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Rezumat

Evaluarea proiectelor cu finantare nerambursabild reprezintd un proces esential
pentru eficienta utilizarii fondurilor, indiferent de finantator. Cu atat mai mult, in contextul
utilizarii fondurilor provenind de la Uniunea Europeand si a multitudinii de nevoi de
dezvoltare de acoperit, Romania avea nevoie si-si stabileasca cele mai eficiente sisteme si
criterii de evaluare, a caror aplicare sa conduca la selectarea proiectelor cu cel mai bun
impact economic si social.

Prezentul articol prezintd rezultatele unui demers de cercetare care a analizat
comparativ, din perspectiva gradului de subiectivitate si a relevantei lor pentru selectia
proiectelor, criteriile de evaluare stabilite pentru cateva programe de finantare relevante, de
catre autoritatile responsabile pentru finantarile din fondurile structurale din perioadele
financiare 2007-2013, respectiv 2014-2020.

Rezultatele demersului de cercetare permit formularea de raspunsuri la o intrebare
importantd pentru autoritdtile si institutiile care gestioneaza finantari nerambursabile in
Roménia: Exista o legatura intre modul de abordare a procesului de evaluare a proiectelor
si manifestarea unor riscuri specifice procesului de evaluare? De asemenea, rezultatele
cercetdrii permit o analizd mai detaliatd a modului in care o metodologie unitard de
management al riscurilor pentru toate finantarile nerambursabile gestionate in Romania s-ar
putea aplica riscurilor specifice procesului de evaluare a proiectelor.

Cuvinte-cheie: risc, managementul riscului, finantiri nerambursabile, proiecte, evaluarea
proiectelor
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La peste 5 ani de la inceperea perioadei de finantare 2014-2020, Romania se afla
in continuare printre ultimele state membre ale UE la capitolul absorbtiei finantarilor
disponibile, asa cum reiese si din figura 1 de mai jos. Potrivit datelor oficiale publicate pe
site-ul Ministerului Fondurilor Europene, la data de 01.03.2019, Roménia inregistra un
procent de 27,72% sume primite de la Comisia Europeana din Fondurile Structurale si de
Investitii Europene (FESI), dintr-un total disponibil de circa 30,8 miliarde Euro. Detaliat pe
tipuri de fonduri, Comisia Europeand transferase catre Romania 47,84% din fondurile
pentru dezvoltare rurald, 22,29% din fondurile pentru pescuit si doar 20,52% din fondurile
structurale si de coeziune aferente perioadei de finantare 2014-2020.

Dintre acestea, sumele care pot fi luate in considerare pentru calcularea ratei de
absorbtie efectivd (rambursarile) erau de 21,98% pentru toate FESI si de doar 14,16%
pentru fondurile structurale si de coeziune. Cresterea este foarte mica fata de data de
30.06.2018, cand Romania inregistra o ratd de absorbtie efectivd de doar 11,81% din
fondurile structurale si de coeziune aferente perioadei de finantare 2014-2020.

O comparatie cu Bulgaria, Polonia sau Ungaria, state fatd de care autoritatile din
Romania obisnuiesc sa facad analize paralele, confirma aceasta realitate inregistratd pentru
anii 2014-2018.
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Figura
nr. 1 — Privire de ansamblu a implementarii FESI la finele anului 2018
Sursa: https://cohesiondata.ec.europa.eu/overview, Aprilie 2019
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Figura nr. 2 — Situatie comparativa a utilizarii Fondurilor Structurale si de Coeziune
Europene in perioada 2014-2018
Sursa: prelucrare proprie a datelor de pe https://cohesiondata.ec.europa.eu, Aprilie 2019

Asa cum am afirmat iIntr-un articol anterior (Nicolae, 2018), managementul
defectuos al riscurilor, realizat de catre autoritatile si institutiile publice din Romania,
reprezintd o cauza principald a gradului redus de absorbtie a fondurilor provenite de la
Uniunea Europeand. Analizele calitative privind riscurile identificate de autoritatile si
institutiile responsabile de gestionarea finantarilor nerambursabile (Nicolae, 2015) au
evidentiat legaturile managementului riscurilor cu toate fazele ciclului de proiect, definite
de Comisia Europeand (Ghidul privind Managementul Ciclului Proiectului, 2004). Una
dintre cele mai importante faze, aceea de formulare a proiectelor individuale, concrete,
include o etapa obligatorie pentru toate finantarile UE: evaluarea proiectelor.

Aceasta etapa a facut obiectul unei analize derulate pe parcursul a aproape trei ani,
fiind unul din elementele importante din cadrul cercetdrii realizate de autor in timpul
studiilor doctorale urmate in cadrul Academiei de Studii Economice din Bucuresti in
perioada 2014-2018. Cercetarea legatd de evaluarea proiectelor s-a manifestat pe mai multe
paliere, pornind de la experienta concretd a autorului In domeniul accesarii finantarilor
nerambursabile europene, nationale, respectiv provenind de la alti donori internationali.
Metodologia cercetarii a vizat explorarea cat mai multor fatete ale procesului de evaluare a
proiectelor, toate avand efecte asupra sau fiind afectate de managementul riscurilor. Au fost
analizate informatii disponibile din surse multiple: chestionare completate de specialisti in
domeniu, ghiduri de finantare, registre de riscuri, diverse documente obtinute prin
intermediul cererilor de informatii de interes public, literatura de specialitate.

Cercetarea a avut doud premise cheie, si anume:

1) intr-un sistem complex de gestionare a finantarilor nerambursabile, riscurile sunt
inerente, iar eliminarea lor in totalitate este imposibild; cu toate acestea, obiectivul
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autoritatilor si institutiilor responsabile trebuie sd fie intotdeauna tratarea permanentd a
riscurilor, 1n special prin prevenirea manifestarii lor;

2) perioada de finantare 2007-2013 a reprezentat pentru autoritdtile din Romania o buna
ocazie de a invata activ, respectiv de a aduce imbunatétiri procesului de gestionare a
finantarilor pentru perioada 2014-2020.

