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REZUMAT

1. Introducere

1. Prezentul raport final constituie ultimul produs livrabil convenit in cadrul activitatii
de asistentd furnizati de Banca Mondiald in vederea consolidirii Managementului
Investitiilor Publice (MIP) in Roméania. Raportul de fata, precum si rapoartele premergatoare
pe care se intemeiaza acesta, au fost intocmite in cadrul acordului incheiat intre Banca Mondiala
si Ministerul Finantelor Publice (MFP) in vederea furnizarii de servicii de asistenta. Prezentul
raport 1si propune sd prezinte pe scurt si sd consolideze cele mai importante constatari si
recomandari rezultate si formulate in produsele livrabile anterioare si sa ofere indrumare cu
privire la modalitatea de implementare a recomandarilor pe termen scurt si mediu.

2. Tn procesul de analizare a MIP Tn Romania, raportul parcurge urmitoarele trei
etape analitice principale:

e Intr-o prima etapi, este realizatd o analizd a disparititilor la nivelul practicilor actuale
utilizate pentru MIP in Roméania, prin raportare la bunele practici internationale. Aceasta
conduce la o serie de recomandari privind modalitatea de consolidare a structurii
sistemului MIP;

e 1In cea de-a doua etapa, raportul identifici si detaliazi cele mai importante conditii
favorabile pentru consolidarea MIP;

e In cea de-a treia etapd, raportul reuneste modificirile de structura propuse si propunerile
privind intensificarea conditiilor favorabile, In cadrul unui plan de actiune de reforma
consolidat.

2. Structura sistemului MIP in Romania

Situatia de fapt

3. Competitivitatea si performantele economice ale Romaniei au de suferit din cauza
situatiei nesatisficitoare a infrastructurii. Acest aspect priveste mai putin finantarea
insuficientd, si mai mult calitatea modului in care sunt utilizate fondurile si eficienta in
implementarea acestora, aratand ca o mare parte din motivatie rezida in caracterul inadecvat al
situatiei institutionale si a proceselor din sistemul Managementului Investitiilor Publice (MIP) Tn
Sine.

4. Desi, la nivel teoretic, existi o oarecare corespondenti intre ciclul MIP din Romania
si bunele practici, Tn realitate, unele etapele esentiale nu sunt desfisurate cu rigurozitate,
etapele distincte nu sunt diferentiate suficient, iar deciziile nu se bazeaza pe analize solide.



ASC MIP a analizat procesele MIP din Roménia, considerate ca sistem, si a examinat n
profunzime trasaturile esentiale, pentru a formula recomandari in vederea consolidarii structurii
sistemului si pentru favorizarea conditiilor corecte pentru implementarea cu succes a acestora.
Procesele MIP din Romania au fost comparate cu bune practici dovedite, utilizand instrumentul
de diagnoza al Bancii Mondiale, care evidentiaza cele opt trasaturi esentiale ale unei structuri
adecvate si punerea acesteia in aplicare. In Romania, aceste trasaturi esentiale sunt condensate in
6 etape.

Etapa 1: Identificarea proiectului si selectia preliminara

5. Oficial, conceptele pentru proiecte sunt demarate prin apelarea la indrumare
strategicd la nivel inalt, insd aceasti indrumare suferi de lipsa de claritate Tn ceea ce
priveste obiectivele, este predispusi la instabilitate si nu asigura prioritizare suficienta. n
acest context, contributia concretd a proiectelor la indeplinirea obiectivelor strategice de nivel
inalt este dificil de deslusit si adeseori ignorata in motivatii. Prin urmare, calitatea, stabilitatea si
caracterul realist al cadrului de planificare strategica necesita a fi ameliorate. Desi in prezent sunt
in curs reforme generale in acest domeniu, acestea vor trebui sa tind cont de cerinta specifica
privind indrumare concreta in sectorul MIP.

6. Mai precis, exista si se utilizeaza un proces de verificare preliminari, insa eficienta
acestuia in ceea ce priveste eliminarea conceptelor de proiecte necorespunzitoare intr-o
etapi incipienta este compromisa in mod semnificativ de aria de aplicabilitate a criteriilor
utilizate, de absenta unei documentatii justificative uniforme si de alocarea actuala a
responsabilititilor. Procesul ar trebui consolidat prin introducerea unui model standardizat si
mai solid de Nota de Fundamentare, care va constitui o prima etapa obligatorie pentru toate
proiectele si fundamentul pentru adoptarea unei decizii oficiale in sensul continuarii sau nu cu un
Studiu de Fezabilitate sau, daca este cazul, cu un Studiu de Prefezabilitate in prealabil.
Extinderea bazei de selectie dincolo de parametrii de suportabilitate si sustenabilitate, incluzand
relevanta proiectului, rationamentul si caracterul realist, ar consolida considerabil selectia
preliminara. Avizul oficial pentru criteriile pertinente din partea fiecareia dintre autoritatile
abilitate — MFP cu privire la suportabilitate, sustenabilitate, rationament si caracter realist; SPM
si MFE cu privire la relevanta — ar trebui apoi stabilit drept cerintd pentru a trece la etapa
urmatoare.

7. Din chiar prima etapa, activitatea MIP este afectati de gestionarea
necorespunzitoare a informatiilor si de fluxurile de informatii insuficiente. O prima masura
esentiala pentru realizarea de imbunatatiri constd din alocarea unui cod unic de proiect tuturor
proiectelor care parcurg etapa selectiei prealabile, astfel incat sa poata fi realizat un inventar al
proiectelor si acestea s poata fi urmarite in tot restul sistemului.



Etapa 2: Studiul de fezabilitate, Evaluare si Analiza independenta

8. Studiile de fezabilitate sunt in prezent o cerinta a sistemului MIP din Roménia; cu
toate acestea, realizarea unei analize economice este rezervati proiectelor foarte mari, este
restransa ca obiect si are un impact neglijabil asupra procesului decizional. Este de inteles
ca realizarea unei analize economice cost-beneficiu trebuie aplicata proportional cu dimensiunea
proiectului, insa pragul este foarte ridicat si numeroase proiecte semnificative nu se incadreaza in
aceasta prevedere. In plus, reglementirile actuale nu cuprind niciun fel de prevederi cu privire la
proiectele in care valorificarea beneficiilor este dificila si unde realizarea unei analize cost-
eficacitate si a unei evaluari calitative a beneficiilor ar putea fi mai adecvata. De asemenea,
pragul pentru analiza economica cost-beneficiu nu este consecvent cu pragurile stabilite prin
actele normative ce definesc ciclul proiectului si criteriile de prioritizare. Calitatea si utilitatea
studiilor de fezabilitate pentru deciziile de evaluare ar fi sporite prin introducerea unor cerinte
mai uniforme si cuprinzatoare in legatura cu aplicarea metodelor analitice, care sa tina cont de
dimensiunea, complexitatea, nivelul de risc si natura beneficiilor rezultate din proiecte.

9. Tndrumarea metodologici privind metodele si tehnicile de analizi economici
necesare pentru a evalua gradul de pregitire pentru punerea in practica este limitata, ceea
ce determina realizarea unor studii de fezabilitate cu calitate inconsecventa, generand si 0
un nivel Tncredere limitat Tn procesul decizional. Un aspect critic consta din lipsa unor
metodologii nationale detaliate generale si specifice anumitor sectoare pentru a directiona
intocmirea analizelor cost-beneficiu (sau a analizelor cost-eficacitate). Desi existd multe
metodologii internationale, inclusiv indrumare din partea Comisiei Europene (aplicate in cazul
proiectelor prin care se solicita finantare nerambursabild din Fonduri UE), este important sa
existe indrumare specific nationald, Tn limba romana, sustinutd prin estimarea unor valori de
parametri specifici Romaniei pentru analiza economica.

10.  in forma actuali, functia de analizii independentii este slabi si fragmentati si nu
constituie o masura distincta Tn cadrul Etapei 2 a ciclului MIP din Romania. Pe héartie,
Consiliul Interministerial (CIM) aparent indeplineste aceasta functie, insd in practica atentia
acestuia este concentratd pe conformare administrativa/juridica si pe dimensiunile tehnice ale
unui proiect. Nu dispune de resurse suficiente si este politizat, lucrarile acestuia nu prezinta o
opozitie credibild fata de studii de fezabilitate slabe sau prea optimiste si foarte putine proiecte
sunt oprite permanent la acest nivel. UEIP are o pozitie organizationald buna pentru a indeplini
functia de analizd independentd, insa rolul acesteia este restrictionat, iar capacitatile sale limitate.
Un model mai bun ar face ca 0 UEIP mai solida sa colaboreze indeaproape cu CIM pentru a
asigura calitatea studiilor de fezabilitate si pentru a veghea impotriva fenomenului de optimism
subiectiv al celor care elaboreaza planurile Tnainte de depunerea acestora la CIM. In acelasi timp,
MFP ar trebui sa dispuna de drept de veto fata de CIM, pentru cauze de ingrijorare demonstrate
cu privire la suportabilitatea sustenabilitatea, eficienta sau eficacitatea proiectelor.
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11.  Selectia si bugetarea proiectului in Roménia se confrunti cu numeroase probleme,
rezultate concomitent punctele slabe ale etapelor prealabile si din problemele aferente
procesului de elaborare a proceselor in aceasta etapi specifica. Daca selectia preliminara,
evaluarea si analiza independenta ar functiona mai eficient, ar ajunge mai putine proiecte noi in
etapa de selectie si bugetare, iar cele care ar ajunge ar avea o sansd mai mare sa reprezinte
proiecte de calitate/cu prioritate, ceea ce ar micsora presiunea pe procesul decizional din Etapa 3.
Daca planificarea si evaluarea costurilor pentru proiecte ar fi realizate mai riguros in Etapa 2,
atunci bugetarea pentru proiectele in curs pe parcursul implementarii ar pune mai putine
probleme. Fara a neglija acest aspect, exista aspecte foarte importante ale procesului ce trebuie
solutionate in Etapa 3; unele dintre acestea se afla sub coordonarea directda a MIP, in timp ce
altele au legatura cu reforme bugetare mai extinse, cu conexiuni importante la MIP.

12.  Principalele probleme sunt: i) modalitatea de implementare a unui proces logic de
selectie si bugetare in contextul numirului prea mare de proiecte neperformante si
“finantate cu tariita” — atat active, cat si inactive — adunate de-a lungul anilor, ca urmare a
esecurilor anterioare si care continua ale MIP; si ii) modalitatea de a se asigura ca aceeasi
problema nu apare din nou, dupi ce a fost solutionata. Solutiile la aceste probleme presupun,
in primul rénd, realizarea unei rationalizari sistematice, unice a portofoliului, Tncepand de la
alocarea proiectelor cu performante slabe unei Unitati de Solutionare izolate, cu resurse limitate
si temporare, pentru luarea unei decizii ulterioare cu privire la viitorul acestora si, n al doilea
rand, implementarea unui sistem de credite de angajament multianuale (CAMA) restrictionate
fiscal, dupa cum a fost deja prevazut in Legea Finantelor Publice. Dacé este implementat in mod
corespunzdtor si cu conditia sd existe o ,,curdtare” anterioara a portofoliului de proiecte, un
sistem CAMA va elimina ,,finantarea cu taraita” a proiectelor si va asigura un stimulent pentru
finalizarea la termen a proiectelor.

13.  Tn cadrului unui sistem CAMA, pentru fiecare nou proiect de investitii cu finantare
bugetara aprobatia, un credit de angajament initial multianual ar fi adus la valoarea
costului total aprobat pentru proiect. Din acest credit ar fi ulterior realizate trageri de fiecare
data cand este incheiat un contract juridic pentru construirea/achizitia proiectului. Soldul
neutilizat din creditele destinate unor actiuni multianuale, daca ramane, va fi reportat n anii
ulteriori, rdimanand la dispozitie spre a fi utilizat la momentul semndrii unor contracte viitoare.
Solicitarile budgetare pentru aprobarea definitiva de catre guvern a unor noi proiecte de investitii
propuse se combina cu o solicitare de finantare bugetara specifica pentru proiect, sub forma unui
credit de angajament multianual si solicitari asteptate de credite anuale de platd pentru anul
urmator si pentru ultimii ani ai strategiei fiscale si bugetare.

14, Efectele pozitive ale sistemului de rezervare a creditelor destinate unor actiuni
multianuale asupra cuantumului ramas din costul total al proiectului pentru fiecare proiect
de investitii individual depind Tn intregime de limitarea valorii totale a respectivelor credite
de angajament in functie de suportabilitatea la nivel de guvern. Pentru a atinge aceasta tinta,
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valoarea totala a creditelor destinate unor actiuni multianuale la nivelul guvernului in ansamblu
trebuie sa fie stabilitd in concordanta cu pachetul cumulat de resurse disponibil pentru
cheltuielile de capital, dupa cum rezultd din strategia fiscala si bugetara pe termen mediu.
Evident, implementarea cu succes a unui sistem CAMA necesita dezvoltarea progresiva in
continuare a CBTM pentru a stabili plafoane credibile pentru cheltuielile de capital. Impreuni cu
nevoia urgenta de a introduce estimari de cheltuieli de referinta pentru proiectele aflate in curs,
aceasta reprezintd, de asemenea, o cerintd preliminara esentiala pentru o mai buna selectie si
bugetare, chiar si n absenta unui sistem CAMA. Alte cerinte preliminare pentru CAMA constau
dintr-o mai bund capabilitate de monitorizare si control asupra valorii angajamentelor
contractuale pe care le incheie ordonatorii de credite si imbunatatiri semnificative in ceea ce
priveste precizia estimarilor pentru costurile totale de proiect.

15. Pentru a gestiona presiunea actuala excesiva care se manifesta la nivelul Etapei 3 a
ciclului MIP — unde prea multe proiecte noi concureazi cu un numir prea mare de
proiecte aflate in derulare, pentru resurse insuficiente — a fost implementat un proces de
prioritizare/selectie, prin care este acordat un punctaj in functie de principii/criterii
stabilite dinainte. Aceasta este o incercare curajoasa de a solutiona o problema aparent de
nesolutionat si a reusit sa aducd mai multa rigoare procesului, desi nu a solutionat aspectele de
baza. Utilizarea unor punctaje minime obligatorii pentru criterii esentiale compenseaza, intr-0
anumitd masura, esecul in selectia proiectelor slabe in etapele anterioare si reprezintad in mod
eficient o masura importanta de ,,protectie”, daci ar fi pusa in practica. n final, cu toate acestea,
ne asteptam ca Sistemul de punctare sa fie inlocuit cu o abordare cu o mai mare orientare politica
si mai pragmatica, in care activitatile de selectie si bugetare sunt aliniate mult mai indeaproape -
n realitatea inseparabile — Tn contextul unui cadru credibil de cheltuieli pe termen mediu si a
unui proces de ,.calitate la intrare” (eng. quality-at-entry process) functional (Etapele 1 si 2).
Aceasta este situatia in tarile unde exista bune practici.

16.  Tnlocuirea sistemului de punctaj nu va avea loc imediat, din moment ce aceasta va
depinde de reformele descrise mai sus, si deoarece se asteapta ca aceasta sa aiba un rol util
n perioada interimari, contribuind la procesul decizional, in special din perspectiva
criteriului privind gradul de pregitire. De aceea, intre timp, sunt recomandabile o serie de
ajustari la sistemul de punctaj, inclusiv revizuiri ale definitiilor cu privire la unele criterii si
adaugarea de punctaje minime obligatorii suplimentare, Tn acest moment, pentru ca acesta sa
dobandeasca mai multa coerenta interna. Cu toate acestea, nu ar trebui sd existe niciun fel de
iluzii cu privire la perfectibilitatea unui astfel de sistem de punctaj, care nu va putea oferi
niciodatd un raspuns adecvat la o problema decizionala multidimensionala, in care sunt implicati
atat actori tehnici, cat si politici. Aceasta, alaturi de sincronizarea insuficientd a deciziilor privind
selectia si bugetarea, reprezinta o explicatie importantd pentru discrepanta observata intre
prioritatile bazate pe punctaj si deciziile bugetare finale.
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Etapele ulterioare 4-6: Implementare, Monitorizare si Evaluare

17.  Faptul ca exista puncte slabe grave in etapele ulterioare ale ciclului de proiect este
dovedit de absorbtia redusi a Fondurilor UE in Roménia si de intarzierile mari in
implementarea proiectelor, existente la nivelul intregului portofoliu de proiecte in derulare.
Intarzierile n implementarea proiectelor finantate integral din bugetul national pot fi partial
explicate prin problema ,finantarii cu tardita” descrisd mai sus, Insd intarzierile proiectelor cu
fonduri UE nu pot fi explicate prin acest motiv. Ineficientele la nivel de achizitii, aparute
adeseori din elaborarea necorespunzatoare a proiectelor in etapele anterioare, reprezintd o
explicatie, dupa cum sunt si acordurile ad hoc pentru managementul de proiect, inclusiv
deficientele Tn mixul de competente detinute de echipele de proiect si o lipsa generala de
dezvoltare a managementului de proiect ca experienta profesionald. Tn ansamblu, exista material
pentru realizarea unei evaluari aprofundate a capacitatilor de management de proiect la nivelul
ordonatorilor relevanti de credite, ca primd etapd inspre introducerea unor acorduri mai
sistematice de management de proiect, adaptate la scara si natura proiectelor. Acest demers ar
trebui sustinut prin dezvoltarea capacitatii si indrumare formala adecvata.

18. Monitorizarea centralizatd a proiectelor este considerati, in prezent, o povara
administrativi de catre autorititile de implementare, are legaturi exclusiv cu
performantele financiare si pare a avea un impact limitat asupra implementarii
proiectelor. Scopul si modalitatile de monitorizare trebuie reanalizate, impreuna cu alocarea
responsabilitatilor intre UEIP si DPIP din cadrul MFP. Este necesar ca monitorizarea activitatii
de implementare sa fie mai bine adaptatd, astfel incat problemele de implementare sa fie
identificate, si solutiile sa fie propuse si urmarite in mod sistematic. Nu exista nicio dovada ca in
prezent are loc o astfel de activitate in mod eficient. De asemenea, este necesarda extinderea
monitorizarii astfel incat sa includd un accent mai mare pe progresul fizic si performanta in
functionare. Aceasta ar trebui sa inceapa din timpul elaborarii proiectului (Etapele 1 si 2) prin
Tntocmirea unui cadru adecvat de rezultate, care sa includa principalele momente din activitatea
proiectului, rezultatele, scopul si obiectivul, drept baza pentru monitorizare.

19.  Desi, la nivel oficial, orice proiect care se confrunta cu cresteri de cost peste nivelul
inflatiei ar trebui sa faca obiectul unei forme de evaluare inainte de a trece mai departe, se
pare ca acest lucru nu se intampla. Ar trebui luata in considerare introducerea unui Sistem mai
structurat, prin care proiectele care se confrunta cu intarzieri mai mari de 2-3 ani sau majorari de
cost de peste 20%, dintr-o perspectiva adaptata la inflatie, ar trebui s fie supuse unei reevaluari
automate a deciziei de analiza initiald, pe baza unui Studiu de fezabilitate refacut. Un astfel de
sistem ar depinde de un sistem de monitorizare consolidat, care monitorizeaza costul total al
proiectului (nu doar alocarile bugetare anuale).

20. Costurile recurente, generate de o noua facilitate, sunt considerate ca facand parte
din Studiul de Fezabilitate, insi nu sunt incluse Tn nicio programare bugetara pe termen

mediu sau o previziune pe termen mai lung, la nivelul ministerelor de linie, Tn conformitate
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cu normele metodologice. Acesta este un aspect problematic pentru toate proiectele, dar cu atat
mai mult Tn cazul case proiectelor finantate prin fonduri nerambursabile, din moment ce
consecintele costurilor recurente tind sa fie trecute cu vederea n planificarea proiectelor privite a
fi finantate din ,,bani usori”.

3. Stabilirea conditiilor pentru un sistem MIP mai solid

Rationalizarea portofoliului de investitii publice existente

21.  Rationalizarea portofoliului de investitii publice existente a fost identificata drept o
conditie prealabila pentru introducerea sistemului CAMA si pentru alte reforme MIP.
Abordarea propusa utilizeaza caracterul adecvat al finantarii drept un indicator esential al
prioritatii pornind de la faptul ca, in loc sa fie luate in mod explicit, deciziile de prioritizare sunt
luate Tn mod implicit si demonstrate prin masura in care un proiect este finantat corespunzator.
Aceste criterii si clementele de referintd aferente sunt utilizate in identificarea proiectelor
neperformante, in vederea introducerii acestora in programul de rationalizare: i) perioada de
implementare; ii) durata necesara pentru finalizare la nivelul de finantare actual; si iii) dovezi si
nivelul de inactivitate. Toate proiectele care indeplinesc sau depasesc doua sau mai multe criterii
de referinta si toate proiectele clasificate drept inactive ar trebui avute automat in vedere in
vederea includerii Tn programul de rationalizare.

22. Proiectele identificate ca fiind neperformante ar trebui transferate la ,,Unitatea de
Solutionare” separatia de PIP principal, unde situatia proiectelor ce sunt considerate
neperformante va fi solutionati. In aceasti perioadi, ar putea fi necesari 0 finantare
intermediara, de exemplu pentru a preveni deteriorarea obiectivelor nefinalizate. Temeiul ce sta
la baza finantarii facilitatii de solutionare este fundamental diferit de cel al PIP-ului principal. Nu
ar trebui asigurata finantare decat proiectelor in situatia cdrora se considerd Ca aceasta este
esentiald pentru mentinerea valorii activelor pana la luarea unei decizii cu privire la viitorul
proiectelor.

23.  Va trebui elaborati o strategie de solutionare pentru toate proiectele din facilitate,
avand in vedere patru optiuni: (i) inchidere; (ii) reducere si finalizare anticipatd, ce implica
cheltuieli suplimentare limitate; (iii) declasare si revizie pentru ca proiectul sa devinda mai
accesibil; si (iv) continuarea pana la finalizare completa, pe baza conceptului si a specificatiilor
de proiect existente. Finantarea pentru proiectele ce se incadreaza in optiunile (i) si (ii) va fi
asigurata din bugetul Unitatii de Solutionare. Pentru proiectele ce se incadreaza in optiunile (iii)
si (iv), finantarea va trebui solicitatd de la bugetul PIP principal, iar proiectele vor trebui sa
demonstreze ca dispun de fezabilitate si sustenabilitate economica in Etapa 2, la fel ca un proiect
nou.

24, Realizarea unui program-pilot al metodologiei de rationalizare pentru portofoliile
celor mai mari trei ministere ce realizeaza investitii (transport, mediu si dezvoltare
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regionali) este foarte concludenti si a demonstrat ce instrument puternic ar putea fi
pentru elaborarea unui program de investitii sustenabil. Analiza a identificat 57 de proiecte,
dintr-un portofoliu total combinat de 151 proiecte, care sunt subfinantate cronic. Transferul
acestor proiecte intr-un program de rationalizare ar putea reduce solicitarile de finantare pentru
viitor ale PIP cu 48 miliarde RON, 71% dintre acestea reprezentand proiecte in sectorul
transporturilor. Dintr-un portofoliu total de 104 proiecte de transport aflate in derulare, 27 au fost
identificate ca proiecte neperformante. Au mai existat inca sapte proiecte care - in fiecare dintre
ultimii trei ani - au beneficiat de finantare echivalentd cu putin sub 10% din costul total al
proiectului. Posibilul impact al solicitarilor de finantare la nivelul MT necesare pentru transferul
acestor proiecte catre un program de rationalizare ar fi semnificativ, necesarul de finantare in
viitor fiind redus (2015 si ulterior) cu 64%, de la 53,7 miliarde RON la 19,6 miliarde RON,
echivalent cu 2,6 ori valoarea bugetului MT pe anul 2015 si incadrandu-se in parametrii unui
program de investitii sustenabil.

Dezvoltarea capacitatii

25.  Consolidarea sistemului MIP Tn Romania depinde de intiirirea capacitatilor tehnice
ale factorilor interesanti relevanti. Reformele MIP la nivel institutional, cum ar fi efectuarea
de schimbari in politicile si reglementarile din domeniul MIP, vor trebui implementate, in cele
din urma, de cétre oameni. O conditie importanta pentru institutionalizarea unui sistem MIP mai
solid in Romania este, prin urmare, aceea de a extinde cunostintele si competentele in domeniul
MIP ale principalelor persoane si unitati organizationale, in special UEIP.

26.  1Tn prezent, UEIP dispune de capacitiiti medii de realizare a unor functii eficiente de
asigurare a calitatii si supraveghere fiscala, capabilitatile fiind insa reduse. UEIP are un
numar adecvat de functii autorizate. Cu toate acestea, profilul de personal al UEIP ar trebui
revizuit pentru a incuraja profesionalizarea prin specializare si pentru a permite sustinerea unei
formadri profesionale orientate, care pare a fi necesara pentru cresterea nivelului experientei
tehnice a UEIP. Desi majoritatea personalului UEIP dispune de o baza adecvata de cunostinte,
precum si de competente tehnice si netehnice satisfacatoare spre bune, majoritatea membrilor
personalului are 0 experientd de lucru mai curind limitata. In ansamblu, nivelul de experienta
tehnicd al Unitatii nu este, in prezent, suficient pentru indeplinirea eficienta a functiilor de
asigurarea calitatii si supraveghere fiscali. Tn plus, constrangerile obligatorii ale mediului
institutional si organizational al UEIP impiedica Unitatea sa-si utilizeze la maximum capacitatile
existente. Prin urmare, capabilitatea UEIP de a indeplini eficient functiile de asigurarea calitatii
si supraveghere fiscala este redusa. Este necesar un plan cuprinzator de dezvoltare a capacitatii,
care sa aiba in vedere deficientele la nivel individual, organizational si institutional.

27. Este necesar sa se consolideze experienta tehnica a UEIP prin formare profesionala
si recrutiri orientate. Capacitatea totald a UEIP — dupa cum este aceasta reflectata in
cunostintele, abilitdtile si competentele combinate ale personalului sdu — trebuie consolidata,
pentru ca Unitatea sa poatd indeplini iIn mod eficient functiile de asigurarea calitatii si
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supraveghere fiscala in ceea ce priveste proiectele de investitii publice semnificative. Experienta
tehnica trebuie consolidata in principal in urmatoarele domenii: evaluarea ex-ante a proiectelor;
analiza bugetara si financiard; si analiza portofoliului, inclusiv analiza riscurilor si elaborarea
unor estimari de referinta pentru viitor, dar si negocierea si facilitarea proceselor cu factori
interesati multipli. Acest deziderat ar putea fi atins intr-un orizont de timp relativ scurt printr-o
abordare combinata, aducand laolalta instruirea orientatd a personalului existent si recrutarea
catorva angajati noi pentru a castiga experientd de nu poate fi dezvoltatd usor prin formare
profesionala.

28. Profilul de personal al UEIP ar trebui revizuit, pentru a reflecta un nivel mai mare
de specializare, Tn concordanti cu sarcinile de baza ale Unititii, astfel incat sa favorizeze
profesionalizarea si si permiti realizarea de formare profesionali orientatd. Tn prezent,
fisele de post ale personalului UEIP sunt foarte similare si majoritatea angajatilor realizeaza, in
esenta, acelasi tip de sarcini. Specializarea ar trebui intensificatd, in concordanta cu sarcinile de
baza ale UEIP, prin identificarea competentelor pentru urmatoarele functii: specialist evaluare,
specialist in management de proiect, specialist achizitii, specialist in monitorizare si evaluare,
specialist juridic, specialist portofoliu si specialist in analiza financiarad si bugetara. Personalul
existent ar trebui distribuit pe aceste functii, tinind cont de parcursul educational al acestora, de
experienta practica si de interesele profesionale. Nevoile de instruire ar trebui apoi analizate,
fiind elaborate planuri de formare profesionald individuale. Unele functii necesitda experienta
profesionald considerabila (ca in cazul specialistului in evaluare si management de proiect) sau
cunostinte de specialitate (cum ar fi specialistul juridic) care in prezent lipsesc din mixul de
competente al personalului existent. Pentru aceste functii, vor trebui recrutate persoane
suplimentare care sa ocupe pozitii vacante, dar deja autorizate. Cu conditia sd fie realizate
investitiile necesare In formarea profesionald a personalului existent, pare realista posibilitatea de
crestere a capacitatilor UEIP pana la nivelul necesar in termen de 1-2 ani — tinand cont de faptul
ca activitdtile de formare profesionala vor trebui etapizate, astfel incat activitatea curentd sa
poata fi desfasurata in paralel.

29.  Capabilitatile UEIP sunt limitate de mediul organizational in care aceasta fsi
desfasoara activitatea. Structura organizationald a MFP nu favorizeazd comunicarea si
coordonarea eficienta si eficace intre departamentele ce joacd un rol in activitatea MIP. Plasarea
UEIP in afara departamentului de buget impiedica MFP in supravegherea eficienta si gestionarea
programului de investitii publice, precum si in consolidarea legdturii dintre prioritizarea si
bugetarea proiectelor. UEIP si DPIP ar trebui sd functioneze impreund in cadrul Directiei
Generale pentru Programare Bugetara, ca parte a unei structuri organizationale mai coerente.

fmbunatitiri ale cadrului legislativ si de reglementare

Implementarea cu succes a recomandarilor de politici publica, in vederea consolidirii
sistemului MIP in Roménia va necesita realizarea unor schimbiri ale cadrului legislativ si
de reglementare existent. Ritmul reformelor va fi incetinit, atunci cand vor fi necesare
modificari ale instrumentelor legislative, in special atunci cand se impun modificari la nivelul
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legislatiei primare; astfel incat, ori de céte ori este posibil, scopul ar trebui sa fie acela de a
actiona in cadrul legislatiei primare existente, cu exceptia situatiei cand acesta prezintd un
obstacol insurmontabil Tn calea reformei.

30.  Amploarea probabild a modificarilor, in legitura cu diferitele domenii de reforma
va fi de natura a implica urmatoarele:

e Consolidarea functiei de asigurare a calitatii si analizd independentda a MFP ar necesita
modificari ale OUG 88/2013, HG 225/2014, HG 28/2008, Ordinului 863/2008 si HG
150/2010.

e Rationalizarea portofoliului isi propune sa fie consecventa cu Legea Finantelor Publice si
Legea Responsabilitatii Fiscale, insa probabil va necesita o ordonantd de urgentd a
guvernului care sa o favorizeze, desi ar fi de preferat o hotdrare de guvern.

e Introducerea creditelor de angajament multianual pentru proiectele de investitii publice
pare a fi in concordantd cu Legea Finantelor Publice, insa, pentru a elimina orice posibile
ambiguitati, ar putea fi recomandate anumite modificari.

e Consolidarea activitdtilor de implementare, monitorizare si ajustare a proiectelor ar
necesita modificari la HG 225/2014

Imbunatatiri ale sistemelor de informatii

31.  Sistemele de informatii existente ale MFP nu sustin in mod eficient procesele de
lucru in domeniul MIP. Desi functiile MIP sunt sustinute de o mare diversitate de aplicatii IT,
nu existd nici macar un sistem pentru gestionarea proiectelor pe toata perioada de viata a acestora
sau pentru asigurarea de capabilitdti de monitorizare la nivelul intregului PIP. Mare parte din
aceastd activitate are loc prin fisiere Excel sau Word, ale diferitilor factori interesati. Executia
bugetara este sprijinitd separat de un set de sisteme de management financiar (SMF), comune
intregului management financiar public. Totusi, raportarea financiara aferenta PIP este facuta si
prin intermediul foilor de calcul Excel si nu se bazeaza in prezent pe sistemul de raportare
financiara DARSAM sau inlocuitorul acestuia FOREXEBUG (care se afld in prezent in proces
de testare pilot).

32.  Principala aplicatie IT din domeniul MIP este baza de date PIP, aflata in custodia
DPIP, iar datele provenind de la ordonatorii principali de credite (OCP) ce implementeaza
proiectele. Baza de date PIP a fost dezvoltata cu scopul principal de a generat informatii PIP Tn
documentatia bugetului anual si are o functionalitate limitata in sustinerea MIP la nivel mai
extins. Baza de date PIP ofera ,instantanee” anuale privind informatiile referitoare la proiecte
incluse in bugetul anual, insd nu ofera posibilitatea de urmarire a informatiilor referitoare la
proiect de-a lungul timpului. Nu este posibila conexiunea datelor privind cheltuielile extrase din
FMS cu proiectele individuale din baza de date PIP, ceea ce face imposibild monitorizarea
centralizata a cheltuielilor proiectelor. Ca urmare a functionalitatii limitate, baza de date nu va
putea indeplini aproape niciuna dintre cerintele unei functii MIP reformate, cum ar fi
recomandat.
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33. Prin modul in care a fost proiectata, baza de date PIP nu este usor de utilizat, fapt
ce incurajeazd mentinerea unor fise de calcul individuale, care practic inlocuiesc baza de
date si comporta riscuri semnificative de eroare si cresterea volumului de munci realizata
manual. Tn plus, alocarea tarzie de coduri unice de identificare pentru proiect exclude proiectele
intinse din baza de date, iar lipsa datelor detaliate privind istoricul de performante restrange
Baza de date nu ajuta in stabilirea conexiunii dintre obiectivele strategice si propunerile de
investitii sau 1N urmarirea performantelor financiare, de achizitii, fizice sau manageriale ale
proiectelor. Informatiile restranse ale acestora sunt disponibile numai persoanelor din interior, de
obicei numai cu ajutor din partea specialistilor IT, si nici functionarii guvernamentali superiori,
nici publicul in general nu le pot utiliza pentru niciun fel de monitorizare PIP.

34. MFP/UEIP are nevoie de instrumente mai bune de gestionare a informatiilor pentru
a indeplini eficient functiile de asigurarea calitatii si supraveghere fiscala in domeniul MIP.
Aceasta Tnseamnad dezvoltarea unui nou Sistem de Informatii MIP, de sine statator (SIMIP).
Acesta ar fi un sistem centralizat, disponibil tuturor factorilor interesati relevanti si care va
dispune de urmatoarele capabilititi generice de sprijin:

e Mentinerea unei evidente cuprinzatoare, oficiale, a tuturor datelor asociate cu proiectele
de investitii pe Tntreaga perioada de viata a acestora, de la intrarea in etapa de elaborare
(dupa avizarea Notei de Fundamentare) pana cand acesta nu mai prezinta relevanta pentru
MFP.

e Pastrarea atat a seturilor de date de baza, cét si a celor efective pentru fiecare categorie
majora de date, pentru a permite monitorizarea schimbarilor si performantei.

e Aplicarea unor masuri riguroase de control cu privire la introducerea si modificarea
datelor;

e Asigurarea de interfete (portaluri) specializate, care sa functioneze online pentru
principalii utilizatori MIP din ML si pentru institutiile subordonate acestora, precum si
pentru DPIP si UEIP, permitdnd efectuarea autorizata si in siguranta a responsabilitatilor
lor functionale cu privire la PIP.

e Asigurarea unor tablouri de bord orientate catre persoanele interesate, cu totaluri,
indicatori si trasaturi esentiale privind performanta PIP n functie de clasificari relevante,
si punerea la dispozitie a unor functii de cautare detaliata si mecanisme de furnizare a
datelor pentru analiza personalizata.

e Asigurarea de interfete pentru software-ul de management de proiect, pentru a permite
managerilor de proiect sa incarce date privind planificarea implementarii si managementul
proiectelor solicitate de baza de date SIMIP.

e Asigurarea unor capacitati de modelare a scenariilor aferente programului de investitii.

e Automatizarea fluxului de lucru MIP in randul tuturor factorilor interesati responsabili.

e Urmarirea tuturor documentelor in forma fizica asociate cu utilizarea si continutul de date
ale SIMIP si asigurarea accesului la imaginile acelor documente trasabile la dosarele
fizice pe hartie tinute la sursa.
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Elaborarea cadrului institutional pentru parteneriate public-private

35.  Avand in vedere ca GR isi propune si incheie anumite parteneriate public-private
(PPP-uri), reformele necesare includ elaborarea si implementarea unui cadru legislativ si
institutional adecvat pentru PPP. Cadrul legislativ pentru PPP este in continuare insuficient
definit — modificarile legislative sunt in prezent elaborate, ceea ce afecteaza in mod
semnificativ cadrul legislativ privind achizitiile si agentiile de achizitie; sunt avute in vedere noi
standarde fiscal-contabile si de raportare, precum si institutii Specifice care se ocupa de achizitii
PPP. Din perspectiva institutionala, nu exista niciun departament sau echipa guvernamentala
activa 1n cadrul MFP sau altundeva la nivelul guvernului, careia sa-i fi fost atribuit un mandat
specific Tn materia PPP. Eficienta achizitiilor PPP depinde de analiza eficienta pentru a stabili
daca, pentru fiecare program sau proiect, cea mai buna optiune de achizitie PPP disponibila poate
asigura castiguri suficiente de eficienta din managementul privat, pentru a compensa costurile de
finantare suplimentare asociate cu finantarea privata si constrangerile rezultate din contractarea
pe termen lung. Este necesara supravegherea adecvata a acestor procese si, la fel ca in
majoritatea celorlalte tari, MFP este entitatea cel mai bine plasata pentru a indeplini acest rol.

36. in ceea ce priveste activititile MFP, PPP presupune adaptarea nu numai a
sistemului MIP, ci si a procedurilor bugetare, a sistemelor fiscal-contabil si de raportare,
precum si al managementului riscurilor fiscale. Principalele recomandari pentru
implementarea la nivelul MFP a noilor reguli si practici in legatura cu PPP in MFP includ:

a. Integrarea completa a PPP in procesul MIP, ceea ce presupune evaluarea si prioritizarea
proiectelor PPP in cadrul unui set comun de norme si reglementari MIP, cu adaugarea
evaludrii avantajului rezultat din utilizarea unei optiuni PPP;

b. Infiintarea unui ,,proces de portal PPP” care, tinand cont de volumul semnificativ de
riscuri fiscale asociate cu PPP, atribuie MFP responsabilitatea de evaluare ex-ante a
proiectelor PPP pe toata perioada de viatd a acestora, cu emiterea de aprobari explicite in
anumite momente importante;

c. Definirea unor reguli specifice pentru bugetarea proiectelor PPP, avand in vedere
intinderea acestora pe termen lung si absenta platilor de la buget in primii ani;

d. Dezviluirea transparentd a angajamentelor fiscale PPP care garanteaza ca costurile fiscale
si riscurile fiscale pe perioada de viata a contractului sunt raportate in intregime, fara
derogare de la standardele contabile adoptate de catre guvern;

e. Managementul permanent al riscurilor fiscale PPP de catre echipa de management al
riscurilor din cadrul MFP, ceea ce presupune o interactiune stransa cu ministerele de linie.

37. Implementarea completi a acestor propuneri va necesita anumite schimbari

institutionale si dezvoltarea capacitatii. Schimbarile institutionale vor fi necesare atit la
nivelul MFP, cat si al guvernului. Initiativele de dezvoltarea capacitatii ar trebui sa cuprinda de
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la formare profesionala de baza la relationare, la nivel national si international, si asistenta de
specialitate, ex.: revizuiri inter pares si detasari.

4, Strategie de reforma MIP

38.  Consolidarea MIP in Romania necesita un acord politic la nivel larg asupra unei
strategii de reforma prioritizate si etapizate. Numeroase initiative de reforma cu privire la
MIP si MFP se blocheaza deoarece isi propun sa realizeze prea multe lucruri in acelasi timp si
astfel suprasolicita capacitatea principalilor factori interesati de a absorbi modificarile aferente.
Un prim demers crucial in constituie, prin urmare, elaborarea unei strategii de reforma care
defineste si prioritizeaza obiective SMART si etapizeaza activitatile de reforma aferente prin
prisma prioritatilor, a dependintelor si capacitatii de absorbtie. Tabelul de mai jos prezintd pe
scurt principalele reforme, clasificandu-le in actiuni pe termen scurt si pe termen mediu si
identificand dependintele critice ce influenteaza etapizarea, inclusiv reformele in sfera MFP mai
larga.

39. Eforturile de reforma initiale ar trebui sa se concentreze pe finalizarea proiectelor
aflate Tn derulare si consolidarea calitatii proiectelor noi. Avand in vedere resursele limitate
si constrangerile privind capacitatea de absorbtie, Guvernul s-ar putea axa, la nceput, pe trei
elemente principale de reforma: (i) rationalizarea portofoliului existent de investitii publice, (ii)
imbunatatirea selectiei preliminare a ideilor de proiecte si (iii) cresterea calitatii evaludrii ex-ante
a proiectelor.
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Strategia de reforma MIP propusa pentru Roméania

Grafic de implementare

Rezultate — — :
. Actiuni pe termen scurt Actiuni pe termen mediu Dependente
Vizate ’ ’ ..
An1 (Anii 2-3)
O mai bund structurare a sistemului MIP din Romdnia
v Cresterea calitatii si stabilititii cadrului strategic de planificare v' Continuarea cresterii/monitorizarii calitatii si | Nu exista
v' Introducerea unui model standardizat si consolidat pentru Nota de stabilitatii cadrului de planificare strategica
Perfectionarea Fundamentare (NF), care ar trebui intocmita pentru toate proiectele de v sctiefter'e% Call\o/lalfltéplor de planificare
. . i it i i ategica a
sistemului de , mvesumd‘fu Capltall public o< realism” la eriteriil . £
identificare a ie Volr at.auga Hrelevanta”, rationament™ g1 ,,realism” la criterule strategice
proiectelor g seleetie . . g .
v Intocmirea unui aviz scris al NF de catre MFP, CPM si MFE, o cerere de
propuneri pentru a trece la etapa de evaluare ex-ante
v Alocarea unui cod unic de proiect la finalul etapei de identificare
v' Cresterea calittii evaludrii proiectelor realizata de catre OCP prin v Cresterea capacitatii ML de a evalua Nu exista
solicitarea acestora de utiliza tehnici si metodologii specifice (ex.: ACB, propunerile transmise de departamentele
ACE) beneficiare si contestarea rezultatelor si a
v Se va asigura ca studiul de fezabilitate (SF) indica in mod explicit costurile ipotezelor ACB si ACE
Perfectionarea anuale de functionare si intretinere ale obiectivului rezultat din proiectul de
sistemului de mvestiti o o o
evaluare a v Intr_oduclereg ug_or crlt_eru_ oflc(;zile pentru stabilirea nivelului de risc al
proiectelor §i proiectelor de mengym medatll . o )
analizi v Introducerea ,,revizuirii independente” ca masura distincta Tn cadrul Etapei 2
independenti a ciclului MIP
P v Avizarea prealabila la nivelul UEIP/MFP va fi 0 conditie prealabila pentru
depunerea SF la CIM.
v Simplificarea procesului CIM si acordarea unui drept de veto MFP in cadrul
CIM
v Alocarea rolului de secretariat al CIM cétre MFP
Perfectionarea v" Introducerea sistemului de estimari de referintd orientate inspre viitor pentru | v'  Dezvoltarea progresivd a CBTM pentru v' Rationalizarea
sisteml’JIui de proiectele de investitii publice aflate Tn curs stabilirea Tn continuare a unor plafoane proiectelor de
o v' Perfectionarea estimarilor de cost pentru proiectele nou propuse fezabile pentru noile cheltuieli de capital, investitii existente
selectie sl ° s . . . b . indif daci
budet v' Cresterea autoritatii MFP de a contesta caracterul realist al estimarilor aferente fiecarui an ce depaseste orizontul de (indiferent dacd
ugetare a acestea sunt active sau

proiectelor de

pentru intreaga perioada de planificare bugetara.

timp de patru ani al CBTM.
v’ Prioritizarea noilor proiecte n cadrul

nu) in functie de
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Grafic de implementare

ReZ.UItate Actiuni pe termen scurt Actiuni pe termen mediu Dependente
Vizate ? ’ ..
An1l (Anii 2-3)

investitii spatiului fiscal disponibil separat fata de suportabilitate.
nivelul de referintd al proiectelor aflate Tn Ar trebui perfectionate
derulare. tehnicile si
Aprobarea finald va fi legatd de alocarea capabilitatile de
finantarii bugetare (un proces intr-o singura stabilire a costurilor,
etapa) pentru a asigura
Armonizarea procedurilor si normelor estimari sigure ale
bugetare pentru finantarea proiectelor de costurilor totale de
investitii, indiferent de sursa de finantare. proiect.
Introducerea unui sistem de credite destinate Perfectionarea Bazei
unor actiuni multianuale (CAMA). de date PIP pentru a
Introducerea unui sistem de analiza obtine estimari precise
periodicd a portofoliului de investitii (o data si la zi.
la 3-4 ani).

Perfectionarea v Realizarea unei evaludri a capacitatii de implementare a proiectului la Formalizarea in legislatia aferentd a unor

sistemului de nivelul ML si a institutiilor subordonate. cerinte obligatorii privind managementul

implementare, v Clarificarea scopului de monitorizare si reanalizarea continutului proiectelor.

monitorizare si raportarilor si a frecventei acestora in consecinti. Cresterea capacitatilor de management de

adaptare a v’ Clarificarea rolurilor si responsabilitatilor UEIP si UEIP Tn monitorizarea proiect la nivelul ML.

proiectelor proiectelor de investitii.

Crearea unor conditii pentru un sistem MIP mai puternic

Rationalizarea
PIP

v

Se va conveni asupra infiintarii unei facilitati de solutionare si a rolului

MFP in coordinarea, managementul si monitorizarea procesului de

solutionare

Testarea metodologiei de rationalizare la nivelul Bugetului aferent anului

2016

Implementarea unui grafic de timp pentru introducerea completd a unitatii

de solutionare pentru Bugetul aferent anului 2017

e  Organizarea de consultari cu principalii antreprenori pentru a identifica
cea mai bund metoda de gestionare a procesului de rationalizare si
pentru redactarea de linii directoare detaliate pentru procesul de
solutionare

e Actualizarea evaludrii de rationalizare realizata in anul 2015, utilizand

Intensificarea procesului de rationalizare pe

parcursul anului 2017 (si reluat n anul

2018).

e Analiza progresului inregistrat n anul
2016

e Repetarea exercitiului de evaluare a
rationalizarii pentru a identifica alte
proiecte ce ar trebui transferate unitatii
de solutionare
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Rezultate
Vizate

Grafic de implementare

Actiuni pe termen scurt
Anl

Actiuni pe termen mediu
(Anii 2-3)

Dependente

datele rezultate din baza de date a Bugetului aferent anului 2016 si
selectarea proiectelor ce vor fi incluse Tn programul de rationalizare si
elaborarea unei strategii pentru gestionarea proiectelor ce vor fi incluse
in unitatea de solutionare

e  Demararea procesului de solutionare

Intensificarea
capacitatii
organizationale
a MFP

Reunirea UEIP si DPIP in cadrul DG pentru Programare Bugetara.
Fluidizarea activitatilor de monitorizare si evaluare desfasurate de citre
UEIP si DPIP.

Initierea unui dialog intern la nivelul MFP cu privire la rolurile si
responsabilitatile MFP prin prisma legislatiei existente, in special la ,,functia
de contestare” a MFP.

Elaborarea de profiluri de aptitudini pentru personal, care s reflecte
functiile si prerogativele organizationale.

Realizarea de evaluari a nevoilor de formare profesionala si dezvoltarea
unor planuri de invitare si formare individuala.

Realizarea de cursuri orientate de formare profesionala pentru personalul
UEIP, pentru a permite UEIP sa faciliteze rationalizarea PIP si accentul pe
analiza portofoliului.

Recrutarea de personal suplimentar, care sa aduca experienta ce nu poate fi
dezvoltata usor prin instruirea personalului existent.

UEIP va primi resursele necesare pentru angajarea unor experti cu naltd
specializare (ex.: cu privire la modelarea transportului) pe termen scurt.
UEIP va elabora un set restrans de produse analitice cu duratd scurtd si
calitate inalta

Se va lua in considerare Infiintarea unei
directii de investitii in cadrul
departamentului de bugetare, care sa se
ocupe de toate investitiile, indiferent de
sursa de finantare, inclusiv PPP.
Elaborarea unui plan de formare
profesionald in functie de necesitati, pentru a
consolida competentele de baza identificate
ca fiind deosebit de pertinente pentru
indeplinirea functiilor de baza ale MFP.
Asigurarea de cursuri suplimentare de
formare profesionala catre MFP/UEIP
pentru dezvoltarea in continuare a
competentelor necesare.

Consolidarea
sistemului de
informatii MIP

Analiza si curatarea datelor din baza de date PIP.

Se va permite extragerea automata a datelor privind performantele
financiare din sistemele IT disponibile

Reducerea sarcinii privind introducerea datelor si verificarea datelor in
legétura cu proiectarea si utilizarea modelelor Excel de sine-statatoare prin
functii de extragere automata si transformare a datelor din baza de date
actuala a PIP

Alocare unui cod unic de identificare a proiectului Tn etapa de identificare,
pentru a permite introducerea de la inceput a proiectelor in baza de date PIP

Adoptarea unui set de baza de politici pentru

fndrumarea managementului informatiilor

cu privire la MIP.

Pregatire pentru dezvoltarea unui Sistem

nou si cuprinzator de Informatii privind

Managementul Investitiilor Publice (SIMIP)

e Analiza proceselor de activitate MIP si
a fluxurilor/cerintelor de informatii

e  Dezvoltarea arhitecturii functionale si a
specificatiilor privind cerintele de

v’ Strategia de dezvoltare
a SIMIP ar trebui
formulata Tnainte de
luarea unei decizii
investitionale.

v Autoritatile abilitate ar
trebui sd aprobe
arhitectura functionala
si specificatiile privind
cerintele sistemului
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Rezultate
Vizate

Grafic de implementare

Actiuni pe termen scurt
Anl

Actiuni pe termen mediu
(Anii 2-3)

Dependente

sistem
e Formularea unei strategii de
dezvoltare/achizitie a SIMIP

Tnainte de demararea
actiunii de dezvoltare
a sistemului.

Consolidarea
cadrului
institutional
pentru PPP

Sensibilizarea cu privire la PPP

e Organizarea unui seminar PPP la nivel T1nalt pentru directori
guvernamentali si factori decizionali selectati

o Intocmirea documentelor pentru discutii cu privire la cadrul legislativ in
materia PPP Tn Romania.

Dezvoltarea capacitatii pentru PPP

e  Asigurarea de cursuri de formare profesionala in domeniul
infrastructurii si investitiilor publice pentru personalul MFP

e Implementarea unei practici de evaluare eficienta a proiectelor (inclusiv
evaluarea riscurilor) cu privire la PPP si infrastructura.

e Punerea in aplicare a unei practici de evaluare a riscurilor fiscale
aparute din proiecte de infrastructura (inclusiv proiecte PPP) pe
perioada de viata a acestora

o Implementarea unei practici pentru includerea proiectelor PPP n
Cadrul Fiscal pe Termen Mediu si in Analiza Sustenabilitatii Datoriei

Formularea unei legi prin care sa se
defineasca un proces decizional structurat,
ce impune aprobarea de catre MFP a fiecarei
etape a procesului PPP.

Perfectionarea treptatd a normelor de
contabilitate publica si a practicilor de
raportare, cu respectarea reglementarilor
Uniunii Europene si Eurostat.

Demararea raportarii complete in legatura cu
angajamentele PPP si riscurile fiscale.
Crearea unor mecanisme pentru gestionarea
riscurilor fiscale derivate din PPP.
Elaborarea de norme si mecanisme care
permit transparenta totald n activitatile de
achizitie publica si managementul
contractelor pentru proiectele PPP.
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. INTRODUCERE

1. Scopul principal al acestui raport este acela de a prezenta pe scurt si de a
consolida constatirile si recomandirile formulate in cadrul asistentei acordate de Banca
Mondiala pentru consolidarea Managementului Investitiilor Publice (MIP) in Romania.
Raportul a fost redactat in cadrul acordului Tncheiat intre Banca Mondiala si Ministerul
Finantelor Publice (MFP) avand ca obiect furnizarea de servicii de consultantd pentru a
sprijini consolidarea MIP in Romania. Acesta este raportul final dintr-o serie de 14 rapoarte si
alte produse livrabile de analiza. Raportul isi propune sa prezinte pe scurt si sa ilustreze cele
mai importante constatari si recomandari din materialele livrabile anterioare pentru Guvernul
Romaniei (GR) si asigura o contributie la un plan propus de actiuni pentru implementarea
recomandarilor pe termen scurt si mediu.

Introducerea MIP in Romania

2. Exista dovezi ample in sensul ci performantele economice ale Romaniei au de
suferit din cauza infrastructurii necorespunzatoare. Romania a ocupat locul 85 din 144
tari in ceea ce priveste calitatea si ntinderea infrastructurii economice, conform Raportului
Global privind Competitivitatea pentru 2014/15. Acelasi raport indica infrastructura drept
unul dintre pilonii ce au primit cel mai scazut punctaj de competitivitate, dupa cum se arata in
Figura 1.

Institutii
Inovare 6
5
: e 4 L)
Nivelul de sofisticare s Mediul
al activitatii " S~—_. Mmacroeconomic
/ 2
Dimensiunea L = . .
o Sanatate si educatie
pietei

\ / primara
\ / Educatie superioara si

Base i formare profesionala
Dezvoltarea pietei Eficienta pietei
financiare Eficienta pietei de bunuri
muncii

Sursa: Raport global privind competitivitatea 2014/15
3. Avand in vedere procentul relativ mare din PIB pentru cheltuielile de capital

public, aceste performante slabe reflecti puncte slabe persistente in ceea ce priveste
calitatea sistemului MIP Tn Romania, in ansamblu. Cheltuielile de capital public s-a cifrat
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Tn medie la aproximativ 7% din PIB in ultimii 4 ani. Cu toate ca Romania are capacitatea de a
mobiliza resurse financiare semnificative pentru investitii publice, ocupa in prezent un loc
slab in ceea ce priveste utilizarea eficienta si eficace a acestora. Aceastd concluzie este
demonstrata de performanta slaba a tarii in absorbtia fondurilor structurale si de coeziune UE,
care pana in anul 2013 a fost cea mai scazuta dintre toate statele membre UE in perioada de
programare 2007-14, dupa cum indica Figura 2. Un studiu KPMG pentru statele din Europa
Centralda si de Est confirmd aceastd imagine si a constatat un raport de absorbtie pentru
Romania de 52 % pana la sfarsitul anului 2014 (KPMG, 2015).

Figura 2: Comparatia ratelor de absorbtie pentru fondurile UE

100% . Rita de selectie a proiectului (2011) % ¥ Cheltuieli (platite/declarate citre CE) (01/2013)

20% -
10% -

- o -
S 2320885 LUTEFTRHESIIEZTEERIES

Sursa: Comisia Europeana, Politica de coeziune: Raport Strategic 2013

4. Dovezile internationale sustin notiunea ca un nivel adecvat al cheltuielilor de
capital public reprezinti o conditie necesara, dar nu suficientd pentru acoperirea
decalajului de infrastructuri si realizarea consolidarii fiscale concomitent cu
mentinerea cresterii economice. Beneficiile obtinute din consolidarea institutiilor,
sistemelor si proceselor ce directioneaza pregatirea si implementarea investitiilor publice ar
putea fi semnificative. Estimarile FMI bazate pe analiza eficientei sistemelor MIP ntr-o serie
de tari sugereaza cd tarile cu cele mai eficiente sisteme obtin un impact de crestere
semnificativ mai mare pentru fiecare ban cheltuit pe investitii publice in infrastructura decat
tarile cu cea mai mica eficienta (FMI, 2015). Tn contextul din Romania, legitura stransa
dintre managementul necorespunzator al investitiilor publice si absorbtia redusa a Fondurilor
Structurale si de Coeziune UE detine o importantd deosebita deoarece reprezintd o
oportunitate pierduta de a creste semnificativ economia prin cofinantare UE.

Despre proiectul de servicii de consultanta (RAS - MIP)
5. Recunoscand importanta imbunatitirilor la nivelul MIP, MFP a solicitat Servicii
de Consultanta din partea Bincii Mondiale, pentru a oferi asistenta in dezvoltarea

capacitatii Tn acest domeniu. MFP si-a exprimat angajamentul pentru cresterea capacitatii
functionarilor implicati Tn managementul investitiilor publice finantate de la bugetul de stat,
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precum si din Fondurile Structurale si de Coeziune ale Uniunii Europene (UE). Tn acest sens,
MFP a creat o unitate specializata, si anume Unitatea de Evaluare a Investitiilor Publice
(UEIP). In cadrul Serviciilor de Consultanti, Banca a acordat asistentd pentru cresterea
capacitatii de gestionare a investitiilor publice pentru Ministerul Transporturilor (MT) si
Ministerul Mediului, Apelor si Padurilor (MMAP). Serviciile de Consultanta au fost strans
coordonate cu asistenta tehnica permanenta asiguratd de Banca pentru Ministerul Dezvoltarii
Regionale si Administratiei Publice, pentru a asigura complementaritatea in managementul
investitiilor publice la nivel national si regional.

6. Activititile cuprinse in aceste servicii de consultanta tehnicid au ajutat institutia
beneficiara sa dezvolte capacitatea functionarilor MFP, pentru a perfectiona
gestionarea unui numar de aspecte din domeniul MIP. Caseta 1 de mai jos rezuma
obiectivul, aria de cuprindere a activitatilor, durata, finantarea si principalele componente ale
serviciilor de consultanta pentru MIP (MIP-RAS).

Caseta 1: Prezentarea proiectului ASC MIP

Data intrarii in vigoarea: 16 septembrie 2014  Durata: 15 luni

Obiectiv: Asistentd tehnica acordata MFP in Aria de cuprindere: Sunt incluse toate proiectele
vederea  dezvoltarii  capacitatii ~ pentru de investitii publice finantate din toate sursele de
consolidarea  managementului  investitiilor finantare, inclusiv cele de la bugetul de stat, cele cu

publice in Romania finantare UE sau rambursabila.
Buget: 5.299 milioane RON, aproximativ Modalitatea de implementare Asistenta Tehnica
1.359 milioane USD (AT) catre MFP prin intermediul personalului de

rang superior al Bancii, precum si cu ajutorul

expertilor locali si internationali, care vor facilita

procesul de invatare reciproca (inter pares).
Componente:

e Componenta 1: Consolidarea rolului MFP de a coordona pregitirea noilor investitii
publice de citre ministerele de linie. Aceastd componentd a ajutat MFP sa (i) dezvolte
capacitatea Unitatii de Evaluare a Investitiilor Publice si (ii) consolideze rolul UEIP de
coordonare a elaborarii noilor investitii publice.

e Componenta 2: Justificarea portofoliului de investitii publice existente. Aceasta
activitatea a ajutat MFP in rationalizarea si fluidizarea programului existent de investitii
publice, inclusiv prin analizarea si realizarea bilantului portofoliului existent de investitii
publice, pregitirea criteriilor si metodologiei pentru prioritizarea, rationalizarea si
identificarea riscurilor.

e Componenta 3: Consolidarea corelirii dintre proiectele prioritizate si resursele
disponibile din fondurile structurale UE si de la bugetul de stat. Aceasta activitate a ajutat
MFP pe calea consolidarii legaturii dintre programul de investitii publice si buget, inclusiv
prin elaborarea de linii directoare privind stabilirea costurilor proiectelor multianuale si

proiectele multianuale.

8. Pe parcursul ASC MIP, au fost elaborate 14 rapoarte analitice si alte livrabile,
conform acordului semnat intre parti. O descriere pe scurt este inclusa in tabelul 1 de mai
jos.
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Tabelul 1: Prezentare generala a produselor livrabile realizate in cadrul ASC MIP

Produsul livrabil

Descriere

Produsul livrabil 1: Plan de consultare
cu factorii interesati

Strategie si plan pentru consultari, inclusiv atelier cu
factorii interesati esentiali

Produsul livrabil 2: Sistemele de
informatii

Recomandari pentru imbunatatirea sistemelor de
informatii pentru un proces decizional mai bun si
monitorizarea portofoliului de investitii publice

Produsul livrabil 3: Evaluare ex-post a
unui esantion dintr-un proiect de investitii
aflat Tn derulare

Analiza unui numar de 14 proiecte din cele doua
ministere-pilot, cu identificarea problemelor si aspectelor
de ineficienta pe parcursul implementarii

Produsul livrabil 4: Metodologia pentru
identificarea, evaluarea ex-ante,
prioritizarea si bugetarea proiectelor

Raport de evaluare cu recomandari si linii directoare cu
privire la identificarea, evaluarea ex-ante, prioritizarea si
bugetarea proiectelor

Produsul livrabil 5: Analiza
reglementdrilor actuale Tn domeniul MIP

Analiza reglementarilor aflate Tn vigoare si a
recomandarilor pentru implicarea recomandarilor cu
privire la procesele MIP

Produsul livrabil 6: Vizitd de studiu

Recomandari de destinatii, programe si facilitari pentru
efectuarea unei vizite de studiu

Produsul livrabil 7: Evaluarea capacitatii
MIP

Analiza functiilor MIP, analiza organizationala MFP in
domeniul si recomandari cu privire la resursele umane,
abilitatile si competentele optime necesare pentru UEIP.

Produsul livrabil 8: Al doilea atelier
MIP

Consultéari cu factorii interesati in legatura cu
recomandarile privind procesele MIP din amonte,
rationalizare si bugetare multianuala.

Produsul livrabil 9: Strategia PPP pentru
MFP

Recomandari cu privire la rolul viitor al MFP in legatura
cu PPP

Produsul livrabil 10: Rationalizarea
portofoliului de proiecte existente

Recomandari privind criteriile si metodologia de
prioritizare si rationalizare a portofoliului existent de
investitii publice, implicatiile legislative si indrumare
pentru implementare

Produsul livrabil 11: Bugetare
multianuala

Recomandari privind bugetarea multianuala a proiectelor
de investitii publice pentru imbunatatirea legaturii cu
prioritizarea, suportabilitatea, predictibilitatea finantarii
si bugetarea din perspectiva costurilor recurente

Produsul livrabil 12: Manual MIP

Set consolidat de linii directoare cu privire la procesele
MIP incluse ntr-un manual

Produsul livrabil 13: Ultimul atelier
MIP

Consultari cu factorii interesati in legatura cu
recomandarile si planul de actiune final

Produsul livrabil 14: Raportul final

Rezumat al constatarilor si recomandarilor la nivelul
rezultatelor; plan de actiune si indrumare pentru
implementare

28




Prezentare schematica a raportului

9. Fiind ultimul produs livrabil din cadrul ASC MIP, scopul raportului este acela
de a prezenta pe scurt si de a ilustra cele mai importante constatiri si recomandiri, din
produsele livrabile anterioare, pentru Guvernul Roméniei (GR) si furnizarea de
indrumairi si orientiri cu privire la modalitatea de implementare a recomandarilor pe
termen scurt si mediu. Raportul consolideaza analiza, liniile directoare, activitatile de
dezvoltare a capacitatii si consultarile dintr-un numar de produse livrabile anterioare din
cadrul proiectului MIP RA. Tn acest fel, raportul actualizeazi si aduce ajustiri la
recomandarile preliminare formulate in rapoartele premergatoare.

