortului de cofinan arela nivel de proiect

Pentru a se calcula cai bani vor fi rambursai de Comisia European i cét de
mare este efortul propriu de cofinan are a p r ii romane, la nivel de proiect, se parcurg
mai multe etape, cum ar fi:
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-etapal-a  eliminareacheltuielilor nedligibile

Nu toate chetuielile din cadrul unui proiect preg tit pentru a fi susinut prin
politica de coeziune pot fi acoperite prin instrumentele structurale. Determinarea
cheltuielilor eligibile nu este totdeauna facil . Dac pentru obiectivul “Cooperare
Teritorial European ”, lista cheltuielilor eligibile este stabilit la nivelul Comisie
Europene, pentru obiectivul ,Convergen ” este responsabilitatea Roméaniei s 1
stabileasc propriul sistem de cheltuieli eigibile, existand doar - ca regim de excep ie -
anumite prevederi de nedligibilitate aferente fiec rui Fond®. in plus, alte tipuri de
cheltuieli neeligibile sunt cele efectuate Tn afara perioadei de digibilitate® sau pentru
operaiuni terminate tnainte de data de debut a eligibilit ii sau pentru ae operaiuni
decét cele decise de autorit ile responsabile cu PO. Tn acest context, este absolut necesar
caRoménias - i intensifice eforturile de stabilire alistel cheltuielilor eligibile, pentru ca
preg tireaproiectelor in anul 2006 s ab loc pe baze sigure.

- etapaall-a: deducerea cheltuielilor private® din totalul cheltuielilor eligibile

Rata de cofinan are se stabile te numai plecand de la totalul cheltuielilor publice
eligibile.”® Tn cazul in care proiectele finan ate genereaz venituri, cheltuielile publice se
calculeaz prin deducerea valorii curente a venitului net ob inut din costul investi iei
efectuate, pe perioada de referin .

- etapaalll-a aplicarearatei de cofinan are

Pentru fiecare Program Operaional este stabilit orat maxim de cofinan aredin
partea UE. Tn acest mod, Romania are libertatea de a finan a anumite priorit i, m suri
sau proiecte 100% din asisten a comunitar , atéta timp cét echilibrul intre diferitele
priorit i i m suri respect pe ansambul PO ratamaxim agreat cu Comisia European .
Autorit ile trebuie ins s fie atente in ce condi ii s foloseasc o0 astfel de Tmp rire,
intrucat scopul Roméniel nu trebuie s fie acela de a consuma banii comunitari cét mai
repede, ci de a-i folos cat mal eficient. Ar fi de recomandat ca o astfel de decizies fie
luat fie pentru a susine sectoarele care au o0 real valoare-ad ugat in procesul de
dezvoltare economic , fie acolo unde se prevede ¢ potenidii beneficiari au probleme
serioase in aasigura partea lor de cofinan are.

4.1.2. Calculul efortului de cofinan arelanivel de program

22 Art. 55 Proiectul de Regulament General; Art. 7 Proiectul de Regulament FEDR; Art. 11 Proiectul de Regulamen FSE; Art. 3 Proiectul de Regulament FC.

23 Cheltuielile trebuie s fie efectuate intre data trimiterii PO c tre Comisie (sau 1.01.2007, dac aceast dat este mai devreme) i 31 dec 2015. Pentru proiectele
mari, sunt eligibile i cheltuielile efectuate Tnaintea aprob rii Comisiei, dac sencadreaz 1n criteriile de eligibilitate ale PO.

24 Cheltuielile suportate de beneficiari privai pentru un proiect depind de aranjamentul contractual intre partea public i cea privat . Tn cazul in care un proiect nu
greveaz 1n nici un fel bugetul public, exist posibilitatea ca fondurile comunitare s fie cofinan ate numai din surse private (inclusiv ONG), cu men inerea ratei
obligatorii de cofinan are public la nivelul PO respectiv;

25 Orice contribu ie de finan are care i are originea Tn bugetul de stat, bugetele autorit ilor locale, alte institu ii publice sau asocia ii deinstitu ii publice.
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Determinarea efortului de cofinan are la nivel de proiect este util pentru fiecare
beneficiar in parte, ins lanivel naional trebuie g site solu ii colective i nu individuale
de finan are. De aceea, este important analiza cofinan rii la nivel de program
operaional, plecand de labeneficiarii predominan i in cadrul respectivului PO.

Efortul de cofinan are la nivel de PO se determin in funcie de trel elemente:
alocarea pe fiecare PO a fondurilor comunitare®, estimarea cheltuielilor naionale publice
i ratele de co-finan are ale PO.

Alocarea contribu iei comunitare pentru fiecare PO este stabilit de Roméania in
cooperare cu Comisia European , in funcie de totalul transferurilor comunitare, de
prioritizareafinanciar aPO i de alte reguli comunitare.

Totalul transferurilor alocate Roméniel Tn cadrul politicii de coeziune pe perioada
2007-2013 depind de negocierile in curs de la Bruxelles privind noua perspectiv
financiar %’. Totu i, Romania poate miza pe pachetul financiar 2007-2009, care a fost
rezervat® i stipulat i Tn Tratatul de Aderare. Pentru perioada 2010-2013, transferurile
financiare ¢ tre Romania vor depinde de rezultatul negocierilor din cadrul UE.

Ca ipotez de lucru, dac se insumeaz pachetul financiar 2007-2009 (5439
milioane euro) cu pachetul orientativ propus pentru perioada 2010-2013 (12 560 milioane
euro) se gjungelao sum total detransferuri alocate de 17999 milioane euro®.

Pentru a calcula exact fondurile care vor fi disponibile pentru programele
operaionale, trebuie luate Tn calcul urm toarele reguli suplimentare existente la nivel
comunitar:

- Din transferurile totale, Roméania trebuie s aoce ma intd 1/3 Fondului de
Coeziune (6002 milioane euro), fonduri care vor finan a POS Infrastructur de
Transport i POS Mediu. Restul de 2/3 (11997 milioane euro) r man pentru
FEDR i FSE i vor finan a toate POS, in funcie de prioritizarea financiar

stabilit .
- Cele 2/3 r mase vor fi imp rite ma departe de ¢ tre Comisie Tntre obiectivele
,Convergen ” i ,Cooperare Teritorial European ”, urmand ca aoc rile pe

acestedou obiectives nupoat fi transferateintre ele.

- Din fondurile disponibile pentru ,,Convergen ”, Romania poate decide s aoce
de la Tnceput o parte pentru rezerva naional de performan * (3% din totalul

% Comisia va fixa rata maxim i suma maxim a contribuiei comunitare pentru fiecare PO i axe
prioritare, conform Art. 51 Propunere Regulament General 2007-2013.

" Perspectiva financiar a UE con ine cheltuidlile anuale maxime din bugetul comunitar, pentru fiecare
categorie bugetar . Propunerea pentru perspectiva financiar pe perioada 2007-2013 a fost lansat de
Comisien lunafebruarie 2004. Din p cate, pan n prezent (nov. 2005), Consiliul nu agjunslao solu ie de
compromis.

% Ring fenced (eng.) - Alocarea nu va fi schimbat indiferent de prevederile perspectivei financiare 2007-
2013, In condi iile ader rii Roméniei laUE lalian 2007;

2 pentru a gjunge la aceste sume se pleac  de latotalul sumelor alocate pentru “operaiuni structurale” i
se scad transferurile pentru agricultur i pentru pescuit, fonduri care erau Tnainte Tn cadrul politicii de
coeziune i acum sunt gestionate prin Politica Agricol Comun . Totaul fondurilor care revin prin PAC
sunt suma dintre fondurile anterioare PAC i transferurile dinspre instrumentele structurale;
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alocat pe acest obiectiv) i pentru rezerva naional auxiliar (1% din contribu ia
anua aFS)™.

- Din transferurile alocate pentru “Cooperare Teritorial European ”, trebuie
extras 0 sum reprezentand transferul c tre noile instrumente finan and
cooperarea trans-frontalier la grani ele externe ale UE (Instrumentul privind
asisten a de pre-aderare, Instrumentul de vecin tate i parteneriat)®. Restul
fondurilor vor fi Tmp rite pe trei axe: cooperare transfrontalier (35,61%),
cooperare transnaional (47,73%) i cooperare interregional (4,54%). n cadrul
acestui obiectiv, i avand in vedere lungimea frontierei sale externe, Romania
poate decide transferul unei p r i din fonduri de la cooperare transnaional lacea
transfrontalier , existand o flexibilitate de pan 1a 10%.