Prezenta lucrare este structuratd in sase capitole plus concluzii, primul capitol
realizdnd o scurtd trecere in revista a literaturii de specialitate recente in domeniul evaluarii
proiectelor cu finantare nerambursabild. Cel de-al doilea capitol prezintd rezultatele
aplicdrii unui chestionar la care au rdspuns persoane ce au evaluat proiecte in cadrul
programelor de finantare disponibile in perioada de finantare 2007-2013, in timp ce
capitolul trei sintetizeaza o verificare exhaustiva a grilelor de evaluare a proiectelor
specifice ghidurilor de finantare utilizate in cadrul perioadelor de finantare 2007-2013 si
2014-2020.

Capitolele patru si cinci fac o trecere in revistd a riscurilor incluse in registrele de
riscuri ale autoritatilor responsabile pentru finantarile din fonduri structurale din perioadele
de finantare 2007-2013 si 2014-2020, respectiv prezintd efectele manifestarii riscurilor
specifice procesului de evaluare la nivel de programe de finantare din fonduri structurale si
de coeziune 2007-2013. Cel de-al saselea capitol prezintd modul in care o metodologie
unitard de management al riscurilor pentru toate finantarile nerambursabile disponibile 1n
Romaénia s-ar putea aplica riscurilor specifice procesului de evaluare a proiectelor.

Lucrarea se incheie cu concluziile autorului privind stadiul la care este abordata
etapa de evaluare a proiectelor de catre autoritatile si institutiile responsabile de gestionarea
finantarilor nerambursabile, respectiv cu propunerile de imbunatitire a procesului de
evaluare a proiectelor finantate din fonduri nerambursabile.

1. Literatura recenta de specialitate privind criteriile de evaluare a proiectelor
finantate din fonduri nerambursabile

Trebuie subliniat ca literatura de specialitate nu s-a aplecat, pana in prezent, asupra
tematicii vizate de prezentul articol, in sensul analizarii criteriilor de evaluare a proiectelor
prin prisma corelarii cu managementul riscurilor. De asemenea, nu existd incé lucrari care
sd prezinte rezultatele unor analize exhaustive a criteriilor de evaluare utilizate de
autoritatile din Romania pentru finantérile din fonduri nerambursabile.

Literatura de specialitate trateaza diverse aspecte ale procesului de evaluare a
proiectelor, cum sunt cele privind metodele de evaluare, importanta evaludrii sau influenta
procesului de evaluare asupra pregatirii proiectelor. Lucrarile de specialitate din ultimii doi
ani abordeazd metode de evaluare sau modalititi de utilizare a acestora considerate cheie
pentru diverse domenii vizate de proiecte. Astfel, unii autori (Rouhani, O.M., 2019)
incearca sa demonstreze ca, pentru proiectele de transport, metodele cheie de evaluare sunt
analiza financiard, analiza cost-beneficiu, analiza multicriteriald sau analiza de risc
(simularea Monte Carlo). Alti autori (Woolcock, 2019) prezintd o serie de considerente
pentru utilizarea mixului de metode de evaluare in cazul proiectelor complexe. Acestia
afirma ca mixul de metode trebuie atent utilizat, dar cé el este deosebit de important “pentru
a Intelege conditiile in care proiectele "de succes" de orice fel ar putea fi extinse sau sa fie
adoptate 1n alta parte”.

Alte lucrdri se concentreazd pe identificarea de modele de evaluare pentru
activitatile de cooperare transfrontaliera (De Luca, A.I, lofrida N., Strano, A., Gulisano,
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G., 2018), afirmand ca “evaluarea este un instrument necesar pentru masurarea succesului
cooperdrii si pentru a ajuta actorii sa se adreseze strategiilor lor pentru viitor”. in acest caz,
evaluarea este, in fapt, activitatea de masurare a rezultatelor proiectelor, iar nu cea vizata de
prezenta cercetare, adicd evaluarea in vederea acceptarii sau nu a proiectelor la finantare.

O analiza interesanta vizeazad modul in care pregatirea proiectelor este influentata
de procesul de evaluare (Boleslavskyy, R., Carlinz, B.I., Cottonx, C.S., 2019). Concluziile
autorilor sunt in sensul ca: o crestere a disponibilitatii finantarilor tinde sd diminueze
calitatea proiectelor, organizatiile care le pregdtesc investind mai putin in pregatirea
acestora; organizatiile care pregitesc proiecte incearcd sd gdseasca finantdrile la care
evaludrile initiale sunt mai putin riguroase, desi finantatorii isi doresc sa aiba evaluari care
sd conduca la o calitate cat mai bund a proiectelor finantate; existenta si calitatea
informatiilor disponibile despre procesul de evaluare nu creste numarul proiectelor cu
valoare ridicata care sunt finantate.

Legatura dintre competitia la o finantare de proiecte si calitatea proiectelor vizeaza
insd doar o mica parte a riscurilor posibile in domeniul evaluarii proiectelor, principalele
probleme fiind ridicate de structurarea si calitatea criteriilor de evaluare. In conditiile in
care acestea din urma sunt preponderent subiective, potentialii aplicanti de finantare sunt
mult mai descurajati si pregiteasca proiecte decat atunci cAnd competitia este mare. in fapt,
rezultatele evaludrilor care au la baza criterii preponderent subiective sunt susceptibile a fi
interpretate ca o competitie viciatd de catre cei care nu obtin finantarea.

Pentru prezenta cercetare a fost important de definit in primul rand ce reprezinta
“evaluarea”. Din ratiuni legate de coerenta demersului, a fost aleasd varianta utilizarii
definitiilor oficiale ale finantatorilor.

in primul rand, definitia corectd si relevanti o considerim a fi cea a Comisiei
Europene (Ghidul privind Managementul Ciclului Proiectului; 2004), care foloseste
termenul "appraisal" desemnand prin aceasta "analiza unui proiect propus spre finantare
pentru a determina meritele si acceptabilitatea acestuia in conformitate cu criteriile de
calitate stabilite". In al doilea rand, definitiile din ghidurile solicitantilor de finantare,
utilizate de autoritatile si institutiile publice din Romania in cazul finantarilor
nerambursabile, converg cétre definitia din Ghidul Comisiei Europene. Spre exemplu, in
Ghidul solicitantului - Conditii generale pentru accesarea fondurilor, aferent Programului
Operational Regional 2014-2020, se precizeazd ca "evaluarea tehnicd si financiard va
permite aprecierea gradului in care proiectul raspunde obiectivelor axei prioritare/prioritatii
de investitie/operatiunii, a coerentei si claritatii metodologiei propuse, a fezabilitatii si
eficientei financiare, a sustenabilitatii si durabilitatii proiectului, etc.".

