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Cuvant-inainte

Experienta unui ciclu complet de implementare a programe-
lor cofinantate din FSE (2007-2013) a oferit oportunitatea explo-
rarii unor cdi de imbunatdtire a modelului de implementare,
inclusiv din perspectiva managementului financiar. Perspectiva
beneficiarilor si a perceptiei acestora asupra gradului de com-
plexitate si dificultate in respectarea unor proceduri devine din
ce in ce mai mult un criteriu de constructie in masurile de sim-
plificare pe o intreagd perioada de programare. Din pdcate, foar-
te putine recomandari au fost transpuse in urmatorul program,
ceea ce ofera impresia cd incdrcarea birocraticd si cantitatea
importantd de resurse ce trebuie mobilizata pentru respectarea
tuturor procedurilor sunt inevitabile. Pare ca tot acest volum
reprezinta un ,pret” pe care orice organizatie beneficiard trebuie
sd 1l plateascd si ceea ce din exterior se vede ca suprareglemen-
tare ajunge sa fie inteles ca standard de normalitate.

Studiul de fata oferd o prezentare clara si argumentata ca
lucrurile nu trebuie in mod necesar sa stea asa. Autoarea ana-
lizeaza oportunitatea de utilizare a optiunilor de costuri sim-
plificate pornind chiar de la fenomenul semnalat de birocrati-
zare excesiva in domeniul utilizdrii fondurilor europene si de
investitii, la nivel european. Clarificarea etapelor care conduc
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la dezvoltarea si implementarea unei optiuni de cost simplifi- 9
cat ia in considerare experientele altor state-membre in ceea ce
priveste utilizarea acestui mecanism in cadrul gestiunii si acce-

sdrii fondurilor europene si de investitii.

Lucrarea prezintd in mod echilibrat progresele din domeniul
utilizarii costurilor simplificate la nivel european pentru perioa-
da 2007-2020, dar si perspective pentru viitorul exercitiu financi-
ar multianual pentru FESI. In mod realist si documentat (valori-
ficand date din studii recente ale Comisiei Europene) sunt puse
fatd in fata bune practici si provocari existente la nivel euro-
pean in aria costurilor simplificate, cu o mare relevanta pentru
Romania.

Din perspectiva politicilor publice, partea cea mai impor-
tanta a studiului este legata de modelarea secventelor pentru
dezvoltarea abordarii bazate pe costuri simplificate in dome-
niul educatiei. Decidentii si expertii din Romania au ocazia de a
intelege cum se poate dezvolta in mod sistematic aceasta abor-
dare care respecta aplicarea prevederilor regulamentului FSE —
art. 14(1). Exemplul din domeniul politicilor educationale spe-
cifice invatamantului anteprescolar demonstreaza valoarea
adaugata a unor instrumente bazate pe costuri simplificate pen-
tru o planificare si programare bugetara bine fundamentate.

Un mesaj important al autoarei este acela cd mecanisme-
le specifice costurilor simplificate ofera acelasi grad de control
privind monitorizarea si evaluarea progresului unui program,
dar ii creste, in acelasi timp, eficienta, cu respectarea anumitor
conditii. De asemenea, este argumentat in mod pertinent fap-
tul cd riscul de a schimba rutinele si de a stabili proceduri noi
poate fi uneori mai mare decat efectele imediate ale acestor
schimbadri, In absenta unui timp alocat pentru ca aceste rutine
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sa devind functionale si fara intelegerea nevoii unei investitii
initiale semnificative.

Pentru ca aceste lucruri sa se intample, asa cum demonstrea-
za lucrarea de fatd, este nevoie de interventii specifice din per-
spectiva masurilor generale de debirocratizare: reguli clare,
reguli mai stabile, predictibilitate, guvernare simplificata. In
egala masura, este nevoie de utilizarea intr-o pondere mai mare
a unor instrumente specifice (rate/sume forfetare, bareme stan-
dard de costuri unitare etc.) si de formarea tuturor actorilor
relevanti in aceasta arie.

Am convingerea ca mecanismele viitoare de implementare
in Romania a programelor cofinantate din fonduri europene
vor avea 1n vedere optiunile de cost simplificat si vor construi
o fundatie metodologica solidd, bazata pe standarde de cost
unitar. Experienta unor programe care au facut pasi in aceas-
ta directie in domeniul educatiei — de exemplu, Programul
Erasmus+ — demonstreaza beneficiile cuantificabile ale aces-
tei abordari in gestionarea fondurilor europene si de investitii.
Recomandarile pe termen mediu si lectiile de invatat formulate
in aceastd lucrare oferd directii concrete care pot sa transfor-
me optiunile de costuri simplificate din oportunitati in mecanis-
me validate de crestere a eficacitatii si eficientei oricarei politici
publice.

Ciprian Fartusnic
Cercetator stiintific principal gr. I
Institutul de Stiinte ale Educatiei din Bucuresti
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Despre studiu

Studiul de fatd a fost realizat in perioada 2016-2019 si sin-
tetizeazd o perioadd de experiente si cautdri cu privire la
oportunitatile de utilizare a optiunilor de costuri simplificate in
domeniul fondurilor cofinantate din FSE, indeosebi in domeniul
educatiei.

Considerand ca etapele parcurse deja permit impartasirea
unor experiente valoroase ce pot sprijini specialistii care activea-
zd in domeniul designului de politici publice din Romania, si nu
numai, am Incercat sd surprind elemente valoroase de continut
tehnic care pot sta la baza unor eforturi viitoare de constructie
a unor optiuni de cost simplificat pe baze metodologice de alca-
tuire a baremelor standard de cost unitar.

Adresabilitate

Necesitatea abordarii problematicii optiunilor de costuri
simplificate (OCS) a devenit o preocupare tot mai des intalni-
td la nivel european, atat pentru factorii de decizie de la nivel
guvernamental, cat si pentru specialistii care se ocupa cu desig-
nul de politici publice, indiferent de domeniul lor de activitate.
Valoarea addugata adusa de utilizarea OCS poate fi extrem de
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consistenta, atunci cand avem in vedere planificarea riguroasa a
banilor publici, sau cand se pune problema identificarii de surse
de finantare pentru proiecte inovatoare (pentru care de obicei
resursele financiare sunt dificil de identificat).

Cand vine vorba despre investitii in domenii cum ar fi educatia,
sanatatea, serviciile sociale etc., resursele financiare necesare
nu vor fi niciodata suficiente pentru a acoperi nevoile unei tari.
Stabilirea si dezvoltarea de optiuni de costuri simplificate pentru
aceste domenii pot reprezenta modul in care resursele financiare
pot deveni accesibile pentru cat mai multi copii, tineri sau adulti
care au nevoie de servicii de calitate, furnizate din bani publici.

Prin urmare, adresabilitatea generald a studiului este desti-
nata in special autorilor si programatorilor de politici publice,
deoarece acestia trebuie sd aplice mecanisme noi de planificare
a bugetelor pe baza unor metodologii de calcul cat mai riguroa-
se si obiective.

Avand in vedere provenienta utilizarii optiunilor de costuri
simplificate, din domeniul gestionarii fondurilor europene si
de investitii, evident cd studiul ii are in vedere si pe specialistii
din domeniul fondurilor ESI, care, in contextul multianual al
programarii fondurilor, au ca misiune esentiald programarea
prioritdtilor de investitii prin incadrarea in alocdri bugetate
la nivel de stat membru. Incadrarea in buget a unor multiple
obiective de investitii devine adesea o misiune dificil de realizat,
OCS venind in sprijinul realizarii corecte si echitabile a calcule-
lor financiare necesare, prin folosirea unei fundamentari meto-
dologice. Odata calculate costurile de baza ale unor investitii
mari, ele vor deveni automatisme ajustabile, programarea de
bugete fiind Indreptata catre alte provocari, cum ar fi: stabili-
rea de costuri pentru servicii destinate unor persoane cu nevoi

Dorina Zlota



care transcend media de calcul sau pentru interventii in dome- 13
nii creative.

Nu in ultimul rand, studiul ii are in vedere pe specialistii in
realizarea de politici publice, finantate din bani publici la nivel
national, din domeniul educatiei. Din acest punct de vede-
re, in cadrul studiului am inclus un exemplu preliminar de
constructie a unei optiuni de cost simplificat realizat pe baza
metodologica, pentru domeniul educatiei, primul de acest fel
dezvoltat in Romania. in mod poate paradoxal, aceastd prima
optiune de cost simplificat are in vedere stabilirea unui barem
de cost unitar pentru servicii de educatie si ingrijire a copilu-
lui in Invatamantul anteprescolar, cronologia interventiilor in
educatie fiind un element semnificativ pentru atingerea obiec-
tivelor propuse!

Scop

Putem considera ca studiul de fatad isi propune, in principal,
sa familiarizeze pe cat mai multi dintre autorii de politici publi-
ce cu demersul complex de realizare a optiunilor de cost simpli-
ficat, In intentia constructiei unor planificari si programari buge-
tare anuale sau multianuale, realizate pe baze corecte, legale si
trasabile, indiferent de domeniul lor de activitate, dar mai ales
pentru domeniul educatiei nationale.

Obiective specifice
Pentru clarificarea structuratd a demersului de dezvoltare si

utilizare a unei optiuni de cost simplificat, analiza realizata se
focalizeaza pe atingerea urmatoarelor obiective:

Optiunile de costuri simplificate
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Analizarea fenomenului de birocratizare excesivad in dome-
niul utilizarii fondurilor europene si de investitii, la nivel
european, inclusiv din perspectiva identificarii de solutii de
diminuare a acestuia (OCS fiind poate una dintre cele mai
eficiente dintre acestea);

Investigarea stadiului atins la nivelul statelor membre in
ceea ce priveste utilizarea optiunilor de costuri simplifica-
te, In cadrul gestiunii si accesarii fondurilor europene si de
investitii;

Prezentarea etapelor necesare cu privire la dezvoltarea pe
baze metodologice a unei optiuni de cost simplificat, cu apli-
cabilitate in domeniul educatiei, precum si a demersului de
implementare a unei OCS;

Identificarea unor lectii de invatat, ca si a unor recoman-
dari pe termen mediu, cu aplicabilitate in cazul Romaniei, in
ceea ce priveste extinderea utilizarii OCS ca un element de
crestere a eficientei constructiilor de politici publice, precum
si de diminuare a birocratizarii excesive.

Structura

Studiul este structurat in trei sectiuni, logica abordarii proble-

maticii OCS incercand sda combine o analizd recentd a aparitiei
si dezvoltdrii acestor mecanisme de lucru la nivel european cu
nevoia, identificata la nivel national, de familiarizare cu specifi-
cul detaliilor tehnice de utilizare a OCS pe baze metodologice,
in special pentru domeniul educatiei.

Prima sectiune a studiului include o analiza detaliata a feno-

menului birocratic, adesea excesiv, in privinta accesului si a
gestiunii fondurilor europene si de investitii, la nivel european.

Dorina Zlota



Pe baza unui demers explicativ, care face trimitere la exem-
ple identificate in studii realizate predominant de Comisia
Europeana in ultimii 3 ani, ne-am propus sa prezentam cazuri
justificate de suprareglementare, dar si situatii/factori care
conduc la o suprareglementare excesiva in acest domeniu.
Ne-am concentrat atentia asupra unor factori determinanti de
influenta a birocratizarii, in relatie cu detalierea tehnicd a unor
initiative de reducere a fenomenului de suprareglementare,
initiative deja operationalizate la nivelul Uniunii Europene, la
nivel national sau in relatia dintre autoritatile de gestiune a
fondurilor si beneficiarii fondurilor ESI. Pe baza initiativelor
prezentate, aferente perioadelor de programare 2007-2013 si
partial 2014-2020, am inclus o subsectiune cu referire la reco-
mandari aplicabile perioadei post- 2020 pentru continuarea
demersului debirocratizdrii in domeniul utilizarii fondurilor
ESIL

A doua sectiune a studiului are la baza prezentarea aparitiei
OCS ca factor de diminuare a birocratiei in folosirea fonduri-
lor europene si de investitii. In acest context, detaliem cadrul
de reglementare aplicabil acestei problematici, in dinamica
imbunatitirilor intervenite pana la momentul actual. Intr-o
maniera sintetica, in doua subsectiuni distincte, abordam o
evolutie a stadiului aplicarii OCS in cadrul perioadelor de pro-
gramare 2007-2013, respectiv 2014-2020.

Primele doua sectiuni ale studiului contin exemple si
referinte cu aplicabilitate la categorii diverse de fonduri euro-
pene si de investitii, fara o focalizare pe un anume instrument
financiar, argumentul de baza fiind acela al demonstrarii carac-
terului universal valabil al birocratizarii in ceea ce priveste uti-
lizarea fondurilor ESI, precum si a utilitatii folosirii OCS in

15
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cadrul tuturor categoriilor de fonduri ESI, evident cu respecta-
rea particularitatilor utilizarii fiecarui tip de instrument financi-
ar in parte.

Sectiunea a treia a lucrdrii are un caracter preponderent
tehnic, subsectiunile introduse abordand in mod distinct eta-
pele de dezvoltare a unei optiuni de cost simplificat pe baze
metodologice aplicabile unui anumit tip de operatiune. Spre
deosebire de primele doua sectiuni ale studiului, a treia parte
are in vedere dezvoltarea unei OCS in cadrul FSE, cu aplica-
rea art. 14(1) din Regulamentul FSE. Pentru acest tip de OCS
este necesara dezvoltarea unei metodologii de calcul la nivel
de stat membru, metodologie care sta la baza unui act delegat
emis de Comisia Europeanad, care permite punerea in aplicare
a OCS.

In ceea ce priveste primele patru subsectiuni ale partii a treia,
detalierea etapelor metodologice de dezvoltare a OCS, cu apli-
carea art. 14(1) din Regulamentul FSE, a fost realizatd pe baza
datelor obtinute la nivelul OIPOCU MEN pentru stabilirea cos-
tului standard per copil care beneficiaza de servicii de educatie
si ingrijire In cresa, pentru operatiuni cofinantate din FSE prin
POCU 2014-2020, in cadrul Axei Prioritare 6 — Educatie si
competente. Considerdm ca prezentarea aplicata a etapelor de
dezvoltare a unei OCS constituie un element de valoare addu-
gatd pentru studiul realizat, in masura in care poate determi-
na un efect de Invatare la nivelul cititorilor interesati de logica
interventiei privind dezvoltarea unei optiuni de cost simplificat
pe baza de metodologie de calcul, cu deosebire pentru dome-
niul educatiei.

Pentru ultimele trei subsectiuni ale sectiunii a treia, etape-
le prezentate, cu privire la validarea OCS, respectiv reviziile,
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posibile neconformitati, precum si procesul de gestiune a schim-
barilor generate de implementarea OCS, au in vedere informatii
teoretice, de ordin general, intrucat, in exemplul referitor la cos-
tul standard per copil care beneficiazd de servicii de educatie si
ingrijire in cresa, stadiul actual de dezvoltare este anterior aces-
tor etape de parcurs.

Finalul studiului propune cateva lectii de invdtat si concluzii
derivate ca urmare a analizei realizate.

Gradul de noutate a subiectului tratat in cadrul studiului a
stat la baza unei structuri a acestuia care a necesitat un balans
permanent, de ordin temporal si de adecvare a discursului la
nevoi ale cititorilor interesati de aceasta tematica din Romania.

Din perspectiva temporala, am incercat o combinare echili-
brata a prezentdrii progreselor din domeniul utilizarii OCS la
nivel european pentru perioada de timp 2007-2020, a perspecti-
velor identificate pentru viitorul exercitiu financiar multianual
pentru FESI, dar si a descrierii primelor eforturi ale Romaniei de
a se pozitiona in acest context, cu primele demersuri de dezvol-
tare a unor OCS. Consideram cd, prin aceasta abordare utiliza-
td, cititorii vor putea identifica mai usor dificultati si bune prac-
tici deja existente la nivel european in domeniul OCS, lectiile
invatate putand fi valoroase pentru Romania.

In ceea ce priveste adecvarea discursului legat de proble-
matica extrem de tehnica a dezvoltarii optiunilor de cost sim-
plificat la nevoile cititorilor, aceasta s-a bazat pe selectarea de
exemple sugestive din studii foarte recente la nivelul Comisiei
Europene pe care le-am inserat in studiul realizat, dar si pe o
structurare a acestuia, adesea scolastica, din ratiuni de facilita-
re a intelegerii specificului logicii demersului de dezvoltare a
OCS. Nu 1n ultimul rand, consideram ca includerea in studiu a

17
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18 majoritatii secventelor urmate pentru dezvoltarea unei OCS in
domeniul educatiei constituie un alt element important de spri-
jin in efortul de familiarizare cu modul de lucru utilizat pentru
dezvoltarea unei OCS pe baze metodologice, cu aplicarea art.
14(1) din Regulamentul FSE.
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Sectiunea |

1. Dimensiunea birocratica excesiva a fondurilor
europene si de investitii

1.1. Suprareglementarea, in contextul fondurilor FESI —
context si delimitdri terminologice

Analiza fenomenului de birocratizare excesiva in cazul utili-
zarii fondurilor ESI constituie o preocupare relativ recentd, desi
consecintele si impactul acestuia sunt resimtite de mai mult
timp, in special la nivelul managementului fondurilor din state-
le membre UE, precum si la nivelul beneficiarilor de operatiuni
finantate din fonduri ESI.

In studiul Research for REGI Committee — Gold-plating in the
European Structural and Investment Funds (2017) se apreciaza ca
diferite reguli si cerinte, de la diferite niveluri de guvernanta,
se adauga birocratiei din domeniul fondurilor, ceea ce ridica
intrebarea in ce masurd si in ce conditii pot fi justificate cerinte
suplimentare, acestea fiind adesea asimilate cu suprareglemen-
tarea inutild si exageratd a domeniului. Pe de altd parte, accesul
la fondurile ESI este adesea perceput ca fiind dificil, iar atunci
cand se ofera finantarea, birocratia si auditurile descurajeaza
beneficiarii sa mai aplice din nou pentru obtinerea de fonduri
(Kallas, 2016).

Expresia , gold-plating” este frecvent utilizatd atunci cand se
pun in discutie reducerea birocratiei, dar si reducerea costuri-
lor si a poverii administrative la nivelul programelor europene
cofinantate din fonduri FESI.

Optiunile de costuri simplificate
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Din perspectiva terminologicd, prin , gold plating” intelegem

stabilirea si utilizarea unor ,norme suplimentare si obligatii de
reglementare care depdsesc cerintele privind fondurile ESI, sta-
bilite la nivelul Uniunii Europene si care fac implementarea fon-
durilor mai costisitoare si mai impovaratoare pentru organisme-
le si beneficiarii programelor (12, 2017).

Surplusul inutil de reglementare poate aparea, indiferent de

momentul, nivelul si tipul de procese administrative de mana-
gement ale FESI, de la nivelul UE pana la nivelul national al ges-
tiunii programului si al beneficiarilor.

Terminologie-cheie relevanta:
* Suprareglementarea se refera la obligatiile administrative care

depdsesc cerintele stabilite la nivelul UE. Aceasta cuprinde
un exces de norme, orientari si proceduri acumulate la nivel
european, national, regional si de program care interfereaza
cu obiectivele de politica sectoriald propuse. In contextul FESI,
suprareglementarea se referd la cerinte administrative supli-
mentare care depasesc reglementdrile FESI, adica reglementari
specifice RPC si aplicabile categoriilor de fonduri.

Costurile administrative reprezinta costurile pentru o sar-
cind administrativa exercitata de organismele responsabile
de gestionarea unei politici sectoriale. Acestea includ costu-
rile pentru volumul de munca administrativ si cele pentru
achizitionarea de servicii si bunuri. In contextul FESI, costuri-
le administrative se refera la volumul de munca si la costurile
autoritatilor de gestiune a programelor FESI si ale coordona-
torilor nationali ai FESIL.

Poverile administrative descriu costurile pentru beneficiarii
de fonduri FESI, necesare pentru a respecta obligatiile care
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rezulta din legislatia si reglementarile impuse de guvern, 23
prin autoritétile de gestiune a fondurilor. In cadrul FESI, sar-
cina administrativd apare pentru beneficiarii fondurilor si
pentru beneficiarii finali (in cazul instrumentelor financiare).

Surse: Acceptiunile de mai sus se bazeaza pe delimitdri terminologice realizate
de: Sweco (2010), Comisia Europeana (2012), Comisia Europeana (2013), Bocci
si colab. (2014) si Comisia Europeana (2016).

