Extending the Independent Evaluation Practice
in Romania: From European Union Funded
Programs to National Public Policies

Abstract

By using evaluations for the socio-economic
and development programs, the European Union
(EV) played a decisive role for the introduction
of evaluation as a management tool in Romania,
as well as in the other Member States. A proper
management of the implementation of the EU
programs has been a constant concern of the
Romanian administration. Since its accession to
the EU on January 1, 2007, Romania became
responsible for administrating the evaluation
of EU funded programs, under the Extended
Decentralization Implementation System (EDIS).

The paper is trying to examine how the
experience gained throughout the independent
evaluations of the pre-accession funds generated
knowledge for learning and could further contribute
to the development of the public policies evaluation
practice in Romania.

The hypothesis is that experience generated
by independent evaluation use of pre-accession
EU funds will contribute to further expansion of the
evaluation practice to the national public policies.

The methodology employed in this paper relies
on empirical research of all relevant documents
related to the both interim evaluations: Phare and
Structural Instruments. The opinion of the key
stakeholders on the evaluation practice was also
considered, by applying a specific questionnaire
regarding the evaluation use, combined with
interviews of the key stakeholders.
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1. Introducere

Dezvoltarea practicii evaluarii reprezinta o preocupare crescuta in randul cerce-
tatorilor din Europa, dar si din Roménia. Evaluarea necesitd mobilizarea unor resurse
semnificative; cu toate acestea, beneficiile unei evaluari adecvate a programelor si
politicilor publice pot avea o contributie importanta in cadrul procesului de dezvoltare
socio-economica a unei tari. Practica evaluérii in Romaénia a fost introdusa de catre
donorii externi. Astfel, programele finantate de citre Banca Mondiala, Agentiile
Natiunilor Unite, gi de alte Agentii Internationale, precum Agentia de Dezvoltare
Internationala a Statelor Unite (USAID) sau Departamentul pentru Dezvoltare
Internationala al Marii Britanii (DFID), au fost insotite de evaluari.

Cel mai notabil aspect l-a reprezentat cadrul de implementare al finatarii de pre-
aderare si de post-aderare a programelor finantate de citre Uniunea Europeana, care a
impus un stil particular in managementul programelor, care a inclus evaluarea ca parte
din procesul de implementare. Prin utilizarea evaluarii programelor socio-economice
si de dezvoltare, Uniunea Europeana a jucat un rol decisiv in introducerea evaluarii
ca un instrument de management in Statele Membre, inclusiv in Roméania. Procesul
de pre-aderare si de post-aderare a Roméniei la Uniunea Europeana a avut, i inca
are, o influentd importantd in practica in care se realizeaza evaluarea proiectelor,
programelor si politicilor publice din Romaénia.

Aceastd lucrare incearcd sia examineze modul in care experienta dobanditd in
cadrul evaluarilor independente a fondurilor de pre-aderare a generat cunostinte
pentru expertiza, contribuind la realizarea unor evaluari mai eficiente a Instrumentelor
Structurale, si pot contribui, mai departe, la dezvoltarea practicii evaluarii politicilor
publice in Roménia. In momentul de fata, au fost finalizate ultimele evaluari
intermediare ale programului Phare si Facilitatea de Tranzitie, in timp ce se deruleaza
primele evaluari ale Instrumentelor Structurale.

Ipoteza formulatd vizeaza dacd experienta generatd de utilizarea evaluarilor
independente a fondurilor de pre-aderare UE sprijind utilizarea exercitiului de
evaluare a Instrumentelor Structurale, si vor contribui la extinderea in continuare a
dezvoltarii practicii evaluarii, catre politicile publice finantate din bugetul national.

Metodologia utilizata in aceastd lucrare implicd cercetarea empirica a tuturor
documentelor relevante legate de ambele evaluari intermediare: Phare si Facilitatea de
Tranzitie si Instrumentele Structurale. Astfel, au fost analizate strategiile de evaluare,
ghidurile de evaluare (Evalsed si versiunea nationala a acestuia), precum si rapoartele
de evaluare emise in cadrul evaluarilor intermediare. De asemenea, a fost solicitata
parerea factorilor cheie implicati in practica evaluarii, prin aplicarea unui chestionar
specific, combinat cu interviuri, prin care s-a vizat opinia privind utilizarea evaluarii.

In primul capitol articolul prezinta evolutia evaludrii la nivel global §i in Romania.
In al doilea capitol este prezentata evolutia asistentei de pre-aderare in Romania, i
acreditarea Sistemului Extins de Descentralizare a Implementarii (EDIS). In al treilea
capitol sunt prezentate rezultatele celui mai important exercitiu de evaluare din cadrul
EDIS din Roménia, care a cuprins 28 de evaludri intermediare. In al patrulea capitol
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sunt prezentate rezultatele unui chestionar care a analizat aspectele ce tin de evaluarea
intermediara. In capitolul al cincelea este prezentat cadrul de evaluare al programelor
de asistentad post-aderare finantate de catre Uniunea Europeand in Roméania. Capitolul
de concluzii incearca sa descrie atitudinea factorilor cheie implicati in evaluare,
asupra acestei practici, tindnd cont de experienta acumulata pana in prezent.

2. Evolutia evaluarii la nivel global si in Roméania

La nivel mondial, in evolutia evaluarii politicilor publice pot fi identificate mai
multe etape. Primele demersuri de evaluare sunt destul de contestate in literatura
din cauza faptului ca nu se diferentiaza clar de practica aplicarii unor instrumente
de investigare sociala (Cerkez, 2009). O prima etapa, cuprinsa intre anii 1930 si 1950
a avut ca pionieri ai evaludrii pe Ralph Tzler, Percz Bridgman si E.L. Thorndike
conform lui Stufflebeam si Shinkfield (2007, p. 160). Principala preocupare a fost
masurarea gradului de indeplinire a obiectivelor, fiind aplicabila in mod special
proiectelor mici, care au obiective clare si realizabile. O a doua etapad de evaluare
poate fi delimitata intre anii 1960-1970, dorind sa faca din politicd o practica mai
rationala, mai stiintifica, pornindu-se de la premisa cd scopul unei evaluari este
de a identifica adevarul. Reprezentantii acestei generatii de evaluare sunt Scriven,
Campbell, Lindquis, Suchman, Stanley, Cronbach, Snow, Boruch si Nave, principala
metodd dezvoltata si utilizata de acegtia fiind experimentul social conform lui
Stufflebeam si Shinkfiel, (2007, p. 174). Aceasta generatie de evaluare este cunoscuta
si sub denumirea de pozitivista, rational-analitica gi tehnocrata.