10.  Tn analizarea MIP, raportul parcurge trei principale etape analitice: Tn prima
etapa, este realizati o analiza a disparitatilor din practicile MIP actuale in Roméania
prin raportare la bunele practici internationale. Aceasta conduce la o serie de
recomandari privind modalitatea de consolidare a structurii sistemului MIP in Romania.
Analiza disparitatilor include toate cele 6 etape ale ciclului investitiilor publice, dupa cum
sunt acestea definite in actul normativ (Ordonanta de Urgenta 88/2013). In plus, analiza
cuprinde procedurile ce sunt considerate necesare pentru a reforma in profunzime sistemul
MIP din Romania. Aceasta include introducerea unui sistem de credite destinate unor actiuni
multianuale pentru investitiile publice; si procedurile de evaluare ex-ante si selectic a
investitiilor publice ce urmeaza a fi achizitionate sub forma de Parteneriate Public Private
(PPP).

11.  Tn cadrul celei de-a doua etape, raportul identifici si dezbate cele mai
importante conditii favorabile pentru consolidarea MIP. Eforturile de consolidare a
structurii sistemului MIP nu pot avea sanse de reusita exclusiv in baza consideratiilor tehnice,
ci vor necesita consolidarea unui numar de conditii favorabile pentru reforme de durata,
inclusiv capacitati si sisteme care stau la baza acestora. Cinci domenii sunt considerate a avea
o importantd deosebita:

e Rationalizarea programului existent de investitii publice.

e Dezvoltarea capacitatii la nivelul factorilor interesati de baza din domeniul MIP.

e Perfectionarea sistemelor de informatii.

o Imbunititirea cadrului legislativ.

e Dezvoltarea cadrului institutional pentru PPP.

12.  1n ce-a de a treia etapi, raportul reuneste schimbirile de structuri propuse si
propunerile pentru consolidarea conditiilor favorabile in cadrul unei propuneri pentru
o strategie de reforma si plan de actiune consolidat. Strategia si planul de actiune propuse
identifica o serie de dependente centrale, pentru etapizarea actiunilor de reforma si aduce
contributii cu privire la modalitatea de gestionare a reformelor pentru viitor.

13. Restul raportului este structurat in trei capitole si cateva anexe:
e Capitolul 1l prezinta analiza disparitatilor din practicile MIP actuale in Romaénia si
formuleaza propuneri pentru consolidarea structurii sistemului MIP.
e Capitolul Il identifica si dezbate conditiile favorabile pentru consolidarea MIP si
formuleaza sugestii pentru consolidarea acestor domenii.
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e Capitolul IV reuneste propunerile intr-0 strategie si plan de actiune si ofera indrumare
cu privire la gestionarea si implementarea planului de actiune.

e Anexa 1 contine un plan de actiune detaliat, iar anexele 2 si 3 o descriere detaliata a
activitatilor ASC MIP, in conformitate cu Contractul Juridic, precum si un rezumat al
constatarilor si recomandarilor din fiecare produs livrabil realizat.
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II. CONSOLIDAREA STRUCTURII SISTEMULUI MIP 1IN
ROMANIA

1. Introducere

1. Capitolul de fata cuprinde o evaluare a practicilor MIP actuale in Romania si
formuleaza propuneri pentru consolidarea structurii sistemului MIP. Capitolul prezinta,
mai intdi, metodologia aplicata pentru evaluare, inclusiv diagnosticarea MIP de catre Banca
Mondiala, si rezumatul bunelor practici internationale care ar putea fi deduse din acest cadru.
Apoi, trece la evaluarea practicii actuale in fiecare etapa a ciclului MIP, dupa cum sunt
acestea prevazute in reglementarile aplicabile din Romania. La final, capitolul include o serie
de recomandari in ceea ce priveste modalitatea de imbunatatire a sistemului MIP.

1.1. Metodologie si prezentare generalia a bunelor practici

2. Banca Mondiald (BM) a elaborat un cadru de diagnoza pentru evaluarea
practicilor MIP, care ofera o imagine sistematica asupra proceselor de investitii publice
si etapelor componente ale acestora. Cadrul este conceput pentru a sprijini unitatile
guvernamentale in vederea indeplinirii responsabilitatilor de supraveghere a MIP care le
revin acestora, pentru a se asigura ca nu exista lacune n sistem care ar putea afecta negativ
calitatea cheltuielilor de capital. Cadrul identifica opt etape ale procesului MIP, impreuna cu
trasaturile esentiale aferente si acordurile institutionale recomandate pentru a oferi un grad de
sigurantd in sensul cd nu existd deficiente sistemice si ca banul public este folosit in mod
eficient si eficace. Aceste acorduri institutionale sunt considerate trasaturi obligatorii. Intentia
este aceea de a furniza un sistem coerent la nivel logic si intern, pe care toate tarile sa-si poata
propune sd il urmeze, in mod realist, cu ocazia stabilirii principiilor de baza in selectia si
managementul proiectelor. Figura 3 de mai jos ilustreaza cadrul, in timp ce caseta 2 rezuma
fiecare ,,trasaturd obligatorie”.
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Figura 3: Schema de diagnoza MIP a Bincii Mondiale: Opt trasaturi obligatorii
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Sursa: The Power of Public Investment Management (Puterea Managementului Investitiilor Publice), Banca
Mondiala, 2015

Caseta 2: Opt trasaturi obligatorii ale unui sistem bun de MIP

Modelul de diagnoza MIP al Bancii Mondiale identificd opt faze ale ciclului de MIP si, in functie de
experienta tarii, propune trasaturile dezirabile pentru fiecare faza, pentru a asigura eficienta MIP.
Fiecare din aceste trasaturi este descrisa mai jos:

Faza 1: Indrumari strategice si selectie strategici preliminard: Documentele nationale si/sau
sectoriale de strategie sunt detaliate si au suficientd coerenta si autoritate pentru a ghida in mod real
investitiile publice, fiind utilizate sistematic la sortarea noilor proiecte (trebuie sa existe cel putin
cateva proiecte care sunt respinse n faza de selectie strategica preliminara).

Faza 2: Evaluarea proiectelor: Elaborarea proiectului respectd un set de proceduri standardizate, bine
definite, iar proiectele sunt evaluate utilizandu-se intreaga gama de tehnici corespunzitoare. Exista
ghiduri atotcuprinzatoare, referitoare la evaluarea proiectelor, inclusiv indrumadri specifice, detaliate,
pentru evaluarea PPP-urilor.

Faza 3: Analiza independenti a evaluarii proiectelor: Riscul ca ministerele de linie ,,sd ajusteze
cifrele” pentru a se asigura ca un proiect trece de evaluare este eliminat prin intermediul revizuirii
independente a proiectului. Aceasta este o trasatura-cheie, ce poate fi implementata in diverse moduri
si conferind diferite niveluri de ,,independenta” entitatii responsabile cu revizuirea.

Faza 4: Selectia si bugetarea proiectului: In general, doar proiectele care au fost supuse unei evaluiri
amanuntite si unei revizuiri independente vor fi selectate pentru a fi finantate. O autoritate bugetara pe
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mai multi ani, cu o finantare corespunzatoare si o predictibilitate a fondurilor, sprijina implementarea
eficienta a proiectului.

Faza 5: Implementarea proiectului: Se pune un accent foarte mare pe gestionarea costurilor totale
ale proiectului, pe intreaga perioada de viata a acestuia. S-au alocat roluri si responsabilitati clare
pentru implementarea proiectului, cu raportari periodice referitoare la progresul financiar si
nefinanciar, si o monitorizare atenta realizata de ACF. Exista sisteme de achizitii sandtoase,
implementate cu consecventa, cu tehnici avansate de alocare a riscurilor intre stat si contractor.

Faza 6: Ajustarea proiectului: Existd mecanisme specifice care declangeaza o revizuire a justificarii
de continuare a unui proiect, in cazul in care apar modificari importante la costurile, calendarul sau
beneficiile previzionate ale acestuia.

Faza 7: Operarea si intretinerea obiectivului de investitii: Finantarea si resursele necesare operarii
obiectivului de investitie sunt planificate si asigurate de autoritatea relevantd. Sunt tinute registre
cuprinzatoare si fiabile ale activelor, iar acestea fac obiectul auditului extern.

Faza 8: Analiza finalizarii si Evaluarea ex-post: Toate tarile dezvoltate pun un accent foarte mare pe
revizuirea ex-post. Proiectele de investitii sunt supuse unui audit realizat de institutia suprema de
auditare, inclusiv audituri in care se verifica raportul calitate-pret.

Sursa: The Power of Public Investment Management (Puterea Managementului Investitiilor Publice), Banca
Mondiala, 2015

3. Cadrul de diagnoza al BM a fost utilizat ca referinta pentru a evalua calitatea
MIP in Romania, atat din perspectiva cadrului legislativ, cat si a practicii efective.
Acolo unde prezinta relevanta, dovezi din procesul de evaluare ex-post pentru un esantion de
14 proiect de investitii publice realizate Tn cadrul proiectului® vor fi utilizate pentru a ilustra si
a exemplifica evaluarea. Ordonanta de Urgentd a Guvernului (OUG) 88/2013 defineste 6
etape principale ale MIP in Romania. Asa cum se aratd in Tabelul 1 de mai jos, existd o
corespondenta relativ stransa intre structura diagnozei MIP realizata de BM si cea a ciclului
MIP, dupa cum este acesta definit prin OUG 88 si HG 225/2014 si domeniul de aplicabilitate
al fiecdrei etape este comparabil la nivelul celor doua structuri, desi cu o serie de diferente,
ilustrate In tabel®. Pentru a semina cu liniile directoare elaborate in cadrul proiectului,
evaluarea din acest capitol va fi structurati urmand ciclul MIP din Roménia. Insi, aceasta nu
presupune ca ciclul MIP din Romania include toate bunele practici propuse prin cadrul MIP
al BM — intr-adevar, evaluarea conduce la un numar de recomandari preliminare pentru
imbunatatiri viitoare.

Produsul livrabil 3: Evaluare ex-post a unui esantion din proiectele de investitii aflate in derulare prin care sunt
identificate problemele si ineficientele din cursul implementarii.

2 Se va observa ci cele opt etape din cadrul de diagnozi al BM au scopul de a reprezenta functiile esentiale ce
trebuie sa aiba loc in ordine. Modul in care tarile individuale inteleg sa le imparta intre etape si etichetele pe care
le utilizeazd nu prezinta prea mare importanta; aspectul important este ca trasaturile esentiale sa fie prezente,
ntr-o forma sau alta, si ca toate functiile sa fie realizate in ordinea corecta.
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Tabelul 2: Legitura dintre Cadrul de diagnoza MIP al BM si ciclul MIP definit in OUG 88

Cadrul de diagnoza
MIP al BM

Ciclul MIP in Roméania

(OUG 88/2013 si HG 225/2014)

Corespondenta Conceptuali

Etapa 1: Analiza Etapa Corespondenta limitata: etapa MIP

strategica si indrumare a din Romania nu detaliaza functiile

proiectului necesare a fi realizate, concentrandu-
se mai mult pe tipurile de documente
ce pot fi utilizate. Functiile esentiale
lipsesc, in principal Tn legatura cu
indrumarea strategica/relevanta, iar
cadrul institutional nu este definit in
mod adecvat.

Faza 2: Evaluarea Etapa Corespondenta partiald: Etapa MIP

proiectului din Romania nu prevede indrumare
detaliatd pentru evaluarea ex-ante a

Faza 3: Analiza proiectului. Functia de analiza

independenta a evaluarii independenta este prezentd numai
partial.

Etapa 4: Selectia si Etapa Corespondenta acceptabila

bugetarea proiectului

Etapa 5: Implementarea | Etapa
proiectului

Corespondenta acceptabila

Etapa 6: Ajustarea
proiectului

Etapa 7: Operarea si Etapa
intretinerea obiectivului
de investitii

Corespondenta acceptabila

Etapa 8: Revizuirea Etapa Corespondenta acceptabila

simpla a finalizarii si

Evaluare

4. Evaluarea practicilor MIP actuale la nivelul administratiei publice centrale din

Romainia are la baza analiza si constatirile din analiza mentionata mai sus aviand ca
obiect un esantion de proiecte de investitii si Tntrevederi cu factori decizionali
importanti de la nivelul Ministerului Finantelor Publice (MFP) si a celor doui
ministere-pilot dintre care au fost selectate proiectele, Ministerul Mediului, Apelor si
Padurilor (MMAP) si Ministerul Transporturilor (MT). Echipa ASC MIP a analizat
procesele ce sprijind implementarea celor 14 proiecte selectate, care au constat din 10
proiecte de la MT si 4 proiecte de la MMAP, toate incluse pe lista prioritizata a Proiectelor
Semnificative® in Memorandumul intocmit de UEIP in conformitate cu art. 10 din Normele
Metodologice prevazute Tn Hotararea de Guvern (HG) 225/2014. Constatarile rezultate din
analiza proiectului au fost apoi verificate printr-o serie de interviuri cu echipele de suport de
la cele doua ministere-pilot si cu managerii de proiect si alti reprezentanti din cadrul
institutiilor subordonate celor doud ministere-pilot. In plus, Echipa ASC MIP a realizat o

3 Semnificativ” este definit ca avand o valoare mai mare de 100 milioane lei in OUG 88/2103
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analizd preliminara a procesului MIP efectiv de la nivelul administratiei publice centrale din
Romania, din perspectiva juridica, institutionala si efectiva-practica.

2. Evaluarea practicilor actuale in Roméania

2.1.  Prezentare generala a alocarii actuale a responsabilitatilor pentru MIP

5. Conform celor opt trasituri esentiale ale Bancii Mondiale, rolurile si
responsabilititile principalilor factori decizionali sunt prezentate pe scurt in Tabelul 3
de mai jos. Cadrul ilustrat include dispozitiile Ordonantei de Urgenta a Guvernului 88/2013
si Hotararii de Guvern 225/2014 relativ recente, cu toate ca acestea nu sunt neaparat pe deplin

in vigoare nca.

Tabelul 2: Rolurile si responsabilitatile factorilor interesati esentiali din Sistemul MIP

Cele opt trasaituri Minister de | MFP Comitet Guvern
obligatorii ale BM linie interministerial
Etapele
Etapa 1 Strategie
Plan general Autorul Niciunul Niciunul Persoana
Elaborarea proiectului | propunerii | Niciunul Niciunul care aproba
Studiu de Autorul Niciunul Niciunul Persoana
prefezabilitate propunerii | Persoana care avizeaza Niciunul care aproba
Autorul Niciunul
propunerii Niciunul
Etapa
Autorul Persoana care avizeaza Persoana care Persoana
propunerii | (buget) avizeaza care aproba
(documentatie)
Faza 3:
Analiza independenta | Niciunul Participarea la CIM Revizuit de: Niciunul
Etapa 4: Autorul
Selectia si bugetarea | propunerii | Persoana care avizeaza Niciunul Persoana
proiectului Niciunul Persoana care avizeaza Niciunul care aproba
Persoana
care aproba
Etapa 5 Licitatie (ANRMAP) | (ANRMAP) (ANRMAP) (ANRMAP)
Contractare Autoritate
Constructie Autoritate | Coordonator si Niciunul Niciunul
Monitorizare Autoritate | verificator Niciunul Niciunul
Furnizor Coordonator/managementul
bazei de date
Faza 6:
Ajustarea proiectului | Autorul Persoana care avizeaza Persoana care Persoana
propunerii avizeaza care aproba
Etapa 7:
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Cele opt trasaturi Minister de | MFP Comitet Guvern

obligatorii ale BM linie interministerial

Etapele

Inregistrarea activelor | Autoritate | Niciunul Niciunul Niciunul
Autoritate | Niciunul Niciunul Niciunul

Functionare/Intretinere | Autoritate | Niciunul Niciunul Niciunul

Reparatii

Faza 8:

Evaluare ex-post Autorul Primeste evaluarea Niciunul Niciunul
propunerii

Nota: ANRMAP (Autoritatea Nationald pentru Reglementarea si Monitorizarea Achizitiilor Publice)

6. Figura 4 ilustreaza acordurile organizationale pentru procesul decizional de la
nivelul ordonatorilor de credite. Ordonatorii de credite tertiari (OCT), secundari (OCS) si
principali (OCP) pot promova proiecte, insa un proiect dezvoltat de un ordonator de credite
de nivel inferior trebuie aprobat de ordonatorul de credite principal. In toate situatiile, un
proiect trebuie sa treaca de Comitetul Tehnico-economic (CTE) al ordonatorului de credit
aferent. Figura se referd la initierea, justificarea, proiectarea si aprobarea proiectelor de
mvestitii.

Figura 4: Structura organizationald pentru luarea deciziilor de citre ordonatorii de credite in
promovarea proiectelor
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2.2.  Etapa 1: Identificarea Proiectului

7. Cadrul de diagnoza al BM evidentiazd importanta selectiei preliminare a
proiectelor de proiecte de investitii publice pe baza unei indrumari strategice ce da
nastere la actiune, din cadrul de planificare strategica a guvernului central. O selectie
preliminara eficienta ar trebui: i) sa porneasca de la indrumarea de investitii rezultata dintr-0
strategie de dezvoltare publicatd a carei autoritate este neechivoca; ii) sa implice aprobare
centralizatd din partea ministerului de planificare/finantare pentru propunerile de dezvoltare,
cel putin pentru proiecte majore; si iii) sa solicite justificare explicita la nivel de minister, in
concordanta cu strategia si claritatea obiectivelor proiectului, din perspectiva impactului si a
rezultatelor. Rezultatul previzionat al unei indrumari de proiect de buna practica si al selectiei
strategice este ca relevanta politicii publice — exprimata prin rezultatele proiectului, dupa cum
sunt acestea considerate a fi in conformitate cu obiectivele strategice nationale si de sector —
sl rationament, precum si caracterul realist al conceptului proiectului, vor trebui demonstrate
si verificate.

8. Desi in Romania exista un cadru de planificare strategic, inegalitatea la nivelul
calititii punerii acestuia in aplicare impiedica selectia eficienta a proiectelor de investitii
publice pentru relevanti strategica. O analizd a documentelor strategice la nivel de sector
pentru sectoarele de Transport si Mediu au relevat o serie de puncte slabe importante: (i)
documentele tind sa fie de mare intindere si sa aiba un mare domeniu de aplicare, si cu accent
limitat pe prioritizarea principalelor domenii de actiune; (ii) Obiectivele generale si specifice
sunt formulate vag, adicd nu sunt selectionate prin metoda SMART?, si adeseori sunt prea
numeroase pentru a fi utile la nivel operational; (iii) nu exista proiecte nominalizate n
strategii; si iv) cu exceptia proiectului de Plan General pentru Transport, nu exista evaluari de
impact privind stabilirea costurilor si bugetul®. Prin urmare, in numeroase situatii, natura si
calitatea documentelor strategice ingreuneaza activitatea de stabilire a legaturilor credibile cu
proiectele individuale. Situatia nu este negativa la modul singular: proiectele planificate
pentru cofinantare UE au fost, in general, mai bine conectate cu nivelul strategic decat
proiectele finantate integral din bugetul national si dintre strategiile de sector, strategiile din
sectorul transporturilor au fost Tn general mai bune decat cele aferente sectorului de mediu.
Exigentele cadrului de planificare strategic pentru Fondurile UE par, prin urmare, sa aiba un
impact pozitiv.

9. O lipsa de stabilitate Tn cadrul strategic si o lipsa de corelare intre strategiile la
nivel national si de sector se adauga la dificultatea de a identifica indrumare strategica
efectivd pentru investitii. Apar frecvent divergente intre strategiile/politicile la nivel
national si de sector, special n perioadele de flux in Cabinet sau ministerele individuale, si
intre momentul formularii strategiilor/politicilor si implementarea legislativa a acestora.

4 Specific; Measurable; Achievable; Realistic; Timebound, adicd specific; cuantificabil; posibil de realizat;
realist; bine stabilit In timp.

% O evaluare recentd a cadrului de planificare strategic — Armonizarea planificarii strategice si a Programarii
Bugetare Tn Romania, Banca Mondiald 2015 — sustine aceste constatari.
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10.  Desi esantionul proiectelor de investitii publice a demonstrat ca toate s-au
Tncadrat in documentul strategic la nivel national sau de sector, relevanta strategica a
acestora pare inegala si originile acestora sunt uneori ad hoc. Desi toate proiectele sunt
acoperite de un document strategic, aceste documente — Tn special cele de la MMAP —
mentioneaza rareori proiectele si obiectivele specifice, fiind, Tn majoritatea cazurilor,
formulate la un nivel atat de inalt incét este dificil de stabilit o legatura intre obiectivele
strategiei si obiectivele proiectului.

11. Ministerele de linie justifica proiectele de investitii prin strategii, insa
obiectivelor de proiect le lipseste specificitatea in momentul in care vorbim despre
reflectarea contributiei proiectului Tn realizarea obiectivelor strategice relevante.
Adesea, obiectivele proiectului sunt formulate in termeni foarte generali, fara caracteristici
cantitative care sa demonstreze carei politici publice sau carui obiectiv strategic 1i apartin, si
cum vor contribui la atingerea acestuia. Acest punct slab este consolidat prin metodologia de
punctaj din HG 225/2014, unde Criteriul 1.1 — Obiectivele si tintele proiectului mai sunt
relevante? — in timp ce solicitarea unui indiciu cu privire la documentul de strategie sau alt
document de politica publica caruia ii este alocat proiectul de investitii nu include cerinte
pentru informatii detaliate cu privire la: obiectivele individuale de strategie/politica publica;
modul n care proiectul va contribui la Tndeplinirea acestora; si ce tip de indicatori vor fi
folositi pentru a demonstra aceasta realitate.

12. A aparut o practica generala de a ,sari peste” studiul de prefezabilitate si de a
fundamenta propunerile initiale de proiect numai pe baza unei note de fundamentare,
care nu este reglementata prin niciun act normativ din perspectiva formatului ori a
continutului tehnic. Majoritatea proiectelor din esantionul de proiecte de investitii nu au
realizat studii de prefezabilitate, iar selectia preliminara pentru 7 dintre 14 proiecte a fost
realizatd numai in baza notei de fundamentare. Reprezentantii din MT au mentionat c&, n
ultimii 5 ani, majoritatea propunerilor de proiecte de investitii au fost realizate fara studii de
prefezabilitate. A existat senzatia, la nivelul ambelor ministere, ca a existat o diferentd mica
intre cerintele studiului de prefezabilitate si ale studiului de fezabilitate, asa incat costurile
pentru studiul de prefezabilitate nu s-au justificat. Desi este adevirat ca, in anumite situatii,
un studiu de prefezabilitate ar putea fi inutil, este necesar ca nota de fundamentare sa fie
suficient de detaliata si adoptata uniform.

13.  Bazarea pe o noti de fundamentare neintemeiati, lipsitd de substantd si
neconsecventii reprezinti baza strategica pentru proiectele de investitii publice mai
putin transparente. Nota de fundamentare reprezinta un document foarte scurt si schematic
ce pune accentul in mod esential pe o solicitare oficiala de realizare a unui studiu de
fezabilitate. Structura documentului variaza de la un sector la altul, sau de la o institutie la
alta, si, de obicei, nu este disponibil decat in ministerul de linie. Nota de fundamentare ofera
numai informatii limitate pentru evaluarea relevantei, rationamentului si caracterului realist al
proiectului propus. Printre informatiile lipsd se gasesc descrieri ale: problemei ce trebuie
solutionate prin proiect sau obiectivul de politicd publicd/strategie ce trebuie indeplinit;
impactul previzionat pentru proiect, rezultate si impact; si modul in care se previzioneaza ca
aceste rezultate vor contribui la remedierea sau atenuarea problemei identificate. Aceste tipuri
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de informatii ar trebui sa fie incluse intr-un studiu de prefezabilitate realizat in conformitate
cu reglementarea aplicabila, Hotararea de Guvern (HG) 28/2008.

14.  Desi reglementirile actuale® previad un rol important pentru MFP in aprobarea
suportabilitatii si sustenabilitatii proiectelor, Ministerului fii lipsesc informatiile
necesare - si autoritatea legala de a le obtine — pentru a face o analiza eficienta a
caracterului realist al propunerilor de proiect in aceste privinte. Conform Normelor
Metodologice (HG 225/2014), finantarea si suportabilitatea proiectului se referd la
necesitatea de a demonstra ca resursele financiare disponibile, previzionate In maniera
realistd, sunt suficiente pentru finalizarea investitiei in graficul de timp specificat.
Sustenabilitatea proiectului se refera la volumul costurilor de operare si intretinere, sursa de
finantare (de ex. buget de stat sau fonduri europene) si spatiul fiscal disponibil pentru
acoperirea acestor costuri. Avizarea de catre MFP, pe baza opiniei exprimate de Unitatea de
Evaluare a Investitiilor Publice (UEIP), este obligatorie pentru ca Proiectele Semnificative sa
meargd mai departe la Etapa de Fezabilitate. Aceste cerinte sunt dificil de implementat in
lipsa unui studiu de prefezabilitate sau a unui format standardizat si aplicat uniform cu privire
la nota de fundamentare. Chiar si cu aceste surse de informatii, informatiile referitoare la
suportabilitatea si sustenabilitatea financiard nu ar fi previzionate a prezenta foarte mare
incredere la acest moment, din moment ce costurile de investitie, functionare si intretinere
sunt estimate cu precizie numai in Etapa realizarii Studiului de Fezabilitate, fara a exista
niciun mecanism clar de evaluare a acestor costuri prin raportare la plafoanele de cheltuieli pe
termen mediu. Intr-o anumiti masurd, acest lucru este deja recunoscut in cadrul de
reglementare, care mentioneazi ,,probabilitatea genericd” ca un proiect si fie accesibil’, ceea
ce indica faptul ca nu se asteaptd un raspuns definitiv.

15.  Desi toate investitiile publice ar trebui sa aiba relevanta strategica, niciunei
institutii de supraveghere nu i-a fost alocat un rol neechivoc de aprobare la nivel central
a proiectelor din aceastii perspectivi. in ceea ce priveste evaluarea rationamentului din
spatele proiectului, acesta este in prezent ignorat in etapa de identificare. HG 225/2014
subliniaza rolul MFP n aprobarea la nivel central a propunerilor de proiect din perspectiva
suportabilitatii si sustenabilitatii, dar este mai putin clar ca relevanta strategica, mentionand
doar ca ,,Sustenabilitatea proiectului propus va fi evaluata si din punctul de vedere al
incadrarii obiectivului in politicile de investitii generale, sectoriale sau regionale”. Cadrul
de reglementare poate mandata sau nu MFP sa indeplineasca acest rol, in functie de
interpretare, iar aceastd ambiguitate este daunatoare pentru un proces eficient. De asemenea,
in prezent nu existd posibilitatea verificarii logici ce sta la baza proiectului (si anume,
argumentarea ce sustine alegerea unei solutii pentru o problema sau dificultate identificata) si
posibila solicitare (si anume, dovada ca cererea nu a fost satisficuta sau este in crestere
accentuatd), Tn timp ce identificarea reprezinta un moment critic pentru abordarea acestor
aspecte, inainte ca alegerea optiunii de proiect sa fie limitata si planificarea sa se dezvolte sub
paravanul unor proiecte costisitoare si/sau ineficiente.

5 Art. 3 din Anexa 1 la HG 225/2014
7 Art. 1 din Anexa 1 la HG 225/2104
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16.  Pe linga ambiguitatea specifica rolului MFP, Tn plus, cadrul de reglementare nu
atribuie niciun rol altor factori interesati importanti in directia strategica a politicii de
investitii, si anume Cancelaria Primului Ministru si Ministerul Fondurilor Europene.
The Cancelaria Primului Ministru are sarcina de a dezvolta cadrul de planificare strategic al
Guvernului Romaniei. O mai buna cooperare si coordonare intre acesta si MFP/UEIP ar avea
un rol crucial de jucat in cresterea calitatii si stabilitatii cadrului strategic/de politica publica
in Roménia, si pentru a asigura impactul direct asupra proiectelor de investitii. Mai mult
decét atat, coordonarea intre toti factorii interesati majori este problematica, in special Tn ceea
e priveste proiectele de investitii finantate prin fonduri nerambursabile. Rolurile si
responsabilitatile ce revin ministerelor de linie (in calitate de beneficiari), Ministerul
Finantelor Publice, Cancelaria Primului Ministru si Ministerul Fondurilor Europene (in
calitate de coordonatori strategici intre mai multe sectoare si gardieni ai stabilitatii financiare
sl bugetare) ar beneficia toate daca acestea ar fi mai explicite si mai solide.

17.  Aprobarea la nivel central in faza de analiza strategica si aprobarea la nivelul
OP, OS sau OT se fac conform sistemului ,,primul intrat — primul iesit (FIFO)”. Desi
este intr-adevar esential sa se dispund de un sistem de control al calitatii si de selectie a
proiectelor individuale, este de asemenea importanta si o perspectiva asupra portofoliului de
proiecte, atdt la nivel de sector, cat si national, pentru a avea siguranta ca acesta este
reprezentativ pentru prioritatile strategice, este realist din punct de vedere al capacitatii de
finantare si implementare, si rational din perspectiva nivelului general al riscurilor pe care le
implica. Acest obiectiv va fi realizat in diverse puncte din ciclul proiectului, inclusiv la
momentul ludrii deciziei cu privire la ce proiecte vor fi finantate in vederea realizarii de studii
de fezabilitate. Tn prezent, propunerile de proiecte sunt analizate una cate una, fara a fi
examinate Tn contextul portofoliului de proiecte mai extins. Sistemul pare a fi proiectat pentru
a asigura (o anumitd) finantare pentru toate proiectele propuse pana la o a anumita limita a
resurselor, chiar daca aceasta finantare este Suboptima, mai curand decat pentru selectia
proiectelor de investitii cele mai eficiente si eficace. Pentru atingerea criteriului de eficienta
din perspectiva bugetara, sistemul FIFO ar trebui sa aiba un singur punct de intrare, reguli
clare si unice pentru depunere, dar si constrangeri bugetare eficiente. Absenta acestor
trasaturi poate conduce la o crestere a numarului si valorii proiectelor, impreunda cu
ineficiente la nivelul bugetarii si implementarii. Iar acest lucru duce la ,,provocarea rezervei
comune”, in care resursele publice limitate sunt intinse la maximum pentru a ajunge la un
numar din ce In ce mai mare de proiecte, cu o relevanta strategica si coerenta intre acestea din
ce in ce mai scazute. Aceasta este intr-adevar situatia existenta in Roménia Tn acest moment.

18. Tabelul de mai jos prezinta pe scurt constatarile evaluirii pentru etapa de
identificare si selectie preliminari prin compararea abordarii standard a BM cu
situatia din Roméania. Asa cum am aratat mai sus, constatarile se bazeaza in mare parte pe
evaluarea esantionului de proiecte de la cele doud ministere, insa au fost pozitionate prin
discutii cu autoritatile romane si, prin urmare, sunt considerate reprezentative pentru
imaginea de ansamblu.
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Tabelul 3: Rezumat al constatarilor evaluirii in Etapa 1 prin raportare la trasiturile esentiale si
acordurile institutionale recomandabile ale cadrului de diagnoza MIP al BM

Trasiaturi-cheie

Cadrul de evaluare al Bancii Mondiale

Constatarile evaluarii pentru Roméania*

Proiectele sau programele beneficiaza de:

(a) indrumari strategice practice si

(b) screening preliminar al tuturor propunerilor
de proiect, prin raportare la indrumari

Tn mod oficial, proiectele si programele de investitii rezulta
din Tndrumare strategica, insa indrumarea are de suferit din
cauza prioritizarii insuficiente si a ambiguitdtii obiectivelor.
Tn general, este suficient ca propunerile de proiecte sa faca
trimiteri extensive la obiectivele strategiilor de sector,
programele de functionare UE sau programele Cabinetului.
Existd un proces de selectic preliminard, 1nsd accentul
actual si eficienta acestuia sunt indoielnice.

Aranjamente institutionale

Cadrul de evaluare al Bancii Mondiale

Constatarile evaluarii pentru Roméania *

Strategie de dezvoltare publicata sau declaratie
de viziune, cu autoritate clara

Aprobare centralizatd de catre ministerele de
finante sau cu functie de planificare (sau
delegate) pentru elaborarea propunerilor

Justificare explicitd la nivel de minister, prin
strategie

Claritatea obiectivelor proiectului in ce priveste
produsele si rezultatele

Existd strategii de dezvoltare Tn numeroase sectoare,
inclusiv cele aferente celor doud ministere model, insa
acestea au autoritate limitata, ca urmare a unor probleme de
calitate si a modificarilor frecvente.

OUG 88/2013 si HG 225/2014 au introdus aprobarea
centralizatd din partea MFP, insd aceasta se referd la
suportabilitatea bugetara si sustenabilitatea financiara. Tn ce
masura ar trebui avutd in vedere relevanta Strategica este
ambiguu, si nu existd niciun context pentru analiza
rationamentului pe care se bazeaza proiectul.

Da — insd cu atentie limitata acordatd contributiei specifice
a proiectului la obiectivele strategice.

Nu — strategiile sunt foarte vagi, avand un mare numar de
obiective de nivel superior, si fara a include definitii clare
(SMART) a impactului si rezultatelor intermediare.

* Pe baza constatirilor din evaluarea esantionului de proiecte de la Ministerul Transporturilor si Ministerul
Mediului, Apelor si Padurilor

2.3. Etapa 2: Studiul de Fezabilitate

19.  Un proiect de investitii publice care a trecut de etapa verificirii pentru selectia
preliminara ar trebui sa fie supus unei verificari mai riguroase pentru a stabili valoarea
economica si sociala a acestuia, utilizdnd instrumente precum analiza cost-beneficiu
(ACB) sau analiza cost-eficacitate (ACE). De asemenea, ar trebui verificata sustenabilitatea
pe termen lung a proiectului, din perspectiva bugetara, de mediu, sociala si operationala. Un
studiu de fezabilitate este rezultatul acestei verificari mai riguroase si reprezinta baza pentru
luarea unei decizii oficiale de evaluare pentru a stabili daca proiectul implica utilizarea
corespunzatoare a banului public. Aceasta decizie si analiza pe care se bazeaza ar trebui apoi
supuse unei verificari independente pentru a asigura soliditate si obiectivitate. Proiectul care a
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trecut cu succes de aceasta etapa devine eligibil pentru a fi selectat in vederea finantérii prin
procesul de elaborare bugetara.

20.  in conformitate cu reglementirile actuale, ministerele de linie au obligatia de a
intocmi un studiu de fezabilitate si de a desfisura evaluarea oficiala a tuturor
propunerilor de proiecte. Indrumarea standard pentru structura si continutul unui Studiu de
Fezabilitate, impreuna cu exigentele referitoare la necesitatea unei analize cost-beneficiu
(ACB) este reglementata prin Hotararea de Guvern (HG) 28/2008. Studiile de fezabilitate
sunt initiate de catre departamentul beneficiar din cadrul ordonatorului de credite, in temeiul
notei de fundamentare aprobate. Procesul de aprobare trece apoi printr-un organism
interdepartamental — Consiliul Tehnico-economic (CTE). CTE este alcatuit, in general, din
principalele departamente din sectorul tehnic, departamentul de investitii, departamentul
juridic si departamentul de bugetare. in situatia in care un ordonator de credite este
subordonat unui ordonator de credite de nivel superior, atunci studiul de fezabilitate, precum
si decizia de evaluare rezultatd, trebuie supusd CTE de la autoritatea superioara spre
aprobare. Tn cele din urma, CTE al ordonatorului de credite primar (OCP) este cel care are
sarcina aprobarii studiului de fezabilitate si a deciziei de evaluare. HG 28/2008 prevede de
asemenea cerintele si continutul studiilor de prefezabilitate, insa acestea nu sunt intotdeauna
in concordanta cu cele mai uzuale practici internationale, unde studiul de prefezabilitate nu
este, in general, obligatoriu, insa este utilizat pentru a restrange alternativele pentru studiul de
fezabilitate Tn cazul proiectelor de mare complexitate sau foarte costisitoare. In orice caz, asa
cum am ardtat deja, exigenta privind studiul de prefezabilitate este adeseori ignoratda in
Romania.

21.  Parcursul privind planificarea interna si luarea deciziilor din cadrul
organizatiilor ce promoveaza proiecte nu conduce la o revizuire obiectivi a studiului de
fezabilitate si a constatirilor acestuia. Studiile de fezabilitate sunt, in general, externalizate,
insa expertii externi/firmele contractate se afla, Tn practica, sub controlul departamentului
beneficiar. Contractantii care se ocupa de studiul de fezabilitate raporteaza, de cele mai multe
ori, aceluiasi departament beneficiar care a initiat proiectul. Aceleasi departamente tehnice
care, prin nota de fundamentare, vor fi analizat necesitatea realizarii unui Studiu de
fezabilitate sunt de asemenea membre in CTE, care evalueaza si aproba, in final, proiectele
de investitii. Prin urmare, nu existd un proces de evaluare independenta reald in cadrul
ministerului de linie beneficiar, cu toate ca in multe situatii sunt inclusi experti independenti
n CTE-uri®.

22. Exista un volum limitat de indrumare metodologica in ceea ce priveste metodele
de analiza economica si alte tehnici de evaluare. Un aspect critic constd din absenta unor
metodologii detaliate la nivel nationale, generale si specifice fiecarui sector, care s indrume
intocmirea ACB (sau ACE). Desi exista numeroase metodologii internationale, inclusiv
indrumare din partea Comisiei Europene® (aplicate Tn cazul proiectelor prin care se soliciti
finantare nerambursabild din Fondurile UE), este important sa existe indrumare specific
nationala, in limba romand. De asemenea, existd un numar foarte restrans de studii empirice

De exemplu, CTE al ANAR are 13 membri, dintre care 6 sunt experti externi.
% Tndrumare pentru Analiza Cost-Beneficiu in Proiectele de Investitii, Comisia Europeana, 2014
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ce implicd estimarea valorii unor parametri nationali specifici pentru Romania care sa fie
folositi in ACB. Aceasta inseamna ca parametrii din alte tari sunt adeseori utilizati si adaptati
la contextul din Roménia, ceea ce nu reprezinta o practica rara in tarile in care sistemul MIP
este Tn curs de dezvoltare, insd nu reprezinta varianta ideald. De asemenea, exista foarte
putine studii de caz specifice pentru Romania, care sd descrie experientd practica in ceea ce
priveste aplicarea metodelor de evaluare a beneficiilor sau aborddri privind o analiza
economica alternativa in cele mai dificile domenii pentru estimarea valorii monetare a
avantajelor/dezavantajelor. Acest fapt reprezinta un impediment in aplicarea pe scara mai
largd a instrumentelor de analizd economica, in special in sectoarele sociale, cum ar fi
sandtatea, educatia, asistenta sociald, siguranta si situatiile de urgenta, dar si Tn sectorul
protectiei mediului.

23.  Analiza unui numir de patru analiza tip ACB realizate de catre cele doua
ministere model utilizand indrumarea CE a scos la iveali o serie de posibil grave puncte
slabe la nivel tehnic, care ar putea fi raspandite la nivelul intregului sistem si ce ar fi
trebuit constatate in cursul unui proces eficient de analiza independenta. Acestea includ
urmatoarele:

e Dificultate in intelegerea ipotezelor utilizate pentru estimarea anumitor costuri si
beneficii.

e Lipsa unei baze empirice pentru anumiti parametri exogeni.

e Indicatii cu privire la supraestimarea beneficiilor nefinanciare ca urmare a unor
premise indoielnice.

e Analiza optiunilor insuficient specificata — fie optiunile alternative avute in vedere
sunt dificil de departajat, fie implica numai variatii minore cu privire la proiectul de
referinta.

o 1In ceea ce priveste prezentarea, studiile de fezabilitate nu sunt usor de utilizat pentru
procesul decizional desfasurat de catre autoritatile din Romania, din moment ce multe
tabele si abrevieri sunt Tn limba engleza.

24, in practici, rezultatele aplicirii metodologiilor sistematice de evaluare ex-ante si
evaluare joaci doar un rol limitat in luarea deciziei cu privire la care proiect de
investitii publice este eligibil pentru finantare. CTE al organizatiei beneficiare acorda doar
atentie limitata calitatii si rezultatelor ACB: principala atentie cade pe trasaturile tehnice ale
proiectului de investitii si pe valoarea investitiei. In plus, in ministerele de linie nu exista
persoane specializate Tn analiza si interpretarea ACB-urilor. ACB este privitd mai mult ca o
povara administrativa necesara pentru a documenta indicatorii de performanta economici si
financiari impusi prin legislatie — valorile pentru for VNA si RIR financiara, VNA si RIR
economica si raportul B/C - si principalii parametri si metodologie, mai curand decét ca un
ajutor pentru luarea deciziei. Contextul actual privind stimulentele si raspunderea nu
favorizeaza, prin urmare, calitatea Studiilor de Fezabilitate. O alta piedica rezida in presiunile
de a cauta cel mai mic pret oferit la evaluarea ofertelor de catre consultanti, In loc sa se
utilizeze drept criteriu cea mai mare valoare si in nivelul in general scazut al experientei
multor dintre ofertanti pentru acest tip de activitate.
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25. Functia de analiza independenti a fost, pana in prezent, asociati cu obligatia
care 7i revine Consiliului Interministerial’® (CIM) in conformitate cu dispozitiile HG
150/2010; cu toate acestea, activitatea CIM este, Tn practica, preponderent procedurala.
Pe baza prevederilor HG 225/2014, UEIP din cadrul MFP ar putea dezvolta atributii privind
realizarea unei revizuiri independente. Aceasta include verificarea aplicarii procedurilor
legale, Tn special obtinerea permiselor necesare si a altor avize si documente tehnice necesare
pentru aprobarea proiectelor de investitii. Secretariatul Tehnic al CIM este asigurat de catre
Ministerul Dezvoltarii Regionale si Administratiei Publice (MDRAP), insd o singura
persoana este efectiv alocata acestei sarcini, care presupune redactarea documentelor pentru
sedintele CIM si verificarea ca documentatia tehnicd a proiectului sa contind toate
documentele, avizele si aprobdrile impuse prin lege. Nu existd o evaluare de substantd a
calitatii studiului de fezabilitate si a rigurozitatii analizei economice si de altd natura a
acestuia. CIM poate solicita detalierea suplimentara a specificatiilor tehnice ale proiectelor si
poate apela la experti tehnici independenti, dupa caz. Cu toate acestea, calitatea
documentatiei tehnice ramane in responsabilitatea ministerului beneficiar.

26. De asemenea, CIM urmeaza abordarea ,,FIFO” si nu exista niciun sistem care sa
sustina evaluarea la nivelul propunerilor de proiecte aflate deja in sistem. Conform
Secretariatului CIM, propunerile de proiecte sunt evaluate separat Th mod continuu, pe baza
informatiilor pe scurt privind trasaturile tehnice si economice ale proiectului, mai curand
decat printr-o revizuire aprofundatd a documentatiei complete. Dezbaterile din timpul
sedintelor CIM se concentreaza pe trei domenii principale: daca proiectul de investitii are
toate documentele, avizele si aprobarile impuse prin lege; valoarea solutiilor tehnice oferite
prin studiul de fezabilitate; si sursa finantarii pentru noul proiect de investitii. Baza de Date a
Programului de Investitii Publice utilizata de DPIP din cadrul MFP include exclusiv proiecte
selectate pentru finantare, in timp ce nu existd nicio baza de date pentru proiectele aflate deja
in sistem care sa faciliteze comparatia proiectelor. Cu toate ca ar putea fi imaginat un sistem
unde functia de analiza independenta sa fie realizata fara a se stabili o pozitie a unui proiect
individual n raport cu intreg portofoliul, este totusi ingrijorator ca aceasta perspectiva asupra
portofoliului nu este avuta in prezent in niciun fel n sistemul MIP din Romania.

27.  Tncepand cu anul 2014, UEIP a fost mandatati si supravegheze, intr-o anumiti
masura, evaluarea ex-ante realizatd de catre ministerele de linie, Insa aceasta nu
reprezinti, inca, o functie de contestare in adevaratul sens al cuvintului la nivel tehnic
de catre un organism de revizuire independent, extern. Evaluarea se axeaza pe verificarea
daca ministerul beneficiar a punctat proiectul de investitii in functie de o metodologie simpla
prevazuta in Normele Metodologice (HG 225/2014). Potrivit OUG 88/2013 (art. 44) si HG
225/2014 (art. 6), aceasta evaluare este asociatd cu stabilirea gradului de pregitire a
proiectului spre a fi supus aprobarii in bugetul anual si, prin urmare, intervine probabil prea
tarziu Tn proces pentru a reprezenta o contestatie independentd reald fatd de metodele si
constatirile de fezabilitate. In realitate, probabil ci se aseamiand mai mult cu functia de
»gardian™! descrisd Tn cadrul de diagnozi BM, insi fird puterea de blocare necesari.

10 Consiliul Interministerial de Avizare Lucrri Publice de Interes National si Locuinte
1 Functia de gardian este o functie importantd realizat in timpul elaborarii bugetului si asigurd cd niciun proiect
nu este depus aprobarii fard sa fi parcurs procedurile MIP reglementate si fara sa se fi demonstrat ca este fezabil
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Evaluarea se incheie cu opinia scrisa a UEIP adusa la cunostinta directorilor superiori din
cadrul MFP. Aceasta este ulterior integrata in procesul de avizare specifica de catre MFP a
proiectului de hotarare guvernamentald ce contine aprobarea investitiei prevadzute prin
proiect. Rolul actual al UEIP se limiteaza la potentialul de a obiecta cu privire la continutul
documentatiei tehnice (inclusiv ACB). Evaluarea are in vedere numai daca ministerele de
linie au aplicat corect metodologia de punctaj prevazuta si au motivat punctajele, fard a se
extinde inspre obiectiuni detaliate fatd de indicatorii si metodele economice si tehnice
cuprinse n studiul de fezabilitate. Obiectiunile mai aprofundate sunt Tmpiedicate, nu numai
din cauza constrangerilor de capacitate, ci si deoarece nu exista nicio dispozitie legislativa,
nici in OUG 88/2013, nici in HG 225/2014 prin care UEIP sa poata avea acces la studiul de
fezabilitate.

28. Functia de analiza independenti este slaba si fragmentata Tn Romania. Nu exista
nicio legatura intre procesele CIM si analiza UEIP a evaluarilor ex-ante si, in ciuda rolului pe
care il joaca de institutie principala de supraveghere pentru proiectele de investitii publice, nu
a fost alocat niciun rol specific catre MFP in procesul CIM. Rolul MFP in procesul CIM este
egal cu acela al altor ministere de linie, fara a avea un drept de ,,veto” asupra propunerilor de
proiecte pe care le-ar putea considera a avea calitate insuficientd sau valoare publica
indoielnica. Tn schimb, MFP si alte ministere de linie relevante emit ulterior avize individuale
ca o conditie prealabild pentru decizia definitiva a guvernului in vederea aprobarii proiectului
spre a fi selectat. Din moment ce procesul CIM nu inlocuieste aceste avize individuale,
intregul proces tinde si piarda din eficientd, prin duplicare. Tn ansamblu, aparent exista
suficient loc pentru un proces de analiza independentd mai ,,adunat” care aduce laolalta o
evaluare consolidata de catre UEIP n procesul CIM si acorda MFP un drept de veto fata de
propuneri, pe motive de eficienta si eficacitate.

29. Existd neconcordante cu privire la pragurile utilizate in stabilirea cerintelor
analitice si a drepturilor decizionale pentru proiecte. OUG 88/2013 este neechivocd in
sensul cd aceasta (si Normele Metodologice pe care se bazeaza — HG 225/2014) se aplicd in
cazul proiectelor semnificative (peste 100 milioane RON sau 22,6 milioane EUR) si
proiectelor medii (30-100 milioane RON sau 6,8-22,6 milioane EUR), care au fost catalogate
drept riscante de catre MFP. HG 28/2008 impune ACB economica pentru proiectele generale
cu valoare mai mare de 50 milioane EUR si 25 milioane EUR pentru proiectele de mediu,
ceea ce corespunde indrumirilor CE de la momentul respectivi?. Proiectele cu valori sub
aceste praguri vor face obiectul unei ACB financiare. HG 28/2008 nu cuprinde niciun fel de
prevederi cu privire la utilizarea ACE si a tehnicilor calitative. Pragurile nu sunt
incompatibile in esentd, insa discrepanta complica si aduce confuzie Tn proces, ceea ce ar face
utild o mai bund coerentd. De exemplu, nu existd niciun motiv pentru ca Roménia sa

economic si tehnic, sustenabil din perspectivd de mediu, financiard si operationald. Nu implica o evaluare
aprofundata a calitatii studiului de fezabilitate si a avantajelor deciziei de evaluare: de obicei, timpul disponibil
n elaborarea bugetului este prea scurt pentru a efectua acest tip de evaluare aprofundata, care nu este obligatoriu
a fi sincronizata cu ciclul bugetar.

12 Reglementirile CE s-au modificat ulterior si, in prezent, ACB economica este impusa pentru toate proiectele
de peste 50 milioane EUR, cu exceptia situatiei In care acestea contribuie la obiective tematice prevazute, caz in
care pragul este de 75 milioane EUR.
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stabileasca pragul ACB economice la valoarea prevazuta in reglementarea EC: putine, daca
nu chiar niciuna dintre tarile europene nu au procedat astfel, norma fiind stabilirea unor valori
inferioare!®. Prin urmare, o posibilitate ar fi ca acest prag si fie coborit la valoarea
,,Proiectului Semnificativ” stabilitd prin OUG 88/2013.

30. Tabelul de mai jos sintetizeazd constatirile evaluirii din etapa studiului de
fezabilitate si evaluare ex-ante, comparand abordarea standard a BM cu situatia din
Romania. In ceea ce priveste etapa de identificare, constatirile obtinute din revizuirea unui
esantion de proiecte au fost verificate prin discutii suplimentare cu autoritatile din Romania
sl, prin urmare, sunt considerate reprezentative pentru contextul mai larg.

Tabelul 4: Rezumat al constatirilor evaludrii pentru Etapa 2 prin raportare la trasaturile
esentiale si acordurile institutionale recomandabile ale cadrului de diagnoza MIP realizat de
BM

Trasaturi-cheie

Cadrul de evaluare al Biancii Mondiale Constatirile evaluirii pentru Roméania*

Evaluarea proiectelor

Proiectele sau programele care trec de analiza strategica
sunt supuse unor analize mai riguroase sub aspectul
raporturilor cost-beneficii sau cost-eficacitate

Desi evaluarea oficiald este obligatorie inca din 2008,
rezultatele analizei economice nu sunt utilizate in luarea
deciziei, ci sub formad de ,.criterii de eligibilitate” pentru
obtinerea finantarii UE.

Analiza independenta

O analiza independentda a proiectelor previne orice
tendinte subiective partinitoare sau interese personale in
evaluare.

CIM joaca un rol mai ales procedural. Evaluarile UEIP ar
putea evolua inspre 0 analizd independenta a evaludrilor,
insd 1n prezent este limitatd prin obiectul HG 225/2014, care
se concentreazd pe sustenabilitatea si suportabilitatea

evaluarilor.

Aranjamente institutionale

Cadrul de evaluare al Bancii Mondiale Constatirile evaluarii pentru Roménia *

Evaluarea proiectelor

Indrumiri publice si transparente, sustinute de pregitirea
profesionald si desemnarea corespunzatoare a personalului
pentru elaborarea si evaluarea proiectului (inclusiv
consultarea factorilor interesati in faza de elaborare a

Ordinul 863/2008 emis de Ministerul Dezvoltarii Regionale
ofera anumite orientdri. Ordinul este concentrat pe detalii
tehnice ale conceptului de proiect, avand doar instructiuni
limitate cu privire la ACB. Ordinul nu stabileste criterii de

proiectului) evaluare. Pentru proiectele incluse in programe operationale

UE, se aplica liniile directoare CE pentru ACB.
Aplicarea indrumarilor in evaluarea proiectelor Ordinul 863/2008 este folosit, Tn general pe toata intinderea
domeniului siu de aplicabilitate. Tn cazul fondurilor UE
nerambursabile, se aplica liniile directoare CE pentru ACB.
Analiza independenti

Verificari independente prin care se asigurad obiectivitatea
si calitatea evaludrilor

A se vedea mai sus

Finalizarea evaluarii proiectelor inainte de realizarea | Da, din 2008.
bugetului
Nu existd — baza de date PIP include numai proiecte deja
Identificarea si intretinerea unei liste de proiecte evaluate, | Selectate pentru bugetare si nu pe cele pentru care
ordonate in functie de prioritate, pentru o posibila

bugetare viitoare

* Pe baza constatirilor din evaluarea esantionului de proiecte de la Ministerul Transporturilor si Ministerul
Mediului, Apelor si Padurilor

13 Cu 20 milioane EUR, Irlanda are cea mai mare valoarea cunoscuti pentru echipa RAS MIP. Regatul Unit si
Olanda solicita ACB economicé/sociala pentru toate proiectele, insa cu rezerva cé nivelul efortului ar trebui sa
fie proportional cu dimensiunea proiectului.
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2.4.  Etapa 3: Selectarea si Bugetarea

33. Cadrul de diagnozd BM evidentiaza o serie de acorduri institutionale
recomandabile pentru procesul selectiei si bugetarii efective a proiectelor de investitii
publice: criterii transparente de selectare a proiectelor, prin raportare la obiectivele politicilor
publice la nivel ministerial; un proces bine-structurat de elaborare bugetara cu posibilitatea
integrarii implicatiilor de investitii si recurente ale proiectelor; rol de gardian eficient pentru a
asigura ca numai proiectele evaluate si aprobate sunt selectate in vederea finantdrii de la
buget; si asigurarea finantarii adecvate pentru proiectele selectate, inclusiv nevoi recurente
dupa finalizare.

34. Selectia si bugetarea proiectelor, dupa cum sunt acestea realizate in Romania, au
de suferit de pe urma unor puncte slabe fundamentale rezultate din introducerea de noi
proiecte in buget fara siguranta finantarii integrale si aliniere la obiectivele de politica
strategica, si fiara a se avea in vedere impactul acestora asupra implementarii
portofoliului de proiecte aflate in derulare. Acestea nu sunt probleme nou-aparute, iar
guvernul a facut recent demersuri pentru remedierea lor, cel putin cu privire la Proiectele
Semnificative, prin dispozitiile OUG 88/2013 si a HG 225/2014 subiacente. Fara a ignora
importanta acestor incercari de sustinere a sistemului MIP Tn ansamblu, elementele din acest
nou cadru legislativ si de reglementare ce vizeaza selectia si bugetarea ar trebui probabil
considerate a constitui o solutie tehnocratica pe termen scurt si este putin probabil ca vor
putea Inlocui un sistem de selectie si bugetare bazat pe politici, proiectat mai atent, insd mai
putin mecanic, pe termen mai lung. De asemenea, nu ne putem astepta ca demersurile recente
intreprinse pentru imbundtatirea selectiei si bugetarii sa remedieze punctele slabe in procesele
bugetare mai complexe care se intind dincolo de bugetarea de capital, cum ar fi nevoia unui
cadru de cheltuieli si fiscal in derulare pe termen mediu care sd includa plafoane credibile de
cheltuieli generale si pe sector (v. Caseta 3 de mai jos).

35. Normele Metodologice din HG 225/2014 stabilesc un sistem de punctare cu mai
multe criterii ce deserveste un scop dual, acela de a asigura ca proiectele care ajung in
sistemul de bugetare sunt supuse unui sistem transparent de prioritizare ca baza a
selectiei si bugetarii, asigurand in acelasi timp ca au indeplinit standardele minime de
calitate. Tinand cont ca niciun sistem international de bune practici MIP nu utilizeaza in
prezent o metoda de punctare cu mai multe criterii pentru luarea deciziilor bugetare, nici in
interiorul, nici intre sectoare!®, este probabil ci metodologia de punctare va servi celui de-al
doilea scop, iar nu primului, pe termen lung. Cu toate acestea, metodologia a fost pusa in
aplicare in timpul unui singur ciclu bugetar si ramane de vazut ce impact va avea in cele din
urma in contextul din Roménia. Criteriile, impreund cu punctajele maxim si minim

14 Sistemele de punctare cu mai multe criterii pot fi utile in vederea compararii proiectelor la nivel de sub-sector
si pentru documentarea strategiilor de investitii.
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obligatorii, sunt indicate in Tabelul 6. HG 225/2014 stabileste, in plus, metodologia de
alocare a punctajelor si justificarile necesare.

Tabelul 5: Prioritizarea/Selectia, Principiile de Pregitire si Criteriile pentru Noi Proiecte

Semnificative 2

Principiu

Criteriu

Punctaj
maxim

Punctaj minim
obligatoriu -
»Criteriul gradului
de pregatire”

Principiul 1 [20 puncte]:
Oportunitatea proiectului in
contextul strategiilor
sectoriale sau nationale

1.1 Obiectivele si tintele
proiectului sunt relevante?

10 puncte

5 puncte

1.2 Proiectul reprezinta o
prioritate ridicatd in contextul
actualelor strategii sectoriale sau
nationale?

10 puncte

5 puncte

Principiul 2 [40 puncte]:
Justificarea economica si
sociala

2.1 Proiectul este justificat
economic prin studiul de
fezabilitate?

20 puncte

10 puncte

2.2 Proiectul are justificare
sociala?

10 puncte

10 puncte

2.3 Impactul de mediu al
proiectului corespunde legislatiei
n vigoare?

10 puncte

10 puncte

Principiul 3 [20 puncte]:
Suportabilitatea si
sustenabilitate financiara

3.1 Cerintele totale de finantare
ale proiectului respecta o estimare
realista a resurselor disponibile n
viitor pentru sector/sub-sector?

10 puncte

10 puncte

3.2 Finantarea totala/fondurile
necesitd si cofinantare de la
bugetul de stat?

5 puncte

0 puncte

3.3 Exista aranjamente credibile
pentru a acoperi durabil costurile
de operare si intretinere rezultate
odata ce proiectul este finalizat?

5 puncte

0 puncte

Principiul 4 [20 puncte]:
Aranjamente pentru
implementare/Performanta
n implementare

4.1 Cét de bine s-a facut actuala
pregétire a proiectului?

10 puncte

5,5 puncte

4.2 S-au definit indicatori
corespunzatori pentru progresul si
performanta proiectului si au fost
proiectate aranjamente adecvate
pentru monitorizare si evaluare?

5 puncte

3,5 puncte

4.3 Exista o structura de
management de proiect
identificata, care raspunde de
progresul implementarii?

5 puncte

0 puncte
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36. Punctaje minime obligatorii pentru fiecare criteriu reprezinta o baza utila
pentru indeplinirea unei functii eficiente de ,gardian”, daca sunt aplicate cu
rigurozitate de ciatre un organism care detine suficientd autoritate de a respinge
proiecte. Gradul de pregatire al unui proiect de a fi inaintat spre finantare de la buget este
evaluat prin stabilirea faptului ca realizeaza un punctaj minim de 59 (din 100), constand din
punctaje minime pentru anumite criterii, considerate critice. UEIP este mandatata sa verifice
daca metodologia de punctare a fost aplicatd in mod corespunzator. Proiectele care nu
Tndeplinesc acest criteriu general privind gradul de pregatire nu vor fi considerate eligibile
pentru selectie si bugetare. Aceasta reprezintd un posibil filtru de relevanta prin care
proiectele trebuie sa treaca pentru a patrunde in sfera de bugetare; cu toate acestea, in
practica, UEIP nu dispune de capacitatea si autorizarea necesara pentru a fi un ,,gardian”
eficient. ,,Autorizare” inseamna nu numai autoritate legald, care aparent exista, prin OUG
88/2008 si HG 225/2014, ci de asemenea influenta necesara la nivelul MFP si o
disponibilitate din partea MFP de a confrunta alte ministere, pe baza avizului de la UEIP, iar
niciuna dintre acestea nu par a fi suficiente in prezent®®. In acelasi timp, UEIP se bazeazi pe
punctajele transmise de dezvoltatorii proiectelor, cu fundamentare restransa, ceea ce
ingreuneaza contestarea punctajelor. In practica, rolul UEIP este in prezent limitat la
solicitarea de clarificari, iar influenta sa asupra formularelor de propuneri si a parcursului
acestora in procesul bugetar este limitata.

37.  Desi sistemul de punctare reprezinta un sistem de prioritizare aparent
transparent, este putin probabil ca acesta sa fie, sau ar putea fi, suficient de cuprinzator
pentru a tine cont de o multitudine de factori — tehnici, politici si practici — care apar in
deciziile de prioritizare din lumea reald. Analiza realizata de echipa ASC MIP a aritat o
corelare foarte slaba intre rezultatele de prioritizare si alocarile bugetare efective. Probabil
acest lucru nu ar trebui sa ne surprinda prea mult si punctajele ar trebui considerate, la modul
ideal, un aport la procesul de prioritizare si bugetare. Prin urmare, pare justificat ca sistemul
de punctare sd fie considerat a doua solutie pentru acoperirea unei lacune in proces pana la
momentul la care cadrul de planificare strategica'® si procesul bugetar din Romania sunt
suficient de bine dezvoltate pentru a sustine un proces de prioritizare bazat mai mult pe
politici publice. Aceste reforme merg dincolo de bugetarea de capital si exced obiectului ASC
MIP.

38.  Prioritizarea in comun a proiectelor noi si aflate in derulare, dupa cum apare in
metodologia de punctare, ar putea conduce la o continuare a predictibilitatii limitate a
finantarii si la modele de implementare ,,oprit-pornit” la care numeroase proiecte au
fost supuse Tn trecut. Deoarece metodologia de punctare a fost aplicatd, pana acum, intr-un
singur ciclu bugetar (anul fiscal 2015) ramane de vazut cum vor fi manevrate punctarea si
prioritizarea proiectelor aflate in derulare n noul cadru, inclusiv in ce masura proiectele
aflate in derulare isi vor mentine acelasi punctaj sau in ce limitd ministerele de linie vor
intelege sa reevalueze punctajul. La fel, o reprioritizare anuala a proiectelor noi si a celor
aflate In curs riscd sd submineze predictibilitatea finantdrii, necesard in stabilirea unui

15 V. Produsul livrabil 7 pentru o dezbatere a mediului institutional in care isi desfdsoard activitatea UEIP si a
constrangerilor acestuia asupra capacitatilor si capabilitatilor stabilite in sens larg.
18 Punctele slabe ale cadrului de planificare strategica au fost deja mentionate la Etapa 1.
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planificari solide in implementarea proiectelor si este de natura a conduce la alte deficiente de
finantare pentru finalizarea la termen a proiectelor aflate in curs.