In completarea acceptiunilor terminologice de mai sus, tre-

buie mentionat si ca:

¢ ,Suprareglementarea poate fi generata de orice nivel si juca-
tor implicat in gestionarea FESI — de la nivelul Uniunii
Europene la nivelul programului si al beneficiarului — si
poate apdrea in orice moment in timpul implementarii FESI.

¢ Suprareglementarea sporeste costurile administrative si/sau
povara pentru actorii implicati, dar nu reprezinta acelasi
lucru fata de costurile administrative si sarcinile care decurg
in mod firesc din reglementarile FESI aplicabile. Desi definitia
teoretica poate fi clard si bine inteleasa, in practica, este ade-
sea dificil sd se diferentieze cu precizie suprareglementarea
de reglementarea privind costurile si sarcinile administrative
obisnuite”. (12, 2017, pp. 16-17)

Figura de mai jos ilustreaza suprareglementarea in contex-
tul FESI. Cerintele minime privind FESI sunt reprezentate mai
departe in figura 1. Alte cadre de reglementare ale UE, nationale
si subnationale, precum si interpretdrile acestora, care comple-
teazd cerintele minime din domeniul FESI, sunt reprezentate de
casetele galbene.
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Figura 1: Suprareglementarea n cadrul fondurilor FESI

Alte reglementdri
FESI europene

Cadrul de
reglementare la nivel
UE

Cadrul national de ;
reglementare |

/w

reglementare

Management de program $i implementare

Sursa: Spatial Foresight, 2017

In practica, situatiile de suprareglementare excesiva in gesti-
unea si implementarea fondurilor FESI pot fi regdsite in forma
,activd”, aceasta avand in vedere ,proceduri administrative
suplimentare si obligatii de reglementare care depasesc cerintele
FESI stabilite la nivelul Uniunii Europene”, sau in forma , pasi-
va”, care se manifestd atunci cand , autoritatile nationale, regio-
nale sau locale de la nivelul unui Stat Membru nu aplicd masuri-
le de simplificare propuse in regulamentele europene aplicabile”
(12, 2017, p. 16).

Suprareglementarea este o problema extrem de comple-
xa si delicata, subiectul fiind abordat intr-o varietate de stu-
dii, care au scopuri diferite si folosesc intelegeri diferite ale
termenului.
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In analiza de fata vom utiliza sensuri si semnificatii din

studiul realizat la nivelul Uniunii Europene in 2017, invocat
anterior, dupa care suprareglementarea este inteleasa ca fiind
referitoare la: normele nationale, regionale sau de program si
obligatiile administrative care exced legislatia Uniunii Europene.

Aceasta acceptiune larga a suprareglementdrii acopera toate

cazurile 1n care:

autoritatile nationale sau de program extind domeniul de
aplicare al legislatiei Uniunii Europene prin punerea in
aplicare a unor prevederi, dincolo de ceea ce este impus de
legislatia UE relevanta;

exista inconsecvente intre diferitele legislatii aplicabile;
autoritdtile nationale sau de program nu reusesc sa utilizeze
eficient derogarile admise de legislatie;

autoritatile nationale sau de program introduc sanctiuni,
mecanisme de executare si dovezi care depasesc ceea ce este
necesar in conformitate cu legislatia UE; sau

practicile si regulile de audit nu respectd regulile de
proportionalitate.

1.2. Cateva situatii care conduc la aparitia

suprareglementdrilor in gestiunea si utilizarea
fondurilor europene si de investitii. Exemple la nivel
european

In conformitate cu rezultatele aceluiasi studiu UE (12, 2017),

suprareglementarea excesivd poate apdrea pe parcursul unuia
sau mai multora dintre momentele ciclului de viata al unui pro-
gram cofinantat din FESI. Momentele cu incidenta cea mai pro-
babila pentru aparitia suprareglementarilor se refera la:
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26 * Eligibilitate. O serie de cerinte de eligibilitate pot fi asocia-
te cu suprareglementarea, incluzand reguli incomplete si cerinte
ambigue sau vagi. Alte aspecte includ cerinte extrem de detalia-
te pentru solicitanti si cereri excesive de documentatie, precum
si variatii ale regulilor de implementare intre apeluri de proiecte
(12,2017, p. 21).

EXEMPLE (12, 2017, P. 22):

Principiile orizontale sunt, in mod frecvent, supuse complicatiilor privind
reglementarea. In multe cazuri, acest lucru implicd introducerea unor
obiective suplimentare pentru a asigura contributia FESI |a atingerea aces-
tor obiective de politicd non-FESI (de exemplu, unele programe cer dovezi
specifice pentru asigurarea respectarii egalitatii de sanse intre femei si
barbati si a principiilor nediscriminarii).

In Cipru, de exemplu, beneficiarii trebuie s& anexeze la propunerea de
proiect certificatele de compatibilitate necesare emise de organismele
competente pentru a dovedi respectarea acestor principii. In acest caz,
organismul intermediar relevant trebuie sa transmita schema de grant
propusd fie Ministerului Justitiei si Ordinii Publice (responsabil cu
problemele egalitatii de sanse), fie Ministerului Muncii, Protectiei Sociale
si Sociale (responsabil cu probleme de nediscriminare), pentru a primi
certificatul de compatibilitate cu politica nationala si a Unijunii Europene.
Obligatia beneficiarului de a respecta politicile si legislatia nationala si
comunitara trebuie inclusa ca o conditie in acordul de finantare rele-
vant care urmeaza sd fie semnat intre beneficiar si organismul inter-
mediar.

Uneori suprareglementarea este consideratd inevitabila.

Dorina Zlota

Exemplul unui PO olandez precizeaza despre cadrul de reglementare
al Uniunii Europene cd ar trebui sa conduca la elaborarea si punerea
in aplicare a programului, eventual completat de reglementarile
nationale. Cu toate acestea, unele elemente din regulamentele FESI
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au nevoie de o definitie ulterioara si acest lucru a fost abordat la nivel
national si la nivel de program.

Desi, n teorie, definitia mai detaliatd nu necesita cerinte administrative
suplimentare, practica dovedeste contrariul si, prin urmare, au fost solicita-
te documente suplimentare pentru potentialii beneficiari in faza de depu-
nere a proiectelor. Autoritatea de gestiune a solicitat acest lucru, initial
neprevazut, pentru a evita orice inconvenient in cazul in care auditorii ar
indica o lips& de dovadi a eligibilitatii anumitor proiecte. In consecints,
autoritatea de gestiune a prelungit perioada necesara lansarii unui apel de
proiecte, de la o luna la trei luni.

* Raportare. Uneori sunt stipulate responsabilitati multiple
de raportare, cum ar fi necesitatea ca beneficiarii sa raporteze
cheltuielile in moduri diferit, chiar si de cate trei ori. in primul
rand, se raporteaza date in declaratiile uzuale de cheltuieli catre
Comisie pentru o anumitd perioadd, apoi intr-o declaratie com-
plementard, in care toate cheltuielile realizate pe parcursul unui
anumit an calendaristic sunt raportate din nou si, in al treilea
rand, Intr-o declaratie finald de cheltuieli la sfarsitul unui pro-
iect (12, 2017, p. 23).

EXEMPLE:

Sarcina administrativd legata de raportare este complicata si mai mult
de suprareglementare. Aceasta se poate referi la tipul de informatii soli-
citate, la frecventa rapoartelor sau la stabilirea unor trasee de raportare
paralel3.

In mod paradoxal, mai multe exemple de suprareglementéri legate de
obligatiile de raportare apar in legdtura cu utilizarea sistemelor electro-
nice. Obligatiile suplimentare de raportare pot apdrea sub diverse forme.
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A detine si a utiliza un sistem electronic nu reduc intotdeauna povara

administrativa, deoarece beneficiarii suntin continuare obligati sa trimita

.pe hartie” copii ale documentelor. Un astfel de traseu de , hartie paraleld”

este un caz clar de suprareglementare, deoarece, in conditiile caracterului

obligatoriu al utilizarii sistemelor electronice de raportare, nu toate statele
membre par sa fie pregdtite sa isi adapteze complet sistemele stabilite la
aceasta cerintd a Uniunii Europene.

In plus fatd de transmiterea electronicd a documentelor in sistemul pro-

gramului FESI, beneficiarilor li se cere uneori sa furnizeze informatii supli-

mentare de catre sistemele nationale de arhivare online.

Obligatiile de raportare suplimentare pot fi solicitate, atat de catre orga-

nismele de gestiune fonduri la beneficiari, cat si de catre alte autoritati

nationale, la autoritati de gestiune. Suprareglementarea este generata
atunci cand aceste obligatii sunt solicitate mai frecvent decat cele impuse
de regulamentele FESI.

+  Un exemplu din Cipru aratd modul in care a avut loc supraregle-
mentarea Tn contextul unor rapoarte mai frecvente, in special in
perioada de programare anterioara (2007-2013). Apoi au fost
generate intarzieri in furnizarea datelor de monitorizare de cdtre
organismele intermediare. De fapt, in multe cazuri, autoritatea de
management a fost obligatd sa pregdteasca rapoartele bianuale
ale proiectelor pentru a acoperi aceste intarzieri. In noua perioad3
de programare, aceastd problemd pare a fi rezolvatd, deoarece
sistemele informatice utilizate de organismele intermediare au fost
conectate la sistemul unic de gestionare a informatiilor. Prin urmare,
organismele intermediare nu trebuie sd pastreze dosare separate
pentru monitorizarea proiectelor.

Sursa: Analiza echipei de cercetare pentru Cipru si Bulgaria, 2016

«  Incazul programului FSE , Stiint4 si educatie pentru crestere inteligent
2014-2020" din Bulgaria, suprareglementarea impune autoritatilor
de gestiune costuri administrative aditionale din cauza mai multor
proceduri suplimentare, printre care duplicarea corespondentei si
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a schimburilor de date cu beneficiarii si raportarea suplimentara
necesare guvernului si altor organisme nationale.

Sursa: Analiza echipei de cercetare pentru Cipru si Bulgaria, 2016

* Plitile. Rigiditatea inutila in identificarea cofinantarii utili-
zate, precum si aplicarea diferitelor proceduri si cerinte inutile,
incetinesc vizibil ritmul de plata a cererilor de rambursare depu-
se de beneficiari, in conditiile in care controlul final al platilor nu
constituie o problema de suprareglementare.

EXEMPLE:

In acelasi mod ca raportarea, si depunerea cererilor de rambursare este, in
multe cazuri, din ce in ce mai dificila si impovardtoare, din cauza supra-
reglementdrii. Aceasta priveste, de exemplu, documentele si semnaturile
care trebuie furnizate, precum si normele de eligibilitate mai restrictive.
Eligibilitatea este, de exemplu, restrictionatd in mod inutil in unele tariin
ceea ce priveste achizitionarea de bunuri sau acceptarea diferitelor forme
de angajare a expertilor necesari. Aceasta din urmd este ilustrata printr-un
exemplu slovac, potrivit caruia un anumit tip de munca temporara, cu timp
scurt sau contractat n FSE poate sa nu fie eligibil din cauza unei definitii
diferite a ,locurilor de munca" in legislatia nationald.
Existd diverse cazuri in care controlul financiar asupra FESI este mai rigid
decat este cerut de regulamentele FESI. In multe cazuri, acest tip de cerint
suplimentara este legat de procedurile de achizitii publice.
Exemplele referitoare la controalele financiare se referd la:
« controale mai rigide din punctul de vedere al aplicarii celor mai mici
praguri sau reguli mai stricte la efectuarea procedurilor de achizitii
publice;

Optiunile de costuri simplificate
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+ extinderea normelor UE, dincolo de activitatile finantate de FESI;

+ proceduri suplimentare de control in diferite etape ale punerii in
aplicare a programului, in special in cazul in care procedurile de achizitii
publice trebuie aplicate sau daca beneficiarii sunt chiar controlati
inainte de lansarea achizitiilor publice;

- criterii suplimentare care trebuie indeplinite de beneficiari pentru a
obtine o scutire de la audit;

-+ interpretarea mai strictd a criteriilor de eligibilitate de cdtre auditori,
decat cea impusa de reglementdri.

Exemple similare pot fi gdsite in Belgia (FSE). Autoritatile de audit au

interpretat excesiv de riguros definitia pentru instruirea in cadrul forma-

rii profesionale, prin faptul cd nu au considerat eligibila formarea care
dureaza mai putin de 8 ore (nici formarea care dureaza 7,5 ore nu a fost
considerata eligibild).

Un alt caz de suprareglementare in legaturd cu procedurile de verificare

este raportat in Slovenia. In conditiile in care regulamentul UE solicit

verificdri Tnainte ca fondurile sd fie alocate din bugetul national, indife-
rent de faptul ca aceste verificari au fost intreprinse conform cerintelor
reglementarilor, autoritatile slovene au efectuat verificari suplimenta-
re. Verificarile au fost dublate deoarece o persoand a fost verificata si
din perspectiva reglementarilor UE, si din perspectiva reglementarilor
slovene.

(12, 2017, p. 25)

* Achizitiile publice. Acestea se refera la rigiditatea gene-
rald, precum si la extinderea normelor privind achizitiile catre
entitatile private, ceea ce constituie o povara pentru acestea.

Un alt caz se refera la cerinte excesive privind publicitatea
sau realizarea unor modificari contractuale prin notificare.

In ciuda intentiilor bune, de clarificare a unor moduri de
lucru, in practica, suprareglementarea poate avea rezultate
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opuse, deoarece implicd un risc tot mai mare de erori care pot fi
detectate de catre auditori, intrucat, in fapt, orice criteriu supli-
mentar impus trebuie evaluat, monitorizat si controlat in timpul
aplicarii sale.

Pe baza dovezilor colectate de la autoritatile nationale olan-
deze, cercetatorii de la Universitatea din Twente au concluzionat
ca normele privind ajutoarele de stat si achizitiile publice utili-
zate In implementarea fondurilor UE conduc la costuri supli-
mentare pentru administratiile locale si regionale (Lange et al.,
2015). Aceste cadre de reglementare sunt considerate ca fiind cea
mai mare sursa de complicare a implementarii proiectelor, de
exemplu in Belgia, Bulgaria, Franta, Cipru, Luxemburg, Polonia,
Slovacia si Romania (12, 2017, p. 28).

In plus, normele privind achizitiile publice sunt deseori
predispuse la erori. Curtea de Conturi Europeana a observat
o proportie relativ ridicata de erori in cadrul FESI in ceea ce
priveste normele privind achizitiile publice (Boni si Chorazy,
2016). Sursele de erori potentiale sunt verificate in mod specific
de cdtre organismele de gestiune ale unui program, inclusiv de
catre auditori. Aceastd atentie sporitd poate genera sarcini admi-
nistrative suplimentare pentru beneficiari.

In plus, Regulamentul UE si reglementarile nationale pri-
vind achizitiile publice nu sunt intotdeauna corelate. Regulile
nationale privind achizitiile publice pot exprima rigori supli-
mentare sau 0 mai mare segmentare, in raport cu reglementa-
rile UE.
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EXEMPLE:

In Luxemburg, suprareglementarea poate deveni o problem3 in ceea ce
priveste achizitiile publice. Existd mai multe restrictii care fac procedurile
luxemburgheze de achizitii publice mai rigide decat practicile de achizitii
publice FESI, cu praguri diferite, sub nivelul reglementat la nivel european
(sub 135 000 EUR 1n 2016). Legislatia nationald face diferenta intre: i)
valori contractuale, ii) tipuri de servicii oferite, iii) forme diferite de proce-
duri siiv) tipuri de contractare per autoritate.
In Italia, normele anterioare privind achizitiile publice stabilite la nivel
national au inclus o segmentare puternicd a intervalelor si a tipurilor de
contracte. In ceea ce priveste FESI, trimiterea la astfel de reguli implic&,
pentru administratiile publice si beneficiari, o prelungire a timpului nece-
sar definirii procedurilor de achizitii publice, precum si cresterea riscurilor
de erori. Noul decret legislativ nr. 50 (care a inlocuit legea anterioara, nr.
163) pare sa fi rezolvat partial aceste riscuri.

(12, 2017, p. 31)

1.3. Cazurijustificate de suprareglementare

Asa cum reiese din exemplele de mai sus, existd multe surse
si consecinte ale cerintelor care depasesc, uneori in mod artifi-
cial, reglementdrile FESI. Aceste surse si consecinte sunt adesea
interconectate, intrucat diferite bucle de teama si incertitudine
afecteaza administrarea si utilizarea efectiva a fondurilor ESI.
Prin urmare, suprareglementarea este in mare masura vazuta ca
un conglomerat de situatii apdsatoare, care trebuie evitate, fiind
dezirabile actiunile care vizeaza reducerea acesteia.

Intrebarea este daci suprareglementarea este in mod obliga-
toriu negativd, deoarece, in unele cazuri, cerintele suplimentare
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de reglementare par a fi inevitabile si chiar necesare, cum ar fi ~ 33
situatiile in care se transpun prevederile legislative europene si
nationale in practici operationale.

Pentru a stimula o reflectie asupra acestei Intrebari, iatd cate-
va exemple de luat in considerare, cu privire la utilitatea supra-
reglementarii (12, 2017, pp. 64-65):

e Costuri mai mari, dar povard administratiod mai micd pentru
beneficiarii de fonduri. In cazurile in care suprareglemen-
tarea determina costuri administrative mai mari pentru
autoritatile de gestiune, dar reduce povara administrativa
a beneficiarilor, suprareglementarea poate fi justificata. In
aceste situatii, autoritatile 1si asuma responsabilitatea, in
cadrul sistemului de gestiune partajata, in ceea ce priveste
evitarea sarcinilor administrative cu scopul de a contribui
la cresterea atractivitatii fondurilor ESI pentru potentialii
beneficiari. Un exemplu in care costurile administrative la
nivel de program (cel putin la inceput) cresc, in timp ce
sarcina administrativa a beneficiarilor este redusa in mod
substantial, este in cazul optiunilor de costuri simplificate
(OCS).

e Cresterea eficientei si orientarea performantelor. In situatia in
care suprareglementarea creste eficacitatea programului si,
prin urmare, consolideaza orientarea spre rezultate, aceasta
ar putea fi justificatd. Daca, din cauza costurilor administra-
tive mai mari, un program oferd rezultate care sustin mai
bine obiectivele sale, suprareglementarea ar putea fi justi-
ficata. Exemple pentru aceasta pot fi criteriile suplimenta-
re de selectie, raportare si monitorizare care ajuta la schim-
barea accentului de la conformitatea formala, la sustinerea
performantei. In acest caz, se pune totusi problema stabilirii

Optiunile de costuri simplificate



34

unei limite de echilibru intre suprareglementarea justificata
si cea nejustificata.

e Contributia la alte obiective strategice. Daca suprareglementa-
rea contribuie la realizarea unor obiective strategice orizon-
tale, aceasta ar putea fi justificata. Exemple in acest sens pot
fi considerate initiativele pentru realizarea achizitiilor publi-
ce, reglementdrile privind protectia mediului sau cele sociale,
insa si 1n aceste situatii se impune respectarea unui echilibru.

1.4. Factori de influentd a suprareglementadrii excesive

Sunt mai multe categorii de motive care stau la baza aparitiei
fenomenului de , gold plating” si, desi ar fi de asteptat ca
inconsistenta la nivelul cadrelor de reglementare de la nivel
european si national sd reprezinte motivul cel mai important, in
realitate, rezultatele studiilor europene de impact evidentiaza
alte considerente ca fiind mai des intalnite. in mod paradoxal,
elemente de natura emotionala tind sa stea la baza aparitiei
birocratiei excesive din domeniul fondurilor ESI si acestea au in
vedere: diverse incertitudini, aversiunea fata de risc si frica fata
de consecintele utilizarii incorecte a fondurilor.

1.4.1. Misiunile de audit ca element generator
de incertitudini si riscuri

Aversiunea fata de risc poate determina deseori declansarea
suprareglementdrii, in functie de cultura administrativd sau de
temerile derivate din experiente negative anterioare in relatie
cu misiunile de audit care s-au finalizat cu acordarea de corectii
financiare.
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Prin urmare, tendinta este aceea de a creste incidenta luarii
de decizii care au la bazd intentia de diminuare a riscurilor si
temerilor, ceea ce, la nivelul gestiondrii de programe cofinantate
din FESI, determina un efect de diminuare a focalizarii pe inde-
plinirea obiectivelor programului in favoarea cresterii numaru-
lui de reguli favorabile derularii unor audituri in conditii mini-
malizate de riscuri.