O noua generatie de evaluare, reprezentatd de Rossi si Freeman, pastreaza metodele
si tehnicile de investigare sociald, insd o utilizeaza pentru a realiza estimari cu
privire la conceptualizarea, designul, implementarea gi utilitatea programelor de
interventie sociald. Cei care adopta aceasta strategie de evaluare considera ca data
fiind complexitatea realitatilor, lumea poate fi mai bine surprinsa si descrisa prin
instrumente statistice care pot identifica prezenta sau absenta anumitor factori si
efecte. O alta particularitate a evaluarii din aceasta etapa, se refera la momentul de
decizie, care este intr-o continua schimbare, evaluarea avand rolul de a corela si a
actualiza informatia in cadrul procesului decizional, generand totodata o dezbatere
publica mai informata, conform lui Shadish, Cook si Leviton (1991, p 172). Cea mai
recentd generatie de evaluare, reprezentatd de Guba, Lincoln, Torgerson, Fischer,
Forester, Deleon, Caulley si Chen, pune la indoiald posibilitatea de a analiza
fenomenele socio-politice prin separarea faptelor de valori, precum si posibilitatea
de a ajunge la un singur adevar universal valabil pentru utilizarea metodelor gtiintifice
si a logicii. Conform Hanberger, pentru justificarea utilizarii metodelor multiple,
reprezentatii acestei generatii de evaluare apeleaza la o epistemologie pluralista si
relativista, (Hangerger, 2001, p. 47).

La nivelul Uniunii Europene au fost introduse progresiv si sistematic metode
riguroase si sofisticate pentru implementarea programelor, care au inclus evaluarea,
ca un important instrument managerial. In anii recenti, mediul administrativ extins
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din Statele Membre ale Uniunii Europene a devenit mai deschis pentru utilizarea
evaluarii (Polverari et al., 2007). Exista diferente considerabile intre Statele Membre
ale Uniunii Europene, in ceea ce priveste nivelul de utilizare a evaluarii politicilor
publice. Se poate vorbi chiar de o impartire ,nord-sud” in practica evaluarii (Tavistock
Institute, GHK Consultants & IRS, 2003). in tari precum Olanda, Marea Britanie,
Germania si Franta evaluarea are o traditie puternica. In aceste tari se desfagoara
cu regularitate evaluari ale interventiilor politicilor publice, iar rezultatele generate
din aceste evaluari constituie parte integranta a procesului de formulare a politicilor
publice. Prin contrast, in Italia, Spania, Portugalia si Grecia, practica evaluarii
politicilor publice nu este bine stabilitd in cultura administratiei publice. Roméania
se incadreaza in randul celui de-al doilea grup de tari prezentat aici.

De la deschiderea procesului de negociere cu Uniunea Europeana (februarie 2000),
Roméania si-a concentrat eforturile pentru adoptarea si pregétirea implementarii
acquis-ului comunitar din toate domeniile politicilor comunitare. De atunci si
péand la momentul aderarii, Roménia a parcurs un proces de schimbari importante
institutionale, legislative gi structurale. Procesul de pre-aderare, cat si cel de post-
aderare al Roméniei la Uniunea Europeana au avut si au o influenta importanta asupra
cadrului institutional si metodologic in care se desfagoara evaluarea de programe si
proiecte si, in mod mai extins, al implementarii politicilor publice in administratia
publica din Romaénia.

Astfel, este remarcata angajarea administratiei publice roméanesti in tendinta spre
un sistem de bugetare pe baza de programe, ceea ce a determinat schimbari vizibile in
ultimii ani in arhitectura institutionala a evaluarilor de politici publice si de programe
din Romania. Astfel, cel mai notabil aspect este infiintarea, in 2006, a Unitatii Centrale
de Evaluare (UCE) in cadrul Ministerului Finantelor Publice si lansarea, in acelasi an,
a Strategiei Nationale de Evaluare, precum si extinderea rolului Directiei de Politici
Publice din cadrul Secretariatului General al Guvernului in monitorizarea si evaluarea
politicilor publice. Totodata, evaluarea politicilor publice a fost formal introdusa prin
HG 775/2005, pentru aprobarea Regulamentului privind procedurile de elaborare,
monitorizare si evaluare a politicilor publice la nivel central. Cu toate acestea, in afara
evaluarii programelor finantate de Uniunea Europeana, practica evaluarii politicilor
publice nu este dezvoltata, in ciuda cadrului institutional gi legislativ creat.

3. Evaluarea asistentei de preaderare UE si acreditarea EDIS

Relatiile intre Uniunea Europeana gi Roméania au inceput incéd din 1990; asistenta
financiara a Uniunii Europene in Roménia a demarat in 1991, principalul instrument
fiind Phare (din 1991), completat prin ISPA si SAPARD (dupa 1999). in prezent, exista
in faza de finalizare ultimele programe cu finantare Phare gi Facilitatea de Tranzitie,
aferente asistentei de preaderare. Aproximativ 7 miliarde de Euro si peste 1.000 de
experti si oficiali UE au sustinut eforturile roménesti de integrare.