- Fondurile trebuie mai apoi s fie Imp rite intre diferitele POS. Cu titlu de
exemplu, o alocare preliminar aflat in dezbatere in prezent, ar putea ar ta in
modul urm tor®:

Tabel 4.1. Alocareafinanciar pe POS, 2007-2013

Alocare POS POS POS POR PO Cooperare
financiar Competitivitate . Asisten teritorial
Resurse | Transport i tehnic european
2007-2013 Umane M ediu®
% 12 18 48 18 1 3

Transferurile comunitare trebuie nso ite de cofinan area public naiona a
Roménie, ac re estimaretrebuies in cont de principiul adi ionalit ii.

Efortul de cofinan are se determin prin aplicarea ratelor de cofinan are la
intreaga cheltuial public pentru programele opera ionale, ob inut prin insumarea
cheltuielilor publice comunitare i acelor aferente cofinan rii naionale. Aceasta poate fi
f cut peobaz indicativ , pentru c vom folos ratele maxime ale contribu iel stipulate
de Regulament; ratele reale ale contribu iei*® pentru fiecare program operaional i pentru

® Dac Roméaniadecides creeze o astfel derezerv , vatrebui s evalueze pan cel tarziu la30 iunie 2011
performan ele fiec rui POS/POR pentru a decide alocarea rezervei. Acest instrument are un efect benefic
asupracre terii performan e POS/POR.

3L Aceast rezerv estemenit s poat fi folosit in caz de crize regionale/sectoriale neprev zute legate de
restructurarea economico-social  sau de consecin ele deschiderii comercide.

%2 propor ional cu populaiadigibil .

% Finalizarea aloc rii se vaface dup un proces de negociere cu Comisia European . in exemplul propus
nu se ia in cacul POS Administraie Public . Alocarea va putea fi findizat doar dup stabilirea
perspectivei financiare 2007-2013 lanivelul UE, in care se vor precizatransferurile exacte ¢ tre Roméania;
** Fondurile pentru POS deiinfrastructur (transport i mediu) provin din atét din Fondul de Coeziune, cat i
din FEDR (33%+15% Tn exemplul dat);

% 1n cadrul obiectivului “Cooperareteritorial european ” vor fi mai multe PO.

% Ratele exacte ae contribuiei pot fi modulate pe baza urm toarelor criterii: gravitatea unor probleme
specifice, in specia cele de natur economic , socia i teritorial ; importan afiec rel axe prioritare pentru
priorit ile Comunitare a a cum sunt stabilite in regulile strategice ale Comunit ii, cat i pentru priorit ile
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fiecare ax urmand a fi stabilite de autorit ile romane responsabile i apoi supuse
aprob rii Comisiei®’. Ratele maxime ale contribu iei stipulate de Regulament™ sunt:

- pentru obiectivul “ Convergen " : 85% din cheltuielile publice cofinan ate de Fondul de
Coeziune®; 75% din cheltuielile publice cofinan ate de FEDR i FES, ce se poate ridica
la maxim 80% Tn cazuri excep ionale i justificate adecvat; ultimele dou pot cre te* cu
10% pentru FEDR, pentru ac iuni de cooperare inter-regiona , integrate in PO finan ate
sub obiectivul Convergen i 10% pentru FSE, pentru aciuni de cooperare
transnaiona i inter-regiona , integrate in PO sub obiectivul convergen ;

- pentru obiectivul Cooperare Teritorial European : 75% din cheltuielile publice. Rata
de cofinan are minim pentru fiecare ax este de 20% din cheltuiala public , pentru a
preveni o distribu ie neechilibrat a banilor intre diferitele axe. Tn aceste limite, ratele
reale de co-finan are sunt modulate potrivit unor criterii: ratele ar trebui s fie mai mari
n zonele dezavantgjate, in zonele s race Tn care se previzioneaz probleme Tn punerea la
dispozi ie a cofinan rii publice, in sectoarele ce pot avea o valoare ad ugat real la
relansarea economic ; aceste rate pot fi reduse dac seiafin calcul aplicarea principiului
“poluatorul pl te te"*" i veniturile estimate a fi generate din proiect — prin promovarea
recursului la surse private de finan are, Statele Membre pot astfel maximiza efectul de
multiplicare a resurselor din fonduri.

4.1.3. Solu ii pentru cre terea capacit ii decofinan areaRomaniei

Tn cadrul negocierilor de aderare asupra Capitolului 21, Guvernul Romaniei i-a
luat anggjamentul s asigure cofinan area cheltuielilor rezultate din implementarea
politicii de coeziune. Responsabilitatea autorit ilor, atét lanivel tehnic, cat i politic, este
de a identifica problemele de cofinan are pe care le-ar putea avea beneficiarii i de alua
m surile necesare pentru arezolva aceste probleme.

naionde i regionale; protecia i Tmbunt irea mediului, Tn special prin aplicarea principiului de
precau ie, principiului aciunii preventive, principiului , poluatorul pl te te”; rata mobiliz rii finan rii
private, in specia in cadrul parteneriatelor public-privat; includerea cooper rii inter-regionale in obiectivul
»convergen ”

37 Pentru proiecte de mari dimensiuni, Comisia este cea care stabile teratele asisten ei.

3 Art. 51 Propunere Regulament General 2007-2013.

% Pentru a acomoda diferitele rate de contribuie pentru FC i FEDR, pentru programele operaionae
cofinan aten acela i timp de FC | FEDR, deciziaadopt rii programului operaiona vafixaratamaxim i
contribu iamaxim acontribu iel pentru fiecare fond i alocare separat.

“0 Art. 52 Propunere Regulament General 2007-2013.

“I Principiul “poluatorul pl te te” presupune faptul ¢ acela care aduce daune mediului trebuie s suporte
costurile pentru evitarea lor sau pentru compensarea lor. Transportul i infrastructura energetic — ce
Tnsumeaz Y4 din sprijinul financiar a Comunit ii pentru Roménia — sunt dou sectoare cu cel mai mare
impact asupra mediului; de aceea, aplicarea acestui principiu este cel mai relevant Tn aceste dou sectoare.
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Tn acest sens se pot distinge dou obiective majore: (i) g sirea solu iilor pentru a
asigura nivelul necesar de cofinan are public 1 (ii) crearea condi iilor necesare pentru
atragereainvesti iilor din capital privat.

Exist céatevaprovoc ri comune pentru toate tipurile de beneficiari. Astfel, regula
ramburs rii cere beneficiarilor s finan eze demararea unui proiect i apoi s solicite
Comisiei rambursarea cheltuiglii efectiv f cute®.

O dt prevedere care poate genera intarzieri Tn implementare const n sistemul
de pl i intermediare: cererile de plat sunt grupate i transmise Comisiel, in m sura
posibilului, de trel ori pe an, iar apoi alte dou luni sunt necesare pentru ca structurile
Comisiel s transfere banii. Se poate astfel gjunge la situaiain care un beneficiar, ac rui
declaraie de cheltuidi afost certificat laTnceputul lui ianuarie, trebuies a teptepan la
sfér itul lunii iunie pentru a primi rambursarea, deoarece cererea grupat de plat pentru
respectivul program operaional afost transmis laComisielasfar itul lunii aprilie.

Cofinan area public

Cofinan area public poate fi avansat din bugetul de stat, de c tre autorit ile
jude ene sau locae, de c tre alte institu ii publice sau asociaii de institu ii publice. Dac
veniturile bugetare ale acestora nu sunt suficiente, aceste ingtitu ii se pot imprumuta pe
piaaintern (in principal de la b ncile comerciale) i/sau pe piaa extern (in principa
Banca European delnvesti ii).

Bugetul de stat vatrebui s asigure anual necesarul de cofinan are cel pu in pentru
POS Infrastructur de Transport, unde beneficiarii sunt in principal entit i publice
centrale; dac pentru ISPA transport — precursorul POS Transport -, cofinan areaafost in
general asigurat , dup 2007, presiunea pe bugetul de stat va fi mult superioar , deoarece
Roméniavatrebui s fac fa cerin elor ader rii: cofinan area de 3 ori mai mare decét
ISPA, contribu ia la bugetul UE (calculat la aproximativ 800 de miliocane euro pentru
primul an a ader rii), necesitatea men inerii deficitului bugetar Tn limite care s nu
afecteze stabilitatea macroeconomic .

De i efortul de cofinan are de la bugetul de stat este unul important, cea mai mare
presiune o vor resimi autorit ile publice locale (consilii jude ene, consilii locae),
intrucdt acestea vor fi principalii beneficiari pentru dou Programe Operaionae
importante: POS Mediu i PO Regional.

Experien a absorb iei fondurilor de pre-aderare arat ¢ autorit ile publice locale
au intdmpinat probleme serioase in a asigura cofinan area necesar . Pe de-0 parte,
veniturile acestora sunt condi ionate de nivelul autonomiel fiscale. Pe de alt parte,
capacitatea de Tmprumut este limitat , atét legal, cdt i caurmare a unei bonit i sc zute,
Tn contextul unor garan ii de stat limitate.