Un motiv esential, la baza riscurilor posibile in relatie cu
auditorii, are in vedere diferentele de interpretare a reglemen-
tarilor aplicabile, acestea devenind o problema daca afecteaza
responsabilitatea luarii unor decizii la nivel macro-operational.

Multe autoritati de gestiune a fondurilor se tem de efectele
posibilelor interpretari stricte ale cadrului de reglementare euro-
pean sau national, inclusiv la nivel de documente de orientare
provenite de la diferite autoritati de audit implicate in proces.
Pe de alta parte, auditorii urmaresc sa reduca numarul de erori
in procesul de implementare a programelor auditate.

In asteptarea incerta a unor audituri stricte, autoritatile de
gestiune introduc cerinte suplimentare de reglementare, intr-o
abordare preventiva. In plus, auditirile devin repetabile daci
s-au identificat erori in proceduri similare, dar aplicate In mod
diferit in procesul de implementare a programelor/proiectelor.

Prin urmare, autoritatile de gestiune devin extrem de pru-
dente privind punerea in aplicare a FESI si risca sa genereze
suprareglementare.

Desi masurile de cheltuire corectd si eficienta a banilor con-
tribuabililor sunt normale si obligatorii pentru autoritatile de
gestiune ale programelor ESI, experientele nefavorabile perio-
dice in relatie cu misiunile de audit determina in unele cazuri
ca, la nivel de program, sd se adopte masuri care depdsesc in
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36 mod clar acest obiectiv si pot fi considerate complicatii inutile
de reglementare.

EXEMPLE:

Suprareglementarea in procesul de desemnare a autoritatilor responsabile
cu gestionarea FESI este identificabild in cazul Croatiei unde, desi siste-
mul de management si control pentru perioada de programare 2014-2020
a fost in mare parte acelasi ca in perioada de programare anterioard,
autoritatea de audit a reperformat intregul proces de acreditare, indife-
rent de faptul cd s-ar fi putut baza pe experienta din perioada anterioa-
rd. Autoritatea nu a dorit sd compromitad credibilitatea procesului auditat.
In Belgia, auditurile tematice ex-post, care au fost catalogate ca fiind foarte
stricte de catre autoritatile flamande, au sugerat cd managementul general
al programului s-a bazat pe incertitudine si teamd. Nu s-a clarificat modul
de interpretare a regulilor de catre autoritatea de audit, astfel incat practi-
cile sa devina atat de stricte, in conditiile in care legiuitorii europeni vizea-
zd, de obicei, reducerea nivelului de incertitudine si teama. (12, 2017, p. 35)

Sursa: Analiza echipei de cercetare pentru Belgia, Croatia si Republica Cehd, 2016

In plus, auditurile in sine nu numai ci genereaza preocupari
si eforturi de justificare din partea autoritatilor de gestiune a
fondurilor, dar reprezinta si surse ale unor dese interpretari ale
cadrelor de reglementare. Sistemul de gestiune si control si, mai
ales, auditurile sunt considerate frecvent ca fiind surse de inter-
pretari, mai mult chiar decat legislatia in sine. In acest context,
accentul pus pe conformitatea sistemului de gestiune si control,
precum si o acceptare scazuta a erorilor, au determinat un sis-
tem de activitati bazat pe neincredere.
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Autoritatile de gestiune au adesea o abordare bazata pe
principii care iau in considerare contextul si interpreteaza cai
functionale de utilizat de catre beneficiari.

Pe de altd parte, autoritatile de audit au o abordare bazata
mai mult pe reguli. Auditorii au o lectura mai literald a regle-
mentdrilor (Damen, 2016). Acest lucru este cultivat in continua-
re, in cazul in care autoritatile de audit aplica interpretari diferi-
te intre nivelurile de audit sau chiar la nivelul aceleiasi institutii
de audit. Plangerile referitoare la auditori, care de multe ori nu
iau in considerare contextul sau cifrele raportate, au fost identi-
ficate In Croatia, Belgia si Republica Ceha (12, 2017, p. 36).

Aceste experiente stimuleaza deseori teama de audit, condu-
cand astfel la complicatii deoarece autoritatile de gestiune au
obligatia de a reduce eventualele erori si corectii, ca urmare a
auditurilor in etapele ulterioare de programare. Prin urmare,
in multe cazuri, autoritdtile pun in aplicare reguli mai stricte de
utilizare a reglementdrilor. Acest fapt este confirmat de cazul
Spaniei unde institutiile de gestiune manifesta o teama generala
de audituri si controale care ar putea conduce la probleme si la o
munca suplimentard privind raportarile financiare si declaratiile
de cheltuieli.

Practicile de audit sunt deosebit de impovardtoare si costi-
sitoare din cauza numeroaselor institutii de audit si de control.
In cazul Poloniei, 10 institutii diferite ale Uniunii Europene
si nationale pot sa auditeze un beneficiar, fara a mentiona
autoritatile de control privind respectarea legilor. In plus,
categorii de institutii de rang superior pot sa auditeze fie-
care institutie de gestiune a unui program operational din
subordine.
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Auditul este deosebit de dificil si costisitor in zonele care nu
sunt explicitate in mod adecvat in cadrul de reglementare al UE.
De exemplu, RPC promoveaza utilizarea instrumentelor finan-
ciare FESI sau a parteneriatelor public-privat. Totusi, acesta nu
ofera informatii clare despre mecanismele de punere in aplicare.
In plus, auditurile au raportat numeroase mecanisme adoptate
la nivel national ca fiind nereguli, in conditiile in care auditorii
au libertatea de interpretare a legislatiei UE si nu existd nicio
limitare a duratei de timp pentru efectuarea auditurilor, desi
statelor membre le sunt impuse termene pentru furnizarea de
informatii auditorilor (12, 2017, p. 36).

in consecinta, in cele mai semnificative cazuri, exista audi-
turi care au durat ani de zile, ale caror constatari au fost impuse
chiar retrospectiv (desi acest lucru se referea la norma juridica
de baza care nu actiona retroactiv si care pune statul membru in
pericol de pierderi financiare).

De exemplu, avizul final al auditului DG REGIO privind pro-
gramul operational , Infrastructura si mediu”, lansat in 2011, a
fost emis 1n 2014, iar avizul final al auditului DG REGIO al CF
2000-2006, lansat In 2006, a fost emis 1n 2009.

In cele din urma, existd o problema cu privire la sumele
corectiilor financiare care sunt, de facto, reglementate de lini-
ile directoare ale Comisiei si, in special, prin orientdrile referi-
toare la corectiile pentru neregulile privind achizitiile publice,
care definesc ratele care trebuie aplicate in cazul diferitelor aba-
teri. Aceasta situatie determina stabilirea a numeroase proce-
duri prudente, insd, desi a existat o hotarare a Curtii Europene
de Justitie (cazul C-406/14) in care liniile directoare privind
corectiile au fost considerate nelegitime, Comisia nu a recunos-
cut acest fapt (12, 2017, p. 36).
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Teama de audituri a fost recunoscuta si de institutii din 39
Republica Ceha si Germania. Auditorii, de exemplu, analizeaza
proiecte mai noi in legatura cu constatari mai vechi, chiar daca
problema si cerintele nu sunt inca bine clarificate in momentul
finalizarii proiectului mai vechi. Rezultatele auditului si avizele
sunt in curs de elaborare, astfel incat, o problema care nu a fost
tratata, sau a fost tratata intr-un mod diferit in auditurile anteri-
oare, poate fi luata In considerare mai strict in cadrul unui nou
audit, iar proiectele anterioare pot fi auditate in conformitate cu
o astfel de interpretare noua. Prin urmare, uneori, traseele de
audit devin mai extinse si complicate in timp, nu neaparat in
mod just, stimuland teama de audit si mediul de incertitudine.

Exemplele de mai sus, ale traseelor dificile de audit, aratd o
variatie a interpretarilor rezultate din misiuni de audit. Acest
sistem se mentine complicat, inclusiv din cauza existentei mai
multor niveluri de audit. Auditurile fac obiectul unui control
proportional. In conformitate cu RPC (articolul 148), operatiunile
care se afla sub limite specifice de finantare pot fi auditate o sin-
gura data inainte de Inchidere si altele o data pe an, iar auditul
comisiei va fi axat pe zone mai predispuse la risc. Acest studiu
(12, 2017, p. 37) aratd ca auditurile practicate de la diferite nive-
luri de control tind sd se suprapuna in loc sa devina comple-
mentare din perspectiva obiectivelor urmarite, ceea ce genereaza
consecinte negative.

In acelasi timp, fiecare regula suplimentard poate genera
noi riscuri pentru frauda si coruptie, deoarece aceste reguli si
exceptii subsecvente devin mai dificil de inteles. Dovezile pri-
vind un cerc vicios apdrut intre normele suplimentare si riscuri-
le marite de eroare sunt confirmate in diferite contexte nationale.
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EXEMPLE:

Curtea de Conturi Europeand a demonstrat legdtura dintre complexitatea
procedurilor programului si gradul de eroare in cazul Marii Britanii (Curtea
de Conturi, 2015). S-a concluzionat cd programele mai complexe, cu pro-
ceduri de audit foarte stricte, vor avea, in mod natural, rate de eroare mai
ridicate.

Stabilirea pragului ratei de eroare la 2% este provocatoare si consideratd
prea rigida si prea constrangatoare. Acest tip de prag poate, de asemenea,
sd determine autoritatile de gestiune sa opteze pentru bugete mari alocate
apelurilor de proiecte destinate solicitantilor fara parteneri, pentru a evita
situatii in care erori determinate de partenerii de proiect sa contribuie la
rate ridicate de eroare la nivel de operatiuni.

Riscul de eroare poate creste si daca timpul pentru mdsurile de control este
insuficient. Daca este prea putin timp pentru controlul de la primul nivel,
acest lucru poate duce la cresterea numarului de erori.

Sistemul electronic ceh JME (Joint Methological Environment) cuprinde
mai mult de o mie de pagini de descrieri detaliate ale procedurilor, comune
din perspectiva teoreticd si obligatorii pentru toate autoritdtile de gestiune.
Din cauza complexitdtii sale si a gamei largi de conditii din diverse progra-
me operationale, cerintele JME sunt dificil de urmat in mod complet. JME
contine numeroase probleme fata de care autoritdtile de gestiune dezvolta
temeri, ceea ce poate constitui o sursa de erori (cum ar fi anumite intervale
de timp pentru unele rapoarte, furnizarea de informatii, lansarea de cereri
de propuneri etc., pe care autoritatile de gestiune sunt obligate sa le res-
pecte, dar care uneori devin imposibile).

Temerile majore ale autoritatilor de gestiune sunt legate de JME si de uti-
lizarea acestuia de cdtre auditori si organisme de control.

Suprareglementdrile sunt, de asemenea, asociate cu ratele de eroare din
Austria. Rata de eroare nu face distinctia intre greselile grave si greselile
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care decurg din diferite interpretari. In functie de nivelul ratei de eroare,
autoritatea de audit mareste esantionul pentru urmatorul proces de audit.
Corectarea erorilor genereaza eforturi considerabile. Ratele de eroare au si
un impact financiar, deoarece beneficiarii primesc fonduri diminuate valo-
ric. In cazul FSE, toate erorile trebuie corectate, chiar dacd nu se constats
abateri de la reglementdri.

(12, 2017, p. 43)

Fatd de aceste situatii, firesti pana la un punct, lega-
te de tendinta de protectie prin , acoperirea” suplimentara
cu instructiuni si prevederi procedurale, se pune intrebarea
existentei unei entitati, institutional vorbind, care sa arbitre-
ze suficienta reglementarilor existente la nivelul autoritatilor
nationale care administreaza fondurile ESI. O astfel de entitate
ar putea fi insasi Autoritatea Nationala de Audit de la nivelul
unui Stat Membru, daca luam in considerare si atributiile aces-
teia de verificare externd si indrumare la nivelul autoritatatilor
de gestiune a fondurilor ESI auditate.

1.4.2. Complexitatea institutionald a autoritdtilor de gestiune
pentru FESI

Sistemele de gestiune a fondurilor ESI, la nivel european,
dar si national, se incadreaza, fara dubiu, in categoria sisteme-
lor complexe. Astfel de sisteme necesitd o reglementare, dese-
ori complicatd, riscul suprareglementarii excesive fiind unul
semnificativ. La baza unor astfel de situatii, , gestiunea parta-
jata a fondurilor ESI, care include o varietate de jucatori, inte-
rese si perceptii, precum si lipsa de comunicare intre jucatori
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creeaza un sistem de management destul de complex” (12,
2017, p. 37).

La nivelul statelor membre existd sisteme nationale de ges-

tiune a fondurilor care functioneaza in mod predominant cen-
tralizat, regional sau mixt, modurile de operare fiind organizate
diferit din perspectiva ludrii deciziilor si a organizarii fluxurilor
procedurale. Indiferent de organizarea centralizatd sau descen-
tralizatd, se pare ca supracomplexitatea este prezenta, chiar daca
in forme diferite, pe care le ilustrdm cu cateva exemple mai jos:
e In sistemele centralizate se acumuleazd competente, pre-

dominant la nivel national. Acestea se bazeaza puternic pe
implicarea ministerelor si a altor organisme nationale pen-
tru gestionarea elaborarii de politici si a furnizarii fondurilor
ESI. Gradul de descentralizare si de functionare in partene-
riat este limitat. Astfel, orice masuri de luat la nivel national,
care implica plati complicate, tind sa afecteze toate progra-
mele unui stat membru.

In sistemele regionale, guvernanta pe mai multe niveluri este
mult mai accentuatd. Competentele si sarcinile administrati-
ve sunt distribuite pe diferite niveluri. Acest lucru presupu-
ne adesea mai multe eforturi de coordonare si comunicare
pentru a alinia politicile si, in contextul deruldrii rapide de
operatiuni, poate avea loc o diferentiere considerabila a meto-
delor de implementare, a regulilor si a interpretarii la nivel
interregional. Mai mult, aceste sisteme tind sd adauge mai
multe niveluri in proces, ca microsisteme mai centralizate,
contribuind astfel la suprareglementare.

in combinatiile de sisteme mixte, regionale si centrale, pen-
tru management si implementare a fondurilor, vom identi-
fica elemente ale abordarilor centralizate si descentralizate.
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Astfel, gradul de dominare a unuia dintre sisteme poate, de 43
asemenea, sa afecteze gradul de complexitate diferentiata
intre regiuni.
Aceste diferente in sistemele de guvernanta ajuta la explica-
rea diferitelor practici de suprareglementare in statele membre.
Cu toate acestea, statele membre cu un sistem de guvernanta
similar (de exemplu, sistemele centralizate din diferite state
membre) pot prezenta, si ele, diferite grade de complexitate la
derularea FESI.

Coborand in ierarhia complicatd a reglementarilor specifi-
ce fondurilor ES], la nivel national, identificaAm treptat situatia
,diferitelor incertitudini ale autoritatilor care administreaza fon-
durile ESI si care contribuie la complicatii. Regulile intarziate,
modificarea cerintelor legale, interpretarile diferite ale reglemen-
tarilor FESI la nivelul Uniunii Europene si diferite agende politi-
ce creeaza incertitudini. Aceste incertitudini cresc riscul, deoare-
ce autoritatile tind sd se protejeze impotriva lor” (12, 2017, p. 37).

Neconcordantele diferitelor cadre de reglementare existen-
te, la nivel european, national sau chiar procedural, exista si
nu pot fi evitate, in conditiile in care acestea sunt ,rezultate-
le unor obiective de reglementare diferite la diferite niveluri
de guvernanta sau intre diferite domenii de politica sectoriala.
Aceste neconcordante cresc riscul de complicatii inutile si pot
rezulta din reguli ale UE, din aspecte de sincronizare la nivel
national sau din normele suplimentare stabilite in statele mem-
bre” (12, 2017, p. 38).

Diferite traditii si elemente de culturd administrativa de la
nivelul statelor membre determina ca aceeasi incertitudine sa
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fie tratata diferit, in ceea ce priveste structurile si procedurile de

gestiune, precum si nivelul de responsabilitate.

Cultura administrativa care se caracterizeaza prin niveluri
scazute de responsabilitate se bazeaza, de obicei, pe proceduri
si cerinte mai dificile pentru a asigura o implementare corec-
ta. In plus, exista traditii diferite in ceea ce priveste simplifi-
carea administrativa si atitudinea generala fata de procedurile
cotidiene.

Diferitele motive ale suprareglementdrii genereaza costuri
administrative suplimentare considerabile, care, in contextul
complexitatii intregului sistem care gestioneaza sau implemen-
teaza FESI, contribuie si mai mult la complicarea regulilor. In
acest context, complexitatea sistemului provine din diferite
surse (12, 2017, p. 37):

* Gestiunea partajata contribuie la complexitate, nu neapdrat
din cauza varietatii de interese si perceptii care trebuie luate
in considerare, ci mai ales din punctul de vedere al comuni-
cdrii necesare pentru calibrarea acestor perceptii.

* O asemenea complexitate este depasita fie prin eforturi supli-
mentare de coordonare si comunicare, fie prin addugarea de
costuri administrative ale autoritdtilor de gestiune, fie prin
neintelegeri manifeste si ajustari ulterioare. Pot fi determinate
complicatii inutile ale regulilor de actiune, daca sunt introdu-
se reguli suplimentare pentru a clarifica neintelegerile.

* O lipsd de comunicare la randul sdu poate, de asemenea,
sa afecteze pozitionarea institutiilor implicate in furniza-
rea FESI. Exemplul de mai sus al auditorilor care folosesc
interpretdri diferite este doar un exemplu pentru situatia
manifestarii mai multor voci ale uneia si aceleiasi institutii.
Acest lucru se poate intampla, de asemenea, intr-un singur
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minister, directie generald etc., aratand si varietatea pozitiilor 45

si rolurilor diferitelor persoane din cadrul unei institutii.

* Sistemele complexe sunt predispuse la stimularea unor inte-
rese diferentiate si cresterea puterii birocratice. Diferiti actori
au interese particulare In promovarea anumitor cerinte si
proceduri. Orice forma de birocratie, in general, are tendinta
sa-si demonstreze ,puterea” prin impunerea de reglementari
asupra altora. Cu cat sunt implicate mai multe interese si cu
cat sunt luate mai mult in considerare in procesele legisla-
tive, cu cat procesul devine mai complex, cu atat mai mare
este numarul de reguli care trebuie luate in considerare etc.
Aceasta Inseamna ca sistemele de management public au o
tendintd inerentd de a deveni complexe si de a creste in timp
ponderea de suprareglementare.

Prin urmare, ,comportamentul administrativ este caracteri-
zat din ce in ce mai mult de lipsa de responsabilitate in legatura
cu Impdrtasirea obiectivelor comune. Mai multe efecte indirecte
asupra complicdrii regulilor rezulta din sarcini si reguli supli-
mentare care sunt definite ca urmare a complexitatii”.

EXEMPLE:

Complexitatea sistemului de achizitii publice face ca administrarea aces-
tuia s fie foarte costisitoare, reducand astfel eficienta.

In cazul Greciei, intarzierile in furnizarea de lucréri publice si furnituri
nu numai cd sporesc costurile contractului, dar, de asemenea, i lipsesc
pe beneficiari de bunuri publice si le submineazd dezvoltarea. Formarea
periodicd, cuprinzdtoare a practicienilor si a personalului de supraveghere
este esentiala pentru functionarea oricarui sistem de achizitii publice. Cu
cat este mai complex sistemul de reglementare, cu atat este mai extinsa
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si deci mai scumpd formarea personalului. Aceeasi relatie este valabila si
pentru administrarea contractelor si supravegherea procedurilor utilizate.

Deficientele in procesul de planificare strategicd, dezvoltarea, implemen-
tarea si monitorizarea politicilor, precum si separarea functiilor si coordo-
narea dintre structurile administrative sunt adesea percepute ca provoca-
toare.

Acesta este cazul Bulgariei. Cadrul legislativ instabil, combinat cu un grad
scazut de coordonare interinstitutionald, afecteaza climatul de afaceri
si productivitatea. Structurile administrative sunt fragmentate, franea-
za coordonarea si punerea in aplicare a politicilor sectoriale si orizontale
si solicita o optimizare a structurilor. De exemplu, o intarziere in imple-
mentare a sistemului de guvernare impiedicd o mai bund comunicare si
coordonare ntre autoritatile nationale si/sau regionale si/sau beneficiarii,
ceea ce conduce la o crestere a poverii administrative.