Acordul financiar intre Comisia Europeana si Guvernul roméan a fost semnat la
12 martie 1991. Acest document a stabilit cadrul tehnic, juridic si administrativ
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pentru cadrul financiar, tehnic si de alta natura de cooperare. Pentru infiintarea
acestor structuri, doua Memorandumuri de Intelegere au fost semnate intre Comisia
Europeana si Guvernul romén, prin care au fost stabilite urmatoarele: Coordonatorul
National al Asistentei, Autoritatea de Autorizare si Plata, Fondul National, Oficiul de
Plati si Contractare Phare, Autoritatile si Agentiile de Implementare ale programelor.

Cadrul legislativ necesar a fost finalizat in 1999, precum si toate structurile
administrative si bugetare care sunt necesare pentru punerea in aplicare a programelor
finantate de Uniunea Europeana. De asemenea, in anul urmator s-au creat structuri
comune de monitorizare a punerii in aplicare a programelor: Comitetul Comun de
Monitorizare si Sub-comitetele de monitorizare sectoriala.

In toate noile state membre a fost introdus Sistemul Extins de Implementare
Descentralizata, ca un imperativ pentru evolutia de la un sistem de control ex-ante
la un sistem de control ex-post. Necesitatea dezvoltarii acestui sistem este determinata
in primul rand de eliminarea treptata a Delegatiilor UE din noile state membre, care
a condus la un transfer semnificativ de resurse umane si financiare, intrucat au fost
inlocuite de catre Reprezentante, care indeplinesc in principal functii de informare
si comunicare. In al doilea r4nd, derularea programelor de post-aderare cu finantare
din fonduri comunitare solicita statelor membre sa adapteze administratiile lor pentru
un cadru de implementare descentralizat in care Comisia Europeana mentine doar
controlul ex-post. Procesul de adoptare EDIS a fost prevazut in documentele intitulate
~Pregatirea pentru Sistemul Extins de Implementare Descentralizata a programelor
Phare si ISPA” si ,Foaia de parcurs catre EDIS pentru PHARE si ISPA”. Aceste
documente au stabilit patru etape procedurale care trebuie sa fie supuse inainte ca
acreditarea sa poata fi acordata. Cu asistenta din partea Comisiei, statele candidate sau
in curs de aderare au necesitat sa parcurga singure primele trei etape ale acreditarii.
Acestea constau in:

1. Evaluarea nevoii: Acest lucru implica efectuarea unei evaluari a institutiilor
nationale {inta (in principal Fondul National si Agentiile de Implementare), in
scopul de a determina in ce masurd conditiile pentru EDIS sunt indeplinite in
prezent si sd identifice actiunile specifice, precum si modificari si imbunatatiri
necesare.

2. Actiuni de remediere: autoritatile nationale trebuie sa faca schimbarile si im-
bunatitirile necesare procedurilor gi in cadrul institutiilor {inta, prin punerea
in aplicare a recomandarilor din Raportul de evaluare a nevoilor.

3. Evaluarea conformitatii: acest exercitiu permite autoritatilor nationale respon-
sabile sa determine daca pre-conditiile sunt indeplinite, astfel incat aplicatia
formald EDIS sa fie transmisa Comisiei Europene.

4. Cea de-a patra etapd, si ultima, este pregdrirea pentru Decizia Comisiei Euro-
pene, care este responsabilitatea exclusiva a Serviciilor Comisiei de a analiza
solicitarea acordarii acreditarii EDIS, permitindu-le sa decida daca vor conferi
status-ul de management descentralizat, in baza Articolului 12(2) din Regula-
mentul 1266/1999.
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Intrucat Romaénia a acumulat o experientd importanta in punerea in aplicare si
coordonare a programelor finantate de UE, acest sistem a fost dezvoltat rapid, prin
urmare, intre 2005-2006 a inceput procesul de acreditare EDIS.

Prima faza EDIS a inceput in 2002, printr-o evaluare a Fondului National si a
Agentiilor de Implementare, la nivel de programe Phare si ISPA. In anul 2004 a fost
efectuatd o analiza actualizatd a nevoilor. Cea de a doua faza EDIS, cu scopul de a
efectua actiuni de remediere prezentate de analizd, a fost initiatd de catre Fondul
National si de Agentiile de Implementare, fiind incheiata in 2005. Cea de a treia faza,
care a pregatit trecerea la EDIS, a vizat evaluarea conformitatii. Raportul a stabilit
ca toate conditiile au fost indeplinite. Recomandarile au fost puse in practica, prin
urmare, toate cele trei faze au fost finalizate pana la sfargitul anului 2005. Prin urmare,
autoritatile roméne au inaintat Comisiei Europene cererea oficiala pentru acreditarea
EDIS (care este considerata cea de-a patra faza EDIS). Acreditarea a fost primita in 28
iunie 2006 pentru ISPA, siin 14 decembrie 2006 pentru Phare, Romania fiind prima
tara care primeste acreditare EDIS inainte de aderarea sa la Uniunea Europeana.

4. Evaluarea intermediara a programelor Phare in contextul EDIS

Evaluarea Intermediara a programelor Phare din Romania, derulata prin Contractul
Schemei de Evaluare RO 2005/017-553.05.03.01, a fost contractata de catre Ministe-
rul Finatelor Publice din Roménia, Autoritatea pentru Coordonarea Instrumentelor
Structurale (ACIS). Pe parcursul implementarii sale, de la 9 mai 2007 la 28 februarie
2009, au fost emise 28 de rapoarte de evaluare: doua pentru fiecare dintre sectoarele
nationale (Piata Interna, Social, Mediu, Transport, Finante Publice, Administratie
Publica, Coeziune Economica si Sociala & Cooperare Transfrontaliera, Justitie, Afaceri
Interne, Agricultura), trei evaluari tematice (Proceduri si practici Phare de achizitii
publice, Revizuirea indicatorilor, Lectii Phare pentru Fondurile Structurale), doua
evaluiri metodologice aplicate si trei Rapoarte Consolidate de Tara. In 2007 au fost
emise 13 rapoarte de evaluare: 10 sectoriale, 1 tematic, 1 Raport Consolidat de Tara si 1
raport metodologic aplicat; in 2008-2009 au fost emise alte 15 rapoarte de evaluare: 10
sectoriale, 2 tematice, 2 Rapoarte Consolidate de Tara si 1 raport metodologic aplicat.

