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Argumentum

In ultimii ani, la nivelul institutiilor europene a inceput si fie adus tot mai des in
discutie conceptul “gold-plating” sau suprareglementare a fondurilor, ca un raspuns la
eforturile de a intelege ce anume nu functioneaza in implementarea Politicii de Coeziune.
Cea mai des intalnita descriere a sa este: reglementare care depdseste cerintele prevazute de
dreptul european care face implementarea legislatiei UE mai costisitoare pentru beneficiarii
reglementarilor. O consecinta a fenomenului gold-plating este aceea ca el creste sarcina
administrativa. Termenul Tl mai regasim si in cuprinsul asa-ziselor initiative de “cutting red-
tape” si reducere a sarcinii administrative Tn contextul pietei europene. (High Level Group on
Administrative Burdens, 2014) .

Politicile actioneaza diferit in contexte diferite, astfel ca o politicad nu poate fi replicata
pur si simplu in alt context fard a sti ce functioneaza, pentru cine, in ce context si prin ce
mecanisme.

Principiul subsidiaritatii si gestiunea partajata a fondurilor determind, la nivelul
statelor membre, necesitatea de a incorpora normele care guverneaza fondurile in cadrul
legislativ national. In acest demers, aparitia fenomenului “gold-plating” reprezinti un
obstacol semnificativ in ceea ce priveste accesul si implementarea fondurilor ESI.

Orientarea catre performantd in domeniul coeziunii economice si sociale, element
caracteristic Noului Management Public, este reflectata in evolutia elementelor de conceptie
esentiale pentru performantd la nivelul UE, generdnd un impuls politic in pregatirea
perioadelor de programare, curenti si viitoare. In vederea indeplinirii obiectivelor si a tintelor
stabilite Tn strategiile europene, Comisia a subliniat, incd din 2010, necesitatea imbunatatirii
eficacitatii politicii de coeziune prin punerea unui accent mai mare pe rezultate. Orientarea
catre rezultate este unul dintre principalele obiective ale Comisiei, aflat la baza propunerilor
acesteia pentru perioada 2021-2027.

Pe de alta parte, criza provocatad la nivel mondial de virusul SARS-CoV-2 a adus o
serie de noi provocdri In implementarea politicilor Uniunii Europene, atat Uniunea cat si
statele membre fiind nevoite sd ofere un raspuns cat mai rapid in fata acestei crize prin
flexibilizarea cadrului de implementare a politicilor sau a alocarilor financiare, fie prin
accelerarea masurilor deja demarate pentru simplificarea politicilor sale.

Astfel, Tn contextul evolutiilor recente ale politicilor Uniunii dar si constientizarii

necesitatii simplificarii accelerate a cadrului de gestionare a fondurilor, lipsa unor studii
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aprofundate privind acest subiect reprezinta o deficienta pe care aceasta cercetare si-a propus
sd o corecteze.

Prin cadrul de reglementare existent la nivel european, UE traseaza principalele reguli
de urmat in implementarea fondurilor de catre statele membre. In acest context, statele au
obligatia credrii arhitecturii institutionale minimale obligatorii si armonizdrii/transpunerii
legislatiei relevante si la nivel national, avand insa, deopotriva, libertatea de a ajusta
arhitectura institutionala cat si de a crea un cadru normativ simplificat.

Implementarea practica poate depasi raspunsurile legislative nationale la normele UE,
la diferite niveluri de conformitate legala. Actorii nationali implicati in implementare ar putea
reactiona la esecul factorilor de decizie politicd de a aborda oricare dintre obiectivele
legislatiei UE sau s-ar putea stradui, de asemenea, sa completeze lacunele normelor formale
care reflectd deja partial cerintele UE.

Tn timp ce unele norme explicd in detaliu ce actiuni ar trebui sau nu ar trebui si
intreprindd administratiile nationale, altele lasa la latitudinea actorilor nationali selectia celor
mai adecvate optiuni de implementare, care sa indeplineascd cel mai bine obiectivele

relevante ale politicii.

Metodologie

Pentru cercetarea de fata am considerat a fi necesara o abordare intermetodologica
pentru identificarea proceselor sistematice, precum si a relatiilor cauza-efect aplicabile.
Ipotezele de cercetare pe care le-am avut in vedere n cadrul acestui studiu au fost:
I.1: Principala cauza a dificultatilor apdrute in implementarea fondurilor este
suprareglementarea (”gold-plating”) ce apare la nivel national.
1.2: Exista o relatie de cauzalitate intre fenomenul gold-plating — asigurarea conformitatii —
obtinerea performantei in implementarea fondurilor.
1.3: Asigurarea conformitatii, la nivel national, cu normele si principiile europene, Impreuna
cu o arhitectura institutionala simplificata si un grad scazut de suprareglementare influenteaza

in mod pozitiv succesul fondurilor structurale.



Dezbaterea teoretica privind fondurile structurale si de coeziune este una relativ recenta
(Allen, 2005) dar transformarile profunde pe care le-a suferit economia europeana in ultimul
timp au creat premisele detalierii acestui concept si analiza lui din mai multe puncte de vedere.