39.  Pornind de la premisa ca metodologia de punctare poate servi unui scop util in
activitatea de selectie si bugetare, chiar daca mai putin decat anticipat initial, momentul
prioritizarii nu este ideal, in prezent, pentru a avea o influenta asupra strategiei
bugetare si a deciziilor bugetare. Exista inconsecvente intre momentul la care se face
prioritizarea proiectelor de investitii si depunerea bugetelor asociate. Asa cum se arata in
Figura 5 de mai jos, prioritizarea trebuie finalizata pana la data de 31 mai pentru proiectele ce
vor fi prioritizate pentru anul fiscal viitor. Cu toate acestea, aceastd masura are loc intr-0
etapa relativ tarzie a procesului de planificare bugetara pentru ca prioritizarea si aiba
influentd asupra formularii strategiei fiscal bugetare aplicabile in perioada de planificare
bugetara, pe care MFP o finalizeaza pana la sfarsitul lunii iulie. Acest lucru se intampla in
ciuda importantei pe care o au investitiile publice pentru orice strategie fiscald pe termen
mediu si in ciuda cerintelor din legea privind responsabilitatea fiscald, conform carora
strategia fiscal-bugetara ar trebui sa includa si 0 detaliere a CBTM, inclusiv proiectele de
investitii publice prioritizate, propuse spre finantare pe urmatorii 3 ani acoperiti de strategie.

Figura 5: Momentul prioritizarii investitiei si transmiterea bugetelor

Prioritizarea
proiectelor de Strategie fiscal - Transmiterea
investitii bugetara bugetului

publice

Transmiterea
bugetului in
Parlament

Luna

Aprilie

Mai Proiectul de

lunie Prioritizarea: strategie, pregatit de

lulie MFP

August Strategia transmisa | Scrisoarea cadru
Parlamentului trimisd ministerelor

Septembrie de linie (ML)

Prima propunere de
buget transmisa
catre MFP

MFP analizeaza
propunerile de buget
ale ML

MFP finalizeaza
prima variantd a
proiectul de buget si
a legii bugetului

Noiembrie MFP finalizeaza

versiunea definitiva
a proiectului de Propunerea de
buget si a legii buget a
bugetului. Guvernului,
Proiectul de buget si | transmisa
proiectul de lege a Parlamentului
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Prioritizarea .
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investitii bugetara bugetului
oublice Parlament
bugetului sunt
transmise
Parlamentului
Decembrie Bugetul si
legea bugetului
sunt aprobate
de Parlament

40.  Criteriile si metodele de punctare, dupa cum sunt acestea descrise acestea in HG
225/2014 prezinta unele puncte slabe interne si ar avea de castigat daca ar fi revizuite si
ajustate. Punctajul minim obligatoriu pentru criteriul in legdtura cu sustenabilitatea finantarii
operationale (Criteriul 3.3) si pentru criteriul privind aranjamentele pentru management de
proiect (Criteriu 4.3) este zero, desi ar parea logic sa se stabileasca un standard minim pentru
aceste doud aspecte importante. Criteriile 2.1 si 2.2 cu privire la justificarea economica si
sociala lasa loc pentru justificare dubla, din moment ce beneficiile/costurile sociale
mentionate in al doilea au fost deja incluse in primul, ceea ce permite beneficii monetizate,
dar si nemonetizate. La fel ca aceste aspecte mai semnificative, existda domenii in care
metodele de punctare ar putea fi ajustate, pentru a permite o evaluare mai precisa a
proiectului.

41.  Nu exista nicio prevedere in procesul de punctare/prioritizare privind proiectele
care demonstreaza un nivel crescut de prioritate la toate criteriile, cu exceptia celui
privind suportabilitatea. Desi asigurarea suportabilitatii este vitala pentru sustenabilitatea si
eficienta globalad a implementarii, este posibil sa existe un proiect care demonstreaza beneficii
economice si sociale crescute, insd nu se incadreaza in limitele financiare disponibile pentru
ministerul de linie relevant. in timpul prioritizarii (care, in mod ideal, ar trebui pusa in lumina
pentru a-i creste impactul asupra bugetarii strategice, dupa cum am aratat mai sus), ar fi util
de introdus un mijloc prin care sa fie atrasa atentia factorilor decizionali asupra unor astfel de
proiecte, in situatia in care ar dori s o aiba in vedere cand ajusteaza alocarea spatiului fiscal
intre sectoare din perspectiva marjei. Aceasta nu ihseamna ca astfel de proiecte ar trebui
finantate, ci doar cd ar trebui marcate.

42. Nivelul de aprobare si responsabilitatea pentru prioritizare nu sunt optimizate
complet pentru proiectele medii. n special, nu existd o proceduri centralizati automati de
prioritizare a proiectelor de dimensiuni medii (intre 30 si 100 milioane RON), in ciuda
faptului ca proiectele din aceastd categorie au nevoie de aprobarea Cabinetului. OUG
88/2013 prevede, n art. 43 (2), ca principiile si criteriile de prioritizare prevazute pentru
proiectele de investitii Semnificative ar putea de asemenea fi aplicate pentru proiectele medii,
in masura in care evaluarea realizatd de MFP scoate la iveala riscul ca obiectivele vizate sa nu
fie atinse. Cu alte cuvinte, o prioritizare centralizata a proiectelor medii impune luarea unei
decizii active pentru includerea acestora.

43. Roméania are de suferit de pe urma numairului excesiv de proiecte existente
constand din proiecte ,,active” si ,inactive”, consecinta fiind ca finantarea de la buget
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pentru aceste proiecte nu este adecvati si de incredere, ceea ce conduce la implementare
ineficienta si cu intarzieri. Proiectele ,,active” sunt cele care se afla in mod activ in etapa de
construire/achizitie si care, prin urmare, beneficiaza de alocare de fonduri in buget. Proiectele
»inactive” sunt cele care sunt inscrise in evidente si raman nefinalizate, dar care Tn prezent nu
primesc finantare. Problema numarului excesiv de proiecte a aparut din tendinta, manifestata
in trecut, de a adduga noi proiecte de investitii chiar si atunci cand nu exista suficient spatiu
fiscal pentru finantarea acestora. Consecinta inevitabila a acestui fapt a fost ca s-au efectuat
taieri la fondurile pentru proiecte aflate in derulare, cu intarzieri aferente a termenelor de
finalizare. Aceasta problema este cu atat mai grava in situatia proiectelor finantate integral
din fonduri interne decat in cazul proiectelor finantate prin fonduri nerambursabile UE,
deoarece intarzierile de executie sunt penalizate pentru acestea din urma, si nu exista
stimulente pentru ,,finantarea cu taraita”.

44.  Exista o practica universal recunoscuta de ,finantare cu taraita” a proiectelor
active. Dupa cum se arata in Figura 6 de mai jos, finalizarea la termen a tuturor proiectelor
active n anul 2014 ar fi necesitat alocari bugetare anuale de aproximativ sapte ori mai mari
decat alocarile de cheltuieli medii de capital din anii financiari 2013 si 2014. Desi putin mai
mari decat alocarile anuale din anii anteriori, estimarile pentru 2015-2017 au fost, totusi, de 6
ori mai mici decat fondurile necesare pentru finalizarea la timp a proiectelor. Acest fapt
inseamna, evident, cd, in medie, un proiect va dura mult mai mult pana la finalizare decat ar
trebui. Aceasta se reflectd atat in cresterea costului de construire/achizitie (avand in vedere
valoarea banului in timp), cat si in intarzierile semnificative a avantajelor pe care comunitatea
le-ar avea de pe urma proiectului finalizat.

Figura 6: Comparatie intre alocirile anuale 2013-2014 si alocarile necesare pentru finalizarea la
timp a proiectelor
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Sursa: Calcule facute pornind de la baza de date a PIP, versiunea aprilie 2014
Note: Calcule bazate pe 192 proiecte de investitii in continuare, pentru care a fost inclusd o datd programatd
pentru finalizare. Pentru 2013, cheltuielile realizate sunt utilizate ca punct de plecare pentru alocari.
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45.  in plus, existi un mare numir de proiecte inactive care au fost suspendate
efectiv, si care nu mai primesc niciun fel de alocari bugetare, insd care nu au fost
niciodati anulate in mod oficial. Unele dintre aceste proiecte dateaza de cateva decenii. In
conformitate cu procedurile actuale, astfel de proiecte ar putea fi revitalizate si li s-ar putea
aloca finantare de catre ministerul implicat in orice moment, fara a fi necesara nicio alta
aprobare guvernamentala pentru proiect. Prin urmare, acestea pot fi considerate, intr-un
anumit sens, a fi in continuare ,,active”.

46. Unul dintre motivele pentru tiparul de adoptare a unor noi proiecte de investitii
chiar si atunci cind spatiul fiscal nu a fost adecvat pentru finantarea acestora a constat
din lipsa stabilititii politice Tn ministerele care acordau finantarea. In conditiile
modificarilor frecvente la nivel de ministru si ministru adjunct, prioritatile au variat adeseori,
conducénd la adoptarea de noi proiecte si marginalizarea proiectelor aprobate anterior, care
se aflau deja 1n faza de constructie/achizitie. Pentru a asigura alocarile bugetare necesare
pentru noile proiecte favorizate, proiectele existente fie au suferit reduceri bugetare (de unde
,finantarea cu taraita”), ori au fost trecute pe lista proiectelor inactive.

47. Procesul de evaluare si aprobare de noi proiecte de investitii este separat de
procesul de bugetare. Solicitarile transmise guvernului de catre ministerele de linie Tn
vederea aprobarii noilor proiecte sunt, in realitate, solicitari de aprobare in principiu, iar nu
solicitari de alocari bugetare specifice in viitorul apropiat sau mai indepartat. Numai dupa
aprobare are loc un proces separat de alocare a finantarii catre aceste proiecte in bugetul
anual. Deciziile privind cate fonduri sunt alocate fiecdruia dintre proiectele de investitii noi si
existente aprobate au fost lasate la latitudinea ministerelor de linie, iar MFP nu a fost in
esenta interesat daca aceste alocdri sunt adecvate pentru finalizarea eficienta a proiectului,
sau de prioritatile guvernului. Procesul de elaborare a bugetului a functionat intr-o asemenea
modalitate incat fiecarui minister de linie 7i este alocat un plafon global si apoi Ti este
acordata libertatea de a-1 aloca dupa cum doreste, cu singura exceptie majora ca este obligat
sa nu depaseasca sub-plafonul de cheltuieli cu personalul. Ministerele de linie au chiar
posibilitatea de a nu aloca fonduri de bugetare proiectelor nou aprobate pentru o anumita
perioada de timp. Prin urmare, se poate cu usurintd intdmpla ca un proiect care este aprobat
anul acesta sa nu primeasca finantare bugetare pana anul viitor sau chiar urmatorul.

48.  Reformele recente incluse in OUG 88/2013 si HG 225/2014, dupa cum am aratat
mai sus, au incercat sa acorde o mai mare atentie suportabilitatii bugetare pe durata
procesului de evaluare si aprobare a noilor proiecte de investitii. in prezent exista, Tn mod
corect, cerinte legislative (art. 3 din HG 225/2014) in sensul ca suportabilitatea si
sustenabilitatea fiecarui proiect de investitii nou-propus ar trebui evaluate si verificate de
catre UEIP Tnainte de aprobarea proiectului. Suportabilitatea se referd la disponibilitatea
spatiului fiscal Tn cadrul bugetului pentru a finanta finalizarea la termen a proiectului.
Sustenabilitatea, pe de alta parte, se refera la capacitatea bugetului de a face fata costurilor
ulterioare de operare si intretinere generate de proiect. Aceasta prevedere este foarte potrivita
pentru proiectele noi, insd nu ajutd proiectele ,,inactive” si ,,active” subfinantate acumulate
din urma si, asa cum am discutat deja, prioritizarea propusa in comun a proiectelor noi si a
celor aflate Tn derulare, desi o realitate practica in contextul actual al unui portofoliu
nerationalizat, nu va remedia problema numarului excesiv de proiecte existente.
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49.  Fiara a ignora importanta asigurarii sustenabilitatii fiscale a proiectelor si a
intregului portofoliu, evaluarea suportabilititii proiectelor nou-propuse nu este o
sarcina facila pentru MFP. Exista doud motive principale in acest sens. Primul consta din
caracterul imprecis al estimarilor privind Costul Total al Proiectului (CTP) prezentate de
catre ministerele de linie. Cel de-al doilea rezida in lipsa unor criterii clare si adecvate pentru
evaluarea suportabilitatii. La nivel teoretic (si asa cum se precizeaza in art. 43 din Legea
Finantelor Publice 500/2002 cu modificari), se presupune ca suportabilitatea este evaluata
prin raportare la plafoanele CBTM prezentate pentru ministerele de linie in documentul de
strategie fiscala si bugetara (CBTM din Romania). Cu toate acestea, plafoanele nu
beneficiaza de soliditate metodologica (v. explicatia din Caseta 4 a consecintelor atrase) si,
prin urmare, nu sunt considerate a fi obligatorii pe parcursul procesului de elaborare bugetara.
Rezultatul este ca criteriile de suportabilitate nu sunt in prezent reflectate intr-o restrictie
cantitativa clara a valorii noilor proiecte de investitii ce ar putea fi aprobate.

50.  in prezent, nu existii sanctiuni adecvate pentru a descuraja ministerele de linie
de la Tncetinirea sau suspendarea proiectelor active, chiar dacd aceasta intirzie
finalizarea si creste costurile. Mecanismele de monitorizare si responsabilitate la nivelul
agentiei centrale (ex.: MFP, Cancelaria Primului Ministru sau Autoritatea Suprema de Audit)
nu au fost suficient de puternice pentru a atrage raspunderea ministerelor care au realizat
cheltuielile pentru realizarea ineficienta a proiectelor. Acest fapt este rezultatul unei orientari
in general slabe a performantelor la nivelul administratiei publice din Roménia si o0 tendinta
de a se concentra pe elementele introduse, mai mult decat pe rezultate si impact.

51.  Stimulentele pot de asemenea functiona in sensul descurajirii ministerelor de
linie sa anuleze in mod explicit proiectele care au fost inactive timp de mai multi ani si
pentru care exista probabilitate mica de a fi reluate. Actiunea de anulare explicitd a
acestor proiecte implica riscul de a atrage atentia asupra irosirii semnificative de resurse
implicate intr-un proiect nefinalizat, si de a atrage critici din partea Autoritatii Supreme de
Audit sau a presei. In contrast, suspendarea acestor proiecte pentru perioade lungi de timp
pare a comporta un risc semnificativ mai mic de a atrage atentie nefavorabila.
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Caseta 3: Stabilirea unor plafoane de cheltuieli solide si credibile

Ideea de baza a bugetarii ,,de sus in jos” este aceea ca elaborarea bugetului ar trebui sa depinda de
plafoanele de cheltuieli ale ministerelor, stabilite in etapele incipiente ale procesului de elaborare
bugetara, si ca plafoanele ar trebui ulterior respectate cu ocazia elaborarii bugetului. Pentru ca
acest demers sa fie fezabil, este necesar ca plafoanele de cheltuieli ale ministerelor sa aiba la baza
metodologii solide. Aceasta inseamnd, mai exact, ca ar trebui stabilite utilizdind estimari de
incredere ale cheltuielilor de ,,referinta” pentru fiecare minister. Cheltuieli de referinta inseamna
cheltuielile care vor fi necesare dacd sunt mentinute politicile actuale de cheltuieli — ceea ce
Tnseamna ca cheltuielile de referinta nu reprezinta o simpld extrapolare a cheltuielilor din anul
precedent.

Tinand cont de estimarile fiabile ale necesarului cheltuielilor de referintd, guvernul are
posibilitatea de a ajusta aceste estimari (de exemplu, acordand anumitor ministere alocari
suplimentare care reflecta prioritatile la nivel de guvern; sau prin micsorarea estimarilor de
referintda ale anumitor ministere drept urmare a revizuirii cheltuielilor, prin care s-au identificat
cheltuieli cu prioritate joasa sau inutile ce ar putea fi reduse). Cu toate acestea, in cazul in care
plafoanele de cheltuieli ale ministerelor sunt stabilite in absenta unor estimari fiabile ale
cheltuielilor de referintd, se va ajunge probabil la plafoane nerealiste si/sau care nu corespund
prioritatilor guvernului si care, prin urmare, sfarsesc prin a suferi modificari semnificative in
timpul elaborarii bugetului, subminand astfel scopul principal al bugetarii de sus in jos.

Tn Romania, nu exista in prezent nicio metodologie sistematica pentru estimarea necesarului de
cheltuieli de referinta, ceea ce inseamna ca plafoanele de cheltuieli ale ministerelor sunt intr-0
oarecare masura arbitrare. Acest lucru ingreuneaza demersul guvernului de a insista ca aceste
plafoane sa fie respectate in activitatea de elaborare a bugetului. Se va observa ca stabilirea unor
plafoane de cheltuieli pentru ministere in cadrul sistemului de bugetare de sus in jos nu impiedica
(si nu poate Tmpiedica) guvernul de la a mentine o rezerva de planificare nealocata, separatd de
plafoanele de cheltuieli ale ministerelor, alocatd in timpul elaborarii bugetului si care s-ar putea
adduga la plafoanele anumitor ministere. Mentinerea unei asemenea rezerve de planificare
nealocate reprezintd una dintre modalitatile esentiale de crestere a controlului guvernamental
asupra alocarea spatiului fiscal disponibil.

52.  Tabelul 7 de mai jos sintetizeazi concluziile privind constatarile evaluirii din
Etapa de Selectie si Budgetare, prin compararea modelului standard al BM cu situatia
din Romania.
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Tabelul 6: Concluziile evaluarii, pentru selectia si bugetarea proiectelor

Trasiaturi-cheie

Cadrul de evaluare al BM

Rezultatele evaluarii, pe baza esantionului

Procesul de evaluare si selectare a proiectelor de
investitii publice este corelat corespunzator cu ciclul
bugetar

Slaba corelare intre cadrul de prioritizare si alocarile
bugetare. Nu exista integrare intre CBTM si bugetul
anual. Lipsa plafoanelor de cheltuieli solide si
credibile pe termen mediu, avand la baza o
intelegere aprofundata a angajamentelor anterioare,
in care sa se realizeze prioritizarea cheltuielilor de
capital.

Aranjamente institutionale

Cadrul de evaluare al BM

Rezultatele evaluirii, pe baza esantionului

Criterii transparente pentru selectia proiectelor, cu
trimitere catre obiectivele din politicile ministerelor.

Proces de pregitire a bugetului foarte bine structurat, cu
integrarea investitiilor si a implicatiilor financiare
recurente ale proiectelor.

Supraveghere atentd, pentru a se asigura ca doar
proiectele evaluate si aprobate sunt selectate pentru a fi
finantate.

Asigurarea finantarii corespunzatoare pentru proiectele
selectate, inclusiv pentru nevoile recurente de dupa
finalizare.

Nu exista aceste criterii la nivel national privind
alinierea cu obiectivele de politicd nationale si
sectoriale.

Exista partial, dar doar pentru cheltuielile de capital,
ignoradnd cheltuielile recurente generate de operarea
obiectivului de investitii. In prezent, se pune un
accent prea mare pe instrumentele de prioritizare
tehnicd pentru bugetare si se manifestd o lipsad de
apreciere fatd de importanta procesului decizional
bazat pe politicile publice.

Exista doud proceduri de intrare pentru selectie si
bugetare — una pentru proiecte de investitii finantate
exclusiv de la Bugetul de Stat si alta pentru
proiectele de investitii finantate prin fonduri
nerambursabile — mai curand decat un punct de
intrare unitar. ,,Gardianul” desemnat nu dispune de
capabilitatea necesara pentru indeplinirea eficienta a
functiei.

Datele pentru 2015, precum si evolutia financiara si
depasirile de termen indicd faptul ca nu este
asigurata finantare adecvata.

2.5. Etapa4: Executarea Proiectului

53.

Cadrul de diagnoza al BM pentru Etapa de Executare a Proiectelor identifica

urmitoarele trasituri esentiale: (i) proiectele sunt examinate din punctul de vedere al
posibilitatii implementarii si apoi implementate din perspectiva eficientei; (ii) revizuirea
implementarii proiectului dispune de flexibilitate suficienta pentru a permite realizarea
ajustarilor necesare ca urmare a modificarilor aparute In conditiile proiectului, care fie vor
modifica profilul de cheltuieli, fie vor impune finalizarea proiectului; (iii) ar trebui sa existe
un proces care sa asigure cd un obiectiv este pregatit pentru intrarea in functiune, sunt
mentinute registre de active si valorile activelor sunt consemnate; (iv) si sunt realizate o
revizuire de baza la finalizare si 0 evaluare ex post a proiectelor finalizate.
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54.  Prin semnalarea ineficientelor din implementarea proiectului, evaluarea ex post
a esantionului de proiecte a demonstrat depasiri semnificative ale termenelor in
majoritatea cazurilor si depasiri considerabile ale costurilor intr-un numar de cazuri,
dupi cum se arata in figurile 4 si 5 de mai jos, Evaluarea a indicat depasiri ale termenelor,
in unele cazuri semnificative, la cel putin sapte proiecte si o duratd medie excesivda a
proiectelor de aproape 18 ani. Trei proiecte au avut de asemenea depasiri semnificative ale
costurilor estimate. Tn ciuda dimensiunii restranse, se considera ci esantionul are o putere de
exemplificare rezonabild cu privire la o problemd mai extinsd la nivelul guvernului, iar
finantarile sunt sustinute prin exercitiul-pilot de rationalizare a portofoliului descris Tn
capitolul I11.

55.  in ceea ce priveste executarea bugetari in cadrul unui an, imaginea este mai
pozitiva, avand potentialul de a adduga putere argumentului cid cea mai mare cauza a
ineficientei consta din alocarile bugetare nefiabile. Rata de executie bugetara a fost de 90-
99% 1n perioada de 4 ani supusa analizei, cu toate ca, intr-o anumitd masurd, aceasta se
datoreazd unor ajustari descrescatoare semnificative la nivelul alocérilor cu ocazia
rectificarilor bugetare bianuale. In esantion nu a existat nicio dovada in sensul exploziei
cheltuielilor la finalul anului. In perioada analizata de 4 ani, fiecare an a avut trimestre
diferite in care cheltuielile au atins valori maxime.

Figura 7: Depasirea termenului pentru un esantion de proiecte (ani)
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Figura 8: Depasiri de costuri pentru un esantion de proiecte (RON)
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56.  Performanta slaba a implementarii la nivelul esantionului de proiecte de mai sus

este confirmati de absorbtia redusa a Fondurilor UE (v. Figura 2), care nu poate fi
explicatid prin rationalizarea financiara existentd in cazul proiectelor finantate de la
bugetul national. Desi exista factori importanti de explicatie Tn timpul chiar a implementarii,
impactul elaborarii necorespunzatoare a proiectelor in Etapa de Fezabilitate este de asemenea
insemnata. Lipsa evaluarii adecvate a factorilor importanti de realizare, cum ar fi
capabilitatile organizatiei de implementare si absenta unor planuri credibile pentru
gestionarea riscurilor contribuie ambele la crearea unui mediu n care intarzierile reprezinta
regula, mai mult decét exceptia.

57.  Desi procedurile de planificare a lichidititilor si de eliberare a fondurilor nu par
sa afecteze negativ implementarea proiectului, pot aparea intirzieri din cauza alocarilor
insuficiente din bugetul anual sau tardive prin rectificiri bugetare. Asa cum este
evidentiat in sectiunea anterioard, alocdrile anuale sunt — n medie — semnificativ mai reduse
comparativ cu fondurile necesare pentru finalizarea la timp proiectelor. Acesta pare sa fie cel
mai important factor care explica intarzierile n implementarea proiectelor. O altd complicatie
constd din tendinta de a finanta proiectele ,,cu tardita”, prin alocari mici in runda bugetara
initiala, asteptdnd sd se afle dacd exista justificare pentru finantare suplimentard prin
rectificari bugetare. Din aceastd cauza, managementul proiectului are de suferit din
perspectiva respectarii termenelor, existand riscul acumularii de ntarzieri in implementare.

58. Cerinta din Legea Finantelor Publice (art. 43 (1)) de a reface sau actualiza
graficele de implementare si financiare atasate contractelor, pe baza alocarii bugetare
aprobate, ar putea creste si mai mult orice intirzieri in implementare. Acest lucru se
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intampla atunci cand contractantii se confrunta cu incertitudini in ceea ce priveste momentul
alocarii bugetului (sau daca va fi alocat bugetul) si, drept urmare, decid sa-si realoce
personalul si alte active in actiuni mai productive. Aceasta poate explica de ce ordonatorii
principali de credite nu solicitd neaparat suma intreaga care le-a ,.lipsit” in exercitiul bugetar
anterior 1n niciuna dintre rectificarile bugetare.

59.  Aplicarea stricta a principiilor de intocmire a bugetului poate cauza intarzieri si
in etapa de executie bugetara. Plitile sunt efectuate pe baza facturilor depuse in luna
anterioara. Pentru a asigura decontarea tuturor platilor pana la data de 31 decembrie a
exercitiului fiscal, facturile trebuie depuse pana la finalul lunii noiembrie. Astfel, alocarile
stabilite prin rectificarile bugetare 1 si 2 reduc intervalul de executie la 4 si respectiv 2 luni.

Achizitii

60. Majoritatea provocirilor care apar in implementarea proiectelor de investitii au
legaturd cu intarzierile din procesul de achizitii. Indiferent de sursa finantarii,
achizitiile se realizeazi in conformitate cu OUG 34/2006, aliniatd la cerintele si
standardele UE. Desi teoretic este bine reglementat, procesul de achizitii tinde sa genereze
numeroase ntarzieri in implementare. Pe langa complexitatea procedurilor, existd numerosi
factori care genereaza aceste intarzieri, inclusiv planificarea slaba a procesului de achizitie,
Termeni de Referinta necorespunzatori, documente de achizitie intocmite inadecvat si cultura
reclamatiilor. Personalul implicat in managementul unora dintre proiectele de investitii din
esantion au indicat faptul ca durata achizitiei are 0 medie de 1-1,5 ani. Conform interviurilor
cu reprezentantii celor doud ministere model, intarzierile in achizitie, Tn combinatie cu
calitatea slaba a proiectului tehnic la momentul introducerii, alocarile bugetare insuficiente si
predictibilitatea redusa a finantarii, se afla printre cele mai important cauze de intarziere a
proiectelor de investitii.

Managementul proiectelor

61.  Managementul proiectelor aflate in curs de implementare nu este reglementat
sistematic si depinde intr-o masura insemnata de resursele umane si financiare aflate la
dispozitia ministerelor de linie. Pe baza interviurilor cu reprezentantii celor doud ministere-
pilot consultate de catre echipa ASC MIP, s-a observat ca managementul proiectelor este
organizat diferit, in functie de sursa de finantare si de cerintele aferente. Pentru proiectele
finantate prin fonduri nerambursabile si rambursabile, se constituie o Unitate de
Implementare a Proiectului (UIP) formata din specialisti angajati pe baza unor competente
specifice. Pentru proiectele finantate exclusiv din bugetul de stat, acest tip de organizare nu
este impus prin nicio reglementare, iar Tn majoritatea cazurilor nu este nici utilizat in practica.
In schimb, Departamentul de Investitii al beneficiarului direct (la nivel de ordonator
principal, secundar sau tertiar de credite) desemneaza un responsabil cu monitorizarea si
supravegherea proiectului. Aranjamentele ad hoc pentru proiectele finantate integral de la
bugetul de stat nu sunt considerate a favoriza managementul profesional al proiectelor.
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Ajustarea proiectului

62. Ajustarea proiectului este constrinsd de deficientele la nivelul procedurilor
relevante si supravegherii insuficiente de cdtre Ministerul Finantelor Publice.
Reglementarea aflatd in prezent in vigoare nu specificd un prag clar pentru ajustarea
formalizata a proiectelor, ex.: ca procent din CTP, nici cerinte exacte pentru propunerea si
aprobarea acestor ajustari. Substratul reglementarii actuale in sensul ca toate costurile reale
cresc, indiferent de dimensiunea absoluta sau relativa, ar trebui Tn principiu supusa aprobarii.
Cu toate acestea, nu asa se intAmpla in practicd. In cazul cresterilor semnificative de costuri si
a intarzierilor in implementare, bunele practici impun refacerea ACB pentru a reevalua daca
proiectul raméane in continuare viabil din punct de vedere economic. Totusi, T ciuda
depasirilor de termene observate, ACB nu este in general reanalizata.

Monitorizarea

63. Procedurile de monitorizare a proiectelor de investitii publice prezinta
numeroase provociari care reduc eficacitatea si eficienta implementarii proiectului.
Lipsa de coerentd a reglementarilor, rolurilor si responsabilitatilor, procesele de lucru
manuale precum si limitarile in ceea ce priveste calitatea si amploarea informatiilor furnizate
genereaza ingrijorari majore in aceasta privinta.

64. Frecventa sporita a raportarilor asociate cu suprapunerea informatiilor intre
diferitele canale si modificarea frecventa a formularelor de raportare pot descuraja si
mai mult ministerele de linie in ceea ce priveste respectarea cerintelor de monitorizare.
Atat monitorizarea conform HG 225/2014, cét si monitorizarea si actualizarea informatiilor in
baza de date PIP au loc lunar. Cu toate acestea, nu este clar daca este strict necesara frecventa
lunard pentru exercitarea controlului si a supravegherii manageriale centralizate asupra
proiectelor. Monitorizarea macro-fiscala este deja sustinutd prin informatiile privind platile
lunare transmise prin sistemul de trezorerie, structurat pe capitole si titluri, dar nu pe proiecte.
In realitate, frecventa lunari poate implica factori de descurajare daci existi senzatia ci
informatiile colectate nu sunt utilizate.

65.  Rolurile si responsabilititile celor doud unitati principale de supraveghere ale
MFP in domeniul MIP, UEIP si DPIP, ar putea fi clarificate si mai mult, iar aspectele
privind colaborarea dintre acestea si unititile ministerelor de linie ar putea fi analizate
pentru o mai buni aliniere a procedurilor de monitorizare. Nivelul de cooperare cu
unitatile similare din cadrul ministerelor de linie pentru verificarea calitatii datelor sau pentru
imbunatatirea/aplicarea de proceduri de actualizare sau coordonarea bazelor de date si a
executiei software este redus. In acelasi timp, rolurile si procesele de administrare a datelor
referitoare la informatii esentiale de investitii publice nu sunt definite si implementate
adecvat la nivelul DPIP, UEIP, precum si al ministerelor de linie si entitatilor subordonate,
sau departamentului IT. Spre exemplu, monitorizarea proiectelor de investitii publice de cétre
UEIP si DPIP are loc cu aceeasi frecventa si se desfasoara in baza informatiilor relevante
furnizate de ministerele de linie. Cu toate acestea, cele doud fluxuri de monitorizare nu sunt
pe deplin coordonate. Aceasta absentd a rolurilor definite in mod adecvat si a protocoalelor
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de date a condus la modificari in formatul raportarii de-a lungul timpului, care aparent nu au
avut in vedere durata de viata integrald a datelor si impacturile acestora asupra proceselor de
activitate si al modelului de date PIP . In mod normal, aceste schimbri in ceea ce priveste
datele necesare si cele lipsa sunt gestionate de catre un organism de conducere centralizat cu
reprezentarea adecvatd a tuturor factorilor relevanti.

66.  Existd, de asemenea, puncte slabe in ceea ce priveste calitatea informatiilor
primite de la ministerele de linie, precum si cu procedurile pentru actualizarea bazei de
date PIP. Calitatea rapoartelor lunare primite de la ministerele de linie este adeseori scazuta,
cu date lipsa sau inconsecvente. Depunerea la timp a unor rapoarte de calitate a reprezentat,
in general, o problema si pare de asemenea sa lipseasca si proceduri adecvate pentru
verificarea calitatii datelor.

67. Personalul relevant din cadrul MFP nu dispune de capabilititile adecvate pentru
utilizarea corecti a bazei de date PIP. Numarul angajatilor care au aptitudinile necesare
pentru a utiliza baza de date este de fapt foarte mic. Majoritatea dintre acestia sunt in cadrul
DPIP. Dat fiind c@ responsabilitatea principald de monitorizare a PIP revine DPIP,
dezvoltarea capacitatii adecvate in acest domeniu reprezinta o sarcina la fel de importanta ca
perfectionarea sistemului bazei de date Tn sine.

68. Nu existd niciun sistem adecvat de informatii care sa sustind monitorizarea
proiectelor de investitii. Procedurile de colectare si actualizare a datelor se bazeaza foarte
mult pe aplicatii individuale (Excel) impreuna cu actualizari manuale ale bazei de date PIP.
Ministerele responsabile (inclusiv institutiile subordonate) nu detin baze de date specifice.

69.  Nu exista nicio informatie privind performantele in formularele de monitorizare
care sd permitd urmdirirea aspectului privind indeplinirea obiectivelor initiale ale
proiectelor in legituri cu strategiile si politicile guvernamentale. in timp ce informatiile
financiare sunt destul de detaliate, iar monitorizarea prin HG 225/2014 a adaugat in plus
indicatori detaliati privind progresul fizic, formularele de monitorizare nu contin principalele
elemente ale cadrului rezultat, inclusiv rezultate, rezultate intermediare, impact si momente
principale ale activitatii. In lipsa unui astfel de cadru de rezultate, este mult mai dificila
stabilirea unei legaturi intre proiecte si gradul de realizare a politicilor si strategiilor
guvernamentale, precum si dacad proiectul este implementat conform planului pentru a-si
atinge obiectivele.

2.6. Etapa5: Finalizarea proiectului, functionarea si mentenanta

70.  Costurile recurente generate de noul obiectiv sunt calculate/planificate drept
parte a Studiului de Fezabilitate, insa nu sunt incluse Tn nicio programare bugetara pe
termen mediu sau prognoze pe termen mai lung realizate de catre ministerele de linie.
In conformitate cu HG 225/2014 costurile de functionare si mentenanti asociate cu
functionarea noului obiectiv ar trebui incluse in procesul de programare bugetara pentru
cheltuielile curente ale ministerului beneficiar; insa, Tn continuare acestea nu sunt planificate
si consemnate separat. Acest lucru este problematic pentru toate proiectele, dar in particular
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n cazul proiectelor finantate din fonduri nerambursabile, din moment ce exista tendinta de a
trece cu vederea implicatiile costurilor recurente in planificarea proiectelor considerate a fi
finantate din ,,bani usori”.

2.7. Etapa 6: Evaluarea Ex Post a Proiectelor

71.  Deoarece cerinta privind realizarea de evaluiri ex post ale proiectelor la un an
dupa finalizarea acestora a fost introdusa in aprilie 2014 prin HG 225/2014, este
imposibil de tras o concluzie ferma cu privire la eficienta practicilor aferente in acest
moment. Pana acum, nu a existat nicio cerinta cu privire la asemenea evaluari si nu au avut
loc. Cu toate ca evaluarile ex post sunt in prezent obligatorii pentru ministerele beneficiare,
nu exista nicio dovada clara in prezent in sensul ca cerintele HG 225/2014 sunt intr-adevar
respectate. Actul normativ nu face o diferentd clara intre evaluarea la finalizare, care ar putea
fi efectuata pentru toate proiectele imediat dupa finalizarea acestora, pe baza informatiilor
financiare disponibile si a altor indicatori, si evaluarea ex-post, care ar putea antrena mult mai
multe resurse si ar putea necesita o perioadd mai indelungatd dupa finalizarea proiectului,
pentru o analiza cuprinzatoare a rezultatelor. Nu se stie daca aceste evaludri ex-post ar trebui
realizate pentru toate proiectele sau mai curand pentru un esantion de proiecte.

72.  Tabelul 8 de mai jos sintetizeaza constatarile evaluarii cu privire la cele trei
etape finale, prin compararea abordarii standard a Bancii Mondiale cu situatia din
Romania.

Tabelul 7: Concluziile evaluirii pentru implementarea, ajustarea, monitorizarea proiectelor,
operarea obiectivului de investitii si evaluarea ex-post

Caracteristici-cheie

Cadrul de evaluare al Bancii Mondiale Rezultatele evaluirii pentru Roménia/MT &
MMAP

Proiectele sunt examinate Tn detaliu pentru a se stabili | Nu au fost gasite dovezi relevante
dacad implementarea lor este una realista, iar apoi sunt
puse Tn aplicare Tn mod eficient

Analiza modului de implementare a proiectului este | Legea aplicabild prevede ajustarea in cazul unei
suficient de flexibild pentru a permite realizarea | cresteri a valorii reale a proiectului sau in cazul unei
ajustarilor necesare ca urmare a modificarii | modificiri a sferei de aplicare a proiectului. Insa,
circumstantelor in care se desfasoard proiectul, care | acest lucru nu pare sa fie pus in practicad permanent.
fie ar schimba profilul de finantare fie ar determina
oprirea proiectului.

Este necesara instituirea unui proces prin care sa se | Da, acest proces este realizat de ministerele de linie
asigure ca un obiectiv de investitii este pregatit pentru
furnizarea de servicii, ca se tin registre cu activele iar
valoarea activelor este inregistrata.

Trebuie realizate analiza finalizdrii si evaluarea ex- | Acest lucru nu a avut loc in trecut. HG 225/2014
post pentru proiectele finalizate impune, in prezent, implementarea in viitor a evaluarii
ex post, insa nu exista nicio dovada ca acest lucru se
intdmpla in prezent.

Aranjamente institutionale
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Caracteristici-cheie

Cadrul de evaluare al Bancii Mondiale Rezultatele evaluarii pentru Romania/MT &
MMAP

Ghiduri publicate privind implementarea proiectelor Indrumari limitate in cazul proiectelor finantate din
bugetul de stat. Proiectele finantate din fonduri
europene — si in anumite cazuri, proiectele finantate
prin fonduri rambursabile — se supun cerintelor
impuse de UE si alti finantatori, inclusiv pentru
stabilirea Unitatilor de implementare a proiectelor
dedicate

Implementare eficientd din perspectiva costurilor prin | Numeroase intarzieri generate de procesul de
procesele de achizitii si contractare achizitie, care este Tn conformitate cu directivele UE.
In cazul esantionului de proiecte analizate, durata
medie a procesului de achizitii este de 1-1,5 ani

Implementarea la timp Tn conformitate cu liniile | Dovezile rezultate din esantionul de proiecte si analiza
directoare portofoliului de proiecte existente (v. capitolul 11)
demonstreaza intarzieri semnificative in
implementare.

Realizarea in timp util a rapoartelor de implementare | Procesul de monitorizare este lunar, insa datele nu
pentru proiectele majore sunt fiabile, iar procedurile de monitorizare nu sunt
complet respectate. Aparent, monitorizarea este mai
curand un exercitiu de colectare a informatiilor, in loc
sa fie un sistem sensibil.

Registrele cu mijloace fixe Registrele cu active sunt obligatorii si sunt de obicei
intocmite, insa amortizarea este inregistrata sistematic
doar pentru companiile de stat

Dispozitive institutionale formale pentru analiza | Nu este incd implementata, insa este impusa prin HG
finalizarii si evaluarea ex-post a proiectelor si | GD 225/2014. Nu a fost diseminatd indrumare pentru
programelor cu scopul de a obtine feedback pentru | realizarea revizuirilor sau evaludrilor si nu exista
executia unor proiecte viitoare sisteme prevazute pentru introducerea lectiilor in
planificarea strategica si planificarea proiectelor.

2.8.  Aspecte specifice si provociri pentru proiectele PPP

73. GR si-a exprimat disponibilitatea pentru a se implica in proiecte desfisurate
prin PPP. GR recunoaste necesitatea pentru intocmirea unui cadru legislativ si institutional
adecvat pentru implementarea eficienta a programelor si proiectelor PPP, pentru o mai buna
coordonare a proceselor PPP, protejarea intereselor contribuabililor si utilizatorilor serviciilor
publice si atragerea de parteneri privati capabili si eficienti.

74. Sistemele MIP din bunele practici nu dispun de doua ,,filiere”, una pentru PPP si
una pentru proiecte traditionale. Caracterul specific al PPP aduce necesitatea de
instrumente si procese suplimentare, insd integrate si in concordantd cu procesele MIP
generale. Proiectele PPP sunt proiecte de investitii cu capital public, ce utilizeaza o
modalitate de achizitii netraditionald si, prin urmare, ar trebui supuse acelorasi analize si
procese ca si celelalte proiecte. In acelasi timp, proiectele PPP vor fi supuse anumitor
activitati si analize de pregatire suplimentare, vor necesita un proces decizional separat,
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individual pentru a stabili dacd avantajele depasesc dezavantajele si au nevoie de aranjamente
de management si supraveghere specifice. Mai exact, eficienta achizitiilor PPP depinde de
verificarea eficientd daca, pentru fiecare program sau proiect, cea mai bund optiune de
achizitie PPP disponibild poate asigura castiguri suficiente de eficienta prin managementul
privat, pentru a compensa costurile de finantare suplimentare asociate cu finantarea privata si
restrictiile aparute ca urmare a contractarii pe termen lung. Elementele suplimentare necesare
n sistemul MIP pentru proiectele PPP sunt ilustrate in Tabelul 9 de mai jos.

Tabelul 8: Principalele completari la Etapele MIP impuse de caracteristicile speciale ale PPP

Act normativ OUG 88/2013 din Roménia Principalele completiri necesare pentru PPP

Identificarea avantajelor si dezavantajelor PPP

Faza 1: Identificarea proiectului . .
pentru fiecare proiect/program

Studiu de fundamentare, inclusiv o analizd a
Faza 2: Studiu de fezabilitate raportului cost/eficientd cu privire la optiunea
PPP

Proceduri de bugetare pe termen lung pentru

Faza 3: Selectie si bugetare PP

Achizitii complexe (ce presupun implicarea
Etapa 4: Implementarea/executarea proiectului suplimentara a MFP); si responsabilitatea
sectorului privat pentru executare

Managementul contractelor pe termen lung (de
Etapa 5: Finalizare, functionare & intretinere catre ministerele de linie) si management fiscal
(de catre MFP)

Cerinte suplimentare privind transparenta
(dezvaluirea contractului, transparenta fiscala);
evaluarea periodicd a proiectului pe durata
indelungata a fiecarui proiect

Etapa 6: Evaluarea ex-post a proiectului

75. Romania detine deja o oarecare experienta in implementarea contractelor de
»concesiune” si a altor tipuri de PPP-uri, si a tras invataminte privind atat lectiile de
succes, cat si esecurile. Desi includ diferite niveluri de implicare guvernamentala n plata
pentru respectivele proiecte, toate PPP comporta riscuri fiscale similare, iar acesta reprezinta
un motiv solid pentru ca guvernul — si in special MFP — sa redacteze legislatie si reglementari
pentru evaluarea si tratarea in comun a tuturor PPP-urilor, indiferent de forma juridica
specifica a acestora. Tarile care dispun de mai multa experienta in domeniul PPP — Chile,
India, Africa de Sud si Coreea — au incercat sa utilizeze sinergiile in scopul integrarii tuturor
PPP intr-un cadru de reglementare si evaluare comun.

76.  Cadrul legislativ actual pentru PPP este in continuare slab definit, insi este avut
n vedere un nou cadru legislativ pentru contractele PPP si achizitia acestora. In prezent
sunt in curs de elaborare modificari legislative, care afecteaza semnificativ legile In domeniul
achizitiilor, dar si agentiile de achizitie, fiind avute In vedere noi standarde contabile si de
raportare fiscala, precum si institutii Specifice care sa se ocupe de achizitia PPP. Se
previzioneaza ca acest cadru va recunoaste nevoia ca proiectele PPP sa fie propuse, evaluate
si revizuite printr-un proces MIP armonizat, supus verificarii suplimentare cu privire la
demonstrarea raportului calitate/pret n adoptarea achizitiei PPP. Din pozitia de supraveghere
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a procesului MIP, MFP va avea rolul critic de a elabora noul cadru si reglementarile ce 1l vor
face operational.

77.  Achizitia PPP va face parte din noua legislatie planificata de achizitii, mai line
aliniati la directivele europene. Majoritatea PPP-urilor sunt reprezentate din proiecte mari
de investitii publice, ce comporta riscuri fiscale semnificative si necesitd angajamente pe
termen lung. Prin urmare, MFP este obligat sa fie un agent de achizitii activ. Noul cadru
legislativ ar putea mbraca fie forma unei legi speciale — cum s-a propus recent, prin
prezentarea de doud ori a unui proiect de lege privind Parteneriatele Public-private in fata
parlamentului — sau forma unor norme specifice pentru implementarea PPP, integrate in legi
privind achizitiile publice. Transpunerea planificatda a directivelor europene in materia
achizitiilor publice si a concesiunilor (directiva 2014/23 privind atribuirea contractelor de
concesiune si directiva 2014/24 privind achizitiile publice, ce abroga directiva 2004/18) in
legislatia din Romania poate reprezenta o0 ocazie pentru punerea n aplicare a celei de-a doua
optiuni.

78.  Sunt necesare norme specifice comune pentru orice contracte pe termen lung
bazate pe performante, pentru implementarea corectia a PPP. Asemenea norme ar trebui
sa includa ,,concesiunile de lucrari publice” si ,,concesiunile de servicii publice” si sa se
ocupe de evaluarea preliminara, selectia proiectelor, validarea optiunii PPP printr-un studiu
de fundamentare, proceduri de atribuire, implicatii fiscale si norme contabile. Exista in plus
nevoia de stabilire a unui cadru institutional Tn care responsabilitatile diversilor factori
interesati publici sa fie clar definite. In prezent, nu exista un astfel de cadru In Romania,
deoarece experienta de pand acum a fost limitata la concesiuni care implicd — cel putin Tn
teorie — cheltuieli fiscale minore. Insa dorinta de a integra PPP cu finantare publica
semnificativa (in special fonduri UE) intr-un set armonizat de proceduri MIP face ca
stabilirea unui astfel de cadru legislativ si institutional sa fie esentiala.

79. Din perspectivd institutionala, nu existd niciun departament sau echipa
guvernamentali care si actioneze in cadrul MFP sau altundeva la nivelul guvernului cu
un mandat specific in domeniul PPP. Acum cativa ani, Roméania a avut o Unitate PPP,
,,Unitatea Centrala Pentru Coordonarea Parteneriatului Public-Privat”, insa aceasta unitate nu
mai functioneazi in prezent. In ultimii ani, a fost avuti in vedere o legislatie de reformare a
cadrului institutional cu privire la responsabilitatile agentiilor guvernamentale nsarcinate cu
0 sub-categorie a PPP-urilor. Aparent, in prezent sunt luate in considerare optiuni
institutionale si se asteaptd ca un nou cadru institutional sa fie discutat Tn viitorul apropiat.
Dimensiunea limitatd a expertizei si experientei PPP va necesita schimbari institutionale n
Tncercarea de a optimiza si dezvolta capacitatea existenta, oricat de restransa.

80.  Tratamentul PPP in activitatea de contabilitate si raportare guvernamentala
parcurge o serie de modificari, fiind adoptate si implementate noi standarde. Pe langa
aspecte de clasificare ce afecteaza contractele si activele PPP (ce rezulta, de obicei, din
entitati si contracte internationale), exista un aspect fundamental privind transparenta fiscala
PPP — un aspect aflat exclusiv ih méinile factorilor decizionali din Romania, si unul ce poate
afecta coordonarea si sustenabilitatea fiscala.
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3. imbuniititiri propuse in proiectarea sistemului MIP

3.1.  Situatia de fapt

81. Sectiunile urmitoare prezinta recomandari cu scopul general de a imbunatati
MIP in Romania si a asigura astfel implementarea la terme a celor mai eficiente si
eficace proiecte de investitii publice, Tn concordanta cu cadrul si priorititile strategice la
nivel national si sectorial. In acest scop, recomandarile se referi la:

e Imbunititirea proceselor si a cadrului institutional MIP din Romania printr-o mai buna
aliniere a etapelor, functiilor, procedurilor si structurilor administrative la standardul
ciclului MIP si modelul de diagnoza (opt caracteristici obligatorii) ale BM;

e Cresterea capacitatii ministerelor de linie de a redacta si de a evalua proiecte de investitii
mai eficiente si eficace, avand o legatura stransa cu prioritatile strategice ale acestora si cu
plafoanele bugetare pe termen mediu;

e Consolidarea rolului de supraveghere (cu privire la relevanta, rationamentul, caracterul
realist si gradul de pregatire al proiectelor de investitii) si rolul de ,,gardian” (cu privire la
disciplina bugetara si eficienta cheltuielilor de capital) ale MFP (UEIP si DPIP); si

e O mai stransa colaborare intre Ministerul Finantelor Publice (MFP), Cancelaria Primului
Ministru (CPM) si Ministerul Fondurilor Europene (MFE) in ceea ce priveste coordonarea
si consolidarea cadrului strategic national si sectorial Th procesul de selectie, bugetare si
implementare a proiectelor de investitii individuale (semnificative) proiecte si
programelor/politicilor de investitii.

82. Mai precis, recomandarile isi propun sa stabileasca un context pentru liniile
directoare din fiecare etapa prezentate in Manualul de Management al Investitiilor
Publice redactat in cadrul ASC MIP (Produsul livrabil 12). Recomandarile includ
propuneri detaliate privind schimbarile proceselor si ale cadrului de reglementare
pentru sectiunea de ,,amonte” a ciclului MIP (Etapele 1-3). In plus, recomandarile includ
si imbunatatirile posibile pentru sectiunea de ,,aval” a ciclului MIP (Etapele 4-6) pentru
implementarea, monitorizarea si evaluarea proiectelor de investitii publice, dar Tn mai putina
profunzime.

83.  Desi sunt necesare schimbiri tehnice pentru a imbunitati procesele si
reglementarea ciclului MIP, eficienta acestora ar putea face necesari reanalizarea
rolurilor si responsabilitatilor institutionale ce stau la baza functiilor din domeniul MIP.
Capitolul 11l contine propuneri pentru ajustarile la dezvoltarea capacitatii la nivel
organizational si de departament cu privire la rolurile si responsabilitatile factorilor interesati
in domeniul MIP de la nivelul MFP.

3.2. Etapa 1: Identificarea proiectului
84.  Calitatea si stabilitatea cadrului de planificare strategica trebuie imbunititite

pentru a permite 0 analiza strategici relevanti a propunerilor. Recomandarile de
asistenta tehnica furnizate de Banca Mondiala catre CPM ar putea constitui un punct de
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plecare util. Desi urmatoarele recomandari nu pot fi implementate direct de catre UEIP,

implementarea acestora ar trebui sa reprezinte o preocupare comuna pentru MFP, CPM si
MFE:

(i)  Fluidizarea documentelor strategice prin:
e Reducerea numarului de prioritati (maximum 5-7);

e Stabilirea unor obiective clare si masurabile, cu alocarea de indicatori de
performanta (rezultate, consecinte, impact) pornind de la modelul utilizat prin
Programele Operationale pentru perioada cuprinsa intre 2014-2020; si

e Stabilirea costurilor pentru actiunile (si proiectele ulterioare) ale strategiei si
corelarea acestor costuri cu evaluari realiste ale resurselor disponibile.

(i) Se va introduce obligativitatea ministerelor de linie si a strategiilor la nivel
sectorial de a include o lista de proiecte de investitii publice prioritizate pentru
perioada inclusa in strategie

(iii) Cresterea stabilitatii cadrului strategic prin:
e Reducerea instabilitatii Tn definitiile obiectivelor si prioritatilor; si
e O mai buna legatura dintre cadrele strategic si bugetar, inclusiv prin introducerea
obligativitatii ca cei mai importanti 10 OCP si depuna un Plan Strategic

Institutional, drept contributie la procesul de intocmire a Strategiei Fiscale si
Bugetare nationale.

(iv) Perfectionarea competentelor si a capacitatii tehnice in legatura cu planificarea
strategica la nivelul ministerelor de linie.

85.  Cadrul institutional pentru selectia strategicad preliminari a Proiectelor
Semnificative ar putea fi mai bine utilizat. Pe lAnga MFP, ar putea fi implicate si CPM
(Cancelaria Primului Ministru) si MFE. Pe termen mediu, ar putea fi infiintat un Sistem
tripartit de avizare a notei de fundamentare!’, in care: MFP avizeazi, in functie de
suportabilitate, sustenabilitate, eficientd si eficacitate, in masura in care acestea pot fi
verificate Tn Etapa 1; CPM pe baza relevantei strategice; iar MFE pe baza pertinentei si
conformitatii cu programele operationale (pentru proiectele de investitii finantate din fonduri
UE). Pentru a fi eficient, un asemenea sistem ar necesita ca MFP sa dispuna de putere de
veto, in asa fel incat sd evite situatia de a-i fi combatut votul, atunci cand are indoieli
serioase. Pe termen lung, ar putea fi luate masuri pentru infiintarea unui Comitet de
Planificare Strategica al Cabinetului Ministrilor, mandatat sa avizeze strategii la nivel
national si sectorial si Planuri Strategice Institutionale intr-o sesiune in plen. Desi rolul
principal al unui astfel de comitet s-ar desfasura la nivelul strategiilor si planurilor, acesta ar
asigura indrumare si directie pentru avizarea ulterioara a proiectelor individuale, inclusiv cele
incluse in strategii prin orice liste de prioritati ale proiectelor de investitii publice. Un astfel
de comitet ar fi prezidat de Primul Ministru si co-prezidat de Ministrul Finantelor Publice (cu
prerogative de veto), si ar reuni principalele ministere de coordonare la nivel sectorial,

17V, recomandarile de mai jos (si Manualul MIP) pentru consolidarea Notei de Fundamentare.
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inclusiv MFE. Secretariatul tehnic al Comitetului de Planificare Strategica ar putea fi ancorat
in CPM, impreuna cu participarea MFP (inclusiv reprezentanti ai UEIP).

86.  Cerintele actuale in sensul ca documentatia sa sprijine selectia preliminara sunt
caracterizate prin lipsa coerentei, iar prin urmare, este recomandatid utilizarea
obligatorie a unei note de fundamentare standardizate si imbunaitatite ca singurul
document acceptabil. O notda de fundamentare imbunatatita ar trebui sa includa informatii
strategice relevante, inclusiv cel putin cateva elemente dintr-un cadru de rezultate. Nota de
fundamentare ar trebui sa aiba suficientd complexitate pentru a oferi toate informatiile
relevante in vederea realizarii unei evaluari eficiente a proiectului de investitii Tn Etapa 1 (din
perspectiva relevantei, a rationamentului, rezultatelor si caracterului realist), fiind
concomitent destul de simpla pentru a fi redactatd intern de catre ministerele de linie. O
propunere de nota de fundamentare standardizata si mai bogata in informatii a fost inclusa in
Manualul MIP redactat in cadrul ASC MIP (Produsul livrabil 12). Acest nou format al notei
de fundamentare ar trebui introdus prin modificarile necesare la cadrul legislativ/de
reglementare, devenind astfel obligatoriu pentru toate proiectele. Optiunea de intocmire a
unui studiu de prefezabilitate pentru proiectele complexe si/sau de anvergura ar ramane, insa
numai dupa avizarea proiectului prin nota de fundamentare.

87. Un sistem de criterii de selectie ar trebui integrat in indrumarea oferita
ministerelor de linie pentru evaluarea preliminara a proiectelor de investitii in Etapa 1.
Identificarea proiectului reprezinta acea etapa din ciclul MIP in care se realizeaza evaluarea si
revizuirea relevantei, a rationamentului, rezultatelor si caracterului realist al proiectelor de
investitii noi. Toate proiectele ar trebui sa treaca printr-un proces oficial de identificare si
evaluare preliminara, insd existd proceduri speciale pentru Proiectele Semnificative (si
Proiectele Medii considerate de risc crescut de catre MFP). Un set de criterii cu raspuns
inchis (da/nu) a fost inclus in Manualul MIP si, pentru ca un proiect sa treaca in Etapa 2,
raspunsul la fiecare dintre aceste criterii trebuie sa fie afirmativ. Aceste criterii ar trebui
utilizate in mod sistematic de catre ministerele de linie si UEIP va evalua concepte pentru noi
proiecte de investitii.

88. Rolul de supraveghere al UEIP/MFP in evaluarea independenti a noilor Proiecte
Semnificative din Etapa 1 ar trebui consolidat. Un rol de supraveghere eficient pentru
UEIP face necesara existenta unei capacitati adecvate de punere in aplicare, sustinute prin
instrumente legislative pe masura. Prin urmare, este necesara ajustarea cadrului si a
instrumentelor de evaluare pentru intensificarea rolului de supraveghere (introducerea unor
criterii mai complexe si mai detaliate si a unor proceduri mai detaliate cu privire la procesul
de evaluare si avizare la nivelul UEIP/MFP). De asemenea, sunt necesare instrumente
legislative corespunzatoare pentru a permite MFP sad indeplineasca acest rol de supraveghere
mai solid, in special capacitatea de a respinge noile proiecte de investitii ce nu satisfac
criteriile de evaluare.

89.  Noile propuneri de proiecte de investitii ar trebui incluse intr-un inventar al
proiectelor pre-evaluate in baza de date PIP la momentul avizirii notei de
fundamentare de citre MFP sau ministerul de linie abilitat pentru Proiectele care nu
sunt Semnificative. Redactarea unui inventar de proiecte pre-evaluate ar sprijini planificarea
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si bugetarea pe termen mediu a investitiilor publice. Prin alocarea unui cod unic de proiect in
aceasta etapd, ar fi de asemenea posibil sd se realizeze conexiunea dintre informatiile
strategice esentiale, inclusiv informatiile privind performantele, si studiul de fezabilitate
introdus pe lista cheltuielilor de capital, sectiunea C, si cu monitorizarea ulterioara a
proiectelor implementate.

3.3.  Etapa 2: Studiul de fezabilitate

90. Rolul instrumentelor analitice pentru stabilirea fezabilitatii financiare si
economice a proiectelor ar putea fi intensificat in mod substantial, concomitent cu
ajustarea acestuia la dimensiunea si natura proiectului de investitii. Tabelul 10 de mai
jos propune combinatii de instrumente de evaluare cantitative si calitative in functie de
dimensiunea proiectului, riscurile percepute si masura in care avantajele proiectului ar putea
fi monetizate. Acesta se bazeaza pe pragurile valorile pentru proiecte prevazute prin OUG
88/2013 si ar necesita ajustarea pragurilor valorile pentru instrumentele analitice prevazute Tn
GD 28/2008 pentru alinierea acestora la OUG 88/2013. Cadrul de reglementare (GD
28/2008) ar trebui de asemenea modificat, pentru a permite utilizarea analizei cost-eficacitate
si evaluarea calitativa a beneficiilor Tn cazuri definite. Evaluarea presupune mai mult decét
examinarea dimensiunii economice si financiare a unui proiect. Pe langa fezabilitatea tehnica,
anume, existenta conditiilor practice care vor face posibila implementarea cu succes. Printre
aceste conditii se numara existenta unui organism de implementare cu un palmares dovedit in
desfasurarea de proiecte similare si aranjamentele aferente, atat din perspectiva capacitatilor,
cat si a organizarii, pentru management de proiect. Nu este clar daca aceste conditii sunt in
prezent verificate in contextul din Romaénia, explicand partial problemele de implementare
(nefinanciare) aparute, conform imaginii ilustrate de absorbtia redusa a Fondurilor UE (v.
Figura 2).

Tabelul 9: Cerinte analitice pentru studii de fezabilitate pentru diferite categorii de proiecte

Proiect care nu genereaza venit
. . . Monetizarea principalelor
Proiect care Monetizarea principalelor rea principa
. . ) . avantaje/dezavantaje
genereaza venit avantaje/dezavantaje .
X . economice nu este
economice este fezabila .
fezabila
Proiect 1. ACB financiara 1. ACB economica ACE economica
Semnificativ ( > 2. ACB economici | 2. Evaluare calitativd a Evaluare calitativa a
100 milioane RON) | 3. Evaluare avantajelor/ avantajelor/
calitativa a dezavantajelor dezavantajelor
avantajelor/ semnificative semnificative
dezavantajelor nemonetizate nemonetizate
semnificative
nemonetizate
Proiect mediu cu 1. ACB financiara 1. ACB economica ACE economica
risc mare (30-100 2. ACB economicd | 2. Evaluare calitativd a Evaluare calitativa a
milioane RON) 3. Evaluare avantajelor/ avantajelor/
calitativa a dezavantajelor dezavantajelor
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Proiect care
genereaza venit

Proiect care nu genereaza venit

Monetizarea principalelor

avantaje/dezavantaje
economice este fezabila

Monetizarea principalelor

avantaje/dezavantaje
economice nu este
fezabila

avantajelor/
dezavantajelor
semnificative
nemonetizate

semnificative
nemonetizate

semnificative
nemonetizate

Proiect mediu cu
risc scazut (30-100
milioane RON)

ACB financiara
Evaluare
calitativa a
avantajelor/
dezavantajelor
semnificative
nemonetizate

ACE financiara
Evaluare calitativa a
avantajelor/
dezavantajelor
semnificative
nemonetizate

ACE financiara
Evaluare calitativa a
avantajelor/
dezavantajelor
semnificative
nemonetizate

Proiect mic (<30
milioane RON)

ACB financiara
Evaluare
calitativa a
avantajelor/
dezavantajelor
semnificative
nemonetizate

ACE financiara

2. Evaluare calitativa a

avantajelor/
dezavantajelor
semnificative
nemonetizate

ACE financiara
Evaluare calitativa a
avantajelor/
dezavantajelor
semnificative
nemonetizate

Note: ACB - Analiza cost-beneficiu ACE - Analiza cost-eficacitate

91.  Ar trebui introduse criterii oficiale de stabilire a gradului de risc pentru
Proiectele Medii pentru a facilita sarcina UEIP/MFP. Cadrul de reglementare ce stabileste
ciclul proiectelor din Romania, procedurile si principiile de evaluare (OUG 88/2013 si HG
88/2014), permit ca Proiectele Medii ce au fost evaluate ca avand risc mare sa fie supuse
acelorasi proceduri si analiza ca Proiectele Semnificative, insa fara criteriile definitorii pentru
stabilirea gradului de risc. In vederea implementirii corespunzitoare a cadrului de
reglementare si pentru interpretarea Tabelului 9 de mai sus, propunem ca un proiect cu risc
mare sa fie definit ca avand una sau mai multe dintre trasaturile de mai jos, ce vor fi stabilite

de catre MFP:

Este primul de felul sau, fie prin utilizarea de tehnologii noi, fie a unui
proiect/abordari noi si netestate.

Implementarea va fi complexa, implicand coordonare intre multipli factori interesati
si/sau etapizarea cu atentie a activitatilor critice.

Exista un mare risc de escaladare a costurilor (in termeni reali) fie In baza dovezilor
rezultate din proiecte similare recent finalizate, fie din cauza nesigurantei cu privire la
parametri critici de proiect.

Existd un mare risc de beneficii insuficiente (in termeni reali), fie in baza dovezilor
rezultate din proiecte similare recent finalizate, fie deoarece beneficiile depind de
factori volatili.