De asemenea, in Metodologia de verificare, evaluare si selectie a proiectelor in
cadrul Programului Operational Capital Uman 2014-2020 se precizeaza cd procesul de
evaluare tehnica si financiard presupune analiza proiectului si notarea acestuia din
perspectiva unor criterii si subcriterii incluse in Grila de evaluare tehnicd si financiara. O
astfel de abordare transpare din aproape toate ghidurile de finantare utilizate in perioadele
2007-2013, respectiv 2014-2020, desi acestea nu contin definitii ale termenului "evaluare".
Sintetizdnd prevederile tuturor ghidurilor de finantare analizate, putem conclude ca
procesul de evaluare in ansamblul sdu se realizeaza in trei etape succesive: (1) verificarea
conformitatii administrative; (2) verificarea eligibilitatii solicitantilor de finantare si a
proiectelor si (3) evaluarea tehnica si financiara a proiectelor.

Trebuie precizat cd prezenta cercetare a vizat doar etapa de evaluare tehnica si
financiard a proiectelor.
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2. Riscurile specifice procesului de evaluare a proiectelor din perspectiva
evaluatorilor de proiecte

in cadrul cercetarii doctorale mentionate mai sus, in anul 2016 autorul a realizat si
aplicat un chestionar online pe care a invitat sd-1 completeze persoane care au evaluat
proiecte depuse spre finantare din fonduri structurale, fonduri de dezvoltare rurald si
fonduri de cooperare teritoriald europeana, aferente perioadei financiare 2007-2013. Scopul
chestionarului a fost acela de a obtine opiniile unor persoane avizate in ceea ce priveste o
serie de aspecte relevante pentru etapa de evaluare tehnica si financiara a proiectelor.

La chestionar au raspuns in total 37 persoane care au evaluat proiecte in cadrul a
cel putin un program de finantare dintre cele mentionate in figura de mai jos, care
reprezintd grafic raspunsurile la intrebarea "Pentru care dintre urmdtoarele programe de
finantare din perioada financiara 2007-2013 ati evaluat proiecte?"

Choices Totals
@ POR2007-2013 11
@ POSCCE2007-2013 14
@ POSDRU2007-2013 21
PO DCA 2007-2013 8
3 7 PQS Mediu 2007-2013 2
Respondenti @ POSTransport 2007-2013 0
@ PO Asistenta tehnica 2007-2013 1
@ PNDR2007-2013 5

@ Programe de cooperare teritariala
europeana 2007-2013

Figura nr. 3 — Experienta de evaluare a persoanelor care au participat la completarea
chestionarelor privind etapa de evaluare a proiectelor

Sursa: cercetare proprie

Asa cum reiese din figura de mai sus, pentru trei dintre cele 10 programe de
evaluare enumerate, cel putin 25% dintre toti respondentii la chestionar (minim 11
persoane) au evaluate proiecte: POR!, POSCCE? si POSDRU?. Prin urmare, autorul a decis
ca raspunsurile legate de aceste programe de finantare sd fie considerate valide, existand
premisele atingerii unui grad de relevantd suficient de mare. Foarte important pentru
demers este si faptul ca unele persoane au evaluat proiecte in cadrul a doud sau mai mule
programe de finantare, ceea ce le oferea o perspectivd mai bund asupra procesului de
evaluare, putand face comparatii intre experientele legate de acestea.

! Programul Operational Regional 2007-2013

3 Programul Operational Sectorial Dezvoltarea Resurselor Umane 2007-2013
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La intrebarea "Tindnd cont de experienta de evaluator, cum apreciati gradul de
SUBIECTIVITATE* al criteriilor de evaluare ale urmdtoarelor programe de finantare",
pentru cele 3 programe mentionate, evaluatorii au apreciat cd acestea sunt subiective in
urmatoarele proportii:

e 34,00% - POR 2007-2013;
e 43,13% - POSCCE 2007-2013;
e 49,57% - POSDRU 2007-2013.

La un alt punct important al chestionarului, evaluatorii au fost solicitati sa
marcheze "Care dintre urmdtoarele riscuri considerati ca se manifestd ca urmare a
utilizarii in cadrul grilelor de evaluare a unor CRITERII SUBIECTIVE?". Raspunsurile
evaluatorilor, in ordinea probabilitatii cuamulate a riscurilor, au fost:

e 70,27% - Riscul selectarii unor proiecte mai putin oportune si/sau relevante pentru
societate si/sau strategia finantatorului;

e 51,35% - Riscul selectdrii arbitrare si/sau partinitoare a unor proiecte de catre
evaluatori;

e 48,65% - Riscul selectdrii neintentionate a unor proiecte mai slabe calitativ de catre
evaluatori;

e 37,84% - Riscul formularii unui numar mare de contestatii privind evaluarea;

e 13,51% - Alte riscuri.

Doi dintre respondenti (5,42%) au bifat "Nu se manifesta nici un risc. Este bine asa
cum este".

in categoria "Alte riscuri", propuse de respondenti, s-au numarat:

e Riscul selectarii unui proiect cu livrabile nedeterminate;

e Riscul intarzierii procesului de evaluare datorita initierii procedurii de consultare intre
evaluatori si mai ales datoritd intrarii celui de-al treilea evaluator in procesul de evaluare;

e Riscul neindeplinirii indicatorilor specifici la nivelul Programelor Operationale, pe
anumite Axe prioritare si anumite Domenii Majore de Interventie;

e Riscul ca statul membru Romania sa piardd sume de bani pe care le-ar fi utilizat altfel;

e Riscul ca la reevaluarea unei cereri de finantare urmare a unei contestatii, aceasta sa fie
selectata.

De asemenea, a fost inregistratd si o opinie in favoarea criteriilor subiective si
anume: "Utilizarea unor criterii care nu sunt subiective (evaluare mecanica) atrage riscul
selectarii unor proiecte aparent calitative, dar de neimplementat; sunt situatii in care
criteriile subiective stimuleaza selectarea proiectelor de calitate (mai ales in cazul
proiectelor majore)".