In timpul procesului de initiere a acestui studiu, au fost luate in considerare mai multe
intrebari de cercetare, iar raspunsurile au avut impact asupra alegerii proiectarii cercetarii.
Principalele intrebari pe care mi le-am adresat au fost:

1. Ce punct de vedere trebuie luat in considerare: realist sau constructivist?

2. Pe ce tip de abordare se va baza cercetarea: una teoretica sau empirica?

3. Ce tip de metode de colectare a dovezilor vor fi utilizate: pozitivist, interpretivist sau un
mix al acestora?

Aceasta cercetare implica un punct de vedere constructivist, deoarece si-a propus sa
descopere semnficatii, sa inteleaga, sa intepreteze. Stilul de cercetare calitativ vizeaza o
problematica restransa iar metodele calitative patrund in profunzime. Datele au fost analizate
prin metode intepretative.

Abilitatea de a utiliza diferite abordari lasa spatiu pentru triangulare. Astfel, au fost
folosite o varietate de surse de date - triangularea datelor si mai multe metode pentru a studia
problema cercetarii - triangularea metodologica.

Dintre diversele abordari metodologice, ca instrumente de testare a unor teorii, se
poate afirma ca studiul de caz si cercetarile calitative sunt ideale pentru coroborarea sau
respingerea ipotezelor de lucru, in special datoritd gradului ridicat de speculatie asupra
actorilor europeni si nationali implicati in gestionarea fondurilor structurale.

In mod particular, prima metodi utilizata a fost analiza calitativd, respectiv studiul
literaturii de specialitate in vederea elaborarii definitiilor termenilor “conformitate”
si “performanta”, relevante pentru politica de coeziune si fondurile structurale.

Scopul prezentarii stadiului cercetarilor in domeniul mecanismului de implementare a
fondurilor structurale s-a bazat pe nevoia de a identifica tendinte relevante in studiul temei
alese, de a compara rezultatele cercetarii existente si de a identifica directiile care au nevoie
de dezvoltare ulterioara. Analiza este utila pentru identificarea si prezentarea eforturilor de
cercetare similare si pentru a face o delimitare clara Intre acestea si tema prezentei cercetari.

Pentru a putea intelege la ce nivel al procesului politicii si in ce moment apare
fenomenul gold-plating si, ulterior, pentru a stabili daca si ce tip de relatie exista intre
fenomenul gold-plating — conformitate in implementarea fondurilor — performanta, am

realizat o evaluare a cadrului de implementare a Politicii de Coeziune.



Avand in vedere faptul ca de la momentul stabilirii ipotezei cercetarii si panad in
prezent a intervenit un element ce nu a putut fi prevazut initial, respectiv pandemia generata
de virusul SARS-CoV-2, fapt ce a generat o serie de schimbari semnificative in bugetul si
politicile Uniunii, mai exact a determinat Uniunea sa ofere un raspuns rapid statelor membre
prin oferireca de sprijin necesar redresarii economiilor nationale, am decis sd includ in
evaluarea realizatd si Mecanismul de Redresare si Rezilienta (MRR).

Am studiat care sunt eclementele care au condus la aparitia fenomenului
suprareglementdrii si la un nivel scazut de performantd in conditiile in care asigurarea
conformitdtii a reprezentat o cerinta obligatorie in implementarea fondurilor, actorii implicati
in procesul si sistemul de implementare a fondurilor structurale, arhitecturile institutionale si
cadrul de reglementare european si national.

Subsumat obiectivului general, evaluarea cautd sa identifice in ce masura cadrul de
implementare a Mecanismului de Redresare si Rezilientd este un model simplificat de
implementare acceleratd a unei politici. Fiind vorba de o evaluare a procesului de
implementare a unor politici, am ales sa utilizez abordarea bazatd pe teorie, intrucat prin
aceasta au putut fi testate legaturile cauzale intre conformitate si performantd prin diferite
metode, inclusiv eliminarea ipotezelor rivale.

De altfel, aceasta abordare de evaluare a permis analizarea contextului politicilor si a
mecanismelor care conduc la rezultate, aspect necesar pentru a fundamenta decizia de a
reproduce sau Tmbunatéti o politica.

Pe baza concluziilor evaludrii am extras un set de atribute calitative care clarifica
relatia de cauzalitate intre ”gold-plating” — conformitate — performanta.

Pentru elaborarea modelui simplificat de implementare a fondurilor am utilizat metoda
scenariilor. Definirea scenariilor a fost realizata tindnd seama de atributele identificate,
rezultate In urma evaludrii. Au fost formulate trei scenarii pentru analiza carora am utilizat
metoda ipotezelor concurente (ACH), alegerea fiind motivatd de aplicabilitatea extinsa a
acesteia in domenii unde este necesara luarea unor decizii rationale pe termen mediu sau lung
(deci cu grad sporit de incertitudine).

Analiza ipotezelor concurente este auditabila, si ajuta la depasirea prejudecatilor
cognitive. Permite revenirea asupra probelor si ipotezelor, si deci monitorizarea succesiunii de

reguli si date care au dus la concluzie. (Sfetcu, N., 2019)



Ulterior aplicarii analizei ipotezelor concurente, am realizat un studiu de caz pornind
de la rezultatele ACH pentru a determina care dintre cele 3 scenarii sunt posibile si probabile
in cazul Romaniei.