A fost identificat potential pentru utilizarea modalitatii de parteneriat public-privat.
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92.  Cadrul institutional pentru analiza independenta a propunerilor de proiecte ar
trebui clarificat si mai bine conectat la un rol de supraveghere mai puternic pentru
UEIP/MFP. Rolul de supraveghere al UEIP ar trebui sa se bazeze pe o capacitate de aplicare
adecvata si sprijinit de instrumente legale corespunzatoare. Avizul anterior al UEIP ar putea
deveni o cerinta obligatorie pentru transmiterea studiilor de fezabilitate catre CIM. Avizul
anterior al UEIP/MFP ar trebui introdus drept conditie prealabila la depunerea studiilor de
fezabilitate la CIM. Directorul UEIP, impreund cu Directorul DPIP ar putea participa la
sesiuni in plen ale CIM. Cu toate acestea, prezenta reprezentantului UEIP (director) in
sesiunea plenara a CIM nu este esentiald, atunci cand unitatea dispune de instrumentele
legislative adecvate pentru a contesta evaluarea ex-ante a proiectului de investitii si este
singurul organism care se ocupa (din punct de vedere tehnic) de analiza independenta. Pentru
a simplifica si mai mult procesul CIM, ar trebui avute in vedere urmatoarele alternative,
dintre care a) este inclusa Tn propunerea pentru manualul MIP:

a) Avizul CIM inlocuieste avizele individuale ale tuturor ministerelor membre in Consiliu,
inclusiv al MFP. MFP fTi este atribuit un drept de veto, iar UEIP este reprezentata in
secretariatul tehnic al CIM. Aceasta alternativa simplifica procedurile actuale si reduce
redundantele din actualul proces CIM.

b) Avizul CIM nu inlocuieste avizul individual al MFP. Tn acest caz, prezenta UEIP in
secretariatul tehnic nu mai este la fel de cruciala. Alternativa aceasta ar fi mai usor de
implementat, insa nu aduce prea multa simplificare.

c) CIM este inlocuit de un Comitet de Planificare Strategica, care va fi mandatat sa
hotarasca, de asemenea, cu privire la gradul de pregatire al proiectelor de investitii
semnificative, sub rezerva unei evaluari tehnice pozitive a studiului de fezabilitate si a
deciziei de evaluare ex-ante din partea UEIP/MFP. Niciun proiect nu ar trebui sa ajunga
la Comitetul de Planificare Strategica fara aceasti opinie pozitivd din partea MFP.
Aceasta alternativa este mai relevanta pe termen lung, si probabil ca este si cea mai greu
de implementat.

93. Pentru a indeplini eficient rolul de autor al revizuirii independente, capacitatea
UEIP/MFP de a evalua si revizui studii de fezabilitate, in principal ACB si ACE, ar
trebui consolidati semnificativ. Capacitatea ministerelor de linie de a evalua propunerile
din partea departamentelor beneficiare si de a contesta rezultatele si ipotezele din ACB si
ACE ar trebui de asemenea crescutd. Acest lucru inseamna ca ar trebui sd existe personal
suficient cu competentele tehnice necesare pentru realizarea de ACB si ACE si sa existe
proceduri interne pentru evaluarea internd a proiectelor (similar cu procesul de evaluarea de
pe programele operationale), inclusiv posibilitatea de a folosi evaluatori independenti. Un
dialog intre unitatea specializatda a ministerului de linie si UEIP/MFP in timpul revizuirii
independente ar constitui un instrument foarte puternic pentru perfectionarea procesului de
evaluare ex-ante la nivelul ministerului de linie. Produsul livrabil 7 din ASC MIP are ca
obiect dezvoltarea capacitatii, iar constatarile si recomandarile sunt sintetizate in capitolul 111
din prezentul raport.
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3.4.

Etapa 3: Selectie si bugetare

Perfectionarea procesului de elaborare a bugetului

94.

in vederea unei mai bune integriri intre selectia si bugetarea proiectelor si

cresterea predictibilititii finantarii si a planificirii cheltuielilor, recomandarile centrale
sunt n sensul ca Roménia sa introducd un cadru credibil de cheltuieli multianuale
pentru programarea si bugetarea proiectelor de investitii publice. O asemenea
transformare ar include un numar de etape:

O prima etapa consta din stabilirea nivelului de referinta al cheltuielilor pentru proiectele
de investitii publice aflate n derulare pe 3-5 ani, in limitele restrictiilor impuse de
pachetul total al resurselor, si impartit ulterior in functie de relevanta in plafoane sau
estimari bugetare la nivel de minister si orice sub-plafoane/capitole relevante la nivel de
minister, ex.. pentru cheltuieli de capital. Cheltuiclile de referinta ar trebui sa se
intemeieze pe o prognoza realista a nivelurilor de finantare necesare pentru finalizarea la
termen a proiectelor incluse. Este crucial ca suportabilitatea nivelului de referinta sa fie
evaluatd riguros pentru intreaga perioada de planificare bugetara (exercitiul fiscal plus
ultimii 3 ani) si nu doar pentru exercitiul fiscal.

Pentru a asigura suportabilitatea nivelului initial de referintd, ar trebui realizatd o
revizuire a proiectelor de investitii aflate in curs in vederea rationalizarii portofoliului,
bazati pe un set de criterii transparente. Aplicarea corespunzatoare a conceptului de
referintd nu va fi posibila in cazul unei asemenea rationalizari a portofoliului (descrisa n
capitolul HI).

Dupa stabilirea nivelului initial de referintd, iar procesul se desfasoara pe parcursul unui
an, nivelul de referinta pentru noul exercitiu fiscal ar trebui sa aiba, ca punct de plecare,
continuarea estimarii pe anul 1 dintre ultimii ani, pentru ciclul bugetar anterior. Analog,
noul an 1 dintre ultimii ani se bazeaza pe ajustarea estimarii anului 2 dintre ultimii ani din
ciclul anterior, ajustata in functie de inflatie si diversi alti parametri economici si
neeconomici.

Procedurile de indexare — inclusiv responsabilitatile — trebuie clar definite. Alte ajustari
tipice pentru proiectele de investitii includ revizuiri oficiale ale proiectelor care afecteaza
termenele limita de finalizare, ajustari facute la valoarea totald a proiectului sau re-
estimari ale cheltuielilor pe ani, reflectand intarzieri in implementare, etc.

Deviatiile de la estimarile din ciclu bugetar anterior ar trebui explicate clar in
documentatia bugetului, inclusiv prin utilizarea unor tabele de reconciliere pre-definite, si
justificate din perspectiva asigurarii alocarilor necesare pentru respectarea calendarului
proiectului.

MFP are trebui sd aibd mai multd autoritate pentru a putea contesta realismul estimarilor,
nu doar pentru un an fiscal, ci pentru intreaga perioada de planificare a bugetului.

Spatiul fiscal pentru noile proiecte trebuie stabilit pe baza resurselor disponibile si tinand
cont de cererile de resurse din bugetul de baza existent, dupa cum este ilustrat in Figura 6
de mai jos. Spatiul fiscal pentru cheltuielile de capital poate fi stabilit la nivel central in
limitele pachetului resurselor totale sau Tn combinatie cu o finantare descentralizatd in
limitele plafoanelor bugetare ale ministerelor de linie. Cu toate acestea, intr-un model
descentralizat folosit in Roménia, este important ca MFP sa poata verifica credibilitatea
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estimarilor pentru proiectele aflate in derulare si sa intervina in situatia in care acestea
sunt private de fonduri pentru a finanta introducerea de noi proiecte.

e Noile proiecte ar trebui prioritizate in spatiul fiscal disponibil separat de cele aflate in
derulare.

o Portofoliul proiectelor aflate n derulare trebuie revizuit periodic. Dupa revizuirea initiala
si exercitiul de rationalizare, revizuirile s-ar putea repeta la fiecare 3-4 ani, aplicand o
metodologie inspirata din bunele practici internationale in efectuarea de revizuiri ale
cheltuielilor.

e Este esential ca PIP sa fie pe deplin integrat cu bugetul anual. Cu alte cuvinte, alocarile
planificate si convenite in PIP (intr-o perspectiva multianuala 1+3 ani) trebuie sa se
traduca direct 1n alocarile bugetare anuale pentru proiectele de investitii relevante.

Figura 9: Buget de baza si spatiul fiscal pentru proiectele de investitii publice
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95.  Procedurile si normele bugetare pentru finantarea proiectelor de investitii ar
trebui armonizate, indiferente de sursa de finantare, pentru a asigura ca exista un
singur punct de intrare in buget. Sistemele derulate in paralel pentru bugetarea si
gestionarea proiectelor de investitii, in functie de sursa de finantare (buget de stat versus
fonduri nerambursabile) ar trebui eliminate treptat, intr-un interval de timp rezonabil.
Mergand mai departe, aceasta ar presupune ca avizele date de Guvern pentru proiecte si
selectiile de proiecte din perspectiva eligibilitatii finantérii ar trebui sa aiba loc inainte de
termene predefinite aliniate la procesul bugetar anual, inclusiv pentru proiectele finantate din
fonduri UE.

Spatiul fiscal
pentru
prioritizarea
noilor proiecte

resurse
pentru
investitii
publice

- )

96.  Calendarul bugetar ar putea fi mai bine integrat in calendarul pentru strategia
fiscalidi si bugetari si stabilirea priorititilor pentru proiectele de investitii publice. Tn
continuare, ar trebui avuta in vedere decizia la nivel de guvern cu privire la strategia fiscala si
bugetara pana in luna aprilie a anului inainte de urmatorul an fiscal, pentru a asigura impactul
acesteia asupra procesului de stabilire a plafoanelor si prioritatilor bugetare. Din moment ce
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se presupune ca strategia fiscala si bugetara include prioritati de investitii pentru cei mai mari
10 OCP, va trebui avuta in vedere posibilitatea de a avea deja o prima rundd de prioritati
investitionale pentru proiecte semnificative inainte de sfarsitul lunii martie.

Prioritizare si bugetare

97. Procesul actual de ,,prioritizare” pentru proiectele de investitii din Romania nu
reprezinti un mecanism de prioritizare in adeviaratul sens al cuvantului. Un motiv
pentru acest fapt consta din aceea ca nu clasifica proiectele prin raportare unele la altele, ci le
puncteaza independent. Adevarata prioritizare presupune selectarea dintre proiecte
alternative. Prin urmare, se refera in esentd la clasificarea relativa a proiectelor, nu la
punctajele absolute obtinute de acestea (care ar putea, totusi, fi utilizate Tn continuare ca prag
pentru intrarea in procesul de prioritizare). Mai mult, prioritizarea adevarata intre proiecte
potentiale alternative poate avea loc numai prin procesul de elaborare a bugetului si in
contextul unei restrictii bugetare globale: numai in procesul de alocare a unui pachet stabilit
de resurse bugetare pentru cheltuieli de capital pot fi facute alegeri de substanta privind care
proiecte au cea mai intemeiata pretentie la un grup dat de resurse disponibile.

98. Pentru a realiza prioritizarea eficientd a noilor proiecte de investitii, exista
nevoia de a integra intr-o singura etapa cele doua procese separate in prezent de
aprobare guvernamentali finali si alocarea finantiirii de la buget. In tirile cu procese
MIP dezvoltate, solicitarea, de catre ministerul de linie, a aprobarii guvernamentale finale
pentru noile proiecte si solicitarea de alocarea de fonduri de la buget nu reprezinta procese
separate, ci o singura etapa in secventa MIP. Solicitarea aprobarii guvernamentale finale este
prezentatd ministerului de finante impreuna cu solicitarea de alocare a fondurilor specifice
pentru proiect Tn buget. Faptul ca acordarea aprobarii finale pentru un proiect presupune
aprobarea simultand a finantarii bugetare pentru proiect transforma deciziile anterioare
adoptate de ministerul de finante si guvern din ,,aprobare in principiu” intr-o decizie ferma,
care implicd in mod obligatoriu alegerea proiectelor care vor fi finantate din resursele
disponibile. O buna prioritizare a potentialelor proiecte noi de investitii depinde, de
asemenea, in mod esential, de consolidarea in continuare a cadrului fiscal si bugetar, dupa
cum am subliniat in recomandarile de mai sus, pentru a obtine estimari fiabile cu privire la
pachetul cheltuielilor de capital (spatiul fiscal) disponibil pentru proiecte noi.

99.  Alegerile privind alocarea spatiului fiscal disponibil intre propuneri alternative
de proiecte noi majore de investitii ar trebui sa reflecte prioritatile de politica ale
guvernului, iar nu si fie lisate exclusiv la discretia ministerelor de linie individuale. Tn
practica, aceasta ar trebui sa insemne cd, odata identificat spatiul fiscal global disponibil
pentru noi proiecte de capital, 0 componenta majora a acestui spatiu fiscal ar trebui
consideratd un cumul de resurse guvernamentale ce va fi alocat de catre guvern intre noile
proiecte majore concurente. Prin contrast, in prezent in Romania perceptia este ca cadrul pe
termen mediu identifica plafoanele de cheltuieli pentru fiecare minister de linie individual, iar
ulterior ministerele de linie decid ele Tnsele care sunt proiectele de investitii ce prezinta cea
mai mare prioritate pentru ele si pe care le vor include in aceste plafoane. Un astfel de proces
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lasa putin loc de manevra pentru alegeri explicite la nivelul guvernului intre propuneri
alternative de proiecte majore de la diferite ministere.

100. In practicd, nu este realist sau adecvat si se previzioneze un proces decizional
centralizat pentru alocarea spatiului fiscal disponibil intre toate proiectele de investitii
concurente si trebuie sa se ajunga la un compromis la nivelul delegatiilor ministerelor
de linie. Aceasta inseamna ca este necesar sa existe un mecanism pentru alocarea unei parti
din spatiul fiscal disponibil catre ministerele de linie, pentru adoptarea de decizii
descentralizate cu privire la proiectele de investitii care vor fi derulate, iar concomitent se va
rezerva o parte importanta a spatiului fiscal disponibil pentru alegeri la nivel guvernamental
intre proiectele majore alternative. Una dintre modalitatile de realizare a acestui deziderat
consta din stabilirea unui prag valoric peste care proiectele trebuie sa concureze pentru
finantare la nivel centralizat. OUG 88/2013 stabileste valoarea de 100 milioane RON ca prag
pentru Proiectele Semnificative, o valoarea ce ar putea fi adecvata pentru acest scop si care
corespunde pragurilor propuse in scopuri analitice (v. Sectiunea 3.3). Poate fi aplicata si o
valoare mai mare, in functie de preferintele guvernului.

101. Prioritizarea proiectului ar trebui sd constituie un proces de realizare a
alegerilor dintre noile proiecte propuse, iar nu intre proiecte noi si proiecte care se afla
deja in derulare. Dupa aprobarea unui proiect, printr-un proces riguros de revizuire si
aprobare, si finantarea convenita prin procesul de bugetare, in conditii normale, ar trebui
realizat pana la finalizare, fara nicio alta reevaluare. Reevaluarea prioritatii proiectului atunci
cand proiectele se afla deja in faza de constructie/achizitie — daca nu exista nicio problema in
performantele de implementare — reprezintd nu numai o risipa de resurse administrative, dar
contribuie la lipsa de predictibilitate a finantarii proiectului pe parcursul construirii/achizitiei.

Introducerea creditelor destinate unor actiuni multianuale

102. Adoptarea creditelor destinate unor actiuni multianuale pentru proiecte de
investitii ar putea ajuta considerabil la rezolvarea problemei identificate privind
numirul prea mare de proiecte ,finantate cu tariita”, cu consecinta finantirii anuale
de la buget nesatisficatoare si nefiabile. Avantajul unui asemenea sistem este ca
evidentiazd in mod transparent si in permanenta valorile necesare pentru finalizarea tuturor
proiectelor aflate deja in derulare, evitand astfel iluzia ca prin divizarea creditelor disponibile
intre mai multe proiecte se creeaza spatiu fiscal suplimentar. Aceste credite destinate unor
actiuni multianuale s-ar potrivi in sistemul dual de numerar si credite de angajament care
exista deja Tn Romania, si care urmeaza in principiu sistemul francez al alocarilor bugetare.
Tntr-adevar, tocmai in contextul acestui sistem de alocari bugetare a dezvoltat Franta un
mecanism de credite destinate unor actiuni multianuale pentru proiecte de investitii proiectat
pentru a preveni tipul de problema aparut ih Romania.

103.  Tn cadrul unui sistem dual de numerar si credite de angajament, fiecare minister
de linie primeste in fiecare an Tn bugetul anual doui tipuri de alociri (alocari bugetare).
Primul consta din alocarea pentru plati, iar al doilea este o alocare pentru angajamente. CTP
(Costul Total al Proiectului) al fiecarui proiect de investitii este inclus in creditul de
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angajament al ministerului vizat, fiind rezervat exclusiv pentru proiectul respectiv.'® Aceasta
se intampla indiferent daca se anticipeaza ca vor fi alocate imediat contracte echivalente cu
CTP, sau daca semnarea contractelor va avea loc numai in cateva etape din perioada
multianuala de construire/achizitie. Pentru fiecare proiect de investitii, exista Th acest moment
un credit de angajament rezervat (blocat) egal cu partea din costul total aprobat pentru proiect
pentru care nu au fost inca semnate contracte, dar care vor fi semnate in restul perioadei de
construire/achizitie. Aceasta impune, desigur, posibilitatea de raportarea creditelor de
angajament neutilizate pentru proiectul de investitii in perioada de construire a proiectului
vizat.

104. Alocarile multianuale pentru proiecte de investitii, dacid sunt implementate
corect, fac imposibila finantarea de noi proiecte de investitii prin ,finantarea cu
taraita” a proiectelor existente sau prin trecerea proiectelor existente pe lista
proiectelor inactive. Esenta implementarii corecte a unui Sistem similar cu cel din Franta
constd din doua elemente. Primul este ca alocarea multianuala pentru un anumit proiect sa fie
rezervata pentru proiectul respectiv si si nu poatd fi deturnati citre un alt proiect'®. Tn al
doilea rénd, guvernul trebuie sa controleze valoarea totala a alocarilor multianuale in scopul
proiectului de investitii, pentru a limita numarul de proiecte de investitii aprobate la un nivel
suportabil. Prin plasarea unei limite adecvate a creditelor destinate unor actiuni multianuale
pentru proiectele de investitii ce revin ministerelor individuale (si, prin urmare, guvernului in
ansamblu), si credite destinate unor actiuni multianuale specifice rezervate pentru proiecte
specifice, nu va mai fi lasat loc pentru noi proiecte noi favorizate prin tdierea finantarii pentru
proiectele aflate Tn curs. Aceasta deoarece niciun proiect nou nu poate fi adoptat decat daca
guvernul pune la dispozitie o alocare multianuala suplimentard, egala cu costul total al
proiectului. Nu este posibila reasezarea proiectelor in cadrul alocarilor multianuale globale
ale unui minister, deoarece alocarile multianuale specifice sunt rezervate pentru proiectele
specifice existente si nu pot fi usor deturnate catre proiecte noi. Figura 6 arata modul in care
ar functiona angajamentele multianuale pentru un proiect imaginar de 500 milioane RON, cu
durata de 5 ani.

105. Mecanismul de stabilire a creditelor destinate unor actiuni multianuale
echivalente cu costul total al proiectului pentru proiectele noi ofera mijloacele de
conectare a deciziilor de prioritizare cu plafonul global pentru cheltuieli de capital,
estimat prin cadrul fiscal pe termen mediu (Strategia Fiscala si Budgetara). Valoarea
cumulata a creditelor destinate unor actiuni multianuale rezervate pentru proiectele de
investitil ar trebui limitatd prin raportarea directa a acesteia la pachetul de resurse pentru
cheltuieli de capital rezultat din Strategia Fiscald si Budgetara. Procesul de elaborare a
bugetului poate fi remodelat, pe aceasta baza, astfel incat sa transforme aprobarea proiectului

18 De la introducerea, in anul 2001, in Franta, a legii organice privind finantele publice (,,LOLF”), natura
creditelor de angajament (,,autorisations d’engagements”) in legaturd cu proiectele de investitii s-a modificat,
pentru a impune rezervarea (blocarea) intregii sume din costul proiectului In suma totald a creditului de
angajament acordat fiecdrui minister. Art. 9 din lege prevede ca, pentru un proiect de investitii, creditul de
angajament va trebui sd acopere costurile unui proiect care este complet si este de naturd sa poata fi pus in
functiune fara adaugarea niciunei alte componente.

197n alt fel decat in conditiile redefinite, cum ar fi anularea unui proiect existent.
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de investitii de catre MFP/guvern intr-un proces decizional privind ce proiecte noi alternative
de investitii vor primi cu siguranta finantare de la buget — si finantare adecvata de la buget —
din acest pachet.

106. Alocarile multianuale pentru proiectele de investitii ofera, in plus, ministerelor
de linie un stimulent pentru a finaliza la termen construirea/achizitia proiectelor
existente. Atata timp cat un proiect existent raimane nefinalizat, valoarea ramasa din costul
total al proiectului pana la momentul finalizarii este rezervat sub forma de alocare
multianuala pentru acel proiect. Numai prin avansarea lucrarilor si, in final, prin finalizarea
proiectului, poate fi redusa valoarea creditului de angajament al ministerului, si se poate crea
oportunitatea de a adopta noi proiecte. Prin reducerea alocarii multianuale totale rezervate
pentru proiectele existente, ministerul poate solicita mai usor aprobarea unor noi proiecte.

107. Punerea in practica a unui sistem de credite de angajament necesitia 0 capacitate
de monitorizare si control asupra valorii angajamentelor contractuale pe care le incheie
ministerele de linie. Cu toate acestea, Romania a dus in mod traditional lipsa de asemenea
capacitate. Au fost luate abia recent masuri pentru dezvoltarea unui sistem de control
satisfacator a angajamentelor, in conformitate cu Ordonanta de Urgenta 88 din 19 septembrie
2013. Se previzioneaza ca acest sistem va fi pe deplin operational in anul 2015. Numai dupa
aceea va fi fezabila punerea completd in functionare a sistemului de angajamente duale si
alocari de plata.

108. Exista dispozitii in Legea Finantelor Publice din Roménia (Legea 500/2002 cu
modificirile ulterioare) care ar trebui sa permita punerea in aplicare a creditelor
destinate unor actiuni multianuale pentru proiectele de investitii (si chiar pentru alte
cheltuieli). Art. 4 (5) prevede ca bugetul poate include ,,angajamente multianuale”,
angajamente care sunt definite in art. 2 (14) drept ,,sume alocate unor programe, proiecte,
subproiecte, obiective si altele asemenea, care se desfdsoara pe o perioadd mai mare de un an
si dau loc la credite de angajament si credite bugetare”. Aceasta formulare (in special
trimiterea la ,,generecaza credite de angajament”) clarifica faptul ca aceste credite de
angajament nu se limiteaza la creditele destinate unor actiuni multianuale Tncheiate Tn
orizontul de timp al bugetului anual, dar pot include cheltuieli in legaturd cu un proiect care
va constitui in intregime obiectul unor contracte ce urmeaza a fi semnate pe parcursul mai
multor ani. Aceste dispozitii nu au fost inca utilizate conform descrierii de mai sus, insd au
fost cu siguranta destinate acestui scop. Din perspectiva constitutionalititii acestei abordari cu
privire la dispozitiile de repartizare anuald din Constitutia Romaniei, se va observa ca
implementarea nu este considerata neconforma cu aceleasi dispozitii din Constitutia franceza,
fiind introdusd mult inainte de modificarile mai recente ce permit dezvoltarea altor
dimensiuni bugetare multianuale.
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Figura 10. Exemplu de alocare multianuali in valoare de 500 milioane RON, desfisurata pe o perioada de 5 ani
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109. Dupa contractarea unui credit initial multianual de 500 milioane, pentru a acoperi
costul total al proiectului, In Anul 1, este incheiat un prim contract in anul 1 (care antreneaza
un angajament de 300 milioane), conducénd la 3 plati separate efectuate catre antreprenor, a
cate 100 milioane in Anul 1, 2 si 3. Nu sunt semnate niciun fel de alte contracte Tn Anul 2 si
3, ceea ce inseamnd cd angajamentele suplimentare in anii respectivi sunt zero. In Anul 4,
suma de 200 milioane ramasa din creditul de proiect multianual initial este in sfarsit angajat
sub forma unui al doilea contract, ceea ce conduce apoi la 2 plati separate catre antreprenor, a
cate 100 milioane in fiecare dintre Anii 4 si 5. Nu mai ramane nimic din creditul multianual
initial pentru proiect in Anul 5, deoarece Intreaga valoare & de 500 milioane a fost contractata
pana in Anul 4.

110. Exista o serie de probleme principale de proiectare, ce pot fi remediate prin
implementarea unui sistem de credite destinate unor actiuni multianuale, n
conformitate cu cele descrise mai sus. Pe scurt, acestea sunt:

i.  Efectele pozitive ale sistemului de rezervare a creditelor destinate unor actiuni
multianuale pentru cost total ramas al proiectului aferent fiecarui proiect individual de
investitii depind in intregime de restrangerea valorii totale a respectivelor credite de
angajament Tn conformitate cu suportabilitatea la nivel guvernamental. Pentru
realizarea acestui deziderat, valoarea totala a creditelor destinate unor actiuni
multianuale la nivelul guvernului in ansamblu va fi in functie de pachetul cumulat de
resurse disponibile pentru cheltuieli de capital, asa cum rezulta din Strategia Fiscala si
Bugetara pe termen mediu.

ii. O conditie prealabila esentiala pentru introducerea noului sistem de credite pentru
proiect consta din rationalizarea numarului prea mare existent de proiecte de investitii
(fie ca sunt active, fie inactive) in functie de suportabilitate. Tn cazul Tn care costul
estimat pentru finalizarea intregului numar de proiecte existente — active sau inactive
— este deja de cateva ori mai mare decét cel care ar putea fi suportat de guvern, atunci
un sistem de credite destinate unor actiuni multianuale nu poate incepe sa functioneze.

iii.  Reformele institutionala si tehnica pentru cresterea fiabilitatii estimarilor de cost vor
fi cruciale. Sistemul depinde de estimari relativ fiabile ale costurilor totale de proiect,
ceea ce In prezent nu se Intdmpla.

Iv.  Va fi esential ca disciplina fiscala globala sa asigure ca guvernul inca exercitd un
control ferm asupra cheltuielilor anuale globale de numerar. Tn orice sistem de
angajament dual si alocari de numerar, este important ca ministerele individuale si
guvernul in ansamblu sa gestioneze interactiunea dintre angajamentele multianuale si
cheltuielile de numerar. De fiecare datd cand un minister de linie semneazd un
contract prin care se prevede ca platile sa se extinda de-a lungul mai multor ani,
angajeaza guvernul fatad de cheltuieli de numerar In ani ce exced exercitiului fiscal
curent. Este esential ca volumul acestui necesar de cheltuieli viitoare de numerar s
fie monitorizat si gestionat cu atentie, pentru a asigura ca nu este prea mare.

v. Vor fi necesare norme clare cu privire la tratamentul proiectelor UE in interiorul
acestui cadru. Proiectele UE sunt de asemenea limitate prin disponibilitatea spatiului
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fiscal din bugetul national, deoarece acestea au nevoie de cofinantare nationala (in
mod uzual 15%) la care se adauga o oarecare suma din cheltuieli nationale
nerambursabile. In aceste situatii, componenta de cofinantare nationald din costul total
al proiectului®® este cea care ar trebui rezervati prin credite de angajament, iar nu
costul total al proiectului.

111. Tabelul 11 de mai jos prezinta un plan de actiune, inclusiv actiunile aferente,
pentru implementarea creditelor destinate unor actiuni multianuale de angajament pe
termen scurt si mediu.

Tabelul 10: Plan de actiune pentru implementarea creditelor destinate unor actiuni multianuale
de angajament

GRAFIC DE ACTIUNE OBSERVATII
TIMP
Anii 1-3 #1. Perfectionarea bazei de date PIP pentru a | 1. Perfectionarea sistemelor si
obtine estimari precise si la zi, pentru toate fluxurilor de informatii
proiectele din proces, cu privire la: relevante (v. Produsul livrabil
e  Costul ramas total al proiectului 2) va fi importanta in
(CTP) (cheltuicelile necesare pana la sustinerea acestei Actiuni.
finalizarea proiectului) 2. Actiunea #1 va reprezenta un
e Participatia guvernului (PG) la CTP aport important la
(CTP minus finantarea UE) rationalizarea numarului
Cheltuielile previzionate anuale pentru proiect existent de proiecte, deoarece
aferente fiecarui an din orizontul de timp de obtinerea de estimari precise
patru ani ale MOTFF. cu privire la costul total rdmas

al proiectului si termenul de
construire este esentiala in
evaluarea proiectelor care
sunt suportabile, si
departajarea de cele care nu

sunt.
Anii 1-3 #2. Dezvoltare ulterioard progresivdi a MOTFF | 1.  Actiunea #1 va asigura
pentru a obtine plafoane fiabile cu privire la nivelul de referinta al
noile cheltuieli de capital pentru fiecare an, cheltuielilor de capital
dincolo de orizontul de timp de patru ani al (cheltuielile anuale necesare
MOTFF. pentru proiectele aflate in
curs).

2. Alte masuri ce vor fi necesare
—n afara procesului de
reforma MIP — constau din
elaborarea unor plafoane de
cheltuieli globale (cheltuielile

20 La nivel mai general, in ceea ce priveste dezvoltarea unui sistem ce necesitd rezervarea creditelor de
angajament pentru proiectele de investitii, costul anticipat pentru bugetul national ar trebui si fie rezervat. in
cazul in care, de exemplu, existd si altd finantare neguvernamentala pentru proiect (ex.: contributii private),
aceasta ar trebui ignorata in rezervarea finantarii din creditele de angajament. La fel ca in Franta, va fi necesar sa
fie elaborate norme pentru tratamentul angajamentelor asociate cu utilizarea de mecanisme inovative de
finantare, cum ar fi PPP-urile.
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GRAFIC DE ACTIUNE OBSERVATII
TIMP

guvernamentale totale
suportabile pentru fiecare an
din orizontul de timp
MOTFF); si Intocmirea de
estimari cu privire la
cheltuielile curente de
referinta.

Anii 1-3 #3. Perfectionarea estimarilor de cost pentru
noile proiecte propuse, in asa fel incat sd se
obtina:

e  Estimari CTP (inclusiv PG)

e  Estimari privind cheltuielile pentru

proiect pe patru ani
e  Estimari ale perioadei de
construire/achizitie ,,eficiente”?,

mai fiabile
Tn cadrul acestui demers, vor fi necesare
urmdtoarele  sub-actiuni  de-a  lungul
orizontului de timp de 3 ani al acestei Actiuni:
#3A. Dezvoltarea capacitatii in stabilirea
costurilor de proiect pentru ministerele care
realizeazd  cheltuielile, inclusiv  formare
profesionala si elaborarea materialelor de
indrumare aferente.
#3B. Dobandirea de catre UEIP a capacitatii
interne (prin recrutari de personal suplimentar
calificat) care sa realizeze analize initiale
,usoare” ale estimarilor costurilor de proiect
pentru ministerele care realizeaza cheltuielile;
#3C. Dezvoltarea de catre UEIP a unui sistem
de transmitere a propunerilor de noi proiecte
selectate catre consultanti externi, unde este
cazul, in vederea realizarii de revizuiri
aprofundate a estimarilor de cost.

Anii2 &3 #4. Parlamentul va primi, in documentatia de Raportul de fata se va
buget, o Notd care sd precizeze (1) valoarea Tntemeia pe baza de date PIP.
angajamentelor multianuale totale pentru Calitatea raportului va
guvern cu privire la toate proiectele de capital depinde, prin urmare, de
(cu diferentiere intre proiectele aflate in curs si Actiunile #1 si #3.
proiectele noi propuse in buget); si (2) o Tntocmirea acestei Note ar
analiza a suportabilititii, pornind de la trebui sa fie in
disponibilitatea  previzionatd a finantarii responsabilitatea UEIP.
bugetare pentru cheltuielile de capital si
implicatiile acesteia pentru termenul de
finalizare al proiectului.

Anul 3: #5. Pregatirea ministerelor care realizeaza

cheltuielile pentru introducerea (in Anul 4) a

2L Perioada de timp necesard pentru finalizarea proiectului la costul minim (din perspectiva valorii curente
actualizate), tindnd cont de previziunile rezonabile ale termenului mediu al intdrzierilor viitoare cauzate de

factori exogeni.
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GRAFIC DE ACTIUNE OBSERVATII

TIMP
sistemului integral de credite de angajament
(prin furnizarea de formare profesionald si
materiale explicative).
Anul 4; #6. Includerea Tn legea bugetului a creditelor | Va continua actiunile anterioare
de angajament CTP pentru toate proiectele de | si, de asemenea, va necesita
capital. rationalizarea numarului existent

de proiecte n functie de
suportabilitate (Produsul Livrabil
10).

Bugetarea costurilor de functionare si intretinere

112. Toate solicitirile de aprobare bugetara pentru noile proiecte de investitii ar
trebui sa contini o analiza separata a implicatiilor costurilor curente asupra bugetului
proiectului. Pentru proiectele pentru care se efectueaza o ACB (sau ACE) completa, aceasta
analiza a implicatiilor costurilor curente ar trebui sa porneasca de la ACB. Pentru celelalte
proiecte, va reprezenta o analiza de sine-statatoare. Principalele informatii pe care ar trebui sa
le contina aceasta analiza se referd la povara suplimentara neta asupra bugetului, rezultata din
implicatiile costurilor curente ale proiectului intr-un an tipic dupa construire/achizitie. Atat
costurile de functionare, cat si cele de intretinere trebuie sa fie luate in considerare si fiecare
dintre acestea (cu precadere cele de intretinere) pot varia considerabil de la un an la altul.

113. Fiecare minister de linie ar trebui sa includi, in plus, in bugetul siu anual
informatii cu privire la implicatiile viitoare ale costurilor curente globale pentru toate
proiectele de investitii pe care le desfiasoari in prezent. Aceasta inseamna consolidarea
prognozelor privind costurile nete bugetare curente din analiza specifica fiecarui proiect
pentru toate proiectele care sunt in prezent aprobate si pentru care procesul de
construire/achizitie nu a fost inca finalizat.

114. Aceste prognoze cu privire la implicatiile viitoare ale costurilor curente asupra
proiectelor de investitii ar trebui integrate in cadrul bugetar pe termen medium
(CBTM). In conformitate cu Legea Responsabilitditii Fiscale 2010, planificarea fiscald pe
termen mediu pentru orizontul de timp de trei ani (anul bugetar curent plus 2 ani dintre
ultimii ani) este obligatorie. CBTM din Romania ar trebui sa urmeze firesc acelasi orizont de
timp. Un element de baza al oricarui CBTM de succes consta din prognozele privind
cheltuielile si veniturile de referintd pe termen mediu — si anume, prognoze privind
cheltuielile si veniturile pornind de la premisa unor politici publice neschimbate. Implicatiile
costurilor curente ale proiectelor de investitii care vor fi finalizate si vor intra in functiune in
orizonturile de timp ale CBTM ar trebui integrate in prognozele de cheltuieli de referinta, sub
forma unul element separat identificat expres.

115. Informatii cu privire la implicatiile viitoare globale ale costurilor curente pe
parcursul orizontului de timp de trei ani al CBTM asupra proiectelor de investitii care se
afla in prezent in derulare ar trebui elaborate, prin urmare, ca parte integranta a
prognozelor privind cheltuielile de referintd. Practica uzuald este sd fie elaborata o
versiune initiald a prognozelor privind cheltuielile de referintd inainte de demararea
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procesului de elaborare a bugetului, iar aceasta sa fie actualizatd la finalul procesului de
elaborare a bugetului pentru a tine cont de modificarile de politica aprobate pe perioada
elaborarii bugetului.

116. Cu toate acestea, ministerele care inregistreaza cheltuielile ar trebui de asemenea
sa aiba obligatia de a furniza informatii privind implicatiile costurilor curente ale
proiectelor de investitii publice, dincolo de orizonturile de timp ale CBTM. Deoarece in
orice moment pe parcursul perioadei exista probabilitatea sa existe un numar de proiecte
majore de investitii aflate in derulare, care vor fi finalizate numai la un moment ulterior
orizonturilor de timp ale CBTM, nu ar fi suficienta intemeierea exclusiva pe prognozele
privind implicatiile costurilor curente in perioada de trei ani a CBTM. Din acest motiv,
ministerele care realizeaza cheltuielile ar trebui sa aiba de asemenea obligatia de a furniza o
estimare a costurilor curente globale medii dupa finalizare, care va rezulta din toate proiectele
de investitii publice aflate in prezent in derulare. Aceste informatii vor fi solicitate odata cu
informatiile furnizate pentru intocmirea prognozelor privind cheltuielile de referintd inainte
de demararea procesului de elaborare a bugetului.

3.5. Etapa4: Implementarea Proiectului

117. Ar trebui demaratd o evaluare detaliati a capacititii de implementare a
proiectelor la nivelul ministerelor de linie si a institutiilor subordonate, pentru a
identifica orice necesititi de imbunatitire, inclusiv profesionalizarea managementului
de proiect. O evaluare cuprinzatoare a capacitatii, care ar viza plusurile si minusurile de
capacitate existente la nivel individual, organizational si institutional, ar trebui de asemenea
desfasurata. Evaluarea ar permite identificarea competentelor specifice care necesita
consolidare, pentru fiecare angajat, dar si pe cele structurale, ex.: liniile de raportare si
modificarile institutionale, cum ar fi nevoia de a extinde cerinta UE, de a avea 0 Unitate de
Implementare a Proiectului (UIP) speciala, pentru toate proiectele.

118. Calitatea activititii de monitorizare a proiectelor ar trebui crescutd pentru a

permite UEIP si DPIP sa invete lectii pentru implementarea proiectelor si sa creeze

ciclurile de feedback necesare perfectionirii procesului de elaborare a proiectelor.

Urmatoarele recomandari generale ar trebui avute in vedere pentru perfectionarea

monitorizarii:

a) Clarificarea rolurilor si responsabilitatilor UEIP si DPIP pentru a obtine proceduri de
monitorizare clare, eficiente si potential integrate.

b) Clarificarea obiectivului si scopului monitorizarii, tinand cont de povara de raportare pe
care o resimt ministerele de linie. Pornind de la aceasta, se va reanaliza frecventa
monitorizdrii, pentru o mai bund echilibrare intre necesarul de informatii si povara
raportarii.

c) Se va analiza introducerea unui sistem de analizd economicd si suport decizional
(inteligentda economica) in sistemul informatic MIP, pentru a permite transmiterea
automata a informatiilor monitorizate, cu rutine de verificare a consecventei deja integrate;
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d) Extinderea obiectului informatiilor nefinanciare, astfel incat sa includd monitorizarea
informatiilor privind rezultatele cuprinse in nota de fundamentare la finalul Etapei 1 si
potential ajustate in Etapa 2 (v. mai sus).

119. Mai precis, monitorizarea trebuie sa acorde mai multa atentie la devierile de la
plan si sa fie mai orientata inspre solutii, sprijinitd prin utilizarea de formate de
raportare usor de gestionat, dar utile. Pentru Proiectele Semnificative, ordonatorii de
credite responsabili ar trebui probabil sa raporteze, trimestrial si anual catre Ministerul
Finantelor Publice, cu privire la progresul Tnregistrat in implementarea proiectelor pe care le
deruleaza, utilizind un model adecvat?’. Rapoartele de monitorizare ar trebui analizate in
prima faza de Comitetul Tehnico-economic al ordonatorului(ilor) de credite relevant(ti), ce va
fi responsabil cu adoptarea unor masuri adecvate la devierile de la plan. Pe langa faptul ca se
ocupa de dimensiunile financiare ale proiectului, rapoartele transmise Ministerului Finantelor
Publice trebuie de asemenea s includa performantele de implementare in conformitate cu
reperele fizice predefinite prevazute ih planul de implementare aprobat ca parte a Studiului de
Fezabilitate si revizuit, dupd caz, conform unui proiect detaliat. Rapoartele ar trebui sa
identifice problemele de implementare importante - intarzieri, cresteri ale bugetului, diferente
fata de proiect sau specificatii etc — sau modificari aduse mediului de operare mai larg, sa
dezbata solutiile propuse si deciziile adoptate, dar si sa specifice mijloacele prin care sa se
verifice ca solutiile alese au fost aplicate si functioneaza conform planului. Rapoartele
ulterioare ar trebui sa informeze ulterior cu privire la evolutia inregistrata in solutionarea
problemelor identificate in prealabil sau conditiile schimbate.

120. Procedurile de ajustare a proiectelor de investitii ar trebui clarificate si mai
mult, inclusiv prin stabilirea unor elemente care sa declanseze reevaluarea fezabilitatii.
Ar putea fi stabilite praguri pentru a permite ca modificarile nesemnificative si justificate ale
valorii reale sa aiba loc fara a parcurge procesul oficial de ajustare, asigurand concomitent ca
modificarile semnificative care afecteaza atingerea rezultatelor dorite sau raportul cost-
beneficiu duc la declansarea unei ajustari oficiale a proiectului. Avand in vedere riscul
ajustarilor ce afecteaza justificarea tehnica si economica initiald, intarzierile semnificative
mai mari de 2-3 ani si modificarile semnificative la valoarea contractatd mai mari de 20%,
dupa ajustarea in functie de inflatie, comparativ la valoarea specificatd in studiul de
fezabilitate, ar trebui sa conduca la reevaluarea studiului de fezabilitate initial. Formularele de
monitorizare ar trebui refacute astfel incat sa identifice cu claritate momentele in care au
acesti factori de declansare nu au fost respectati, ce necesitd gestionarea precisa si la termen a
costului total al proiectului (care, la randul sau, va necesita perfectionarea sistemelor de
informatii pentru investitii publice, conform Capitolului I11).

121. Reevaluarea nu ar trebui si impuna un nou studiu de fezabilitate integral, ci
refacerea analizei economice initiale, utilizind estimarile actualizate de cost si un grafic
de implementare revizuit. Aprobarile necesare, la fel ca pentru un proiect nou, trebuie
obtinute Tnainte de continuarea proiectului, fie in forma originala, fie intr-o forma refacuta,
integrand economisirile necesare de cost pentru a atinge fezabilitate economica. Proiectele
despre care se constatd ca nu mai sunt fezabile, nici macar dupa ce sunt reproiectate, vor fi

22 Modelele propuse sunt incluse in Manualul Investitiilor Publice, Produsul livrabil 12.
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oprite de catre ordonatorul de credite responsabil, dupa efectuarea unei analize a costurilor
aferente unei astfel de incetari. Proiectele care fac obiectul reevaluarii ar trebui analizate in
functie de costurile nerecuperabile, si anume, fara a tine cont de resursele deja epuizate Tn
procesul de construire. Aceste activitati ar trebui intreprinse de catre ordonatorul de credite
sub supravegherea OCP, daca este cazul, si sub controlul UEIP/MFP.

3.6. Etapa5: Finalizarea proiectului, exploatare si intretinere

122. Cerintele pentru aplicarea unei perspective a costurilor totale in planificarea
investitiilor, Tn special pentru integrarea la termen a costurilor de intretinere si a altor
costuri recurente in planificarea bugetara pe termen mediu ar trebui intensificate. Daca
anul de finalizare este incadrat in intervalul de timp al CBTM, ministerele de linie ar trebui sa
aiba obligatia de a introduce costurile de functionare si intretinere generate de noul obiectiv
n estimarile orientate spre viitor pentru anul finalizarii.

3.7. Etapa 6: Evaluarea Ex-post a Proiectului

123. Cerintele existente din HG 225/2014 cu privire la evaluarea ex-post si analiza
rezultatelor pentru imbunatitiri viitoare ar trebui consolidate chiar mai mult. UEIP ar
trebui sa joace un rol proactiv, monitorizand proiectele de investitii finalizate dupa aprilie
2014 si reamintindu-le ministerelor de linie sa faca evaluarile ex-post. S-ar putea introduce o
cerintd obligatorie de evaluare ex-post si pentru programele de investitii finantate exclusiv de
la bugetul de stat, deoarece acestea pot fi alcatuite din mai multe proiecte independente si
constituite o parte importanta a cheltuielilor totale.

124. Obiectul si cerintele revizuirii ex-post ar trebui clarificate. Toate Proiectele
Semnificative ar trebui supuse unei evaludri a performantelor la un anumit moment dupa
realizarea functionalitatii complete si, in orice caz, in termen de cinci ani de la finalizare.
Pentru Proiectele Medii si Mici, esantioanele reprezentind 5% si, respectiv, 10%, din
proiectele finalizate recent ar trebui evaluate in oricare dintre ani. Ar trebui avuta in vedere o
cerintd in sensul publicarii, de catre ministerele de linie, a revizuirilor ex post pe termen mai
lung, pentru a contribui la asigurarea transparentei in legaturd cu performantele si rezultatele
cheltuielilor de capital.
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III. CREAREA CONDITIILOR PENTRU UN SISTEM MIP
MAI PUTERNIC

1. Introducere

125. Crearea unui sistem MIP mai puternic in Roménia necesiti existenta mai multor
conditii de facilitare pentru reforme care dureazi mai mult. Eforturile de a consolida
conceptul sistemului MIP, asa cum sunt specificate in capitolul II, nu pot sd aiba succes
bazate numai pe considerente tehnice, ci vor necesita si Consolidarea capacitatilor si a
sistemelor care justificd MIP, precum si o revizuire a cadrului institutional si legal in care
partile interesate de MIP relevante opereaza. Facilitarea reformelor MIP de durata va include,
de asemenea, masuri ,,unice” de rationalizare a portofoliului existent pentru a asigura un PIP
care este accesibil in cadrul fiscal si bugetar pe termen mediu.

126. Acest capitol identifica cinci zone care sunt considerate factori de activare de o
importanta speciala:

e Rationalizarea programului existent de investitii publice. Imbunititirea proceselor legate
de capitalul de investitii prin introducerea unui sistem de credite bugetare multianuale
pentru proiectele de investitii este un obiectiv crucial de reforma pe termen mediu si
lung, dar nu va fi fezabil fara ,,restructurarea” mai intai a PIP supraincarcat.

e Consolidarea capacitatilor partilor interesate de MIP. Consolidarea capacitatilor
individuale, precum si a mandatului institutional si a capacitatii partilor interesate
relevante, in special a UEIP a MFP,

o Imbundtatiri ale sistemelor informatice. MFP/UEIP are nevoie de instrumente mai bune
de management al informatiilor pentru a desfasura eficient functiile de asigurare a
calitatii si supraveghere fiscala legate de MIP, inclusiv prin monitorizarea imbunatatita a
portofoliului de proiecte si urmdrirea informatiilor legate de proiecte de-a lungul
timpului.

o Imbunatdtirea cadrului juridic. Recomandarile pentru consolidarea procedurilor MIP se
bazeazda de multe ori pe schimbdrile efectuate la nivelul cadrului legal sau de
reglementare. In plus, clarificarea regulilor si a reglementirilor poate si autorizeze MFP
s1 UEIP sa joace un rol mai important in reformarea sistemului.

e Dezvoltarea cadrului institutional pentru PPP. Utilizarea PPP, ca metoda
complementara de gasire si implementare a proiectelor de investitii publice are un
potential cu o mare eficientd, dar implicd si semnificative riscuri fiscale si bugetare.
Cadrul institutional, in special rolul MFP, trebuie sa fie dezvoltat pentru a folosi acest
potential si a controla riscurile.

127. Pentru fiecare din cele cinci domenii, capitolul discutid constriangerile curente,
rezuma propunerile de eliminare a acestor constrangeri si descrie planurile de actiune
pentru implementarea propunerilor. Planurile de actiune pentru domeniile individuale sunt
consolidate ulterior si ordonate intr-un plan de actiune general prezentat in capitolul IV.
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2. Rationalizarea portofoliului existent de investitii publice

Mesajele-cheie privind rationalizarea portofoliului existent de investitii publice

(1) Este necesara o rationalizare a portofoliului existent de investitii din cauza incapacitatii sistemului
curent de a asigura finantarea adecvata a costurilor previzionate ale PIP. Costul completarii
portofoliului curent de proiecte PIP este de sapte ori mai mare decat alocarea bugetara din 2015,
pe cand un program finantat in mod adecvat nu ar trebui sa fie decat de 3 - 4 ori mai mare.

(2) Exercitiile anterioare de rationalizare a PIP au avut numai un succes limitat. Implementarea
programului propus de rationalizare va necesita astfel adoptarea unei abordari mai robuste care
implica:

a. implementarea unui cadru bazat pe criterii de referintd pentru identificarea proiectelor
sub-finantate si a celor cu performante slabe;

b. transferul automat al acestor proiecte din bugetul PIP principal intr-un mecanism separat
de solutionare care ar fi indicat separat in bugetul OP (ordonator principal); si

c. proiecte intrate in mecanismul de solutionare care sunt supuse unei proceduri de: (i)
verificare a starii; (ii) dezvoltare a unei strategii de solutionare; si (iii) implementare a
unei optiuni de solutionare alese (de exemplu, reducere sau restructurare si refinantare).

128.  Aceasta sectiune prezintd pe scurt constatarile unei analize a portofoliului curent
de proiecte PIP. O metodologie de rationalizare a portofoliului existent este propusa, iar
rezultatele testarii acesteia pentru PIP 2015 sunt prezentate si ele pe scurt. Este discutat
modul de gestionare a unui program de rationalizare si, in final, este prezentat un plan de
actiune pentru implementarea sa.

129. in cadrul unui sistem MIP robust si eficient, proiectele ar fi finantate la un nivel
care ar permite implementarea acestora la timp si eficienta din punctul de vedere al
costurilor. Aceasta ar ajuta la asigurarea faptului ca realizarea beneficiilor din investitie nu ar
fi amanata. Un astfel de sistem necesita ca finantarea pentru implementarea proiectelor sa fie
rezervata in momentul aprobdrii in baza cheltuielilor estimare programate in perioada de
implementare completd a proiectului. In gestionarea programului siu de investitii,
ordonatorul principal de credite si MFP ar trebui s asigure ca acest calendar de finantare este
actualizat anual pentru a lua in calcul orice intarzieri ale implementari si cresteri ale pretului
si ca resursele pentru bugetele anilor urmatori sunt disponibile conform acestui calendar.

130. [Este necesaria rationalizarea portofoliului din cauza incapacititii sistemului
curent de a asigura finantarea adecvata a costurilor previzionate ale PIP. Acest aspect
este reflectat Tn multe proiecte care raman in PIP pentru perioade de timp excesiv de lungi si
care primesc numai alocdri de finantare simbolice care nu corespund cu implementarea
acestora eficienta si la timp. Aceasta situatie implica semnificative costuri economice, atat in
ceea ce priveste costurile generale ale proiectului, cat si intarzierile in realizarea beneficiilor
investitiei.

131. Costul completirii portofoliului curent de proiecte PIP este de sapte ori mai
mare decat alocarea bugetara din 2015, in timp ce un program finantat in mod adecvat
se asteapta ca in mod normal sa nu fie decat de 3 - 4 ori mai mare. Nivelurile de finantare
sunt 1n special inadecvate pentru proiectele finantate pe plan intern deoarece costurile
completarii portofoliului de investitii sunt de 13 ori mai mari decét alocdrile bugetare din
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2015. Cifra echivalenta pentru proiectele care primesc finantare din surse externe este de sase
ori mai mare. Finantarea inadecvatd duce la Intarzieri substantiale in finalizarea proiectelor si
obtinerea beneficiilor acestora. Peste 11 procente din toate proiectele din PIP din Romania
sunt in curs de implementare de peste 10 ani, 11 proiecte fiind in programul de investitii de
peste 20 de ani. Exista, de aceea, o dovada clara ca o rationalizare majora a PIP este necesara
pentru a rezolva problema sub-finantarii si a imbunatati performanta implementarii PIP.

132. Rationalizarea portofoliului se desfasoara, de obicei, printr-un exercitiu singular
(care este posibil sa continue pe o perioada de 2 - 3 ani) ca raspuns la o situatie specifica.
Din acest motiv, rationalizarea portofoliului nu face parte din procesele MIP formale si ar
trebui sa fie diferentiate de revizuirea periodica a concentrarii strategice asupra portofoliului,
care este un proces permanent. Un punct de plecare comun 1l constituie desfasurarea unei
evaluari rapide pentru identificarea proiectelor cu performante slabe si apoi introducerea unui
proces robust de revizuire si luare a deciziilor, pentru a stabili dacad proiectele ar trebui sa fie
inchise, reduse sau restructurate ca urmare a evaludrii. In ultimul caz, proiectul revizuit ar
trebui sa fie, de asemenea, prioritizat si evaluat in functie de alte noi proiecte concurente.

2.1.  Metodologia de rationalizare propusa

133. Aceastd sectiune prezinti un cadru general pentru evaluarea performantei
portofoliului si identificarea proiectelor cu performante mult inferioare pentru
includerea intr-un program de rationalizare. Abordarea se bazeaza pe urmatoarele ratiuni
si principii:

e Un PIP sub-finantat reflecta o situatie in care deciziile de prioritizare a investitiilor
sunt luate implicit in limita bugetului prin impartirea finantarii intre proiecte.
Proiectele care nu primesc finantare adecvatd nu sunt prioritizate. Un exercitiu de
rationalizare a portofoliului ar trebui sa explice aceste decizii de prioritizare care au
fost luate implicit in limita bugetului. Aceasta inseamna cd adecvarea finantarii este
o baza primara pentru identificarea proiectelor pentru rationalizare.

o Decizia privind soarta proiectelor care sunt luate in calcul pentru rationalizare poate
sa fie dificila, fiind de facut alegeri privind modul in care un proiect trebuie sa fie
propus pentru Incheiere sau meritd sa fie continuat, facand obiectul fondurilor
disponibile. Aceasta implica o abordare prin care proiectele sub-finantate sunt
mutate din PIP intr-un program de rationalizare separat unde pot sa fie supuse unei
revizuirt mai detaliate s1 unui proces de luare a deciziilor care evalueaza diferite
alegeri si optiuni disponibile.

Crearea unui ,,mecanism de solutionare”

134.  Este sugerat transferul proiectelor sub-finantate si cu performante slabe citre un
»mecanism de solutionare”. Mecanismul ar furniza un ,,centru de tranzit”, separat de PIP
principal, unde este solutionata starea proiectelor despre care se considerd cd au performante
slabe. In aceasti perioadd, poate si fie necesari o oarecare finantare intermediari, de
exemplu, pentru a preveni deteriorarea activelor finalizate pe jumatate. Baza in care este
finantat mecanismul de solutionare este fundamental diferit de cea a PIP principal. Finantarea
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ar trebui sd fie oferitd numai proiectelor care sunt considerate esentiale pentru mentinerea
valorii activelor pana cand este decis viitorul proiectelor. Proiectele pentru care nu este
necesard finantarea ar si indicate cu o alocare zero in bugetul mecanismul de solutionare al
OP. Aceasta abordare ar putea sa fie asteptatd ca rezultat al unor economii de buget care ar
putea sa fie utilizate pentru a consolida bugetele proiectelor in desfasurare din PIP principal.

135.  Conceptul mecanismului de solutionare poate si fie analizat in conformitate cu
legislatia curenta privind finantele publice; totusi, trebuie sa fie formulate orientari
detaliate pentru operatiunile mecanismului de solutionare (consultati sectiunea 3 de mai
jos). Problemele legate de potentialele consecinte juridice ale inchiderii unor proiecte cu
performante scazute vor necesita o investigare suplimentard de catre un consultant
familiarizat cu sistemul juridic din Romania. Cu toate acestea, contractantii ar trebui sa
sprijine actiunile de inchidere a proiectelor care primesc niveluri minime de finantare daca
sunt acompaniate de masuri care asigura finantarea completa si predictibila a proiectelor in
viitor.

136. in vederea protectiei iTmpotriva sub-finantirii continue a PIP, pentru proiectele
care intra sau reintra in PIP ar trebui ca, n viitor, cerintele de finantare ulterioare sa
fie blocate in cadrul resurselor PIP si la nivelul prognozelor efectuate. Capitolul Il al
acestui raport include sugestii privind modul in care ar putea sa fie introdus un cadru
multianual de angajare a finantarii.

Criteriile de rationalizare

137. Pentru a decide ce proiecte ar trebui sa intre in mecanismul de solutionare,
cadrul general foloseste doui seturi de criterii si un numér mic de indicatori. Primul set
include trei criterii de masurare a performantei istorice si a adecvarii finantarii. Al doilea set
include doud criterii care indica fezabilitatea si impactul includerii unui proiect in programul
de rationalizare. Pentru fiecare indicator au fost dezvoltate criterii de referinta utilizate in
analiza ulterioara a portofoliului si a performantei proiectului. Criteriile, indicatorii si
criteriile de referintd sunt descrise 1n tabelul 12 de mai jos.
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Tabelul 12: criteriile de identificare a proiectelor neperformante

Criteriul/indicatorul Criteriul de referinti de neperformanta programul de

Intrarea in

rationalizare

1. Perioada Tn curs de implementare

Anii de cand a Tnceput | >10 de la inceperea implementarii proiectului. | Toate proiectele care

implementarea proiectului.

indeplinesc sau

2. Durata pana la finalizarea proiectului la nivelul curent de finantare.

depasesc doua sau mai
multe criterii de

(Costul finalizarii proiectului la | > 10 ani pana la finalizarea proiectului la | referintd si toate
inceputul anului fiscal | nivelul actual al alocarilor bugetare anuale. proiectele clasificate

curent)/(Alocarea bugetara
pentru anul curent).

ca inactive (criteriul 3)
sunt automat luate in

3. Dovada si extinderea inactivitatii

calcul pentru
includerea n

Bugetul in fiecare din ultimii trei | Bugetul in fiecare din ultimii 3 ani mai putin
ani ca % din costul finalizarii la | 10 % din costul finalizarii la Inceputul anului

inceputul anului fiscal curent. fiscal curent.

programul de
rationalizare.

Nota: toate proiectele finalizate peste 90 % si toate proiectele Incepute in anul fiscal curent ar trebui sa fie

excluse din evaluare.

2.2.  Analiza PIP-urilor din 2015

138. O analizd a alocarilor bugetare din 2015 evidentiazd cota substantiala a
investitiilor non-proiect si a predominantei sectorului transporturilor in cadrul PIP
general.?® Bugetul din 2015 pentru PIP de state totalizeazi 17,6 miliarde lei, din care 58%
reprezinta proiecte de tipul A (in desfasurare) si tipul B (noi). Restul de 42% includ cheltuieli
de investitii non-proiect de tipul C pentru care o defalcare detaliatd nu este disponibild in

cadrul MFP.
Tabelul 13: PIP de stat - alocarile bugetare 2015
Nr. Pozitia A Pozitia B Pozitia C
proiecte  Proiecte Alte cheltuieli Total PIP Ponderea in
Ordonatori principali de credite (OPC) (A+B)  in continuare Proiecte noi de investitii destat total PIP
RON '000 RON '000 RON '000 . RON '000 %
Ministerul Transporturilor 104 7.604.699 7.500 1.331.590 8.943.789 50,7%
Ministerul Mediului, Apelor si Padurilor 36 854.933 0 635.715 ” 1.490.648 8,5%
Ministerul Dezvoltarii Regionale si Administratiei Publice 11 538.447 359.700 237.584 ! 1.135.731 6,4%
Ministerul Educatiei si Cercetarii Stiintifice 76 552.359 0 1.031.187 ’ 1.583.546 9,0%
Ministerul Justitiei 12 52.735 450 107.078 160.263 0,9%
Ministerul Sanatatii 3 10.119 33.000 682.658 ’ 725.777 4,1%
Ministerul Agriculturii si Dezvoltarii Rurale 21 33.040 0 50.638 g 83.678 0,5%
Alti OPC 35 102.854 3.235 3.399.779 3.505.868 19,9%
Total 298  9.749.186 403.885 7.476.229 17.629.300  100,0%
Ponderea in total PIP 55,3% 2,3% 42,4% 100,0%

Sursa: calcule bazate pe PIP 2015
Nota: explicarea a ceea ce inseamna A, B, C

2 Consultati SCR MIP Produsul livrabil 10: Rationalizarea portofoliului de
analiza completa.
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139. Implementarea PIP este caracterizati de perioade excesiv de lungi de
implementare si cerinte de cheltuieli previzionate care depasesc substantial finantarea
disponibila probabila. Proiectele care primesc finantare externd sunt in general mai adecvat
finantate decat proiectele finantate complet pe plan intern. Exista variatii semnificative ale
performantei Intre sectoarele importante cu proiecte finantate complet pe plan intern din
sectoarele transporturilor si mediului care au in special performante slabe.

140. Perioada medie Tn care proiectele sunt in curs de implementare este de 6,6 ani,
ceea ce depiseste semnificativ criteriul de referinta al bunei practici de 5 ani. Se
considera 1n general ca finantarea inadecvatd si necesitatea de a imparti finantarea intre
proiecte este cauza majord a implementarii lente. Aceastd concluzie este in conformitate cu
observatia cd durata proiectelor care primesc creditare si finantare externd este mai mica
decat cea a proiectelor finantate in Intregime intern. Perioadele lungi de implementare pentru
proiectele finantate complet pe plan intern reprezinta aspecte critice in special in sectoarele
transporturilor si mediului.

Tabelul 14: Performanta istorica: perioada de la Tnceperea proiectului

Toate proiectele1 Proiecte finantate prin iE/GE2 Proiecte FII?
Perioada Perioada Perioada
medie de la medie de la medie de la
demararea demararea demararea
Nr. proiectului Nr. proiectului Nr. proiectului
OPC proiecte (ani) proiecte (ani) proiecte (ani)
Ministerul Transporturilor 104 6,9 46 4,9 39 8,9
Ministerul Mediului, Apelor si Padurilor 36 7,3 8 11,1 27 15,8
Ministerul Dezvoltarii Regionale si Administratiei Publice 11 8,2 3 9,7 3 6,7
Ministerul Educatiei si Cercetarii Stiintifice 76 6,9 1 3,0 74 7,1
Ministerul Justitiei 12 5,6 4 7,5 6 4,2
Ministerul Sanatatii 3 6,3 0 3 6,3
Ministerul Agriculturii si Dezvoltarii Rurale 21 6,6 0 21 6,6
Alti OPC 35 4,8 2 2,0 32 5,0
Toti OPC 298 6,6 64 4,8 205 7,6

Note
1Excluzand proiectele pentru care nu este specificat3 data inceperii.
2Excluzénd proiectele pentru care nu sunt specificate informatii privind sursa finantarii si data inceperii.

JiE= proiect finantat din imprumuturi externe; GE = proiect finantat din granturi externe; Fll = proiect cu finantare integral interna.

Sursa: baza de date PIP

141. La nivelurile curente de alocare bugetara, va fi nevoie de 7 ani pentru a finaliza
portofoliul existent de proiecte de investitii. Proiectele care primesc finantare externa sunt
mai bine finantate, necesitand 6 ani pentru finalizare (tabelul 3).2* Tn schimb, ar fi necesari 13
ani pentru finalizarea tuturor proiectelor finantate complet de plan intern, n principal din
cauza nivelurilor inadecvate de finantare interna din sectoarele transporturilor si mediului.
Cerintele de finantare previzionate pentru proiectele PIP curente ar fi reduse cu 30% pentru a
indeplini criteriul de referintd al celor 5 ani pentru finalizare la nivelurile de finantate din
2015.