Acest contract de evaluare a constituit cel mai extins prim exercitiu de evaluare
operat in Romania, in sistemul EDIS. Domeniul de aplicare al evaluarilor a acoperit
toatd asistenta Phare de pre-aderare, care era in implementare la acel moment,
acoperind programe care totalizau un buget de aproximativ 1 miliard de Euro/an.
Scopul Schemei de Evaluare Intermediara Phare a fost dublu: de a oferi o analiza
independenta a eficientei si eficacitatii programelor in curs de desfagurare, evidentiind
succesul programelor in indeplinirea obiectivelor lor, performantele partilor implicate
si capacitatea de a pune in aplicare acquis-ului comunitar si de a disemina lectiile
de experientd in vederea imbunatatirii punerii in aplicare a programelor actuale si
in conceperea programelor viitoare.

Unitatea Centrala de Evaluare (UCE) din cadrul Autoritatii pentru Coordonarea
Instrumentelor Structurale (ACIS) stabileste liniile directoare de evaluare si supra-
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vegheaza executarea planului de evaluare intermediara, care este efectuata de catre
evaluatori externi. Criteriile utilizate pentru structurarea evaluarii intermediare au
fost urmatoarele (Comisia Europeana, 2001):

* Relevanta — masura in care obiectivele declarate adreseaza in mod corect
problemele sau nevoile reale identificate.

* Eficienta — cat de bine diverse activitati au transformat resursele disponibile in
rezultate scontate.

* Eficacitatea — se refera la cat de departe rezultatele proiectului au fost utilizate
(cat de mult au utilizat beneficiarii vizati produsele sau serviciile puse la
dispozitie).

* Impact — masura in care beneficiile primite de catre beneficiarii tinta au avut
un efect de ansamblu mai larg, implicdnd un numar mai mare de persoane din
cadrul domeniului, regiunii sau la nivel national.

* Durabilitate — daca rezultatele pozitive ale proiectului la nivel de scop sunt
probabil sa continue gi dupa ce finantarea externa se va incheia gi, de asemenea,
dacd impactul lor pe termen lung cu privire la procesul de dezvoltare mai larg
poate fi sustinut la nivel de domeniu, regiune sau la nivel national.

Procedura de pregitire a rapoartelor de evaluare a fost un proces participativ,
implicand activ toti factorii interesati in gestionarea programelor evaluate. Principalele
instrumente ale exercitiului de evaluare sunt recomandarile gi avertismentele timpurii.
Recomandarile emise in cadrul raportului de evaluare indica autoritatea responsabila
si un termen limitd pentru punerea in aplicare a recomandarii. Un proces de
dezbatere a recomandarilor, precum si un sistem de monitorizare a acestora, in cadrul
managementului programelor Phare, au completetat ciclul de evaluare. Recomandarile
emise in cadrul evaluarilor au fost urmarite in cadrul Sub-comitetelor sectoriale de
monitorizare (SMS) care au avut loc la fiecare 6 luni, la nivel de sectoare, si in cadrul
Comitetului Comun de Monitorizare (JMC), care a avut loc anual. Avertizarile timpurii
au fost emise atunci cand, pe parcursul procesului de evaluare, au fost identificate
situatii problematice care au necesitat o atentie urgenta din partea factorilor interesati.
In cazul in care evaluatorul a constatat nereguli sau o nevoie urgenta de actiuni
corective, aceasta situatie a fost raportatd imediat cdtre Unitatea Centrala de Evaluare.

Rapoartele de evaluare emit, de asemenea, calificative de performanta, pe fiecare
dintre cele cinci criterii de evaluare, pentru fiecare componenta a sectorului, dar
si asupra sectorului global, pe o scala de la -2 la 2. Aceste calificative numerice
corespund unei scale ordinale (calificative de performanta), dupa cum urmeaza:

-2 -1 0 1 2
Total nesatisfacator Nesatisfacator | Aproape satisfacator Satisfacator Total satisfacator

In Tabelul 1 de mai jos sunt prezentate toate aceste instrumente prezentate mai
sus, care au fost aplicate in evaluarea intermediard a programelor Phare sectoriale,
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in perioada 2007 — 2008: calificativele de performanta, numarul de recomandari gi
numarul de avertismente timpurii, emise in cadrul celor 10 sectoare evaluate (Piata
interna — INT, Social — SOC, Mediu — ENV, Transport — TRA, Administratie publica
— PAD, Finante publice — FIN, Coeziune economica si sociala — ESC, Justitie — JUS,
Afaceri interne — HA, Agricultura — AGR).

Tabelul 1: Calificative de performanta si numar de recomandari si de avertizari timpurii,
in cadrul Evaluarii Intermediare Phare

Fraluarea
secloriald

Relevanti Fficienti Fficacitate Impact

Durahilita Calificath : E d

te general

Relevanti Fficientd Fficacitate Impact

Durahilita

[ 2007

INT 0701

1

0

1

1

[ 1

0

4

0

0

| 2ong]

INT 0201

1

0

1

1

[ 1

0

3

5

0

[ 2007

30C 0702

1

0

1

1

[ 1

2

3

7

0

[ 200g]

30C 0302

1

0

0

[ o

I

3

3

3

[ 2007]

ENV 0703

[ 200g]

ENV 0304

[ 2007

TRA 0704

[ 2008]

TRA 0202

[ 2007]

PAD 0703

[ 200g]

PAD 0208

[ 2007]

FIN 0706

[ 200g]

FIN 0203

[ 2007]

EBC 0707

[ 20ng]

F3C 0805

[ 2007]

T3 0708

[ 20ng]

TS 0207

[ 2007

HA 0709

[ 20ng]

HA 010

[ 2007]

AGROT10

[ 2008] AcRos0g

Media calificativelor
[ 2007 [ 1+ [ o5 [ g [ o5 [ o6 [ o |
| 2003 1 oz [ og [ o6 | o6 | o7 |

Surse: www.evaluarephare.ro, Unitatea Centrala de Evaluare, Ministerul Finantelor Publice

Asa cum se constatd din acest tabel, criteriul eficientd a avut cel mai scazut
calificativ in ambii ani (inregistrdnd totusi o crestere din 2007 in 2008). Numarul
recomandarilor a fost, de asemenea, ridicat pentru acest criteriu (46 de recomandari),
inclusiv pentru criteriul eficacitate (47 de recomandari). De asemenea, in cei doi ani
de derulare a proiectului de evaluare intermediara au fost emise 11 avertizari timpurii.