3. Gradul de subiectivitate a grilelor de evaluare a proiectelor specifice perioadelor
de finantare 2007-2013, respectiv 2014-2010

Pornind de la rezultatele chestionarului prezentat mai sus, pentru 3 dintre cele 10
programe de finantare - POR, POSCCE si POSDRU - a fost realizati o analiza a grilelor de
evaluare utilizate pentru apelurile de proiecte din perioada de finantare 2007-2013. Aceasta

4 A se vedea explicatiile legate de criterii subiective vs. criteriile obiective, din Figura nr. 4, de mai
jos
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a fost extinsd si la perioada de finantare 2014-2020, pentru programele PORS3, POC® si
POCUY’, echivalente in bund masurd ca obiect de finantare cu cele din perioada anterioara.

Trebuie subliniat ca aceste programe sunt si cele in cadrul cérora au fost finantate
cele mai multe proiecte si au fost Inregistrati cei mai multi competitori dintre programele
finantate din fonduri structurale si de coeziune in Romania in ambele perioade de finantare
amintite. Ipoteza de la care a pornit analiza a fost aceea ca grilele de evaluare a proiectelor
depuse spre finantare in perioadele de finantare 2007-2013 si 2014-2020 sunt preponderent
subiective, iar acest aspect determind riscuri specifice legate oportunitatea si eficienta
finantarilor nerambursabile.

Pentru claritatea demersului, s-a realizat o diferentiere intre notiunile "criteriu
subiectiv" si "criteriu obiectiv", care este reprezentata grafic in figura nr. 4, de mai jos.

CRITERIU DE EVALUARE

Obiectiv

Evaluatorul apreciaza si decide Evaluatorul verifica si constata
Ex: Planificarea coerentd a activitiilor Ex: Fluxul de numerar net cumulat esze
(claritatea sifezabilitatea planului de pozitiv pe toati durata de analizi a investitiel

actiune al proiectului)

Decizie: in % misurid => punctaj acordat Decizie: DA /NU => punctaj (in)validat

Figura nr. 4 — Diferentierea intre criteriul "subiectiv' si criteriul "obiectiv" de
evaluare
Sursa: cercetare proprie

Asadar, analiza a pornit de la premisa ca evaluatorul apreciaza el insusi si decide
pentru criteriile / subcriteriile subiective (ex: "Planificarea coerenta a activitatilor (claritatea
si fezabilitatea planului de actiune al proiectului”). Per a contrario, criteriile / subcriteriile
obiective au fost desemnate cele In care evaluatorul poate doar verifica si constata
indeplinirea unui criteriu / subcriteriu de evaluare (ex: "Fluxul de numerar net cumulat este
porzitiv pe toata durata de analiza a investitiei”). Altfel spus, 1n cazul criteriilor / subcriteriilor
subiective evaluatorul decide masura (%) in care un criteriu / subcriteriu este respectat /
indeplinit si acorda un punctaj care reflecta aceasta (calculat, spre exemplu, ca procent din
punctajul maxim posibil a fi acordat pentru criteriul / subcriteriul respectiv). De cealalta parte,
in cazul criteriilor / subcriteriilor obiective, evaluatorul stabileste dacd DA/NU criteriul /
subcriteriul este indeplinit/respectat si acordd punctajul (maximul de puncte posibile la acel
criteriu / subcriteriu) sau nu il acorda (0 puncte).

Rezultatele analizei au fost urmatoarele:

« POR 2007-2013 si POR 2014-2020

5 Programul Operational Regional 2014-2020
6 Programul Operational Competitivitate 2014-2020
7 Programul Operational Capital Uman 2014-2010
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in cazul POR 2007-2013 au fost analizate grilele de evaluare tehnica si financiara
folosite pentru 13 dintre cele 15 domenii majore de interventie (DMI), ghidurile pentru axa
de asistentd tehnica nefiind incluse in analiza. Trebuie specificat cd pentru doud DMI (1.2 si
3.3), evaluarea tehnica si financiard prevazutd de ghidurile solicitantului nu a presupus
acordarea de puncte, ci doar validarea prin Da/Nu a unor conditii de acordare a finantarii.

Exemple de criterii subiective (criteriile care implicd aprecierea si decizia
evaluatorului):

- Exista o nevoie bine definitd, in zona tintd, pentru activitatea propusd a se derula in
cladirea finalizatd/renovata sau, dupa caz, pentru investitia ce urmeaza a se realiza pe
terenul amenajat/reabilitat. Facilitatile si/sau serviciile oferite corespund / sunt adecvate
necesitatilor grupului tintd identificat. Gradul de accesibilitate: localizarea investitiei
permite un acces facil, adecvat in totalitate obiectivului investitiei respective;

- Analiza pietei demonstreaza existenta unei cereri certe pentru serviciile oferite In cadrul
structurii. Analiza concurentei identifica competitorii, punctele lor tari si slabe, avantajul
competitiv al solicitantului (in termeni tehnici, de marketing, operationali, organizationali).
Strategia de marketing si de promovare/ocupare a structurii de sprijinire a afacerilor
identificd instrumente adecvate si eficiente si costuri realiste, in strAnsd corelare cu
specificul structurii. Strategia de administrare a structurii este corelatd cu specificul
structurii si al serviciilor oferite si adecvatd acestuia. Societatea de administrare are
capacitate suficienta pentru asigurarea functionarii structurii si prestarii serviciilor specifice
(ex: personal suficient, expertiza adecvata, activitati si atributii clar definite). Sunt
identificate riscuri si mecanisme adecvate de gestionare a riscurilor, in activitatea de
administrare a structurii.

Exemple de criterii obiective (criteriile care implica verificarea si constatarea
evaluatorului):

- Proiectul prevede crearea de noi locuri de munca (permanente sau temporare):
- Proiectul prevede crearea de noi locuri de munca permanente - 6 puncte;

- Proiectul prevede crearea de noi locuri de munca temporare - 3 puncte;

- Proiectul prevede doar mentinerea locurilor de munca existente - 0 puncte.

- Importanta proiectului pentru regiune

- RIRE >=5.5%, B/C >=1, VNAE>0 - 6 puncte;

- RIRE < 5.5%, B/C <1 - 0 puncte.