24 Cifra foarte mare pentru MDRAP se datoreazi unui singur proiect mare care este in prezent in prima etapi de
implementare (Program Constructii Locuinte Pentru Tineri Destinate Inchirierii-A). Excluderea acestui proiect
din analiza reduce perioada care ar fi necesara pentru finalizarea proiectelor finantate extern din MDRAP la 14
ani.
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Tabelul 15: Caracterul adecvat al nivelurilor curente de alocari bugetare

All Projects EC/EG Funded Projects FDF Projects
Years to Years to Years to
Complete Complete Complete
Existing PIP Existing PIP Existing PIP
Portfolio at Portfolio at Portfolio at
No of 2015 Levels No of 2015 Levels No of 2015 Levels
MBH Projects  of Financing1 Projects  of Financing® Projects  of Financing1
Ministry of Transport 104 7.1 60 5.5 44 21.0
Ministry of Environment Water and Forests 36 2.7 8 1.9 28 14.6
Ministry of Regional Development and Public Administration 11 15.9 4 31.1 7 5.5
Ministry of Education and Scientific Research 76 1.9 1 1.0 75 4.6
Ministry of Justice 12 5.8 4 3.9 8 9.2
Ministry of Health 3 4.2 3 4.2
Ministry of Agriculture and Rural Development 21 5.7 21 5.7
Other MBHs 35 3.1 2 1.7 33 3.7
All MBHs 298 7.1 79 6.0 219 12.9

Notes
12015 budget allocation.
2EC= Project with external credit financing; EG = Project with external grant financing; FDF = fully domestically financed project.

Source: PIP database

142. O parte semnificativi a proiectelor poate sa fie clasificati drept ,inactiva”,
primind bugete de mai putin de 10 procente din costurile totale ale proiectelor in fiecare
din ultimii trei ani. Incidenta inactivitatii a fost evaluata de cei trei OP cu cele mai mari
programe de investitii (transporturi, mediu si dezvoltare regionala). Aproape 40% din
proiectele acestor OP pot si fie clasificate ca inactive (tabelul 16).

Tabelul 16: Ocurenta proiectelor inactive din cei 3 OP

Toate proiectele Proiecte stagnante
% din toate
oPC Nr. Nr. proiectele
Ministerul Transporturilor 104 34,0 33%
Ministerul Mediului, Apelor si Padurilor 36 21,0 58%
MiMinisterul Dezvoltarii Regionale si Administratiei Publice 11 3,0 27%
Trei OPC 151 58 38%

Sursa: baza de date PIP si evaluarea echipei.

143. O analiza a cererilor de finantare pentru proiecte aflate in diferite etape de
implementare indica faptul ca identificarea si incheierea proiectelor care sunt inca in
etapa initiala trebuie sa fie un element important al unui program de rationalizare PIP
viitor. Aproximativ 21% din toate proiectele din PIP intra in etapa de debut initiala, cu
cheltuieli totale pana in prezent de la inceputul anului 2015 care nu depasesc 10% din
costurile proiectelor (tabelul 17). Acest grup reprezintd 34% din cerintele de finantare
previzionate PIP. Incheierea proiectelor in aceasti etapa timpurie de implementare se poate
astepta sd aibd un impact mai mare asupra reducerii cheltuielilor viitoare. Elimina, de
asemenea, riscul de incheiere a unui proiect intr-o etapa timpurie atunci cand costurile de
investitie ar fi aparut. De aceea, in identificarea proiectelor de inclus in programul de
rationalizare, ar trebui sd fie acordatd o atentie speciald celor aflate intr-o etapd timpurie de
implementare, in special cele din etapa initiala de debut.
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144. Desi aproape o treime din proiecte sunt in etapa de finalizare a implementirii,
peste 70% din costurile proiectelor fiind deja Tnregistrate, aceste proiecte reprezinti
mai putin de 5% din cerintele de cheltuieli PIP previzionate. Aceasta ar sugera ca
proiectele sunt amanate in ultimele etape de implementare. Pentru aceasta ar putea sa existe
diferite motive. Printre acestea se numara: (i) proiecte care au depasit bugetul initial si care
nu pot sa asigure o finantare suplimentara care sa le permitd finalizarea; (ii) litigii cu
contractantii care amana finalizarea si predarea acestora; si (iii) neajunsuri in managementul
proiectelor in etapele finale ale implementarii. Desi este relativ nesemnificativ din
perspectiva financiara, existd riscul ca aceste proiecte sa aglomereze PIP si, de asemenea,
reprezintd o cerere viitoare necunoscutd legatd de resursele PIP 1n cazul in care o finantare
suplimentara ar fi necesara pentru finalizarea acestora. Solutionarea proiectelor intr-o etapa
tarzie ar trebui astfel sa fie un element important al programului de rationalizare PIP.

Tabelul 17: Dimensiunea cererilor de finantare PIP previzionate
in functie de etapa implementarii proiectului

Ponderea in
necesarul de

Numar de finantare
Etapa actuala a implementarii proiectului proiecte  anticipata a PIP
Nr. %

Initiala: Cheltuieli <10% din CTP 62 34,0%
Etapa 1: Cheltuieli 10-29% din CTP 45 24,0%
Etapa 2: Cheltuieli 30-49% din CTP 43 17,9%
Etapa 3: Cheltuieli 50-69% din CTP 53 19,6%
Etapa 4: Cheltuieli 70-89% din CTP 62 4,1%
Finalizare: Cheltuieli >90% din CTP 33 0,4%
Total toti OPC 298 100,0%

Sursa: baza de date PIP

145.  Un total de 75 de proiecte au fost suspendate in ultimii ani si nu mai sunt incluse
n bugetul PIP. Acesta este rezultatul masurilor anterioare luate pentru a elimina proiectele
care nu au putut sa fie finantate adecvat din PIP, in special in sectoarele care nu au fost
considerate o prioritate pentru investitiile publice. Daca proiectele ar trebui sa fie repornite, ar
reprezenta o cerere semnificativa legatd de finantarea PIP viitoare totalizand 35,3 miliarde lei,
desi 60 e procente din finantarea implicata este asociatd unui singur proiect din Ministerul
Economiei, Comertului si Turismului.?®

146. O analiza tip ,,semafor” este utila pentru evaluarea performantei la nivelul
proiectului. Permite evidentierea clard a sub-performantelor grave si luarea in calcul a
diferitilor indicatori. De exemplu, intr-o evaluare in functie de trei indicatori, doua semnale
rosii ar putea sa fie utilizate initial ca baza pentru selectarea proiectelor de mutat intr-un
program de rationalizare, proiectele avand doua sau mai multe semnale galbene fiind trecute
intr-o lista de monitorizare. Analiza tip ,,semafor” este, de asemenea, mai potrivitd decat un
punctaj numeric si un sistem de clasificare ce implica un nivel nejustificat de acuratete.

25 Codul proiectului 44 titlul: CNE - CERNAVODA 5X700 MWE
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147. Analiza desfasuratia a programelor de investitii curente ale celor trei OP a
identificat 57 de proiecte dintr-un portofoliu mixt total de 151 de proiecte care sunt sub-
finantate cronic. Transferul acestor proiecte catre un program de rationalizare ar putea sa
reduca cerintele de finantare previzionate ale PIP cu 48 miliarde lei, din care 71% reprezinta
proiecte din sectorul transporturilor.

148. Dintr-un portofoliu total de 104 de proiecte de investitii in desfiasurare in cadrul
MT, analiza tip ,,semafor” a identificat 27 de proiecte neperformante cu doua sau mai
multe semnale rosii. Au mai existat alte 7 proiecte care in fiecare din ultimii trei ani au
primit finantare echivalenta cu mai putin de 10 procente din costul total al proiectului. 13
proiecte pentru care cheltuielile au fost mai mari de 90% din costul total aprobat al
proiectului au fost excluse din analiza tip ,,semafor”.

149. Impactul potential asupra cerintelor de finantare ale MT al deplasarii acestor 34
de proiecte citre un program de rationalizare ar fi semnificativ (tabelul 18). Ar reduce
cererile de finantare previzionate (2015 si ulterior) legate de programul de investitii al
ministerului cu 64%, de la 53,7 miliarde lei la 19,6 miliarde lei, echivalentul a de 2,6 ori
bugetul MT pentru 2015 si in parametrii unui program de investitii durabil.

Tabelul 18: Reducerea potentiali a cererilor de cheltuieli pentru MT proveniti din

rationalizare
Reducere Pondere din totalul
potentiald a necesar pentru
necesarului finalizarea tuturor
de cheltuieli proiectele MT
Criterii de rationalizare Proiecte anticipate in derulare
Nr. milioane RON %
2 punctaje rosii 27 33,020 61,5%
1 punctaj rosu - stagnant 7 1,114 2,%
Total 34 34,134 63,6%

Element Memorandum:
Total finantare necesara pentru finalizarea proiectelor MT in ian. 2015 = 53,691 milioane RON

2.3.  Gestionarea implementarii unui program de rationalizare

150. Aceasta sectiune prezinta unele din principalele aspecte legate de implementarea
programului de rationalizare. Identifica unii din pasii initiali care ar trebui sa fie efectuati
in perioada rdmasa din 2015, in timp ce accentul principal s-ar pune pe crearea si activarea
unui mecanism de solutionare in 2016. In 2017, accentul ar trece pe rezolvarea situatiei
proiectelor care au fost introduse in mecanismul de solutionare.

151. Exercitiile anterioare de rationalizare a PIP au avut numai un succes limitat.
Desi au dus la inchiderea unor proiecte si trecere altora in asteptare, PIP a continuat sa fie
mult sub-finantat. Mai multe motive explica impactul limitat al acestor initiative, inclusiv: (i)
caracterul adecvat al finantarii PIP care nu este tratat ca o problema de responsabilitate
fiscala; (i) MFP nu a exercitat o responsabilitate de controlor eficient n asigurarea faptului
ca proiectele sunt incluse in buget numai daca pot sa fie finantate adecvat; (iii) reluctanta
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ordonatorilor principali de credite (OP) de a inchide proiectele slab finantate, in loc de a le
considera ca fiind potentiale creante atasate resurselor bugetare viitoare; si (iv) incertitudinile
legate de potentialele consecinte legale ale inchiderii proiectelor.

152. Implementarea programului propus de rationalizare va necesita astfel adoptarea
unei abordari mai robuste. Principalele cerinte ale unei astfel de acordari sunt:

e Performanta si accesibilitatea PIP sunt gestionate in Strategia fiscala si bugetara
(SFB) a guvernului.

e MFP raspunde de asigurarea faptului ca proiectele pot sa fie incluse in buget numai
daca existd o suficientd finantare previzionatd pentru a permite finantarea la timp a
acestora.

e Proceduri robuste de rationalizare sunt introduse pentru rezolvarea stocului curent de
proiecte sub-finantate. Acestea ar include:

¢ Implementarea unui cadru bazat pe criterii de referintd, precum cel propus in
raportul de fatd, pentru identificarea proiectelor sub-finantate si cu performante
slabe.

¢ Verificarea starii de neperformantd a unui proiect prin discutii cu ordonatorul
principal de credite responsabil cu proiectul.

¢ Transferul automat al acestor proiecte neperformante din bugetul PIP principal
intr-un mecanism de solutionare (consultati informatiile de mai jos) care ar fi
indicat separat in bugetul OP. Plafonul general al bugetului pentru mecanismul de
verificare ar trebui sa fie stabilit in Strategia fiscald si bugetara si nu ar trebui sa
depaseasca 5 % din bugetul total pentru investitii publice.

¢ Dezvoltarea unei strategii de solutionare pentru proiectele transferate spre
mecanismul de solutionare. Aceasta ar implica o evaluare initiald a costurilor si a
beneficiilor diferitelor optiuni, respectiv: (i) inchidere; (ii) reducere si finalizare
timpurie implicdnd cheltuieli limitate; (ii1) reducere proportionald si revizuire
pentru a face proiectul mai accesibil ca pret; si (iv) continuarea spre finalizarea
completd in baza conceptului si specificatiilor existente ale proiectului.

0 Dupa ce se convine asupra optiunii selectate, ar putea fi elaborate planuri de
solutionare detaliate. In cazul proiectelor identificate pentru inchidere si reducere,
ar putea fi dezvoltat un plan de solutionare in etape, cu costurile stabilite.
Costurile asociate inchiderii si reducerii ar fi acoperite din bugetul mecanismului
de solutionare. Proiectele recomandate pentru reducere proportionala sau
finalizare completa ar fi supuse reevaluarii si reprioritizarii inainte de a fi reluate
n calcul pentru finantare in cadrul PIP principal.

e Decizia formala asupra finalizarii si procesului care duce la finalizarea proiectelor
trebuie sa fie luatd la nivel politic, de catre Consiliul de Ministri.

e O conditie a reintrdrii in PIP ar fi cd finantarea este acordatd pentru costurile de
investitii integrale pe perioada de implementare a proiectului.

e O limita de expirare de 3 ani - cu o posibild extensie de 5 ani cu acordul Consiliului
de Ministri - trebuie sa fie introdusa pentru a facilita implementarea la timp a
strategiilor de solutionare. Dupa atingerea perioadei limita, proiectele ar fi terminate
automat.

95



153.  Procesul de solutionare propus este ilustrat in figura 11 de mai jos.

Figura 11. Etapele procesului de solutionare a proiectului

Reprezentarea schematica a etapelor din cadrul unui proces de clarificare a proiectelor

1. Proiectul este evaluat

Proiectul continudin
ca neperformant (“NP”)

PIP-ul principal
1 Y
i
1
2. Verificareasituatiei . . Proiectavut in vedere
[ —— Stare neconfirmata

NP pentru finantare

.
1
1

Proiectul este reevaluat

Confirmat

si prioritizat
Proiectul poate beneficiade finantare limitata din bugetul Proiectul este exclusiv
3. Proiectulintra in mecanismului de solutionare din mecanismul de
mecanismul de solutionare
__solutionar: -
Reducere sau finalizare | 5- Elaborarea planului
completd de solutionare
4. Alegereastrategiei
de solutionare
Implementarea planulu
Reducere/inchideresau ___,| 5. Elaborarea planului ::Ie st')lu;ional.‘e pfentru
finalizare anticipata de solutionare inchiderea/finalizarea
proiectului

2.4.  Planul de actiune pentru implementarea unui program de rationalizare

154. Planul de actiune pentru implementarea programului de rationalizare ar putea

sa inclusa patru etape distincte, dupa cum urmeaza:

Etapa 1: acordul asupra abordarii si modului de a progresa. Aceasta ar implica efectuarea de

catre MFP a urmatorilor pasi:

¢ Primirea constatarilor si a recomandarilor SCR MIP Produsul livrabil 10 (noiembrie

2015).

¢ Asigurarea angajamentului ministerului si a conducerii superioare a MFP privind
implementarea unui program de rationalizare care reduce cerintele de cheltuieli
previzionate privind PIP la niveluri adaptate previziunilor fiscale pe termen mediu.
Aceasta ar include: (i) acordul de creare a unui mecanism de solutionare spre care
proiectele identificate pentru includerea in programul de rationalizare vor fi transferate
si vor primi orice finantare continuata; (ii) desemnarea responsabilitatii MFP pentru
coordonarea, gestionarea si monitorizarea procesului de solutionare; (iii) un calendar al
actiunilor de desfasurat in 2015 in sprijinul introducerii programului de rationalizare si
care sa permita functionarea sa integrald in cadrul bugetului pe 2017; si (iv) analizarea
desfasurarii unui proiect pilot de abordare cu un OP in legatura cu bugetul pe 2016

(noiembrie/decembrie 2015).

96



¢ Evaluarea de cétre un consultant familiarizat cu sistemul juridic din Romania a
potentialelor implicatii juridice ale reducerii si Inchiderii proiectelor (noiembrie 2015).

¢ Desfasurarea unei discutii la nivel de cabinet cu privire la rationalizarea PIP, in mod
ideal ca parte a unei analize mai largi a cerintelor de consolidare MIP. (Noiembrie -
decembrie 2015).

Etapa 2: posibile proiecte pilot in cadrul bugetului pentru 2016. Aceasta ar avea ca scop
testarea suplimentard a conceptului programului de rationalizare cu un OP. Exercitiul ar fi
limitat ca sfera de aplicare si ar insemna ca MFP sd colaboreze cu un OP pentru a identifica
pentru bugetul pentru 2016 proiecte de transferat catre programul de rationalizare. Exercitiul-
pilot ar trebui sa utilizeze si sa verifice metodologia si evaludrile initiale de rationalizare
facute in raportul de fatd si sa includa atit proiecte in desfisurate, cit si in asteptare. in
aceastd etapa, nu ar fi nevoie de modificari ale prezentarii PIP n bugetul pentru 2016 si nu ar
trebui sa se termine inainte de finalizarea proiectului de buget. Scopul sau principal ar fi acela
de a permite un progres timpuriu in cadrul activitatilor de testare a procesului de solutionare
in anul 2016. (Noiembrie 2015 - ianuarie 2016.)

Etapa 3: implementarea unui calendar in 2016 pentru introducerea mecanismului de
solutionare pentru bugetul din 2017. Aceasta ar trebui sa implice:

¢ Finalizarea si agrearea calendarului de implementare.

¢ Confirmarea deciziilor de creare a unui mecanism de facilitare si elaborarea
ordonantelor si a hotararilor de guvern care sa reglementeze infiintarea, functiile si
operatiunile mecanismului. (lanuarie - februarie 2016).

¢ Consultari cu contractantii/reprezentantii importanti din domeniu pentru a ajunge la o
intelegere intelegere comune a necesitatii rationalizdrii PIP si a modului in care
procesul poate fi gestionat in mod optim (februarie - martie 2016).

¢ Elaborarea unor instructiuni detaliate care sa faca referire la modul de desfasurare a
diferitelor etape ale procesului de solutionare (februarie - martie 2016).

¢ Actualizarea evaluarii privind justificarea, desfasurata in 2015, utilizand datele din baza
de date a bugetului pentru 2016. Unele ajustari ale criteriilor de justificare si referinta ar
putea sa fie introduse dupa analiza detaliatd de catre MFP a propunerilor formulate in
raport si/sau bazate pe experienta cu proiectul-pilot initial (martie - aprilie 2016).

¢ Selectarea initiald de catre MFP a proiectelor care trebuie incluse in programul de
justificare in baza evaluarii actualizate. Selectia proiectelor ar fi verificatd cu
ordonatorul principal respectiv (aprilie - mai 2016).

¢ Realizarea analizei cerintelor de restructurare si sublinierea planurilor de restructurare
care trebuie incluse in Strategia fiscala si bugetara (mai-iunie 2016).

¢ Elaborarea unei strategii pentru gestionarea proiectelor care sa fie introdusda in
mecanismul de solutionare. Aceasta ar imparti proiectele in doud categorii diferite:
(i) finalizare timpurie; (ii) diminuare si inchidere; (iii) restructurare, reevaluare si
analiza pentru reintroducerea in PIP. In aceasta situatie, pentru fiecare grup ar trebui
pregatit cate un plan de actiune, identificAndu-se ordinea proiectelor prin procesul de
solutionare. Tn acest mod, s-ar separa proiectele care ar putea fi solutionate rapid de
cele al caror traseu de solutionare a fost mai putin clar si pentru care au fost necesare
studii detaliate si negocieri (iunie - iulie 2016).
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¢ Initierea proceselor de solutionare. Aceasta ar implica actiuni ale ordonatorului
principal si ale MFP responsabil cu supravegherea si monitorizarea (incepand cu
august 2016).

¢ Pregatireca Anexei PIP la bugetul pentru 2017 care contine defalcari ale bugetului
pentru fiecare ordonator principal, cu alocari pentru: (i) proiecte care sunt in PIP
principal si care ar trebui sa primeasca finantare adecvatd in conformitate cu un
calendar si o datd de finalizare planificate; si (ii) proiecte care sunt in mecanismul de
solutionare §i care in cele mai multe cazuri ar primi, in asteptarea finalizdrii procesului
de solutionare, fie alocari zero, fie unele foarte limitate pentru a acoperi angajamente de
neevitat sau pentru a mentine lucrarile in curs de desfasurare. (August - septembrie
2016.)

Etapa 4: in functie de procesul de rationalizare din 2017 (si repetat in 2018). Tn 2017,
accentul ar fi pus pe rezolvarea situatiei proiectelor care au fost introduse Th mecanismul de
solutionare. Aceasta ar implica implementarea planurilor de reducere si inchidere si in unele
cazuri, implementarea planurilor de finalizare accelerate sau reintroducerea unui proiect dupa
reevaluare si prioritizare. Dupa o analiza a progresului Tnregistrat in 2016, exercitiul de
evaluare a rationalizarii ar fi repetat pentru a identifica alte proiecte care sa fie incluse Tn
mecanismul de solutionare. Strategia fiscala si bugetard s-ar putea raporta la progresul
nregistrat pe calea implementarii programului de rationalizare si ar putea identifica o serie de
schimbari si imbunatatiri care sa fie avute Tn vedere pentru bugetul pe 2018.

Masurile de sprijin

155.  Succesul programului de rationalizare va depinde, de asemenea, de
implementarea unui set mai mare de masuri necesare pentru a consolida managementul
investitiilor publice. Printre aceste masuri-cheie se numara: (i) desfasurarea unei analize a
prioritatilor investitiilor publice in toate sectoarele si a cheltuielilor de tip C pentru a furniza
un cadru mai robust de stabilire a prioritatilor de investitii sectoriale; (ii) consolidarea functiei
de control asupra proiectelor care intra in buget si introducerea finantdrii pentru angajarea
multianuald pentru a asigura faptul ca proiectele sunt acceptate numai daca este disponibila
finantarea previzionata adecvatd a implementarii acestora; (iii) integrarea proiectelor de
investitii publice individuale 1n cartea de conturi principald a guvernului si sistemul central de
gestionare financiara centrala si contabil; si (iv) realizarea imbunatatirilor in baza de date PIP
pentru a inregistra cheltuielile anuale efective din sistemul contabil si a oferi verificari mai
stricte pentru a asigura acuratetea datelor si realismul propunerilor de cheltuieli trimise de
ordonatorul principal de credite.
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3. Dezvoltarea capacitatilor

Mesajele-cheie privind dezvoltarea capacititilor

(1) Consolidarea sistemului MIP din Roméania depinde de imbunatatirea capabilitatilor tehnice ale
partilor interesate relevante, precum UEIP.

(2) UEIP dispune in prezent de capabilitati medii de exercitare a functiilor de asigurare a calitatii si
de supraveghere fiscala. Competentele tehnice trebuie sa fie imbunatatite in urmatoarele domenii:
planificarea investitiilor, evaluarea proiectelor, analiza portofoliului, analiza financiara - inclusiv
analiza estimarilor costului total al proiectelor la nivel de fezabilitate de la ML - managementul
ciclului de proiecte - inclusiv monitorizare si evaluare - precum si formularea si managementul
contractelor si furnizarea serviciilor de consultanta - inclusiv pregatirea documentelor analitice de
inalta calitate si a sintezelor de politica.

(3) Capacitatile UEIP de a desfasura functiile de asigurare a calitatii si supraveghere fiscala ar putea
sa fie Imbunatatite pe termen scurt printr-o combinatie de formare profesionald si angajare a
specialistilor suplimentari. Profilul de personal al UEIP ar trebui sa fie revizuit pentru a reflecta
un nivel mai mare de specializare in conformitate cu sarcinile centrale ale unitatii. O specializare
superioara ar trebui sa ajute la cresterea profesionalizarii UEIP, ceea ce, In schimb este posibil sa
creasca performanta si acceptarea unitatii.

(4) Capacitatea UEIP de a desfasura functii specifice depinde, totusi, nu numai de cunostintele si
competentele personalului sau, ci si de calitatea organizatiei din care face parte - MFP - si
normele si procedurile prin care MFP 1si desfasoara activitatile.

(5) Structura organizationalda a MFP nu favorizeaza comunicarea si coordonarea eficiente si eficace
intre departamentele ce joaca un rol in MIP. Amplasarea UEIP in afara departamentului de buget
impiedica MFP sa supravegheze si sa gestioneze eficient programul de investitii publice, precum
si sd consolideze legatura dintre prioritizarea si bugetarea proiectelor. O mai mare coerentd
organizationald ar putea fi obtinutd prin amplasarea comunad a UEIP si DPIP in cadrul Directiei
generale de programare bugetara.

156. Consolidarea sistemului MIP din Roménia depinde de imbunatitirea
capacitatilor tehnice ale partilor interesate relevante. Reformele MIP la nivel institutional,
de exemplu, realizarea modificarilor in politicile si reglementarile legate de MIP, trebuie, in
final sa fie implementate de oameni. O conditie importantd a institutionalizdrii unui sistem
MIP mai puternic in Romania este astfel extinderea cunostintelor si a competentelor legate de
MIP ale persoanelor si unitatilor organizationale-cheie, Tn speciale ale UEIP.

157. Capacitatea UEIP de a desfasura functii specifice depinde, totusi, nu numai de
cunostintele si competentele personalului sau, ci si de calitatea organizatiei din care face
parte - MFP - si normele si procedurile prin care MFP isi desfisoara activititile. De
aceea, a fost desfasurata o evaluare a capacitatii acoperind trei niveluri, respectiv
departamental, organizational si institutional, utilizdnd mai multe abordari pentru a colecta
datele necesare, incluzand revizuirea documentelor, sondajele pentru personal si interviuri cu
persoane-cheie care ofera informatii (consultati produsul livrabil 7 al SCR MIP).
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158. in timp ce la nivel institutional constatirile sunt deja acoperite in capitolul II,
aceasta sectiune rezuma constatarile evaluarii capacitatii UEIP la nivel organizational si
departamental.?® Sectiunea subliniazi posibilele ajustiri ale cadrului organizational si face
sugestii privind modul in care competentele tehnice si non-tehnice ale UEIP ar trebui sa fie
consolidate pentru a permite unitdtii sd desfdsoare mai eficient functiile de asigurare a
calitatii si supraveghere fiscala.

159. 1In ciuda legiturilor naturale si a dependentelor dintre sarcinile acestora, UEIP si
DPIP sunt amplasate in doua departamente diferite raportind citre doi secretari de
stat diferiti. UEIP este amplasata in prezent in afara directiei de buget a MFP. Diferentele de
opinie referitoare la rolul UEIP dintre minister si directorul DPIP au contribuit la plasarea
UEIP in subordinea secretarului de stat responsabil pentru Directia Generalda ECOFIN,
Autoritatea de Certificare si Plata, Directia Generald pentru Relatii Financiare Internationale,
Directia pentru Relatia cu Parlamentul, Sindicatele si Patronatul si nu al DG pentru
Programare Bugetard care este supravegheatd de un secretar de stat diferit. Judecand din
interviurile cu personalul MFP, UEIP nu a fost convinsd ca MFP ar trebui sa conteste
propunerile de cheltuieli trimise de ministerele de linie. In consecinti, conducerea superioar
a decis sa infiinteze UEIP ca unitate separatd, pentru a consolida revizuirea externd a
propunerilor de proiect ale ministerelor de linie fara a perturba structurile existente. Crearea
noilor unitati pentru a introduce noi functii sau a le consolida pe cele existente se intampla
des in sectorul public din Romaénia. Desi evita dificultatile ce apar de obicei 1n restructurarea
unitatilor existente, inclusiv remanierea personalului, rezultd de multe ori in fragmentare
functionala si suprapuneri.

160. in cadrul MFP, UEIP si DPIP au ambele responsabilititi directe legate de MIP.
Cu unele exceptii, DPIP supravegheaza proiectele deja aprobate care primesc finantate de la
bugetul de stat. UEIP, pe de altd parte, se presupune ca desfasoara in principal o functie de
control al calitatii si filtrare legata de propunerile de proiect si ca ofera informatii pentru
deciziile de finantare. Rolurile si responsabilitatile unitatii sunt definite in principal in OUG
88/2013 si Hotdrarea de guvern (HG) 225/2014. Prin urmare, DPIP si UEIP sunt create sa
desfasoare sarcinile enumerate in tabelul 19 de mai jos.

% Bvaluarea capacititii a inclus o auto-evaluare a personalului UEIP si o analizi a contextului educational si a
experientei de munca a cadrelor. Competentele tehnice si non-tehnice derivate din fisele postului pentru analisti
de buget si financiari, precum si orientarile privind resursele umane ale diferitelor agentii bilaterale si
multilaterale au fost folosite ca puncte de referintd pentru evaluare. Sondajele au fost desfasurate in luna mai
2015. Utilizand un chestionar standardizat, cadrelor din UEIP li s-a cerut sd-si clasifice competentele in diferite
domenii tehnice si netehnice legate de MIP. in partea A a chestionarului, personalului UEIP i s-a cerut si-si
clasifice competentele tehnice pe o scard cu trei puncte de la ,foarte bune” la ,satisficitoare”. In partea B,
personalului UEIP i s-a cerut sa-si clasifice competentele netehnice pe aceeasi scarda de trei puncte. Partea C a
cerut personalului UEIP sa indice anii efectivi de experientd de munca in diferite domenii legate de MIP.
Chestionarele au fost completate de 11 cadre, inclusiv de directorul unitatii. Nu trebuie sa fie uitat numarul mic
de respondenti la analizarea procentelor reflectate in diagrame.
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Tabelul 19: Activititile desfasurate de UEIP si DPIP

Activitatile desfasurate de UEIP

Activitatile desfasurate de DPIP

1. Analiza si avizarea proiectelor 1. Analiza si verificarea propunerilor
semnificative de investitii in etapa 1 a ordonatorului principal legate de bugetele
ciclului MIP asa cum este definit in pentru cheltuielile de capital in etapa de
reglementare - identificarea proiectului; pregatire a bugetului si concordanta cu
(revizuirea studiului de prefezabilitate). plafoanele CCTM din acest domeniu - similar

2. Analiza disponibilititii proiectelor de cu rectificarile bugetare.
investitii semnificative n etapa 2 a ciclului 2. DPIP raspunde de coordonarea procesului
MIP — studiul de fezabilitate; (dupa avizarea de avizare de catre MFP a propunerilor de
de catre CIM). proiecte dupa avizarea de catre CIM.

3. Analiza listelor de prioritizare a 3. Verificarea si implementarea calitatii datelor
proiectelor de investitii semnificative introduse in BUGET NG legate de Programul
pregatite de ministerele de linie si de investitii publice (PIP).
consolidarea propunerilor intr-o lista de 4. Monitorizarea PIP si mentinerea bazei de
prioritati transectoriale care este aprobat date PIP, inclusiv conceperea formularelor
printr-un memorandum al Cabinetului - etapa de monitorizare pentru PIP: fisa obiectivului
3 de selectare si bugetare a proiectelor. de investitii, anexa la buget privind

4. Monitorizarea progresului fizic al cheltuielile de capital.
proiectelor de investitii semnificative. 5. Desfasurarea analizei referitoare la
Colectarea informatiilor privind progresul implementarea PIP.
fizic - exprimat in procente - de la ministerele | 6. Analizarea si avizarea propunerilor
de linie, lunar, utilizand un sablon dezvoltat referitoare la modificari si realocarea
de UEIP. fondurilor bugetare in cadrul proiectelor de

5. Raispunsul la intrebérile parlamentului si investitii In desfasurare.
departamentelor guvernamentale 7. Evaluarea propunerilor juridice cu impact
referitoare la subiecte legate de investitiile asupra PIP.
publice. 8. Directorul participa la comitetul inter-

ministerial (HG 150/2010).
161. 1in ciuda legiturilor naturale si a dependentelor dintre sarcinile aferente, UEIP si

DPIP sunt amplasate in doui departamente diferite, fiind subordonate unui numir de
doi secretari de stat diferiti. UEIP este amplasatd in prezent in afara directiei de buget a
MFP. Diferentele de opinie referitoare la rolul UEIP dintre minister si directorul DPIP au
contribuit la plasarea UEIP in subordinea secretarului de stat responsabil pentru Directia
Generala ECOFIN, Autoritatea de Certificare si Platd, Directia Generald pentru Relatii
Financiare Internationale, Directia pentru Relatia cu Parlamentul, Sindicatele si Patronatul si
nu al DG pentru Programare Bugetara care este supravegheata de un secretar de stat diferit.
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3.1.  Constrangerile curente

Constrangerile la nivel organizational

162. Structura organizationala a MFP nu favorizeaza comunicarea si coordonarea
eficiente si eficace intre departamentele ce joacid un rol in MIP. Amplasarea UEIP in
afara departamentului de buget mpiedicdi MFP sa supravegheze si sd gestioneze eficient
programul de investitii publice, precum si sa consolideze legatura dintre prioritizarea si
bugetarea proiectelor. Amplasarea comuna a unitatilor MIP centrale in acelasi departament
din MFP si realocarea sarcinilor intre acestea ar creste eficacitatea MIP si ar avea drept efect
o crestere a eficientei. Reunirea functiilor asociate in acelasi departament ar stimula sinergiile
si ar imbunatati coordonarea prin alinierea liniilor de comunicare si raportare. Pe termen
scurt, ar trebui astfel sa se ia in calcul amplasarea UEIP in interiorul DG pentru programare
bugetara care raspunde de colectarea, revizuirea si reconcilierea cererilor de buget de la
ministerele de linie. Pe termen mediu, o revizuire a ordonarii activitatilor legate de MIP ar
trebui sa fie luatd in calcul in contextul revizuirii si consolidarii structurii managementului
superior care este in prezent destul de fragmentata.

163. Capacitatea UEIP de a folosi eficient capacititile sale este limitatd de mediul sau
organizational. UEIP este, pe de o parte, captiv al cerintelor legale care doresc un rol de
supraveghere mai solid si bazat pe analiza al MFP si al realitatilor organizationale curente, pe
de alta parte. Conform reglementarilor existente, se doreste ca UEIP si aiba o functie cruciala
de control al calitatii si supraveghere fiscalda in legaturd cu proiectele de investitii
semnificative. Cu toate acestea, MFP defineste rolul sdu ca fiind legalist si administrativ.
Multi oficiali ai MFP considera ca bugetarea este o sarcind pur administrativa si nu considera
cd este rolul ministerului de a contesta propunerile de cheltuieli ale ML. In consecinti, nevoia
de a avea si de a utiliza instrumente analitice diferite, pentru a oferi informatii pentru analiza
bugetelor si a propunerilor de buget, precum analiza cheltuielilor si analiza portofoliului, este
perceputi ca fiind restrinsa. In absenta cererilor conducerii superioare legate de analize mai
complexe, nu a aparut aprecierea calitatii produselor analitice - si a potentialelor competente
analitice.

164. O lipsa a leadership-ului vizionar si a sistemelor adecvate de stimulente limiteaza,
de asemenea, institutionalizarea si capacitatea de a Tnregistra performante a UEIP.
Infiintarea si institutionalizarea unei noi unitati organizationale trebuie sa fie impulsionata de
sus, Tn special daca trebuie sa desfasoare functii sensibile politic. Desi pare sa fi existat o
viziune clara pentru UEIP atunci cand a fost creatd, aceasta pare sa se fi diluat odata cu
schimbarea frecventd a ministrilor de finante si cu modificarea liniilor de raportare catre
nivelul politic. Aceasta, in schimb, a trasat institutionalizarea UEIP in conformitate cu spiritul
legilor respective si a intarziat dezvoltarea orientarilor operationale relevante.

165. Capacitatea UEIP de a desfasura eficient functia de supraveghere si asigurare a
calitatii in legatura cu proiectele de investitii semnificative este mult limitata din cauza
lipsurilor din sistemul informatic existent. In prezent nu existd un singur sistem care si
permitd urmadrirea proiectelor de investitii pe durata Intregului ciclu de viatd. Lipsa unor date
oportune si corecte impiedica UEIP sa utilizeze capacitatile sale analitice. Necesitatea de a
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crea un proces de raportare paralel, bazat pe documente pentru a elimina deficientele bazei de
date PIP existente nu sporesc numai provocarile legate de reconcilierea datelor, ci si povara
de raportare a ML. Existd o nevoie concretd de colaborare strdnsd privind gestionarea
informatiilor, deoarece DPIP este pastratorul unei baze de date care reflecta toate PIP in
desfasurare, iar UEIP are nevoie de acces la aceste date pentru a-si desfasura sarcinile legate
de prioritizare. Aceste aspecte sunt explorate In profunzime in sectiunea 4 de mai jos.

166. Functiile legate de MIP sunt desfasurate de unitati si directii diferite din cadrul
MFP. O ordonare mai eficienta si eficace a activitatilor legate de MIP ar putea sa fie
obtinutii prin realocarea sarcinilor. In principiu, atat UEIP, cat si DPIP desfisoara sarcini
distincte n etape diferite ale ciclului MIP. Cu toate acestea, DPIP este, de asemenea, implicat
in etapele pre-implementare ale ciclului MIP, datorita rolului siau in comitetul inter-
ministerial (CIM), de exemplu. UEIP, pe de altd parte, este implicatd in activitati legate de
proiecte in desfasurare, datoritd rolului sdu in prioritizarea si monitorizarea proiectelor de
investitii semnificative in desfasurare (desi ultimele ar trebui sd dispard daca sugestiile
privind reformele MIP sunt implementate cu succes). Monitorizarea proiectelor de investitii
publice de catre UEIP si DPIP are loc cu aceeasi frecventa si se bazeaza pe informatii strans
legate de la ministerele de linie. Cu toate acestea, cele doua fluxuri de monitorizare nu sunt
pe deplin coordonate. Aceasta lipsd de definire a rolului si protocoale de date a dus la
schimbari de-a lungul timpului ale formatului de raportare care nu au parut sa ia in calcul
ciclul de viata general al datelor si impacturile asupra proceselor functionale si modelului de
date MIP. Prin urmare, pare sa existe nevoia de rationalizare a ordinii curente a activitatilor
legate de MIP.

167. De exemplu, monitorizarea proiectelor in desfasurare ar putea fi realizata numai
de DPIP, in timp ce UEIP ar putea sa actioneze ca reprezentant principal al MFP in
cadrul CIM. Cu toate acestea, avand in vedere ca CIM este pur si simplu un organism
consultativ si nu unul decizional, se pune intrebarea daca acest nivel suplimentar in procesul
de analiza este cu adevarat necesar. Pentru a adauga valoare, ar fi necesard implicarea intr-un
organism de luare a deciziilor asistat de un secretariat puternic. Avand in vedere ratiunea sa
fundamentald, UEIP ar fi un candidat logic pentru desfasurarea functiilor de secretariat pentru
MIC. In general, o ordonare mai eficient si eficace a activitatilor legate de MIP ar putea si
fie obtinuta prin realocarea sarcinilor intre DPIP si UEIP prin care prima sa se concentreze pe
sarcinile legate de proiectele in desfasurare, in timp ce ultima se concentreaza pe sarcinile
pre-implementare (adica, analiza independentd a conceptelor de proiect si a propunerilor de
proiect finale) si sarcinile post-implementare (de exemplu, supravegherea si analiza
evaluarilor ex-post de catre OP). Deoarece lectiile de retinut din evaluarile ex-post ar trebui sa
ofere informatii pentru conceperea proiectelor viitoare, pare importantd pentru UEIP
promovarea si revizuirea evaludrilor ex-post.

Constrangerile la nivel departamental
168. UEIP dispune in prezent de capabilititi medii de desfisurare a functiilor de

asigurare a calititii si supraveghere fiscala. UEIP dispune de un numar adecvat de functii
autorizate. Tn total, 16 posturi plus un post de director au fost aprobate pentru UEIP. Acesta
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corespunde numarului de posturi aprobat pentru DPIP care pare sa fi servit drept criteriu de
referinta la autorizarea posturilor pentru UEIP.

169. Cu toate acestea, profilul dotarii cu personal a unitatii ar trebui sa fie revizuit pentru a
stimula profesionalizarea prin specializare si pentru a permite formarea profesionala
specializata care pare sa fie necesara pentru Sporirea expertizei tehnice a UEIP. Desi
majoritatea personalului UEIP are o bazd de cunostinte adecvatd, precum si competente
tehnice si non-tehnice suficiente sau bune, cele mai multe cadre dispun de o experientda de
munci relativ limitatd. In general, nivelul de expertiza tehnicd al unititii nu este in prezent
suficient pentru a sustine in mod eficient functiile de asigurare a calitatii si supraveghere
fiscala.

170. Potrivit unei auto-evaluari, personalul UEIP are competente limitate legate de
managementul ciclului de proiecte. Figura 12 (de mai jos) indica faptul cd putini
respondenti considera drept ,,foarte bune” competentele si cunostintele acestora in cadrul
sarcinilor legate de managementul ciclului de proiecte (cu alte cuvinte, conceptia proiectului,
evaluare, monitorizare si evaluare). Auto-evaluarea indica o nevoie speciala de consolidare a
competentelor si de imbunatatire a cunostintelor despre formularea orientarilor, contractelor
si termenilor de referinta, precum si in conceptia proiectelor, in special analiza optiunilor si
pregatirea estimdrilor de cost. Aceasta pare sd fie o reflectare a experientei de lucru
comparativ limitatd a majoritdtii personalului UEIP in domenii asociate (consultati
informatiile de mai jos). Desi competentele analitice generale, precum si cunoasterca
conceptelor economice si a utilizarii instrumentelor TIC - pentru care auto-evaluarea a
acordat note mai mari - pot fi dobandite in mediul mai degraba teoretic al unei universitati,
experienta practicd este necesara pentru a obtine competente legate de managementul ciclului
de proiecte.

Figura 12. Auto-evaluarea competentelor tehnice legate de managementul ciclului de proiecte

® Fparte bune = Bune Satisfacatoare

All. Elaborarea de metodologii, contracte,

TdR

Al12. Monitorizare si evaluare

A10. Analiza riscurilor

A9. Analize optiuni alternative

A8. Tehnici de evaluare a proiectelor 9%
A7. Realizarea estimarilor de cost

A6. Elaborarea de proiecte de investitii

Sursa: chestionarul pentru personalul UEIP
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171.  in general, personalul UEIP consideri ci performantele non-tehnice proprii sunt
ridicate. Toti respondentii indica faptul ca este foarte buna capacitatea proprie de a-si
planifica si desfisura activitatea, obtinand calitate si respectand termenele-limita. Tn mod
similar, cea mai are parte a respondentilor noteaza ca fiind foarte buna capacitatea proprie de
a construi i mentine relatii eficiente de incredere cu partile interesate din interiorul si
exteriorul ministerului, precum si capacitatea de a gandi analitic.

172. 1n acelasi timp, pare si se manifeste necesitatea de a consolida orientarea ciitre
servicii si constientizarea organizationalid. Avand in vedere procentul respondentilor care
nu considera ca fiind foarte bune competentele acestora in anumite categorii, pare sa existe
nevoia de a consolida competentele si atitudinile legate de ,,orientarea catre servicii” si
sinfluentare”. In plus, rispunsurile indici necesitatea de a imbunititi intelegerea de citre
oameni a modului Tn care munca acestora contribuie la indeplinirea obiectivelor ministerului
(figura 13).

Figura 13. Distributia competentelor non-tehnice ,,foarte bune” printre respondenti
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Sursa: chestionarul pentru personalul UEIP

173. Rezultatele sondajului au indicat cd majoritatea personalului UEIP are
experientii de lucru limitati. Tntrebati in legitura cu experienta de lucru in diferite domenii
legate de sarcinile UEIP, precum managementul ciclului de proiecte, activitate analitica,
coordonare si furnizarea serviciilor de consultantd in politici, angajatii din UEIP, in
majoritatea lor, au indicat ca au intre zero si trei ani de experienta relevanta in munca.
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174. Cei mai multi angajati ai UEIP au indicat cid au doar un an de experienti in
managementul ciclului de proiecte. Numai 9% dintre respondenti au indicat ca au 5-8 ani
de experienti in conceperea, evaluarea si monitorizarea progresului proiectelor (figura 14). In
domenii importante, precum conceperea si evaluarea proiectelor, majoritatea respondentilor,
adicd 64% si respectiv 91%, a indicat ca au numai un an de experienta. Desi niciunul dintre
respondenti nu are mai mult de trei ani de experientd In pregatirea estimarilor de cost, 91%
dintre respondenti au numai maximum un an de experienta asociata.

Figura 14. Experienta de lucru in desfisurarea activititilor legate de managementul ciclului de
proiecte

W 5-8 Ani W 3-5 Anj m1-3 Ani o-1 Ani

C4. Monitorizarea evolutiei h 27% 559

C3. Evaluarea proiectelor de
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C2. Realizarea estimarilor de

costuri ﬂ 91%,

C1. Elaborarea de proiecte de

Sursa: chestionarul pentru personalul UEIP

175. Potrivit rezultatelor sondajului, personalul UEIP are putin mai multa experienta
in activitatea analiticd. Majoritatea respondentilor a indicat cd are intre zero si trei ani de
experienta in cercetare utilizand diferite metode si surse si in analiza datelor financiare, a
politicilor si a legislatiei (figura 15). Cu toate acestea, niciun respondent nu a indicat ca are
mai mult de 5 ani experienta in desfasurarea sarcinilor analitice.

Figura 15. Experienta de lucru in desfasurarea activititilor analitice
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176. Potrivit sondajului, personalul UEIP are in special o experientd limitata in
desfasurarea activititilor de coordonare. Marea majoritate a personalului UEIP are numai
maximum un an experienta in procesul de coordonare a formularii bugetului (91% dintre
respondenti) si in procesele de coordonare a consultdrii cu parti interesate multiple (64%
dintre respondenti).

Figura 16. Experienta de lucru in desfisurarea activititilor de coordonare
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Sursa: chestionarul pentru personalul UEIP

177. Sondajul a mai indicat si cad personalul UEIP are foarte putina experientd in
desfasurarea activitatilor de consultanta. Niciun respondent nu a indicat ca ar avea mai
mult de 3 ani de experienta in furnizarea serviciilor de consultanta, in timp ce 82% dintre
respondenti nu au nici micar peste un an de experientd (figura 17). In mod similar, 64%
dintre respondenti au indicat cd au numai maximum un an de experientd in formularea
sintezelor de politicd si planificarea si implementarea activitatii analitice. De aceea,
experienta practica a UEIP in desfasurarea directa externalizarii activitatilor de consultanta
este foarte limitata.

Figura 17: Experienta de lucru in desfasurarea activitatilor de consultanta

®5-3 Ani m3-5Anj ®1-3 Ani 0-1 Ani

82%
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Sursa: chestionarul pentru personalul UEIP

178. Baza de cunostinte a UEIP privind evaluarea dimensiunilor tehnice ale
proiectelor de infrastructuri este limitata. Majoritatea personalului UEIP are studii care se
potrivesc in mare cu cerintele generale privind cunostintele pentru sarcinile UEIP. Multi
membri ai echipei au studii universitare Tn domenii care sunt in general relevante pentru
activitatea UEIP, precum cel economic, contabil, de administratie publica si management al
proiectelor. Cu toate acestea, numai doi membri ai echipei au studii tehnice si niciunul dintre
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acestia nu a lucrat anterior in proiecte de constructii. Avand in vedere ca cele mai multe
proiecte de investitii publice sunt legate de dezvoltarea infrastructurii (drumuri, céi ferate,
porturi etc.), baza de cunostinte pentru a oferi o opinie specializata (sau a valida opiniile
specializate furnizate din exterior) cu privire la propunerile de proiecte de infrastructura fizica
este destul de limitata.

3.2. Propunerile pentru consolidarea capacitatilor

179. Cerintele privind capacitatea ale UEIP depind de rolul pe care unitatea trebuie
sd il joace in viitor. Rolul UEIP este posibil sa evolueze in functie de progresul agendei de
reforma a MIP. In baza recomandarilor din capitolul II, sunt concepute doud etape cu rolurile
corespunzatoare:

(1) Facilitarea rationalizarii PIP. Deoarece PIP este deja supraincarcat, GR ar trebui sa
nu mai adauge noi proiecte de investitii finantate exclusiv de la bugetul de stat, pana
la rationalizarea portofoliului existent si, de preferat, pana cand nu se introduce un
sistem de credite destinate unor actiuni multianuale de fonduri pentru proiectele de
investitii . In consecintd, rolul UEIP in identificarea, evaluarea si selectarea noilor
proiecte este posibil sa fie foarte limitat in viitorul previzibil, cu exceptia proiectelor
finantate de UE. In schimb, unitatea ar putea si joace un rol important in gestionarea
procesului de rationalizare a PIP. In paralel, ar putea fi implementat un program
specializat de dezvoltare a capacitatilor pentru a pregati UEIP (si MFP) pentru rolul
sau viitor de furnizor de servicii de asigurare a calitatii si de ,,gardian” al procesului
de pentru noile proiecte de gestionare a investitiilor publice. Pentru a permite UEIP sa
joace acest rol, personalul ar trebui sa fie instruit pentru a cunoaste tehnicile de
analiza a portofoliului, precum si modul de elaborare a estimarilor de referinta care
urmeaza sd fie utilizate In viitor, analiza bugetara si financiard si analiza cost-
beneficiu. Perioada de justificare ar putea fi utilizata pentru a analiza indrumarile
existente si a formula o serie de orientdri operationale suplimentare, dacd este necesar,
precum si pentru a elabora module de formare profesionala standard pentru ML.
Printre altele, este nevoie de o serie de indrumari de natura tehnica privind evaluarea
si activitatile combinate de monitorizare si evaluare.

(i) Supravegherea fiscala si asigurarii calitatii. Dupa ce PIP este fundamentat, dupa ce s-
a introdus si sistemul de credite de angajamente multianuale pentru proiectele de
investitii si dupa ce au fost consolidate elementele descendente ale procesului de
bugetare, UEIP va putea sa inceapa sa desfasoare tipul de functii de asigurare a
calitatii si de supraveghere fiscala avute Tn vedere atunci cand unitatea a fost
infiintata. In acel moment, UEIP ar trebui si fie dotati integral cu personal in
conformitate cu profilul de personal subliniat mai jos, iar personalul ar trebui sa fie
deja instruit pentru a putea valorifica diversele tehnici de evaluare (ACB, ACE etc.),
precum si analiza riscului, activitatile de monitorizare si evaluare, precum si
modalitatile de elaborare a orientarilor, contractelor si termenilor de referinta.

180. Capacitiatile UEIP de desfiasurare a functiilor de asigurare a calitatii si
supraveghere fiscala ar putea si fie imbunititite pe termen scurt. Majoritatea

108



personalului UEIP dispune deja o baza buna de cunostinte si competente tehnice si non-
tehnice suficiente si bune de la care se poate porni. Ca primd etapa, personalul existent ar
putea sd fie analizat in functie de profilele de posturi descrise mai jos. Acest lucru ar trebui sa
fie facut luand in calcul studiile, experienta practica si interesele profesionale ale cadrelor.
Nevoile de formare ar trebui sa fie evaluate si planurile individuale de invétare si formare
dezvoltate. Unele posturi necesitd o experientd de lucru considerabild relevantd (precum
specialistul in evaluare si managementul proiectelor) sau cunostinte specializate (precum
specialistul juridic) pe care niciunul dintre cadrele existente nu le poseda. Pentru aceste
posturi, trebuie sa fie recrutat personal suplimentar pentru posturile neocupate dar autorizate.
Cu conditia ca investitiile necesare sa fie facute in formarea personalului existent, pare
realistd Tmbunatatirea capacitatilor UEIP la nivelul necesar in 1 - 2 ani - luand in calcul faptul
ca activitatile de formare ar trebui sa fie organizate pentru a asigura continuarea in paralel a
activitatii regulate.

181. Planurile de studii ar putea sa includa o combinatie de lectii la clasa, pregatire la
locul de munci si cursuri de formare la distanta. UEIP ar trebui sa utilizeze toate optiunile
disponibile pentru a Tmbundtati cunostintele si competentele personalului sau. Cursurile de
formare relevante, de exemplu, legate de evaluarea proiectelor, analiza riscurilor,
managementul proiectelor etc. sunt oferite de diversi furnizori e cursuri de formare
profesionald. Diferite universitdti si alte institutii publice ofera cursuri de invatdmant la
distantd de Tnaltd calitate pe care personalul UEIP ar putea sa le urmeze in paralele cu alte
sarcini oficiale ale acestora. In plus, optiunile pentru un schimb temporar de cadre intre UEIP
si unitdtile MIP ale ML mai mari ar putea sa fie analizate, deoarece sunt comune 1n unele tari
cu bune practici. In afara de oportunititile de invitare pentru ambele parti, aceasta ar putea si
imbunititeasca relatiile de munca. in plus, colaborarea cu unititi similare din tiri mai
avansate ar putea sa fie, de asemenea, explorata.

182. Competentele tehnice trebuie si fie imbunititite in urméitoarele domenii:
planificarea investitiilor, evaluarea proiectelor, analiza portofoliului, analiza financiard -
inclusiv analiza estimarilor costului total al proiectelor la nivel de fezabilitate de la ML -
managementul ciclului de proiecte - inclusiv monitorizare si evaluare - precum si formularea
si managementul contractelor si furnizarea serviciilor de consultantd - inclusiv pregatirea
documentelor analitice de inalta calitate si a sintezelor de politica.

183. Aceasta s-ar putea obtine prin formarea personalului existent si prin recrutarea
personalului suplimentar, precum si a consultantilor pe termen scurt, cu competente si
experienta care lipsesc in prezent din unitate. Recrutarea personalului suplimentar ar
trebui sd se concentreze pe persoane cu studii tehnice si experienta substantiald in proiectarea
si managementul proiectelor de investitii publice, precum si pe persoane cu experienta
profesionald in monitorizare si evaluare, inclusiv proiectarea sistemelor de monitorizare si
evaluare. Deoarece nu este eficient din punctul de vedere al costurilor sa aiba experti Tntr-o
gama relativ mare de subiecte legate de evaluarea proiectelor ca membri ai echipei centrale,
capacitatea UEIP de a angaja experti pe termen scurt, in special in domeniile inginerie si
modelare a cererii ar trebui sa fie Imbunatatita. Aceasta ar include consolidarea
competentelor de gestionare a contractelor ale UEIP, precum si dotarea unitdtii cu un buget
adecvat pentru angajarea pe termen scurt a expertilor.
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184. Profilul de personal al UEIP ar trebui sa fie revizuit pentru a reflecta un nivel
mai mare de specializare in conformitate cu sarcinile centrale ale unitatii. O specializare
superioara ar trebui sd ajute la cresterea profesionalizdrii UEIP, ceea ce, In schimb este
posibil si creasca performanta si acceptarea unititii. In prezent, fisele posturilor pentru toate
cadrele din UEIP sunt foarte similare si toate cadrele desfasoard in general acelasi timp de
activitati. In lumina rolului si a responsabilititilor generale ale UEIP, unitatea ar trebui sa
caute sd dezvolte o experientd mai mare (de exemplu, cunostinte si competente, precum si
experientd practicd) 1n urmatoarele domenii: evaluarea proiectelor, managementul
proiectelor, achizitii, monitorizare si evaluare, managementul portofoliilor, analiza bugetului
si financiara si aspecte juridice, incluzand legislatia contractuald. Fisele posturilor ar trebui sa
fie revizuite corespunzator. Un sugerat de dotare cu personal care mentine numarul posturilor
autorizate Tn prezent este descris in tabelul 20.

Tabelul 20: Profilul sugerat de dotare cu personal a UEIP

Functia Sarcinile principale: Nr.

Organizeaza, gestioneaza si coordoneaza toate activitatile
UEIP

Supravegheaza personalul unitatii

Dezvolta si monitorizeaza planul de lucru si bugetul
unitatii

Dezvolta procedurile standard de operare

Director

Il sprijind pe director in sarcinile de coordonare ale
acestuia

Supravegheaza activitatea specialistilor in portofoliu
Director adjunct Monitorizeazd performanta portofoliului de investitii 1
semnificativ

Face legdtura cu DPIP cu privire la aspecte despre
programarea si monitorizarea investitiilor

Conduce o analiza independenta a propunerilor de proiecte
trimise de ML

Furnizeaza sprijin de secretariat CIM

Ofera/organizeaza sesiuni de indrumare/cursuri de formare
cu privire la tehnicile de evaluare pentru ML

Sprijind dezvoltarea indrumarilor de evaluare

Specialist Tn evaluare

Sprijind analiza independenta a propunerilor de proiecte
trimise de ML

Ofera/organizeaza indruméri/cursuri de formare cu privire
la managementul de proiect pentru ML 2
Sprijind dezvoltarea indrumadrilor privind managementul
proiectelor

Sprijind rationalizarea portofoliilor

Specialist Tn managementul
proiectelor

Sprijind analiza independentda a propunerilor de proiecte
Specialist in achizitii trimise de ML 1
p ’ Ofera indrumari cu privire la problemele legate de achizitii

Sprijind rationalizarea portofoliilor
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Functia Sarcinile principale: Nr.
Conduce evaluarea performantei PIP
Sprijind analiza independentd a propunerilor de proiecte
T o . trimise de ML
Specialist in monitorizare si N . o o . .
’ Ofera/organizeaza indruméri/cursuri de formare cu privire 1
evaluare . o :
la subiecte de monitorizare si evaluare
Sprijina dezvoltarea Indrumarilor privind monitorizarea si
evaluarea
Sprijind analiza independenta a propunerilor de proiecte
trimise de ML
Specialist juridic Ofera indrumdri cu privire a aspectele juridice, inclusiv 1
probleme legate de contracte
Sprijina rationalizarea portofoliilor
Monitorizeaza si analizeaza portofoliile de investitii
semnificative ministeriale/sectoriale
N .. Efectuecaza analize economice, de management,
Specialist n portofolii . . .
. reglementare si organizationale ale portofoliilor desemnate
(pentru portofoliile de - -
. . o Face legatura cu ML in aspecte legate de MIP 5
proiecte de investitii e o . N . .
e ’ Sprijina analiza independenta a propunerilor de proiecte
semnificative) e . .
Sprijina rationalizarea portofoliilor
Dezvolta si monitorizeaza indicatori pentru evaluarea
performantei portofoliilor de investitii semnificative
Conclude evaludrile privind accesibilitatea si durabilitatea
noilor proiecte de investitii
Specialist in analiza Sprijind formularea estimarilor de referintd previzionate 1
financiara si a bugetelor prin coordonarea cu DPIP
Evalueaza impactul fiscal al noilor politici si legi
Sprijina rationalizarea portofoliilor
Furnizeaza sprijin de secretariat unitatii
Asigura inregistrarea si arhivarea adecvate a scrisorilor si
Functionar a altor documente 1

Mentine calendarul unitatii si sistemul de urmadrire a
cererilor

Sursa: compilatia echipei

3.3. Planul de actiune pentru dezvoltarea capacitatii la nivel organizational si

departamental

185.  Planul de actiune pentru imbunitatirea capacitatii UEIP ar putea include

urmatoarele activitati la nivel organizational:

Pe termen scurt (pana intr-un an):

« Reunirea UEIP si DPIP in cadrul DG Programare Bugetara.
« Inceperea dialogului intern in cadrul MFP despre rolurile si responsabilititile MFP in

lumina legislatiei existente, in special ,,functia de filtrare” care apartine MFP.

o Dezvoltarea profilelor de competente ale personalului care sa reflecte functiile si
atributele organizationale.
» Optimizarea activitatilor de monitorizare si evaluare desfasurate de UEIP si DPIP.
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Pe termen mediu (1 - 3 ani):

186.

Este necesara infiintarea unei directii pentru investitii in cadrul departamentului de
bugetare, care sa gestioneze toate investitiile, indiferent de sursa de finantare, inclusiv
PPP.

Este necesara elaborarea unui plan de formare bazat pe necesitati, pentru consolidarea
competentelor de baza identificate ca fiind in special relevante in legaturd cu
desfasurarea functiilor de baza ale MFP.

La nivel departamental, se impune luarea urmitoarelor misuri:
Cresterea nivelului de specializare din cadrul UEIP prin definirea profilelor de
competente pentru urmatoarele posturi:
o Specialist in evaluare
Specialist in managementul proiectelor
Specialist 1n achizitii
Specialist in monitorizare si evaluare
Specialist juridic
Specialist in portofolii
o Specialist in analiza financiara si a bugetelor
,, Cartografierea” personalului existent in functie de aceste posturi ludnd n calcul
studiile, experienta practica si interesele profesionale ale cadrelor.
Desfagurarea evaluarii nevoilor de formare profesionala si dezvoltarea planurilor
individuale de Invatare si formare profesionala.

O O O O

Furnizarea formarii profesionale speciale pentru personalul UEIP.

o Prima runda de cursuri de formare ar trebui sa permita UEIP sa faciliteze
rationalizarea PIP si sd se concentreze pe analiza portofoliului, incluzand
analiza riscurilor si dezvoltarea estimarilor de referinta previzionate, evaluarea
proiectelor care include revizuirea estimarilor de cost totale ale proiectelor,
analiza bugetului si analiza financiara, precum si negocierea si facilitarea
proceselor cu mai multe parti interesate.

o Rundele viitoare de cursuri de formare ar trebui utilizate pentru a obtine
competente avansate In domeniile mentionate mai sus, precum si pentru a
imbunatati cunostintele si competentele din activitdtile de monitorizare si
evaluare, PPP - incluzdnd managementul fiscal si raportarea fiscala pentru
PPP - formularea orientarilor, contractelor si a sintezelor de politici, precum si
furnizarea serviciilor de formare profesionala si de consultanta.

Crearea unui post de director adjunct si functionar si recrutarea persoanelor adecvate.
Recrutarea personalului suplimentar care sa suplineasca experienta care nu poate s
fie dezvoltata prin formarea profesionala a personalului existent, de exemplu, ar trebui
recrutate persoane cu studii tehnice si experientd considerabilda in elaborarea si
administrarea proiectelor de investitii publice (in functie de posturile autorizate deja)
pentru posturile de specialist Tn evaluare si specialist in managementul proiectelor. Ar
putea, de asemenea, sd fie luate in calcul recrutdrile externe pentru functiile de
specialist Tn monitorizare si evaluare si specialist juridic.

Asigurarea unui buget operational pentru UEIP care sd permitd angajarea expertilor
inalt specializati (de exemplu, modelarea transporturilor) pe termen scurt.
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e Formularea unei declaratii privind misiunea UEIP pentru clarificarea motivatiilor
unitatii si furnizarea unui cadru general pentru orientarile operationale.

e Dezvoltarea unui mic set de produse analitice de dimensiuni reduse si inalta calitate
legate de MIP din Romania util pentru decidentii din MFP si ML.

o Explorarea optiunilor de schimburi temporare de personal intre UEIP si unitatile
MIP din marile ministere de linie, precum si de colaborare cu unitati similare din
tarile mai avansate.