“2 Cheltuiala beneficiarilor trebuie justificat prin facturi sau documente contabile de valoare egal (art. 77
din Proiectul de Regulament General).
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Problemele autorit ilor publice locale vor fi tratate ins mai pe larg in paragraful
urm tor.

Simularea investi iilor private

Avand in vedere efortul considerabil de cofinanare i presiunea asupra
cheltuielilor publice, este necesar ca fondurile comunitare s fie folosite ca un stimulent
pentru atragerea surselor private de investi ii i finan are. Participarea capitalului privat
vaap reama alesin cadrul POS Competitivitate, unde beneficiarii vor fi mai ales IMM.

Investi ia privat se vaputeareg s ins i in celeldte POS, ma aes sub forma
Parteneriatului-Public-Privat (PPP).

Problemele IMM

Anul 2007 va aduce importante provoc ri pentru IMM-urile din Roménia, care
trebuies fac fa presiunilor concureniale ae piee unice i cerin eor acquis-ului, in
specid privind conformarea la standardele de mediu i calitate. Acesteanecesit invedti ii
semnificative din partea IMM-urilor, | sandu-le f r resursele necesare dezvolt rii de
proiecte in contextul politicii de coeziune.

Cofinan area din partea IMM este una din problemele cele mai spinoase ae
capacit i de absorb ien acest sector. Tn primul rand, fondurile structurale nu mai permit
oferirea fondurilor nerambursabile in avans, ci numai in regim de decontare. Acest mod
de lucru implic faptul ¢ IMM-urile trebuie s contribuie din fonduri proprii (sau atrase)
pentru acoperireatuturor cheltuielilor legate de proiectul de dezvoltare propus.

In d doilea rand, IMMurile trebuie s acopere din resurse proprii cheltuielile
neligibile din cadrul proiectului propus. Tn prezent exist probleme, de exemplu, privind
regimul TVA-ului in cazul proiectelor finan ate prin politica de coeziune. Exist riscul ca
TVA s fie considerat cheltuia neeligibil , ceea ce ar ar afecta puternic capacitatea
IMM de suporta cofinan area.

Tn al treilea rand, institu iile financiare private sunt in general reticente s acorde
credite IMM, considerand ¢ exist un risc mai ridicat. Chiar dac dobanzile active s-au
mai redus, condi iile impuse deb nci pentru finan area IMM sunt inc draconice.

De aceeq, interven ia public pentru imbun t irea accesului la finan are a IMM
poate fi justificat ca o corecie a unui e ec a pieed. De dtfel, POS Competitivitate
prevede dezvoltarea unor fonduri de garantare i de capita de risc, ca instrumente
dedicate pentru IMM. Toate acestea trebuieins s aib 1n vedere regulile din domeniul
ajutorului de stat.

Parteneriatul public-privat (PPP)
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O posibilitate de a maximiza efectul de parghie poate fi finan area Parteneriatel or
Public — Privat. Schemele de parteneriat public-privat (PPP) sunt acorduri ntre actorii din
sectorul public, respectiv sectorul privat pentru realizarea unui proiect sau furnizarea unor
servicii ce sunt, Tn mod tradi ional, furnizate de sectorul public. Ambele p r i, public i
privat, impart investi iile, riscurile, beneficiile i responsabilit ile din implementarea
proiectelor PPP. Cele mai frecventetipuri de PPP sunt:

- Planificare-Construire-Operare (Design-Built-Operate) — fazele de planificare,
construcie i operare de une facilit i sunt realizate de c tre sectorul privat
pentru o anumit perioad detimp i apoi Thapoiate sectorului public; facilitatea
este finanat de sectorul public i r mane in proprietatea sa pe toat durata
proiectului, dar sectorul privat suport riscurile de planificare, construcie i
operare;

- Planificare-Construire-Operare-Finan are  (Design-Build-Operate-Finance) —
planificarea, construirea, operarea i finan area unei facilit i sunt redlizate de
c tre sectorul privat pentru o perioad detimp i apoi Thapoiate sectorului public;
investitorii privai dein proprietatea facilit ii pe aceast perioad , suport
riscurile de planificare, construcie | operare | recupereaz costurile din
subven ii publice;

- Concesionarea (similar cu cea dinainte, dar sectorul privat 11 recupereaz
costuriledin taxele pl tite de utilizatori.)

Investi ia de capita privat Tn operaiuni structurae depinde de un puternic
angagjament politic la nivel naional de a intreprinde reformele durabile necesare.
Aplicarea PPP poate fi obstruc ionat de lipsa reglement rilor legale, de cuno tin ele i
experiena rilor i de complicaii administrative (spre exemplu, generarea de venituri
nete reduce cofinan area din partea Fondului de Coeziune).

Roméniaaf cut progrese semnificative in acest domeniu, prin revizuirea intregii
legislaii cu privire la parteneriatele public-privat. Ma mult, va putea folosi asisten a
tehnic apoliticii de coeziune pentru planificarea de parteneriate de succes intre sectorul
public i cel privat. Acum, ar trebui s asigure cunoa tereafolosirii acestui instrument de
c treactorii implicai is Tnve edin experien aaltor ri.

4.2. Capacitatea de cofinan areaautorit ilor publicelocale

Consider m ¢ un element-cheie asupra c ruiatrebuie s ne indrept m aten ia este
capacitatea de cofinan are aautorit ilor publicelocae (APL). APL prezint caracteristici
aparte, care le pot face principala verig dlab n procesul de cofinan are in perspectiva
ader rii.
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4.2.1. Autorit ilepublicelocale

Principalele autorit i ale administraiel locale sunt Congliul Local, ca entitate de
reglementare i Primaria, ca entitate executiv . Tn plus, APL includ i diferite companii
de servicii sau utilit i publice, subordonate Consiliului Loca sau Prim riei. Entit ilea
c ror capacitate financiar prezint interes pentru studiul de fa sunt Consiliul Loca i
Prim ria

4.2.2. Cadrul legal

Cadrul lega relevant pentru analiza capacit ii de finan are a APL este compus din
urmatoarel e acte normative:

Legea 339/2004 privind descentralizarea
Legea 313/2004 privind datoria public
Legea 571/2003 privind Codul Fiscal, modificat (ultimamodificare OUG 24/2005)

Ordonanta de Urgenta a Guvernului (OUG) 45/2003 prvind finantele publice locale,
modificat (Legea 108/2004, Legea 313/2004, OUG 9/2005)

OUG 146/2002 privind utilizarea fondurilor de la Trezoreria Statului, modificat
(Legea 201/2003)

OUG 22/2002 (Legea 288/2002) privind obligaile de plat aeingtitu iilor publice

Legea 215/2001 privind administraiile publice locale, modificat (Legea 738/2001,
Legea 216/2002)

Ordinul MF 94/2001 privind armonizarea standardelor de contabilitate cu Directiva 4
CEE i lAS

Legea 213/1998 privind proprietatea public
Legea 99/1999 prvind accelerarea reformelor economice

Legea 58/1998 prvind activitatea bancar , modificat (Legea 246/2002, Legea
437/2001, Legea 357/2002, Legea 485/2003)

Legea 64/1995 privind reorganizarea juridic i faimentul, modificat (Legea
192/2004)

Tn cele ce urmeaz vom analiza condi iile de finan are i necesarul de finan are a
APL, avand in vedere cadrul legal men ionat mai sus.

49



I nstitutul European din Roméania — Studii de impact 111

4.2.3. Necesarul isurseledefinan areale APL
Tn prezent, elementel e care determin  cre terea necesarului de finan are sunt:

Mai multe responsabilit i f r alocarea resurselor corespunz toare. Procesul de
descentralizare este, in mare masur , promovat de exigen ele procesului de integrare
european , de negocierile cu FMI asupra deficitului bugetar, i de imperativele
politice locale. Tot mai multe responsabilit i au fost delegate la nivel local in
decursul ultimel decade. Pe de alta parte, responsabilit ile delegate nu au fost decét
rareori Tnso ite de resurse corespunz toare alocate de c tre autorit ile centrale
(inv  mént: salariile profesorilor sunt negociate la nivel centra, dar pl tite din
bugetele locale).

Resurse limitate ale autorit ilor centrale pentru investiii de capital.
Transferurile de la bugetul de stat destinate specia investiiilor de capita
(modernizarea utilit ilor publice locae, inlocuirea parcului auto pentru transportul
public loca sau reabilitarea drumurilor publice) au Tnregistraa o0 sc dere
semnificativ . Imperativul de a men ine stabilitatea macroeconomic (prin reducerea
deficitului bugetar) afecteaz , astfel, Tn mod indirect, autorit ile publice locale.
Strategia autorit ilor centrale privind Tncurgarea investi iilor locale const mai
degrab Tn modificareaperiodic alegislaie privind contractarea de imprumuturi.