Potrivit lui Robert K. Yin, cercetarea prin intermediul studiilor de caz ar fi de preferat,
in comparatie cu alte metode, atunci cand:

(1) principalele intrebari de cercetare sunt intrebarile,, cum” si ,,de ce”;

(2) cercetatorul nu are prea mult sau nu are control asupra evenimentelor care implica anumite
comportamente;

(3) studiul se concentreaza pe un fenomen contemporan (spre deosebire de unul cu totul
istoric). (Yin, R.: 2014).

Prin intermediul studiului de caz, se incearca intelegerea unui fenomen mai amplu,
evaluandu-l dintr-o anumita perspectiva. Prin urmare, cercetarea a vizat analiza cadrului
legislativ si administrativ, in raport cu cerintele europene si cu traditiile legislative si
administrative interne, impreuna cu eforturile pentru simplificarea si eliminarea birocratiei. Tn
acelasi timp, s-a urmarit fezabilitatea fiecaruia dintre atributele identificate In situatia fiecarui
scenariu propus si In contextul cadrului institutional si normativ din Romania, fara a omite
experienta exercitiilor financiare anterioare.

Sursele pentru colectarea datelor in cercetarea bazata pe studii de caz sunt multiple -
documente, inregistrari de arhiva, interviuri, observatii etc. In aceastd cercetare, metoda
calitativa s-a bazat pe analiza legilor si reglementarilor nationale si europene (documente
oficiale), analiza studiilor/rapoartelor privind implementarea fondurilor (rapoarte anuale de
implementare, rapoarte de evaluare, rapoarte de audit), analiza datelor statistice specifice si
limitate - pentru a identifica ratele de absorbtie ale programelor operationale.

Un studiu de caz este o explorare a unui ,,sistem delimitat” sau a unui caz (sau a mai multor
cazuri) de-a lungul timpului, prin colectarea detaliatd, in profunzime a datelor, care implica
mai multe resurse de informatii bogate in context. In cadrul acestei cercetiri, acest sistem este
delimitat de timp (cadrul financiar multianual 2014-2020) si de loc (Uniunea Europeana si

Romania).



Capitolul I. Abordarea constructivista in cercetarea managementului

politicilor europene

Tn capitolul 1, am detaliat cum constructivismul ofera intelegeri alternative ale mai
multor teme centrale din teoria relatiilor internationale, inclusiv: semnificatia anarhiei si
echilibrul puterii, relatia dintre identitatea si interesul statului, alcatuirea puterii si
perspectivele de schimbare in politica globala. Evolutia politicilor europene din perspectiva
Noului Management Public a fost analizatd, de asemeneca, avand in vedere rolul Noului
Management Public in realizarea reformelor, cel putin in unele tari din CEE. Tn ultimele patru
decenii, sectorul public din majoritatea tarilor a fost remodelat prin reforme sub umbrela unui
nou management public (NMP) (Hood, 1990; Pollitt si Dan, 2011). Administratiile publice
,weberiene” traditionale, ierarhizate, legaliste au fost partial inlocuite de organizatii publice
orientate spre rezultate, precum si de firme private sau ONG-uri cu scop lucrativ de la
sfarsitul anilor 1970 (Gruening, 2001) sau de o comercializare a statului insusi (Hood, 1995).
Reformele NMP, fie ele in mod explicit sau implicit, sunt incd o fortd puternica pentru
schimbare 1n majoritatea administratiilor publice, In ciuda faptului ca ideea de NMP poate
parea ca si-a pierdut entuziasmul initial de care se bucura acum doud decenii (Osborne,
Radnor, Nasi, 2013).

Tot in cadrul capitolului | am realizat o prezentare succintd a experientelor de evaluare
a sistemelor de implementare a fondurilor europene. Principalele concluzii au constat in
gradul de risc pe care il implici generalizarea experientei europene. In tarile care alcituiesc
acum UE, istoria, institutiile, cultura, guvernul si societatea civild sunt extrem de variate.
Cercetatorii au dezbatut modul in care aceste variatii sunt traduse 1n managementul public si
guvernare, ceea ce stabileste inevitabil si un cadru pentru politica de evaluare (Pollitt &
Bouckaert, 2004; Rosamond, 2000; Furubo, Rist si Sandahl, 2002; Hayward si Menon, 2003).
Desi exista factori de evaluare comuni ai UE, multi dintre acestia provin din institutiile UE,
contextul si rdspunsul in diferite tari sunt distincte si neapdrat dependente de circumstante si
istorii nationale. Aparitia unui repertoriu mai diferentiat de instrumente de politica a extins,
fara indoiald, gama de obiecte de evaluare in UE. Aceasta situatie cu care se confruntd
evaluatorii determind noi provocari metodologice: cum sa evalueze contributia acestor
instrumente la rezultate, adesea in conditii in care mai multe instrumente de politica sunt

desfasurate simultan, in moduri comune.



Capitolul Il. Conformitate si performanta in implementarea fondurilor

europene — redefinirea paradigmei

In capitolul Il am iterat o serie de consideratii teoretice privind conceptul
de ’conformitate” in contextul politicilor europene.