Coordonarea dintre autoritatea de gestiune, responsabila cu fondurile UE,
si ministerele de linie (care de fapt concep si implementeazd politica in
domeniile lor de activitate) poate fi o provocare, de exemplu, in Slovenia.
Coordonarea dintre diferitele ministere conduce uneori la neintelegeri si,
prin urmare, la 0 munca administrativa si la costuri suplimentare. Acest
fapt este declansat si de limbaje de specialitate diferite ale ministerelor,
precum si de rutine si obiective variate.

Principiile de guvernanta si parteneriat pe mai multe niveluri, conform RPC
si codului de conduitd, conduc la mai multe discutii in dezvoltarea progra-
melor din Olanda, cu autoritati nationale, autoritdti de gestiune, autoritdti
regionale si locale si alti actori implicati. Interese diferite ale grupurilor de
mediu, respectiv ale cercetdrii si educatiei, inclusiv interpretdrile acestora,
par a fi relativ diferentiate (RLI, 2015). (12, 2017, p. 38)

Sursa: Analiza echipei de studiu din Olanda si Slovenia, 2016
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O consecinta fireascd, nu neapdrat dezirabild, a riscurilor de
reglementare artificial excesive este reprezentata de cresterea
costurilor necesare aplicdrii in practicd a acestora, precum si a
sarcinilor administrative derivate. In vederea realizarii unor flu-
xuri procedurale subsecvente, a stabilirii resurselor necesare de
coordonare, precum si a implicarii unui volum necesar de perso-
nal, autoritatile de gestiune, desemnate la nivel national, supra-
solicita bugetele de asistenta tehnicad necesare, in intentia de a
diminua cel putin timpul necesar punerii in practica a reglemen-
tdrilor excesive.

Autoritatile de gestiune nu trebuie doar sa implementeze
reglementadrile FESI, sa sprijine selectia si buna implementare a
proiectelor valoroase, ci si sa se asigure ca alte cadre de regle-
mentare, cum ar fi politica UE in domeniul concurentei, precum
si alte norme nationale, sunt respectate.

Se configureaza astfel, un cadru excesiv, de evaluat, de deru-
lat si de respectat de citre un numdr limitat de angajati. In plus,
este necesara cunoasterea detaliatd de cdtre acestia a unui set
divers de subiecte, in conditiile in care nu toate autoritatile de
gestiune detin aceste resurse (umane) bine formate.

Complexitatea cadrelor de reglementare, precum si cresterea
necesitatilor de coordonare necesitd mai mult personal sau
externalizarea sarcinilor. Mai mult, toate cerintele suplimenta-
re pe care trebuie sa le indeplineasca beneficiarii trebuie sa fie
verificate si monitorizate de cdtre autoritatile de gestiune. Alte
institutii implicate, cum ar fi autoritatile de audit si ministere-
le de resort, au de asemenea un volum de munca mai mare din
cauza definirii si interpretarii normelor, precum si din pricina
practicilor de monitorizare si control.

47

Optiunile de costuri simplificate



48

O mai mare concentrare asupra sarcinilor de conformitate
implica riscul de a reduce resursele de asistenta tehnica disponi-
bile pentru sprijinirea implementdrii programelor operationale.

RPC (articolul 119) prevede un prag pentru partea bugetara
care poate fi utilizata pentru asistenta tehnica. Cu cat sunt mai
mari costurile alocate asigurarii conformitatii — de exemplu,
prin addugarea unor reguli suplimentare care rezulta din supra-
reglementare — cu atat mai putine resurse raman disponibile
pentru ca autoritdtile programului sa deruleze activitati legate
de continutul tehnic, destinat imbunatatirii performantei gene-
rale si rezultatelor programului.

Prin urmare, in cadrul diferitelor faze ale ciclului de viata al
programului, sunt afectate diferite elemente ale costurilor admi-
nistrative, care se maresc, adesea artificial:

* Cerintele excesive maresc timpul necesar aplicarii pentru
finantare din fonduri ESI. Cerintele constant suplimentare nu
numai cd sporesc complexitatea, ci maresc timpul de depu-
nere a proiectelor. In unele cazuri, a fost stabilit un interval
de timp mai extins pentru apelurile de proiecte cu scopul
de a le permite solicitantilor sa respecte cerintele necesare.
Ulterior, organismele de gestiune pot constata ca este nevo-
ie de mai mult timp pentru a verifica indeplinirea cerintelor
suplimentare. De exemplu, cererile de finantare din Croatia
trebuie sa astepte cel putin 90 de zile, Inainte de a primi deci-
zia de finantare.

* Probabilitatea de a aparea intarzieri pentru plata cererilor de
rambursare este, de asemenea, mare. Perioada dintre depune-
rea cererii de rambursare si plata efectiva poate fi prelungita
daca documentele care trebuie verificate de organismele de
gestiune a programului sunt tot mai numeroase. Acest lucru
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poate afecta nu numai beneficiarii si autoritatile de gestiune, 49
ci si alte organisme implicate in proces, cum ar fi autoritatile
nationale de certificare si plata.

Interconexiunile dintre reglementarile UE si cele nationale
ingreuneazad estimarea costurilor excesive de control si cerinte
de audit. Pentru organismele de gestiune a programului, este
adesea dificil sa aprecieze daca normele si cerintele practicate
se bazeaza pe cadrele de reglementare ale Uniunii Europene
sau pe cele nationale sau dacd provin din traditii administra-
tive ale statelor membre. Regulamentele sunt traduse/inter-
pretate si incluse in practicile nationale, inclusiv procedurile
de control si de audit. In ciuda acestor dificultiti de cuanti-
ficare a cresterii costurilor administrative, in aceasta faza, se
asteaptd ca acestea sa fie relativ ridicate.

EXEMPLE:

Autoritdtile de gestiune din Romania sunt deja impovarate cu elaborarea
de linii directoare, proceduri si instructiuni specifice pentru implementa-
rea programelor operationale, actiuni de aliniere la modificarile prevederi-
lor legislative si actiuni de informare a beneficiarilor cu privire la actiunile
sau actualizarile realizate. Toate acestea necesita cunostinte de speciali-
tate care nu suntintotdeauna disponibile in cadrul autoritatilor de gestiu-
ne. Astfel, unele servicii, cum ar fi serviciile de configurare IT, serviciile de
consultanta tehnicd, juridica pentru verificarea achizitiilor publice, pentru
evaluarea si selectia proiectelor etc. trebuie sa fie externalizate, demersuri
care genereaza costuri administrative suplimentare la nivelul bugetelor
destinate asistentei tehnice a programelor.

Autoritdtile cehe au dezvoltat un mediu metodologic comun (JME) ca sis-
tem unic de raportare. Cu toate acestea, autoritatile programelor FESI
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trebuie, de asemenea, sd se conformeze sistemului de monitorizare pentru
Fondurile UE 2014+ (sistemul de coeziune MS2014 +). Deoarece sisteme-
le nu sunt complementare, autoritatile de program ar trebui sa raporteze
date de doud ori. MS2014 + este mentinut si operat de o singurd entitate
pentru toate PO-urile, iar informatiile fiecdrei cereri de propuneri de pro-
iecte si caracteristicile sale specifice trebuie introduse in MS2014+, ceea
ce are ca rezultat Intdrzieri inevitabile din cauza comunicarii si a sincro-
nizdrilor necesare dintre autoritdtile de gestiune si operatorul MS2014 +.

Pentru perioada de programe 2014-2020, majoritatea autoritatilor de ges-
tionare din Bulgaria au suplimentat personalul necesar pentru a putea rea-
liza monitorizarea si evaluarea proiectelorin timp util. In plus, majoritatea
autoritatilor de management vor fi nevoite sd asigure personalului cursuri
de formare pentru noile concepte/metodologii introduse, generand astfel
costuri suplimentare.

(12, 2017, p. 41)

1.4.3. Cresterea poverii administrative si scaderea atractivitatii
utilizérii fondurilor la nivelul beneficiarilor de fonduri ESI

Suprareglementarea, pe care am analizat-o anterior, din

perspectiva riscurilor determinate de misiuni de audit sau
a complexitdtii sistemelor de gestiune a fondurilor la nivel
national si european, provoaca efecte in cascada intrucat
,adauga, de asemenea, sarcina administrativa a beneficiarilor
de fonduri ESI, in diferite etape, de la dezvoltarea proiectului
si pana la inchiderea implementarii acestuia. Beneficiarii tre-
buie, de asemenea, sd-si formeze capacitati institutionale supli-
mentare pentru implementarea cu succes a proiectelor FESI”
(12, 2017, p. 44).
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Unul dintre efectele suprareglementarii cel mai frecvent
mentionate, la nivelul beneficiarilor de fonduri, se refera la
prezenta sistemelor de raportare paralela.

Aceastd povara rezulta din obligatia prevazuta in RPC, con-
form careia autoritdtile de gestiune a programelor trebuie sa
detina un sistem electronic de comunicare cu beneficiarii si din
faptul ca, in unele state membre, exista inca sisteme paralele de
raportare.

In multe tari exista proceduri si rutine la nivel national care
implica diferite moduri de raportare, ceea ce determina eforturi
mai mari pentru beneficiari; acestia raporteaza conform rigori-
lor reglementdrilor sistemului national si ale celor din sistemul
FESL. In alte cazuri, acest fapt conduce la prezentarea repetati a
acelorasi documente solicitate. Sistemele de raportare paralela
se inregistreazd, de exemplu, in Germania, Bulgaria si Republica
Ceha, unde se solicitd copii tiparite pe langa rapoartele electro-
nice. Acest lucru creste costurile administrative ale autoritatilor
de gestiune, dar si ale beneficiarilor.

Desi toate tipurile de beneficiari sunt afectati de povara admi-
nistrativa a fondurilor ESI, beneficiarii nou-veniti sunt relativ
mai afectati de regulile complexe si raportarile paralele. Aceste
categorii de beneficiari mici includ ONG-uri nou-constituite si
alti actori ai societatii civile, precum si mici unitdti administra-
tive, dar si IMM-uri.

Pe de alta parte, unii beneficiari de fonduri europene, care
si-au construit o capacitate institutionald specifica derularii de
proiecte finantate, pot lua decizia de a nu mai depune cereri de
finantare, din cauza experientei anterioare laborioase, cu sarcini
administrative ridicate, deoarece eforturile necesare sunt perce-
pute a fi deseori inutile si dificil de gestionat.
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Astfel de situatii, ale beneficiarilor cu experienta, dar nemul-
tumiti, respectiv ale beneficiarilor mici sau nou—veniti interesati
de depunerea de proiecte, pentru care povara administrati-
va este o provocare majora, conduc la un numar in scadere de
potentiali solicitanti si aplicatii depuse, impiedicand proiectele
si abordarile riscante si inovatoare sa poata fi sustinute din fon-
duri ESL

In special in statele membre in care FESI joaci un rol minor
in finantarea totald disponibild a investitiilor la nivel national
sau local, potentialii beneficiari tind sa perceapa FESI ca fiind
impovaratoare, acestia inlocuind din ce in ce mai mult sprijinul
acordat de FESI cu alte surse financiare, mai putin impovaratoa-
re din perspectiva administrativa.

Ca urmare a identificarii accentului disproportionat in
relatie cu respectarea conformitatii administrative, regula-
mentele europene aplicabile exercitiului financiar 2014-2020
au introdus exigenta asigurdrii unei importante madrite pri-
vind realizarea obiectivelor si a unui cadru de performanta.
Scopul acestei schimbari majore de abordare a urmarit con-
solidarea orientarii spre rezultate a programelor FESI. Partile
interesate implicate in gestiunea si implementarea FESI au fost
determinate sa gaseasca un echilibru intre realizarea rezulta-
telor in relatie cu obiectivele si implementarea eficientad a pro-
iectelor si cerintele de respectat din perspectiva conformitatilor
administrative.

La baza acestei modificdri de abordare strategica au stat dez-
bateri frecvente privind cheltuirea responsabila a fondurilor
publice, dar si referitoare la riscuri care umbresc proiecte valo-
roase care ar putea contribui la realizarea obiectivelor politicii
europene/nationale (12, 2017, p. 45).
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Se constata ca aplicarea unor reguli rigide si numeroase nu
numai ca poate conduce la posibile erori, la o birocratie excesiva,
dar poate determina si o lipsa de calitate a rezultatelor, daca nu
se acordad suficientd atentie, in verificdrile realizate, aspectelor
calitative, inclusiv in ceea ce priveste sustinerea derularii adec-
vate a proiectelor inovatoare si complexe.

Din cauza resurselor limitate de control al riscurilor si incer-
titudinilor, sunt incurajate proiecte mai simple care pot fi deru-
late in sigurantd din punct de vedere administrativ, indiferent
daca obiectivele proiectului au un impact socio-economic cert,
in comparatie cu un alt proiect considerat relativ mai exigent
in ceea ce priveste administrarea si riscurile asociate. Aceastd
situatie tinde sd dezavantajeze propunerile de proiecte inova-
toare, adesea tipice pentru potentialii beneficiari cu mai putina
experienta in utilizarea fondurilor ESI.

Asadar, in timp ce obiectivul de a crea sinergii intre fonduri,
programe si proiecte creste complexitatea sistemelor de gestiu-
ne, conexiunile de realizat avanseaza simultan catre o orientare
mai puternicd spre rezultate si realizari. Astfel, o concentrare
crescanda asupra respectarii regulilor multiple presupune, de
asemenea, reducerea eficientei in ceea ce priveste sinergiile pier-
dute. Dupa cum se ilustreaza in exemplele din urmatoarea case-
td, aceasta sustine conformitatile, atat ale autoritdtilor de pro-
gram, cat si ale proiectelor derivate.

EXEMPLE:

De exemplu, in Austria, proiectele inovatoare, adesea provocatoare, sunt
mai putin preferate, in favoarea unor proiecte cu o derulare mai simpla etc.
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Aceasta situatie ne conduce la concluzia cd promotorii de proiecte nu mai
doresc sd realizeze ceea ce este necesar ca muncd administrativa in exces.
Numai solicitantii mai mari si mai experimentati, care au structura de
suport necesara, pot face fata poverii administrative. Acest fapt contribuie
la o diminuare a ponderii promotorilor de proiecte nou-veniti si poate con-
duce la o diluare a continuturilor nou-propuse. Sunt promovate proiecte,
dar nu si acelea cu adevarat inovatoare, care sunt si mai riscante.
Un alt exemplu austriac deriva din sectorul social, in care societati comer-
ciale sau organizatii nonprofit dezvoltd idei si depun propuneri de proiecte.
Acesti potentiali beneficiari detin mai putin expertizd in ceea ce priveste
continutul activitatilor cu specific educational sau social, dar sunt capabili
sd deruleze in mod facil procesele administrative necesare derularii proiec-
telor. Astfel, ei subcontracteazd activitatile esentiale cdtre organizatii care
pot furniza expertiza tehnica. Desi acest tip de diviziune a muncii poate
sugera o eficienta ridicatd, sunt puse la indoiald eficacitatea si inovatia
proiectelor. Aceastd concluzie este legaté de dou efecte. In primul rand,
ideile inovatoare ale unor ONG-uri mici nu sunt promovate, dar sunt depu-
se cereri de proiecte ,standard". In al doilea rand, prin subcontractare, fon-
durile folosite pentru activitatile reale, care au legatura directa cu realizarea
obiectivelor proiectului, sunt diminuate artificial, in favoarea cresterii pon-
derii finantdrii necesare activitatilor administrative si de raportare.
Exemplele ne arata cd, in afard de autoritatile de gestiune, beneficiarii (si,
n special, beneficiarii de marime micd) sunt cei mai afectati de supra-
reglementare prin diferite efecte si in diferite etape ale ciclului de viata
al programului. Cu toate acestea, toti ceilalti actori implicati in furniza-
rea FESI tind sd fie afectati, inclusiv organisme intermediare, trezorerie,
contractori si furnizori de servicii, bunuri si lucrdri, precum si ministerele,
municipalitdtile si autoritdtile care nu administreazd in mod direct FESI.
Reprezentanti ai autoritdtilor din Germania, Spania si Polonia au identifi-
cat, de asemenea, ministerele si administratiile locale si nationale ca fiind
principalii actori afectati de supercomplexitatea reglementarilor.

(12, 2017, p. 47)
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In concluzie, efectul negativ cel mai consistent, la nivelul 55
beneficiarilor de fonduri ESI, este, de departe, cel referitor la
scaderea atractivitatii utilizarii acestor fonduri, care, in multe
state membre, deoarece reglementdrile aplicabile ,,sunt percepu-
te ca fiind impovaratoare. Cerintele suplimentare descurajeaza
potentialii beneficiari cu proiecte de buna calitate sa solicite fon-
duri europene” (12, 2017, p. 10).

Prin urmare, posibilitatea renuntarii beneficiarilor la intentia
de a rezolva nevoi de dezvoltare prin intermediul proiectelor
cofinantate din fonduri ESI este in crestere, cu consecinte negati-
ve, atat la nivelul rezolvarii nevoilor potentialilor beneficiari, cat
si la nivelul autoritatilor de gestiune la care nu s-au depus pro-
iecte care ar fi putut aduce o contributie valoroasa la realizarea
obiectivelor programului, precum si, in cele din urma, la nivel
national, fondurile ESI avand menirea de a asigura dezvoltarea
sectoriala si evolutii pentru politica de coeziune la nivel de stat
membru.

In conditiile unei presiuni exercitate la nivelul beneficiarilor
in vederea asigurarii conformitatii fata de seturi de reguli (unele
dintre ele fiind inutile sau excesive), , calitatea proiectelor devi-
ne adesea secundarad, in timp ce respectarea acestor reguli for-
male devine din ce in ce mai importantd, afectand negativ rezul-
tatele potentiale” (12, 2017, p. 10).

Fata de o astfel de posibilitate, autoritatile de gestiune pentru
fondurile ESI au obligatia restabilirii unui ,echilibru intre rea-
lizarea eficientd a rezultatelor raportat la obiective, precum si a
proiectelor in raport cu cerintele programelor” (12, 2017, p. 10).

Sunt necesare si cateva precizdri specifice cu privire la pro-
gramele multifond sau programele de cooperare teritoriala
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europeanad care tind sa fie afectate suplimentar de reglementari
aditionale, excesive, din cauza complexitatii generate de intre-
patrunderea mai multor seturi de legislatie aplicabild, din mai
multe sectoare de activitate, precum si a mediilor complexe de
derulare efectiva.

Nu in ultimul rand, agendele politice ale diferitelor domenii
sectoriale si ale diferitelor niveluri de gestiune, la nivel national,
variaza la nivelul statelor membre UE. Desi obiectivele generale
pot conduce inspre aceleasi directii, demersul poate genera incer-
titudini pentru autoritdtile care gestioneaza FESI. Toate politicile
subsecvente trebuie sa contribuie la Strategia Europa 2020, insa
obiectivele derivate, din ce in ce mai specifice, pot genera finalitati
concurente, cel putin atunci cand este vorba despre punerea in
aplicare a calendarului politicilor nationale. Incertitudinile, in
acest context, pot fi chiar sd creasca in perioadele de alegeri care
comportd caracteristicile guvernelor in schimbare.

1.5. Initiative pentru evitarea sau reducerea
suprareglementadrilor excesive

Desi suprareglementarea excesiva pare deseori inevitabild,
Parlamentul European (2016) a subliniat necesitatea simplifi-
carii normelor privind politica de coeziune si a FESI, inclusiv
abordarea cerintelor si a normelor suplimentare inutile la toate
nivelurile de guvernanta (P8_TA (2015) 0419), nu doar pentru
cd este necesard evitarea extinderii reglementarilor inutile, ci si
pentru a nu fi afectatd in mod negativ perceptia generald pri-
vind FESI. Prin urmare, aplicarea echilibrata devine esentiald in
ceea ce priveste cadrele de reglementare si in cadrul sistemului
complex de gestiune partajatd al FESI.
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Cadrul de reglementare pentru perioada 2014-2020 deja
include o serie de dispozitii pentru reducerea costurilor admi-
nistrative si a poverii administrative, care insa nu isi pot atinge
intotdeauna intregul potential din cauza propagarii in continu-
are a unor norme si reglementdri inutile. In plus, multe din-
tre masurile propuse si aplicate produc efecte pe termen mediu
si lung, ceea ce face ca vizibilitatea efectelor sa fie intarziata,
inclusiv la nivelul primelor studii de impact realizate la nivelul
Uniunii Europene.

1.5.1. M3suri la nivelul Uniunii Europene

Promovarea claritatii, a simplitatii si a continuitatii. Desi
regulile pe deplin clare, care nu lasa loc pentru interpretare, sunt
dificil de realizat, este important sa fim constienti de interpreta-
rile probabile si de efectele reglementarilor aparute tardiv sau
aflate In curs de schimbare.