Cerintele procesul de aderare la UE. Aderareala UE vanecesitainvesti ii masive
n domeniul mediului (gropi de gunoi ecologice, incineratoare, statii de tratare a
apelor mengere) i a infrastructurii. APL vor fi nevoite s contribuie semnificativ la
aceste investi ii, prin cofinan area necesar ob inerii fondurilor comunitare.

Suntins i elemente care determin reducerea necesarului de finan are;

Factori politici. Datorit fric iunilor de ordin politic inerente sistemelor electorale
care promoveaz codli iile, a a cum este cazul Roméniel, deseori se gunge la
blocaje decizionale privind consensul la nivel local i central asupra obiectivelor
i mijloacelor bugetare.

Factori tehnici. Ca i in cazul altor actori economici interni, celor mai multe
dintre APL le lipsesc ahilit ile financiare sofisticate. Dotarea insuficient cu
personal i remuneraiainadecvat determin o serioas criz de resurse umanein
domeniu.
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Factori interna ionali. Finan areafurnizat de ingtitu iile financiare interna ionale
(BERD, BEI) este luat in calculul capacit ii de indatorare a APL, ceea ce
limiteaz posibilit ile deindatorare comercial aacestoradinurm (a acum vafi
detaiat Tn continuare).

Avand Tn vedere faptul ca austeritatea bugetar este o realitate cel pu in pe termen
mediu Tn Romania (in condi iile reducerii fiscalit ii i arelatilor cu UE/FMI), aoc rile
de la bugetul de stat probabil ¢ nu vor putea cre te semnificativ in urm torii ani. De
asemenea, garantarea unor imprumuturi ale APL de c tre stat ar echivala cu datorie
public suplimentar i afectarea deficitului bugetar. Prin urmare, vedem ca principae
dou surse pentru cofinan areade c tre APL:

cre terea volumului resurselor proprii, din venituri fiscae curente (acestea fac
parte din categoria veniturilor care pot fi utilizate pentru cofinan are), pe fondul
cre terii bazei de impozitare locale (sinonim cu puterea i cresterea economic
local );

Tmprumuturi (capacitatea de indatorare este dat , Tn esen , de capacitatea de
rambursare din resursele proprii men ionate anterior).

Pentru a determina capacitatea financiar a APL, trebuie efectuat o analiz
financiar a acestora. In plus, fa de capacitatea de indatorare astfel determinat , gradul
de indatorare a APL mai este determinat i de o serie de prevederi legale. Ne vom opri
mai intd asupra acestora din urm , ca mai apoi s abordam aspecte legate de analiza
financiar .

4.2.4. Accesul APL laTmprumuturi

Obiectivele de finan at din imprumuturi de ¢ tre APL serefer , de cele mai multe
ori, lainvesti ii de capital, de genul celor vizate de fondurile structurale. Evident, durata
unel astfel de finanari poate dep i 10 ani. Pentru contractarea unor astfel de
Tmprumuturi este necesar 0 analiz financiar substanial 1 aducerea de garanii
(veniturile generate de proiect sau bunuri imobile din domeniul privat a APL).
Cheltuielile de capital au avut o pondere de 10-20% Tin totalul cheltuielilor bugetelor
locale din Roménia ultimilor ani. Aceast pondere ainregistrat un declin continuu, o dat
cu delegarea de noi responsabilit i lanivel local, ceea ce aepuizat resursele locale.

Din punctul de vedere al capacit ii de absorb ie, avem de-afacecu dou situaii:
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Tmprumuturi pentru cofinan are; cofinan area se poate realiza din resurse proprii
sau credite bancare;

pre-finan area fondurilor structurae i, eventual, aaoc rilor de la bugetul de stat
pentru proiectele de finan at din fonduri structurale; dincolo de riscurile suportate
de creditor in condi ii normale, ¢ rora le corespund garan iile, due dilligence i
analiza financiar , mai apare i riscul ca APL s nu obin alocarea de fonduri
structurale sau de la bugetul de stat, in cazul in care nu sunt Tndeplinite toate
condi iile ultericare pentru eiberarea tran elor de finan are de c tre UE sau
autorit ilenaionale.

Principaele elemente reglementate de lege privind imprumurile ce pot fi
contractate de c tre APL sunt:

gradul de indatorare: APL nu pot Tmprumuta sau garanta sume a ¢ ror serviciu
anual al datoriel (capital, dobanda, comisioane) dep e te 20% din veniturile proprii;

sursele de rambursare: rambursarea creditelor se poate face numai din veniturile
proprii, i trebuie inclus ca prim element de cheltuia in bugetul loca pe toat
durata creditul ui;

dobénda, moneda i termenul: nu exista restric ii exprese, astfel Tncat dobanda
poate fi fix sau variabil , se pot contracta imprumuturi Tn moned naiona sau
str in (cu aprobarea unel comisii centrale mandatate special in acest sens), pe termen
mediu sau lung;

impozitare: venitul din dobanzi la obliga iunile municipale este scutit de impozit
pentru persoanele fizice rezidente i nerezidente, precum i venitul din dobanzi la
creditele pentru proiecte de infrastructur .

4.2.4.1. Cadrul legal, administrativ, financiar i de garantare

Cadrul legal a avut un impact major asupra evolu iei ndator rii municipale. n
graficul urm tor se poate observa efectul adopt rii OUG 45/2003 privind finan ele
publice locale.

52



I nstitutul European din Roméania — Studii de impact 111

Credite contractate de APL
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Sursa: INSSE, calculele autorilor.

Gradul de control asupra veniturilor proprii

APL au controlul asupra nivelului taxelor i impozitelor locale. Acesta este
stabilit de c tre consiliile locale sau jude ene, dup caz. Ponderea veniturilor proprii in
bugetele locale a crescut Tn ultimii ani, Tn principal datorit schimb rilor legidative care
au permis o mai mare descentralizare a surselor de venituri bugetare.

La prima vedere, veniturile proprii nu pot fi afectate negativ de deciziile
guvernului central, deoarece aloc rile de impozit pe venit colectat la bugetul de stat pot fi
doar mgorate, conform legii. Totu i, 0 mare parte a veniturilor proprii const 1in
impozitul pe venit, d c rui nivel este reglementat de autorit ile centrale. Recenta
reducere a acestuia la 16% este un exemplu elocvent. De i 0 astfel de masur este de
obicel nso it de o majorare a cotel transferate ¢ tre APL, redistribuirea nu compenseaz
pierderea de venit pentru bugetul local. Adeseori, responsabilit ile fiscale transferate la
nivel local r man in afara puterii de reglementare a APL, ceea ce se traduce intr-un grad
redus de predictibilitate a acestor surse de venituri proprii.

Trebuie ad ugat ¢ , atét Tn ce prive te obligaiile de cofinan are sau pre-finan are,
cat i Tn ceea ce prive te capacitatea de rambursare a creditelor, fondurile cu destinaie
specia nu pot fi luate Tn calcul de i sunt venituri proprii, deoarece sunt alocate exclusiv
unor servicii publice determinate.

Acolo unde, ca i in Romania, bugetele locale sunt dependente in marem sur de
transferurile de la bugetul de stat (peste 50% din totalul veniturilor pentru majoritatea
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APL din Romania) i aranjamentele care guverneaz aceste transferuri sunt instabile, este
imposibil de calculat capacitatea de rambursare a APL. Aceast incertitudine genereaz
risc de creditare. Tn ultima instan , stabilitatea surselor de venituri ale APL se poate
aprecianumai prin analiza unor serii temporale.

Armonizarea legidativ

Armonizarea standardelor roméane ti de contabilitate cu Directiva 4 CEE i cu
IAS® poate duce la diferen e notabile intre execuia bugetar i bugetele estimate,
deoarece contribu ia persoanelor juridice la bugetele locale poate fi mai redus decét cea
estimat (companiile trebuie s constituie provizioane care conduc la diminuarea
profitului). Volatilitatea profiturilor contabile va cre te.

Colectareataxelor i impoztelor

Pan 1n 1999, impozitele i taxele erau colectate la nivel jude ean, de c tre
Trezoreria Statului. Tn prezent, fiecare prim rie 1 i colecteaz propriile taxe i impozite
locale. Aceasta a constituit un avanta pentru APL mari, cu o situaie financiar mai bun
cu un control mai mare asupra veniturilor proprii. APL mai mici nu dispun de resursele
umane calificate necesare i aceast responsabilitate adi ional s-a dovedit a fi un
dezavantg.