3.4. Aspecte legate de sustenabilitate

187. Sustenabilitatea activititilor de dezvoltare a capacitatilor reprezinta de multe ori
0 preocupare aparte. Exista o preocupare, impartasita la mai multe niveluri, conform careia
efectele dorite prin instruirea personalului pe teme legate de performanta
organizationald/departamentald sunt de scurtd duratd sau diminuate de plecarea personalului
instruit care poate si se pensioneze, si fie numit in alte posturi sau si paraseasca sectorul
public. In comparatie cu administratiile publice din alte tiri, rotatia cadrelor nu pare si fie o
problema majora a administratiei publice din Romania. In special personalul din MFP tinde
sd ramana pe post pentru perioade considerabile de timp, reflectand, pe de o parte, stabilitatea
si reputatia asociate cu angajarea in sectorul public si, pe de altd parte, eforturile deliberate
facute de departamentul de resurse umane al MFP de a evita cat mai mult rotatia cadrelor.
Eforturile suplimentare de a imbunatati capacitatile UEIP ar trebui strans coordonate cu
departamentul de RU, care in prezent se afla in curs de elaborare a profilurilor de competenta
pentru posturile individuale care sunt aliniate la functiile si atributele organizationale. Exista
riscul ca activitatile de consolidare a capacitatilor sa fie nesustenabile, iar eforturile de
diminuare a acestui risc implicd si o consolidare suplimentard a politicilor si a practicilor de
RU, inclusiv o mai bund aliniere a activitatilor de formare la nevoile de capacitate
organizationald si o mai stransa legdtura dintre competente si performanta, pe de o parte, si
sistemul de recompensare si promovare, pe altd parte.

188. Tn contextul UEIP, s-ar putea avea in vedere o abordare mixti cu ajutorul ciireia
se asigure sustenabilitatea activititile de dezvoltare a capacititilor. In general, durata
perioadei contractuale ramase/,,perioada ramasa pentru ocuparea postului” ar trebui sa fie
luata in calcul atunci cand sunt selectionati diversi angajati in vederea participarii la cursurile
de formare profesionala. Personalul care se apropie de finalul perioadei de angajare nu este
cel mai bun grup-tinta pentru cursurile de formare profesionald specifice postului. In plus,
personalului selectat pentru participarea la un program de formare complet ar putea sa i se
ceara sa semneze un acord formal de instruire, care le-ar impune sa ramana pe post pentru o
perioada anumita perioada de timp de la finalizarea cursului. Aceasta este o practicd frecventa
in administratiile publice din intreaga lume, in special dacd programul de formare reprezinta
o investitie considerabila de resurse. Totusi, si mai important este sa i Se ofere angajatilor 0
perspectiva. Formarea angajatilor fara a le oferi posibilitatea de aplica noile cunostinte si
competente dobandite reprezintd o risipa de resurse si o retetd pentru esecul programului de
dezvoltare a capacitatilor. In contextul UEIP, aceasta inseamni ci schimbirile la nivel
organizational si institutional trebuie sa fie facute in acelasi timp cu imbunatatirea nivelului
de competente al cadrelor. Nu are rost sa consolidezi competentele de evaluare ale UEIP daca
unitatea nu este mandatata adecvat sau nu dispune de instrumentele corespunzitoare pentru a
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analiza Tn detaliu propunerile de proiecte trimise de ministerele de linie si a informa factorii
de decizie cu privire la primirea sau neprimirea finantarii de la buget de cétre un proiect
propus. Daca personalul care participa la cursuri ar putea fi determinat sa perceapa sarcinile
care Ti sunt alocate ca reprezentand activitati utile, si nu doar activitati formale, care nu aduc
nicio schimbare, atunci acest fapt ar spori in mod semnificativ sansele ca efectele cursurilor
sd se manifeste pe termen lung.

4. Imbunititirile aduse cadrului legal si de reglementare

Mesaje-cheie privind imbunitatirea cadrului legal si de reglementare

(1) Cadrul curent legal si de reglementare nu a facilitat inca utilizarea eficienta si eficace a putinelor
resurse de investitii publice.

(2) Implementarea cu succes a recomandarilor de politici de consolidare a sistemului MIP din
Romania va necesita efectuarea schimbarilor la nivelul cadrului legal si de reglementare. Sunt
necesare modificari ale Legii 69/2010, Legii 500/2002, OUG 88/2013, HG 225/2014, HG
28/2008, Ordinului 863/2008 si HG 150/2010.

189. Implementarea cu succes a recomandairilor de politici pentru consolidarea
sistemului MIP din Romania va necesita efectuarea unor schimbiri la nivelul cadrului
legal si de reglementare. Multe din imbunatatirile propuse pentru realizarea sistemului MIP
trebuie initiate si/sau sprijinite prin modificarea legislatiei primare si secundare care
reglementeaza finantele publice. Sunt necesare modificari pentru Tmbundtatirea procedurilor
MIP existente, pentru consolidarea legaturilor dintre politici, planuri de investitii si resursele
disponibile, precum si pentru a extinde sfera de actiune a agentiilor de supraveghere.

190.  Sunt necesare imbunatatiri ale urmatoarelor reguli si reglementari:

e Legea responsabilitatii fiscale si bugetare Nr. 69/2010 (LRF) si Legea 500/2002
privind finantele publice (LFP) care ofera cadrul legal primar care guverneaza
managementul financiar public in Romania, cu referire specifica la MIP in LFP;

e Ordonanta de Urgenta a Guvernului 88/2013 si Hotararea de Guvern 225/2014: aceste
doua acte legislative definesc principalele caracteristici ale cadrului de reglementare
pentru managementul investitiilor publice si descriu principalele etape ale ciclului
MIP din Romania; definesc principalele responsabilitati; si stabilesc principalele
instrumente si proceduri utilizate Tn timpul procesului MIP.

e Hotdrarea de Guvern 28/2008 si Ordinul 863/2008: se stipuleazd continutul si
structura principalelor instrumente - studiul de prefezabilitate, studiul de fezabilitate -
utilizate pentru a fundamenta un proiect de investitii; iar ordinul a fost emis de
MDRAP pentru a oferi indrumare privind modul de implementare a standardelor
stabilite prin HG 28/2008.

e Hotdrarea de Guvern 150/2010 descrie rolul, componenta, responsabilitatile si
procedurile de lucru pentru comitetul interministerial la avizarea proiectelor de lucrari
publice majore.
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4.1. Constrangerile curente

191. Cadrul curent legal si de reglementare nu a facilitat inca utilizarea eficienta si
eficace a putinelor resurse de investitii publice. Desi cadrul in sine nu dd nastere la
intarzieri In implementarea proiectelor, pana acum a facut putine lucruri pentru a asigura
calitatea evaludrii si conceperii proiectelor sau pentru a preveni supraincarcarea excesivd a
unui program de investitii. Existd o oarecare oportunitate de imbunatatire a procedurilor si 0
necesitate de a emite indrumari mai substantiale.

192. Prevederile din LRF legate de strategia si priorititile de investitie ca parte a
Strategiei fiscale si bugetare (SFB) nu sunt suficient asociate procedurilor de
management al investitiilor publice elaborate in LFP si ordonantele si hotirarile de
guvern relevante. LRF contine o sectiune care specifica aspectele legate de procesul de
bugetare si care acopera pregatirea SFB care ar apartine mai degrabd LFP. MFP a decis totusi
sa creeze un cadru strategic de politica care sa lege mai strans SFB de MIP, in special in ceea
ce priveste selectia si bugetarea noilor proiecte de investitii. De exemplu, performanta si
accesibilitatea PIP sunt in prezent mentionate in SFB.

193. Asigurarea finantarii adecvate a proiectelor incluse in PIP nu a fost tratata ca o
problema de responsabilitate fiscald. Ministerului Finantelor Publice nu i s-a cerut sa
prezinte dovezi in cadrul documentatiei privind bugetul ca viitoarele cereri de finantare
incluse in PIP corespund previziunilor fiscale pe termen mediu si implementarii eficiente si
oportune a proiectelor. Desi alocdrile PIP pentru bugetul si previziunile de buget pentru
urmatorii trei ani au corespuns cadrului fiscal pe termen mediu al guvernului, acest aspect a
fost obtinut prin reportarea costurilor catre anii ulteriori.

194. Legislatia existentd nu defineste in mod adecvat tipul de tehnici de evaluare si
formatele in care informatiile asociate trebuie si fie furnizate MFP pentru revizuire.
Ministerele de linie nu trebuie sa utilizeze tehnicile de evaluare specificate adecvate tipului,
complexitatii si valorii financiare a proiectului propus. Analiza independenta a rezultatelor
evaluarii de catre MFP devine lipsitd de sens dacd sunt utilizate tehnici de evaluare
inadecvate si dacd rolul MFP este limitat la aspecte procedurale, precum verificarea daca a
avut loc evaluarea, dar firi a analiza in substanti evaluarea. In plus, legislatia existentd nu
specificd in mod suficient formatul si nivelul de detalii privind rezultatele (pre-) evaluarii
care trebuie sa fie depuse pentru revizuire, ceea ce poate sd duca la lipsa informatiilor pornind
de la care analistii sd 1a o decizie.

195. Legislatia existenti nu defineste ,analiza independenti” ca pas separat. In
sistemul MIP din Romania, ,,analiza independentd” este in principal asociatd sarcinilor
comitetului interministerial (CIM), asa cum sunt definite in HG 150/2010. Cu toate acestea,
activitatea CIM este in practica - in principal — de natura procedurala si include verificarea
respectdrii procedurilor legale. Definitia din art. 39 (f), articolul 44 (d) al OUG 88/2013 poate
sa fie interpretata ca oferind UEIP un rol de analiza independenta ca parte a etapei 2; cu toate

.....

implicd mai degraba verificarea daca ministerele de linie au trimis informatiile necesare si nu
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revizuirea calititii acestor informatii. In plus, art. 6 (1) al HG 225/2014 limiteaza capacitatea
UEIP de a avea un rol efectiv de analiza independenta prin definirea unor informatii foarte
limitate pe care agentiile beneficiare trebuie sa le trimitd catre UEIP. Nu exista o legatura
ntre procesul CIM si evaluarea de catre UEIP.

196. Legislatia existentd nu ofera MFP/UEIP un mandat adecvat pentru a desfasura o
functie efectiva de asigurare a calitatii. OUG 88/2013 concentreaza rolul UEIP in etapa de
preselectie pentru a evalua ,,accesibilitatea” si ,,durabilitatea”, dar nu acorda in mod clar
UEIP responsabilitatea de a revizui ,relevanta®””, motivatia” si ,,fezabilitatea” proiectului
propus. In plus, accesibilitatea si durabilitatea sunt astfel definite incat pot fi diferentiate doar
cu greu, limitdnd durabilitatea numai la aspecte financiare, adicd nu existd o analiza a
durabilitatii sociale, de mediu sau institutionale.

4.2.  Schimbarile propuse pentru cadrul legal si de reglementare

Consolidarea functiei MFP de asigurare a calitatii si analiza independenta

197.  Functia MFP/UEIP de asigurare a calitatii ar trebui sa fie formulatd mai clar in
reglementirile existente. Tn contextul unui PIP neperformant, este necesara consolidarea
functiei de control al calititii la nivel central pentru a asigura eficienta economica a
investitiilor publice. Aceasta s-ar putea obtine prin definirea intr-un mod mai clar, si aplicarea
mai robustd, a punctelor de decizie din etapa 1 si etapa 2 a ciclului MIP care ar impiedica
trecerea propunerilor intr-o etapa urmitoare daca nu au indeplinit criteriile stabilite. Tn etapa
de identificare a proiectului, aceasta ar implica cerinta obligatorie pentru ordonatorii
principali de credite de formulare a unei note de fundamentare (NF) bazate pe un sablon
standardizat imbunatatit. NF pentru proiectele semnificative si medii ar trebui sd fie trimise la
MFP/UEIP pentru avizare. In timpul revizuirii unei NF, UEIP ar trebui si evalueze nu numai
accesibilitatea si durabilitatea unui proiect propus, ci si relevanta si justificarea, precum si
fezabilitatea/adecvarea solutiei tehnice propuse de a rezolva problema identificata. Pentru a
permite UEIP sa desfasoare astfel de evaludri, OP ar trebui sa furnizeze informatiile necesare.
In acest sens, modificari legislative, asa cum sunt detaliate in tabelul 21, sunt necesare pentru:
articolele 42 si 44 din OUG 88/2103; articolele 1 si 3 din HG 225/2014: articolele 1, 3 s1 5
din HG 28/2008; si 1n articolul 11 din HG 150/2010.

27 Existd o oarecare referire la aspectele de relevantd in definitia durabilitdtii, dar nu este clar ce inseamni:
,Durabilitatea unui proiect va fi, de asemenea, evaluata din punctul de vedere al concurentei obiectiv ului la
politicile de investitii generale, sectoriale sau regionale.”
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Tabelul 21: Modificarile legislative recomandate pentru consolidarea etapei de identificare a

proiectelor

REGLEMENTARILE:

Schimbarile recomandate

OUG 88/2013

Modificari ale articolelor 42 si 44 sunt necesare pentru: (i) a
imbunatati definitia etapei 1 (identificarea proiectului) prin
mentionarea explicitd a ,relevantei”, ,,motivatiei” si ,,fezabilitatii”
(ca principii ale examinarii strategice); (ii) mai buna definire a
responsabilitatilor UEIP din aceastd etapa; si (iiii) specificarea
explicita ca identificarea proiectului este enuntatda in mod oficial Tn
nota de fundamentare care trebuie sa fie pregatita pentru toate
proiectele de investitii ale capitalului public indiferent de categoria
de marime de care apartin.

HG 225/2014

Revizuirea articolului 1 prin ajustarea definitiilor principiilor si
categoriilor principale utilizate Tn etapa |: relevanta, justificarea,
fezabilitatea, accesibilitatea si durabilitatea.

Modificarea articolului 3 prin revizuirea pasilor etapei I si
consolidarea rolului UEIP/MFP prin mandatarea UEIP pentru a
evalua relevanta, motivatia, fezabilitatea, accesibilitatea g
durabilitatea.

Revizuirea articolului 3 pentru a stabili Tn mod explicit momentul
alocdrii unui cod unic de identificare a proiectului pentru un viitor
proiect de investitii. Ar trebui sa fie dupd avizarea pozitiva a NF de
catre MFP/UEIP, dar inainte de inceperea pregatirii studiului de
fezabilitate.

—

HG 28/2008

Revizuirea articolului 1 prin introducerea unui nou paragraf referitor
la NF.

Revizuirea articolului 3 pentru a include o definitie clard a NF si
imbunatatirea definitiei PFS. Prima ar trebui sa fie prezentata ca
obligatorie pentru a demonstra relevanta, necesitatea, durabilitatea si
suportabilitatea unui proiect de investitii. PFS va fi optional si va
urma NF.

Articolul 5 ar trebui sa mentioneze explicit NF ca prim document
obligatoriu pentru un proiect de investitii publice. In plus, este
necesara adaugarea unei noi anexe care contine formularul standard
al NF si modificarea anexei care contine formularul standard al PFS,
in conformitate cu recomandarile facute in cadrul proiectului SCR
MIP

HG 150/2010

Modificarea articolului 11 prin adaugarea unei stipulari care indica
faptul ca avizarea in scris de catre MFP/UEIP, data in baza NF, este
un document obligatoriu care trebuie sd insoteascd documentatia
tehnicd si economica pentru avizarea de catre comitetul inter-
ministerial.

198. Functia de verificare a evaluarii ce ii revine MFP/UEIP ar trebui prevazuta mai
clar in legislatia existentd. Calitatea evaluarii proiectului efectuata de catre

vvvvv

ordonatorii principali de credite ar trebui imbunatatita impunand acestora sa utilizeze
tehnici si metodologii specifice, precum Analiza Cost — Beneficiu (ACB) si Analiza
Cost-eficacitate (ACE), in functie de dimensiunea, complexitatea, nivelul de risc si
natura beneficiilor proiectului propus. In plus, ar trebui introdusi o analiza
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independenti ca etapa distincta in cadrul Fazei 2 a ciclului MIP din Romania. In acest
context, analiza efectuatd de catre Consiliul Interministerial (CIM) ar trebui
consolidata, iar MFP ar trebui si primeascad un drept de veto in cadrul CIM. In aceasta
privinta, modificarile legislative indicate in tabelul 22 sunt necesare pentru articolul
39 si articolele 42-44 din OUG 88/2013; articolele 4-6 din HG 225/2014; articolul 3
din HG 28/2008; si Ordinul 863/2008 care ar trebui reconceput si elaborat in
colaborare de MDRAP in colaborare cu MFP.

Tabelul 22: Modificari legislative recomandate pentru consolidarea fazei de evaluare si analiza

independenta

REGLEMENTARI:

Modificari recomandate

OUG 88/2013

Revizuirea articolului 39 pentru a alinia definitiile utilizate n
OUG cu cele propuse in Manualul privind investitiile publice.
Revizuirea articolului 42, prin completarea definitiei Fazei 2 cu
institutia responsabilda de analiza independentd ca etapa
distincta.

Revizuirea articolului 43 pentru a stabili Tn mod clar ca pentru
evaluarea proiectului si analiza independenta ar trebui utilizate
aceleasi principii si criterii ca in cazul stabilirii eligibilitatii
pentru finantare de la buget.

Revizuirea articolului 44, precizand noul rol recomandat al
MFP/UEIP pe parcursul fazei de analiza, inclusiv autoritatea de
a contesta calitatea studiului de fezabilitate si a deciziel
adoptate in urma evaluarii i, daca este cazul, autoritatea de a
solicita ministrilor de linie sd imbunatiteasca propunerea de
proiect.

Articolul 44 ar trebui sa prevada ca un proiect semnificativ care
nu obtine punctajul minim privind nivelul de pregétire nu poate
primi de la MFP aprobdrile si avizul in vederea bugetarii.

HG 225/2014

Articolele 4, 5 s1 6 ar trebui modificate pentru a asigura o
separare mai clara a regulamentelor privind faza de evaluare a
proiectului de cele privind selectarea proiectelor (inclusiv
prioritizarea).

Articolul 5 ar trebui sa prevada in mod clar ca ministerele
sectoriale nu pot inainta propuneri pentru proiecte de investitii
semnificative in vederea aprobarii daca au obtinut sub 64 de
puncte la evaluarea si analiza independenta

Revizuirea articolului 6 prin extinderea informatiilor pe care
ordonatorul principal de credite trebuie sa le puna la dispozitia
UEIP. De exemplu, ordonatorul principal de credite ar trebui sa
pund la dispozitia UEIP studiul de fezabilitate complet in
vederea analizarii acestuia.

HG 28/2008

Revizuirea articolului 3 pentru a include o definitie clara a ACE
si a evaluarii calitative a avantajelor/dezavantajelor neevaluate
din punct de vedere monetar.
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REGLEMENTARI: Modificari recomandate

o Este necesara modificarea anexei ce cuprinde modelul studiului
de fezabilitate, definind in ce cazuri sunt necesare o ACB
completd (analiza economica si financiard), o ACB de baza
(doar analiza financiard), o ACE si o evaluare calitativa a
avantajelor/dezavantajelor.

e Includerea unei prevederi care sa precizeze ca studiul de
fezabilitate trebuie sa specifice costurile anuale de intretinere si
exploatare a unitatii ce rezulta din proiectul de investitii.

o Revizuirea articolului 8, prin includerea prevederii conform
careia secretariatul tehnic pentru CIM trebuie asigurat de catre

HG 150/2010 MFP/UEIP.

e Revizuirea capitolului IV prin acordarea dreptului de veto
MFP.

Ordinul 863/2008

e Acest ordin ar trebui rescris complet pe baza noului Manual de
investitii publice.

e Ordinul ar trebui sa reglementeze urmatoarele aspecte: (i)
metodologia de evaluare si prioritizare a unor proiecte noi
semnificative; (ii) cerinta legatd de pregatirca completa a
proiectelor in vederea selectarii proiectelor semnificative de
investitii pentru bugetare; si (iii) Indrumdri metodologice
pentru evaluarea proiectului.

199.

Rolul MFP in asigurarea eficientei si eficacitatii cheltuielilor publice ar trebui
consolidat. Articolul 21, alin.(8) din Legea privind finantele publice (LFP) impune
ordonatorilor de credit sd urmareasca ,,rentabilitatea, eficacitatea si eficienta”. Totusi,
acestea nu sunt mentionate ca principii bugetare in sectiunea 1 de la capitolul 11, iar
LFP nu atribuie in mod clar MFP rolul de a asigura faptul ca exista si sunt aplicate
mecanisme pentru asigurarea rentabilitdtii, eficientei si eficacitatii. Acest lucru
submineaza intr-o oarecare masurd functiile de supraveghere fiscala si asigurare a
calitdtii indeplinite de MFP si consacrate in OUG 88 si HG 225. Prin urmare, articolul
19 din LFP ar trebui revizuit oferind MFP mandatul de a asigura existenta si aplicarea
mecanismelor care sd garanteze rentabilitatea, eficienta si eficacitatea tuturor
cheltuielilor publice.

Facilitarea rationalizarii portofoliului

200.

Strategia fiscal-bugetara si declaratia ulterioara privind bugetul ar trebui sa
cuprindd o sectiune privind performanta PIP si adecvarea fondurilor. De
asemenea, Consiliul Fiscal ar trebui sa includd o analiza a performantei PIP si a
cerintelor de rationalizare a PIP in opiniile sale privind strategia fiscal-bugetara si
legea bugetului anual. MFP ar trebui sa-si asume responsabilitatea, in concordanta cu
rolul ce ii revine in conformitate cu Legea responsabilitatii fiscal-bugetare si Legea
privind finantele publice pentru a asigura cd proiectele sunt incluse in bugetul public
doar dacd pot fi finantate adecvat pana la finalizare, in conformitate cu graficul de
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201.

implementare propus. Principalele mijloace pentru abordarea acestei cerinte ar fi
formalizarea angajamentelor de finantare multianuale atunci cand in buget sunt
introduse proiecte de investitii noi.

Desi conceptul de ,,mecanism de solutionare” este in concordanti cu Legea
finantelor publice modificata (LFP), pentru ca acest mecanism sa devina
functional sunt necesare prevederi legislative suplimentare. Articolul 38 din LFP
prevede ca proiectele de investitii pot fi introduse in PIP doar pe baza criteriilor de
evaluare si selectie stabilite de MFP, criteriile fiind enuntate in OUG 88/2013.
Mecanismul de solutionare propus ar fi separat de procesul de selectare/prioritizare a
proiectelor si prin urmare ar trebui sustinut printr-o prevedere legislativa separata.
Aceasta ar putea avea forma unei OUG separate, conform articolului 38 sau a unei
modificari a LFP. Prima variantd este preferabila celei de-a doua tinand seama de
caracterul urgent si de faptul ca nu existd nicio bund practicd in ceea ce priveste
includerea masurilor temporare in legislatia primari. In oricare dintre cele doua
cazuri, prevederile noi ar trebui sd impuna urmatoarele: (i) proiectele cuprinse in PIP
trebuie sa primeasca bugete adecvate in vederea unei implementari eficiente si in timp
util, conform criteriilor specificate de catre MFP; si (ii) proiectele pentru care nu sunt
disponibile alocari bugetare adecvate trebuie transferate catre o sectiune privind
mecanismul de solutionare cuprinsa in programul de investitii al ordonatorului
principal de credite in cadrul careia ar fi acordate alocari bugetare limitate care sa
acopere platile restante si costurile necesare astfel Incat sa se evite degradarea
investitiilor implementate deja. In plus, trebuie formulate orientiri detaliate pentru
activitatile mecanismului de solutionare. Finantarea temporara a proiectelor in cadrul
mecanismului de solutionare poate fi acoperita in baza cerintelor prevazute la articolul
43 alineatul (1) din LFP pentru includerea proiectelor in Buget. Singura diferenta este
ca acestea ar fi indicate separat de PIP principale. Reducerea sau inchiderea
proiectelor de investitii in curs poate fi acoperitd si in conformitate cu articolul 42
alineatul (3) din LFP care conferd autoritatea de inchidere a proiectului aceleiasi
autoritati publice care a aprobat proiectul. Aceastd autoritate revine guvernului in
cazul proiectelor al caror cost total depaseste 30 milioane RON, ordonatorului de
credite pentru proiectele cu costuri cuprinse intre 5 si 30 milioane RON, o autoritate
mai redusd fiind prevazuta pentru proiectele ale caror costuri se situeazd sub 5
milioane RON.

Introducerea creditelor destinate unor actiuni multianuale pentru proiectele de
investitii

202.

Desi legislatia privind finantele publice cuprinde deja prevederi care par sa ofere
o baza solida pentru utilizarea creditelor destinate unor actiuni multianuale
pentru proiectele de investitii, regulamentele relevante ar putea fi revizuite
pentru a adauga mai multa claritate. Articolul 2 alineatul (14) si articolele 4 (5 si 6)
din Legea finantelor publice (LFP) par s ofere baza introducerii creditelor destinate
unor actiuni multianuale pentru proiectele de investitii. Pentru a reduce orice posibila
ambiguitate, ar trebui avute Tn vedere urmatoarele modificari legislative:
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203.

204.

205.

a. articolul 4 din LFP ar trebui modificat pentru a oferi claritate in ceea ce priveste
definirea si utilizarea creditelor de angajament multianuale.

b. capitolul 3 din LFP ar trebui extins pentru a include prevederi care sa explice
sistemul creditelor de angajament multianuale, inclusiv faptul ca acestea trebuie
facute la nivelul costurilor totale ale proiectului. Dispozitii detaliate privind
metodologia si procedura creditelor de angajament multianuale ar trebui incluse n
legislatia secundara (a se vedea mai jos).

c. articolul 43 alineatul (1) din LFP care impune modificarea anuald a contractelor
multianuale ar trebui modificat pentru a se alinia cu cerintele sistemului creditelor
de angajament multianuale.

d. articolul 20 din Legea responsabilitatii fiscal-bugetare (LRF) ar trebui modificat
prin introducerea unor prevederi conform carora plafoanele pentru cheltuielile de
capital sunt defalcate in cadrul fiscal pe estimari ale costurilor viitoare ale
proiectelor de investitii in curs si pe estimari ale spatiului fiscal disponibil pentru
proiectele de investitii noi.

e. articolele 33-34 din LFP ar trebui revizuite pentru a reflecta modificarea
articolului 20 din LFP in ceea ce priveste prezentarea cheltuielilor de capital.

in conformitate cu legea privind finantele publice, legislatia secundari ar trebui
sd prevada functionarea detaliata a sistemului de credite destinate unor actiuni
multianuale. De exemplu, va trebui sa cuprinda o prevedere conform céareia creditele
destinate unor actiuni multianuale initiale vor fi egale cu costul total aprobat al
proiectului (sau cu costul bugetar in cazul proiectelor UE, de exemplu) si creditele
initiale vor fi trase si reduse de fiecare daca cand este incheiat un angajament efectiv
(contract legal). Ar trebui incluse prevederi privind realocarile posibile ale creditelor
de angajament intre proiecte (de exemplu in situatiile in care costul unui proiect este
redus si se vor aplica economii pentru costurile excesive care afecteaza un alt proiect).

S-a pus problema daca acele credite destinate unor actiuni multianuale conforme
cu prevederile de la Capitolul Il sunt compatibile cu articolul 21, alin. (2) din
Legea responsabilititii fiscal-bugetare care prevede ca ,,prealocarea unor sume
bugetare cu destinatie speciala unor ordonatori principali de credite sau unor
sectoare economice nu este permisd. Alocarile de fonduri bugetare pentru ordonatori
principali de credite sau sectoare economice pot fi facute doar prin proiectul anual al
bugetului”. Cu toate acestea, se presupune ca acest articol se refera la practica
»repartizarii” unor venituri specifice pentru anumite cheltuieli care nu se inscriu in
procesul bugetar — cu alte cuvinte, la ceea ce poarta denumirea de alocarea
»extrabugetara” de fonduri — si nu la angajamentele multianuale care sunt asumate ca
decizii pe parcursul procesului bugetar anual.

Dupa initierea rationalizarii portofoliului de proiecte existent, ar trebui eliminat
sistemul de reprioritizare a proiectelor in curs. Transferarea proiectelor
neperformante catre mecanismul de solutionare explicat la sectiunea 3.1 de mai sus ar
crea spatiu pentru estimari credibile ale cheltuielilor pentru proiectele ramase si astfel
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ar elimina necesitatea de utilizare a metodologiei de prioritizare pentru impartirea
fondurilor existente intre aceste proiecte. Acest aspect ar trebui sa se reflecte in HG
225/2014, mai exact la articolele 10-12 care descriu in prezent sistemul de prioritizare
a investitiilor publice.

Consolidarea implementarii, monitorizarii si modificarii proiectelor

206.

Pentru consolidarea fazei de implementare, monitorizare si modificare a
proiectelor, se recomand: ciateva modificari legislative. Pentru a micsora atributiile
de raportare ale ordonatorului principal, Art. 7 din HG 225/ 2014 ar trebui revizuit in
sensul modificarii cerintei privind frecventa raportarii care ar trebui redusa de la o
datda pe lund la o datd pe trimestru §i acordarii unei importante sporite
managementului costului total al proiectului si nu monitorizarii raportate la bugetul
anual. Desi exista diferite regulamente care definesc procedurile pentru cazurile in
care costurile proiectului cresc peste nivelul inflatiei, nu este definit niciun proces de
reevaluare sistematicd. Prin urmare, in HG 225/2014 ar trebui adaugat un articol nou
care sd impund monitorizarea speciald a proiectelor de investitii semnificative a caror
valoare contractata totald dupa procesul de achizitii se modifica cu peste 20% raportat
la SF, cu aprobarea Cabinetului. Articolul ar trebui sa impuna reevaluarea acestor
proiecte prin reformularea SF initial, utilizdnd noile costuri de capital (care sa
cuprindd orice costuri nerecuperabile). Ambele ar putea sid afecteze negativ
implementarea proiectului. Tn plus, ar trebui si se analizeze daci este necesard
formalizarea cerintelor de management al proiectului prin emiterea/modificarea in
consecintd a legislatiei. De exemplu, este posibil ca pentru proiectele de o anumita
dimensiune §i cu un anumit nivel de risc si complexitate s devind obligatorie
existenta unei unitati/echipe speciale pentru implementarea proiectului formate dintr-
un manager de proiect cu norma Intreagd, un specialist In achizitii, un specialist in
domeniul financiar si specialisti tehnici, dupa caz.

4.3. Plan de actiune pentru introducerea modificarilor legislative si de reglementare

207.

208.

Analiza cadrului de reglementare al MIP ar trebui sia porneasca de la legislatia
primara si ulterior sa acopere si legislatia secundara pentru a asigura coerenta
conceptuala si consecventa la nivelul prevederilor individuale. Modificarile aduse
LFP, LRF, OUG 88/2013 si HG 225/2014 ar trebui promovate intr-o maniera
coordonata, pentru a evita eliminarea sau subminarea mecanismelor existente farad a fi
nlocuite. n locul emiterii unor ordonante si decizii suplimentare, se recomanda
revizuirea si consolidarea regulamentelor existente intr-o masura cit mai mare.

imbunititirile aduse cadrului juridic si de reglementare legat de MIP ar putea fi
puse in aplicare etapizat, de citre un comitet interministerial:

a. Etapa 1: Rationalizarea. Intrucat rationalizarea PIP este o conditie prealabila
esentiala pentru alte activitdti de reforma, in special introducerea unui sistem
functional de credite de angajament multianuale, activitatea de reforma legislativa
ar trebui sd se concentreze initial asupra emiterii unei OUG (sau HG, dacd este
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5.

cazul) In conformitate cu articolul 38 din LFP. Tn plus, se impune formularea unor
norme metodologice detaliate pentru activititile mecanismului de solutionare,
posibil ca anexa la ,,OUG privind justificarea”.

b. Etapa 2: Consolidarea sistemului MIP prin modificarea legislatiei primare (LFP,
LRF si OU 8R).

c. Etapa 3: Consolidarea sistemului MIP prin modificarea legislatiei secundare (HG
225, 28 si 150). Dupa revizuirea legislatiei primare, ar putea fi modificata
legislatia secundara relevanta.

Imbunatatirile aduse sistemelor de informatii

Mesaje-cheie privind imbunatitirea sistemelor informationale

1)

()

3)

(4)

2009.

Sistemele informationale existente ale MFP nu sustin in mod eficient procesele de lucru
aferente MIP.

Baza de date PIP a fost elaborata in primul rand pentru a genera informatii privind PIP in
documentatia privind bugetul anual si are doar o functionalitate limitatd pentru sustinerea
mai ampla a MIP.

Conceptul bazei de date PIP nu este facil pentru utilizator, ceea ce incurajeaza mentinerea
unor foi de calcul independente, in principal pentru a inlocui baza de date, si implica
riscuri semnificative de eroare si crestere a volumului de munca manuala.

MFP/UEIP necesitd instrumente mai bune de management al informatiilor pentru a
indeplini eficient functiile de asigurare a calitatii in legatura cu MIP si functiile de
supraveghere fiscala. Acest lucru presupune elaborarea unui Sistem informational MIP
nou, autonom (SIMIP). Ar fi un sistem centralizat, disponibil online pentru toti actorii
relevanti.

Pe lingd un mandat mai puternic si competente tehnice sporite, MFP/UEIP
solicita instrumente mai bune de management al informatiilor pentru a indeplini
in mod eficient functiile de asigurare a calitatii si supraveghere financiara in
legatura cu MIP. Sistemele informationale robuste sunt esentiale pentru reducerea
asimetriei informatiilor care existd in mod obisnuit intre ministerele centrale si
ministerele de linie, limitdnd deseori managementul efectiv si eficient al resurselor
publice. Asimetria informatiilor poate fi redusa prin procese de raportare solide
sustinute de aplicatii IT inteligente si un riguros proces de verificare. Aceasta sectiune
prezintd constrangerile care impiedicd un MIP eficient §i care apar ca urmare a
deficientelor sistemelor de informatii existente si scoate in evidentd optiunile privind
trecerea la un sistem informational MIP cuprinzétor.
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5.1.

210.

211.

Constrangerile actuale

Sistemul de informatii existent la nivelul MFP nu sustine in mod eficient
procesele de lucru aferente MIP. Desi functiile MIP sunt sustinute de o gama larga
de aplicatii IT, nu exista un sistem unic pentru administrarea proiectelor pe parcursul
ciclului lor de viata sau pentru a oferi capacitatile de monitorizare la nivelul PIP. Cea
mai mare parte a acestei activitafi este efectuata prin fisiere Excel sau Word de catre
diferiti factori implicati. Executia bugetara este sprijinita separat de un set de sisteme
de management financiar (SMF), comune Tintregului management financiar public.
Totusi, raportarea financiara aferentd PIP este realizatd si prin intermediul foilor de
calcul Excel si nu se bazeaza in prezent pe sistemul de raportare financiara DARSAM
sau inlocuitorul acestuia FOREXEBUG (care se afla in prezent in proces de testare-
pilot). Principala aplicatie IT in legatura cu MIP este baza de date PIP. DPIP este
custodele bazei de date PIP, iar datele trebuie furnizate de catre ordonatorul principal
care implementeaza proiectele. Nu este posibila corelarea datelor privind cheltuielile
inregistrate in SMF cu proiectele individuale din baza de date PIP. Prin urmare, nu
este posibild monitorizarea centralizatd a cheltuielilor proiectului. Caseta 4 de mai jos
enumera datele generale /aspectele de IT corelate cu diferite functii MIP.

Baza de date PIP a fost elaborata in primul rand pentru generarea informatiilor
PIP in documentatia privind bugetul anual si are doar o functionalitate limitata
in sustinerea MIP la nivel mai larg. Ca urmare a functionalitatii sale limitate, baza
de date va fi in mare masura incapabila sa indeplineasca cerintele unei functii MIP
reformate, astfel cum se recomanda in prezentul raport. Baza de date PIP ofera
»instantanee” anuale continand informatii privind proiectele incluse in bugetul anual,
insa nu asigurd urmarirea in timp a informatiilor legate de proiect. Modul in care este
conceputa si realizatd baza de date PIP nu este facila pentru utilizator si este necesara
interventia lucratorilor IT pentru extragerea datelor de analiza si raportare. Acest lucru
Tncurajeaza mentinerea unor foi de calcul independente (spreadsheet), in principal
pentru Inlocuirea bazei de date si implica riscuri semnificative de eroare si crestere a
volumului de munci manuala. In plus, alocarea cu intarziere a identificatorilor unici ai
proiectului (,,codurile proiectului”) exclude proiectele in curs din baza de date, iar
lipsa unor date istorice detaliate privind performanta reduce oportunitdtile de analiza.
Acest lucru descurajeaza foarte mult raportarea la timp a performantei. Baza de date
nu contribuie la stabilirea legaturii dintre obiectivele strategice si propunerile de
investitii sau la urmarirea performantei proiectelor din punct de vedere financiar,
fizic, managerial sau al achizitiilor. Informatiile sale limitate sunt disponibile doar
persoanelor din interiorul sistemului, de obicei doar cu ajutorul expertilor IT, si nici
inaltii functionari guvernamentali, nici publicul larg nu le pot folosi pentru nicio
forma de monitorizare a PIP.

Caseta 4: Date generale legate de MIP/aspecte informatice

Baza de date PIP nu cuprinde informatii care sd coreleze planurile strategice de la nivelul
ordonatorului principal de credite cu planificarea PIP.
Proiectele sunt identificate in mod diferit in baza/bazele de date PIP a/ale ordonatorului
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principal de credite, existand un risc evident de inconsecventd. Acest lucru se intampla
deoarece proiectele sunt introduse in baza de date PIP doar dupa ce sunt aprobate la nivel
central, in timp ce ordonatorul principal de credite trebuie sa le monitorizeze mai devreme
in timpul fazelor de conceptualizare si intocmire. Activitatea de analizd a UEIP pe
parcursul fazei de identificare se deruleaza doar pe hartie, fara a fi pastrate informatii
istorice referitoare la aceasta.

Exista discrepante intre datele capturate in baza de date PIP si cele capturate in bazele de
date ale ordonatorul principal de credite.

Nu existd un sistem de arhivare comun pentru documentele PIP. Documentele sunt
pastrate la ordonatorul principal de credite, copiile fiind uneori pastrate in unitatile MIP
ale MFP (UEIP si DPIP) care nu ofera nicio asigurare a faptului ca sunt complete si nici
sisteme de protectie.

Fisa proiectului din baza de date PIP nu cuprinde date importante privind fezabilitatea
economica, financiard, sociala si de mediu, caracterul rezonabil si sustenabilitatea
proiectului, dupa cum impun OUG 88/2013 si HG 225/2014.

Rapoartele lunare primite de la ordonatorul principal de credite lasa deseori de dorit din
punct de vedere al calitatii si caracterului complet, iar uneori transmiterea acestora nu are
loc la termen.

Baza de date PIP pare sa fie utilizata, sa existe intr-adevar, in principal in beneficiul
DPIP, respectiv pentru a sprijini functia de monitorizare financiara a PIP de catre acesta.
Agentiile de executie nu au niciun beneficiu de eficienta care sa poata fi identificat in
urma sistemului si 1l acceseaza in principal pentru a introduce datele pe care DPIP le
solicita in procesul de alocare a bugetului.

Tranzactiile financiare pentru PIP nu sunt identificate cu programe/proiecte individuale in
sistemele MFP. Prin urmare, raportarca performantei financiare impune ordonatorului
principal de credite si mentind sisteme contabile paralele cu tranzactii in numerar
diferentiate pe proiect.

Baza de date PIP nu contine date pentru monitorizarea performantei fizice, performantei
cu referire la grafic sau a progresului fata de obiective. Din acest motiv, datele referitoare
la progresul fizic si la costurile conexe care trebuie raportate de ordonatorul principal de
credite catre UEIP in vederea monitorizarii proiectului nu pot fi obtinute direct din baza
de date PIP si trebuie obtinute din propriile sisteme IT ale ordonatorului principal de
credite.

In baza de date PIP nu este pastratd nicio informatie privind costurile recurente generate
de activele sau mecanismele proiectului care sa contribuie la bugetarea sau raportarea
cheltuielilor de exploatare si intretinere de catre ordonatorul principal de credite.

Nu existd o programare formald, predare sau monitorizare a proceselor de activitate MIP.
Desi programarea anumitor etape pe parcursul ciclului de viatd al proiectului este
reglementatd in mod clar sau stabilita in functie de calendarul proiectelor, majoritatea
activitatilor MIP depind de un termen de finalizare si nu existd o responsabilitate clara
pentru Intarzierile ce rezulta sau pentru calitatea nesatisfacatoare.

Proiectarea bazei de date PIP nu este facila pentru utilizator si este necesard interventia
lucratorilor IT pentru extragerea datelor de analiza si raportare. Acest lucru Incurajeaza
mentinerea unor foi de calcul independente (spreadsheet), in principal pentru inlocuirea
bazei de date, si implica riscuri semnificative de eroare si crestere a volumului de munca
manuala.
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Rolurile si procesele de administrare a datelor in legatura cu datele esentiale de investitii
publice nu sunt definite si implementate corespunzator. Mai multe entitati sunt implicate
in managementul datelor privind investitiile publice (DPIP, UEIP, ministerele de linie si
entitatile subordonate, precum si departamentele IT aferente). Nedefinirea rolului si a
protocoalelor de date a condus la modificari ale formatului de raportare de-a lungul
timpului, modificari care nu par sa fi luat in considerare ciclul de viata total al datelor si
impactul acestuia asupra proceselor de business si a modelului de date PIP.

Sursa: ASC MIP Livrabilul 2

212.

5.2.

Baza de date existenti nu faciliteazi managementul de proiect. In baza de date
PIP nu sunt incluse date pentru monitorizarea performantei fizice, performantei
raportate la calendarul de lucru, a performantei raportate la obiective, a performantei
in achizitii sau a expunerii la risc actualizate. In plus, in baza de date PIP nu sunt
pastrate informatii privind costurile recurente generate de activele sau mecanismele
proiectului care sda ajute la bugetarea cheltuielilor de exploatare si intretinere la
nivelul ministerelor de linie. Asadar, baza de date PIP care impune managerilor de
proiect si ministerelor de linie o obligatie de raportare importanta le oferd acestora
foarte putine avantaje. Acestia trebuie s raporteze performanta financiara si fizica a
PIP atat DPIP, cat si UEIP, utilizadnd fisiere Excel si PDF. Acest lucru ingreuneaza
munca personalului de la ambele capete ale fluxurilor si are ca rezultat existenta unei
baze de date PIP cu date care sunt adesea neactuale, incomplete si care nu pot fi
verificate. Rapoartele lunare primite de la ministerele de linie lasa deseori de dorit din
punct de vedere al calitatii si caracterului complet, iar uneori transmiterea acestora nu
are loc la termen. Prin urmare, existd discrepante intre datele inregistrate in baza de
date PIP si cele inregistrate in baza de date a ministerelor de linie. Proiectele sunt
identificate in mod diferit in baza de date PIP si in bazele de date ale ministerelor de
linie, existand un risc evident de inconsecventd. Acest lucru se intimpla deoarece
proiectele sunt introduse in baza de date PIP doar dupa ce sunt aprobate la nivel
central, in timp ce ministerele de linie trebuie sa le urmareasca mai devreme, pe
parcursul fazelor de conceptualizare si pregatire. Aceste neajunsuri reduc foarte mult
motivatia partilor interesate in PIP de a utiliza aceasta baza de date.

Propunerea pentru un nou sistem informational MIP

Functii principale

213.

Un sistem informational MIP nou (SIMIP) ar trebui si ofere urmitoarele functii
de suport generice:

e Mentinerea unei evidente complete si oficiale a tuturor datelor legate de proiectele
de investitii, pe parcursul intregului ciclu de viata al acestora, de la introducerea in
faza de pregatire (ca urmare a Notei de fundamentare sau a avizului acordat in
urma studiului de prefezabilitate, acordat de catre autoritatea competentd) pana in
momentul Tn care proiectul nu mai este relevant pentru MFP/MIP.
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Pastrarea atat a seturilor de date de baza, cat si a celor efective pentru fiecare
categoriec majora de date pentru a permite monitorizarea schimbarilor si
performantei.

Aplicarea unui control riguros la introducerea si modificarea datelor, asigurand ca
modificarile pot fi urmarite pana la nivelul utilizatorilor individuali autorizati ai
sistemului; alertarea unitatilor MIP atunci cand au loc modificari importante si
autorizate ale datelor din profilul (fisa) proiectului; blocarea datelor care nu ar
trebui sd fie modificate dupd o anumitd faza; si mentinerea unor evidente ale
modificarilor autorizate pentru audit i analiza istorica.

Asigurarea unor interfete specializate, online (portaluri), pentru principalii
utilizatori ai MIP din ministerele de linie si institutiile subordonate acestora,
precum si pentru DPIP si UEIP, permitand indeplinirea sigurd, autorizatd a
responsabilitatilor functionale ale acestora in legatura cu PIP. Portalurile nu
trebuie sa fie sisteme separate, ci interfete online distincte din punct de vedere
logic, accesibile numai in functie de nevoile de cunoastere si pe bazd de
autentificare corespunzatoare, care sa furnizeze numai informatiile si functiile
autorizate pentru fiecare tip de persoani interesati. Impreuna cu tablourile de bord
sugerate mai jos, acest lucru ar face ca baza de date PIP sa fie mai degraba o
resursa comund pentru toate persoanele interesate decat proprietatea unei singure
unitati centrale.

Asigurarea unor tablouri de bord orientate cétre persoanele interesate, cu totaluri,
indicatori §i trasaturi esentiale privind performanta PIP in functie de clasificari
relevante, si punerea la dispozitie a unor functii de cautare detaliata si mecanisme
de furnizare a datelor pentru analizd personalizati. Deoarece foarte putine
elemente, daca exista, referitoare la programul PIP sunt confidentiale (avand in
vedere ca bugetele proiectelor intrd in sistemul SIMIP numai dupa aprobarea
Parlamentului), functia de prezentare a informatiilor sub forma de tablou de bord
este comuna tuturor persoanelor interesate si poate reprezenta punctul de plecare
pentru conceperea tuturor celorlalte portaluri.

Asigurarea de interfete pentru aplicatiile software aferente managementului de
proiect, precum OpenProj, MS Project sau Primavera pentru a permite
managerilor de proiect sd incarce datele privind planificarea implementarii si
managementul proiectului cerute de baza de date SIMIP.

Asigurarea unor capacititi de modelare a scenariilor aferente programului de
investitii.

Automatizarea fluxului de lucru MIP in randul tuturor persoanelor interesate
responsabile.

Urmarirea tuturor documentelor in forma fizica asociate cu utilizarea si confinutul
de date ale SIMIP si asigurarea accesului la imaginile acelor documente trasabile
la dosarele fizice pe hartie {inute la sursa.
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Arhitectura sistemului

214.

215.

216.

SIMIP ar putea constitui un sistem centralizat disponibil online tuturor
persoanelor interesate aferente. Niciun element al arhitecturii propuse nu
descurajeaza ordonatorul principal de credite sa utilizeze n continuare sistemele sale
IT locale pentru pregatirea si managementul proiectului. Cu toate acestea, tinand
seama de functionalitatea imbunatatita de care dispune, SIMIP ar incuraja probabil
utilizarea sa de catre ordonatorul principal de credite in locul dezvoltarii sau
imbunatatirii propriilor sisteme. In general, obiectivul arhitecturii este de a pastra
toate datele PIP in baza de date SIMIP, cu exceptia datelor privind performanta
financiara care ar urma sa fie regasite in sistemele de tranzactii financiare ale MFP.

SIMIP ar putea fi un sistem de sine stititor. SIMIP ar putea fi dezvoltat ca sistem
de sine statator, diferit de BUDGET-NG, in cadrul caruia baza de date PIP este in
prezent un modul. Acest lucru este in conformitate cu practica internationala si pare
rezonabil deoarece functionalitatea celor doua sisteme si continutul bazelor lor de
date sunt destul de diferite. Conform acestui concept BUDGET-NG ar urma sa fie un
sistem IT concentrat pe sprijinirea elaborarii si gestiondrii bugetului, in timp ce
SIMIP s-ar concentra pe sprijinirea MIP in general.

Atribuirea clara a functiilor de administrare si suport al sistemului este
esentiala. Sistemele informatice critice pentru business implicd, in afara
responsabilitatilor de inginerie tehnica si functionare, o gama de responsabilitati de
administrare a sistemului, suport pentru activitate si suport tehnic, dupa cum
urmeaza:

e Proiectare si operare tehnica: Analiza sistemului, proiectare, constructie, testare,
intretinere si operare. Aceasta responsabilitate va apartine DGTI.

e Administrarea sistemului: Conceptualizarea sistemului, cerinte, modelarea
procesului de business, diseminarea, managementul schimbarii, instruirea
persoanelor interesate si administrarea drepturilor de acces. Probabil ca aceasta
responsabilitate va fi indeplinitd de una sau ambele unitati MIP (prin intermediul
unui grup de lucru) din cadrul MPF.

e Suport analitic: Asistenta oferita utilizatorilor pentru analiza si raportare. Probabil
va fi oferiti de un grup de analisti de business din cadrul unitatilor MIP. in timp,
ar putea deveni un grup puternic de consultanti PIP care sa ofere asistentad tuturor
ministerelor n proiectarea, planificarea si implementarea proiectelor de investitii.

e Biroul de asistenta: Ar include solutionarea, urmadrirea s$i raportarea
erorilor/problemelor sistemului. Aceasta functie ar urma sa fie furnizata de unul
dintre membrii grupului suport PIP de mai sus si ar functiona ca o extindere a
biroului de asistentd DGTI pentru aspecte aferente continutului si functionarii
SIMIP.
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5.3.

Optiuni pe termen scurt

217.

218.

Se pot obtine unele rezultate pozitive rapide prin imbunatitirea proceselor
operationale legate de baza de date PIP existenta, puniand in acelasi timp bazele
dezvoltarii unui nou SIMIP. Dezvoltarea unui nou SIMIP este un proces de durata,
iar succesul introducerii sale in institutii depinde in mare masura de implementarea
prealabila a altor reforme politice, de reglementare si procedurale prezentate in
raportul de fatd. Prin urmare, crearea unui sistem nou ar trebui consideratd un
obiectiv pe termen mediu, pe termen scurt punandu-se accentul asupra exploatarii
oportunitatilor de imbunédtétire a bazei de date PIP existente.

Pe termen scurt, existd oportunititi clare de imbunititire a accesului la datele
privind performanta PIP pentru factorii implicati esentiali (ordonatorul
principal de credite, agentiile de executie (AE) si unitatile MIP centrale ale
MFP) si de reducere a sarcinii de manipulare si raportare a datelor implicate in
aceasti activitate analitici. Tn mod specific,

e Inaintarea datelor de catre AE si introducerea datelor corespunzitoare de catre
unitdtile MIP centrale in legitura cu datele privind performanta financiara pot fi
evitate din punct de vedere tehnic Intrucét aceste date existda deja in sistemele IT
pentru procesarea platilor (TREZOR) si (in curand) pentru controlul
angajamentelor (CAB). Acest aspect ar elimina o redundantd majord a datelor
depuse si ar reduce sarcina de reconciliere necesard pentru solutionarea
inconsecventelor.

e Sarcina de introducere a datelor si de verificare a datelor implicate de proiectarea
si utilizarea unor modele Excel autonome poate fi redusa prin extragerea automata
a datelor si prin functii de transformare din baza de date PIP actuala. Totusi,
utilitatea imediatd a acestora este, bineinteles, redusa din cauza deficientelor
existente in acoperirea si calitatea datelor din baza de date PIP.

e Identificatorul unic al proiectului (,,codul proiectului”) ar putea fi alocat in faza de
identificare pentru a permite introducerea timpurie a proiectelor in baza de date
PIP. Acest aspect permite capturarea datelor referitoare la pregatirea proiectului si
promoveazd consecventa numerotdrii proiectului la nivelul bazelor de date
centrale si ale ordonatorului principal de credite.

e Pentru a valorifica oportunitatile de mai sus, va fi necesar un efort deliberat pentru
a revizui si curdta datele din baza de date PIP. In caz contrar, capacititile
imbunatatite de extragere a datelor si de analiza nu ar oferi niciun beneficiu.
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Optiuni pe termen mediu

219. Existd putine beneficii in implementarea unor solutii ,eroice“ din punct de
vedere tehnic la deficientele actuale fard a aborda mai intdi aspectele
institutionale. Etapizarea reformelor de reglementare si procedurale propuse de MIP
SCR va dura intre doi si trei ani.

e Adoptarea unor politici de management al informatiilor de indrumare pentru MIP.

e Planificarea si introducerea unui nou Sistem Informatic pentru Managementul
Investitiilor Publice (SIMIP). Aceasta masura este necesara pentru a sustine
functia MIP prin alte sisteme IT similare celor ale altor functii esentiale ale MPF.
Extinderea bazei de date PIP existente nu este consideratd o optiune practica in
aceasta privinta?®. Procesul de pregitire ar trebui si implice urmitoarele:

o

Analiza proceselor de business MIP (existente si planificate) si a cerintelor
aferente de fluxuri informationale/informationale;

Analiza sistemelor de management financiar existente — tinand cont de un
posibil audit IT — pentru a asigura legaturile adecvate si integrarea
sistemului;

Elaborarea unei strategii de dezvoltare a SIMIP.

Elaborarea specificatiilor privind arhitectura functionalda si cerintele
sistemului pentru SIMIP;

Luarea unei decizii fie de a personaliza o aplicatie IT deja creatd, fiec de a
crea o noud aplicatie de la zero;

220. Se recomanda sa se tina cont de urmatoarele pentru a implementa in mod eficace
aceste recomandari pe termen mediu:

e Trebuie introduse sisteme IT pentru implementarea reformelor de politici si
procedurale dupa adoptarea acestora si nu Tnainte.

e Trebuie sa existe resursele umane cu capacitatile adecvate care sa utilizeze noile
tehnologii, si trebuie introduse instrumente noi Tmpreund cu masuri de
imbunatatire a capacitatii in vederea folosirii acestora.

e SIMIP trebuie sa fie un instrument cuprinzator, accesibil la nivel central pentru a
sprijini atat elaborarea, evaluarea si managementul proiectelor de investitii de

28 Conceptul existent este tabelar, si anume: celulele individuale aferente bugetului se referd la o clasificare

bugetara si la o perioada de timp, 1n timp ce baza de date SIMIP ar trebui sa aiba o structurd mai mare, dreapta,
pentru a stoca mai multe elemente despre un singur proiect. Conversia nu este imposibild, doar complexa din
punct de vedere tehnic si dificil de mentinut.
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221.

222.

223.

224,

catre ministerele de linie, precum si evaluarea, aprobarea, supravegherea si
controlul calitatii PIP de catre functionarii MFP responsabili.

e SIMIP trebuie sa valorifice si nu sa dubleze functiile de colectare si validare a
datelor efectuate de sistemele primare de prelucrare a tranzactiilor MPF. Mai
simplu spus, alocarile bugetare aprobate trebuie obtinute din sistemul bugetului
(Budget-NG) si datele privind executia bugetara trebuie obtinute din sistemele de
prelucrare a tranzactiilor (in prezent TREZOR si CAB).

e Datele aferente proiectelor capturate din baza de date SIMIP trebuie sa se afle sub
administrarea unei persoane interesate specifice, indiferent daca aceasta se afla la
nivelul agentiei de executie sau in MFP. Sistemul trebuie sd execute reguli de
analizd economica configurabile si auditabile pentru editarea, prelucrarea si
protectia introducerii datelor.

e Sub rezerva principiilor de mai sus, baza de date SIMIP trebuie consideratd o
resursd la nivelul Intregii administratii si publicd (sub rezerva clasificarilor de
confidentialitate). Prin urmare, continutul acesteia trebuie pus la dispozitia tuturor
persoanelor interesate pe baza read-only si in functie de nevoi.

e Transferul datelor intre SIMIP si instrumentele analitice personale trebuie facilitat
la rdndul lui prin automatizare atat in scop de eficientizare cat si pentru protejarea
integritatii informatiilor.

Experienta internationala arata ca sistemele MIP au nevoie de mult timp pentru
a deveni mature. Definirea si institutionalizarea proceselor de business aferente
reprezintd o parte esentiald a acestui efort. Avizarea sustinuta din partea conducerii
este indispensabila. In plus, etapizarea reformelor este necesari si un management
atent al schimbarii este esential.

Prin urmare, este recomandabila lansarea treptati a caracteristicilor sistemului
pentru a sprijini etape succesive de reforma, chiar daca sistemul este proiectat in
forma finala inca de la inceput. De exemplu, functia de monitorizare a evolutiei
implementarii in functie de activitatile si reperele convenite poate deveni utilizabila
doar dupa crearea ghidurilor clare pentru exercitarea acesteia si dupa conturarea
capacitatii de respectare a acestora la nivelul tuturor autoritatilor de conducere.

Trebuie elaborata o strategie de dezvoltare a SIMIP inainte de a lua decizia de
investitie In modernizarea sistemului. Speram ca ideile prezentate in raportul de fata
vor fi surse de informatii pentru elaborarea unei asemenea strategii.

Dezvoltarea sistemului IT trebuie sa fie precedata de o analiza a proceselor de
business MIP si a fluxurilor informationale aferente. Inaintea contractirii
dezvoltarii SIMIP, ar fi potrivita cartografierea formald §i — dacd este necesar —
justificarea tuturor proceselor de business asociate, pentru a asigura ca sistemul
automatizeazi numai procese optimizate, simplificate. In caz contrar, existi pur si
simplu riscul informatizarii ineficientei.
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226.

227.

228.

Specificatiile privind arhitectura functionald si cerintele sistemului trebuie
elaborate si aprobate formal de autorititile relevante inaintea inceperii
dezvoltarii sistemului. Ca si in cazul oricarui alt sistem major, va exista nevoia unei
dezvoltari prealabile a arhitecturii functionale si a specificatiilor pentru care ar fi
recomandabil ca MFP sa ob{ina opinia unor experti externi.

Dezvoltarea cadrului institutional pentru parteneriatele public-private
Mesaje-cheie cu privire la dezvoltarea cadrului institutional pentru PPP

Dat fiind ca GR intentioneaza sa se implice in procesul de achizitii prin parteneriate public-private
(PPP), reformele necesare includ dezvoltarea si implementarea unui cadrul legal si institutional
adecvat pentru PPP.

Ca in majoritatea altor state, MFP este cea mai recomandata entitate sa indeplineasca rolul de
supraveghere a PPP.

Cu privire la activitatile MPF, PPP-urile implicd adaptarea nu doar a sistemului MIP, ci si a
procedurilor bugetare, de contabilitate i raportare fiscala si a sistemelor de management al
riscurilor fiscale.

PPP-urile trebuie integrate in totalitate Tn procesul MIP si trebuie creat un ,,process gateway”
care, tinand cont de riscurile fiscale semnificative aferente PPP-urilor, aloca MFP
responsabilitatea evaludrii proiectelor PPP pe intreaga durata de viatd, avizand cu argumente
explicite atingerea anumitor etape de referinta.

Este necesar sa se defineasca reguli specifice pentru bugetarea proiectelor PPP, tinand cont de
faptul ca se desfasoara pe termen lung si de absenta platilor de la guvern in anii de inceput.

GR si-a exprimat dorinta de a se implica in procesul de achizitii prin PPP-uri.
GR recunoaste nevoia de a crea un cadru legal si institutional adecvat pentru
implementarea eficace a programelor si proiectelor PPP, imbunatatind guvernanta
proceselor PPP, protejand interesele contribuabililor si ale utilizatorilor serviciilor
publice si atragand parteneri privati capabili si eficienti.

Din experienta internationald reiese in mod clar ca autoritatile centrale de
finantare joacd un rol important in a asigura ca PPP-urile sunt elaborate si
implementate tinind cont de riscurile fiscale si bugetare aferente. Drept urmare,
S-a acordat o atentie deosebitad ajutarii MFP la dezvoltarea strategiei si rolului sdu in
legatura cu PPP-urile. Aceasta sectiune prezintd constrangerile actuale ale utilizarii
eficace a PPP-urilor pentru prestarea serviciilor publice si propune consolidarea
cadrului institutional pentru PPP, punand accentul pe rolul viitor la MFP in PPP-uri.

PPP-urile necesitd un set de proceduri si aprobari din partea MFP. Ministerul
trebuie sd includa PPP-uri in procesele generale de elaborare si implementare a
proiectelor de investitii publice, dar si sd adauge proceduri specifice ale PPP. Cu
privire la procedurile specifice ale PPP, MFP trebuie sa tind cont de urmdtoarele
aspecte:
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230.

231.

e FEvaluarea, selectarea si aprobarea proiectelor PPP trebuie integrate in procesul
MIP, dar si sa includa o evaluare suplimentara a raportului posibil cost-beneficiu
al achizitiilor prin PPP, comparand o serie de optiuni de achizitii prin PPP cu o
serie de optiuni de achizitii non-PPP;

e Bugetarea proiectelor PPP — dat fiind ca se desfasoara pe termen lung, proiectele
PPP necesita o procedura specificd de bugetare pe termen lung care sa garanteze
transparenta fiscala, ludnd in calcul faptul ca nu se alocd sume pe termen lung;

e Procesul de achizitii — posibilitatea de a genera costuri §i riscuri fiscale
suplimentare in timpul procesului de achizitii impune ca MFP sa se implice activ
in achizitii, lucrand impreuna cu ministerele de linie la definirea si implementarea
strategiei privind achizitiile;

e Managementul riscurilor fiscale aferente PPP — contractele pe termen lung
necesitd un management activ al riscurilor fiscale, inclusiv riscurile politice care
pot deveni riscuri fiscale.

Departamentele si unitatile speciale din cadrul MFP ar trebui sa fie responsabile
de gestionarea acestor procese, iar manualele si procedurile ar trebui sa
abordeze tematica PPP si specificititile acestora. Ar trebui sa se descrie in mod
clar ordinea aprobarilor MFP cu privire la PPP-uri si sa se prezinte institutiilor statului
si publicului sub forma unui ,,process gateway” descris mai jos.

Alte echipe ale MFP vor trebui sa se ocupe de PPP-uri chiar daca nu sunt

responsabile de evaluirile sau deciziile aferente proceselor PPP. Acesta este cazul

echipelor care se ocupa de:

e Cadrul fiscal pe termen mediu, care ar trebui sd integreze costurile §i riscurile
aferente PPP-urilor pe termen lung;

e Analiza sustenabilitdtii datoriei publice, care ar trebui sd integreze costurile si
riscurile aferente PPP-urilor pe termen lung;

e Scenariile macroeconomice, care trebuie sa integreze angajamentul si efectele de
ncetinire create de PPP-uri, atat cu privire la investitiile in infrastructura, cat si cu
privire la platile publice efectuate catre furnizorii privati.