Pentru cele unsprezece DMI luate in calcul, au fost analizate 18 grile de evaluare
tehnicd si financiard, Intrucat pentru unele DMI au fost utilizate mai multe grile de
evaluare, in functie de aplicanti sau obiectivele finantarii.

Situatia statisticd a prevederilor celor 18 grile de evaluare este urmatoarea:

v 18,18% criterii obiective (puncte acordate obiectiv): 1 grila de evaluare (5,55% din
totalul grilelor de evaluare);

20,00% criterii obiective: 1 grila de evaluare (5,55%);
25,00% criterii obiective: 2 grile de evaluare (11,11%);
26,67% criterii obiective: 1 grila de evaluare (5,55%);
28,57% criterii obiective: 4 grile de evaluare (22,22%);
29,41% criterii obiective: 1 grila de evaluare (5,55%);
31,25% criterii obiective: 2 grile de evaluare (11,11%);
35,71% criterii obiective: 1 grila de evaluare (5,55%);
36,84% criterii obiective: 2 grile de evaluare (11,11%);
37,50% criterii obiective: 1 grila de evaluare (5,55%);

A VAN N U N N NN
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v’ 38,46% criterii obiective: 1 grild de evaluare (5,55%);
v’ 46,15% criterii obiective: 1 grild de evaluare (5,55%).

Asa cum se poate vedea, fiecare grild de evaluare are un minim de 18% puncte
acordate pe criterii obiective de evaluare. Cea mai "obiectivd" grila de evaluare a avut
46,15% puncte acordate conform unor criterii / subcriterii obiective. Prin urmare, concluzia
este cd POR 2007-2013 a fost un program de finantare cu criterii de evaluare preponderent
subiective, avand potential relativ mediu de manifestare a riscului de selectare si finantare a
unor proiecte mai slabe calitativ.

In ceea ce priveste POR 2014-2020 au fost analizate grilele de evaluare tehnici si
financiara folosite in cadrul a 57 apeluri de proiecte, care au fost derulate de autoritati pana
la nivelul lunii martie 2019. Situatia statistica a apelurilor este urmatoarea:

Nu exista apeluri 100% subiective;

intre 80% si 89% criterii subiective (puncte acordate subiectiv): 3 apeluri (5,26%);

intre 70% si 79% criterii subiective (puncte acordate subiectiv): 3 apeluri (5,26%);

intre 60% si 69% criterii subiective (puncte acordate subiectiv): 4 apeluri (7,02%);

intre 50% si 59% criterii subiective (puncte acordate subiectiv): 8 apeluri (14,04%);

intre 40% si 49% criterii subiective (puncte acordate subiectiv): 11 apeluri (19,30%);

intre 30% si 39% criterii subiective (puncte acordate subiectiv): 18 apeluri (31,58%);

intre 20% si 29% criterii subiective (puncte acordate subiectiv): 10 apeluri (17,54%)
Prin urmare, putem concluziona cd POR 2014-2020 a devenit un program de

finantare cu criterii preponderent obiective (media pentru toate ghidurile analizate este de

56,40% criterii obiective).

ANRNRNE BB 1B IR BN

< POSCCE 2007-2013 si POC 2014-2020

in cazul POSCCE 2007-2013 au fost analizate grilele de evaluare tehnicd si
financiara folosite in cadrul a 72 apeluri de proiecte.
Exemple de criterii subiective (criteriile care implicd aprecierea si decizia
evaluatorului):
- Calitatea propunerii (claritatea, coerenta, realismul proiectului in raport cu
activitatile, graficul de implementare si bugetul proiectului);
- Descrierea obiectivelor si activitatilor proiectului:
- sunt partial identificate si detaliate;
- sunt clare, detaliate si realizabile.
Exemple de criterii obiective (criteriile care implica verificarea si constatarea
evaluatorului):
- Disponibilitatea solutiei tehnice si a schemelor de legatura fata de data semnarii
contractului de finantare:
- >0 luni;
- (0+6] luni;
- disponibile.
- Solicitantul este:
- Microintreprindere - 5 pct.;
- Intreprindere Micd - 5 pct.;
- Intreprindere Mijlocie - 2 pct.
Situatia statistica a apelurilor este urmatoarea:
V¥V 100% criterii subiective (puncte acordate subiectiv): 11 apeluri (15,49% din total
apeluri);
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intre 4% si 10% criterii obiective (puncte acordate obiectiv): 7 apeluri (9,72%);
intre 11% si 20% criterii obiective: 15 apeluri (20,83%);

intre 21% si 30% criterii obiective: 12 apeluri (16,66%);

intre 31% si 50% criterii obiective: 7 apeluri (9,72%);

intre 51% si 60% criterii obiective: 6 apeluri (8,33%);

intre 61% si 70% criterii obiective: 8 apeluri (11,11%);

intre 71% si 76,67% criterii obiective: 5 apeluri (6,94%).

Trebuie specificat faptul ca POS CCE a avut o situatie speciald, fiecare axa
prioritara dintre primele 4 fiind gestionatd de un alt minister. Aceasta a contribuit la
abordarea proiectelor in mod diferit, lucru reflectat si in grilele de evaluare. Astfel, toate
cele 11 grile de evaluare subiective apartin ghidurilor axei prioritate cercetare-dezvoltare,
alaturi de un ghid pentru care gradul de obiectivitate al grilelor de evaluare a fost de 7,41%
si doua de 13,00%. Pentru axa prioritara energie, gradul de obiectivitate a fost intre 45% si
68%; pentru cel privind dezvoltarea IMM-urilor intre 6,00% si 76,67%; iar cel pentru axa
TIC intre 4,00% si 29,00%.

Prin urmare, concluzia este cd POSCCE 2007-2013 a fost un program de finantare
cu potential relativ mare de manifestare a riscului de selectare si finantare a unor proiecte
mai slabe calitativ, pentru axele prioritare cercetare-dezvoltare si TIC. Pentru celelalte axe
prioritare, POSCCE 2007-2013 a fost un program de finantare cu criterii de evaluare
preponderent obiective.