Raportarea financiar i auditul

Spre deosebire de companii, APL din Roménia au mai puin experien 1in ceea
ce priveste transparen a, auditul financiar | raportarea financiar , de o manier
acceptabil pentru eventualii finan atori. Executia bugetar este supravegheat de c tre
Curtea de Conturi, un organism guvernamental. In consecin , nu exist date financiare
auditate in mod independent. Rapoartele financiare intocmite de c tre APL pentru
Ministerul Finan elor Publice nu prezint informaia financiar intr-o manier pertinent
cares foloseasc une bune analize financiare.

Gradul deindatorare

Autorit ile locale nu se pot Tmprumuta sau garanta imprumuturi in cazul in care
serviciul anual al datoriei (capital, dobanda, speze i comisioane) pentru ntregul
portofoliu se anticipeaz a fi superior limitel de 20% din veniturile proprii. Legea

“3 |nternational Accounting Standards — Standardel e Internaional e de Contabilitate.
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plafoneaz astfel gradul de indatorare a autorit ilor publice locae, iar rambursarea
creditelor se poate face numai din veniturile proprii.

Masurile de redresare in caz de indatorare excesivainclud:
- gustareataxelor iimpozitelor locale;
- refinan areg;

- In cazul in care dep irea plafonului se datoreaz i acord rii unor garanii de
c tre respectiva APL in favoarea une ter e par i, legea prevede ca fondurile
rezultate din comisioanele de risc pl tite de beneficiarul garaniei s fie varsate
ntr-un fond special consitituit intr-un cont deschisla Trezoreria Statului.

Este reponsabilitatea consiliilor locale s se asigure ¢ bugetele locale sunt n
concordan cu plafonul de 20%. Pe de at parte, in cazul dep irii cote de 20%,
penalit ile nu sunt degjuns de aspre, ceea ce nu motiveaz autorit iles fieindeguns de
precaute cu proiec iile bugetare multianuale. Tn plus, autorit ile centrale obi nuiesc s
controleze indatorarea bugetelor locale i prin puterile discreionare pe care le au n
avizarea unor planuri de investi ii, acordandu- i girul unor proiecii financiare mai
degraba optimiste sau mai degrab conservatoare, dupa caz. Cota de 20% este stabilit
arbitrar i nufacediscriminareintre APL, de i situaiilelor financiare sunt foarte diferite.

Garaniii

APL pot garanta cu crean ele (venituri proprii) i pot deschide conturi escrow
(conturi de colectare aunel categorii determinate de venituri proprii) lab nci comerciale,
cu aprobarea Ministerului Finan elor Publice i cu acordul creditorului.

Conturile escrow pot fi utilizate pentru colectarea unor venituri expres
men ionate, cu respectarea conditiilor convenite de c trep ri. Aceste venituri pot fi surse
proprii (incasate de la contribuabili sau v rsate dintr-un cont deschis la Trezorerie) sau
fonduri din alte imprumuri.

Avand aceste caracteristici, conturile escrow suplinesc intr-o oarecare masur
problemele determinate de reticen a autorit ilor centrale de a oferi garan ii de stat pentru
creditele APL. Prevederea legal care le face posibile a fost introdus tocmai pentru a
diminua volumul de garan ii de stat. Solu ia prezint certe avantaje legate de flexiblitate

i aplicabilitate. Tn plus, o dat  semnat acordul, creditorul are prioritate In cadrul masei
credale in privin a veniturilor alocate c tre contul escrow, indiferent dac acordul a fost
f cut public sau nu.

Garan ii de stat

Datoriile publice locale fac parte, legal, din datoria public a Romaniei, dar nu pot
fi rambursate decét din veniturile proprii ale APL (nu sunt obligaii ale autorit ilor
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centrale). Garan ia statului poate fi acordat , Tn urma avizului comisiilor specia abilitate.
Tn cazul Incet rii pl ilor de c tre APL n favoarea c reia s-a consituit garan ia, plata
creditorului se face din fondul specia constituit (consténd in v rs mintele in contul
comisionului de risc efectuate de beneficiarii garan iilor de stat), administrat de MFP.
Acordareaunei garan ii de stat nu afecteaz obligativitatea ca plata creditului s fie facut
exclusiv din venituri proprii.

Domeniul privat al APL

Bunurile clasificate ca “domeniu privat” se supun prevederilor dreptului civil,
insemnand ¢ pot fi vandute sau aduse ca garanie. Tn unele cazuri, principalul
impediment const Tn absen a unei delimit ri clare a domeniului public de cel privat.
Necesitatea confirm rii din acest punct de vedere a statului unui bun (imobil) aflat in
proprietatea APL poate impieta asupra celerit ii procedurilor de imprumut.

Executarea garan iilor

Cu excep ia celor menionate anterior, nu exist prevederi legale specifice Tn
privin aexecutarii garan iilor in caz deincetarede pl .

Insolvabilitatea APL

Reticen a posibililor creditori este amplificat i de absen a unui cadru lega
pentru insolvabilitatea municipal . O lege privind insolvabilitatea APL se afl inc Tn
stadiul de proiect.

Reglement rile in vigoare nu men ioneaz APL printre entit ile care pot intrain
faliment. Riscul pentru creditor const 1n absen a c ii de aciune Tn cazul insolvabilit ii
debitorului municipal, cu exceptia m surilor descrise anterior. Ca m sur preventiv ,
exist , totu i, obligativitatea pentru municipalit i de ainaintarapoarte lunare c tre MFP
asuprasituaiei ramburs rii creditelor contractate.

Aceste dezavantge sunt amplificate, indirect, i de lipsa de atractivitate a
planific rii multianuale pentru APL. Acestea nu pot face depuneri decét la Trezorerie,
care remunereaz depozitele cu dobanzi foarte reduse. Pe termen lung, managementul
multianual a bugetelor locale este descurajat.

Lipsa temporar delichiditate

Municipalit ile se pot afla in incapacitate temporar de plat . Ulterior epuiz rii
fondului de rulment, Trezoreria poate interveni cu un credit pe termen scurt, cu doband
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zero, garantat cu viitoare venituri e APL, altele decét cele alocate ca garan ie pentru
creditele de laterti. In cazul in care problemele persist i gradul de indatorare este peste
nivelul men ionat in lege, se declan eaz o anchet aCur ii de Conturi.

Totu i, aceast procedur este mai degrabareactiv decét proactiv i, a acum se
impune i Tn urma analiz rii plafonului de 20%, ar fi mai util crearea unui cadru de
analiz i calcul bine definit pentru determinarea gradului maxim de indatorare i a
indicatorilor cheie care trebuie monitorizai.

4.2.4.2.Cadrul economic

Baza local de impozitare d imaginea cea mai fidel i stabil a capacit ii de
finan are a APL. Mecanismul transferurilor bugetare la nivel central i jude ean asigur o
redistribuire a veniturilor intre APL, Thsa nu de natur a afecta fundamental aceast
imagine. Analiza bazei de impozitare se poate face fie ludnd in calcul cifra de afaceri a
companiilor, fie PIB, pe regiuni.

Evident, baza de impozitare este un indicator solid, ins imprecis a poten iaului
veniturilor proprii e APL. Cre teri ae preurilor utilit ilor (conform caendarului de
liberalizare a preturilor administrate, de pild ), pot genera rate de colectare mai sc zute
sau sc deri neprev zute ale surselor de venituri proprii. Acela i efect 1l poate avea |
cresterearatei  omajului. Dezvoltarea regional Tn Roménia este distribuit asimetric, cu
doar caiva poli de cre tere. Tn plus, spre deosebire de alte state central i est europene,
populatiaurban aRoméanie ainregistrat un trend descresc tor Tn ultima deceniu.

Municipalitate Populatie
1992 2002

Bucuresti 2,067,545 1,926,334
lasi 344,425 320,888
Cluj-Napoca 328,602 317,953
Timisoara 334,115 317,660
Constanta 350,581 310,471
Craiova 303,959 302,601
Galati 326,141 298,861
Brasov 323,736 284,596
Ploiesti 252,715 232,527
Braila 234,110 216,292
Oradea 222,741 206,614
Bacau 205,029 175,500
Arad 190,114 172,827
Pitesti 179,337 168,458
Sibiu 169,656 154,892
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Targu Mures 164,445 150,041
Baia Mare 149,205 137,921
Buzau 148,087 134,227
Satu Mare 131,987 115,142
Botosani 126145 115,070
Ramnicu Valcea 113,624 107,726
Suceava 114,462 105,865
Piatra Neamt 123,360 104,914
Drobeta-Turnu Severin 115,259 104,557
Focsani 101,335 101,854
TOTAL 7,120,715 6,583,791
Sursa: INSSE.