Echipele MFP vor trebui si interactioneze cu ministerele de linie si cu alte
entititi guvernamentale, interactiuni care vor necesita linii clare de raportare si
de schimb de informatii. Interactiunile principale se refera la:

e Evaluarea proiectului - caracterul complex al PPP-urilor va genera un nivel
semnificativ de interactiune cu MFP cu privire, in general, la solicitdri de
informatii suplimentare si prezentarea comentariilor care vor invita ministerele de
linie sa depuna modificari la proiectele lor de PPP, intr-un proces interactiv menit
sd creasca nivelul de calitate al proiectelor PPP si al schemelor contractuale ale
PPP;

e Bugetarea — transparenta fiscala necesitd prezentarea clara a proiectelor PPP in
buget sau in raportul privind bugetul, chiar si cand ,,nu sunt bugetate”;

e Achizitii — prezenta reprezentantilor MFP 1n comitetele directoare, comisiile
licitatiilor si comisiile de negociere va necesita consultari (oficiale si neoficiale)
semnificative intre MFP, ministerele de linie si agentiile responsabile de achizitii;
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e Managementul contractelor — cerintele informationale pentru managementul
fiscal corespunzator al PPP-urilor vor determina MFP sa colaboreze cu ministerele
de linie si agentiile de stat pentru obtinerea de informatii si pentru a discuta
masurile ce trebuie luate cand exista costuri si riscuri fiscale.

Crearea unui ,,process gateway” (sistem de procesare)

232.

233.

234.

Ca parte din sistemul MIP, guvernele au sisteme de analizi si aprobare a
proiectelor de investitii de capital menite sa asigure ca toate proiectele isi ating
obiectivele In mod eficace, prezintd un raport bun cost-beneficii si respecta
prioritatile fiscale. Adesea, se creeaza mai multe niveluri de decizie care permit
oprirea proiectelor neperformante Tnainte sd consume prea mult resurse sau sa-si
formeze un propriu ritm sustinut. Aceste analize repetitive poartd uneori numele de
procese ,,gateway .

Procesele tip gateway nu ar trebui sa includi doar etapele de pregitire si de
achizitii, ci si cazurile de solutionare a conflictelor si renegocierea ce urmeaza
incheierii contractului. MFP ar trebui sa fie implicat oficial in solutionarea
impasurilor si conflictelor majore dintre partenerii publici si privati. Rationamentul
din spatele acestei implicari se bazeaza pe un posibil impact fiscal al situatiilor
conflictuale si rezultd si din nevoia de a garanta ca solutia sd nu afecteze alocarea
riscurilor si responsabilitatilor si valoarea economica a proiectului.

Renegocierea oficiala a unui contract PPP ar trebui sa implice MFP, preferabil,
de la inceput, avind in comisia de renegociere experti in PPP din partea MFP.
MFP ar trebui chiar sa faca parte din procesul decizional cu privire la desfasurarea
renegocierii, evaludrii nevoii de renegociere si a avantajelor si dezavantajelor acesteia.
In principiu, renegocierea trebuie evitatd dat fiind ci, intotdeauna, partenerul privat
are avantajul dispunerii de informatii privilegiate si ca urmare a inexistentei presiunii
competitive asupra partenerului privat in cauzd, dar pot exista circumstante care pot
determina guvernul sd renegocieze (de ex., protejarea interesului public in cazul
modificarilor tehnologice sau modificarile politicilor publice). Ministerul de linie si
autoritatea din domeniul achizitiilor ar trebui sa fie responsabile de proiect si, in
ultima instanta, responsabile de furnizarea serviciului, dar MFP trebuie sa aiba dreptul
de a bloca orice renegociere care afecteazd sustenabilitatea fiscald sau eficienta
investitiillor publice. Renegocierea eficace a unui contract PPP poate rezulta si din
procese care nu necesita initierea unui proces oficial de renegociere. De obicei, acest
lucru se intdmpla in situatii de forfd majora care Tmpiedica partenerul privat sa-si
indeplineasca obligatiile contractuale, ce obligd guvernul sa despagubeasca partenerul
privat ca urmare a modificarii conditiilor contractuale sau in cazul unui proces de
echilibrare financiard (de exemplu, o modificare a proiectului impusd in mod
unilateral de catre guvern).
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Mentinerea unei Unititi Centrale pentru coordonarea PPP

235.

236.

237.

Tinand cont de numérul redus al expertilor in PPP si de experienta redusa in
PPP in Romania, va fi nevoie de o Unitate Centralia pentru coordonarea PPP pe
termen scurt si mediu. In majoritatea statelor, expertii din domeniul PPP sunt in
numar redus, determinand guvernele sa creeze unitdfi centrale pentru coordonarea
PPP, in cadrul carora experti bine pregatiti si cu experienta pot deservi nevoilor mai
multor ministere cu privire la evaluarea proiectului si achizitii. Adesea, aceste unitati
PPP fac parte din Ministerul de Finante.

O astfel de unitate centrala va permite gruparea expertilor PPP si a altor

specialisti necesari pentru crearea PPP, definirea unor modele contractuale

eficiente pentru PPP, structurarea proiectelor PPP si desfasurarea achizitiilor.

Totusi, rolul acestei unitati ar putea fi mai vast. O analiza din 2007 a Bancii Mondiale

cu privire la experienta mondiala a Unitatilor PPP descrie rolurile jucate de o serie de

unitati PPP peste tot in lume. Adesea, acestea includ:

e Reglarea procesului PPP — include asigurarea ca se intreprind masurile necesare
pentru crearea unui PPP, ca analiza necesara demonstreaza ca proiectul este
consecvent cu criteriile de evaluare si ca s-au obtinut toate aprobarile necesare;

e Promovarea PPP-urilor in cadrul guvernului — de exemplu, reamintirea agentiilor
de implementare ca poate fi dezirabila desfasurarea de proiecte mari noi sub forma
de PPP;

e Sprijinirea ministerelor si agentiilor in vederea implementarii PPP-urilor —
punerea la dispozitie a experientei si competentelor speciale dobandite ca urmare
a concentrarii acestora pe PPP-uri si implicarea in foarte multe proiecte;

o Asigurarea cailor de comunicare cu investitorii — sustinerea ofertantilor si
finantatorilor, care nu ar sti pe cine sa intrebe, cu informatii despre program si
oportunitatile viitoare.

Existenta unui Unitati centrale pentru coordonarea PPP in timpul primilor ani

de implementare a PPP genereaza o serie de avantaje esentiale:

e Nevoia de abatere de la practicile obignuite de achizitii — elaborarea contractului
de PPP si desfasurarea achizitiilor prin PPP se bazeaza pe cerinte cu privire la
rezultate si pe contracte bazate pe performante, astfel ca trebuie sd se modifice
semnificativ practicile obisnuite si sa se utilizeze indicatori noi, cerinte noi, criterii
noi de selectie a castigatorilor, plati noi bazate pe performantd si scheme noi de
stimulare — toate acestea fiind orientate pe termen lung. Aceste practici noi de
achizitii implicd nu doar selectarea de proiecte pentru care se recomanda achizitii
prin PPP, ci si selectarea cu atentie a proiectelor pilot initiale care sunt fezabile
atat timp cat experienta in legatura cu PPP este destul de redusa si care pot
contribui la stabilirea unei bune reputatii pentru PPP. Adesea, o echipa de baza cu
experti In domeniul PPP ajuta la indepartarea mai rapida de practicile obignuite;

e  Numar redus de experti in domeniul PPP in guvern — pe parcursul primilor ani de
implementare a PPP, un aspect specific va consta intr-un numar redus de experti
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238.

239.

240.

241.

in domeniul PPP in departamente si agentii, determinidnd autoritatile sa
concentreze expertii intr-o singurd echipa responsabila de etapele succesive ale
procesului PPP si utilizdnd in comun echipa de experti cu ministerele de linie;

e Standardizare - costurile mari aferente tranzactiilor achizitiilor prin PPP
influenteaza guvernele sa standardizeze contractele PPP si procesele de achizitii
prin PPP, iar o Unitate PPP va avea, in mod obisnuit, printre atributii si definirea
unor clauze standarde, plecand de la experienta locala si globala;

e Nevoia de a coordona consultantii externi — aceeasi lipsa inifiala de experti In
domeniu PPP din cadrul guvernului duce la nevoia de a solicita serviciile
consultantilor si consilierilor externi cu privire la tranzactii, iar Unitatea PPP
reprezintd o metoda convenabila de elaborare a Termenilor de Referintd aplicabili
acestor consultanti si de identificare a celor mai bune practici de coordonare a
acestora.

Dezavantajele unei unitati centrale de coordonare a PPP includ riscul crearii de
procese paralele de selectie, achizitii si gestionarea contractelor. La nivel global,
crearea Unitatilor PPP este perceputd ca fiind deosebit de importantd pentru lansarea
programelor PPP si implementarea eficientd a acestora; totusi, asemenea altor unitati
cu atributii speciale, unitatile PPP reprezintd un fel de anomalie in majoritatea
autoritatilor centrale in sensul ca acestea creeaza procese paralele de selectie, achizitii
si gestionarea contractelor in legatura cu proiectele de infrastructura.

Existenta unitatilor PPP este legitimd pe termen scurt si mediu dat fiind ca
experienta si capacitatea cu privire la PPP sunt in curs de formare. Dupa cativa
ani de functionare, pe masurd ce contractele si procedurile PPP devin, treptat,
standardizate si ministerele de linie si agentii de achizitii dispun de mai multi experti
PPP in randul angajatilor sai, este posibil sd nu mai fie nevoie de o unitate centrala
pentru  coordonarea  PPP, iar atributiile acesteia sda fie alocate
unitatilor/departamentelor cu un statut permanent.

Includerea Unitatii PPP in cadrul MFP sau intr-o entitate subordonata MFP
permite definirea regulamentelor si practicilor standard privind PPP, aliniate pe
deplin regulamentelor si practicilor generale MIP si de achizitii publice. La nivel
global, majoritatea unitatilor centrale pentru coordonarea PPP fac parte din Ministerul
de Finante sau raporteaza direct Ministerului de Finante, chiar daca exista alte unitati
PPP ce lucreaza la nivel de proiect. Desi va fi necesard solutionarea de catre MFP a
conflictelor de interes posibile dintre rolurile sale de aprobare (in cadrul unui proces
tip “gateway”) si rolurile sale de promovare/dezvoltare, integrarea acestei unitati in
cadrul MFP va impulsiona o conduitd puternicd pro-eficientd si pro-concurentd in
primii ani ai unui program PPP.

Conform experientei internationale, exista doua posibilitati de incadrare a unei
unititi PPP speciale in Romania:

e Doua Unitati PPP: una incadrata in MFP responsabilad cu revizia si aprobarea, o
alta in GGO, in noua Agentie pentru Achizifii sau in altd parte concentratd pe
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242.

dezvoltare si promovare, dar care sa garanteze cd unitatea PPP din MFP dispune
de toate instrumentele necesare care sa ii permita sa joace rolul de controlor, si
anume ca proiectele PPP sd fie integrate pe cat posibil in procesul MIP si sa
dispuna de capacitatea tehnica si institutionala de a revizui toate proiectele PPP.

O Unitate PPP: daca ar exista o singura unitate, ar trebui sa fie incadrata in MFP,
pentru a-si indeplini rolul de controlor. Promovarea PPP-urilor nu ar fi o activitate
de baza a unitatii, dar daca procesul MIP include identificarea oportunitatilor de
utilizare a PPP in achizitii pentru proiecte mari, promovarea PPP ar deveni in mod
natural parte din evaluarea proiectului.

Indiferent de incadrarea unititii centrale de coordonare a PPP, exista doua
aspecte esentiale pentru functionare eficace a ministerului:

a)

b)

Ca responsabilitatile fiscale ale MFP sa nu fie limitate de mandatul unitatii
centrale de coordonare a PPP - si anume, sa-si mentina responsabilitatile de
evaluare a proiectelor, de verificare a sustenabilitatii/suportabilitatii fiscale, de
controlare a eficientei achizitiilor, de gestionare a riscurilor fiscale si de evidenta
si raportare a costurilor si riscurilor fiscale ale PPP; si

Ca mai multe departamente si echipe ale MFP sa-si pastreze competenta de a
obtine informatii relevante si de a desfasura o evaluare independenta a aspectelor
fiscale aferente PPP.

Rolurile si responsabilitatile unitatilor si echipelor MFP

243.

Urmatoarea descriere orientativa a rolurilor si responsabilitatilor ciclului MIP
se bazeaza pe ipoteza ca unitatea PPP este transferata UEIP sau unei functii
unificate a PIP ce combina UEIP si DPIP in DG pentru Buget:

(i) Identificarea proiectului;

la inceput, orice proiect de investifii face obiectul unei note de fundamentare.
Pentru proiectele identificate ca PPP posibile, autoritatea publica responsabild de
proiect ar trebui sa dezvolte rationamentul de utilizare a optiunii prin PPP,
incepand cu nota de fundamentare. Ar trebui extins rolul de supraveghere si
aprobare al UEIP pentru a include si verificarea acestui rationament.

(ii) Studiul de fezabilitate;

In a doua etapd, trebuie verificate si comparate practic optiunile posibile de
realizare a achizitiilor;

Pe langa studiul obisnuit de fezabilitate, este nevoie de un studiu de evaluare
pentru a realiza o comparatie detaliatd intre optiunile contractuale alternative
disponibile pentru implementarea proiectului, analiza cost-beneficiu si evaluarea
de justificare consta in studiul alocarii riscurilor, care nu este doar punctul de
plecare pentru abordarea Eurostat cu privire la ipotezele proiectului, ci si o
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eqge v,

UEIP ar trebui sa fie responsabild de aprobarea studiului de evaluare;

e In acelasi timp, DPIP desfasoard un studiu de sustenabilitate bugetara, in care
trebuie sa se ia In calcul in mod separat optiunea PPP; si

e Prin memorandumul deciziei de executie se realizeazd o evaluare globala a
optiunii PPP. Memorandumul rezuma concluziile studiului de evaluare si ale
studiului de sustenabilitate; se bazeazd concomitent pe raportul de aprobare
realizat de UEIP ce sustine alegerea PPP si pe avizul acordat de DPIP in baza
studiului de sustenabilitate bugetara;

(iii) Selectie si bugetare

e (Odata aprobata de MFP, se verificd alocarea bugetard necesara si se fac
angajamentele bugetare;

e Abia dupa, UEIP poate ordonanta platile in functie de pozitia proiectului in
portofoliul de investitii si se poate aviza lansarea procedurii de achizitie.

(iv) Implementarea proiectului

e Desi niciuna dintre entitafi nu este responsabila de procedura de achizitii,
UEIP si DPIP ar trebui sda monitorizeze indeaproape procedura prin
participarea la comitetul director interministerial. Acest comitet director
interministerial ar putea fi infiintat in vederea supravegherii procedurilor de
achizitii pentru proiecte cu costuri de o anumita valoare pentru a asigura — in
orice etapd a procedurii de atribuire — cd evolutia procedurii nu este afectata ca
urmare a propunerilor candidatilor cu privire la impartirea riscurilor si la
costurile totale ale proiectului.

Tabelul 23: Aspecte suplimentare principale aduse proceselor obisnuite in fazele stabilite in

OUG 88/2013

Ordonanta de Urgenti a | Aspecte suplimentare impuse de | Optiuni  privind  alocarea
Guvernului 88/2013 specificul PPP pentru fiecare | responsabilitatilor

faza suplimentare

Identificarea avantajelor si e Ar trebui extins rolul de

dezavantajelor PPP pentru fiecare

supraveghere si aprobare al

Faza 1: Identificarea .
. . proiect/program UEIP pentru a include si
proiectului e .
verificarea acestui
rationament.
Studiul de justificare ce include si | o UEIP aprobd studiul de
0 evaluare a raportului cost- justificare
beneficiu al optiunii PPP e DPIP desfasoard un studiu de
Faza 2 Studiu  de sustenabl;h"[ate llaugcitara in
fezabilitate care trebuie evaluata separat

optiunea PPP

e UEIP elaboreaza un
memorandum al deciziei de
executie
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Ordonanta de Urgenta a
Guvernului 88/2013

Aspecte suplimentare impuse de
specificul PPP pentru fiecare
faza

Optiuni

privind

responsabilitatilor
suplimentare

alocarea

Proceduri de bugetare pe termen
lung pentru PPP-uri

e DPIP elaboreaza si mentine
bugetarea relevantd pe termen

Implementarea/executia
proiectului

suplimentara a MFP); si
responsabilitatea sectorului privat

interministerial T

Faza 3: Selectie si
lung
bugetare
e UEIP recomanda lansarea
achizitiei
Achizitii complexe (cu implicarea ibi i i
Etapa 4 t plexe ( p e Posibila creare a comitetului

vederea

monitorizarii achizitiilor prin

Etapa 6: evaluarea ex-post
a proiectului

transparenta fiscald); evaluarea
periodica pe termen lung a
proiectului pentru fiecare proiect
n parte

cu privare la executie PPP
- Managementul contractului pe
Etapa 5: finalizarea, g . Ui p
.. . termen lung a (de catre ministerele
operarca §1 Intretinerea Lo . <
roiectulu de linie) si gestiunea fiscala (de

P citre MFP)
Cerinte suplimentare de e UEIP responsabili de
transparenta (prezentarea evaluarea periodica a
informatiilor contractuale, proiectului

6.2. Un Plan de Actiune pentru dezvoltarea unei Strategii privind PPP pentru MFP

Lipsa actuala a regimului juridic pentru selectia, pregatirea si achizitia PPP, si

procesele legislative destul de laborioase in ultima vreme in acest sens, indica
faptul ca nu se va putea crea prea repede un cadru legal clar si corespunzator
pentru PPP-uri. Drept urmare, MFP va trebui sa aiba o abordare pe termen scurt cu
privire la guvernanta PPP-urilor, bazatd pe atributiile si responsabilitatile actuale
alocate Ministerului, dar si sd ridice nivelul de constientizare cu privire la
componentele esentiale ale cadrului juridic viitor.

Obiectivele absolute ale strategiei PPP ar trebui sa fie:

e Crearea unui cadru de reglementare care sa guverneze selectia, pregatirea si
achizitia PPP-urilor si gestionarea acestuia de catre ministerele de linie tinand cont

e Pregitirea din punct de vedere organizational a MFP pentru asumarea
responsabilitatilor alocate cu privire la managementul investitiilor publice,

e Crearea (si apoi mentinerea) capacitatii de asumare eficace a competentelor si
responsabilitatilor sale cu privire la PPP-uri prin selectia corespunzatoare a
personalului, formare de calitate si stimulente pentru actiuni eficiente.

244,
245.

de specificul PPP-urilor.

management fiscal si raportare fiscala.
246.

aspecte pentru anul urmator:
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247.

e Cresterea nivelului de constientizare cu privire la componentele esentiale ale
cadrului juridic pentru PPP-uri in Romania, si anume: (i) importanta integrarii pe
deplin a evaludrii si selectiei proiectului 1n sistemul MIP; (ii) importanta regulilor
de achizitii corecte, competitive, eficiente si transparente, complet aliniate
regulilor europene privind achizitiile publice; (iii) relevanta gestionarii
contractului pentru succesul PPP; si (iv) importanta transparentei fiscale si
managementului fiscal corespunzator cu privire la costurile si riscurile PPP.

e Utilizarea atributiilor si responsabilitatilor actuale alocate MFP in contextul
MIP, managementului fiscal, bugetari si raportarii fiscale pentru stabilirea
procedurilor oficiale si neoficiale de evaluare si raportare cu privire la PPP-urile si
la costurile si riscurile acestora.

e Formarea personalului MFP responsabil de PPP, in special in legiturd cu
riscurile de infrastructurd, dar si in legaturd cu managementul fiscal si raportarea
fiscala cu privire la PPP.

Aceasta strategie va genera un set de actiuni. Se prezintd mai jos o prima
propunere de actiuni, ce urmeaza sa fie ajustate prin consultarea cu MFP, tinand cont
de prioritatile Ministerului si de personalul alocat si resursele bugetare.

Actiuni pe termen scurt

248.

249.

Cresterea nivelului de constientizare in cadrul MFP si departamentelor
guvernamentale selectate. Actiunile de baza includ:

e Seminar pe tema PPP pentru directorii si factorii decizionali selectati din
conducere — un seminar de doua zile furnizat in primul trimestru din 2016, in
colaborare cu Banca Mondiala si EPEC;

e Un document de discutii cu privire la cadrul juridic pentru PPP-uri in Romania,
care sd acopere practici si lectii globale, tinand cont de cadrul juridic si
organizational din Romaénia - se va elabora de cétre echipa principala in domeniul
PPP din cadrul MFP, in baza propunerilor Bancii Mondiale pentru cadrul PPP, in
stransa colaborare cu Banca Mondiala si Centrul European de Expertizd in
domeniul PPP (EPEC), si va fi diseminat in cel de-al doilea trimestru din 2016.
Aceastd activitate implica o decizie a MFP cu privire la membrii echipei
principale care va elabora documentul de discutii.

Dezvoltarea capacitatii de gestionare a PPP-urilor si a investitiilor publice
conform responsabilitatilor deja alocate MFP prin legislatia actuala si in curs de
modificare, inclusiv legile si regulamentele cu privire la managementul
investitiilor publice, achizitiile publice, responsabilitatea fiscala si cadrul
bugetar. Activitatile-cheie care vor fi implementate in 2015 includ:

e Furnizarea de cursuri corespunzatoare cu privire la infrastructura si investitii
publice pentru personalul din mai multe departamente din cadrul MFP responsabil
de aceste proiecte pentru a-si indeplini pe deplin rolurile ce le revin in procesul de
investitii publice si in procesele PPP. Impactul acestor activitdti de formare va
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depinde de Imbunatatirea stabilitatii si rdspunderii functiilor persoanelor care vor
fi implicate 1n aceste proiecte. Mai multe actiuni specifice includ:

o Selectia, de catre Guvernul Romaniei, a unei entitdfi de formare (sau a
unui profesionist recunoscut) care va organiza un curs de formare de baza
de o sdptdmana in domeniul PPP in Romania;

o Identificarea catorva economisti §i avocati care ar trebui sa participe la
cursuri suplimentare de formare cu privire la finantarea proiectelor
(inclusiv modelare financiard);

o Stabilirea contactelor dintre Guvernul Romaniei si Grupul Bancii
Mondiale in domeniul PPP in vederea organizarii in Romania a unui curs
de formare avansatd (posibil in colaborare cu EPEC) si un curs de
management fiscal in domeniul PPP (in colaborare cu FMI);

o Concentrarea atentiei din nou pe valoarea pe care EPEC o poate aduce
dezvoltarii capacitatilor in domeniul PPP — MFP este deja membru cu
drepturi depline al EPEC, iar echipa EPEC din Luxemburg poate pune la
dispozitie experienta sa regionala in folosul proiectelor din Romania.

Implementarea unei practici de evaluare eficace a proiectelor (inclusiv evaluarea
riscurilor) cu privire la PPP-uri si infrastructurd, care sa acopere pe cat posibil
toate proiectele achizitionate prin PPP-uri sau non-PPP. Evaluarile ar trebui sa
vizeze proiectele initiate de guvern sau de intreprinderile si agentiile de stat si
chiar de autoritatile regionale de fiecare datd cand este implicat intr-o anumita
masurd guvernul de la nivel central.

Implementarea unei practici de evaluare a riscurilor fiscale ce reies din proiectele
de infrastructura (inclusiv proiecte PPP) pe intreaga duratd de viatd a acestora,
integrand evaluarea in cadrul evaludrilor globale ale raspunderilor indirecte
posibile ale guvernului.

Implementarea unei practici de includere a proiectelor PPP in cadrul fiscal pe
termen mediu si in analiza sustenabilitatii datoriei publice, utilizand instrumentele
puse la dispozitie de Banca Mondiala si Fondul Monetar International, inclusiv
noul instrument P-FRAM (model de evaluare a riscurilor fiscale aferente PPP-
urilor).

Crearea capacitatii suplimentare de gestionare a proceselor PPP, prin implicarea
activd in activitatile EPEC si ale altor activitati de relationare care pot aduce
experientele europene si globale in beneficiul practicilor MFP si prin invitarea
directorilor si expertilor din alte tari sa realizeze analize colegiale ale
metodologiilor si practicilor MFP. Planul de formare in domeniul PPP-urilor
pentru 2016 trebuie sa fie finalizat in 2015, conform resurselor (bugetare si
nebugetare) disponibile.

Actiuni pe termen mediu

Pe termen meniu (5i anume, un orizont de timp de 1-2 ani), MFP ar trebui sa-si
stabileasci obiectivul de imbunatatire a cadrului juridic si institutionale al PPP-urilor,
garantand capacitatea managerilor si expertilor de a obtine informatii, de a furniza
opinii si de a lua decizii in timp util. Activitatile-cheie pe termen mediu includ:
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Definirea si introducerea in lege a unui proces decizional structurat (proces tip
“gateway”) care implica aprobarea din partea MFP a fiecarei etape a proceselor PPP
(selectia proiectelor, stabilirea prioritatilor, structurarea, achizifia si gestiunea
contractului inclusiv solutionarea conflictelor si posibile renegocieri) si care asigura
ideile necesare din partea MFP 1n fiecare etapa;

Imbunititirea treptati a normelor contabile publice si a practicilor de raportare
astfel incat sa respecte regulamentele Uniunii Europene si ale Eurostat. Trebuie
considerate ca punct relevant de referintd standardele internationale, a caror adoptare
contribuie la transparenta si claritatea practicilor si metodologiilor romanesti;
Raportare integrala cu privire la angajamentele si riscurile fiscale aferente PPP-
urilor, raportand angajamentele financiare in buget si raportand angajamentele
nefinanciare si raspunderile posibile indirecte intr-o notd anexatd bugetului.
Raspunderile posibile indirecte aferente PPP-urilor ar trebui integrate treptat in
evaluarea obisnuitd a raspunderilor posibile indirecte ale guvernului.

Crearea mecanismelor de gestionare a riscurilor fiscale aferente PPP-urilor prin
primirea la timp a informatiilor cu privire la riscurile care afecteaza fiecare proiect
(tehnologice, comerciale, demografice, juridice si politice etc.) si prin evaluarea
continud a impactului lor fiscal si a modalitatilor de atenuare a acestui impact
(inclusiv, in cazuri extreme, renegocierea sau anularea contractului);

Integrarea pe deplin a procesului de management al investitiilor publice, inclusiv
pentru PPP-uri, in cadrul juridic si institutional pentru evaluarea fiecarui proiect de
investitii publice;

Crearea regulilor si mecanismelor ce permit transparentad deplina in achizitia si
managementul contractului aferente proiectelor PPP, si anume prin publicarea tuturor
contractelor PPP si a rapoartelor de performanta cu privire la proiectele PPP.
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IV. CONTRIBUTII CU PRIVIRE LA STRATEGIA DE
REFORMARE A MIP SI PLANUL DE ACTIUNE

1. Introducere

251.

252.

Consolidarea MIP in Romania necesiti un acord politic vast cu privire la o
strategie de reforma cu prioritati deja stabilite. Multe initiative de reformd a MIP
si a altor tipuri de MPF se blocheaza pentru ca 1isi stabilesc atingerea prea multor
obiective deodata, astfel cd impovarecaza in mod exagerat capacitatea factorilor
interesati de a absorbi modificarile aferente. Astfel, un prim pas esential al fiecarei
initiative de reformd este de a elabora o strategie de reforma care defineste si
stabileste prioritatile obiective SMART si care ordoneaza activitatile aferente
reformei in functie de prioritati, dependente si capacitate de absorbtie.

Prezentul capitol intentioneaza sa prezinte contributiile cu privire la strategia
viitoare de reforma a MIP pe care Guvernul Roméniei doreste sa o dezvolte in
functie de recomandarile Serviciilor de consultanta privind managementul
investitiilor publice. In primul rand, capitolul subliniaza filozofia principald care
fundamenteaza activitatile de reforma recomandate conturate de prezentul raport.
Apoi, capitolul rezuma domeniile principale de reforma si dezbate dependentele
dintre acestea, care ar trebui utilizate in vederea ordondrii activitatilor de reforma. In
final, capitolul propune puncte posibile de incepere a reformei si face cateva
recomandari cu privire la modul in care s-ar putea gestiona procesul de reforma.

2. Accentuarea unui control mai bun al calitatii

253.

254,

Este imperios necesar sa se imbunatiteasca suportabilitatea pe termen lung si
calitatea portofoliului de investitii publice. Supraincarcarea actuala a PIP din
Romania duce la implementare intarziata, ceea ce poate afecta beneficiile socio-
economice ale investitiilor. Pentru a intdmpina aceasta problemad, este nevoie de o
abordare duala: (i) o atitudine mai selectiva, prin includerea doar a catorva proiecte
noi, bine elaborate, in PIP si asigurarea ca se aloca finantarile corespunzatoare pentru
a fi finalizate la timp si (i) eliminarea proactivd a proiectelor neperformante din PIP
pentru a fluidiza sistemul si a elibera spatiul fiscal pentru investitii prioritare.

Drept urmare, eforturile de reformare a MIP ar trebui sa se concentreze pe
consolidarea procesului acestuia de control al calitatii. Intentia principald care sta
la baza recomandarilor de reforma prezentate in raportul de fata este de a consolida
procesul de control al calitdtii al MIP in vederea asigurarii selectarii doar a proiectelor
si initiativelor PPP care respecta prioritatile strategice, care prezintd cea mai buna
optiune de atingere a unei nevoi identificate si care sunt bine elaborate si au cele mai
multe sanse sa genereze beneficii sociale §i economice majore §i in vederea asigurarii
ca acestea primesc finantarea corespunzatoare pentru a fi finalizate la timp. Pentru
aceasta, procesul de jos in sus al MIP (si anume, fazele 1-3 din ciclul MIP asa cum
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sunt definite in regulament) trebuie conturat astfel Incat sa se restranga succesiv gama
de investitii prin eliminarea acelor idei §i propuneri de proiecte care nu respecta
criteriile stabilite (Figura 18). Sistemul roman al MIP contine deja elementele de baza
pentru mecanismul de asigurare a calitatii, inclusiv etapele ulterioare de elaborare si
analizd a proiectelor. Totusi, procesul existent de controlul calitatii este foarte
ineficace deoarece 1i lipseste filtrele solide care ar impiedica avansarea la urmatoarea
etapd a propunerilor nerelevante, care nu sunt bine elaborate si care nu pot fi integrate
in spatiul fiscal disponibil pe termen mediu. Controlul calitatii este adesea compromis
de neconsecventa informatiilor dintre MFP si ministerele/agentiile de linie. Va exista
intotdeauna un anumit nivel de neconsecventd a schimbului de informatii intre
aparatele centrale si ministerele de linie, Neconsecventa se poate reduce, de ex. prin
sisteme informationale mai bune, inclusiv prin aplicatii IT solide, centrale si proceduri
robuste de introducere si de validare a datelor, insa nu poate fi eliminata complet.

Figura 18: Un proces eficace de control al calitatii

Obiectivele procesului de control al
calitatii
e Promovarea doar a ideilor bune

Idei pentru noi
proiecte de investitii

e O buna elaborare a proiectelor
e Selectarea proiectelor potrivite

Etapa 1: Pre-screening-ul
propunerilor de proiecte in functie
de Nota de Fundamentare

standardizata
Este o idee buna?

Etapa 2: Evaluarea proiectului si
revizuirea independenta

s — n mmm = Este proiectul bine-conceput?

Etapa 3: Aprobarea (selectia) finala si
alocare bugetara

Filtre de selectie

Ar trebui sd primeascd

Etapa 4: Implementarea proiectelor bine
elaborate, cu resurse suficiente alocate
pentru finalizare la timp
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3. Domenii prioritare recomandate pentru reformarea MIP

255.

256.

257.

imbunétz’ttirea procesului de controlul calitatii necesitd consolidarea elaborarii
primelor trei faze din ciclul MIP din Romania. Eforturile de reforma ar trebui sa se
concentreze pe consolidarea elementelor de baza existente ale procesului de controlul
calitatii, precum si pe elemente suplimentare care in prezent lipsesc. Capitolul II a
identificat nevoile de reforma in special cu privire la primele trei faze ale ciclului MIP
din Romania.

imbunititirea sistemelor de implementare, monitorizare si ajustare a
proiectelor reprezinti un alt domeniu major de reforma. Activititile de reforma
ce s-ar putea aplica pe termen scurt privesc Tn special monitorizarea. De exemplu,
scopul monitorizarii trebuie analizat si trebuie reconsiderate in consecinta cerintele de
raportare cu privire la continut si frecventa. In plus, ar trebui analizate si clarificate
rolurile si responsabilitatile UEIP si DPIP de monitorizare a proiectelor de investitii.
Desi existd, cu sigurantd, nevoia de consolidare a implementarii §$i monitorizarii
proiectelor, s-ar parea ca este nevoie de mai multa analiza cu privire la practicile si
provocarile existente inainte de a elabora un plan detaliat de reforma. Consolidarea
capacitatilor de management de proiect la nivelul ministerelor de linie si al institutiilor
subordonate, desi importanta, ar putea fi considerata o prioritate de reforma pe termen
mediu Tn baza unei evaludri amanuntite a capacitatii managementului de proiect si
functiilor de control din ministerele de linie. In acest context, trebuie analizat daca
este nevoie de cerinte oficiale cu privire la managementul de proiect prin
elaborarea/modificarea in consecintd a legislatiei aferente. De exemplu, s-ar putea
introduce ca cerintd obligatorie ca proiectele de o anumita valoare si nivel de risc si
complexitate sa dispunad de o unitate speciald de implementare a proiectului, formata
dintr-un manager de proiect cu norma intreaga, un specialist pe achizitii, un specialist
financiar si specialistii tehnici necesari.

Tabelul din Anexa 1 de mai jos prezintd domeniile de reforma recomandate,
subliniaza actiunile corelate pe care Guvernul le-ar putea lua pe termen scurt si
mediu si enumera regulamentele existente care trebuie analizate in functie de
prioritati. Recomandarile individuale s-au discutat in detaliu in Capitolele II s1 III ale
prezentului raport, dar si in rapoartele fundamentale si analitice cuprinzatoare
elaborate n cadrul Proiectului ASC MIP.

4. Structurarea reformei: dependente si ordonare

258.

Activitatile de reforma trebuie ordonate in functie de interdependentele acestora
in procesul de reforma. Motivul principal pentru care anumite activitati de reforma
mentionate Tn Anexa 1 (mai jos) au fost incadrate drept actiuni pe termen mediu este
ca implementarea cu succes a acestora depinde in mod fundamental de implementarea
eficace anterioard a altor actiuni. Este important sa se identifice dependentele din
procesul de reformd pentru o buni implementare a acestuia. Intirzierile in
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259.

implementare care pot compromite procesul de reformd pot fi minimalizate printr-0
ordonare corespunzatoare. Aceasta sectiune intenfioneaza sa sublinieze dependentele
principale ale reformei MIP preconizate pentru a ajuta Guvernul sa ajusteze planul de
actiune propus.

Dependentele principale ale reformei MIP includ urmatoarele:

(i) Modificare comportamentala >< Modificarea legislatiei. Multe din reformele

recomandate in vederea consolidarii procesului de control al calitatii — inclusiv o
analiza mai fundamentata a Notelor de fundamentare de catre UEIP si o evaluare mai
strictd a proiectelor de catre ML — trebuie initiate prin modificari ale cadrului juridic
pentru a putea autoriza oficial si a declansa o modificare comportamentala a
reprezentantilor guvernului. Asadar, un prim pas esential este de a analiza
regulamentele relevante din perspectiva recomandarilor de politici din proiectul ASC
MIP si de a initia modificirile necesare ale legislatiei existente. In anumite cazuri,
poate fi suficient un acord cu privire la interpretarea legislatiei existente — in loc de o
modificare oficiala.

(ii) Sistemul de alocari bugetare multianuale pentru proiecte (MAPA) >< justificarea

PIP & reforme privind MPF. Sistemul MAPA poate fi implementat integral dupa
justificarea PIP existent, urmand unui proces solid de analiza si decizional pentru a
identifica ce proiecte trebuie Tnchise, reduse sau restructurate ca urmare a reevaluarii.
Drept urmare, justificarea PIP trebuie si fie prima pe lista prioritatilor. In plus,
functionarea corespunzatoare a sistemului MAPA depinde de imbunatatirile
anterioare aduse in alte domenii ale MFP, precum consolidarea cadrului fiscal pe
termen mediu (CBTM) si permiterea implementarii unui cadru bugetar pe termen
mediu (CBTM) Masurile corelate pot fi initiate simultan cu exercitiul de justificare.

(i) MANAGEMENTUL INFORMATIILOR Modernizarea sistemelor informationale

financiare este esentiald pentru crearea conditiilor care contribuie la un sistem MIP
mai puternic. Modulele bugetare si contabile ale sistemelor existente de management
informational financiar trebuie modificate inainte de a putea introduce un sistem
MAPA. Baza de date PIP trebuie imbunatatita pentru a genera estimari mai exacte si
actualizate, pentru toate proiectele in curs de desfasurare, cu toate costurile totale
ramase ale proiectului (CTP), participatia guvernului (PG) din CTP ramase si
cheltuielile anuale estimate aferente proiectului pentru fiecare an pentru un orizont de
timp de patru ani in CBTM. Un sistem informational MIP consolidat ar permite MFP
si ministerelor de linie sa gestioneze mai eficace si eficient portofoliul de investitii
publice. Drept urmare, imbunatatirea managementului informational trebuie
consideratd ca fiind parte integranta a reformei generale a MIP. Desi s-ar putea trece
la justificarea PIP prin utilizarea sistemelor informationale existente — conform celor
demonstrate in analiza prezentata in produsul livrabil 10 din cadrul ASC MIP —
modernizarile pe termen scurt aduse bazei de date PIP ar inlesni semnificativ acest
exercitiu. De aceea, trebuie luate imediat masurile recomandate de consolidare a bazei
de date PIP existentd, in timp ce dezvoltarea unui sistem informationale MIP mai
cuprinzator ar putea fi consideratd o prioritate pe termen mediu.
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(iv)Dezvoltarea capacitatii. Cresterea capacitatii MFP si ML trebuie considerata drept 0

conditie fundamentald pentru promovarea si sustinerea proceselor de reforma a MIP.
Desi dezvoltarea capacitatii (DC) este, de obicei, un proces pe termen lung, unele
activitati DC trebuie intreprinse cu prioritate si programate printre primele in procesul
de reforma dat fiind cad succesul altor modificari recomandate depinde de acestea.
Consolidarea procesului de controlul calitatii depinde absolut de abilitatea tehnica a
ML sa evalueze proiectele cu minutiozitate si a UEIP/MFP sa verifice rezultatele
acestor evaludri. Prin solicitarea ministerelor de linie de a furniza mai multe
informatii detaliate ca urmare a dezvoltarii unei matrice consolidate pentru NF si prin
solicitarea de utilizare a unor tehnici specifice de evaluare si insarcinarea in mod
oficial UEIP/MFP cu verificarea mai detaliata a rezultatelor evaluarii se va imbunatati
calitatea proiectelor de investitii, cu condifia ca factorii interesati sd dispund de
competentele tehnice necesare pentru a indeplini atributiile alocate. Evaluarile indica
o nevoie urgentd de dezvoltare a capacitatilor de evaluare, inclusiv estimarea
costurilor si analiza riscurilor, la nivelul ML si MFP. Dezvoltarea competentelor
necesare trebuie s fie printre primele prioritdfi pentru a asigura cd modificarile
oficiale aduse legislatiei si procedurilor administrative duc la cresterea semnificativa a
calitatii proiectelor. Daca este ignorata, capacitatea poate deveni foarte repede dintr-
un factor favorabil intr-un obstacol pentru reforma ce trebuie depasit in mod
obligatoriu. Trebuie sa se elaboreze un plan de dezvoltare a capacitatii concomitent cu
finalizarea planului de reforma institutionala. Pasii-cheie aferenti elaborarii planului
de dezvoltare a capacitatii pentru UEIP sunt subliniati in Anexa 1 (de mai jos).

5. Puncte posibile de incepere a reformei

260.

261.

Tn principiu, reformele MIP trebuie considerate ca ficind parte integranti
dintr-un program mai vast de reformare a MPF. MIP este una din multele functii
interdependente ale MPF. Asa cum s-a subliniat mai sus, unele reforme MIP sunt
corelate cu — sau chiar depind de — reforme premergatoare sau cel putin concomitente
in alte domenii MPF. De exemplu, introducerea alocarilor bugetare multianuale
pentru proiecte nu depinde doar de o justificare anterioara a PIP existent, ci si de
institutionalizarea ulterioara a unui CBTM favorabil si dezvoltarea CBTM pentru a
asigura plafoane fiabile pentru noile investitii de capital. In mod ideal, reformele MIP
trebuie realizate ca parte integrantd a programului de reforma a MPF pentru a asigura
coordonarea intre actorii relevanti si coerenta si sinergiile dintre liniile diferite de
reforma. Totusi, in contextul sistemului MIP din Romania, se pot obtine cateva
,reusite usoare” chiar si in absenta unei reforme mai vaste a MPF prin mici ajustari
aduse mecanismelor si proceselor existente. Drept urmare, Guvernul este prudent sa
initieze cat mai repede posibil cel putin cateva din reformele de mai jos.

Modificarile in domenii autonome care promit ,,reusite usoare” sunt puncte de
plecare utile pentru eforturile mai mari de reforma. Din moment ce nu este nici
fezabil, nici recomandabil sd se implementeze concomitent toate optiunile de reforma
de mai jos, Guvernul si-ar putea concentra atentia mai Intai pe cateva activitati pentru
a pune in migcare procesul de reformd. Pentru a identifica punctele de plecare
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262.

potrivite, se poate aplica un test trivalent: Mai intai, trebuie sd existe un argument
puternic in favoarea relevantei activitatilor de reforma propuse, si anume ca
activitatile sa se afle printre cele critice pentru a atinge rezultatul general al reformei.
Tn al doilea rand, trebuie si existe o probabilitate foarte mare ca activitatile propuse s
poatd atrage acceptarea generald, inclusiv ca acestea s fie sustinute de o coalitie
puternicd de factori interesati si ca riscurile de opozitie si fie atenuate. In al treilea
rand, activitatile trebuie sa se sprijine reciproc astfel incat — luate impreuna — sa
formeze un pachet coerent de activitati de reforma.

Eforturile initiale de reforma trebuie sa se concentreze pe finalizarea proiectelor
in curs de desfasurare si pe cresterea calitatii celor noi. Tinand cont de
dependente, si date fiind resursele precare si limitele capacitatii de absorbtie,
Guvernul s-ar putea concentra mai intai pe patru elemente principale de reforma:

(i) Justificarea portofoliului _existent de investitii _publice. Tn lumina PIP
supraincarcat, atentia imediatd a eforturilor de reforma trebuie concentratd pe
finalizarea/solutionarea proiectelor in curs de desfasurare. Justificarea
portofoliului existent de investitii nu este doar o conditie preliminara pentru alte
reforme, precum introducerea sistemului MAPA, ci ar aduce si avantaje
fundamentale ca exercitiu autonom. Pe 1anga reducerea sarcinii de monitorizare si
raportare a proiectelor neperformante, un exercitiu eficace de justificare ar elibera
suficient spatiu fiscal pentru a aloca sume adecvate de finantare proiectelor
ramase, pentru finalizarea la timp a acestora. Masurile care trebuie luate pentru a
implementa exercitiul de justificare sunt subliniati in Anexa 1 de mai jos.

Dat fiind spatiul fiscal limitat de PIP supraincarcat, doar foarte putine — chiar
niciuna — propuneri noi de proiecte cu finantare de la bugetul de stat ar trebui
aprobate Tnainte de justificarea portofoliului de investitii. Guvernul ar putea folosi
timpul necesar pentru justificarea PIP pentru a consolida structura proceselor sale
majore MIP si pentru a dezvolta capacitatile aferente in consecinta.

(ii) Imbunatdtirea screening-ului_preliminar al propunerilor de proiect. Pentru a
mentine calitatea ridicatd a portofoliului de investitii — odata eliminate din PIP
proiectele neperformante si neprioritare in timpul exercitiului de justificare — este
esential sa se consolideze filtrul de primad selectie pentru a opri promovarea
,.propunerilor nepotrivite” cit mai timpuriu posibil. In acest sens, urmitoarele
activitati de reforma s-ar putea implementa aproape imediat:

e Introducerea obligativitatii depunerii unei NF consolidate de catre ML. Noul
format propus prin ASC MIP trebuie analizat i avizat cat se poate de repede si
apoi pilotat de catre UEIP in ML selectate. Dupa o scurtd perioada de testare,
depunerea unei NF consolidate ar trebui sa devind obligatorie prin modificarea
in consecintd a regulamentelor aplicabile.

e [Institutionalizarea unui proces solid de screening preliminar ,, admis-respins”
pentru a evita utilizarea inutila a resurselor pe evaluarea fezabilitatii
proiectelor irelevante. Propunerea de institutionalizare a unui organism

148



decizional tripartit (MFP, CPM, MFE) trebuie analizata si avizata cat se poate
de repede si modificata in consecinta legislatia existenta.

e Alocarea unui cod unic de proiect in Faza 1 pentru a permite urmarirea de la
Tnceput a propunerilor de proiect.

(ili)fmbundtatirea calitdtii evaludrii proiectelor si analizd independentd. Pentru a
mentine calitatea ridicatd si performanta portofoliului de investitii, este esential sa
se asigure ca doar proiectele bine structurate sunt incluse in PIP. Din nou,
Guvernul ar putea folosi timpul necesar pentru a rationaliza PIP existent pentru a
aplica modificarile legale si procedurale necesare, precum §i pentru a consolida
capacitatile tehnice necesare pentru a Tmbunatati calitatea evaludrii proiectelor si a
analizei independente. In acest sens se pot lua urmitoarele actiuni de la inceputul
procesului de reforma:

e Impunerea ML sa utilizeze tehnici si metodologii specifice, precum ACB si
ACE, in functie de dimensiunea, complexitatea si nivelul de risc al proiectului
propus;

e Asigurarea includerii in studiul de fezabilitate a costurilor anuale de intretinere
si functionare a sediului ce rezulta ca urmare a proiectului de investitii;

e Introducerea de criterii oficiale pentru a identifica nivelul de risc al proiectelor
medii;

e Simplificarea procesului CIM si acordarea dreptului de veto MFP in cadrul
CIM;

e Impunerea avizdrii anterioare de catre UEIP/MFP drept conditie preliminara
pentru depunerea studiilor de fezabilitate la CIM.

(iv) Imbundtatirea sistemului informational al MIP. Trebuie alocat timp considerabil
pentru finalizarea dezvoltarii sistemului IT necesar. Dat fiind cd modernizarea
sistemului informational este o condifie esentiald pentru un sistem MIP mai
puternic, Guvernul ar trebui sa aduca imbunatatiri imediate pe termen scurt bazei
de date existente a PIP, initiind concomitent si pasii pregatitori necesari pentru
dezvoltarea unui nou sistem informational al MIP. Urmatoarele actiuni s-ar putea

initia aproape imediat:

o (Consolidarea sistemului informational existent prin:

o Revizuirea si curdtarea datelor din baza de date PIP;

o Permiterea extragerii automate a datelor cu privire la performantele
financiare din sistemele IT disponibile pentru procesarea platilor
(TREZOR) si (in curand) pentru controlul angajamentelor bugetare
(CAB);

o Reducerea sarcinii de introducere a datelor si de verificare a datelor
implicate in proiectare si utilizarea unor modele Excel autonome prin
extragerea automatd a datelor si functii de transformare din baza de
date PIP actuala.

e Pregatirea unui nou sistem informational MIP prin:
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o Analiza proceselor de business MIP si a fluxurilor informationale
aferente si a cerintelor de informare;

o Analiza sistemelor existente de management financiar, t{inand cont de
un posibil audit IT, pentru a asigura legaturile adecvate si integrarea
sistemului;

o Elaborarea unei strategii de dezvoltare a SIMIP.

o Elaborarea specificatiilor privind arhitectura functionald si cerintele
sistemului pentru SIMIP;

o Luarea unei decizii fie de a personaliza o aplicatie IT deja creata, fie de
a crea o noua aplicatie de la zero;

e Pentru aceasta, trebuie avute in vedere urmatoarele dependente:

o Decizia de investitie trebuie precedatd de elaborarea strategiei de
dezvoltare a SIMIP;

o Dezvoltarea sistemului IT trebuie sd fie precedatd de o analizd a
proceselor de business MIP si a fluxurilor informationale aferente.

o Specificatiile privind arhitectura functionald si cerintele sistemului
trebuie elaborate si aprobate formal de autoritatile relevante inaintea
inceperii dezvoltarii sistemului.

6. Gestionarea reformei

263.

264.

265.

Institutionalizarea programului de reforma a MIP prin infiintarea mecanismelor
eficace de consultare si coordonare este o conditie preliminara pentru o reforma
de succes. Orice efort de reformd necesitd o strategie clard, un campion politic
sprijinit de o echipa de reforma capabila si de mecanisme bine stabilite de consultare
si coordonare pentru a asigura un nivel Tnalt de coordonare in randul tuturor factorilor
interesati relevanti (Caseta 6).

Conducere politicii de nivel inalt este esentiali. Inceperea si mentinerea unui proces
de reforma institutionald necesita angajamentul proactiv continuu al unui campion
politic de nivel 1nalt. In acest caz, planul de reforma MIP trebuie sustinut oficial si
primele activitati de reforma trebuie lansate de Ministerul de Finante, care ar trebui sa
asigure participatia necesara si sprijinul la nivel de Cabinet. Este nevoie de conducere
politicd continud de nivel inalt pentru a mentine procesul de reforma si a indruma
factorii interesati implicati in momente esentiale de rascruce, inclusiv opinii
contradictorii cu privire la detaliile reformei, precum si temerile - si chiar obstacolele
ridicate de - personalul(ui) implicat.

Trebuie infiintat un Comitet Director de reforma format din demnitari. Chiar si
dupa aprobarea unui plan de actiune al reformei, vor trebui luate continuu decizii cu
privire la modalitatea de implementare a componentelor specifice ale planului. Acest
proces decizional ar putea fi inlesnit prin infiintarea unui comitet interministerial
pentru reformarea MIP pentru a favoriza dialogul politic necesar si luarea deciziilor
cu privire la prioritdtile de reformd §i pentru a supraveghea implementarea
programului de reforma. Comitetul ar trebui sa fie prezidat de un inalt reprezentant al

150



MFP, de ex. Secretarul de Stat, si format din demnitari din Cancelaria Primului
Ministru, Ministerul Fondurilor Europene, Ministerul Dezvoltarii Regionale si
autoritatile responsabile de executia celor mai mari bugete.

266. 1n plus, este nevoie de sprijin tehnic continuu. Tn timp ce Comitetul Director ar

267.

asigura conducerea politica si s-ar asigura de consultarile interministeriale, este
nevoie de un grup special de reprezentanti de nivel mediu cu experientd pentru a
pioniera si monitoriza initiativele noi (de ex., dezvoltarea si lansarea matricei extinse
a NF), pentru a aduce sugestii si a asigura sprijinul tehnic comitetului director, pentru
a indruma in domenii specifice ale reformei MIP atat prin procese de reglementare si
modificare procedurald, cat si prin organizarea consolidarii capacitafii pentru ML.
Acest grup s-ar putea crea plecand de la unitatile MIP existente din cadrul MFP si ML
selectate.

Desi este esential sprijinul tehnic special pentru reforma, nu se recomanda
crearea unei unititi organizationale suplimentare, separate in acest sens. in mod
ideal, sprijinul pentru reforma trebuie integrat in departamente functionale existente n
stransd legaturd cu continutul reformei, pentru a asigura asumarea reformei de catre
factorii interesati principali si a evita sincopele dintre inifiativele de reforma si
operatiunile zilnice. In plus, crearea unei unititi organizationale separate ar putea
creste fragmentarea organizationala existenta si ar spori provocdrile de coordonare.
Conform celor recomandate in proiectul ASC MIP, UEIP si DPIP ar trebui incadrate
pe termen scurt In Directia Generala de Programare Bugetara. Pe langa faptul ca ar
imbunatati coordonarea functiilor MIP din cadrul MFP, ar facilita si crearea unui grup
de reforma MIP format din membrii unitatilor MIP. Daca este nevoie, s-ar putea
asigura sprijin tehnic suplimentar prin experti externi.

Caseta 6: Lectii invatate din reformele de succes

Initiatorii de la nivel inalt sunt esentiali pentru evolutia programului de reforma: Sprijinul de nivel
inalt este esential pentru evolutia programului de reforma. Aceastd participatie si contributie continua la
procesului de schimbare trebuie sa fie vizibila si consecventa pe parcursul implementarii.

Campionii reformei sunt esentiali pentru implementarea reformelor: Pe langa sprijinul conducerii de
varf, campionii reformei, adesea din randul nivelurilor de conducere de nivel initial sau mediu ale
organizatiei, sunt cei care impulsioneaza procesul de reforma la nivel operational. Este esentiald implicarea
personalului de la toate nivelurile pentru a identifica toti campionii si a-i include In dezvoltarea procesului
de reforma. Data fiind dimensiune administratiei publice si rotatiile posibile de personal, este important sa
se identifice si sa se sprijine un numar suficient de mare de campioni.

Schimbarea adevirati apare la nivel individual: intreg personalul ar putea fi incurajat si inspirat si se
implice in procesul de schimbare si trebuie organizate consultari cu personalul de toate nivelurile.

Reusitele usoare promoveaza schimbarea: Reformele simple care se pot introduce cu usurintd si care
genereaza beneficii imediate pentru institutiile implicate vor sprijini reformele care necesitd mai mult timp
si mai multe investitii, dar care promit reusite si mai mari pe termen mediu si lung.

Trebuie avut in vedere un program de reformi pe termen lung: Analiza initiativelor de reforma arata ca
una din cele mai eficace modalitdti de a impiedica schimbarea poate fi prin opunere mai degraba pasiva,
decét activi. Incetinirea reformelor la un pas glacial prin consultari si procese de aprobare interminabile si
ilogice pot reduce dorinta de reforma pana cand campionii fie si-au pierdut motivatia, fie au fost mutati pe
alte functii.
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268.

269.

O strategie de comunicare bine structurata ar putea inlesni si mai mult
implementarea reformelor MIP. Fiecare reformd duce, in mod inevitabil, la
schimbare care poate fi binevenita pentru unii factori interesati si respinsa de altii.
Factori diferiti pot promova o tendintd generalda de a mentine starea de fapt. De
exemplu, angajatii ar putea beneficia chiar personal de pe urma procedurile existente
sau s-ar putea teme ca reformele vor duce la cresterea volumului de munca. Drept
urmare, pe langa o conducere puternica la nivel Tnalt, 0 campanie de comunicare bine
structuratd care sd furnizeze informatii despre obiective, caracterul oportun si
beneficiile posibile ale reformei, precum si despre consecintele inactiunii, ar putea
ajuta la eliminarea temerilor posibile din randul factorilor interesati si ar putea pregati
terenul pentru schimbare.

Punctul de plecare pentru dezvoltarea unei strategii de comunicare ce sustine
procesul de schimbare este definirea obiectivelor reformei in mod clar. Tipul si
sfera de aplicare a comunicarii necesare depind, in mare parte, de tipul si sfera de
aplicare a schimbrii avute in vedere. In functie de obiectivele si strategia de reforma,
trebuie identificati factorii interesati principali. Dupa analiza factorilor interesati, care
ajutd la stabilirea importantei fiecdrui factor interesat pentru reformd cu privire la
nivelul sdu de interes si de influentd asupra reformei, trebuie identificat public-tinta
specific si create mesajele-cheie. In functie de publicul tintd si de nivelul de resurse
disponibile, trebuie selectate apoi o gama de instrumente si canale de comunicare
pentru a transmite mesajele esentiale principalilor factori interesati. Efectul
activitatilor de comunicare ar trebui monitorizat constant, de exemplu prin masurarea
schimbadrilor de atitudine ale persoanelor cu privire la reforma in curs de desfasurare.
Figura 19 (de mai jos) subliniaza pasii principali pentru dezvoltarea unei strategii de
comunicare.

Figura 19: Pasi de dezvoltare a strategiei de comunicare

Alegerea
Elaborarea g

Definirea obiectivelor instrumentelo

mesajelor

el r/canalelor de

reformei
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ANEXA 1: PLAN DE ACTIUNE PROPUS PENTRU REFORMA MIP IN ROMANIA

Rezultate avute Tn vedere

Cadrul temporal de implementare

Actiuni pe termen scurt
An1l

Actiuni pe termen mediu
(Anii 2-3)

Dependente

Responsabilitati

Sistem MIP consolidat in Romania

Sistem imbunatitit de
identificare a proiectelor

4

Imbunitatirea calitatii si stabilitatii cadrului de
planificare strategicd, inclusiv prin reducerea
neconsecventei cu privire la definirea obiectivelor si
prioritatilor, reducerea numarului de prioritati,
formularea de obiective SMART si actiuni necesar
cu costuri aferente realiste.

Introducerea unei matrice standardizate si
consolidate pentru nota de fundamentare (NF),
elaborata pentru toate proiectele de investitii de
capital public.

Adaugarea criteriilor de ,,relevanta”, ,,rationament”
si ,,realism” in lista criteriilor de screening strategic.
Introducerea obligativitatii avizarii in scris a NF de
catre MFP (realism, suportabilitate si sustenabilitate),
CPM (relevanta) si MFP (relevantd cu privire la UE
si respectarea programelor operationale) pentru
promovarea propunerilor la Faza 2 (evaluare).
Alocarea unui cod unic de proiect la Faza 1 si
crearea unui registru de proiecte pre-evaluate.

Se ia in calcul modificarea urmatoarelor norme
legislative:

e OUG 88/2013, Art. 42 si 44)

e HG 225/2014, Art. nre. 1 si 3.

e HG 150/2010, Art. 11

e HG 28/2008, Art. 1,3 i 5

v Continuarea
imbunatatirii/monitorizarii calitatii si
stabilitatii cadrului de planificare
strategica

v Imbunitatirea capacitatilor de
planificare strategica ale ML

Niciuna

MFP si CPM (co-
decizie) in stransa
colaborare cu MFE

Sistem imbunitatit de
evaluare si analiza
independenta a

Impunerea calitatii evaluarii proiectelor prin
impunerea ordonatorului principal sa utilizeze tehnici
si metodologii specifice, precum ACB si ACE, in
functie de dimensiunea, complexitatea si nivelul de

v Consolidarea capacitatii ministerelor
de linie de a evalua propunerile
departamentelor beneficiare si de a
contesta rezultatele si ipotezele ACB

Niciuna

MFP (factor
principal de decizie)
in stransa colaborare
cu MFE
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proiectelor

risc al proiectului propus.

v Asigurarea includerii in studiul de fezabilitate (SF) a
costurilor anuale de intretinere si functionare a
sediului ce rezulta ca urmare a proiectului de
investitii;

v Introducerea de criterii oficiale pentru a identifica
nivelul de risc al proiectelor medii

v Introducerea ,,analizei independente” ca pas separat
n cadrul Fazei 2 a ciclului MIP

v" Impunerea avizarii anterioare de catre UEIP/MFP
drept conditie preliminara pentru depunerea studiilor
de fezabilitate la CIM.

v Simplificarea procesului CIM si acordarea dreptului
de veto MFP in cadrul CIM

v" Alocarea rolului de CIM secretariatului MFP

v' Seia in calcul modificarea urmatoarelor norme
legislative:

e OUG 88/2013, Art. 39, 42,43 5i 44

e HG225/2014, Art. 4,551 6

e HG 150/2010, Art. 8 si Capitolul IV

e HG 28/2008, Art. 3 si Anexa

e Ordinul 863/2008 (se ia in calcul modificarea
integrald)

si ACE

Sistem imbunaitatit de
selectie si bugetare a
proiectelor de investitii

v Introducerea sistemului de estimari viitoare privind
bugetul de baza pentru proiectele de investitii publice
in curs de desfasurare.

v' Imbunatitirea estimarilor de costuri ale proiectelor
noi propuse pentru a oferi estimari mai fiabile cu
privire la costul total al proiectului (CTP), inclusiv
participatia guvernului (PG), estimari privind
cheltuielile proiectului pe patru ani si estimari
privind perioada ,,eficientd” de constructie/achizitie.

v’ Largirea autorititii MFP de contestare a caracterului
realist al estimarilor nu doar pentru anul fiscal, ci si
pentru Intreaga perioada de planificare bugetara.

Masuri/modificari juridice de sprijin:

v’ Stabilirea prioritatilor privind
proiectele (semnificative) noi din
spatiul fiscal disponibil (intreg
guvernul) separat de valoarea de
baza a proiectelor in curs de
desfasurare. (Odata initiata
justificarea portofoliului de proiecte
existente, se Tncepe eliminarea
treptata a sistemului de reprioritizare
a proiectelor in curs de desfagurare).

v Corelarea aprobarii finale cu alocarea
finantarii bugetare (proces cu o
singura etapa)

v' Armonizarea procedurilor si regulilor

v" O conditie preliminara

esentiald pentru
introducerea noului
sistem de alocare
bugetara a proiectului
consta in justificarea
numarului excesiv
existent de proiecte de
investitii (active sau
inactive) 1n functie
suportabilitate.
CBTM ar trebui
dezvoltat progresiv in
continuare pentru a

MFP
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Se ia in calcul elaborarea legislatiei secundare
conform Art. 2(14) si 4(5 si 6) din LFP pentru a
prevede executia detaliata a sistemului de angajare
bugetard multianuala.

Articolul 4 din LFP se poate modifica pentru a
clarifica modalitatea de definire si utilizare a
angajarilor bugetare multianuale.

Se poate extinde Capitolul 3 din LFP pentru a
include si prevederi care sd explice sistemul de
angajamente bugetare multianuale, inclusiv pentru ca
acestea sa reflecte costurile totale ale proiectului.

bugetare de finantare a proiectelor de
investitii, indiferent de sursa de
finantare pentru a asigura o singura
modalitate de accedere la buget.
Introducerea sistemului de alocari
bugetare multianuale pentru proiecte
(MAPA). Limitarea valorii cumulate
a MAPA rezervate pentru proiectele
de investitii prin corelarea directd a
acesteia cu pachetul de resurse pentru
cheltuieli de capital rezultat din
Strategia Fiscald si Bugetara.
Introducerea sistemului de analiza cu
regularitate a portofoliului de
investitii (o data la 3-4 ani).

aplica plafoane fiabile
aferente noilor
cheltuieli anuale de
capital, Tntr-un orizont
de timp de patru ani al
CBTM.

Tehnicile si capacitatile
de stabilire a costurilor
trebuie consolidate
pentru a asigura
estimdri fiabile cu
privire la costurile
totale ale proiectului.
Baza de date PIP
trebuie consolidata
pentru a oferi estimari
corecte si actualizate
pentru toate proiectele
in curs de desfasurare
cu privire la; CTP
ramase, PG in CTP
(CTP minus finantare
UE) si cheltuielile
anuale estimate ale
proiectului pentru
fiecare an dintr-un
orizont de timp de patru
ani al CBTM

Sistem imbunitatit de
implementare,
monitorizare si ajustare
a proiectului

Desfasurarea evaluarii capacitatii de implementare a
proiectului in ML si institutiile subordonate.
Clarificarea scopului de monitorizare si
reconsiderarea in consecinta a continutului si a
frecventei de raportare.