Toate aceste lucruri demonstreaza utilitatea evaluarilor intermediare, care
faciliteaza identificarea unor situatii problematice si aplicarea corectiilor necesare
in timpul implementarii programelor gi proiectelor. Este posibil ca evaluarea s fi avut
o contributie la cresterea eficientei implementarii proiectelor, asa cum este remarcat
in cregterea mediei calificativelor de performanta al acestui criteriu (-0,2 in 2008 fata
de -0,5 in 2007). De asemenea, evaluarea intermediara a identificat si elemente de
buna practica, contribuind la diseminarea acestora intr-un cadru extins.
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5. Analiza evaluarii intermediare

Incepand cu 2002 au fost derulate 4 contracte de evaluare intermediari a
programelor PHARE, in cadrul carora au fost realizate aproximativ 100 de rapoarte
de evaluare (sectoriale, tematice si rapoarte consolidate de tara). Fiecare din cele 10
sectoare nationale au fost evaluate cel putin o data pe parcursul unui an: Piata Interna,
Social, Mediu, Transport, Finante Publice, Administratie Publicd, Coeziune Economica
si Sociala & Cooperare Transfrontaliera, Justitie, Afaceri Interne, Agricultura. De
asemenea, in fiecare an au fost realizate céte 2 rapoarte consolidate de tara precum si
anumite rapoarte tematice (de ex.: Proceduri gi practici PHARE de achizitii publice,
Revizuirea indicatorilor, Lectii Phare pentru Fondurile Structurale).

Seria evaludrilor intermediare a programelor de asistentd de preaderare din Roménia
s-aincheiat in decembrie 2010, o daté cu finalizarea proiectului ,,Evaluarea Intermediara
a Programului PHARE si a Facilitatii de Tranzitie” (FT 2007/19343.07.01.03). In
vederea analizei utilizarii evaludrii intermediare in cadrul programelor de asistenta de
preaderare din Romania, a fost aplicat un chestionar (Evaluarea Evaluarii), in perioada
21 decembrie 2010 — 31 ianuarie 2011, la incheierea seriei de evaluari intermediare a
asistentei de pre-aderare din Roméania. Chestionarul a fost adresat membrilor Unitatilor
de Implementare a Proiectelor (UIP) din cadrul organizatiilor beneficiare de asistenta
cu finantare PHARE, si a obtinut un numar de 33 de raspunsuri.

Apeland la o metodologie similara evaluarii intermediare PHARE, s-a solicitat
aprecierea respondentilor cu privire la relevanta, eficienta, eficacitatea, impactul gi
durabilitatea evaludrii intermediare (acordand calificative pentru cele 5 criterii de
evaluare: relevantd, eficientd, eficacitate, impact si durabilitate) precum si formularea
de concluzii si recomandari privind utilizarea acestei practici in viitor. Rdspunsurile
agregate si analiza acestora sunt prezentate in cele ce urmeaza.

Criteriul relevanta — s-a urmarit daca obiectivele declarate ale evaluarii intermediare
au adresat in mod corect problemele sau nevoile reale desprinse din implementarea
proiectelor gi programelor cu finantare PHARE gi Facilitatea de Tranzitie. Raspunsurile
au fost in general pozitive fatd de relevanta evaluarii intermediare. S-a considerat
ca metodologia utilizatd de evaluare a fost suficient de comprehensiva, pentru a
permite sugestii de imbunatatire a interventiilor. De asemenea, s-a apreciat ca
obiectivele evaluarii au fost concrete si coerente. Cu toate acestea, a existat o opinie
critica referitoare la metodele de evaluare, care implica consultarea unor documente
de raportare care nu sunt neaparat actuale la momentul evaluarii, si referitor la
intervievarea unor persoane care nu sunt cele mai relevante pentru un astfel de
exercitiu. O alta criticd a evidentiat faptul cd evaluarea intermediara poate sa se
intample fie prea devreme fie prea tarziu, in ciclul de implementare a proiectului,
fiind astfel mai putin relevanta.

Criteriul eficientd — daca activitatile evaluarii au transformat resursele disponibile
(resurse umane, materiale, informationale) in rezultate agteptate (rapoarte de evaluare
emise in timp util si de calitate acceptabila). Respondentii au fost apreciativi fata de
eficienta evaluarii intermediare. Chiar daca evaluarea este considerata a fi un exercitiu
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Calificativ acordat pentru Relevanta:
20

15 (47%)

2) Total & ©

Figura 1: Distributia rdspunsurilor, criteriul relevanta

Tabelul 2: Distributia raspunsurilor, criteriul relevanta

Calificativul Frecventa relativa Frecventa cumulativa
(%) (%)

Total nesatisfacator 3 3

Nesatisfacator 0 3

Aproape satisfacator 6 9

Satisfacator 44 53

Total 47 100

complex si extensiv, se considera ca rapoartele de evaluare au surprins realitatea. A
existat o critica referitoare la unele intarzieri intAmpinate in planul de evaluare, care
pot fi explicate prin resursele limitate alocate/existente. De asemenea, poate sd mai

existe gi o bariera lingvistica pentru expertii internationali, in accesarea documentatiei
relevante (care este in mare parte in limba roméana).