Populaia urban reprezint doar 52,7% din total, cu numai 30% din populaie
locuind n ora ele de peste 100.000 de locuitori, care sunt polii de cre tere locali.
Populaia salariat a sc zut la aproximativ 3 milioane de persoane. Pe de alt parte,
omagul r mane sc zut, la circa 6,5% la mijlocul anului 2005, iar cre terea real a
sdariilor a dep it 11% in 2004. Cre terea cu peste 50% a creditului pentru persoane
fizice Tn 2004 i 2005, a turi de cre terea salariilor in termeni reali, a determinat o
accelerare semnificativ. a consumului Tn ultima perioad . Aceasta are ca efect cre terea
veniturilor din impozite indirecte, dar pe fondul sc derii — unice ca moment — a
veniturilor din impozite directe datorit introducerii cotel unice. Chiar in m surain care
nivelul TVA va fi mgorat, cre terea veniturilor din impozite indirecte va fi tot un
moment unic, urmat de o gjustare in consecin  a consumului. Nivelul impozit rii are,
astfel, efecte care se pot analiza numal in timp, iar indicatorul principal r mane baza de
impozitare mentionat anterior.

4.2.4.3.Cadrul procedural

Tmprumuturile municipale sunt ini iate de ¢ tre primar i trebuie aprobate de ¢ tre
Consiliul Local (cu o mgoritate de 2/3), cu avizul Comisiel de Autorizare a Creditelor
Locale (compus din diver i reprezentani a Guvernului i un reprezentant al APL in
cauz ). Schemele de rambursare sunt anexate la bugetul local i sunt aprobate in corpore
pentru toate creditel e contractate.

In situaia Tn care consiliul local sau cel jude ean nu adopt bugetul Tn termenul
legal (deseori datorit adversit ilor politice dintre primar i consiliul local), aloc rile i
transferurile de la bugetul de stat sunt suspendate.

Lanivel central, pan nu demult ( i Tn neconcordan cu cadrul legal), bugetul de
stat era adoptat de obicel Tn primul trimestru al anului. Totu i, bugetul pentru anul 2006 a
fost aprobat Tnainte de Tncheierea exerci iului fiscal precedent. F r o imagine clar a
aloc rilor de labugetul de stat, bugetarealocal devine astfel un proces afectat de hazard.
Pan 1n 2004, mai pu in de 5% din prim rii aveau bugetul aprobat Thainte de lunamai.
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La primavedere, situaiamenionat mai sus ar sugeraincetarea pl ilor scadente
de c tre APL n contul creditelor contractate, deoarece nici 0 surs de venit nu ar fi fost
alocat pentru serviciul datoriel. Totu i, Tn cazul Tn care bugetul de stat nu este aprobat cu
trei zile inainte de 31 decembrie, bugetul anului anterior se va aplica in continuare, pan
la adoptarea celui nou pentru anul Tn curs. Tn acela i timp, cheltuielile publice locae
lunare nu pot fi mai mari de /12 din cheltuielile totale ale anului trecut, cu excep ia
situaiilor bine justificate.

4.2.4.4.Cadrul politic

Tn principiu, nu exist raporturi de subordonare intre APL i autorit ile centrale,
i nici Tntre organele APL (intre Consiliul Local, Consiliul Jude ean i Prim rie). Legea
stipuleaz autonomiaadministrativ i financiar aAPL.

Pe de dlta parte, Pre edintele Consiliul Jude ean este reponsabil cu distribuirea
fondurilor de reechilibrare ¢ tre APL. Cota de reechilibrare de 22% este readlocat dup
urm torul algoritm: 25% in func ie de populaie, suprafa , “capacitate financiar ” i baza
de impozitare, 75% discreionar, in principal pentru a sprijini APL Tn procesul de
cofinan are a fondurilor structurale. “Capacitatea financiar ” este, f r Tindoia , un
criteriu subiectiv, f r o metodologie clar , care determin caracterul discreionar a
ntregii cote de reechilibrare. Tn acelasi timp, Prefectul (reprezentantul Guvernului la
nivel local), are menirea de a “supraveghea legalitatea actelor autorit ilor locale”,
responsabilitate ce se traduce adeseain interferen politic i cvasi-arbitrg) in alocarea de
fonduri de reechilibrare.

4.2.4.5.Cadrul dereglementare
Rating municipal

Prevederile legale nu acoper andiza de creditare sau evaluarea capacit i
financiare a autorit ilor publice locale. Creditele acordate APL pan in prezent au fost
relativ pu ine ca num r, iar andizele financiare au avut un caracter punctual i ad-hoc.
Foarte pu ine APL au recurs la 0 analiza mai profund , iar cel mai adesea un astfel de
demers afost intreprins exclusiv pentru uz intern.

Totu i, Tn 1998, CNVM a acordat prima autorizaie pentru o companie locala de
rating, care a i introdus, Th 2003, un serviciu de rating pentru obliga iuni municipale. La
Tnceputul anului 2005, nici 0 companie de rating internaional nu acordase vreun
calificativ unel autorit i publice locale romane ti. Excepia o constituie Municipiul
Bucure ti, monitorizat de agentia Standard & Poor’s.
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Reglementareainfrastructurii i autilit ilor publice

Diferitele sub-sectoare ce in de domeniul infrastructurii i utilit ilor publice
prezint diferite grade posibile de concuren , in func ie de natura activit ii. Nevoia de
reglementare apie @ este, astfel, diferit delasector la sector.

Grad de concuren Tip deinfrastructur

Tnalt Transport urban

Electricitate — generare

Telefonie fix

Porturi

C i ferate

Metrou

Autostr zi

Electricitate — distribu ie

Redus Ap i candizare

Sursa: Gomez-lbanez, Jose A.; 1998.

Existen a sau inexisten a unui cadru (bine definit) de reglementare are o influen
major asuprariscului perceput al capacit ii viitoare de a genera cash flow aunui proiect
de infrastructur . De pild , existen a unui organism de reglementare specific i a unui
algoritm clar de calcul al tarifelor la utilit i 7n functie de inflaie, rata agreeat de profit

i rataimpus de ameliorare arandamentului industrial ar constitui elemente de stabilitate
ale unui plan financiar pentru un proiect de investi ii Tn respectivul sector.

Reglementarea de acest gen este inc la Tnceput in Roméania. Consiliul
Concuren e nu poate reglementa toate aceste domenii — exist limit ri ce in, nu in
ultimul rénd, de expertiz i resursefizice.
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CAPITOLUL 5. CONCLUZII | RECOMAND RI

Pentru simplificare, dar i pentru u urina lecturii, am ales s prezent m
concluziile i recomand rilesub form delist . Recomand rile sunt prezentate in italice.

Capacitatea administrativ. de absorb ie afondurilor de post-aderare nu se situeaz

inc la un nivel suficient, existand multe i serioase d biciuni care trebuie
rezolvate in perioadacareamal r mas pan lamomentul ader rii. Sigur, afirmaia
de ma sus trebuie contextualizat ; evaluarea prezentat Tn aceast lucrare a fost
efectuat cu mai bine de un an nainte de data posibilei ader ri. Deci, timp ar mai
fi. Totu i, comparaiile efectuate cu evalu ri ale capacit ii de absorb ie din dte
state candidate (in prezent state membre), la momente similare de timp (cu
aproximativ un an Tnainte de aderare) trag un semna de alarm suplimentar,
inand cont de locul coda ocupat de Romania.

Printre macroeconomi ti circul o glum : cu cét capacitatea de absorb ie ar fi mai
mic , cu atét ar fi ma bine pentru echilibrele macroeconomice. Sigur ¢, o
injecie masiv de fonduri va avea efecte care nu pot fi neglijate asupra cererii
agregate, ceea ce poate genera presiuni asupra inflaiei, cursului de schimb,
balane comerciale i contului curent etc. Dar p strarea echilibrelor
macroeconomice este treaba altor speciali ti i nu a celor pe care i-a avut in
vedere lucrareadefa .