Pentru POC 2014-2020 au fost analizate grilele de evaluare tehnica si financiara
folosite In cadrul a 27 apeluri de proiecte, care au fost derulate de autoritati pana la nivelul
lunii martie 2019. Situatia statistica a apelurilor este urmatoarea:

V¥ 100% criterii subiective (puncte acordate subiectiv): 18 apeluri (66,67% din total
apeluri);

V¥V  intre 90% si 99% criterii subiective (puncte acordate subiectiv): 8 apeluri (29,63%);

v intre 50 si 60% criterii obiective: 1 apel (3,70%).

Prin urmare, putem concluziona ca POC 2014-2020 a devenit un program de
finantare cu criterii de evaluare preponderent subiective. Trebuie precizat insd cad acest
program include 1n perioada de finantare 2014-2020 axele prioritare cercetare-dezvoltare si
TIC prezente in fostul POSCCE 2007-2013, o serie de axe prioritare fiind in prezent
gestionate n cadrul POR 2014-2020.

AN EE R |

< POSDRU 2007-2013 si POCU 2014-2020

in cazul POSDRU 2007-2013 au fost analizate grilele de evaluare tehnici si
financiara folosite in cadrul a 188 apeluri de proiecte.
Exemple de criterii subiective (criteriile care implicd aprecierea si decizia
evaluatorului):
- Grupul/grupurile tinta sunt definite clar si cuantificate;
- Coerenta proiectului, expunere clara si completa,
- Proiectul contine elemente de ,valoare adaugatd” (ex.: proiectul contribuie la
cresterea nivelului de calificare, a gradului de ocupare etc.).
Exemple de criterii obiective (criteriile care implicd verificarea si constatarea
evaluatorului):
- Contributia proiectului la cresterea ratei de ocupare (proiectul prevede angajarea unui
anumit numar sau procent din grupul tintd pand la finalizarea proiectului):
- rata de ocupare intre 2% - 3% - 1 pct.
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- rata de ocupare intre 3% - 4% - 2 pct.

- rata de ocupare intre 4% - 5% - 3 pct.

- rata de ocupare peste 5% - 4 pct.
- Cheltuielile de management ale proiectului respecta procentul de maxim 5% din
valoarea cuantumului burselor doctoranzilor - 2 pct.

Situatia statistica a apelurilor este urmatoarea:

100% criterii subiective (puncte acordate subiectiv): 123 apeluri (65,42% din total);
98% criterii subiective: 9 apeluri (4,78%);

97% criterii subiective: 3 apeluri (1,59%);

96% criterii subiective: 9 apeluri (4,78%);

19% criterii obiective (puncte acordate obiectiv): 1 apel;
15% criterii obiective: 1 apel;

13% criterii obiective: 2 apeluri;

10% criterii obiective: 2 apeluri;

9% criterii obiective: 11 apeluri;

8% criterii obiective: 18 apeluri;

7% criterii obiective: 1 apel;

6% criterii obiective: 8 apeluri.

Asa cum se poate vedea, 65,42% dintre grilele de evaluare au fost in totalitate
(100%) subiective, adicd nu au inclus niciun criteriu "obiectiv" de evaluare. Cea mai
"obiectiva" grild de evaluare a avut doar 19% puncte acordate conform unor criterii /
subcriterii obiective. Prin urmare, concluzia este ca POSDRU 2007-2013 a fost un program
de finantare cu potential mai mare a manifestare a riscului de selectare si finantare a unor
proiecte mai slabe calitativ.

Pentru POCU 2014-2020 au fost analizate grilele de evaluare tehnica si financiara
folosite in cadrul a 67 apeluri de proiecte, care au fost derulate de autoritati pana la nivelul
lunii martie 2019. Situatia statistica a apelurilor este urmatoarea:

V 100% criterii subiective (puncte acordate subiectiv): 9 apeluri (13,43% din total
apeluri);

V intre 90% si 99% criterii subiective (puncte acordate subiectiv): 28 apeluri (41,79%);

V intre 80% si 89% criterii subiective (puncte acordate subiectiv): 26 apeluri (38,81%);

V intre 70% si 79% criterii subiective (puncte acordate subiectiv): 3 apeluri (4,48%);

V intre 60% si 69% criterii subiective (puncte acordate subiectiv): 1 apel (1,49%).

Prin urmare, putem concluziona ca POCU 2014-2020 pastreaza tendinta de
utilizare a criteriilor subiective de evaluare, prezentdnd un potential mai mare de
manifestare a riscului de selectare si finantare a unor proiecte mai slabe calitativ.

AR L q €<

4. Riscurile incluse in cadrul metodologiilor / procedurilor specifice ale autoritatilor
de management ale programelor de finantare din fonduri structurale si de coeziune
2007-2013, respectiv 2014-2020

Urmatorul pas al analizei a fost verificarea metodologiilor / procedurilor utilizate
de autoritatile si institutiile publice care au gestionat programele de finantare din fonduri
structurale si de coeziune 2007-2013 si 2014-2020, pentru a stabili dacd in acestea se
regdsesc riscuri specifice procesului de evaluare a proiectelor. in acest sens, au fost
analizate registrele de riscuri primite pentru POR, POSCCE si POSDRU 2007-2013,
urmare a cererii de informatii de interes public din anul 2015. De asemenea, au fost
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analizate informatiile primite pentru POR, POC si POCU 2014-2020, urmare a unei cereri
de informatii de interes public din anul 2018.

In registrele de riscuri aferente POR 2007-2013 au fost identificate urmitoarele
riscuri specifice procesului de evaluare:

- Intdrzierea procesului de evaluare, selectie si contractare a unor proiecte din cauza
aparitiei unor situatii de aglomerare sau pentru ca evaluarea tehnicd si financiard nu
incepe la data preconizata,

- imposibilitatea realizarii etapei de evaluare tehnica si financiara pentru cererile de
finantare care au ajuns in aceastda etapda ca urmare a faptului ca AM POR se afld in
imposibilitatea de a desemna evaluatori independenti,

- cresterea numarului de erori in evaluare.

In registrele de riscuri aferente POSCCE 2007-2013 nu a fost identificat niciun
risc specific procesului de evaluare a proiectelor.

In registrele de riscuri specifice POSDRU 2007-2013 au fost identificate
urmatoarele riscuri specifice procesului de evaluare:

- depasirea termenelor procedurale. Imposibilitatea constituirii comitetelor de evaluare;
- riscul verificarii insuficiente a documentelor de programare - evaluare - selectie -
contractare prin neaplicarea principiului celor 4 ochi.