Considerata o provocare, mdsurarea gradului de conformitate, apreciat de catre
studiile anterioare ca fiind o variabild dependenta, s-a concentrat pe trei dimensiuni:

- transpunerea spiritului si dispozitiilor de politicd ale directivelor in legislatia
nationald, Tntr-o maniera cat mai fidela, corecta si in termenele stipulate;

- aplicarea efectiva si obtinerea asigurarii ca normele sunt respectate;

- existenta, la nivel national, a unor mecanisme administrative si juridice care sa
detecteze Incdlcarea normelor/comportamentele neconforme ale destinatarilor si care sa
determine schimbarea comportamentelor in sensul respectarii dispozitiilor. (Treib, 2014)

Consideratii teoretice privind conceptul de ’performanta” in contextul politicilor
europene. Fondurile structurale au jucat un rol major n introducerea masurarii performantei
in sectoarele publice ale tarilor din Europa Centrald si de Est. Desi managementul
performantei bazat pe indicatori exista in forme sporadice in administratiile publice din aceste
state membre (Nemec si Sagat 2011; Hajnal si Ugrosdy 2015), reglementdrile specifice
fondurilor impun definirea de indicatori de o calitate care depaseste cu mult practicile din
statele membre. Noutatea fondurilor UE in masurarea performantei este subliniata de traditiile
administrative din regiune care pun accentul pe legalism in detrimentul eficientei (Hajnal si
Jenei, 2007). Comparativ cu majoritatea statelor membre ,,mai vechi”, semnificatia fondurilor
este, de asemenea, amplificata prin ponderea lor mult mai mare in bugetul public. Aparitia
fondurilor structurale a constituit o oportunitate pentru statele membre de a dobandi
experientd in mecanismele avansate de masurare a performantei.

Congruenta dintre conformitate si performanta, desi comparabild din punct de vedere
al reglementarilor specifice principiului bunei gestiuni financiare in cadrul exercitiilor
financiare 2007-2013 si 2014-2020, releva o optica distincta in ceea ce priveste abordarea
performantei. Se remarcd o modalitate mai clar reglementatd de acordare a rezervei de
performanta dar, in acelasi timp, un transfer al acestei decizii catre finantator, chiar daca cel

putin formal Comisia a avut acest rol si in primul cadru fianciar analizat.



In efortul de asigurare a conformitatii cu normele si regulile europene dar si in efortul
de atingere a indicatorilor de performantd, aparitia fenomenului gold-plating pare a fi una
iminenta, data fiind si tendinta statelor de a suprareglementa.

Gold-plating-ul este, la nivel european, un fenomen pe cat de complex, tot pe atat de
sensibil. Desi a facut obiectul unor studii comandate de diferite servicii ale Comisiei, cu
obiective si abordari diferite, asumptia de la care cercetarea de fatd porneste este aceea
potrivit careia gold-plating-ul depaseste granitele legislatiei europene si se manifesta la nivel
national, prin regulile programelor si obligatii administrative.

Conformitatea Tn implementarea fondurilor a fost, asadar, analizata din perspectiva
urmatoarelor elemente, stabilite n urma studiului literaturii de specialitate, astfel cum a fost
detaliat mai sus: reglementari existente, sistemul de management si control al fondurilor,
sarcina de audit.

Conceptul de performanta in implementarea fondurilor a fost analizat din perspectiva
dimensiunii normative a indicatorilor de performantd si a existentei mecanismelor de
monitorizare, respectiv a masurilor corective.

In analiza fieciruia dintre cele doud concepte, cercetarea a ciutat si identifice
stabilirea unei relatii Intre aparitia fenomenului gold-plating si gradul de conformitate,

respectiv gradul de performanta si care este natura acestei relatii.

Capitolul 111. Evaluarea cadrului de implementare a Politicii de Coeziune si

Mecanismului de Redresare si Rezilienta

Tn capitolul 111 am prezentat cadrul de implementare a Politicii de Coeziune n
exercitiul financiar 2014-2020, precum si noul cadru de implementare a Politicii de coeziune
in perioada de programare 2021-2027, respectiv Mecanismul de Redresare si Rezilienta,
contextul in care acesta a aparut si mecanismele de implementare.

Tn cadrul acestui capitol am aplicat primul instrument de cercetare, respectiv evaluarea
cadrului de implementare a Politicii de Coeziune si a Mecanismului de Redresare si
Rezilienta.

Obiectivul general al evaluarii a fost acela de a intelege la ce nivel al procesului

politicii si in ce moment apare fenomenul gold-plating, respectiv cum interfereaza acesta cu



efortul de asigurare a conformitatii si obtinere a performantei. Subsumat acestui obiectiv,
evaluarea a cautat sa identifice in ce masura cadrul de implementare a Mecanismului de
Redresare si Rezilienta este un model simplificat de implementare accelerata a unei politici.

Fiind vorba de o evaluare a procesului de implementare a unor politici, am ales sa
utilizez abordarea realista, bazata pe teorie, intrucat prin aceasta pot fi testate legaturile
cauzale intre conformitate si performanta prin diferite metode, inclusiv eliminarea ipotezelor
rivale.

De altfel, aceasta abordare de evaluare a permis analizarea contextului politicilor si a
mecanismelor care conduc la rezultate, aspect necesar pentru a fundamenta decizia de a
reproduce sau imbunatati o politica.