Clarificarea rolurilor si responsabilitatilor UEIP si
UEIP 1n monitorizarea proiectului de investitii.
Introducerea unui mecanism prin care Intarzierile
majore de peste 2-3 ani si modificarile semnificative

Includerea oficiala in legislatia
corespunzatoare a cerintelor cu
privire la managementul de proiect in
functie de dimensiunea,
complexitatea si riscul proiectului, de
eX., necesitatea functiei specifice de
manager de proiect, UIP, specialisti
n domeniul financiar/ achizitiilor
etc.
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aduse valorii contractuale de peste 20%, ca urmare a
ajustarii inflatiei, comparativ cu valoarea din NF,
atrag reevaluarea NF initiala.

Se ia in calcul modificarea urmatoarelor norme
legislative:

. HG 225/2014, Art. 7

. HG 28/2008, Anexa

v’ Consolidarea capacititilor de
management de proiect la nivelul ML

Conditii pentru sistemul MIP mai puternic deja creat

PIP rationalizat

2.

Consens asupra infiintarii mecanismului de
solutionare

e Organizarea de discutii la nivel de Cabinet

cu privire la justificarea PIP

Testarea metodologiei de justificare cu bugetul
pentru 2016
Stabilirea unui program pentru introducerea integrala
a mecanismului de solutionare pentru bugetul pentru
2017

e Consultarea cu contractantii principali in
vederea ajungerii la o intelegere comuna a
nevoii si a procesului de justificare a PIP si
in legatura cu cea mai buna modalitate de
gestionare a procesului si de elaborare a
ghidurilor detaliate pentru procesul de
solutionare

e  Actualizarea evaluarii rationalizarii
desfasurata in 2015 utilizand date din baza
de date a bugetului pentru 2016 si selectarea
proiectelor ce urmeaza sa fie incluse in
programul de justificare si elaborarea unei
strategii de gestionare a proceselor care
urmeaza sa fie incluse in mecanismul de
solutionare

o Initierea procesului de solutionare

Masuri/modificari juridice de sprijin:

Se ia Tn calcul emiterea unei noi OUG conform LFP,

v Aprofundarea procesului de
justificare in 2017 (si repetatd in
2018).

e  Analiza procesului realizat in
2016

e  Repetarea exercitiului de
evaluare a rationalizarii pentru a
identifica Tn continuare proiecte
care sa fie incluse in mecanismul
de solutionare

® Raportare in legdtura cu evolutia
implementarii programului de
justificare in Strategia fiscala si
bugetara, identificand
schimbarile si Tmbunétatirile care
urmeaza sa fie introduse in
bugetul pentru 2018.

MFP (factor
principal de decizie)
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Art. 38
Emiterea ghidurilor detaliate pentru activitatile
mecanismului de solutionare.

Capacitate
organizationala
consolidata a MFP

Incadrarea UEIP si DPIP in DG pentru Programare
Bugetara.

Structurarea activitatilor de monitorizare si evaluare
desfasurate de UEIP si DPIP.

Tnceperea dialogului intern in cadrul MFP cu privire
la rolurile si responsabilitdtile MFP in contextul
legislatiei existente, in special cu privire la ,,functia
de contestare” MFP.

Elaborarea profilurilor de competente ale
personalului care sa reflecte functiile si atributiile
organizationale.

Desfasurarea analizei nevoilor de formare si
dezvoltarea planurilor individuale de invatare si
formare.

Asigurarea de formare specifica personalului UEIP
pentru a ajuta UEIP la justificarea mai usoara a PIP
si pentru a se concentra pe analiza portofoliului,
evaluarea proiectului, analiza bugetara si financiara
precum si pe negocierea si facilitarea proceselor cu
mai multi factori interesati.

Crearea unei functii de Director Adjunct si recrutarea
de personal suplimentar pentru a aduce specializari
ce nu se pot dezvolta usor prin formarea personalului
existent

Alocarea unui buget operational al UEIP ce permite
angajarea de experti foarte specializati pe termen
scurt.

Formularea misiunii UEIP pentru a clarifica
rationamentul Unitatii i a asigura un cadru general
pentru ghidurile operationale.

v' Seia in calcul infiintarea unei directii

de investitii in cadrul
departamentului de buget
responsabila de toate investitiile,
indiferent de sursa de finantare,
inclusiv PPP.
Elaborarea planului de formare bazat
pe nevoi pentru a consolida
competentele de baza identificate ca
fiind deosebit de importante in
vederea indeplinirii functiilor
principale ale MFP.
Furnizarea de formare suplimentara
MFP/UEIP pentru dobandirea de
competente avansate in:
¢ analiza portofoliului, incl. analiza
riscurilor si elaborarea estimarilor
pentru valoarea viitoare de baza
o evaluarea proiectului
e analiza bugetara si financiara
e negocierea si facilitarea
proceselor cu mai multi factori
interesati
e monitorizare si evaluare
e PPP-uri (vezi mai jos)
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v Elaborarea unui set concis de materiale analitice
scurte, de inalta calitate cu privire la MIP in
Roménia, utile factorilor de decizie din MFP si ML.
v Explorarea optiunilor de schimb temporar de
personal intre unitatile UEIP si MIP in ML mari,
precum si de acorduri de cooperare cu unitati
similare din tari mai avansate.
v’ Revizuirea si curdtarea datelor din baza de date PIP. | v/ Adoptarea unor politici de baza v’ Decizia de investitie
v' Extragerea automata a datelor cu privire la indrumatoare cu privire la trebuie precedata de
performantele financiare din sistemele IT disponibile managementul informatiilor pentru elaborarea strategiei de
pentru procesarea plitilor (TREZOR) si (in curind) MIP. dezvoltare a SIMIP
pentru controlul angajamentelor bugetare (CAB) v' Planificarea si introducerea unui nou Dezvoltarea sistemului
v’ Reducerea sarcinii de introducere a datelor si de Sistem Informatic pentru IT trebuie sa fie
verificare a datelor implicate in proiectare si Managementul Investitii Publice precedatd de o analiza a
utilizarea unor modele Excel autonome prin (SIMIP). proceselor de business
extragerea automata a datelor si functii de MIP si a fluxurilor
Sistem informational transformare din baza de date PIP actuala. informationale aferente.
MIP consolidat v Alocarea unui numir unic de identificare a Specificatiile privind

proiectului Tn faza de identificare pentru a permite
introducerea proiectelor Tn baza de date PIP

Masuri/modificari juridice de sprijin:

Modificarea HG 225/2014, Art. 3 pentru a stabili Tn
mod explicit momentul alocarii unui numar unic de
identificare a proiectului unui proiect viitor de
investitii. Ar trebui sa urmeze avizarii NF de cétre
MFP/UEIP, dar sa preceadd inceperea elaborarii
studiului de fezabilitate.

arhitectura functionala
si cerintele sistemului
trebuie elaborate si
aprobate formal de
autoritatile relevante
Tnaintea inceperii
dezvoltarii sistemului.

Cadru institutional
consolidat pentru PPP

v

Cresterea nivelului de constientizare cu privire la

PPP

e Organizarea unui seminar de nivel inalt pe tema
PPP pentru conducerea guvernului si factori de
decizie

e Elaborarea documentului de discutii cu privire la
cadrul juridic al PPP-urilor Th Romania.

Dezvoltarea capacitatii pentru PPP

o Implementarea unei practici de evaluare a
eficacitatii proiectului (inclusiv analiza

Crearea unei legi care sa defineasca
un proces decizional structurat
(proces tip “gateway”) ce necesita
aprobarea de catre MFP a fiecarei
faze a proceselor PPP si sa prevada
contributia necesara a MFP in fiecare
faza.

Imbunitatirea treptatd a normelor
contabile publice si a practicilor de
raportare astfel incat sa respecte
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riscurilor) cu privire la PPP-uri si infrastructura.

e Implementarea unui practici de evaluare a
riscurilor fiscale atrase de proiectele de
infrastructura (inclusiv proiecte PPP) pe intreaga
durata de viata

e Implementarea unei practici de include a
proiectelor PPP Tn Cadrul Fiscal pe Termen
Mediu si in Analiza sustenabilitatii datoriei
publice

regulamentele Uniunii Europene si
ale Eurostat.

v' Inceperea raportrii integrale cu
privire la angajamentele si riscurile
fiscale aferente PPP-urilor (raportand
angajamentele financiare in buget si
raportand angajamentele nefinanciare
si raspunderile posibile indirecte intr-
0 nota anexata bugetului).

v’ Crearea mecanismelor de gestionare
a riscurilor fiscale atrase de PPP-uri.

v' Crearea regulilor si mecanismelor
care permit transparenta deplina a
achizitiei si gestiunii contractului
pentru proiectele PPP.

Cadrul temporal de implementare

Rezultate avute in vedere Actiuni pe termen scurt Actiuni pe termen mediu Dependente Responsabilitati
An 1l (Anii 2-3)
Sistem MIP consolidat in Romania
v Imbunititirea calitatii si stabilitatii cadrului de v Continuarea Niciuna MFP si CPM (co-
planificare strategica, inclusiv prin reducerea imbunatatirii/monitorizarii calitatii si decizie) in stransa
neconsecventei cu privire la definirea obiectivelor si stabilitatii cadrului de planificare colaborare cu MFE
prioritatilor, reducerea numarului de prioritati, strategica
formularea de obiective SMART si actiuni necesar v Imbunitatirea capacitatilor de
cu costuri aferente realiste. planificare strategicd ale ML
Sistem imbunititit de 4 Introdl.lcerea unei matrice standardizate si
. ie . consolidate pentru nota de fundamentare (NF),
identificare a proiectelor elaborata pentru toate proiectele de investitii de
capital public.
v' Adaugarea criteriilor de ,relevanta”, ,rationament”
si ,,realism” 1n lista criteriilor de screening strategic.
v Introducerea obligativitatii avizarii in scris a NF de

catre MFP (realism, suportabilitate si sustenabilitate),
CPM (relevantd) si MFP (relevanta cu privire la UE
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si respectarea programelor operationale) pentru
promovarea propunerilor la Faza 2 (evaluare).
Alocarea unui cod unic de proiect la Faza 1 si
crearea unui registru de proiecte pre-evaluate.
Se ia in calcul modificarea urmdtoarelor norme
legislative:

e OUG 88/2013, Art. 42 5i 44)-{}-

o HG 225/2014, Art. nre. 1 si 3.

e HG 150/2010, Art. 11

e HG 28/2008, Art. 1,3 i 5

Sistem imbunitatit de
evaluare si analiza
independenta a
proiectelor

Impunerea calitatii evaluarii proiectelor prin

impunerea OP sa utilizeze tehnici si metodologii

specifice, precum ACB si ACE, in functie de

dimensiunea, complexitatea si nivelul de risc al

proiectului propus.

Asigurarea includerii In studiul de fezabilitate (SF) a

costurilor anuale de intretinere si functionare a

sediului ce rezultd ca urmare a proiectului de

investitii;

Introducerea de criterii oficiale pentru a identifica

nivelul de risc al proiectelor medii

Introducerea ,,analizei independente” ca pas separat

n cadrul Fazei 2 a ciclului MIP

Impunerea avizarii anterioare de catre UEIP/MFP

drept conditie preliminara pentru depunerea studiilor

de fezabilitate la CIM.

Simplificarea procesului CIM si acordarea dreptului

de veto MFP in cadrul CIM

Alocarea rolului de CIM secretariatului MFP

Se ia in calcul modificarea urmatoarelor norme

legislative:

e OUG 88/2013, Art. 39, 42, 43 5144

e HG225/2014, Art. 4,551 6

e HG 150/2010, Art. 8 si Capitolul IV

e HG 28/2008, Art. 3 si Anexa

e Ordinul 863/2008 (se ia in calcul modificarea
integrald)

v Consolidarea capacitatii ML de a
evalua propunerile departamentelor
beneficiare si de a contesta
rezultatele si ipotezele ACB si ACE

Niciuna

MFP (factor
principal de decizie)
in stransa colaborare
cu MFE
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Sistem imbunitatit de
selectie si bugetare a
proiectelor de investitii

v Introducerea sistemului de estimari viitoare privind
bugetul de baza pentru proiectele de investitii publice
in curs de desfasurare.

v' Imbunitatirea estimarilor de costuri ale proiectelor
noi propuse pentru a oferi estimari mai fiabile cu
privire la costul total al proiectului (CTP), inclusiv
participatia guvernului (PG), estimari privind
cheltuielile proiectului pe patru ani si estimari
privind perioada ,.eficienta” de constructie/achizitie.

v/ Largirea autoritatii MFP de contestare a caracterului
realist al estimarilor nu doar pentru anul fiscal, ci si
pentru intreaga perioada de planificare bugetara.

Masuri/modificari juridice de sprijin:

e Seiain calcul elaborarea legislatiei secundare
conform Art. 2(14) si 4(5 si 6) din LFP pentru a
prevede executia detaliata a sistemului de angajare
bugetara multianuala.

e Atrticolul 4 din LFP se poate modifica pentru a
clarifica modalitatea de definire si utilizare a
angajarilor bugetare multianuale.

e  Se poate extinde Capitolul 3 din LFP pentru a
include si prevederi care sa explice sistemul de
angajamente bugetare multianuale, inclusiv pentru ca
acestea sa reflecte costurile totale ale proiectului.

Stabilirea prioritatilor privind
proiectele (semnificative) noi din
spatiul fiscal disponibil (intreg
guvernul) separat de valoarea de
baza a proiectelor in curs de
desfagurare. (Odata initiata
justificarea portofoliului de proiecte
existente, se Thcepe eliminarea
treptata a sistemului de reprioritizare
a proiectelor in curs de desfagurare).
Corelarea aprobarii finale cu alocarea
finantarii bugetare (proces cu o
singurd etapa)

Armonizarea procedurilor si regulilor
bugetare de finantare a proiectelor de
investitii, indiferent de sursa de
finantare pentru a asigura o singura
modalitate de accedere la buget.
Introducerea sistemului de alocari
bugetare multianuale pentru proiecte
(MAPA). Limitarea valorii cumulate
a MAPA rezervate pentru proiectele
de investitii prin corelarea directa a
acesteia cu pachetul de resurse pentru
cheltuieli de capital rezultat din
Strategia Fiscald si Bugetara.
Introducerea sistemului de analiza cu
regularitate a portofoliului de
investitii (o data la 3-4 ani).

O conditie preliminara
esentiald pentru
introducerea noului
sistem de alocare
bugetara a proiectului
constd in justificarea
numarului excesiv
existent de proiecte de
investitii (active sau
inactive) in functie
suportabilitate.

CBTM ar trebui
dezvoltat progresiv in
continuare pentru a
aplica plafoane fiabile
aferente noilor
cheltuieli anuale de
capital, Tntr-un orizont
de timp de patru ani al
CBTM.

Tehnicile si capacitatile
de stabilire a costurilor
trebuie consolidate
pentru a asigura
estimdri fiabile cu
privire la costurile
totale ale proiectului.
Baza de date PIP
trebuie consolidata
pentru a oferi estimari
corecte si actualizate
pentru toate proiectele
in curs de desfasurare
cu privire la: CTP
ramase, PG in CTP
(CTP minus finantare
UE) si cheltuielile

MFP
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anuale estimate ale
proiectului pentru
fiecare an dintr-un
orizont de timp de patru
ani al CBTM

Sistem imbunatatit de
implementare,
monitorizare si ajustare
a proiectului

Desfasurarea evaludrii capacitatii de implementare a
proiectului Tn ML si institutiile subordonate.
Clarificarea scopului de monitorizare si
reconsiderarea in consecintd a continutului si a
frecventei de raportare.

Clarificarea rolurilor si responsabilitatilor UEIP si
UEIP(la fel si in sursa) in monitorizarea proiectului
de investitii.

Introducerea unui mecanism prin care intarzierile
majore de peste 2-3 ani si modificérile semnificative
aduse valorii contractuale de peste 20%, ca urmare a
ajustarii inflatiei, comparativ cu valoarea din NF,
atrag reevaluarea NF initiala.

Se ia in calcul modificarea urmdtoarelor norme
legislative:

. HG 225/2014, Art. 7

e HG 28/2008, Anexa

v Includerea oficiala in legislatia

corespunzatoare a cerintelor cu
privire la managementul de proiect in
functie de dimensiunea,
complexitatea si riscul proiectului, de
ex., necesitatea functiei specifice de
manager de proiect, UIP, specialisti
in domeniul financiar/ achizitiilor
etc.

Consolidarea capacitatilor de
management de proiect la nivelul ML

Conditii pentru sistemul MIP mai puternic deja creat

PIP rationalizat

5.

Consens asupra infiintarii mecanismului de

solutionare

e Consens asupra responsabilitatii MFP cu privire
la coordonarea, managementul si monitorizarea
procesului de solutionare

e  Pregétirea unui program

e Organizarea de discutii la nivel de Cabinet cu
privire la justificarea PIP

Testarea metodologiei de justificare cu bugetul

pentru 2016

e  MFP verificad metodologia impreuna cu un OP
pentru a identifica proiectele din bugetul pentru

Aprofundarea procesului de

justificare in 2017 (si repetata in

2018).

e  Analiza procesului realizat in
2016

e Repetarea exercitiului de
evaluare a rationalizarii pentru a
identifica Tn continuare proiecte
care sa fie incluse in mecanismul
de solutionare

® Raportare in legatura cu evolutia

MFP (factor
principal de decizie)
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2016 care pot fi transferate Tn programul de
justificare

Stabilirea unui program pentru introducerea integrala
a mecanismului de solutionare pentru bugetul pentru
2017

Finalizarea si stabilirea unui acord cu privire la
programul de implementare.

Confirmarea deciziilor de infiintare a
mecanismului de solutionare si elaborarea
ordonantei de guvern cu privire la infiintarea,
functiile si activitatile mecanismului. (ianuarie —
februarie 2016).

Consultare cu contractantii
principali/reprezentantii industriei in vederea
ajungerii la o Intelegere comuna a nevoii si a
procesului de justificare a PIP si in legatura cu
cea mai buna modalitate de gestionare a
procesului (februarie — martie 2016).
Elaborarea ghidurilor detaliate cu privire la
fazele diferite ale procesului de solutionare
(februarie — martie 2016).

Actualizarea evaluarii rationalizarii desfasurata
n 2015 utilizand date din baza de date a
bugetului pentru 2016 si selectarea proiectelor
ce urmeaza sa fie incluse in programul de
justificare in functie de evaluarea actualizata.
Selectia proiectelor care ar fi verificate
impreund cu OP in cauza (martie — mai 2016).
Analiza cerintelor de restructurare si sublinierea
planurilor de restructurare pentru includere n
Strategia fiscala si bugetard (mai — iunie 2016).
Elaborarea unei strategii pentru gestionarea
proiectelor ca urmeaza sa fie incluse in
mecanismul de solutionare. Aceasta ar duce la
categorisirea proiectelor in grupuri diferite: (i)
finalizare timpurie; (ii) scurtare si inchidere; (iii)
restructurare, reevaluare si posibilitatea re-

implementarii programului de
justificare in Strategia fiscala si
bugetara, identificand
schimbadrile si imbunatatirile care
urmeaza sa fie introduse in
bugetul pentru 2018.
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introducerii Tn PIP. (iunie —iulie 2016).

o Initierea procesului de solutionare. Aceasta ar
implica 1n primul rand actiuni ale OP impreuna
cu MFP responsabil de supraveghere si
monitorizare (fncepand cu august 2016).

Masuri/modificari juridice de sprijin:
e Seiafn calcul emiterea unei noi OUG conform LFP,

Art. 38

e  Emiterea ghidurilor detaliate pentru activitatile
mecanismului de solutionare.

Capacitate
organizationala
consolidata a MFP

v Incadrarea UEIP si DPIP in DG pentru Programare
Bugetara.

v" Tnceperea dialogului intern in cadrul MFP cu privire
la rolurile si responsabilitdtile MFP in contextul
legislatiei existente, in special cu privire la ,,functia
de contestare” MFP.

v Elaborarea profilurilor de competente ale
personalului care sa reflecte functiile si atributiile
organizationale.

v Structurarea activitatilor de monitorizare si evaluare
desfasurate de UEIP si DPIP.

v’ Cresterea gradului de specializare din cadrul UEIP
prin definirea profilurilor de competente pentru
urmatoarele functii:

e  Specialist Tn evaluare

e Specialist Tn management de proiect

e  Specialist in achizitii

e Specialist Tn monitorizare si evaluare

e Specialist juridic

e Specialist in portofoliu

e Specialist in analiza financiara si bugetara

v Corelarea personalului existent cu aceste functii;

v' Desfagurarea analizei nevoilor de formare si
dezvoltarea planurilor individuale de invatare si
formare.

v Asigurarea de formare specifica personalului UEIP
pentru a ajuta UEIP la justificarea mai usoara a PIP

v' Seiain calcul infiintarea unei directii

de investitii in cadrul
departamentului de buget
responsabila de toate investitiile,
indiferent de sursa de finantare,
inclusiv PPP.

Elaborarea planului de formare bazat
pe nevoi pentru a consolida
competentele de baza identificate ca
fiind deosebit de importante in
vederea Indeplinirii functiilor
principale ale MFP.

Furnizarea de formare suplimentara
MFP/UEIP pentru dobandirea de
competente avansate in:

o analiza portofoliului, incl. analiza
riscurilor si elaborarea estimarilor
pentru valoarea viitoare de baza

o evaluarea proiectului

e analiza bugetara si financiara

e negocierea si facilitarea
proceselor cu mai multi factori
interesati

e monitorizare si evaluare

e PPP-uri (vezi mai jos)
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si pentru a se concentra pe analiza portofoliului,
evaluarea proiectului, analiza bugetara si financiara
precum si pe negocierea si facilitarea proceselor cu
mai multi factori interesati.

Crearea unei functii de Director Adjunct si de
functionar si recrutarea persoanelor potrivite.
Recrutarea de personal suplimentar pentru a aduce
specializare ce nu se poate dobandi cu usurinta prin
formarea personalului existent pe functii precum
specialist in evaluare si management de proiect. Se
pot lua in calcul si recrutari de specialisti externi
pentru functiile de specialist In monitorizare si
evaluare si specialist juridic.

Alocarea unui buget operational al UEIP ce permite
angajarea de experti foarte specializati pe termen
scurt.

Formularea misiunii UEIP pentru a clarifica
rationamentul Unitatii i a asigura un cadru general
pentru ghidurile operationale.

Elaborarea unui set concis de materiale analitice
scurte, de inalta calitate cu privire la MIP in
Romania, utile factorilor de decizie din MFP si ML.
Explorarea optiunilor de schimb temporar de
personal intre unitéatile UEIP si MIP in ML mari,
precum si de acorduri de cooperare cu unitati
similare din tdri mai avansate.

Sistem informational
MIP consolidat

S

Revizuirea si curitarea datelor din baza de date PIP.
Extragerea automata a datelor cu privire la
performantele financiare din sistemele IT disponibile
pentru procesarea platilor (TREZOR) si (in curand)
pentru controlul angajamentelor bugetare (CAB)
Reducerea sarcinii de introducere a datelor si de
verificare a datelor implicate in proiectare si
utilizarea unor modele Excel autonome prin
extragerea automata a datelor si functii de
transformare din baza de date PIP actuala.

Alocarea unui numadr unic de identificare a

v’ Adoptarea unor politici de bazi
indrumatoare cu privire la
managementul informatiilor pentru
MIP.

v’ Planificarea si introducerea unui nou
Sistem Informatic pentru
Managementul Investitii Publice
(SIMIP).

v Decizia de investitie
trebuie precedata de
elaborarea strategiei de
dezvoltare a SIMIP

v Dezvoltarea sistemului
IT trebuie s fie
precedata de o analizd a
proceselor de business
MIP si a fluxurilor
informationale aferente.

v Specificatiile privind
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proiectului in faza de identificare pentru a permite
introducerea proiectelor Tn baza de date PIP

Masuri/modificari juridice de sprijin:

e Modificarea HG 225/2014, Art. 3 pentru a stabili Tn
mod explicit momentul alocarii unui numar unic de
identificare a proiectului unui proiect viitor de
investitii. Ar trebui sa urmeze avizarii NF de catre
MFP/UEIP, dar sa preceada inceperea elaborarii
studiului de fezabilitate.

arhitectura functionala
si cerintele sistemului
trebuie elaborate si
aprobate formal de
autoritatile relevante
Tnaintea Tnceperii
dezvoltarii sistemului.

Cadru institutional
consolidat pentru PPP

v’ Cresterea nivelului de constientizare cu privire la
PPP
e Organizarea unui seminar de nivel Tnalt pe tema
PPP pentru conducerea guvernului i factori de
decizie
e Elaborarea documentului de discutii cu privire la
cadrul juridic al PPP-urilor Th Romania.
v Dezvoltarea capacitatii pentru PPP
e Implementarea unei practici de evaluare a
eficacitatii proiectului (inclusiv analiza
riscurilor) cu privire la PPP-uri si infrastructura.
e Implementarea unui practici de evaluare a
riscurilor fiscale atrase de proiectele de
infrastructura (inclusiv proiecte PPP) pe intreaga
durata de viata
e Implementarea unei practici de include a
proiectelor PPP in Cadrul Fiscal pe Termen
Mediu si in Analiza sustenabilitatii datoriei
publice

Crearea unei legi care sa defineasca
un proces decizional structurat
(proces tip “gateway”) ce necesita
aprobarea de catre MFP a fiecarei
faze a proceselor PPP si sa prevada
contributia necesara a MFP in fiecare
faza.

Imbunatatirea treptata a normelor
contabile publice si a practicilor de
raportare astfel Incat sa respecte
regulamentele Uniunii Europene si
ale Eurostat.

Inceperea raportrii integrale cu
privire la angajamentele si riscurile
fiscale aferente PPP-urilor (raportand
angajamentele financiare in buget si
raportand angajamentele nefinanciare
si rdspunderile posibile indirecte intr-
0 nota anexata bugetului).

Crearea mecanismelor de gestionare
a riscurilor fiscale atrase de PPP-uri.
Crearea regulilor si mecanismelor
care permit transparenta deplina a
achizitiei si gestiunii contractului
pentru proiectele PPP.
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ANEXA 2: DESCRIERE DETALIATA A COMPONENTELOR SI
ACTIVITATILOR

Componenta 1: Consolidarea rolului MFP pentru coordonarea pregatirii noilor investitii
publice de catre ministerele de linie.

Componenta va ajuta MFP sa (i) consolideze capacitatea Unitatii de Evaluare a Investitiilor
Publice; si (ii) sa consolideze rolul UEIP existente In MFP, acela de coordonare a pregatirii
noilor investitii publice.

Activitatea 1.1: Consolidarea capacitatii Unitatii de Evaluare a Investitiilor Publice
(UEIP)

Echipa Bancii Mondiale a furnizat asistentd pentru consolidarea capacitatii UEIP, prin

urmatoarele activitati:

e Asistenta acordatd Ministerului Finantelor Publice pentru consolidarea normelor operationale
si a metodologiilor pe baza carora UEIP sa-si puna in aplicare mandatul de supraveghere a
procesului de coordonare a investitiilor publice In Romania.

e Asistenta acordata Ministerului Finantelor Publice pentru identificarea cerintelor de utilizarea
a unor angajati cu competente si aptitudini optime care sunt necesare pentru UEIP si
sugerarea de indicatori masurabili, pentru evaluarea progresului.

e Consolidarea capacitatii UEIP de evaluare a gradului de pregétire a noilor proiecte.

e Asistentd acordatd UEIP pentru a o ajuta sd elaboreze un plan de consultare cu factorii de
interes pentru implementarea proiectului si pentru a asista UEIP 1n vederea realizarii primului
atelier prin elaborarea agendei §i prezentarii.

Activitatea 1.2: Realizarea unei analize a informagiilor disponibile cu privire la
programul de investitii publice pentru procesul decizional.

Echipa Bancii a asistat MFP in vederea realizdrii unei analize a sistemelor informatice utilizate
pentru monitorizarea programului de investitii publice. Analiza va fi realizatd de experti locali si
internationali, Tn urma consultarilor cu MFP.

e Acordarea de asistentd pentru realizarea unei analize a sistemelor informatice de baza care
sunt utilizate pentru monitorizarea programului de investitii publice, inclusiv legaturile si
integrarea posibild cu alte sisteme, si formularea unor recomandari pentru imbunatatirea
informatiilor pentru procesul de monitorizare si procesul decizional.

e Furnizarea de indrumare pentru implementarea recomandarilor.
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Activitatea 1.3: Consolidarea rolului de coordonare al unitatii din MFP, pentru a

coordona pregdtirea, de catre ministerele de linie, a unor proiecte noi de
investitii publice bine realizate.

Echipa Bancii Mondiale a furnizat asistenta pentru a ajuta MFP sa-si consolideze capacitatea de
pregatire a unui set nou de proiecte de investitii publice, prin urmatoarele activitati:

Realizarea unei evaludri ex-post a unui esantion de proiecte de investitii aflate in desfasurare,
selectate de MFP impreuna cu ministerele de linie, pentru identificarea provocarilor si
ineficientelor constatate in timpul procesul de implementare, pentru a fundamenta ghidul
necesare pentru pregatirea de proiecte noi.

Formularea unor recomandari pe baza analizei legislatiei aplicabile privitoare la prioritizarea
proiectelor de investitii publice (inclusiv documentele necesare pentru procesul de aprobare a
proiectelor de investitii publice finantate prin Fondurile structurale si de investitii europene)
pentru a imbunatati si imbunatati cadrul legislativ existent.

Acordarea de asistentd pentru consolidarea criteriilor §i a cerintelor privind gradul de
pregatire, pentru selectarea proiectelor de investitie Tn vederea bugetarii;

Acordarea de asistentd pentru consolidarea normelor generale dedicate studiilor de
prefezabilitate si fezabilitate si imbunatatirea capacitatii unitagii de a analiza studiile de
fezabilitate si prefezabilitate pentru noile proiecte de investifii publice prin invatare inter
pares.

Elaborarea, printr-o stransa colaborare cu UEIP, a unor norme tehnice de realizare de
realizare a evaludrii formale a proiectelor si de consolidare a capacitatii unitatii de analiza a
evaludrilor de proiect pe termen scurt; acordarea de asistentd unitatii pentru elaborarea unui
plan de crearea a unei functii de evaluare de proiecte independentd, pe termen mediu si lung.
Acordarea de asistentd pentru organizarea unui al doilea atelier de lucru dedicat MIP, pentru
ca factorii interesati-cheie sd poatd prezenta si discuta recomandarile preliminare cu privire la
noi proceduri si norme aferente activitatilor de management al investitiilor publice, si
consolidarea capacitatii MFP si a ministerelor de linie de a elabora studii de fezabilitate si
prefezabilitate, prin dezvoltarea unei agende de lucru si a unor prezentari.

Acordarea de asistenta catre UEIP si MFP pentru planificarea si organizarea unei vizite de
studiu pentru membrii UEIP, precum si pentru angajatii din cadrul MFP si ai ministerelor de
linie, astfel incat acestia sd poatd invata din experienta celorlalte state membre in domeniul
managementului investitiilor publice, prin furnizarea de recomandari privitoare la destinatia
acestei vizite, elaborarea programului §i organizarea vizitei de studiu.

Activitatea 1.4: Consolidarea procesului de pregdtire si prioritizare a noilor proiecte de

investitii, la nivelul ministerelor de linie

Furnizarea de sprijin pentru dezvoltarea capacitatii directiilor-cheie Tn ministerele
responsabile pentru managementul investitiei publice, prin invatare asistata inter pares.
Furnizarea de sprijin pentru Tmbunatatirea capacitatii la nivelul ministerelor de linie, pentru
consolidarea ghidului din acest sector care reglementeaza studiile de fezabilitate si
prefezabilitate, in colaborare cu UEIP-ul din MFP.

Acordarea de asistentd ciatre MFP pentru elaborarea unui program de consolidare a
capacitatilor pentru functionarii publici din directiile de buget ale ministerelor de linie, pentru
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consolidarea capacitatii acestora de a identifica, pregati si stabili costurile aferente proiectelor
multianuale astfel incat acestea sa includa atat capitalul, cat si costurile recurente.

e Acordarea de asistenta catre UEIP pentru pregatirea celui de-al treilea atelier de lucru pentru
factorii interesati, pentru prezentarea si discutarea recomandarilor finale.

Activitatea 1.5: Consolidarea capacitatii MFP de a planifica proiectele de PPP

e Elaborarea, impreuna cu MFP, a unei strategii de (1) dezvoltare a viitorului rol al MFP-ului
la nivelul PPP-urilor, ca ,,gardian* eficient si de (2) consolidare a rolului acestui de analiza a
eficientei economice, a riscurilor fiscale, a obligatiilor si consecintelor bugetare ale PPP-
urilor, inclusiv recomandari privind definirea rolurilor si responsabilitatilor de definire a
rolurilor si responsabilitatilor in cadrul MFP si intre MFP si alti factori interesatii principali.

Componenta 2: Justificarea portofoliului de investitii publice (,, PIP ) existente.

Aceasta activitate va ajuta MFP la justificarea si optimizarea programului de investitii publice

existent, cu ajutorul urméatoarelor activitati:

e Sprijinirea MFP pentru realizarea unei analize detaliate si a unui exercitiu de inventariere a
elementelor existente in portofoliul de investitii publice, pentru a constata starea proiectelor
aflate Tn curs de derulare.

e Furnizarea de sprijin catre UEIP, in vederea pregdtirii unui set de criterii §i a unei
metodologii de prioritizare si justificare a portofoliului de investitii publice, avand in vedere
cadrul juridic actual. UEIP se va coordona cu celelalte departamente din MFP, dupa
necesitati.

e Sprijinirea UEIP pentru identificarea riscurilor pe care MFP si alte ministere de linie trebuie
sa le aiba in vedere inainte de justificarea portofoliului de proiect, si identificarea optiunilor
de reducere a riscurilor asociate acestui proces. UEIP se va coordona cu celelalte
departamente din MFP si cu ministerele de linie, dupa necesitati.

e Furnizarea de sprijin cdtre UEIP pentru stabilirea criteriilor de etapizare si a pasilor de
justificare a proiectelor, in vederea obtinerii unor succese rapide si a unor beneficii
structurale mai ample. UEIP se va coordona cu celelalte departamente din MFP si cu
ministerele de linie, dupa necesitati.

e Furnizarea de sprijin catre UEIP pentru dezvoltarea si infiintarea unui sistem de monitorizare
in vederea monitorizarii si urmaririi proceselor de simplificare a activitatilor de la nivelul
portofoliului. UEIP se va coordona cu celelalte departamente din MFP si cu ministerele de
linie, dupa necesitati.

e Furnizarea de indrumare pentru implementarea recomandarilor furnizate de Banca Mondiala
n cadrul acestei componente.

Componenta 3: Consolidarea corelarii dintre proiectele prioritizate §i resursele
disponibile din fondurile structurale UE si de la bugetul de stat.

Aceastd componentd a ajutat MFP s consolideze legatura dintre programul de investitii publice
si buget, cu ajutorul urmatoarelor activitati:

169



Furnizarea de asistenta catre MFP in vederea reformarii procesului de bugetare, pentru a
asigura stabilirea optima a costurilor pentru proiectele multianuale, astfel incat sd includa atat
capitalul, cat si costurile recurente.

Furnizarea de sprijin catre MFP pentru realizarea unei trecere in revista a optiunilor de
reformd, in vederea abordarii problemei lipsei de predictibilitate a resurselor pentru
proiectele multianuale, inclusiv prin (i) evaluarea implicatiilor alocarilor multianuale pentru
proiectele de investitii multianuale; si (ii) analizarea cadrului legal si a reglementarilor si
formularea de recomandari pentru imbunatatirea Legii Finantelor Publice.

Analiza optiunilor si realizarea unor ghiduri pentru consolidarea legaturii dintre proiectele
prioritizate si buget;
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ANEXA 3: REZUMATUL LIVRABILELOR PREDATE

Livrabilul 1 — Plan de consultare a factorilor interesati

Raportul descrie planul de comunicare si diseminare a principalelor constatari si recomandari
formulate in cadrul Acordului de Asistenta pentru MIP catre factorii interesati de procesul de
reforma MIP avut in vedere, printr-o serie de ateliere de consultari.

Recomandari principale:

Pentru a asigura ca recomandarile formulate cu privire la MIP in Romania sunt corecte si pot fi

puse in aplicare, ar putea fi organizate o serie de consultari cu factorii de interes. Scopul general

al acestor sesiuni de consultare este acela de a verifica daca recomandarile de reforma sunt
adecvate in contextul Romaniei, precum si de a pregati terenul pentru urmatoarele activitati de
reformd. Obiectivele atelierelor ar putea fi devenite dupd cum urmeaza:

a) Sensibilizarea unei game mai largi de actori-cheie cu privire la nevoie de reformare a MIP,
prin dezvoltarea unei intelegeri comune a punctelor forte si a punctelor slabe ale sistemului
existent;

b) Imbunitatirea competentelor si aptitudinilor oficialilor guvernamentali cu privire la aspecte
specifice ale managementului investitiilor publice;

c) Validarea recomandarilor preliminare in lumina capacitatilor tehnice existente si a mediului
politic actual;

d) Solicitarea avizarii recomandarilor finale de catre managementul de nivel superior; si

e) Diseminarea informatiilor privitoare la agenda de reformare a MIP avuta in vedere, in fata
unui public mai larg.

Livrabilul 2: Proiect de raport privind identificarea posibilelor mbunatatiri ale
sistemului informatic de monitorizare a portofoliului de investitii publice

Raportul de fatd analizeaza optiunile de asistenta IT existente pentru functia de Management al
Investitiilor Publice (MIP) din Romania si sugereaza modalitati de Tmbunatatire pe termen scurt
si mediu-lung. Raportul de fatd analizeaza pe scurt fluxurile actuale de informatii si suportul IT
pentru MIP, discuta aspecte privind datele si suportul IT intalnite in fiecare dintre etapele ciclului
de viata al proiectelor de investitii i examineaza posibile solutii pentru acestea.

Concluzia generala a raportului este ca trebuie implementat un sistem IT nou si cuprinzator
pentru sprijinirea tuturor persoanelor interesate pentru planificarea, executarea si monitorizarea
Programului de investitii publice (PIP) din Romania. In ciuda dezvoltirii Bazei de date PIP,
majoritatea proceselor MIP continud sa fie efectuate manual in cadrul agentiilor de executie si
supraveghere, si in mare parte fard a beneficia de capacitatile automate de urmarire, notificare,
raportare si auditare. Monitorizarea eficienta a PIP de catre politicieni, inaltii functionari
guvernamentali §i publicul general nu este facilitatd de capacitatile de publicare electronica si
analizd a datelor. Totusi, studiul recomanda amanarea introducerii unui astfel de sistem nou pe
termen mediu spre lung, implementand in schimb in acest rastimp reformele mai importante de
politici, procedurale si institutionale recomandate de Acordul de Servicii de Consultantd privind
asistenta pentru MIP.
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In acelasi timp, studiul recomandi si se utilizeze oportunititi clare, pe termen scurt, de
imbunatatire a calitatii suportului IT. Acest lucru poate fi realizat prin imbunatatirile minore
sugerate aduse la baza de date PIP actualad si alte sisteme informatice de management public
financiar (MPF) din cadrul Ministerului Finantelor Publice (MFP).

Livrabilul 3: Proiect de raport privind constatarile facute in urma evaluarii ex post a unui
esantion de proiecte de investitii, care a identificat provocarile si ineficientele in cadrul
procesului de implementare si recomandari

Raportul citat prezintd constatdrile unei evaluari ex-post a unui esantion de 14 proiecte de
investitii publice aflate in curs de desfasurare la doud ministere de linie, cu portofolii de investitii
publice semnificative: Ministerul Mediului si  Schimbarilor Climatice si  Ministerul
Transporturilor. Raportul descrie si evalueazd un esantion al tuturor aspectelor legate de
pregitirea, implementarea si finalizarea proiectelor, in cadrul caruia sunt disponibile date, pentru
a identifica provocarile si ineficientelor. Evaluarea s-a bazat pe un cadrul de evaluare a MIP
realizat de Banca Mondiala.

Iata care sunt principalele constatari prezentate in cadrul raportului:

a) In timp ce, pe de o parte, toate cele 14 proiecte sunt acoperite de un document strategic la
nivel national sau sectorial, relevanta strategica a proiectelor din esantion este inegald. Pentru
majoritatea proiectelor nici nu existd un studiu de prefezabilitate, iar analiza preliminara s-a
realizat pe baza unei Note de fundamentare (NF), al carui format sau continut tehnic nu este
reglementat Tn niciun act normativ.

b) Metodologia de evaluare a proiectului urmareste aceeasi structura institutionala ca si analiza
preliminara si se concentreaza pe evaluarea Studiului de Fezabilitate. Analizele cost-beneficiu
analizate au ilustrat existenta unor puncte slabe, inclusiv o baza empiricd - a fost greu de
identificat ipoteza aflata la baza evaluarilor costurilor economice si beneficiilor si, in multe
situatii, baza empirica a unor parametri independenti lipsea intrutotul.

c) Analize independente ale evaluarilor proiectelor de investitii au fost pAnd acum asociate in
principal cu sarcina Comitetul Interministerial (CIM), dar rolul sdu este in principal de natura
procedurala. Nu exista o rezerva de proiecte realizate pe baza tehnologiei informationale, de la
etapa de identificare a proiectelor si pand la etapa de bugetare, manifestandu-se si o lipsa de
instrumente juridice care sa permitd MFP sd joace un rol mai pregnant, in calitate de evaluator
independent al propunerilor de proiecte.

d) Alocarile medii pentru proiectele evaluate in 2015 sunt inadecvate pentru asigurarea finalizarii
la timp, desi acest lucru se aplicd mai putin proiectelor cu finantare UE. Eficienta estimarilor
realizate pentru proiecte este scazuta, indicand o aparenta lipsa de integrare intre cadrul de
cheltuieli pe termen mediu si bugetul anual, precum si consecinta acestei lipse: lipsa unei
de investitii publice.

e) Evaluarea esantionului evidentiaza de asemenea o serie de puncte slabe asociate procesului de
implementare a proiectelor, dupa cum se sugereaza de catre depasirile de termene si de durata
medie excesiva dintre proiecte. Procedurile de monitorizare sunt fragmentate in baza unor
proceduri de raportare paralele, pentru UEIP si DPIP si sprijin limitat pentru sisteme
informatice coerente.
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Livrabilul 4: Proiect de raport privind (i) metodologia pentru analiza strategica si
prioritizarea proiectelor semnificative; (ii) cerinte privind gradul de pregaitire, pentru
selectarea proiectelor semnificative de investitii, in vederea bugetarii; (iii) ghid tehnic
pentru evaluarea proiectelor; si (iv) ghid pentru studiile de prefezabilitate si fezabilitate,
pentru ministerele de linie selectate.

Obiectivul principal al raportului este acela de a prezenta o metodologie pentru analiza strategica
si prioritizarea noilor proiecte de investitii publice semnificative, precum si un set de indrumari
care se refera la principalele etape ale pregatirii unui proiect — evaluare preliminara, evaluare,
analiza independentd si prioritizare. Printre sub-activitatile-cheie, ale caror constatari sunt
prezentate in raportul de fatd, mentionam urmatoarele: (i) furnizarea de recomandari de politici
publice, pe baza unei analize realizata in cadrul Livrabilului 3; (ii) acordarea de asistenta pentru
consolidarea criteriilor si a cerintelor privind gradul de pregatire, pentru selectarea proiectelor de
investitie in vederea bugetarii; si (ii) consolidarea ghidurilor generale pentru studiile de
fezabilitate si prefezabilitate;

Pentru a atinge acest obiectiv si pentru a pune constatarile intr-un context, raportul prezintd in
Partea | recomandari preliminarii de imbunatatire, pentru intregul ciclu al MIP. Principalele
recomandari se concentreaza pe (i) intarirea capacitatii ministerelor de linie de a pregati si evalua
proiecte de investifii mai eficiente si eficace, care au o legaturd stricta cu prioritatile strategice si
cu cadrul de cheltuieli pe termen mediu; (ii) standardizarea si transformarea Notei de
Fundamentare intr-un document obligatoriu, care constituie baze pentru stadiul de identificare a
proiectelor; (iii) consolidarea rolului de supraveghetor si ,,paznic® (pentru disciplina bugetara si
eficacitatea cheltuielilor de capital) al MFP (UEIP si DPIP); si (iv) consolidarea initiativelor de
cooperare dintre MFP, Cancelaria Primului Ministru si Ministerul Fondurilor Europene/
Autoritdtile de Management pentru implementarea cadrului strategic si sectorial, in procesul de
selectie, bugetare si implementare a proiectelor individuale de investitii s1 a
politicilor/programelor de investitii. Pe baza acestor recomandari, Partea Il prezinta un set de
linii directoare care acoperd fazele 1-3 ale ciclului MIP, asa cum sunt acestea prezentate in
Ordonanta de Urgenta a Guvernului privind MIP (OUG 88/2013):

Livrabilul 5: Proiect de raport privind constatirile ficute in urma analizei legislatiei
aplicabile cu privire la prioritizarea proiectelor de investitii publice (inclusiv documentele
necesare pentru procesul de aprobare a proiectelor de investitii publice finantate prin
fonduri structurale si de investitii europene).

Scopul raportului este acela de a prezenta impactul principalelor recomandari formulate in cadrul
rapoartelor anterioare, in cadrul acordului de servicii de consultanta privitor la principalele acte
legislative care reglementeaza MIP. Raportul se concentreazd pe actele legislative care
reglementeazd in principal primele trei etape ale ciclului MIP din Romania, cu exceptia
bugetarii, care - in OUG 88/2013 este definita ca partea a 3-a din ciclul MIP. Raportul de fata are
in vedere, in principal, recomandérile din Livrabilul 4, iar principalul scop al acestor schimbari
legislative este acela de a furniza Unitétii UEIP si MFP instrumente legale eficiente si adecvate
pentru ca acestea sd poata implementa cu eficienta cerintele de politici publice formulate in
Livrabilul 4. Raportul are in vedere urmatoarele acte legislative:
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e Ordonantd de Urgentd 88/2013, care identificd principalele stagii ale ciclului MIP:
identificarea proiectului, studiul de fezabilitate, selectia si bugetarea proiectului,
implementarea proiectului, finalizarea proiectului si analiza ex-post;

e HG 225/2014, care contine normele metodologice de implementare a prevederilor OUG
88/2013;

o HG 28/2008, care stabileste continutul studiilor de prefezabilitate, de fezabilitate si detaliile
proiectelor tehnice;

e HG 150/2010, care stabileste componenta si procedurile de lucru ale Consiliului
Interministerial pentru avizarea lucrarilor publice de interes national.

Livrabilul 6 - Recomandiri de destinatii, programe si facilititi pentru efectuarea unei
vizite de studiu

Pentru a sprijini eforturile de reforma MIP ale Guvernului, s-a decis organizarea unei vizite de
studiu pentru a permite functionarilor guvernamentali selectati sa invete din sistemele MIP si
eforturile de reforma din alte tari. Acest document ofera sugestii concrete privind modul in care o
astfel de vizitd de studiu ar putea fi organizata, inclusiv tarile care ar putea fi vizitate, pentru a
obtine maximum de beneficii din aceasta activitate. Pe baza unei versiuni preliminare a acestuia
propuneri si pe baza discutiilor privind recomandarile de destinatii de vizite de studiu, discutii
care au avut loc Intre echipa Bancii si UEIP, MFP a hotarat sa trimita o delegatie Intr-o vizita de
studiu in Irlanda si Irlanda de Nord, in perioada 24-29 mai 2015.

Vizita de studiu in Irlanda a fost organizata ca un seminar de doua zile, cu prezentari concentrate
pe: (i) principalele etape ale reformei administratiei publice in Irlanda si responsabilitatea
administratiei publice; (ii) revizuirea cadrului institutional pentru evaluarea cheltuielilor publice,
cu accent pe revizuiri sistematice periodice ale cheltuielilor publice; (iii) cadrul bugetar irlandez;
(iv) sistemele IT si datele publice; (v) principalele responsabilitati ale Unitatii Centrale de
Evaluare a Cheltuielilor: estimare (evaluare ex-ante), analiza independentd a estimarii,
monitorizare si evaluare ex-post, impreund cu procedurile/metodologiile si principalele
instrumente disponibile: Analiza Cost Beneficiu (ACB), Analiza eficacitatii costurilor (AEC),
Analiza cu criterii multiple. Vizita de studiu in Irlanda de Nord a fost organizata de Consiliul
pentru Investitii Strategice (CIS) si a fost ilustratd cu ajutorul unor prezentari facute in
powerpoint, care s-au concentrat in principal pe sistemul integrat de estimare, achizifii si
implementarea proiectelor de investitii si pe prezentarea catorva proiecte de investifii foarte
relevante.

Livrabilul 7: Raport privind evaluarea capacititii UEIP

Raportul de fatd evalueaza capacitatile si capabilitatile de realizarea a functiilor de asigurare a
calitatii si de supraveghere fiscald, existente la nivelul UEIP din cadrul Ministerul Finantelor din
Romania.

Principalele constatari:

1. La ora actuald, UEIP prezintd capacitdti de nivel mediu de asigurare a calitatii si de
supraveghere financiara, iar capabilitdtile sunt la nivel scazut. UEIP detine un numar
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adecvat de pozitii autorizate. Desi majoritatea angajatilor din UEIP dispun de o baza de
cunostinte adecvata, precum si de competente tehnice si netehnice decente sau chiar bune,
majoritatea angajatilor dispun de o experienta de lucru destul de relevanta.

2. Capabilitatea UEIP de a indeplini functia de asigurare a calitatii si de supraveghere fiscala in
mod eficient este limitatd in mod sever de factorii existenti la nivelul mediului institutional
si organizational din cadrul Unitatii, fiind afectatd in special de catre neajunsurile constatate
la nivelul sistemului MIP si al sistemului de bugetare in general. Cadrul de reglementare a
MIP este fragmentat, insa contine anumite prevederi bune, oferind si un mandat adecvat
MFP. Cu toate acestea, existd anumite provocdri cu privire la implementarea reglementarilor
existente de catre ministerele de linie si MFP.

3. Structura organizationald a MFP nu este de naturd sd sustind o comunicare efectivd si
eficienta si nicio buna coordonare la nivelul departamentelor implicate in MIP. Amplasarea
UEIP in afara departamentului de bugetare previne agregarea functiilor aferente pentru
sustinerea sinergiilor si pentru imbunatatirea coordondrii prin alinierea comunicdrii §i a
ierarhiilor de raportare.

4. Capacitatea UEIP de a indeplini in mod eficace functia de supraveghere si de asigurare a
calitatii, cu privire la proiectele de investitii semnificative este supusd unor constrangeri
stricte din cauza neajunsurilor existente la nivelul sistemului informatic.

Recomandari principale:

a) Este necesara consolidarea experientei tehnice a UEIP prin cursuri bine directionate si prin noi
recrutdri. Capacitatea generala a UEIP trebuie Tmbunatatitd si consolidata, daca unitatea
doreste sa indeplineasca in mod eficace functia de asigurare a calitatii si de supraveghere
financiara, cu privire la proiectele de investitii publice semnificative. Profilul personalului
UEIP trebuie cercetat pentru a reflecta un nivel imbunatatit de specializare, ,,asortat
sarcinilor principale care 1i revin Unitatii, prin definirea competentelor pentru urmatoarele
pozitii: specialist in evaluari, specialist Tn management de proiect, specialist in achizitii
publice, specialist in monitorizare §i evaluare, jurist, specialist in portofolii, specialist in
analiza financiara si bugetara.

b) Tn lumina PIP-urilor supraincircate si neperformante, functia de asigurare a calititii a UEIP
trebuie stabilitd mai clar in legislatia curentd. Functia de asigurare a calitatii trebuie extinsa
pentru a acoperi si sarcini cum ar fi evaluare relevantei si necesitatii interventiilor sugerate,
precum si analiza oportunitd{ii optiunii propuse pentru abordarea problemei de politici publice
identificate.

c) Colocarea unitatilor MIP principale din cadrul MFP si realocarea sarcinilor intre acestea va
avea drept consecinta cresteri ale nivelului de eficienta si va spori eficienta MIP.

d) Se manifesta o nevoie urgenta de institutionalizare a unui proces mai riguros de introducere si
validare a datelor pe termen scurt, precum si de stabilire a unui noi sistem informational
pentru MIP, pe termen lung.

Livrabilul 8 - Versiune preliminara/Propunere de agenda si prezentiri pentru cel de-al
doilea atelier al Unitatii de Evaluare a Investitiilor Publice dedicat MIP (managementul

investitiilor publice)

Cel de-al doilea atelier MIP a avut loc in data de 10 septembrie 2015. Tn cadrul acestui atelier,
care a implicat un numdr mai mare de oficiali de nivel mediu si superior din mai multe
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departamente centrale si de linie relevante, echipa MIP alocatd in cadrul acestui Acord de

Servicii de Consultantd si-a prezentat recomandarile de reforma preliminare, inclusiv sugestii

pentru revizuirea anumitor proceduri §i aranjamente institutionale, dupa caz. Obiectivul

atelierului este acela de a prezenta, discuta si de a ajunge la un consens cu privire la recomandari
majore de politici publice si la modificarile care trebuie realizate la nivelul cadrului legal, pentru

a Tmbunatati sistemul MIP. Acest atelier de lucru a generat doua rezultate principale:

a) Acordul la care s-a ajuns cu privire la un set de recomandari de politici publice adecvate si la
modificarile corespunzatoare privitoare la cadrul de reglementare al MIP, necesare pentru
consolidarea sistemului MIP din Romania;

b) Sporirea gradului de intelegere a posibilelor provocari care ar putea surveni in procesul de
implementare a recomandarilor reformad, inclusiv implementarea modificarilor necesare la
nivelul cadrului de reglementare a MIP.

Livrabilul 9 - strategia de dezvoltare a viitorului rol al MFP-ului in cadrul PPP-urilor, ca
»gardian® eficient, si de consolidare a rolului acestuia de analiza a eficientei economice, a
riscurilor fiscale, a obligatiilor si consecintelor bugetare ale PPP-urilor, inclusiv
recomandari privind definirea rolurilor si responsabilitatilor de definire a rolurilor si
responsabilitatilor in cadrul MFP si intre MFP si alti factori interesatii principali.

Principalele constatari:

Cadrul legal pentru PPP-uri nu este inca bine definit: modificarile legislative sunt proiectate la
ora actuald Intr-o maniera care afecteaza legislatia din domeniul achizitiilor publice si activitatea
organelor din domeniul achizitiilor; sunt avute in vedere noi standarde contabile si de raportare,
precum si institutii specifice care sa coordoneze activitatile din domeniul PPP. Din punct de
vedere institutional, nu existd un departament activ al guvernului sau o echipa la nivelul MFP sau
altundeva in guvern, care sa aiba un mandat special pentru PPP-uri.

Recomandari principale:

a. Integrarea integrala a PPP-urilor in procesele MIP, ce implica evaluarea si prioritizarea
proiectelor de PPP intr-un set comun de reguli si reglementari MIP, cu adaugarea unei
evaludri a beneficiilor utilizarii optiunilor PPP;

b. Crearea unui ,,proces de intrare a PPP-urilor* care - avand Tn vedere volumul semnificativ al
riscurilor fiscale aferente PPP-urilor - sa aloce MFP responsabilitatea de a evalua proiectele de
PPP de-a lungul intregului ciclu de viata, oferind si aprobari explicite pentru anumite
elemente de referinta;

c. Definirea regulilor specifice pentru bugetarea proiectelor PPP, avandu-se in vedere faptul ca
se desfdsoard pe termen lung si cd In perioada initiald nu se inregistreazd plati din partea
autoritatii contractante;

d. Prezentarea transparentd a angajamentelor fiscale ale PPP-urilor, garantandu-se ca costurile
fiscale si riscurile fiscale aparute pe durata de aplicabilitate a contractului sunt declarate
integral, indiferent de standardele contabile adoptate de catre guvern;

e. Managementul permanent al riscurilor fiscale aferente PPP-urilor de catre echipa de
management al riscurilor din cadrul MFP, implicand o stransa colaborare cu ministerele de
linie.
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Livrabilul 10: Justificarea portofoliului de investitii publice existente.

Raportul propune un cadru de analiza a proiectelor PPP, pentru a stabili masura in care acestea
sunt subfinantate si daca ar trebui incluse in cadrul programului de justificare a PIP. Cadrul
mentionat valorifica datele extrase din baza de date PIP, care este pastrata de MFP, singura sursa
consolidata de informatii financiare pentru PIP-uri.

Principalele constatari:

Exercitiile de justificare a PIP-urilor realizate anterior au inregistrat doar succese limitate, iar PIP
a continuat sa fie sever subfinantat. Exista cateva motive care explica impactul limitat al acestor
initiative, printre care mentionam urmatoarele: (i) Caracterul adecvat al finantarii PIP-urilor care
nu sunt tratate ca probleme de responsabilitate fiscald; (ii) faptul ca MFP nu-si exercita in mod
eficient sarcina sa de ,,gardian®, prin urmare nu se asigurd in mod eficient ca proiectele sunt
incluse in buget numai dacd pot fi finantate in mod adecvat; (ii1) reticenta ordonatorilor de
credite principali de a inchide proiectele cu fonduri scazute, in loc sa le aiba in vedere ca viitoare
beneficiare ale unor alocari bugetare; (iv) Incertitudinile privitoare la consecintele potentiale de
naturd juridica aparute la Inchiderea unor proiecte; (v) calitatea datelor si caracterul cuprinzator
al acestora constituie o problema care ar trebui abordata prin includerea unui segment de proiecte
in principala clasificare bugetara, alaturi de o mai bund integrare a sistemului central de
management financiar-contabil si de baza de date PIP.

Recomandari principale:

a) Implementarea programului de justificare propus va necesita prin urmare adoptarea unei
abordari mai robuste - cerinta-cheie: Performantele PIP si accesibilitatea sunt abordate in
cadrul strategiei fiscale si bugetare a guvernului. MFP devine responsabil sd se asigure ca
proiectele sunt prevdzute in buget numai dacd exista suficiente fonduri pe termen lung
disponibile pentru a sustine finalizarea la timp a proiectelor respective.

b) Implementarea unui cadru de criterii baza pe elemente de referinta, prin care sa se identifice
proiectele subfinantate si neperformante: (i) perioada de implementare; (ii) perioada ramasa
pana la finalizare, in conditiile nivelului curent de finantare; (iii) dovezi si masura in care se
inregistreaza o latenta a proiectului; (iv) etapa de implementare a proiectului; si (v) importanta
cererilor de finantare pe termen lung.

c) Transferul automat al acestor proiecte din bugetul PIP-ului principal catre un alt mecanism de
solutionare, care sa fie evidentiat separat in bugetul ordonatorului principal de credite.
Proiectele care sunt incadrate In mecanismul de solutionare trebuie sd treaca printr-0
procedurd, dupd cum urmeaza: (i) verificarea situatiei curente; (ii) elaborarea strategiei de
solutionare; si (iii) implementarea optiunilor de solutionare alese.

d) Proiectele care trebuie avute Tn vedere in cadrul acestui proces, spre a fi reincluse in PIP,
trebuie sa dispund de un studiu de fezabilitate actualizat si sa fie evaluate si prioritizate in
functie de alte proiecte aflate in concurentd. Deciziile privind incetarea proiectului si procesul
care duce la Incetarea proiectelor trebuie luate la nivel politic, de catre un consiliu ministerial.

e) Conceptul de ,,mecanism de solutionare* trebuie sa fie consecvent cu Legea privind Finantele
Publice, in forma sa actuala. Noile cerinte si proceduri trebuie specificate in cadrul unor
ordonante si hotarari de guvern.
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Livrabilul 11: Proiect de raport care include urmitoarele: (i) metodologia de aplicare a
unor proceduri reformate de pregitire a bugetului pentru a asigura calcularea optima a
costurilor pentru proiectele multianuale; si (ii) o trecere in revista a optiunilor de reforma,
Tn vederea abordarii problemei lipsei de predictibilitate a resurselor pentru proiectele de
investitii multianuale; precum si o analiza a cadrului legal si a reglementarilor necesare
pentru aceste optiuni de reforma, precum si prevederi si recomandari privind
Tmbunititirea Legii Finantelor Publice; (iii) analiza optiunilor si a ghidurilor necesare
pentru consolidarea legaturii dintre proiectele prioritizate si buget;

Principalul scop al raportului de fatd este acela de a prezenta mecanismele de consolidare a
legaturii dintre alocarea resurselor pe proiectele de investitii (in buget), si prioritizarea
proiectelor ca instrumente majore de abordare a problemei lipsei de predictibilitate a resurselor
necesare pentru executia proiectelor de investitii. Raportul abordeaza si mijloacele de a asigurare
ca toate costurile aferente exploatarii continue si mentenantei sunt avute in vedere in mod
adecvat. Scopul reformei trebuie sa fie acela de a asigura ca stocul de proiecte aprobat nu
depaseste nivelul pe care bugetul il poate finanta in mod adecvat. Un motiv-cheie pentru care s-a
manifestat problema unui stoc excesiv de proiecte, in primul rand, Tl constituie caracterul
inadecvat al proceselor curente de bugetare, procese care nu impun o disciplind suficient de
puternica privitor la numarul de proiecte adoptate.

Recomandari principale:

a) Trebuie introduse alocari pe angajamentele multianuale pentru proiecte de investitii. Pentru
fiecare proiect de investitii, trebuie facuta o alocare a angajamentelor multianuale initiale, care
sa fie egald cu costul total aprobat al proiectului. Utilizarea alocarilor pe angajamentele
multianuale trebuie sd devina obligatorie pentru toate proiectele de investifii.

b) Alocarile pentru angajamente multianuale pentru un proiect de investitii specific vor fi
rezervate special pentru acel proiect si nu pot fi utilizate pentru alte proiecte.

€) Suma totald a alocarilor pentru angajamente multianuale pentru proiecte de investitii la nivelul
intregului guvern trebuie limitatd in conformitate cu anvelopa de resurse aflate la dispozitia
guvernului pentru cheltuielile de capital.

d) Pentru a se asigura ca suma totala a alocarilor pentru angajamente multianuale pentru proiecte
de investitii nu depaseste resursele disponibile, sistemul alocarilor pentru angajamente
multianuale nu trebuie introdus decat in urma rationalizdrii stocului de proiecte existent In
conformitate cu resursele disponibile.

e) Trebuie avute in vedere in mod adecvat costurile aferente exploatarii continue si mentenantei,
fiind necesard si o metodologie adecvatd pentru ca aceste costuri sa fie incluse in prognozele
bugetare.

Livrabilul 12: Proiect de raport, care contine criterii de prioritizare, metodologii, criterii
de justificare si orientari privind stabilirea costurilor pentru proiectele multianuale, incluse

Tntr-un manual.

Livrabilul 13: Proiect/propunere de agenda si prezentari pentru cel de-al treilea atelier al
Unitatii de Evaluare a Investitiilor Publice dedicat managementului investitiilor publice.

Livrabilul 14: Raport final
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