Calificativ acordat pentru Eficienta:
20

15 (47%)

13 (41%)

3(9%)
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Figura 2: Distributia raspunsurilor, criteriul eficienta
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Tabelul 3: Distributia rdspunsurilor, criteriul eficienta

Calificativul Frecventa relativa Frecventa cumulativa
(%) (%)
Total nesatisfacator 0 0
Nesatisfacator 3 3
Aproape satisfacator 9 12
Satisfacator 47 59
Total 41 100

Criteriul eficacitate — daca rezultatele evaludrii (in special recomandarile si
avertizdrile timpurii) au fost utilizate de catre factorii implicati in implementarea
proiectelor.

Recomandarile emise de catre evaluatori au constituit un instrument pentru
eficientizarea implementarii proiectelor. Recomandarile nu au fost intotdeauna
acceptate de catre beneficiari, acest fapt determindnd initierea unui proces de
dezbatere si de ajustare/adaptare a acestor recomandari. Cateodatd, recomandarile
care au vizat aspecte strategice nu au fost implementate sau au fost implementate
cu intarziere. Recomandarile emise au fost urmarite in mod regulat in cadrul Sub-
Comitetelor de Monitorizare gi in cadrul Comitetelor Comune de Monitorizare a
programelor de asistenta de pre-aderare.

Calificativ acordat pentru Eficacitate:

13 (41%) 13 (41%)

6(18%)

Figura 3. Distributia raspunsurilor, criteriul eficacitate

Tabelul 4: Distributia raspunsurilor, criteriul eficacitate

Calificativul Frecventa relativa Frecventa cumulativa
(%) (%)
Total nesatisfacator 0 0
Nesatisfacator 0 0
Aproape satisfacator 18 18
Satisfacator 41 59
Total 41 100
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Criteriul impact - daca rezultatele evaluarii au generat un efect de ansamblu,
extins la nivelul sectorului/domeniului sau la nivel national. Opinia respondentilor
a fost ca impactul rezultatelor evaluarilor intermediare au fost mai vizibile in cazul
proiectelor de investitii. De asemenea, rezultatele evaludrii au fost utile in ajustarile
realizate in cadrul sectorului Dezvoltarea Resurselor Umane. O alta opinie este ca
rezultatele evaluarii nu au generat neaparat un impact, insa procesul de evaluare
(activitatile din cadrul evaludrii) au contribuit la dezvoltarea capacitatii si practicii
de evaluare din Romaénia.

Calificativ acordat pentru Impact:

13 (43%)

10
9(30%)

5 (17%)

Figura 4: Distributia raspunsurilor, criteriul impact

Tabelul 5: Distributia raspunsurilor, criteriul impact

Calificativul Frecventa relativa Frecventa cumulativa
(%) (%)
Total nesatisfacator 0 0
Nesatisfacator 10 10
Aproape satisfacator 17 27
Satisfacator 43 70
Total 30 100

Criteriul durabilitate — daca practica evaluarii intermediare va continua si va fi
extinsa atat la programele cu finantare europeana, dar si la politicile publice, finantate
din bugetul national. Majoritatea respondentilor considera ca practica evaluarii
va continua pentru programele cu finantare europeana. Exista un progres evident
din 2007, in utilizarea acestui instrument. Cu toate acestea, utilizarea evaluarii la
programele si politicile publice finantate din bugetul statului va depinde in primul
rdnd de vointa politica (care este dificil de a fi apreciata) si de calitatea evaluarilor
realizate in aceasta perioada (care, de asemenea, trebuie sa fie imbunatatita).
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Calificativ acordat pentru Durabilitate:

13 (41%)

11 (34%)

5 (16%)

Figura 5: Distributia raspunsurilor, criteriul durabilitate

Tabelul 6: Distributia raspunsurilor, criteriul durabilitate

Calificativul Frecventa relativa Frecventa cumulativa
(%) (%)
Total nesatisfacator 3 3
Nesatisfacator 6 9
Aproape satisfacator 16 25
Satisfacator 41 66
Total 34 100

Concluziile formulate de catre respondenti privind utilizarea evaluarii intermediare,
evidentiazd ca aceasta constituie o buna practica in implementarea proiectelor
si programelor, constituind un important instrument de management, atat prin
identificarea unor deficiente intaimpinate pe parcursul implementarii proiectelor,
cat si prin propunerea masurilor de corectie necesare. Astfel, evaluarea intermediara
este un exercitiu util pentru administratia publica, constituind un mecanism modern
pentru luarea deciziei. Totodata, evaluarile ofera lectii invatate pentru implementarea
programelor, astfel cd acestea contribuie la procesul de formulare gi proiectare a
viitoarelor programe.

Cu toate acestea, existd unele critici la adresa evaluarii. Chiar daca evaluarea
este apreciata ca fiind utila, aceasta nu a reugit intotdeauna sa atinga obiectivele. De
asemenea, chiar daci metodele de evaluare sunt considerate a fi adecvate, cAteodata
aceste metode nu au fost aplicate in mod corect. Chiar daca seriozitatea evaluatorilor
a fost apreciata, volumul de activitate a fost ridicat, astfel incat nivelul de rigurozitate
a fost fluctuant. De asemenea, in anumite domenii unde se cere o expertiza tehnica
anume (de exemplu, energia nucleard), evaluatorii au intampinat anumite probleme de
intelegere a situatiei. Ca o concluzie generald, s-a considerat cd evaluarea intermediara
a programelor si proiectelor PHARE a contribuit la dezvoltarea culturii de evaluare in
Romania. Cu toate acestea, dezvoltarea capacitatii de evaluare este esentiald pentru

113



a acoperi nevoia de evaluare a programelor post-aderare cu finantare europeand, dar
si pentru extinderea acestei practici la nivelul politicilor publice.