Au fost analizate urmatoarele teme:

- Conformitatea Tn implementarea fondurilor — a fost analizatd din perspectiva
reglementarilor existente, a sistemului de management si control al fondurilor, a obligatiilor
de audit.

- Performantd in implementarea fondurilor — a fost analizat din perspectiva
dimensiunii normative a indicatorilor de performanta si a existentei mecanismelor de
monitorizare, respectiv a masurilor corective.

- Existenta si natura relatiei intre gold-plating — conformitate — performanta.

A fost analizat cadrul financiar multianual 2014 — 2020 in ceea ce priveste Politica de
coeziune si perioada 2020 — 2021 n ceea ce priveste Mecanismul de Redresare si Rezilienta.

Rezultatele evaluarii

In cadrul Politicii de Coeziune, Sistemul de Management si Control (SMC) al unei tari,
inclusiv Autoritatea deManagement (AM), este ,,mecanismul” pe care administratiile publice
il folosesc pentru a duce la indeplinire Th mod eficient politicile lor de dezvoltare finantate
prin fondurile ESI. Uniunea Europeana a stabilit o serie de reglementari generale cu privire la
fonduri, inclusiv cu privire la infiintarea SMC.

Principala cauza pentru absorbtia scdzuta, respectiv un efect de domino a fost
identificat Tn adoptarea cu ntarziere a cadrului legislativ, care la randul lui a determinat
intarzieri In adoptarea programelor operationale. Chiar daca unele dintre masurile dispuse de
Comisie au condus la o crestere a absorbtiei, acest fapt a avut implicatii asupra rezultatelor,
care au beneficiat de o atentie mult mai scazutd. Recomandarile formulate de Curte in acest

sens indicd o dorintd de accelerare a demararii programelor printr-un calendar instituit de
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autoritatile legislative care sa asigure faptul ca executia poate demara la nceputul perioadei
de programare si concentrarea pe rezultatele operatiunilor si programelor.

Tn propunerea sa pentru perioada 2021-2027, Comisia a introdus, pentru prima dati, o
definitie a indicatorilor ,,de realizare” si ,,de rezultat”.

Simplificarea procedurilor este foarte importantd pentru a promova investitii publice
eficiente, Tn special in cazul in care capacitatile sunt reduse, un punct pe care Comisia
Europeana il consolideazad printr-o simplificare mai mare in urmatoarea perioadda de
programare.

Pentru a contracara orice incertitudine, diferite organisme nationale de control raspund
prin introducerea unor activitati de control noi sau suplimentare pentru fonduri, adesea mai
stricte decat cele stabilite in reglementarile UE sau nationale. Acest lucru poate genera mai
multd sarcind administrativd pentru autorititile de gestionare si costuri mai mari de
tranzactionare pentru organismele intermediare si beneficiari.

Povara administrativa si birocratia excesiva reprezintd o provocare centrald atunci
cand se urmdresc investitii eficiente (OECD, 2018) si una pe care autoritatile de gestionare,
organismele intermediare ori beneficiarii au subliniat-o Th mod constant.

Pentru perioada 2021-2027, Comisia Europeana a propus mai multe reforme menite sa
reducd povara administrativa in implementarea fondurilor. Printre acestea se numara crearea
unui singur cadru de reglementare, cadrul de dispozitii comune, care sd acopere intreaga
gestionare a fondurilor; reducerea numarului de obiective tematice pentru a permite sinergii si
flexibilitate intre diferite componente intr-un anumit obiectiv; rationalizarea si reordonarea
conditionalitatilor ex-ante in functie de nivelul lor de prioritate; simplificarea accesului la
fonduri pentru beneficiari prin mai putine reguli si proceduri de control mai usoare (Centrul
European de Cercetare a Politicilor, 2019).

Cresterea sarcinii administrative prin ”gold-plating” pentru beneficiarii fondurilor ESI
poate avea loc in legatura cu o varietate de momente in care beneficiarii proiectului trebuie sa
respecte cerintele propuse de program.

Exista patru momente care sunt deosebit de relevante atunci cand se discuta de gold-
plating”:

- Faza cererii de finantare (probleme de eligibilitate): ’gold-plating”-ul poate fi asociat
cu o serie de cerinte de eligibilitate, inclusiv reguli incomplete si cerinte ambigue sau vagi.
Alte probleme includ cerinte extrem de detaliate pentru solicitanti si documentatie excesiva,
precum si diferente nefondate ale regulilor de implementare intre apeluri.

11



- Cererile de plata ale beneficiarilor (probleme de platd): rigiditatea in identificarea
surselor de cofinantare si aplicarea diferitelor proceduri, respectiv cerintele inutile impiedica
plata la timp.

- Obligatii bugetare si de raportare: mai multe obligatii de raportare pot fi rezultatul
gold-plating-ului, precum si cerinte suplimentare care decurg din recomandarile de audit. De
exemplu, un beneficiar final ar putea avea nevoie s raporteze cheltuielile de pana la trei ori:
i) Comisia pentru o anumitd perioada, ii) intr-o declaratie complementard in care toate
cheltuielile dintr-un anumit an calendaristic sunt raportate din nou si iii) intr-o declaratie
finala de cheltuieli la sfarsitul unui proiect.