Astfel, cresterea gradului de constientizare in randul legiu-
itorilor UE si al celorlalti angajati implicati la nivelul Uniunii
Europene in legdtura cu necesitatea unei mai bune claritati,
simplificari si continuitati ar putea reprezenta un punct de ple-
care pentru o mai buna gestionare comunad a FESI. De regula,
cresterea numarului de articole din regulamente indica o clari-
tate si o simplitate reduse, chiar daca in mod formal era vizata
simplificarea (12, 2017, p. 65).

* Pentru exemplificarea necesitatii unor reglementari mai sim-
ple, clare si coerente pe parcursul mai multor exercitii finan-
ciare, putem analiza cazul introducerii cerintei de elaborare
a Acordurilor de parteneriat pentru statele membre, pentru
perioada de programare 2014-2020.
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Pregatirea unui acord de parteneriat (articolul 14-17 din RPC)
a fost o masura obligatorie pentru toate fondurile ESI, aces-
ta Inlocuind Cadrul strategic national de referinta (CSNR) si
Planul national de reforma (PNR).

Dupa cum se mentioneaza in art. 20 al RPC, ,fiecare stat
membru ar trebui sa pregdteasca, in cooperare cu partenerii
sai si in dialog cu Comisia, un acord de parteneriat”.

In comparatie cu CSNR si PNR, Acordul de parteneriat a
obligat statele membre sd elaboreze un document de plani-
ficare strategica apt sa acopere toate fondurile ESI. De ase-
menea, cerinta a facilitat concentrarea sprijinului asupra
unui numar limitat de obiective simplificate. Cu toate aces-
tea, intentia realizdrii Acordului de parteneriat a necesitat de
multe ori decizii formale si procese suplimentare — de exem-
plu, negocieri intense intre Comisia Europeana (CE) si statul
membru (SM), iar in cazul statelor federale, si in interiorul
statelor componente (conform 15, 2018 ).

Prin urmare, introducerea Acordului de parteneriat nu
a avut un impact semnificativ asupra diminuarii pove-
rii administrative si nu a fost perceputa ca o simplificare.
Impactul preconizat al trecerii la utilizarea Acordurilor de
parteneriat a fost cuantificat printr-o usoara crestere a cos-
turilor administrative, de aproximativ 3 pana la 4 milioa-
ne euro. Sarcina administrativa s-a reflectat majoritar prin
cresterea volumului de activitate la nivelul autoritatilor
nationale de coordonare a gestiunii fondurilor de la nivelul
statelor membre.

O alta masura de simplificare, introdusa pentru exercitiul
financiar 2014-2020, a vizat impunerea unei concentrari
tematice mai consistente, la nivelul elaborarii programelor
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operationale. In comparatie cu perioada anterioard de pro-
gramare, perioada actuald a impus ca programele sa se con-
centreze pe un numar mai limitat de obiective tematice (arti-
colul 9 din RPC) si prioritati investitionale (articolul 5 din
FEDER, articolul 4 din FC, articolul 4 din FSE, articolul 7,
alineatul ETC). Acest accent a urmarit sa faciliteze definirea
unor logici a interventiei, mai clare si mai bine focalizate.
Conform ultimului studiu de impact realizat la nivelul CE,
,concentrarea tematica nu a condus nici la reducerea, nici la
cresterea costurilor administrative. In concluzie, concentra-
rea tematicd nu a fost, in general, perceputa ca o simplifica-
re. Dimpotriva, in unele cazuri, intervievatii au raportat ca a
crescut costurile administrative, chiar si ca urmare a schim-
barii abordarii” (15, 2018).

In perioada de programare 2014-2020, utilizarea indicatori-
lor comuni, armonizati la nivelul Uniunii Europene, a devenit
obligatorie pentru toate fondurile ESI: , Pentru fiecare fond ESI,
normele specifice fondului stabilesc indicatori comuni” (arti-
colul 27, alineatul 4 din RPC). Spre deosebire de alte masuri
de simplificare, obiectivul principal al stabilirii indicatorilor
comuni si al cadrului de monitorizare consolidat nu a fost acela
de a reduce volumul de munca administrativ, ci de a spori res-
ponsabilitatea Statelor Membre si elaborarea politicilor bazate
pe dovezi.

In timp ce obiectivul principal al stabilirii unor indicatori
comuni, si anume facilitarea agregarii datelor la nivelul Uniunii
Europene, a fost atins, autoritdtile de gestiune intervievate
raporteazd, In cea mai mare parte, o crestere a volumului de
muncd administrativ.
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EXEMPLE:

Potrivit Directiei de dezvoltare rurald belgiana din Wallonia, a fost angajata
suplimentar o persoana pentru a pune in aplicare noile sarcini de moni-
torizare. Acest lucru a fost cauzat, in principal, de cresterea complexitatii
noului cadru de evaluare si monitorizare a fondurilor ESI, care necesitd un
proces de invatare si eforturi semnificative de adaptare.
In cazul Spaniei, se raporteaza c3 trebuie depuse eforturi considerabi-
le pentru a adapta indicatorii comuni de rezultat |a sistemele utilizate de
autoritatile nationale responsabile cu gestionarea FESI, care dispun de sis-
teme proprii de monitorizare si de indicatori proprii, similari cu indicatorii
Comisiei, dar definiti totusi in mod diferit.

(15, 2018)

In legatura cu stabilirea unui cadru de performanta cu privi-
re la gradul de realizare a indicatorilor comuni, este important
de subliniat si faptul cd unele state membre considera probabi-
la reprogramarea fondurilor din cauza nerealizarii etapelor pre-
vazute pentru cadrul de performantd, datoritd implicdrii unui
volum suplimentar de activitate. In cazul FSE, autoritatile de ges-
tiune se asteapta la cresterea costurilor administrative, inclusiv
pentru asigurarea unui sistem de inregistrare a datelor necesare.

Cu privire la controlul proportional/nivelul minim al veri-
ficarilor la fata locului, prin Regulamentul privind dispozitiile
comune, art. 148, numarul minim de verificari la fata locului
a fost redus, fiind introdusa abordarea in care fiecare nivel se
bazeaza pe asigurarea de la nivelul anterior, fiind de asteptat sa
se reduca volumul de muncad, atat pentru institutiile de gestiune,
cat si pentru beneficiari.
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Autoritatile de audit si organismele de certificare se asteapta
ca verificdrile proportionale si nivelul minim al controalelor la
fata locului sa duca la reducerea costurilor administrative cu
privire la auditul esantioanelor si, intr-o oarecare mdsura, si in
ceea ce priveste auditurile sistemului de gestionare si control.

E-coeziunea/e-guvernarea prin sisteme electronice de
schimb de date, potrivit art. 122 (3) al RPC, este obligatorie in
cazul FEDER, al FSE, al FC si al anumitor elemente ale masu-
rilor legate de zona FEADR. In ceea ce priveste costurile si sar-
cinile administrative, este de asteptat ca e-coeziunea sa redu-
ca volumul de munca legat de comunicarea informatiilor (de
exemplu, nevoia redusd de introducere de date) si gestionarea
documentelor (de exemplu, stocarea, cautarea si partajarea de
date). Pentru beneficiari, se asteapta ca solutiile electronice de la
ghiseele unice sa usureze volumul de muncad legat de: pregati-
rea si depunerea cererilor de finantare; gestionarea si raportarea
financiard; comunicarea cu nivelul de gestiune a programului;
monitorizare si audit.

Situatiile existente la nivelul statelor membre sunt insa foarte
diverse, in relatie cu aceasta masura.

Pentru autoritdtile care au pus in aplicare astfel de sisteme,
incd din perioada de programare anterioara, introducerea uti-
lizarii obligatorii nu va aduce nicio schimbare substantiala in
ceea ce priveste reducerea sau cresterea poverii administrative.

Insa pentru autoritdtile de gestiune care sunt la inceput, exis-
ta provocdri si dificultati cu privire la complexitatea sistemului
care urmeaza sa fie pus in aplicare si la faptul ca beneficiarii
sunt perceputi ca nefiind pregatiti sa utilizeze o astfel de masu-
ra de simplificare.
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Réaspunsurile colectate in cadrul studiului de impact realizat
de Comisia Europeana arata cd, in special, autoritatile de audit/
autoritatile de certificare se asteaptd la o reducere clara a costu-
rilor administrative legate de auditul esantioanelor, precum si
al sistemelor de gestiune si control, ca si ale celor legate de pre-
gatirea si prezentarea controalelor anuale.

Autoritatile de gestiune se asteapta ca e-coerenta si e-guver-
narea sd scada costurile administrative pentru o serie de sarcini
diferite de raportare, in timp ce acestea vor creste, de fapt, cos-
turile pentru furnizarea datelor anuale si pentru asigurarea unui
sistem coerent de inregistrare a datelor.

Cresterea transparentei intre autoritatile de gestiune a
programului si Comisia Europeana. Organismele de gestiu-
ne a programelor din statele membre pot invdta din experiente
Impadrtasite prin instituirea unui sistem public de comunica-
re mai uniforma intre ofiterii de programare, precum si intre
acestia si Comisia Europeani. In general, este vorba despre
includerea actorilor potriviti atunci cand se elaboreaza cadre de
reglementare si documente de orientare pentru a se asigura ca
impactul acestora asupra programelor si beneficiarilor este bine
inteles si pus In practica.

In concluzie, masurile de simplificare introduse deja au con-
dus la simplificari, desi nu in toate cazurile, si nu neaparat la
nivelul asteptat. Acest lucru se datoreaza partial faptului ca, in
procesul legislativ la nivelul Uniunii Europene, simplificarile au
fost incomplet clarificate, pe baza anticiparilor realizate prin stu-
diul de impact al Comisiei Europene din anul 2012 si, partial, si
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faptului ca statele membre nu au utilizat pe deplin potentialul
de simplificare al masurilor propuse.

1.5.2. Masuri la nivelul statelor membre

Cresterea interoperabilitatii instrumentelor de guvernare
electronici. In contextul e-coeziunii, instrumentele nationale
online si sistemele electronice care se utilizeaza in toate etapele
ciclului proiectului ar putea constitui un avantaj din perspectiva
simplificdrii. Sistemele informatice bazate pe internet, sistemele
de suport online pentru aplicatii si alte instrumente electronice
pot reduce povara administrativa a beneficiarilor si pot duce la
o programare mai eficienta a fondurilor.

Cu toate acestea, o reducere reald a sarcinii administrative se
realizeazd numai atunci cand diferite sisteme sunt interoperabile
(adica informatiile trebuie sa fie furnizate o singura data si pot
fi folosite in sisteme diferite de raportare, atat pentru FESI, cat
si pentru cofinantarea nationala).

Initierea modificarilor administrative in statele membre.
Reducerea numarului de programe operationale, a organismelor
de gestiune, precum si a legislatiei inutile reprezinta masuri pe
care statele membre le pot lua pentru a reduce costurile la nivel
administrativ, contribuind astfel la eliberarea resurselor care pot
sprijini deziderate de eficacitate a programelor.

Cresterea coordonarii la nivel national. Aplicarea regula-
mentelor UE de cdtre statele membre poate fi mai coordonata si
mai uniforma intr-un stat membru, astfel incat toate organismele
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de gestiune si de punere in aplicare sa aiba aceleasi informatii
si s& dezvolte un mod comun de actiune. In special, in state-
le membre cu mici programe FESI, posibilitatea de a combina
programele, de exemplu, in programe multi-fond, poate reduce
costurile administrative implicate.

Dincolo de invocarea unor posibile masuri generale de avut
in vedere la nivel national, remarcam o premisa necesara si
deseori suficienta pentru initierea demersurilor de diminuare
a suprareglementarii excesive in domeniul utilizdrii fonduri-
lor ESI. Premisa are in vedere constientizarea acestei situatii si
a consecintelor sale la nivel de management executiv, precum
si gestionarea unui proces real de implementare a unor actiuni
generatoare de efecte reale in randul institutiilor si al benefici-
arilor vizati.

1.5.2.1. Nivelul de management al programelor operationale

Masurile de simplificare suplimentara sunt aplicabile in lega-
turd cu gestionarea sistemicd a programelor operationale, unele
dintre acestea fiind deja identificate si practicate, altele fiind in
asteptare pentru a fi initiate si implementate. Printre masurile cu
caracter general, deja aflate in curs de derulare, putem mentiona:
* Catalogul comun de obiective si indicatori specifici. A

folosi abordarea utilizata pentru obiectivele tematice impu-

se de RPC, un catalog comun de obiective specifice prede-
finite pentru mai multe programe (de exemplu, la nivel de
stat membru) ar putea oferi o simplificare suplimentara. La
nivelul statelor membre, un cadru comun pentru programele
operationale incurajeaza dezvoltarea, utilizarea si agregarea
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indicatorilor de realizare si de rezultat, reducand astfel volu-
mul de munca administrativd. Se remarcd insa o povara
administrativa suplimentara in situatia statelor membre care
beneficiaza de alocdri consistente asociate unui numar mare
de obiective tematice deservite.

Platforma comuna de e-coerenta. Stabilirea sistemelor de
e-coerentd/e-guvernare constituie o sarcina complicatd si cos-
tisitoare. Costurile si povara administrativa aferentd pot fi
reduse daca aceste sisteme sunt dezvoltate pe baza de ,surse
deschise”, astfel programele putand beneficia in comun de
imbunatatirile realizate. In plus, pot exista simplificari supli-
mentare In timpul proiectdrii si al stabilirii unor noi progra-
me. Unele dintre aceste aspecte ar putea fi relevante pentru
discutiile privind FESI post 2020.

Fuziunea programelor operationale. Reducerea numarului
de programe scade in mod evident costurile administrative,
atata timp cat aceasta implicd o suma financiard mai mare
alocata pe program. Acest lucru este evident in cazul in care
mai multe programe din cadrul aceluiasi fond au fuzionat. In
cazul in care fuziunile conduc la programe multi-fond, abor-
darea devine amestecatd, deoarece programele cu mai multe
fonduri au propriile lor complexitati administrative.
Reducerea numarului de organisme de gestiune. O astfel de
masura poate diminua povara administrativa daca este com-
binatd cu o mai mare concentrare tematicd a programului.
Reducerea numarului de organisme de gestiune a fonduri-
lor ESI ajutd la reducerea costurilor administrative, in special
pentru selectarea operatiunilor si monitorizarea proiectelor,
in timp ce infiintarea unor noi organisme va creste costurile
administrative.
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66  * Reducerea numarului axelor prioritare sau a masurilor de
interventie propuse. In teorie, acest lucru ar putea incura-
ja simplificarea si costuri administrative reduse, deoarece
diversitatea operatiunilor finantate in cadrul unui program
operational afecteazd intr-o anumita masura si costurile
administrative asociate. Totusi, in realitate, acest lucru nu
pare sa se intample, dat fiind faptul ca, de regula, prioritatile
de finantare sunt numeroase si dificil de operationalizat in
ceea ce priveste obtinerea unei liste scurte a masurilor de
interventie sprijinite prin fonduri ESI

1.5.2.2. Nivelul relatiei organisme de gestiune fonduri ESI — beneficiari

Cateva din masurile posibile pentru reducerea poverii
administrative pentru beneficiarii de fonduri ESI, in relatie cu
cerintele organismelor de gestiune, pot avea in vedere:

* Un sistem unic de e-coerentd/e-guvernare. Un sistem comun
de finantare a aplicatiilor si de raportare in cadrul diferitelor
fonduri, care sa inlocuiasca solutii specifice fiecarui program
operational sau ale fiecdrui stat membru UE, ar trebui sa vina
in sprijinul beneficiarilor care deruleaza proiecte in cadrul
mai multor programe operationale. Dacd informatiile de baza
urmeaza un tipar similar, atunci beneficiarii nu vor fi nevoiti
sd invete diferite alte sisteme de raportare. Intr-un caz ideal,
acest lucru ar putea merge chiar dincolo de FESI si ar implica,
de exemplu, programul Orizont 2020.

* Pasaportul beneficiarului FESI. In urma ideii unui docu-
ment european unic privind achizitiile publice (ESPD), care 1i
ajuta pe participanti sa declare eligibilitatea pentru mai multe
licitatii la care participd, ar putea exista un sistem similar
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pentru beneficiarii FESI. O anumitd forma de pasaport al 67
beneficiarului le-ar putea permite acestora sa-si dovedeasca
eligibilitatea o data si apoi sa poata reutiliza aceasta dova-
da. In loc s& depund documente pentru fiecare cerere de
finantare, documentele ar putea fi trimise o data si actualiza-
te atunci cand este necesar — indiferent de numarul de cereri
de finantare pentru care sunt utilizate. Cu toate acestea, tre-
buie verificat In mod aditional dacd datele sunt corespunza-
toare pentru toate tipurile de fonduri si actiuni disponibile.

* O mai buna corelare a cadrelor de reglementare ale Uniunii
Europene si nationale, in sprijinul beneficiarilor. O astfel
de abordare poate scadea in mod relevant povara adminis-
trativd la nivelul beneficiarilor, prin claritatea suplimentara
oferita. Furnizarea de pasi simpli si usor de inteles pentru
toate momentele ciclului de viata al proiectelor ar putea fi un
exemplu de demers util, in relatia dintre autoritati de gestiu-
ne si beneficiarii de fonduri ESI.

e Extinderea utilizarii optiunilor de cost simplificat. Acest
proces poate reduce, pe termen lung, costurile si sarcinile
administrative si, de asemenea, riscul suprareglementdrii.

1.5.2.3. Actiuni orizontale

in completarea unor masuri privind reducerea supraregle-
mentarilor excesive, necesare la nivelul statelor membre si core-
late Tn mod direct cu autoritdtile de gestiune si cu beneficiarii
de fonduri ESI, pot fi identificate si masuri cu caracter transver-
sal, cu valoare reglatoare, in ceea ce priveste evitarea birocratiei
in demersul de utilizare a fondurilor europene si de investitii.
Acestea pot avea in vedere:
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* Un mai bun echilibru intre verificarile conformitatii admi-

nistrative si orientarea spre performanta. Un astfel de
demers va fi focalizat pe depasirea masurilor formale, cdtre
o orientare mai evidentd pe obtinerea de rezultate, in ceea ce
priveste sistemele indicatorilor si cadrul de performantsd, asa
cum s-a solicitat in regulamentele FESI 2014-2020. Aceasta
schimbare implica o trecere generala de la verificarea resur-
selor utilizate si a conformitatii, spre o concentrare asupra
performantei si realizdrilor efective.

In relatie cu un rispuns pentru intrebarea, dacd banii contribua-
bililor sunt ,,cheltuiti eficient”, este schimbarea promovatd care
include si evaluarea resurselor utilizate pentru realizarea rezul-
tatelor. O asemenea orientare ar aduce beneficii si perceptiei
generale asupra fondurilor ESI in randul publicului larg. in
acelasi timp, o astfel de schimbare de abordare trebuie folosita
echilibrat pentru a nu conduce la noi elemente de costuri admi-
nistrative, verificdri suplimentare si suprareglementare.
Promovarea consolidadrii capacitatii institutionale. Devine
necesara incurajarea unui dialog deschis privind modul de
reducere sau evitare a suprareglementarii in randul tutu-
ror actorilor implicati, ceea ce poate include si schimbul de
expertiza la nivelul autoritdtilor de gestiune a fondurilor.
Evenimentele de sensibilizare, promovarea platformelor de
schimb de experienta, bune practici si idei, consultanta si
consilierea ar putea fi primii pasi in aceasta directie.
Intelegerea orientirilor ca indrumari. in cadrul ciclului de
viatd al programelor FESI, diferiti actori implicati solicita
indrumare pentru o bunad intelegere si aplicare a cadrului de
reglementare. Acest demers este practicat inclusiv sub forma
documentelor de orientare ale Comisiei Europene. Cu toate
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acestea, In timp ce Indrumarea generala este inteleasa ca un
suport neobligatoriu care sprijind luarea deciziilor, orientari-
le FESI sunt partial vazute ca recomandari obligatorii. Aceste
tendinte descurajeaza utilizatorii sd caute indrumdri — in
cazul in care doresc doar contributii competente la propri-
ile procese decizionale — si sporesc incertitudinea cu privi-
re la implicatiile si , puterea” orientdrilor in cadrul utilizarii
fondurilor ESI. Un prim pas in cresterea functiei de sprijin a
documentelor de orientare ale FESI vizeaza reflectarea asu-
pra formuldrilor utilizate iIn documente, pentru a opera o mai
mare diferentiere intre perspectivele oferite de aceste docu-
mente In relatie cu cadrul propriu-zis de reglementare.
Regandirea rolului auditorilor. Noi roluri pentru auditori
ar putea fi initiate, fie ca ne referim la auditorii de la nivelul
Uniunii Europene sau de la nivelul autoritatilor nationale de
audit. Sunt avute In vedere doua aspecte, in primul rand o
intelegere comund intre auditori si, In al doilea rand, relatia
dintre auditori si programele auditate.