Recomandarile formulate de catre respondenti cu privire la utilizarea in viitor a
evaludrii, poate fi rezumata in cele ce urmeaza'. In exercitiile viitoare de evaluare,
scopul acesteia trebuie mai bine definit. Functia evaluarii trebuie sustinuta de resurse
adecvate. In situatia evaluarii intermediare, evaluarea ar trebui realizata cat mai
aproape de jumatatea implementarii proiectului/programului, pentru a surprinde
progresul acestuia, dar si pentru a permite suficient timp pentru corectiile necesare.
De asemenea, durata evaluarii ar trebui scurtata, pentru a permite oferirea punctelor
de vedere in timp util. Este recomandat implicarea factorilor de decizie in intreg
procesul de evaluare (din momentul planificarii pAna la momentul dezbaterii
concluziilor si recomandarilor). Cu toate acestea, ar fi mai adecvat daca beneficiarul
evaludrii (institutia evaluata) sa nu fie totodata si comisionar al evaludrii (autoritate
contractantd), intrucat acest fapt poate avea un efect negativ in procesul evaluarii.

Astfel, se recomanda ca experienta acumulata in cadrul evaluarii fondurilor de
pre-aderare sa fie impartasita si utilizata si in cadrul evaluarilor fondurilor de post-
aderare. De asemenea, este recomandata extinderea evaluarii pentru politicile publice
finantate in cadrul bugetului national. In acest sens, este necesara dezvoltarea unei
culturi de evaluare, astfel incat aceasta practica sa nu reprezinte doar o secventa
formala in cadrul ciclului managementului de proiect.

6. Evaluarea intermediara a Programelor Operationale

Managementul eficient al implementarii programelor cu finantare UE a constituit
preocuparea constantd a administratiei roméanesti, ca urmare a cerintelor si conditiilor
impuse de UE. Ministerul Finantelor Publice a adoptat Planul Unic de Actiune in
vederea imbunatatirii sistemelor de management pentru implementarea fondurilor
UE in Romaénia (fonduri de pre-aderare si instrumente structurale). Obiectivul general
al Planului Unic de Actiune este acela de a ,imbunétati capacitatea administratiei
din Roménia de a gestiona intr-un mod eficient si eficace procesul de absorbtie a
fondurilor europene si dupa aderarea Romaniei la UE”.

Alocarea totald de fonduri structurale si de coeziune pentru Roménia este de
19,668 mld. Euro din care 12,661 mld Euro reprezinta Fondurile structurale din cadrul
obiectivului ,,Convergentd”, 6,552 mld. Euro din Fondul de coeziune si 0,455 mld.
Euro in cadrul obiectivului european de cooperare teritoriala (inclusiv transferul catre
Instrumentul de Asistentd de Preaderare — IPA, si cétre Instrumentul de Parteneriat
si Vecinatate European — ENPI).

In 2007, fosta Autoritate de Management pentru Cadrul de Sprijin Comunitar din
cadrul Ministerului Economiei si Finantelor s-a transformat in Autoritatea pentru
Coordonarea Instrumentelor Structurale (ACIS) gi reprezinta Statul Membru in proble-
mele legate de programarea gi implementarea Fondurilor Structurale gi de Coeziune.

1 Raspunsurile au fost prelucrate, fiind centralizate in functie gradul de asemanare acestora.
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Cadrul reglementativ prezinta trei tipuri principale de evaluare care trebuie realizata
pentru interventiile fondurilor structurale: evaluare ex-ante, evaluari continue (in
timpul implementarii Programelor Operationale) si evaluare ex-post. Astfel, categoriile
de evaluadri care vor fi realizate in perioada 2007-2015 pentru Cadrul Strategic National
de Referintd sunt urmatoarele:

a. Evaluarea formativa a implementarii instrumentelor structurale, care examineaza
sistemul de implementare in vederea imbunatatirii utilitatii, eficacitatii si
consistentei strategiei gi procesul de management al Instrumentelor Structurale.
Aceste evaluari scot in evidenta bunele practici in gestionarea Instrumentelor
Structurale in vederea diseminarii in rdndul actorilor implicati, precum si
eventualele blocaje in ceea ce priveste utilizarea fondurilor.

b. Doud meta-evaluari in 2009 si 2012 care se vor baza pe evaludrile intermediare
ale programelor operationale. Existd doua obiective ale acestor exercitii:
pe de o parte inregistrarea progresului implementarii tuturor programelor
operationale, identificarea eventualelor blocaje si rezolvarea lor rapida; pe de
altad parte informatiile din aceastd meta-evaluare sunt esentiale pentru elaborarea
Raportului Strategic dar si pentru procesul de decizie in general. In special
evaluarea din 2012 va contribui la exercitiul de programare pentru perioada
post 2013, si va oferi informatii si date pentru evaluarea ex-ante care trebuie
realizata pentru urmatoarea perioada de programare.

c. O serie de evaluari se vor concentra exclusiv pe cele cinci prioritati ale CSNR, pe
gradul lor de realizare si, in consecintd, pe contributia instrumentelor structurale
din Romania la indeplinirea obiectivelor Strategiei de la Lisabona si a Strategiei
de Dezvoltare Durabild, cat si asupra indeplinirii prioritatilor orizontale ale
Uniunii Europene.

Obiectivul general al evaluarii este acela de a contribui la implementarea eficienta
a Programelor Operationale in vederea utilizarii eficiente si transparente a fondurilor
structurale si a co-finantarii nationale prin asigurarea coerentei si calitatii masurilor
privind implementarea si prin mentinerea unui sistem de management si control
eficient pentru aceste fonduri. Activitatile de evaluare care vor fi realizate la nivel de
CSNR vor avea, de asemenea, ca obiectiv identificarea bunelor practici (de exemplu,
procedurale, institutionale etc.) si a posibilelor metode si idei pentru diseminarea lor,
sinergiile intre interventii sprijinite din fonduri ale diferitelor programe operationale,
precum si valoarea addugatd a Comunitatii Europene. Priorititile orizontale si
problemele transversale ale tuturor programelor operationale trebuie, de asemenea,
sd constituie un element central pentru activitatile de evaluare la nivel de CSNR.