- Reguli de achizitii publice: o rigiditate generala si o extindere a normelor de achizitii
publice catre entitdtile private pot fi o povara pentru investitii, precum si cerinte excesive de
publicare sau notificare.

”Gold-plating”-ul nu se manifesta in lipsa unor conditii. Deseori, aceste conditii sunt
asociate cu sistemul de gestiune partajata al fondurilor ESI si cu faptul ca statele membre sunt
libere, in anumite limite, sd aleagd metode de implementare a legislatiei UE prin legislatia
interna.

Pentru evaluarea Mecanismului de Redresare si Rezilientd, desi a fost aplicat acelasi
design, nu a fost posibild analiza tuturor indicatorilor stabiliti, motivul fiind stadiul incipient
in care se afld acest instrument si disponibilitatea extrem de redusa a datelor.

In ceea ce priveste sistemul de gestiune si control, inci nu pot fi aduse aprecieri
referitoare la fiabilitatea acestuia ci, mai degraba, identificate o serie de provocari ce trebuie
luate Tn considerare.

Mecanismul creat pentru implementarea noului instrument aduce cdteva noutdti,
afirmatia fiind bazata pe compararea sa cu fondurile ESI. Acestea nu sunt doar factori de risc,
putand fi transformate in avantaje daca vor fi abordate intr-o maniera precauta.

Prima oportunitate creatda de MRR este reprezentata de legdtura directa dintre planurile
nationale si1 recomandarile specifice de tard. Reformele structurale sunt esentiale pentru a
transforma economiile statelor membre in a deveni mai reziliente si a functiona mai bine.
Alinierea recomandarilor specifice de tara ar trebui privitd drept un element pozitiv de
inovatie introdus de MRR. Aceastad abordare larga a conditionalitatii are avantajul de a analiza
reformele si investitiile nu individual, ci ca sistem.

Cea de-a doua noutate vizeaza posibilitatea de a evita complexitatea ,,managementului
centralizat”. MRR ar putea, in principiu, sa obtinad rezultate mai bune decat fondurile ESI
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datorita sistemului diferit de guvernanti. In comparatie cu fondurile ESI, MRR introduce un
control simplificat, mai putin axat pe procesul birocratic de decontare a fondurilor si mai mult
pe realizarea tintelor si obiectivelor. Acest lucru ar trebui, in principiu, sa reduca poverile
administrative si sa mareascd viteza de desfasurare, respectiv sd imbundtiteasca eficacitatea.
Accentul pe realizarea obiectivelor de etapa este, de asemenea, mai relevant in gestionarea
directd, deoarece aici Comisia isi pastreazd controlul asupra platilor. Astfel, se pare ca,
evitand guvernanta traditionala a fondurilor ESI sub gestiunea partajatd, MRR ar putea ocoli
unele dintre poverile administrative atasate in mod traditional fondurilor ESI.

Cu toate acestea, a fost identificat riscul ca autoritatile de gestionare (posibil aceleasi
care gestioneazd si fondurile ESI) sa manifeste tendinta de a utiliza MRR mai degraba decat
fondurile ESI pentru a finanta investitiile necesare.

In acelasi timp, MRR poate deveni un model de simplificare, in cazul in care
implementarea sa nu va suferi deficiente majore.

Data fiind perioada scurtd de timp in care fondurile aferente Mecanismului de
Redresare si Rezilienta ar trebui cheltuite, si presiunea pe sistemele de management si control
este una crescanda. Din acest motiv, o atentie sporita si constanta fatd de circumstantele ce pot
amplifica aparitia neregulilor si fraudelor este imperativa.

Regulamentul (UE) nr. 241/2021 stipuleaza cadrul general de masurare si monitorizare
a performantei. Astfel, Comisia stabileste un instrument denumit “tablou de bord privind
redresare si rezilienta”. Prin acest instrument se poate obtine stadiul implementarii planurilor
nationale de redresare si rezilienta, segmentate pe fiecare pilon al Mecanismului.

In timp ce impactul si rezultatele sunt obiectivul final, strategia MRR se bazeazi in
mod covarsitor pe o clasificare ex ante a ceea ce trebuie facut sau nu, mai degraba decat la
latitudinea statelor membre de a alege cum sa isi atingd obiectivele. CE se bazeaza pe o
taxonomie detaliatd neoficiala, propusa in anexele VI si VII la regulament, ca instrument

pentru a obtine rezultatele dorite.
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Capitolul IV. Studiu de caz. Elementele unui model simplificat de

implementare a fondurilor

In capitolul 1V, ce reprezinti nucleul cercetirii, am identificat atributele ce

caracterizeaza un sistem de implementare a fondurilor simplificat, capabil sa asigure obtinerea

performante, pe baza analizei literaturii de specialitate, realizata in capitolele anterioare si a

evaludrii cadrului de implementare a Politicii de Coeziune si Mecanismului de Redresare si

Rezilienta.