Exist senzaia une oarecare lipse de autoritate i de coordonare a procesului de
preg tire pentru administrarea fondurilor comunitare. Pan la incheierea
negocierilor, Ministerul Integr rii Europene era catalizatorul eforturilor, pentru ca
Roménia s se prezinte bine i decizia de inchidere a diferitelor capitole de
negociere s fie luat . O dat cu incheierea acestui proces, lucrurile par a se fi
relaxat intrucétva. Sigur, exist anggamente pe care Roméania i le-a asumat,
exist un proces de monitorizare a realiz rii acestor angagjamente, exist planuri
(unice sau nu) de ac iune, dar gradul de incertitudine privind deciziile oficialilor
delaBruxellesasc zut itoat lumease simte mai confortabil. Tn fond, clauza de
salvgardare poate fi activat din cauza unor domenii bine specificate, iar aderarea
se va redliza oricum. Dar miza nu este aceasta. Miza real in momentul de fa
este ca Roméanias fiecapabil s absoarb cé ma mult din fondurile comunitare
carei-au fost sau 1i vor fi alocate. Pentru cas cheltuie ti cat mai mult (i evident,
cét mai eficient) din banii atuia, In principiu, nu te Tmpinge nimeni de la spate. Tn
plus, nu de puine ori, managementul politic a instituiilor implicate pare a fi
destul de puin implicat i interesat de problematica aceasta, care — s
recunoa tem —necesit nu numai un limbaj, dar i cuno tin e specifice.
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Nu suntem nicidecum adepii centraliz rii. Dar, f r a uita ¢ noiuni ca
descentralizarea sau subsidiaritatea sunt idei cheie in filozofiacomunitar |,
suntemtotu i dep rerec o0 oarecare re-centralizare este necesar . Dar nuore-
centralizare a procesului de administrare sau implementare, ci o re-centralizare
a procesului de construire a unei capacit i administrative de absorbie
corespunz toare. Crearea unui grup de lucru, cu puteri reale (autoritate in
ob inerea informa iilor, dar i autoritate de decizie), la nivelul Guvernului, care
s urm reasc (in scopul de a accelera) toate aspectele legate de cre terea
capacit ii deabsorb iear puteafi oideebun .

Structura ingtitu ional  de administrare a instrumentelor structurale a fost definit

i a primit girul Comisiei Europene Tn timpul negocierilor de aderare asupra
Capitolului 21. Organizarea Autorit ilor de Management i a Organismelor
Intermediare a presupus mobilizarea resurselor interne din cadrul ministerelor sau
agen iilor care le coordoneaz , resurse care au fost mai apoi dublate, de regul , de
programe de infr ire i de asisten tehnic . Tn general, se poate aprecia

structurainstitu ional este adecvat , existand din acest punct de vedere premizele
unui administr ri corespunz toare. Mai sunt ins unele ingtituii (in specia
organisme intermediare) unde locul viitorului punct de contact cu mecanismul de
administrare a fondurilor de post-aderare nu este inc stabilit cu exactitate n
organigram . Aceasta se datoreaz i faptului ¢ responsabilit ile specifice nu au
fostinc delegate lanivelul organismelor de implementare.

In ceea ce prive te structura instituional , ar fi poate necesar o mai bun
conectare a intregului sistem de gestiune a fondurilor structurale la nivelurile
superioare de decizie din cadrul Guvernului. Comunicarea | dezbaterea
regulat , la nivel demini tri, a problemelor legate de opera ionalizarea structurii
de gestiune a fondurilor structurale ar fi dezirabil , pentru a se putea prioritiza
corespunz tor acest proces.

Pe ansamblu, mai pu in de 40% din persona are experien Tn lucrul cu fonduri
comunitare. i este vorba ma ales de experien in sensul de a fi primit asisten
tehnic sau de afi monitorizat programe finan ate din fonduri europene. Este mai
pu in vorba de realizarea de analize economico-sociae, elaborarea de strategii |
cuantificarea obiectivelor de dezvoltare. La nivelul AM-urilor ponderea
personalului cu experien variaz ntre 20% i 40%, existand o singur AM (d
c rei departament de planificare/programare cuprinde numai 3 persoane) in care
toate persoanele implicate in activitatea de planificare/programare sunt
considerate a avea o experien relevant . La nivelul Ol-urilor, cazul cel mai
frecvent este acela a unui num r de 1 — 2 persoane cu experien in realizarea de
andize, eaborarea de strategii i cuantificarea obiectivelor, dar exist i dou
situaii in care nici o persoan din departament nu are experien relevant Tn
domeniu. Tn astfel de situaii, soluiaconst n programe de training, de preg tirea
personalului.
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Sunt necesare programe specifice de preg tire a personalului, axate pe aspectele
legate de fondurile structurale, la toate institu iile implicate, dar in special la
nivelul Ol-urilor. Majoritatea acestora a beneficiat mai degrab de cursuri cu
caracter general sau chiar nepotrivit cu sarcinile pe care le vor avea
(managementul stressului, conducere i motivaie, managementul conflictelor,
comunicare extern etc.). AM CSC este in poz ia potrivit pentru a coordona
acest proces.

Este de aceea limpede ¢ asigurarea resurselor umane i preg tirea acestora
r mane o problem critic aprocesului de gestiune al instrumentelor structurale.
O serie de constrangeri bugetare a limitat procesul de recrutare de personal, astfel
ncét nivelul resurselor umane la sfar itul anului 2005 este insuficient i relativ
departe de angajamentele asumate de Romania in negocierile la Capitolul 21. Pe
de at parte, schemele de persona au fost se pare, Tn céteva cazuri,
supradimensionate, fiind imaginate ex-ante f r un grad de detaliere adecvat, pe
care doar procesul concret de management i implementare 1l poate oferi. Tn plus,
pentru o perioad de caivaani, programele din perioada de pre-aderare (PHARE,
ISPA, SAPARD) vor continua s se deruleze in paralel cu programele noi, din
perioada post-aderare. Aceastainseamn c , in uneleingtitu ii, personalul care are
deja 0 oarecare experien in lucrul cu fondurile comunitare va continua s

lucreze pe fonduri de pre-aderare, iar pentru fondurile de post-aderare va fi
disponibil personal mai pu in experimentat.

Este recomandabil a se evita, totu i, trecerea de la o extrem la cealalt , prin
flexibilizarea politicii privind resursele umane. Nu trebuie ca personalul s fie
subdimensionat, dar nici nu are senss fie angajai funcionari publici doar de
dragul Tndeplinirii unor baremuri formale (a se vedea situa iile cand angaj rile
se realizeaz prin redistribuiri din interiorul acelela i instituii, f r a exista
preocuparea pentru asigurarea competen elor necesare). Toate AM i Ol ar
trebui s Ti asume responsabilitatea Th ceea ce prive te num rul optim de
personal care asigur €ficiena maxim a gestiunii POSPOR. De asemenea, AM
i Ol trebuies fiedirect implicate in procesul de angajare de personal, deoarece
se presupune ¢ €le i nu direcia de resurse umane a institu iei-mam sunt cele
care cunosc cel mai bine de ce anume au nevoie. Implicarea AM CSC (sau, mai
degrab , a grupului de lucru propus mai sus) ar trebui s constituie un sprijin
pentru deblocarea resurselor financiare necesare in vederea supliment rii
personalului acolo unde este necesar, dar 1 pentru consultarea in cazul n care
exist tendin a cheltuirii neadecvate a banului public prin supradimensionarea
personalului, f r ojustificaresolid din partea AM/OI.

In contextul creat de noutatea i complexitatea subiectelor legate de utilizarea
fondurilor structurde 1 de coeziune precum i de lipsa experiene in acest
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domeniu impactul asisten & tehnice primite poate fi determinant. Majoritatea
AM-urilor (70%) i cde ma multe dintre Ol-uri au beneficiat i continu s
beneficieze de o astfel de asisten , fapt ce indic 0 oarecare expunere a
personalului laexperien ele i cerin ele UE.

Multe dintre programele de asisten tehnic aflate in curs de desf urare sunt
programe deinfr ireinstituiona (twinning). Sunt mai multe aspecte care merit
relevate aici. Tn primul rand, Tn multe situaii, implicarea real a institu iilor din
spaiul comunitar este mai degrab formal . Tn a doilearand, programul asisten e
tehnice a fost elaborat, de regul , de partea str in , care doar in rare cazuri a
beneficiat de cunoa terea prealabil a mediului specific roméanesc. In d treilea
rand, nu de puine ori, coninutul cursurilor de preg tire este determinat i de
calificarea exper ilor str ini care pot fi mobilizai a veni in Roméania la momente
date. Pe scurt, eficien a programelor de twinning nu este cea anticipat , i astadin
vinaambelor p r i, care au serioase probleme de comunicare i deimplicare.

O analiz a eficien el programelor de twinning pare a fi necesar . Se impune o
implicare masiv a acestor programe n construirea capacit ii de absorbie a
ingtitu iilor roméne ti. Cu alte cuvinte, dac tot beneficiem de asisten  tehnic
trebuie s o folosim la ceea ce avem nevoie. Partea roman 1ins trebuies 1
identifice punctele slabe pe care le are i s 1 i formuleze necesit ile. Aceast
evaluare trebuie ins realizat caz cu caz, fiindc lucrurile stau diferit de la o
ingtitu iela alta.