Trebuie subliniat ca niciunul dintre riscurile identificate in cazul celor 3 programe
de finantare mentionate mai sus nu face referire la subiectivitatea/obiectivitatea criteriilor
de evaluare.

in registrul de riscuri aferente POR 2014-2020, valabil pentru semestrul II al
anului 2018, au fost identificate urmatoarele riscuri legate de procesul de evaluare:

- numar mare de cereri de finantare respinse pe motive de neconformitate, etc.;

- nerespectarea procedurii de evaluare si, implicit, neatingerea rezultatelor si absorbtia
fondurilor;

- emiterea unui numar mare de instructiuni si derularea evaluarii in baza acestora, nu in
baza procedurii specifice de evaluare, selectie si contractare in vigoare;

- posibilitatea aparitiei erorilor in procesul de evaluare, selectie si contractare, datorita
emiterii unui numdr mare de instructiuni si neconcordantelor intre Ghidurile specifice,
procedura si instructiuni.

in ceea ce priveste POC si POCU 2014-2020, Ministerul Fondurilor Europene
(MFE) nu a transmis registrele de riscuri solicitate, specificind in raspunsul la cererea de
informatii de interes public cd acestea urmau sa fie elaborate pana la finele anului 2018.
MFE nu a mai raspuns revenirilor ulterioare la cererea de informatii de interes public.

5. Efectele manifestarii riscurilor specifice procesului de evaluare la nivel de
programe de finantare din fonduri structurale si de coeziune 2007-2013

Ultimul element important al analizei a fost acela de a cerceta in ce masura poate fi
stabilitd o corelatie intre aparitia riscurilor specifice procesului de evaluare a proiectelor si
efectele majore la nivelul programelor de finantare. Astfel, pentru cele 3 programe de
finantare din fonduri structurale si de coeziune 2007-2013 (POR, POSCCE si POSDRU) a
fost verificat daca printre motivele aplicarii de corectii financiare de catre Comisia
Europeana se numara si unele care au legatura cu procesul de evaluare a proiectelor.
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Astfel, raspunsurile primite la o cerere de informatii de interes public in luna iunie
2017 de la Ministerul Dezvoltarii Regionale, Administratiei Publice si Fondurilor Europene
au fost urmatoarele:
- pentru Programul Operational Regional (POR) 2007-2013 Comisia Europeand (CE) a
stabilit corectii financiare pentru una dintre cele 52 cereri de rambursare - in valoare de
8.257.231,92 Euro (circa 0,22% raportat la totalul sumelor solicitate la rambursare);
motivele invocate de CE au fost deficientele sistemului de management si control in ceea ce
priveste achizitiile publice derulate de catre beneficiari,
- pentru Programul Operational Sectorial Cresterea Competitivitatii Economice
(POSCCE) 2007-2013 CE a stabilit corectii financiare de 42.740.025 Euro (aproape 1,60%
raportat la total sume solicitate la rambursare); motivatia CE a fost nearmonizarea
legislatiei nationale cu directivele europene (domeniul achizitiilor publice, eligibilitate
IMM etc.), precum si interpretarea neunitard a acestora;
- in cazul Programului Operational Sectorial Dezvoltarea Resurselor Umane
(POSDRU) 2007-2013, CE a stabilit corectii financiare pentru nu mai putin de 41 dintre
cele 49 de cereri de rambursare transmise de statul roman, totalizind 466.527.300,88 Euro
(circa 19,10% raportat la total sume solicitate la rambursare); motivele invocate de CE au
fost legate de: evaluare si selectie (in cazul a 35 cereri); verificdri de management (38
cereri); sound financial management (4 cereri); salarii finantate prin program exagerat de
mari (5 cereri).

Asadar, Comisia Europeand a motivat corectiile financiare aplicate cu referire la
evaluarea si selectia proiectelor doar in cazul POSDRU 2007-2013.

in ceea ce priveste cele trei programe operationale din perioada de finantare 2014-2020
- POR, POC si POCU - o analiza similara se poate realiza 1n anii 2023-2024 la finele perioadei
efective de utilizare a fondurilor, intrucit in prezent procesul de gestionare a fondurilor
disponibile beneficiaza de o serie de reguli de finantare ce permit amanarea pentru anumite
perioade a utilizarii fondurilor disponibile (ex: regula nt+3, care prevede ca resursele alocate
pentru anul "n" se pot utiliza in anul "n" si in urmatorii 3 ani calendaristici.

6. Aplicarea metodologiei unitare de management al riscurilor la procesul evaluare a
proiectelor

Asa cum reiese de mai sus, rezultatul cercetarii efectuate a fost acela cé autoritatile
si institutiile responsabile de gestionarea finantarilor nerambursabile nu au inclus decéat
sporadic 1n registrele de riscuri situatiile specifice procesului de evaluare a proiectelor. Mai
mult, atat din analiza criteriilor de evaluare din grilele utilizate in cadrul programelor POR,
POSCCE si POSDRU 2007-2013, respectiv aferente POR, POC si POCU 2014-2020, céat si
din raspunsurile a 37 evaluatori de proiecte la un chestionar specific, a reiesit cd acestea
sunt relativ subiective din punct de vedere al evaluarii proiectelor, ceea ce pune semne de
intrebare asupra calitatii finantarii.

in acest context, se pune problema cum ar putea o metodologie de management al
riscurilor unicad pentru toate finantirile nerambursabile din Romania, sa sprijine
imbunatatirea procesului de management al riscurilor. Metodologia a fost documentata de
autor in lucrarile anterioare (Nicolae, C., 2018).

Pentru exemplificarea utilizarii acesteia, au fost avute in vedere informatiile care
reies din punctele anterioare, si anume:

- au fost luate 1n considerare doar programele POR, POSCCE si POSDRU 2007-2013;
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- s-a considerat ca baza de date cu riscuri le include pe cele folosite sau obtinute prin
aplicarea chestionarului prezentat mai sus.