A W N R

(62}

Atribute:

. Sarcina administrativa redusa la nivelul autoritatii de gestionare si al beneficiarilor
. Gestiune directa
. Gestiune partajata

. Sistem de management si control bazat doar pe autoritate de management, fara

organisme intermediare

. Sistem de management si control pastrat de la un exercitiu financiar la altul

. Reglementarile specifice fondurilor, la nivel national, s emane de la autoritatile de

management

. Practici si reguli de audit bazate pe principiul proportionalitatii si necesitatii

. Instituirea obligativitatii definirii de indicatori de performantd unitari la nivel de

program

. Existenta unui sistem digitalizat, automatizat, de colectare a datelor pentru indicatorii

de performanta si pentru raportare

10.Existenta mecanismelor de monitorizare a performantei si @ mecanismelor de corectie

timpurie

11.Aplicarea principiului one size fits all”

12.Practici de evaluare a impactului legislativ si a impactului asupra sarcinii

administrative institutionalizate

13.Utilizarea mecanismelor de decontare in functie de rezultate

14.Criterii de selectie mai putine dar mai consistente, mai robuste

15.Calendar asumat prin acte normative privind demararea executiei programelor inca din

primul an al cadrului financiar multianual

16.Biblioteca de audit si evaluare
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17.Utilizarea regulilor si orientarilor care au inregistrat rezultate pozitive si in exercitiile
financiare viitoare

18. Instituirea principiului auditului unic

Atributele identificate au fost evaluate clasificate in functie de relevanta acestora, scala
utilizata fiind: relevanta scazuta, relevanta medie si relevanta ridicata.

Pornind de la rezultatele evaluarii realizate in capitolul precedent am formulat trei
scenarii carora le-am masurat si testat consistenta prin intermediul analizei ipotezelor
concurente, dupa cum urmeaza:

Scenariul 1: Sistemul de gestiune a fondurilor bazat doar pe AM, fara Ol, are o
sarcina administrativa redusd.

Scenariul 2: Asigurarea conformitdrii nu garanteaza obrinerea performangei.

Scenariul 3: Programele implementate in cadrul gestiunii directe au rata mai mica de
eroare.

Pentru analiza scenariilor propuse, am ales o abordare interdisciplinara, utilizand un
program specializat care este mai des intdlnit in practica analizei informatiilor de securitate
nationald, prespectiv ”weighted inconsistency scores” (evaluare ponderata a inconsistentei).
Programul utilizat este ACH 2.05 si a fost dezoltat de catre centrul de cercetare Palo Alto
Research Center.

Tn cadrul analizei, fiecare dintre cele trei scenarii a constituit cate o ipoteza de lucru,
fatd de care s-au evaluat si testat consistenta si specificitatea atributelor selectate in urma
evaludrii sistemului de implementare a fondurilor realizat in capitolul 3.

Astfel, nivelul rezultat al inconsistentei fiecaruia dintre scenarii este invers
proportional cu probabilitatea de materializare a acestuia in viitor. Prin urmare, se poate
afirma ca:

- Scenariul 1 - este posibil, plauzibil si intr-adevar foarte probabil.

- Scenariul 2 - este totusi posibil, relativ plauzibil, dar cel mai putin probabil dintre
cele 3 scenarii analizate.

- Scenariul 3 - este posibil, relativ plauzibil, dar improbabil raportat la inconsistenta

masurata a scenariului 1.

Tot Tn cadrul acestui capitol am realizat un studiu de caz constand Tn analiza
implicatiilor aplicarii fiecaruia dintre scenarii la nivelul Romaniei, tindnd cont de contextul
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institutional si legislativ actual, de istoricul si experienta implementarii Politicii de coeziune
pana la aceasta datd Tn Romania.

In acest scop am creat o grild de analiza, compusa din cele 18 atribute descrise mai sus,
in care am explicat modul in care acestea interactioneaza cu fiecare scenariu.

Scenariul 1: ”Sistemul de gestiune a fondurilor bazat doar pe AM, fara OI, are o
sarcind administrativa redusa” este intr-adevar posibil, plauzibil si foarte probabil Tn cazul
Romaniei? Da, dar este necesara o atentie sporita modului in care unele dintre atribute vor fi
implementate sau, In ce masura acestea pot fi integrate fara a crea o sarcind administrativa
suplimentard. Ma refer aici la utilizarea mecanismelor de decontare in functie de rezultate,
instituirea principiului auditului unic si utilizarea de criterii de selectie mai putine dar mai
consistente, mai robuste.

Suplimentar fata de atributele mentionate, consider ca intr-un sistem de implementare
care include doar o autoritate de management atentia acordatd capacitatii administrative a
entitatii desemnate drept AM este definitorie pentru succesul unui atare model.

Avand in vedere complexitatea functiilor unei autoritati de management: in domeniul
desemnatrii, gestionarii programului, evaludrii si selectiei, in domeniul achizitiilor si financiar,
respectiv control, ori verificari la fata locului, al masurilor antifrauda, declaratiei anuale de
gestiune, rezumatelor anuale (privind conturile) si rapoartelor de implementare este necesara
o capacitate administrativd crescutd, nu doar din punct de vedere cantitativ (numar de
persoane angajate) cat si calitativ (experienta relevantd a persoanelor angajate), dar mai ales,
este necesard instituirea unui management al performantei pentru personalul de conducere dar
si asigurarea unui grad ridicat de stabilitate institutionala.

Orientarea catre perfectionarea profesionald continua a personalului angajat in cadrul
Autoritatii de Management este necesar s devind o preocupare constantd a managementului
organizatiei, cu atat mai mult cu cat aceasta are acces la o serie de instrumente si forme de
pregatire puse la dispozitie chiar de catre Comisia Europeana.