Aplicarea Legii nr.490/2004 privind stimularea financiar a personalului care
gestioneaz fonduri comunitare i, Th consecin , acordarea unui spor de 75%
aplicat salariului de Tncadrare a determinat ob inerea in cadrul AM-urilor i al
celor mai multe dintre Ol-uri a unor venituri salariale mai mari, atdt comparativ
cu alte direcii ce nu gestioneaz fonduri comunitare, c&t i comparativ cu alte
ingtitu ii ale administraiel publice din Roménia. Motivarea resurselor umane
r mane totu i o prioritate, pentru a se evita plec rile de personal in momentul in
care acesta gunge la o expertiz evaluat ma profitabil, din punct de vedere
salarial, Tn sectorul privat. Exist elemente non-salariale care pot contribui la
men inerea funcionarilor publici, cum ar fi perspectivele legate de carier ,
stabilitatea, prestigiul sau expunerea european . Este vital implicarea
personalului de management al instrumentelor structurale, prin con tientizarea
rolului unic jucat de acestea in dezvoltarea socio-economic a rii. Nu in ultimul
rand, salariul trebuie permanent adaptat capacit ii  profesionale i
responsabilit ilor asumate de personalul respectiv.
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Func ionarii publici ar putea fi motiva i poztiv prin stimulente de tip corporatist,
de exemplu prin acordarea de bonusuri in funcie de performan a activit ii.
Bonusurile nu trebuie neap rat s fie reflectate direct Tn salariu sau ca prime,
cum de altfel exist promisiuni din partea Comisiei Europene ¢ se pot ob ine.
Aceste bonusuri pot fi tichete de vacan , bonuri de cadouri, asigur ri de
s n tate etc. In acest mod se poate flexibiliza cadrul rigid al salariz rii
func ionarilor publici. Tn plus, ar trebui urgent instituit un sistemreal de urm rire
a carierel funcionarilor publici, pentru a avea periodic siguranac angajaii de
valoare simt importan a pe care le-o acord sistemul public i a evita pe cat
posibil pierderea acestora. O alt recomandare ar viza construc ia memoriei
institu ionale, astfel incét fiecare document sau dezbatere s poat fi arhivat, de
preferat pe suport electronic, pentru a nu se pleca de la zero atunci cand
persoane-cheie din institu ie (AM sau Ol) ar pleca.

Referitor la organizarea cadrului partenerial, s-a constatat ¢ numai 50% dintre
AM-uri folosesc in prezent structuri parteneriale extinse, celelate fiind Tntr-un
stadiu relativ avansat de preg tire a acestor structuri. Din punct de vedere
calitativ, in construcia structurilor parteneriale majoritatea AM-urilor T i
selecteaz partenerii din randul instituiilor i organizaiilor reprezentative Tn
domeniile de activitate acoperite de planul sau programul operaional.

Activitatea trebuie s se desf oare intr-un cadru deschis, atat la nivelul
institu iei, cat i prin folosirea unui cadru partenerial extins. In primul caz, ne
referim la relaiile de colaborare cu celelalte departamente ale institu iei, iar in
cel de-al doilea, consider m folosirea unui cadru partenerial extins drept o
condi ie esenial pentru desf urarea activit ii de programare, reprezentand
totodat i una dintre cerin ele obligatorii pentru programarea Fondurilor
Structurale i de Coeziune.

Coeren a, coordonarea i lipsa de suprapuneri a programelor operaionale,
focalizarea lor pe problemele cu adev rat importante sunt aspecte deosebit de
importante. Toate acestea nu pot fi redizate din birou sau de o ingtituie
coordonatoare, printr-o abordare de sus in jos. Ele se pot realiza doar printr-o
abordare de josin sus, bazat pe parteneriate reale. Dac toate AM-urile particip

la grupurile de lucru constituite Tn scopul coordon rii planific rii de ansamblu a
dezvolt rii naionale, Tn ceea ce prive te participarea la grupurile de lucru
constituite pentru elaborarea altor programe operaionale se constat ¢ numai
jum tate dintre AM-uri sunt implicate in elaborarea ator programe operaionale.

Al turi de participarea la grupurile de lucru constituite pentru elaborarea
programului opera ional aflat in coordonare, toate AM-urile trebuie s participe
i Tn grupurile de lucru constituite pentru elaborarea celorlalte programe
operaionale, precum i in grupurile de lucru constituite pentru planificarea de
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ansamblu a dezvolt rii naionale (de exemplu: Comitetul Inter-institu ional
pentru elaborarea PND), realizand astfel o programare coerent , lipsit de
suprapuneri i divergen e. Ol-urile trebuie i ele implicate de asemenea in aceste
structuri parteneriale.

Sistemele, procedurile i instrumentele avute Tn vedere pentru managementul
instrumentelor structurale vor fi cl dite in timp, pe m sur ce sevainv adin
mers™ care sunt cele ma eficiente aternative. Eforturile depuse pentru
implementarea Sistemul Unic de Management a Informaiel (SMIS) au inceput s
dea roade, existand sperana de a deveni complet funcional in anul 2006.
Evaluarea i monitorizarea sunt procese noi, care au inceput timid, existand ins
un puternic sprijin din partea asisten e tehnice externe, contractat prin
programul PHARE. Aceste dou procese vor aduce cu €le o ma mare
responsabilizare a ingtituiilor publice implicate, i le va eficientiza
comportamentul. Informarea i transparen a sunt tare mai vechi ale administraiei
publice, care vor fi schimbate prin cerin ele comunitare de a avea un parteneriat
permanent i deschis cu societatea.

O provocare major a perioadei urm toare este internalizarea capacit ii de
evaluare i monitorizare, pentru a sc dea dependena de asistena tehnic
extern , foarte scump , i care nu permite acumul ri prea mari de memorie
ingtitu ional . Un prim pas este acela de formare, mai ales cea detip ,, la locul de
munc "% i nu ceateoretic , necesar i ea dealtfel. Un al doilea pas este acela
de externalizare gradual c tre ingtituii de cercetare-evaluare-monitorizare
autohtone. Acest pas nu trebuie v zut ca un rabat de la calitate, ci trebuie g ndit
ca un progres firesc spre capacit i independente de evaluare i monitorizare,
localizate Tn sectorul privat sau Tn cel neguvernamental detip ONG.

Tn ceea ce prive te folosirea instrumentelor, manualelor i procedurilor de lucru,
se remarc faptul ¢ numa o singur AM dispune de o serie de proceduri de
lucru, majoritatea celorlalte AM-uri fiind abia in faza de elaborare a acestora.
Lipsa procedurilor de lucru i absen a metodologiilor detaliate, Tn conexiune cu
structura fragil a unora dintre institu iile implicate, pot constitui o amenin are
important asupra procesului de absorb ie.

Consider mde aceea c elaborarea i punereain practic n cel mai scurt timp
posibil a unor proceduri de lucru este esenial pentru desf urarea eficient a
activit ilor de planificare i programare. In plus, aceasta poate elimina par ial
efectele unei posibile mobilit i crescute a personalului i poate contribui direct
la cre terea nivelului de cuno tin e i a profesionalismului angajailor.

** |earning by doing (eng.);
“5 onjob training (eng.);
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Multe dintre m surile care vor fi cuprinse in programele operaionale vor
cuprinde aspecte legate de problematica ajutorului de stat. Tn acest domeniu
exist reguli specifice i, de aceea, implicarea Consiliului Concuren el este
imperiosnecesar Tnc dinaceast etap deprogramare.

Prin analiza capacit ii financiare, ne-am referit in principal la metodologia de
evaluare a riscului de credit. Astfel, in ceea ce prive te capacitatea de a se
indatora, APL din Roménia se confrunt cu o serie de probleme, atét de ordin
subiectiv, cd i obiectiv. Din categoria problemelor surmontabile putem
men iona, spre afi analizate mai departe i corectate:

Absen aunui audit independent i slaba calitate a datelor financiare.

Structura perfectibil asituaiilor financiare din punct de vedere a analizei
derisc.

Caenele in cadrul de reglementare a diferitelor domenii de
infrastructur .

Plafon arbitrar si nepersonalizat al gradului de indatorare.

Absen a unor prevederi care s reglementeze situaia de insolvabilitate a
APL.

Dificultatea i lipsade celeritate aexecut rii garan iilor.

Cu privire la elementele obiective aceastea nu pot fi depa ite decét fie in timp, fie
prin evolu ia i maturizarea intregului mediu economic, social i politic roméanesc:

Inexisten a unor serii temporale privind capacitatea de rambursare a APL.

Incertitudinea semnificativ asupra veniturilor APL (interguvernamentale
I proprii).
Riscul politicr méane ridicat.
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