Pana in prezent, in cursul anului 2009 si 2010 au fost realizate 6 evaluari
intermediare pentru cele 7 Programe Operationale din Roménia (Programul Operational
Mediu nu a realizat inca o evaluare intermediara). Criteriile in baza carora au fost
structurate evaludrile intermediare au fost similare celor din evaluarea intermediara a
fondurilor de preaderare. Intrucat programele sunt in faza incipienta de derulare, au
fost utilizate criteriile relevanta, coerenta, eficienta si eficacitate (urmatorul exercitiu
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de evaluare intermediara programat pentru 2012 gi 2013 va aborda si criteriile impact
si durabilitate). De asemenea, pana in prezent, au fost derulate 6 evaluari formative
si tematice in cadrul Programelor Operationale din Roménia.

7. Concluzii

Practica evaluarii in Roménia a fost dezvoltata in principal in cadrul implementarii
programelor de pre-aderare finantate de Uniunea Europeana. Acest aspect a avut o
influenta majora asupra cadrului institutional gi a metodologiei in care programele
si proiectele, cat si politicile publice din Roménia sunt implementate si evaluate. in
procesul de acreditare in Sistemul Extins de Implementare Descentralizata (EDIS)
din perioada de pre-aderare, Roménia a fost pregatitd pentru a prelua responsabilitati
importante legate de implementarea asistentei de post-aderare.

Examinarea evaluarilor intermediare a programelor Phare, in contextul EDIS (in
perioada 2007-2008), a demonstrat utilitatea evaluarii ca instrument managerial. Au
fost utilizate ambele tipuri de evaluare: formativa, pentru evaluarile sectoriale, si
sumativa, pentru evaludrile tematice. Numarul mare de recomandari emise de catre
evaluatori (un total de 167, cu o medie de 8 recomandari per evaluare), care au
fost acceptate de catre factorii interesati, demonstreaza céd interactiunea in cadrul
procesului a fost ridicata si ca evaluarile au facilitat dezbaterea anumitor probleme.
De asemenea, in acea perioada au fost emise un numar de 11 avertizari timpurii,
cateva din acestea fiind critice pentru rezolvarea unor probleme intdmpinate in cadrul
proiectelor si programelor evaluate. Este posibil ca evaluarea sa fi avut o contributie
in cresterea eficientei implementarii proiectelor, asa cum este remarcat in cresterea
mediei calificativelor de performanta al acestui criteriu (-0,2 in 2008 fata de -0,5
in 2007). De asemenea, evaluarea intermediard a identificat si elemente de buna
practicd, contribuind la diseminarea acestora intr-un cadru extins. Aceste aspecte
demonstreaza ca utilizarea evaluarilor intermediare, a reprezentat un instrument de
management in facilitarea identificarii (potentialelor) probleme si pentru aplicarea
corectiilor necesare in cadrul implementarii proiectelor gi programelor.

Chestionarul ,Evaluarea Evaludrii”, care a analizat utilizarea evaluarilor intermedi-
are in cadrul programelor Phare si Facilitatea de Tranzitie, a evidentiat o larga apreciere a
utilizdrii acestui instrument. Aprecierea generala a evaluarii a fost una pozitiva, intrunind
o medie de 39% pentru calificativul ,total satisfacdtor” si 39% pentru calificativul
~satisfacator”, pentru cele cinci intrebari/criterii de evaluare. Recomandarile oferite
de cétre respondenti sunt constructive gi indreptate spre dezvoltarea unei culturi de
evaluare a proiectelor gi programelor de post-aderare finantate de Uniunea Europeans,
dar si a politicilor publice finantate din bugetul national.

Totodata, in cadrul unui studiu recent derulat de catre Facultatea de Administratie
si Management Public, Academia de Studii Economice din Bucuresti, fost aplicat un
»Chestionar privind utilizarea planificarii strategice si a evaluarii performantei la
nivelul administratiei publice din Roméania”. Trei dintre intrebarile chestionarului
au vizat practica evaluarii independente in Roménia: (1) evaluarea contribuie la
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imbunatatirea managementului implementarii programelor, (2) evaluarea contribuie
la cregterea responsabilitatii utilizarii fondurilor publice, (3) evaluarea contribuie la
o mai buna transparenta in gestionarea fondurilor publice. Aproximativ 80% din cei
138 de respondenti au raspuns ,,de acord” sau ,,acord total” la toate cele 3 intrebari
mentionate mai sus. Astfel, se poate aprecia cd evaluarea este perceputa pozitiv la
nivelul administratiei publice din Romania.

Astfel, in urma experientei dezvoltate pana in prezent prin utilizarea evaluarii
independente a programelor de pre-aderare, in prezent autoritatile roméne utilizeaza gi
sprijina evaluarea, cu scopul de a contribui la imbunatatirea implementarii Programelor
Operationale, pentru o utilizare eficienta si transparentd a fondurilor structurale, prin
asigurarea unor masuri care sa asigure calitatea si coerenta implementarii, precum gi
managementul eficient si sistemul de control al acestor fonduri.

Utilizarea evaluarii, in special in contextul crizei economice globale actuale, poate
avea un rol important din cel putin doua perspective. In primul rand, tinand cont de
resursele limitate, evaluarea poate contribui la o cheltuire mai eficienta a resurselor din
cadrul programelor si politicilor care au un impact extins si sa contribuie la rezolvarea
unor probleme care au un grad ridicat de necesitate si urgenta din perspectiva nevoii
sociale. Un alt beneficiu il reprezinta responsabilitatea institutiilor publice, prin
crearea unei mai bune comunicari privind interventiile publice intre clasa politica,
guvern si cetateni, generand, de asemenea, suportul cetdtenilor necesar in actiunile
guvernamentale.
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