In primul rand, se poate promova coordonarea dintre diferi-
tele autoritati de audit pentru a limita aparitia unor interpre-
tari diferite.

O mai bund cooperare intre autoritatile nationale de gestiu-
ne a fondurilor si cele de audit poate fi promovata pentru a
preveni problemele de suprareglementare in diferite stadii
de programare. Verificdrile auditorilor trebuie sa fie in con-
formitate cu principiile subsidiaritatii si proportionalitatii si
trebuie efectuate numai atunci cand este necesar.

In ceea ce priveste al doilea punct, un dialog deschis intre
organismele de gestiune si auditori ar trebui incurajat. Acest
lucru poate ajuta la evitarea unor incertitudini si temeri la
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nivel sistemic. Daca se pot stabili niveluri de incredere recipro-
cd intre diferitele organisme, riscurile de suprareglementare ar
putea sa scada. In plus, poate fi luat in considerare un rol nou,
extins, al auditorilor. Atunci cand auditorii remarca practicile
de suprareglementare, pot sa identifice cauze si, eventual, pot
sa ofere solutii pentru a rezolva si preveni astfel de situatii. In
consecintd, acest mod de lucru ar trebui sa reducad atributiile
de control ale auditorilor, in favoarea celor de indrumare a
organismelor de gestiune si de prevenire a erorilor.

Desi urmadresc in mod declarat obiective de simplificare a
gestiunii fondurilor ESI, multe dintre masurile avute in vedere
produc efecte diferite sau partial eficiente in procesul de utiliza-
re efectiva, fie ca avem in vedere nivelul european, fie ca punem
in discutie nivelul national, al programelor operationale, sau al
beneficiarilor de fonduri.

De exemplu, cerinta elaborarii documentului Acordul de
parteneriat, precum si armonizarea normelor si a indicatorilor
comuni, la nivel de stat membru, pot conduce la o mai buna
coordonare intre programele si fondurile ESI, ca si la o strategie
de finantare mai bine orientata.

In unele cazuri, punerea in aplicare a masurilor de simpli-
ficare s-a dovedit a fi complicata in mod inutil, intrucat state-
le membre s-au blocat in ,modul cum procedau anterior” sau
au Incercat sa-si gdseasca drumul propriu, mai complicat, in
demersul aplicarii masurilor de simplificare. Un exemplu este
concentrarea tematica impusa de RPC, pentru care, in cadrul
unor programe operationale, s-au identificat diverse modalitati
de a include cat mai multe teme in zone de continut ce nu au
mai facut, in fapt, obiectul unei concentrari tematice.
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In alte situatii, riscul ca eforturile — uneori considerabi-
le — de a schimba rutinele si de a stabili noi proceduri au mai
mare importanta decat efectele reale ale acestor schimbari, care
devin tangibile doar mai tarziu, odata ce aceste rutine noi ajung
functionale.

Perceptia utilizatorilor poate fi uneori influentata de
experienta din perioada anterioard de programare si poate sa
nu reflecte pe deplin potentialul unui nou cadru de reglemen-
tare si administrativ.

Exista riscul ca modificdrile preconizate de simplificare, pe
intreaga perioadd de programare, sa fie influentate de un volum
de muncad mai mare, din cauza investitiei initiale necesare, ceea
ce Ingreuneaza vizibilitatea efectelor pozitive imediate, asociate
schimbarii implementate. Modificdrile (inclusiv simplificarile)
operate la nivelul sistemelor complexe se realizeaza efectiv cu o
intarziere considerabila, inertia fiind un factor care trebuie luat
in calcul, inclusiv atunci cand este pusa in discutie eficacitatea
masurilor de simplificare pentru suprareglementari excesive.

Punerea in aplicare a masurilor de simplificare poate
evidentia si un anume nivel de teama cu privire la detalii sau
lipsa de informatii cu privire la efectele dorite. Si aceste incer-
titudini pot reduce aplicarea masurilor de simplificare sau pot
provoca aparitia unor alte reglementari suplimentare.

1.6. Recomandari generale pentru perioada post-2020
privind continuarea debirocratizdrii in domeniul
fondurilor ESI

Pe langd argumentele diferitelor abordadri si necesitatea de
a Imbunatati claritatea si de a reduce incertitudinea, un aspect
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final care trebuie luat in considerare in mod serios este impac-
tul pe care il produce orice schimbare a cadrului de reglemen-
tare. In mod uzual, orice schimbare conduce la costuri si sarcini
administrative din cauza ajustarii proceselor, a noilor capacitati
necesare etc.

Analiza impactului poate fi In mdsura sa cuantifice daca
schimbarea a fost utild, in mod efectiv, sau daca a implicat cos-
turi si sarcini administrative rezonabile, pe termen lung. Astfel,
scopul final va trebui sd fie stabilirea unor schimbadri care, ulte-
rior, sa poatd conduce la cadre de actiune cu durata indelunga-
ta de aplicabilitate, pentru a genera continuitate si incredere la
nivel macro si micro de implementare a fondurilor ESI.

In vederea stabilirii punctelor forte ale misurilor de debiro-
cratizare si ale atenuarii anumitor puncte slabe in viitor, putem
delimita cateva recomandari generale de luat in consideratie:
® Regquli mai clare. Cele mai recente sugestii se refera la regle-

mentdri si, In special, la necesitatea unor reguli mai putine,

mai clare si mai stabile. Pentru simplificare, regulile clare ar
trebui sa reduca atat incertitudinea, cat si incercarile statelor
membre de a gasi alte modalitdti de abordare a simplificari-
lor preconizate.

® Regquli mai stabile. Regulile, care sunt neclare sau supuse unor
schimbari frecvente, pot genera ele insele indoieli si inter-

pretari gresite. Orice schimbare ar trebui evaluata pentru a

vedea daca este intr-adevar necesara, detaliind impactul asu-

pra beneficiarilor si rezultatele programelor. Exista in mod
evident o rezerva semnificativa privind valoarea adaugata

a modificarilor. Exista, de asemenea, o dorinta puternica de

stabilitate mai mare si, prin urmare, de certitudine. Studiul

SWECO din 2010 avertizeaza: ,Stabilizarea procedurilor
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este aproape la fel de importantd ca simplificarea acestora.
Invatarea de noi proceduri necesiti mult timp si aduce avan-
taje in ceea ce priveste eficienta dupa ceva timp. Poate fi con-
traproductiv sa simplificAm procedurile pe parcursul perioa-
dei de programare”.

Imbundtatirea certitudinii juridice. Incertitudinea este in con-
tinuare un motiv important pentru statele membre pentru
a nu utiliza masurile de simplificare sau de a se , proteja”
prin suprareglementiri excesive. In special, in domeniul
ajutoarelor de stat si al achizitiilor publice, legat de aplica-
rea optiunilor de cost simplificat, este necesara o mai buna
securizare juridica. O modalitate importanta de a imbunatati
certitudinea juridica vizeaza dialogul si colaborarea dintre
statele membre si serviciile Comisiei Europene. Un exemplu
pozitiv este experienta dobandita in ceea ce priveste dezvol-
tarea de metodologii privind costuri simplificate, in temeiul
articolului 14, alineatul (1) din Regulamentul FSE.

Guuvernare simplificatd. in multe cazuri, masurile de simplificare
par sad nu isi realizeze intregul potential, deoarece sunt impli-
cate prea multe autoritati in luarea deciziilor si in punerea
in aplicare a acestora. Un alt domeniu vizat de simplificarea
structurilor de guvernantd se refera la diminuarea numarului
de organisme de audit, precum si al nivelurilor de audit.
Imbunitatirea acceptirii schimbirilor. In diferite cazuri, masurile
de simplificare nu au fost preluate efectiv sau au fost utilizate
intr-un mod limitat. Acesta este, de exemplu, cazul optiunilor
de costuri simplificate sau al fuziunii dintre autoritati de ges-
tiune a fondurilor si autoritatile de certificare.

In alte cazuri, masurile de simplificare au fost implementa-
te Intr-un mod mai complicat decat a fost necesar din cauza
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informatiilor incomplete detinute sau a gradului limitat de
acceptare a schimbarilor de catre autoritdtile de gestiune.
Avand la baza rolul important pe care Comisia Europeana
il detine in cadrul negocierilor programelor operationale in
convingerea reprezentantilor statelor membre de a utiliza
masuri de simplificare, utilizarea si absorbtia acestor masuri
ar putea fi incurajate in continuare prin evidentierea avantaje-
lor, inclusiv prin prezentarea unor exemple de bune practici.
Cregsterea capacititilor de utilizare a mdsurilor de simplificare. Spre
deosebire de dispozitiile specifice de punere in aplicare, con-
solidarea capacitatilor se refera indeosebi la managementul
general si la practicile de guvernanta existente la nivelul sta-
telor membre. Un exemplu pozitiv este dat de reteaua tema-
ticd FSE privind simplificarea. Reuniunile tematice ale retelei,
cu participarea reprezentantilor Comisiei Europene, a audito-
rilor, a reprezentantilor autoritdtilor de gestiune si ai benefi-
ciarilor demonstreaza o contribuie in mod real la clarificarea
problemelor si la cresterea capacitatii de gestionare a simpli-
ficdrilor sistemelor de gestiune a fondurilor ESI, fara a furni-
za neapdrat documente cu valoare de orientare.

Co-design cu practicieni. Implicatiile schimbarilor la nivel de
cadru de reglementare sunt adesea dificil de inteles si de eva-
luat in prealabil, la nivelul utilizatorilor finali. Prin urmare,
implicarea practicienilor — atat din organismele de gestiu-
ne, cat si beneficiarii finantarilor — in timpul pregatirii noilor
reglementari poate sprijini evidentierea ex-ante a problemelor
care pot apdrea in timpul implementarii de noi reglementari.
Acest demers, de tipul , bottom-up” poate oferi chiar posibili-
tatea de a testa propunerile de reglementare Inainte ca acestea
sa fie aprobate si puse in aplicare la nivelul Uniunii Europene.
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Sectiunea Il

2. Utilizarea optiunilor de cost simplificat, o solutie
pentru diminuarea birocratiei excesive in domeniul
utilizarii fondurilor ESI

Suprareglementarea in utilizarea fondurilor ESI este strans
legatd de sistemul de gestiune partajata prin care acestea sunt
implementate la nivelul statelor membre.

Comisia Europeana prezinta in termeni foarte clari situatia
de fapt existenta inainte de introducerea OCS!: ,In ciuda fap-
tului cd sunt bine stiute pentru actiunile lor, fondurile euro-
pene structurale si de investitii (ESI) sunt la fel de bine cunos-
cute pentru complexitatea lor. Acest lucru afecteaza modul
in care administratiile nationale si cetdtenii percep finantarea
ESI. [...] Din pdcate, imaginea fondurilor ESI a fost ingreuna-
td din punct de vedere istoric de perceptia unei poveri admi-
nistrative grave legate in primul rand de necesitatea de a jus-
tifica toate cheltuielile pe care le sprijind, care adesea constau
intr-o multitudine de cheltuieli mici efectuate de beneficiari.
Drept urmare, administratiile nationale se plang de resursele
necesare pentru a verifica cutiile de documente si foi de pon-
taj, In timp ce beneficiarii sunt in pierdere pentru a intelege de
ce trebuie sa restituie banii UE pentru biletele de autobuz ale
participantilor, uneori dupa ce cerneala a disparut de pe aceste
bilete. Nerespectarea verificarilor necesare poate conduce la rate

! ECDG EMPL (2015), Simplified Cost Options in the European Social Fund, Promoting
simplification and result orientation.

Optiunile de costuri simplificate



76

de eroare inacceptabil de ridicate si, in consecintd, la necesitatea
intreruperii si suspendarii platilor catre statele membre. Punerea
in aplicare a actiunilor corective necesare, care sa permita chel-
tuieli legale, conforme si eligibile ale fondurilor, poate duce la
blocarea programelor operationale de pana la cativa ani.”

Institutiile Uniunii Europene, statele membre si autoritatile
de gestiune au responsabilitatea de a asigura punerea in apli-
care eficienta si practica a fondurilor. Programele sunt, pe de
o parte, obligate sa indeplineasca obiectivele si sa obtina rezul-
tatele dorite prin utilizarea efectiva a fondurilor ESI. Pe de alta
parte, autoritatile programului au sarcina de a profita la maxi-
mum de resursele disponibile prin gestionarea eficienta a fondu-
rilor ESI. Aceste responsabilitdti implica toate pdrtile interesate
implicate in gestiunea si utilizarea FESI. Complexitatea exacer-
batd se materializeaza efectiv la toate aceste niveluri din diferite
motive si cu efecte diferite, facand regulile mai complexe si cres-
cand costurile si sarcinile administrative implicate.

Efectele acestui fapt sunt considerabile. Exista indicii cd, in
cazul FESI, aproximativ o treime din toate costurile si povara
administrativa sunt cauzate de suprareglementare.

Optiunile de cost simplificat sunt in general percepute ca o
solutie-cheie pentru reducerea costurilor si a poverii adminis-
trative in cadrul programelor operationale, in special in timpul
derularii proiectelor, precum si a fazelor de verificare si audit al
operatiunilor finantate.

2 Utilizarea preconizatd si efectiva a optiunilor de cost simplificate in cadrul Fondului
social european (FSE), al Fondului european de dezvoltare regionald (FEDER), al
Fondului de coeziune (FC) si al Fondului european agricol pentru dezvoltare rurald
(FEADR), 2018.
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Cadrul de reglementare 2014-2020 pentru FESI include
optiuni pentru calcularea cheltuielilor eligibile ale granturilor si
asistentei rambursabile pe baza optiunilor de cost simplificate
(OCS), adica finantare cu rata fixa, barem standard de costuri
unitare sau sume forfetare (RPC, art. 67). In termeni practici,
aceste optiuni ar trebui sa scada considerabil numarul de docu-
mente necesare pentru demonstrarea efectuarii cheltuielilor in
cadrul proiectelor implementate.

Aplicarea metodei ,,costului real” pentru rambursarea cheltuie-
lilor obliga beneficiarii sa prezinte un numar semnificativ de docu-
mente si, de cele mai multe ori, necesita calcule complexe, adesea
eronate. In schimb, dacj se utilizeaza OCS, nu mai este necesari
urmadrirea justificarii fiecarui euro pentru cheltuielile cofinantate.

In ceea ce priveste motivele pentru care nu se utilizeaza dife-
ritele optiuni, factorii care par sa impiedice adoptarea unei uti-
lizari pe scard larga a optiunilor de simplificare sunt legate in
principal de complexitatea perceputa a masurilor necesare, de
scepticismul general fata de posibilele beneficii ale simplificari-
lor, precum si de lipsa dorintei de a schimba abordarile/sisteme-
le administrative deja existente.

Este de retinut si faptul ca, urmare a studiului de impact rea-
lizat de Comisia Europeana in anul 2018, ,masura de simplifi-
care cu cel mai ridicat nivel de absorbtie este OCS”, principalele
motive pentru care optiunile de costuri simplificate sunt utili-
zate fiind , reducerea sarcinii administrative, reducerea riscului
de erori/greseli si sustinerea de catre CE” (12, 2017). Pe de alta
parte, , principalele motive pentru care nu se utilizeaza masuri
de simplificare se refera la complexitatea cailor de simplificare,
scepticismul privind beneficiile simplificarii, respingerea schim-
barilor si constrangerile legale” (12, 2017).
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2.1. Originea optiunilor de costuri simplificate ca factor de
diminuare a birocratiei in folosirea fondurilor europene si de
investitii

Conform datelor prezentate in ,,Raportul tehnic initial de

prezentare a contributiilor pentru cadrul OCS” (2018), realizat
de BIRD in cadrul Acordului privind Serviciile de Asistentd Tehnicd
pentru Sprijinirea implementdrii Programului Operational Capital
Uman din Romania (POCU) 2014-2020:

* OCS au fost introduse in 2006 prin Regulamentul FSE

2007-2013, permitand statelor membre sa declare costurile indi-
recte (cheltuieli generale de administratie) pe baza unei rate for-
fetare de pana la 20% din costurile directe ale unei operatiuni.
In cadrul raportului anual pentru anul 2007, Curtea Europeans
de Conturi a sugerat ca majoritatea erorilor constatate in ceea ce
priveste cheltuirea fondurilor europene au fost cauzate partial
de complexitatea cadrului juridic si de implementare. Din acest
motiv, Curtea a recomandat simplificarea ,bazei de calcul a
costurilor eligibile si o utilizare mai extinsd a platilor bazate pe
sume forfetare sau pe baza ratelor forfetare in locul rambursarii
, costurilor reale»*3. In perioada de programare 2007-2013, au
fost introduse anumite optiuni suplimentare — bareme stan-
dard pentru costuri unitare si sumele forfetare, iar posibilitatea
de a le utiliza a fost extinsa si la FEDR.

OCS sustine in mod substantial agenda simplificarii in
contextul Fondurilor Europene Structurale si de Investitii
(FESI) oferite de Uniunea Europeana. Prin utilizarea OCS

3

Jurnalul Oficial al Uniunii Europene — C286, Vol. 51, 10 nov. 2008 ,,Curtea de Conturi —
Raportul Anual al Curtii de Conturi privind implementarea bugetului pentru anul finan-
ciar 2007, aldturi de rdspunsurile institutiilor”, cap. 2, alin. 42.
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,Nu mai este necesara urmadrirea fiecarui euro de cheltuiala
cofinantatd in documentele justificative individuale*”. OCS
s-au dovedit a fi foarte eficiente pentru reducerea costuri-
lor si a poverii administrative la nivelul tuturor actorilor
implicati in implementarea operatiunilor finantate din FESI
si pentru reducerea ratei de eroare®, comparativ cu sisteme-
le traditionale care se bazeaza pe , costurile reale (efective)”.
In pregitirea perioadei de programare 2014-2020, Comisia
Europeana a mentinut optiunile din perioada 2007-2013
si, totodata, a introdus posibilitati suplimentare pentru a
incuraja si a facilita o utilizare mai ampla si mai eficien-
ta a OCS. Utilizarea OCS a fost extinsa la toate (cele cinci)
Fonduri Europene Structurale si de Investitii. In reglemen-
tari au fost incluse metode de calcul suplimentare, precum si
solutii standard®. Mai mult decat atat, a fost majorat pragul
superior pentru utilizarea sumelor forfetare si a fost prevazu-
td utilizarea obligatorie a OCS pentru operatiunile cu FSE de

5

Comisia Europeana, DG Ocuparea Fortei de Muncd, Afaceri Sociale si Incluziune (2014),
Orientdri privind OCS, finantarea la rate forfetare, bareme standard pentru costuri
(SSUC), sume forfetare.

In raportul anual al Curtii de Conturi Europene privind executia bugetaré (2013/
(331/01), Curtea de Conturi Europeand recomanda extinderea utilizarii OCS pentru a
.reduce posibilitatea comiterii unor erori, precum si pentru reducerea poverii admi-
nistrative asupra celor care promoveazd proiecte, [...] proiectele ale caror costuri sunt
declarate pe bazd de OCS sunt mai putin supuse erorilor. In acest mod, o utilizare mai
ampld a OCS ar avea in mod normal un impact pozitiv asupra numarului de erori comi-
se”.

Solutiile standard constituie rate sau metode specifice, care sunt prevazute in regle-
mentare sau in actul delegat si care pot fi utilizate de cdtre SM fara a trebui sd dezvolte
metodologii de calcul suplimentare. Acestea au fost introduse pentru a spori nivelul de
certitudine juridica si pentru a reduce volumul de lucru necesar pentru activitatea de
elaborare siimplementare a sistemului OCS. Cateva exemple de solutii standardizate
puteti regdsiin art. 68(1)(b) al RPC sau in art. 14(2) al Regulamentului FSE.
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valori mici (cand sprijinul public este sub 50 000 de euro, cu
exceptia situatiilor in care sprijinul intrd sub incidenta unei
scheme de ajutor de stat) (8, 2013). Mai mult decat atat, art.
14(1) al Regulamentului privind FSE (8, 2013) a introdus posi-
bilitatea de rambursare a cheltuielilor achitate de SM pe baza
unor BSCU si a unor sume forfetare, definite printr-un act
delegat adoptat de catre Comisia Europeana.