Metodologia de management al riscurilor pentru autoritatile responsabile de
gestionarea finantarilor nerambursabile ar presupune derularea urmatorilor pasi:

PASUL 1 vizeaza stabilirea/actualizarea obiectivelor si activitatilor legate de
gestionarea finantarilor nerambursabile. Astfel, in cadrul bazei de date cu riscuri, in
legaturd cu procesul de evaluare a proiectelor, pot fi identificate urmatoarele obiective,
activitati si riscuri specifice (cu cauzele si efectele aferente):

» Obiectiv: Finantarea celor mai relevante proiecte pentru societate in ansamblu
o Activitate: Evaluarea si selectia proiectelor de catre evaluatori independenti

- Risc 1: selectarea arbitrara si/sau partinitoare a unor proiecte de catre evaluatori
e cauza l: evaluatorii nu sunt instruiti In materia conflictului de interese;
e cauza 2: sunt recrutati evaluatori care au participat la pregatirea de proiecte depuse in
cadrul acelorasi apeluri de proiecte;
e efect: corectii financiare aplicate in legatura cu procesul de evaluare si selectie.

- Risc 2: selectarea neintentionata a unor proiecte mai slabe calitativ de catre evaluatori
e cauza 1: evaluatorii nu sunt instruiti in legaturd cu obiectivele procesului de evaluare,
respectiv cu restrictiile de reglementare si strategice din domeniul in care se face evaluarea;
e cfect: proiectele selectate contribuie In mai mica masurd la atingerea indicatorilor
programului de finantare, care se ating doar in proportie de 90%.

- Risc 3: formularea unui numar mare de contestatii privind evaluarea:
e cauza l: punctajele acordate de evaluatori sunt insuficient justificate in cadrul grilelor
de evaluare;
e cfect: intarzierea procesului de evaluare, respectiv a procesului de contractare a
proiectelor; ceea ce duce la dezangajarea de fonduri.

PASUL 2 se refera la crearea/dezvoltarea/actualizarea bazei de date cu riscuri
specifice procesului de gestionare a finantirilor nerambursabile. in legitura cu aceasta, s-a
considerat ca, la momentul analizei, nu existau riscuri noi cu care baza de date existenta sa
fie actualizata.

PASUL 3 presupune completarea informatiilor despre riscuri de catre operatorii de
la autoritatile de management responsabile. Astfel, acestia vor completa in baza de date
informatiile legate de riscurile mentionate mai sus. Situatia centralizatoare a acestor situatii
pentru anul "n", respectiv pentru riscul selectirii neintentionate a unor proiecte mai slabe
calitativ de catre evaluatori si riscul unui numar mare de contestatii privind evaluarea, este
urmatoarea (date ipotetice):

Tabelul nr. 1 — Informatii legate de riscurile identificate in cadrul analizei

Total situatii
. Total |, ’

Denumire . < . .. | In care s-a Efecte Expunerea
. Denumire cauza | situatii . . . .
risc o manifestat cuantificabile la risc

posibile
cauza

riscul evaluatorii nu

selectarii sunt instruiti in

. . leoAturs

neintentionate) legatura cu 1.500 50 10.000.000 | 333.333

a unor obiectivele

proiecte mai | procesului de

slabe calitativ | evaluare,
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de catre respectiv cu
evaluatori restrictiile de
reglementare si
strategice din
domeniul in care
se face evaluarea
punctajele
acordate de

riscul unui

numar mare .
de evaluatori sunt
.. insuficient 1.500 280 2.000.000 373.333
contestatil o A
L justificate in

privind .

cadrul grilelor de
evaluarea

evaluare

Sursa: cercetare proprie

PASUL 4 presupune ierarhizarea riscurilor din baza de date. Presupunand ca cele 2
riscuri mentionate mai sus sunt singurele din baza de date la momentul analizei, ele pot fi
ierarhizate prin compararea expunerii la risc, primul care trebuie abordat cu prioritate fiind
cel cu expunerea cea mai mare.

Ca si strategie de raspuns la risc, autoritatile de management responsabile vor
utiliza prevenirea riscurilor, asigurand:

- instruirea evaluatorilor, la inceperea fiecarui proces de evaluare, in legaturd cu
obiectivele procesului de evaluare, respectiv cu restrictiile de reglementare si strategice din
domeniul in care se face evaluarea;

- instruirea evaluatorilor, la inceputul fiecarui proces de evaluare, in legatura cu modul in
care se face justificarea corecta a fiecarui punct din grila de evaluare.

Concluzii

Urmare a analizelor realizate in cadrul cercetdrii noastre, o prima concluzie care
trebuie obligatoriu formulatd este cd autoritatile responsabile de gestionarea finantarilor
nerambursabile continud si in perioada 2014-2020 si trateze superficial problematica
riscurilor 1n general, respectiv a riscurilor specifice procesului de evaluare in particular.
Astfel, fie nu au identificat decat sumar riscuri specifice, cum este cazul Ministerului
Dezvoltarii Regionale si Administratiei Publice - autoritatea care gestioneaza Programul
Operational Regional 2014-2020, fie nu aveau deloc registru al riscurilor la 5 ani de la
inceperea perioadei de finantare, cum este cazul Ministerului Fondurilor Europene -
autoritatea care gestioneaza, printre altele, Programul Operational Competitivitate 2014-
2020 si Programul Operational Capital Uman 2014-2020.

O a doua concluzie, care rezultd in mod natural si complementar alaturi de cea
precedentd este ca doar Ministerul Dezvoltarii Regionale si Administratiei Publice a
imbunatatit sistemele de evaluare a proiectelor, prin folosirea mai multor criterii obiective.
De cealalta parte, Ministerul Fondurilor Europene pare ca nu a invatat din greselile facute
anterior, continuand trendul de utilizare a unor criterii de evaluare preponderent subiective.

O a treia concluzie este ca, in continuare, autoritatile si institutiile publice
responsabile de gestionarea finantérilor, dar si solicitantii si beneficiarii de finantare au

Vol. IV « Nr.6 * Mai 2019 109



RSF O analizd comparativa a criteriilor de evaluare a proiectelor finantate din fonduri

structurale din perspectiva managementului riscurilor

nevoie de implementarea unei metodologii unice de management al riscurilor pentru toate
finantarile din Romania, care ar atrage inclusiv modificari calitative ale sistemelor si
criteriilor de evaluare a proiectelor. Este evident faptul ca exista o legaturd intre modul de
abordare a procesului de evaluare a proiectelor si manifestarea unor riscuri specifice
procesului de evaluare.
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