Scenariul 2: “Asigurarea conformitatii nu garanteaza obtinerea performantei”’ este
totusi posibil, relativ plauzibil, dar cel mai putin probabil, in cazul Romaniei? Partial de acord
cu raspunsul obtinut in cadrul analizei ipotezelor concurente, privind acest scenariu aplicat pe
situatia de fapt a Romaniei. Afirmatia are la baza tocmai experienta implementarii Politicii de
coeziune in Romania n care, 0 mare parte din eforturile depuse de autoritatile nationale au
vizat asigurarea conformitatii. Este, Intr-adevar, posibil si plauzibil ca in efortul de asigurare a
conformitatii sa nu se poata asigura si obtinerea unui nivel satisfacator al performantei insa nu
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consider ca acest scenariu este improbabil, el fiind deja o experienta a perioadelor de
programare anterioara sau curenta.

Scenariul 3: ”Programele implementate in cadrul gestiunii directe au ratd mai micd de
eroare” este posibil, relativ plauzibil, dar improbabil, in cazul Romaniei? Da, cu mentiunea ca
gradul de improbabilitate este totusi mic in cazul Romaniei. Faptul ca sistemul gestiunii
directe consta intr-o implicare directd a serviciilor Comisiei in implementarea programelor
este un avantaj pentru Romania, acest fapt putand avea inclusiv o functie de invatare pentru
autoritatile romane si de intelegere in profunzime a exigentelor Comisiei, pe care le pot
ulterior utiliza si in cadrul programelor implementate in sistemul gestiunii partajate. In acelasi
timp, exista riscul aparitiei unor goluri de reglementare, cel putin temporare, atunci cand
Comisia furnizeaza cu intarziere o serie de orientdri. Aspectele unde autoritatile se mai pot
confrunta cu dificultati, in sistemul gestiunii directe sunt reglementarile privind achizitiile
publice, care necesitd o atentie deosebitd pentru a se alinia cu abordarile Comisiei dar si
regulile privind ajutorul de stat.

Un alt element defavorabil este posibila lipsa de claritate intrucat orientarile Comisiei
sunt deseori supuse diferitelor interpretari. Pe de o parte, acest lucru incurajeaza flexibilitatea
n adaptarea cerintelor UE la conditiile specifice programului dar, pe de alta parte, autoritatile
de gestionare reactioneaza adesea la incertitudine si la riscurile percepute prin inasprirea
masurilor de protectie, Incercand sa prevind ca deciziile lor sa fie contestate de alte institutii
din sistem.

Dincolo de a oferi solutii ideale, cele trei scenarii analizate si aplicabilitatea lor in
cazul Romaniei indica faptul ca, In urmdrirea performantei, mai important decat ceea ce se

finanteaza este modul in care se finanteaza.

Concluzii

Cercetarea pe care am derulat-o m-a condus la concluzia ca atingerea performantei in
implementarea fondurilor, desi nu este totalmente fundamentatd pe conformitatea cu normele
si principiile europene, depinde de gradul de conformitate asigurat, iar fenomenul gold-
plating” nu poate fi ignorat intrucét, in caz contrar, conformitatea si performanta devin mult

prea costisitoare atat pentru structurile de guvernanta cat si pentru beneficiarii finali.
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Abordarea constructivistd s-a dovedit a fi o alegere optima intrucat, prin deconstruirea
diferitelor sisteme de gestiune a fondurilor am identificat atat relatii de cauzalitate cat si
elemente temporale ce sunt estential a fi urmarite in procesul de implementare a fondurilor.
Reconstruirea unui model de implementare (noul model) a preluat atribute ale sistemelor
existente, care si-au dovedit eficienta. Contributia autoarei s-a manifestat prin reimbinarea

acestor atribute si analiza si potentialului acestora de atingere a performantei.

Dacd experienta implementarii Politicii de Coeziune oferd suficient de multe date
pentru a lega asigurarea conformitatii de existenta unei sarcini administrative semnificative ce
ar fi putut fi evitatd printr-o mai clard reglementare si o stabilitate mai mare a cadrului
legislativ, in cadrul Mecanismului de Redresare si Rezilienta acestea pot capata rolul de lectii

invatate.

Cu toate acestea, faptul cd Politica de Coeziune este implementatd prin intermediul
gestiunii partajate iar Mecanismul de Redresare si Rezilienta prin intermediul gestiunii directe,
evidentiazi deja o serie de diferente in ceea ce priveste efortul de asigurare a conformitatii. In
cadrul acestuia din urma (MRR), rolul Comisiei este unul clar formalizat, nemaifiind nevoie
de invocarea principiului bunei gestiuni financiare pentru profunzimea verificarilor pe care
Comisia le poate face, de aceasta data verificarile fiind o obligatie a Comisiei statuatd de

regulament.

Pentru un grad mai ridicat de certitudine, recomand testarea celor trei scenarii la
nivelul mai multor state si, de asemenea, la un interval de timp de cel putin doi ani de la
instituirea Mecanismului de redresare si Rezilientd, cand estimez ca vor fi disponibile date

relevante cercetarii.
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