2.2. Cadrul de reglementare aplicabil optiunilor de costuri
simplificate

in cadrul ,Raportului tehnic initial de prezentare a

contributiilor pentru cadrul OCS” (2018), identificam si o pre-
zentare extrem de bine sintetizatd a cadrului de reglementare si
a situatiei actuale In domeniul utilizarii OCS la nivelul statelor
membre UE:

I. Regulile si principiile de elaborare si implementare a OCS

sunt prevazute in Regulamentul pentru stabilirea unor
dispozitii comune’ (RPC) si in Regulamentele specifice pri-
vind fondurile. RPC (art. 67 si 68) include optiunile de cal-
cul pentru cheltuielile OCS eligibile in cazul granturilor si
asistentei rambursabile, in cazul finantdrii pe baza de rata for-
fetara, BSCU si sume forfetare. Avand in vedere diferentele
la nivelul fondurilor ESI, articolul 67(5)(e) din RPC ofera mai

Regulamentul (UE) nr. 1303/2013 al Parlamentului si Consiliului European din 17
decembrie 2013 stipuldnd prevederile comune ale Fondului European de Dezvoltare
Regionald, Fondului Social European, Fondului de Coeziune, Fondului Agricol European
pentru Dezvoltare Rurald si Fondului Maritim si de Pescuit European si stipuland
conditiile generale pentru Fondul European pentru Dezvoltare Regionald, Fondul Social
European, Fondul de Coeziune si Fondul Maritim si de Pescuit European si abrogand
Regulamentul Consiliului (CE) nr. 1083/2006 (denumit in continuare RPC).
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multe optiuni pentru definirea regulilor specifice fondurilor. 81
Tabelul 1 sintetizeaza regulile generale si pe cele specifice fie-
cdrui fond, cu privire la OCS.

Tabelul 1. Regulile privitoare la OCS in perioada 2014-2020

Tipul de OCS | RPC (Art. 67 RPC) Regulile specifice fondului

Toate OCS Utilizare optionala a OCS FSE: utilizarea obligatorie a OCS pen-
tru operatiunile in cadrul carora sprijinul
public platit beneficiarului nu depéseste
50 000 de euro (Art. 14(4) al Reg. FSE), cu

exceptia schemelor de ajutor de stat.

FSE: Comisia Europeana poate rambur-
sa cheltuielile achitate de catre SM si de
catre regiuni pe baza BSCU si a sumelor
forfetare, agsa cum sunt definite in actul

delegat adoptat de catre CE Art. 14(1) al
Regulamentului privind FSE.

FEADR: sumele (suma forfetara, rate for-
fetare, costuri unitare) trebuie sd fie speci-
ficate in RDP (puncte 8(2)(c) din Partea 1
la Anexa I la Regulamentul de Punere in
Aplicare (UE) NR. 808/2014

Metode de e Realizarea unor calcule ex FSE: utilizarea unei propuneri preliminare
calcul ante, pe baza unor metode de buget pentru operatiunile in cadrul caro-
corecte, echitabile si verificabile; | ra sprijinul public nu depdseste 100 000 de

e Utilizarea schemelor UE exis- | euro (Art. 14(3) al Regulamentului FSE).

tente pentru tipuri similare de FEADR: prevederile Art. 10 din
operatiuni si beneficiari; Regulamentului de Punere in Aplicare (UE)

* Utilizarea schemelor nr. 808/2014 trebuie aplicate costurilor stan-

nationale existente pentru dard si costurilor suplimentare aferente

tipuri similare de operatiuni si pierderilor de venit. Calculele trebuie veri-

beneficiari; ficate de catre un organism independent —

* Utilizarea unor rate si Art. 62(2) din Reg. 1305/2013.
metode specifice instituite in

Regulament.
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Finantarea pe
baza de rata

forfetara

e Finantarea pe baza de rata
forfetara poate fi utilizata pen-
tru a calcula orice categorii de
costuri;

e Rata forfetara maxima pentru
rambursarea costurilor indirec-
te, cu obligativitatea calcularii =
25% din costurile directe;

e Rata forfetara maxima pentru
rambursarea costurilor indi-
recte, fara obligativitatea cal-
culdrii = 15% din costurile cu
personalul;

¢ Rata forfetard si metoda
adoptata prin actul delegat
pentru metodele aplicabile la
nivelul politicilor UE pentru
tipuri similare de operatiuni si

beneficiari.

FSE: rata forfetara de pana la 40% din cos-

turile directe eligibile cu personalul, pentru
calcularea tuturor celorlalte costuri ale pro-
iectului. (Art. 14(2) din Regulamentul FSE).

Programele de cooperare teritoriala euro-
peana: rata forfetard de pana la 20% din
costurile directe, altele decat cele cu perso-
nalul, pentru calcularea costurilor directe
cu personalul (Art. 19 din Regulamentul

privind Cooperarea teritoriala europeana).

FEADR: suma maxima specifica pentru
finantarea pe baza de rata forfetara este
prevazuta pentru Masura 9 (Anexa Il a
Regulamentului FEADR).

Sume forfetare

Contributie publica de maxi-

mum 100 000 de euro.

FEADR: suma forfetard de pana la 70 000
de euro pentru sprijin acordat tinerilor
fermieri si startup-urilor infiintate pentru
desfasurarea de activitdti non agricole in
zonele rurale (Art. 19 al Regulamentului
FEADR).

FSE si FEDR: in cadrul Planurilor Comune
de Actiune, sumele forfetare nu sunt

plafonate.

FSE: in contextul articolului 14(1) FSE,

sumele forfetare nu sunt plafonate.

FEADR: valori maxime specifice pen-

tru sumele forfetare sunt prevazute pen-
tru Masura 6 (Anexa II a Regulamentului
FEADR).
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Bareme stan-
dard de cos-
turi unitare
(BSCU)

Pentru costurile cu personalul,
este prevazuta o metoda spe-
cificd de calcul al baremului
standard de costuri unitare.
Costurile orare cu personalul
= cele mai recent documentate
costuri brute anuale cu perso-
nalul / 1 720 de ore.

FEADR: Maxime specifice pentru costuri- 83

le unitare sunt prevazute pentru Masurile
2,3,9,10,11,12,13 i 14 (Anexa Il a
Regulamentului FEADR).

II. Regulamentul FSE prevede masuri suplimentare de simpli-
ficare (prezentate pe scurt in Tabelul 1). Aceste mdsuri au
fost foarte bine primite de cdtre marea majoritate a factorilor
interesati de FSE (si FESI8) pentru cd s-au dovedit a fi foarte
eficiente pentru reducerea costurilor si poverii administrative,
precum si pentru o mai mare certitudine din punct de vede-
re legal in ceea ce priveste aplicarea OCS. Aspectele-cheie ale
prevederilor specifice FSE privind OCS sunt urmatoarele:
¢ Comisia Europeana poate rambursa cheltuielile platite de

catre SM si de catre regiuni pe baza BSCU si a sumelor
forfetare, asa cum sunt definite in actul delegat adoptat

de CE, conform art. 14(1) al Regulamentului privind FSE.
Schema definita la art. 14(1) FSE aduce beneficii semnifi-
cative, prin:

— extinderea posibilitdtilor de aplicare a BSCU si
sumelor forfetare pentru mai multe operatiuni (chiar
si pentru cele care au fost 100% contractate din fon-
duri publice sau pentru proiectele 100% contractate

8

In cadrul consultérilor privitoare la definirea modificarilor la RPC (Regulamentul
,Omnibus"), autoritdtile care actioneaza in domeniul FEDER-FC, FEPAM si FEADR
si factorii interesati aferenti au insistat sa li se pund la dispozitie solutii si/sau
oportunitdti similare celor existente la nivelul Regulamentului FSE.
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din fonduri publice si care fac parte dintr-o alta
operatiune);

— reducerea domeniului de acoperire al activitatilor de
control si audit, limitandu-le la activitatea/rezultatul
imediat/rezultatul final pe baza cdrora au fost calcu-
late BSCU sau sumele forfetare;

— posibilitatea SM de a continua sa-si aplice proprii-
le practici contabile pentru sprijinirea operatiunilor
din teren (in cazul in care OCS acopera toate costu-
rile operatiunii);

— asigurarea cd serviciile Comisiei Europene nu vor
pune la indoiala metodologia utilizata de catre SM
pentru rambursarea sumelor catre beneficiari.

¢ Rata forfetard de maximum 40% din costurile eligibile

Dorina Zlota

directe cu personalul (art. 14(2) din Regulamentul FSE).
Majoritatea cheltuielilor dintr-un proiect FSE au in vede-
re costurile cu personalul, care constituie nucleul FSE. In
consecinta, Comisia a propus ca, in cadrul operatiunilor
FSE, costurile totale eligibile aferente proiectului sa poata
fi calculate pe baza costurilor directe cu personalul, adau-
gandu-se 40% la aceste costuri. Toate aceste aspecte sunt
stabilite in cadrul Regulamentului si, prin urmare, nu tre-
buie justificate de ciatre AM.

Posibilitatea de acordare a finantarii pe baza unor buge-
te orientative atunci cand sprijinul public nu depaseste
100 000 de euro. Aceasta posibilitate suplimentara a fost
introdusa prin articolul 14(3) FSE pentru a permite o
implementare mai facila si mai flexibila a OCS in cadrul
operatiunilor FSE cu valori mici, avandu-se in vedere si
prevederile art. 14(4) din Regulamentul FSE (utilizarea



obligatorie a OCS). In special, aceastd metoda (care in 85
principiu propune o abordare individualizata) poate fi
foarte utila in situatia in care nu a fost definit un sistem
general al OCS sau in situatia unor operatiuni foarte speci-
fice. Versiunea preliminard a bugetului va fi utilizata pen-
tru a calcula costurile specifice simplificate aplicabile in
cadrul operatiunii sau proiectului. Bugetul va fi arhivat
de cdtre AM ca document justificativ, pentru a justifica
respectivele costuri simplificate utilizate. Managementul
financiar, verificarea modului de gestiune a operatiunilor/
proiectelor se vor realiza exclusiv pe baza OCS calculate si
nu pe baza bugetului efectiv.

* Utilizarea obligatorie a OCS pentru operatiunile in
cadrul carora sprijinul public platit beneficiarului este
mai mic de 50 000 de euro. Art. 14(4) din Regulamentul
FES prevede utilizarea obligatorie a OCS. Avandu-se in
vedere incidenta tipica sporita a operatiunilor de mici
dimensiuni din cadrul PO-urilor sustinute prin FSE, apli-
cabilitatea art. 14(4) va fi foarte ampla.

AM-urile si beneficiarii au oferit in general feedback pozitiv
cu privire la cadrul de reglementare actual pentru OCS, con-
form studiului de impact realizat pe aceasta temd — ,Research
for Regi committee — simplified cost options in practice”
(2016).

Persoanele intervievate au subliniat imbunatatirile compa-
rativ cu exercitiul financiar 2007-2013, evidentiind o gama mai
largd de optiuni disponibile in cadrul actual de reglementare
2014-2020 (Finlanda, Letonia, Polonia, Suedia, Franta, Tarile de
Jos) si claritatea si flexibilitatea imbunatatite (Italia).
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Partile interesate au mentionat necesitatea unei armoni-
zari ulterioare a normelor, atat in cadrul fondurilor UE (FSE si
FEDR), cat si intre fondurile ESI si fondurile nationale.

Pe de alta parte, desi respecta cerintele UE privind OCS,
exista temerea ca autoritatile nationale de control pot sa aplice
cerinte diferite in cadrul proceselor de verificare, ceea ce necesita
o supervizare suplimentara din partea auditorilor UE.

2.3. Stadiul aplicdrii OCS la nivelul UE

2.3.1. Efectele utilizarii OCS in state membre UE,
in perioada de programare 2007-2013

Studiul amintit mai sus, ,Research for Regi Committee —
Simplified cost options in practice” (2016), si-a propus sa
identifice In ce masura dezvoltarea OCS a determinat redu-
cerea substantiald a dificultdtilor administrative in perioada
2007-2013, concluzia fiind aceea cd nu s-au inregistrat progrese
semnificative.

Printre motivele identificate putem evidentia: constrangeri de
reglementare si metodologice privind introducerea OCS, inclu-
siv incertitudini juridice’; acordarea in pondere redusa a unui

° ,Un alt obstacol poate proveni din sistemele juridice nationale/regionale care nu
permit sau nu faciliteaza utilizarea anumitor tipuri de optiuni de cost simplifica-
te. In exemple mai putin rigide, poate exista un sistem dublu: sistemul OCS pentru
declaratia UE si un sistem real de costuri pentru cofinantarea national /regionala. Ori
de cate ori cofinantarea nationald/regionala nu se bazeaza pe aceleasi reguli ca si chel-
tuielile cu decontare de la UE, introducerea OCS exclusiv pentru declaratia UE necesita
un sistem de contabilitate dublu, ceea ce creeazd o sarcina suplimentara pentru sta-
tele membre si beneficiari” — Ancheta DG EMPL privind utilizarea OCS in perioada
2007-2013.
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sprijin practic din partea Comisiei Europene; necesitatea unei
validari informale a metodologiilor dezvoltate, cu implicarea
auditorilor nationali.

In ansamblu, pértile interesate au asociat OCS cu efecte pozi-
tive In ceea ce priveste sarcina administrativa redusd, in ceea ce
priveste procesele de platd mai rapide si ratele de eroare redu-
se. Cu toate acestea, nu s-a constatat ca OCS au produs o mare
diferenta In ceea ce priveste atragerea de noi beneficiari, insda nu
se poate considera ca OCS impacteaza in mod direct acest aspect.

In ceea ce priveste obiectivele pe termen mediu, studiile con-
firma faptul ca utilizarea OCS poate duce la realocarea resurse-
lor economisite inspre focalizarea pe obiectivele de politicd, o
observatie validata prin feedbackul obtinut in urma interviuri-
lor realizate.

Sondajul realizat de DG EMPL privind absorbtia si eficacita-
tea OCS in perioadele de programare 2007-2013 si 2014-2020"°
sugereazd o crestere substantiala a numarului de OCS in peri-
oada 2014-2020. In ciuda acestui fapt, se observa ci unele dintre
cele mai inovatoare tipuri de OCS (de exemplu, sume forfetare
legate de rambursare prin raportare la realizarea rezultatelor)
continud sd provoace un entuziasm limitat la nivelul statelor
membre. Intr-o oarecare masurs, acest lucru se explica prin efor-
tul asociat cu stabilirea initiald a acestor tipuri de OCS (de exem-
plu, OCS realizate conform articolului 14.1 din Regulamentul
FSE, stabilirea planurilor comune de actiune).

Mai multi reprezentanti ai statelor membre au evidentiat
dificultati in stadiul introducerii OCS la nivelul programelor

1© DG EMPL (2015), Simplified Cost Options in the European Social Fund, Promoting sim-
plification and result orientation.
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operationale: ,,in cazul autoritdtilor nationale, procesul de stabi-
lire a metodologiei a condus la sarcini administrative suplimen-
tare si a fost considerat dificila, implicand un element de risc; in
plus, elaborarea metodologiei si obtinerea aprobarii Comisiei au
avut adesea durate indelungate. Valoarea forfetara a fost perce-
puta ca fiind prea scazutd, iar principiul , totul sau nimic» a dus
la o reticenta a utilizarii OCS” (Contact Committee, 2014).

Studii recente au constatat, de asemenea, ca OCS implica incer-
titudine juridica (orientdri insuficiente, lipsa de claritate cu privire
la necesitatea aprobdrii Comisiei Europene), sarcini administrati-
ve (de exemplu, stabilirea metodologiilor pentru OCS si comuni-
carea cu Comisia Europeand), experiente mixte cu auditul si posi-
bile conflicte cu sistemele OCS nationale existente etc.(cercetare
realizata de European Policies Research Centre, 2015).

In mod similar, activitatea de audit a confirmat reduce-
rea dificultdtilor administrative pentru beneficiari (Contact
Committee, 2014): , A fost pregatita si verificatd o documentatie
simplificatd; dovezile necesare au fost mai putin voluminoase
si mai simple; implementarea proiectelor a fost facilitata (...)".
Activitatile de audit sugereaza, de asemenea, cd OCS au con-
tribuit in mod semnificativ la reducerea poverii administrative
legate de costurile de personal (Rechnungshof, 2013).

In cele din urma, cercetirile recente privind utilizarea OCS in
zece state membre confirma contributia OCS la ,,reducerea volu-
mului de munca pentru beneficiar (in special in faza de platd)”
si ,accelerarea prelucrarii platilor si reducerea nevoii de clarifi-
cari (Austria, Finlanda, Belgia)”.

Curtea de Conturi Europeand a confirmat deja contributia
OCS la reducerea ratelor de eroare: ,,In ultimii trei ani, nu am
detectat erori cuantificabile legate de utilizarea optiunilor de
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cost simplificate (OCS). In 2014, am esantionat 42 de tranzactii, 89
referitoare la 16 din cele 24 de plati catre PO FSE, care includeau

OCS 1n declaratiile lor de cheltuieli. Am detectat doar doud erori
necuantificabile legate de utilizarea specifica a OCS. Acest lucru
demonstreaza ca proiectele care utilizeaza OCS sunt mai putin
predispuse la erori decat cele care utilizeaza costurile reale”
(European Court of Auditors, 2015).

Comitetul de contact a constatat si ca OCS implica beneficii in
ceea ce priveste protectia datelor: ,,Problemele de protectie a date-
lor au fost, in general, evitate, intrucat ratele forfetare au acoperit
adesea costurile de personal” (Contact Committee, 2014).

2.3.2. Efectele utilizarii OCS in state membre UE,
in perioada de programare 2014-2020

In legaturi cu criticile privind orientarea limitata si incerti-
tudinea juridica in perioada 2007-2013, Comisia Europeanad a
intensificat eforturile de promovare a utilizarii OCS pentru peri-
oada de programare 2014-2020.

in perioada 2007-2013, orientarile furnizate de Comisia
Europeand au fost mai limitate, avand forma unei note
(09/0025/04-EN) COCOF (Comitetul de Coordonare a
Fondurilor) cu aproximativ 30 de pagini de text si sapte exem-
ple (European Commission, 2010).

Pentru perioada de programare 2014-2020, Comisia Euro-
peana a elaborat un manual cuprinzator intitulat , Orientari pri-
vind optiunile de cost simplificate (OCS): finantarea forfetara,
baremele standard de costuri unitare, sumele forfetare”, docu-
mentul avand aproximativ 60 de pagini de text si peste 30 de
exemple (European Commission, 2014).
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De asemenea, merita remarcat faptul cd manualul, mai
cuprinzdtor, a fost pus la dispozitie intr-o etapa timpurie a pro-
cesului de programare 2014-2020. In perioada de programare
2007-2013, nota COCOF a devenit disponibild abia in ianuarie
2010 (European Parliament, 2011). In ciuda eforturilor Comisiei
Europene, se pare ca natura indrumarii permite mai multe
imbunatatiri, sub forma , asistentei ex-ante” ca indrumari spe-
cifice ale Comisiei Europene privind metodele specifice de cal-
cul a OCS (Agentschap Vlaanderen, 2015).

Dincolo de orientarile scrise, merita remarcate eforturile
Comisiei Europene de a promova utilizarea OCS in statele mem-
bre. De exemplu, DG EMPL a organizat seminarii in mai multe
state membre (Franta, Italia si Malta in 2014) si un studiu de caz
privind OCS utilizate in Italia (European Commission, 2015).

Simplificarea modurilor de lucru a pus in discutie, de aseme-
nea, negocieri ,ex-ante” intre Comisia Europeana si autoritatile
nationale, inclusiv cele de audit, privind adoptarea metodologi-
ilor OCS. Pentru perioada de programare 2007-2013, au existat
aspecte legate de durata indelungata a procesului de aprobare
CE a metodologiilor OCS propuse de statele membre (European
Parliament, 2011), precum si disensiuni si abordari neunitare in
relatie cu autoritdtile nationale de audit.

EXEMPLE:

« Actori relevanti din statele membre au considerat cd recomandarile si
sprijinul Comisiei Europene sunt ,sonore si valoroase”, dorind insa un ras-
puns mai rapid |a solicitarile lor din partea Uniunii Europene (Letonia).
Unele pdrti interesate au opinat ca rolul Comisiei Europene ar fi trebuit sa
fie mai activ in facilitarea schimbului de bune practici intre statele membre
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(Polonia, Olanda), in timp ce altele au subliniat utilitatea Retelei tematice
privind simplificarea (FSE) stabilita de Comisia Europeana pentru perioada
2014-2020 in acest scop (Finlanda).
« In Franta, la nivel national, au fost publicate memorandumuri sau
note, iar comunicarea privind OCS se refera mai mult la schimburi de
bune practici, decat la indrumare. In ceea ce priveste sprijinul national,
.Commissariat Général a I'égalité des territoires” ofera asistenta tehnicd
si sprijin autoritatilor nationale.
»~Commissariat Général a I'égalité des territoires” (CGET), care actioneaza
ca autoritate national3, a finantat un proiect prin programul sau Europ'Act,
constand in misiuni efectuate la nivel regional pentru a se intalni cu AM-uri
si a desfasura negocieri in legatura cu metodologiile OCS. Acestea acope-
ra numai baremele standard de cost unitar si sumele forfetare, intrucat
ratele forfetare sunt deja utilizate pe scard larga in Franta. De cand pro-
iectul a fost lansat in 2015, au existat aproximativ 15 astfel de misiuni. In
consecinta, in urma acestor misiuni si a unei analize a altor practici euro-
pene, s-a elaborat un minighid tematic.
- Unele state membre au solicitat auditorilor, la nivel national, evaluari
informale si ex-ante ale metodologiilor OCS dezvoltate. In unele cazuri,
autoritdtile de management au obtinut un feedback util al auditorilor,
desi acestia au mentinut o anumita distanta (Suedia), insa acest feedback
informal a sporit certitudinea juridicd necesara (Finlanda).
- Estonia a introdus o scald standard a costurilor unitare pentru activitatile
de formare in cadrul FSE pentru perioada 2007-2013. Intrucat autoritatea
de management din Estonia a avut dificultdti in formularea anumitor cal-
cule, aceasta a solicitat sprijin din partea auditorilor de la nivel national.
Auditorii au refuzat sd ajute, argumentand constrangerile legate de timp
si, dupa ce au auditat ulterior PO, au declarat autoritdtilor de reglementare
ca mecanismul de calcul nu a fost corect, motivul fiind cd metoda utiliza-
ta pentru a calcula scala standard a costurilor unitare a fost media simpla
si nu media ponderata. Autoritatea de management a reclamat cd acest
lucru nu era explicit in cadrul de reglementare sau in orientdrile utilizate.
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Pentru perioada de programare 2014-2020, AM a convenit cu auditorii
Comisiei Europene sa utilizeze aceeasi metodd precum cea folositd (si deja
corectatd) in perioada 2007-2013 pentru costurile unitare stabilite pentru
cofinantdri din FSE.

« Unele parti interesate au sustinut o evaluare ex-ante a Comisiei
Europene, obligatorie in vederea asigurarii certitudinii juridice (Suedia,
Spania, Polonia, Italia) si, prin urmare, au incurajat autoritatile de mana-
gement sa se indrepte doar spre adoptarea unor tipuri de ,OCS sigu-
re”, cum ar fi ratele salariale furnizate de Comisia Europeana (conform
Autoritatii de audit din Suedia). Cu toate acestea, alte parti interesate
au luat act de dezavantajul unei evaluari obligatorii, sianume cd aceasta
ar incetini inceperea implementdrii efective a unui program operational
(Suedia, Polonia, Italia)™.

Dupd cum am constatat deja, majoritatea partilor interesate

au subliniat incertitudinea juridica si reglementarea contradic-
torie (UE versus cea de la nivel national) drept principalele pro-
vocari pentru stabilirea metodologiei de calcul a OCS.

O abordare pragmatica si considerente de sigurantd, in ceea

ce priveste eventuale riscuri implicate, au determinat state-
le membre sa selecteze pentru utilizare tipuri de OCS mai
putin complicate, pentru a testa, in primd instanta, eficienta
acestora.

Autoritatea de management din Suedia a indicat ca FSE permite statelor membre sa
solicite o evaluare ex-ante a CE cu privire la schemele OCS propuse. Cu toate acestea,

doar Suedia si Franta au utilizat aceastd optiune. In Suedia, a durat un an pana cand

CE a furnizat feedback cu privire la metodologia propusd pentru scala standard a cos-

turilor unitare. In mod similar, Polonia a explicat ca, in perioada 2007 2013, a trebuit
sd astepte cu un an inainte de aprobarea de catre CE a metodologiei PO din cadrul FSE,
ceea ce ,te opreste de punerea in aplicare”.
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EXEMPLE:

+ Un organism intermediar din Spania si-a propus sa piloteze bareme
standard de costuri unitare intr-un numar redus de operatiuni si va extin-
de in viitor rezultatele obtinute. Tipul de cost unitar a fost ales pe baza
disponibilitatii datelor istorice'.

« In Suedia s-a luat in considerare, initial, utilizarea unor bareme standard
de costuri unitare, dar, deoarece nu au existat resurse pentru a identifica
date istorice, autoritatea de management a decis sa evite orice risc si ,a
folosit o variantd sigurd” (,rate forfetare de pand la 15% din costurile direc-
te eligibile pentru personal, fara a fi necesar ca statul membru s3 efectueze
un calcul pentru determinarea ratei aplicabile”, conform art. 68, alineatul
(1), litera (b) , din RPC).

In Italia, teama de risc si feedback-ul prea putin optimist primit din regi-
unile care incearca deja sd introducad OCS incetinesc adoptarea unor OCS
mai inovatoare.

Alte aspecte generate de introducerea OCS includ lipsa
de capacitate/disponibilitate a resurselor autoritatilor de ges-
tiune pentru a adopta noi OCS, de exemplu, Suedia, Polonia,
Italia sau alte sarcini neasteptate (Franta)'?. Mai mult decat atat,
obisnuintele beneficiarilor s-au format deja in relatie cu utiliza-
rea costurilor reale (Suedia, Finlanda) si acelasi lucru se aplica

Institutul de Promovare Exterioard din Castilla La Mancha va calcula costurile unitare
pe baza indicatiilor furnizate de OI. Acest tip de OCS si operatiune a fost selectat deoa-
rece activitatile de promovare a internationalizarii intreprinderilor sunt similare de la
un an la altul si ofera date istorice solide care pot fi utilizate pentru a calcula costul la

nivelul activitatilor.

O autoritate regionald din Franta a explicat cd a cerut Comisiei Europene sd furnizeze
feedback cu privire la o0 metodologie propusa pentru sumele forfetare si i sa spus ca
un raspuns ar putea fi primit mai repede daca ar fi tradus in limba engleza. Traducerea

necesitd timp si nu este considerata o activitate obisnuita.
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si in cazul autoritatilor de gestiune pentru Fonduri Structurale
(Polonia)™.

In urma adoptarii metodei de calcul, unii beneficiari s-au plans
de pragurile scazute pentru anumite OCS, ceea ce are ca rezul-
tat rambursari mai mici decat in cazul folosirii costurilor reale
(Suedia)®.

In acest sens, este important de remarcat faptul ca in
Finlanda, dupa feedback-ul beneficiarilor privind cotele scazute
pentru acoperirea costurilor de transport in trecut, rata forfetara
relevantd a fost majorata la 24% pentru proiectele care implica
costuri semnificative de acest tip.

In privinta specificului interventiilor FSE, un actor relevant
din Olanda a observat ca mai mult de jumatate din timpul alocat
de autoritatea de gestiune fonduri este dedicat verificarii costu-
rilor fortei de munca. Utilizarea OCS pentru costurile salaria-
le este de asteptat sa reduca sarcina institutiilor de gestiune cu
doua treimi, ceea ce corespunde, aproximativ, costului sustinerii
unui numadr de cinci angajati cu verificarea financiara, care ar
putea fi alocati unor sarcini diferite.

Reprezentanti ai unor organisme intermediare din Spania si
din Estonia au sustinut ca OCS ar fi deosebit de utile pentru

4 Polonia a mentionat cd autoritdtile de verificare a proiectelor s-au concentrat, in mod
traditional, prea mult asupra conformitatii proiectelor si asupra aspectelor financiare
(.preluarea cererilor de platd”) si mai putin pe meritele lor. Este de asteptat ca noile
OCS sd ajute la trecerea focusului de la control la continut.

5 O AMdin Finlanda a comentat plangerea sectorului universitar cu privire la limita de
20% pentru a acoperi personalul aferent costurilor indirecte, deoarece costurile indi-
recte sunt in realitate mai aproape de 30%. Autoritatea de Management a mentionat
ca ,am aplicat 20% aprobat de CE in 201], astfel incat acest lucru ar trebui sa fie sigur
pentru audit”, Insa, avand in vedere preocuparile actuale, se are in vedere o noua rata
fixa de 25%, bazatd pe Orizont 2020.
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diminuarea sarcinilor administrative asociate beneficiarilor,
cum ar fi realizarea cererilor de rambursare sau pregatirea pro-
punerilor de proiecte. In acelasi timp, insa, acestia au constatat
ca ,volumul de munca a trecut de la beneficiari la autoritatile
de gestiune”, intrucat acestea din urma au fost impovarate de
activitatea ex-ante de stabilire a metodelor si regulilor de calcul
(Estonia) si cu alte sarcini de control suplimentare in legatura
cu OCS (Spania).

Feedback-ul autoritdtilor de audit indica doud perspective
opuse. Unele considera ca OCS va avea un impact limitat in ceea
ce priveste simplificarea, in comparatie cu ceea ce s-ar putea
realiza prin alte masuri, cum ar fi efectuarea auditului bazat pe
riscuri, pentru a efectua un control proportional cu finantarea
(Suedia). Alte autoritdti de audit au explicat faptul ca OCS le-ar
elibera de sarcina plictisitoare de a intelege metodele beneficia-
rilor de a calcula costurile indirecte (Finlanda).

* Opiniile beneficiarilor cu privire la OCS variaza la

nivelul statelor membre

In Suedia, de exemplu, opiniile beneficiarilor nu sunt unani-
me. S-au inregistrat unele imbundtatiri comparativ cu situatia
din perioada 2007-2013, si anume introducerea ratei forfetare
de 15% pentru costurile indirecte si rata de 42,68% pentru cos-
turile sociale, care vor ajuta in special beneficiarii (organizatii
nou-venite) care nu sunt familiarizati cu procedurile Uniunii
Europene.

Altii nu au observat aproape nicio reducere a dificultatilor,
deoarece inca petrec prea mult timp cu realizarea de calcule
(de exemplu, determinarea unei categorii de costuri care poate
varia in functie de faptul cd elementul este finantat din fonduri
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FEDER sau FSE etc.). De asemenea, beneficiarii nu trebuie sa
prezinte documentatia privind activitatile acoperite de costuri
indirecte forfetare pentru a se conforma cerintelor nationale
(care, cu siguranta, reduc complexitatea pentru autoritatile de
gestiune a fondurilor), insa trebuie sa colecteze si sa pastreze
toata aceasta documentatie in sistemele lor de contabilitate.

Interesant este si faptul ca, desi unele autoritati de mana-
gement au indicat beneficiarii ca fiind cei care vor beneficia
cel mai mult de OCS, beneficiarii din Suedia au sustinut ca
autoritatile de gestiune vor beneficia cel mai mult, deoarece
vor trebui sa revizuiasca mai putine documente. In Franta,
autoritatea de gestiune intervievatd a sustinut ca impactul
OCS asupra beneficiarilor este inegal. Acestia au subliniat ca,
in anumite situatii, OCS prezinta un avantaj pentru beneficiari
(de exemplu, reducerea cantitdtii de documente in cazul pre-
gatirii cererilor de rambursare), in timp ce, in alte situatii, se
madreste povara administrativa a beneficiarului (de exemplu,
timpul/costul mentinerii sistemelor de raportare separate in
functie de originea fondurilor).

OCS pot declansa unele efecte nedorite in randul celor doua
categorii de parti implicate, beneficiarii (prin pierderea de
bani si riscul de a evita aplicarea viitoare la finantari din fon-
duri ESI) si autoritatile de gestiune (prin transferul sarcinilor
administrative).

Beneficiarii din Suedia au indicat ca rata stabilita prin OCS
pentru costurile cu personalul (42,68%) i-a facut sa , piarda bani
in fiecare lunda”, deoarece costurile reale au fost intre 50% si
55%. Mai mult, unii beneficiari au pus la indoiald daca meritd
efortul de a solicita finantare viitoare din partea UE, avand in
vedere complexitatea procedurilor — in comparatie cu sistemele
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nationale — si presupusul control excesiv, fara a aduce atinge-
re OCS.

Respondenti din Polonia au evidentiat faptul cd, din cauza
OCS, concentrarea activitatilor de audit se poate schimba de la
verificarea facturilor, la documentele necesare pentru a dovedi
ca a fost realizat un rezultat (de exemplu, foaia de pontaj), ceea
ce va determina o sarcind administrativa suplimentara pentru
autoritatea de gestiune fonduri.

* Partile interesate sunt de acord ca procesele de plata si
de aplicare pentru finantare vor fi accelerate

Procesul aferent realizarii rambursarii cheltuielilor realiza-
te (de la colectarea informatiilor, raportarea la autoritatea de
management si pand la rambursarea efectiva) s-a accelerat (sau
se asteaptd sa se intample) in avantajul beneficiarilor (Finlanda,
Suedia, Spania, Italia, Franta). Acest lucru este valabil in special
pentru beneficiarii mici, care nu dispun de resursele financiare
ale organizatiilor mari: ,Nu trebuie sa raportam acum niciun
bilet de autobuz sau lapte cumparat pentru reuniuni ,(Suedia,
Finlanda)'®. Cazul Finlandei este deosebit de interesant: benefi-
ciarii au explicat ca acum dureazad doar cateva saptamani pen-
tru a-si rambursa costurile, in comparatie cu trei pana la cinci
luni In perioada 2007-2013. Pentru sume forfetare, procesul este
chiar mai rapid, deoarece ,trebuie verificate doar rezultatele”, a
explicat o autoritate intervievata.

1 Centrul de afaceri Helsinki estimeazd ca OCS 1i ajutd sd economiseasca o zi de lucru
pentru fiecare cerere de cheltuieli realizatd, proces realizat de doud ori pe an. In scopul
ilustrdrii, s-a explicat ca ,in trecut, dacd sumele din conturi nu se potriveau cu doua-
zeci de centi, trebuia sa reludm calculul iar siiar...". Prin folosirea OCS nu numai ca se
economiseste timp, dar se reduc si erorile posibile.
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De asemenea, partile interesate considera ca OCS vor facilita

procesul de depunere a proiectelor (Spania, Estonia, Finlanda),
fapt confirmat de un beneficiar din Finlanda: , Este mult mai usor
acum sa realizam o cerere de finantare”, in ciuda dificultatilor
initiale de a invdta sa puna in aplicare un nou sistem.

* Majoritatea partilor interesate se asteapta ca ratele de
eroare sa scada datorita utilizarii OCS
Majoritatea partilor interesate se asteapta ca OCS sd redu-

ca ratele de eroare (Suedia, Estonia, Finlanda, Letonia, Polonia,
Olanda, Franta). Sunt furnizate mai multe motive:
¢ Este nevoie de mai putina documentatie depusa pentru veri-

ficarea facturilor (noile instrumente electronice disponibile in
unele state membre ajuta in acest sens), ceea ce va conduce
la mai putine erori si mai putine solicitari de la auditori pen-
tru clarificarea facturilor mici, economisindu-se astfel timp
(Suedia, Letonia)".

Acum exista mai mult timp pentru ca beneficiarii sa se con-
centreze pe alte domenii problematice in ceea ce priveste rate-
le de eroare (de exemplu, achizitiile publice) si, speram, acest
lucru va reduce ratele de eroare si in aceste zone (Finlanda).
Alte parti interesate au indicat ca ratele de eroare continua
sa fie ridicate sau cd nu se asteapta o reducere semnificativa
a ratelor de eroare, deoarece cele mai multe erori sunt legate
de zone in care OCS nu sunt aplicate, de exemplu, achizitii
publice (Spania).

Un beneficiar din Suedia a explicat c3, in trecut, cererea de clarificare a facturilor mici
a AA a avut un impact asupra tuturor actorilor din lant: beneficiarul principal a primit
cerereg; a trebuit apoi sd ceard organizatiilor partenere clarificari, sa astepte raspunsul
lor si, in cele din urma, sa revinad la AA.
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* O autoritate de management din Olanda a explicat cd, in 99
prezent, trebuie doar sa verifice declaratiile salariale anuale
atunci cand utilizeaza rata forfetara de 15% si ca acest aspect
a contribuit la scaderea ratelor de eroare. De exemplu, in tre-
cut a fost necesar sa se puna la dispozitie pentru auditare
documentatia necesara pentru fundamentarea cheltuielilor
indirecte. Un calcul gresit al costurilor indirecte a fost ime-
diat luat in considerare de Autoritatea de Audit ca fiind o
eroare. Prin noua metoda, cerintele sunt clare pentru toate
partile implicate.

In ceea ce priveste stadiul aplicarii OCS la nivelul Uniunii
Europene, in studiul ,Raportul tehnic initial de prezentare a
contributiilor pentru cadrul OCS” realizat de BIRD (2018) ne
sunt prezentate intr-o maniera concluziva urmatoarele date
punctuale:

I. Optiunile OCS sunt utilizate pe scara larga in Europa
in cadrul actualei perioade de programare. Mai multe
studii si sondaje realizate incepand din anul 2014'® indi-
ca preferinta autoritatilor FSE pentru utilizarea pe scara
larga a OCS. Aceasta se manifesta atat din punct de vede-
re cantitativ (numarul de operatiuni si cota din buget

8 Asevedea si: ,Implementarea unor optiuni simplificate in materie de costuri cu FSE
din Italia”, Comisia Europeana (2014), disponibila la adresa: http://ec.europa.eu/esf/
BlobServlet?docld=453&langld=en.

,OCS la nivelul FSE — Promovarea simplificarii si orientdrii pe rezultate”, Comisia
Europeana (2016), disponibila la adresa: http://ec.europa.eu/social/BlobServlet?do
cld=16745&langld=en.

,.Utilizarea noilor dispozitii privind simplificarea in cadrul fazei timpurii de implemen-
tare a FESI", Comisia Europeand (2017), disponibila la:

http://ec.europa.eu/regional _policy/sources/docgener/studies/pdf/new_prov_sim-
plification _esif_en.pdf.
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acoperita de OCS), dar si din punct de vedere calitativ
(tipuri de OCS, tipuri de operatiuni si beneficiari). In
Tabelul 2 se regdsesc cotele din bugetul programului pe
tipuri de OCS si fonduri ESI. Conform rezultatelor unui
sondaj realizat de catre DG EMPL" in 2015, 80% din-
tre autoritatile care gestioneaza Programe Operationale
cu finantare FSE au declarat cad au elaborat una sau mai
multe OCS, iar 83% dintre cele care nu au elaborat o
astfel de optiune intentionau sa elaboreze o forma de
OCS in viitor. Acelasi sondaj subliniaza faptul ca ,in
comparatie cu valoarea estimata de 7% din cheltuieli-
le FSE declarate in cadrul OCS pentru perioada 2007-2013,
cota estimatd la ora actuald, de 35% din cheltuielile FSE
evidentiazd o imbunadtditire semnificativi”. Datele tempora-
re extrase dintr-un sondaj aflat in curs de desfasurare,
implementat de DG REGIO®, par sa confirme sumele si
tendintele descrise mai sus.

¥ Asevedea,OCS la nivelul FSE — Promovarea simplificdrii si orientarii pe rezultate”,
Comisia Europeand (2016), disponibil la: http://ec.europa.eu/social/BlobServlet?doc
Id=16745&langld=en.

20 Utilizarea sau intentia de a utiliza OCS pentru Fondul European de Dezvoltare
Regionald (FEDR), Fondul Social European (FSE), Fondul de Coeziune (FC), Fondul
European pentru Agriculturd si Dezvoltare Rurald (FEADR).
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Tabelul 2. Cotele din bugetul programului pe tipuri 101
de OCS si FESI#

Regiuni FEDR/FC FSE FEADR FEPAM MULTI ETC.
.| 2210 o | 23005 | | 48935 [ nuse ., | 5260 ) 382
Lot 2o | mie | %% | mite | ¥ | mite | aplica | 7 | mie | °* | miLe
Mai . 367 . | 6291 o | 7951 | nuse .| 1627
dezvoltate 11% mil. € 47% mil. € 67% mil. € aplica 12% mil. €
Le o 204 o 1,378 o 23 nu se o
Tranzitie | 9% | e | 40% | hie | 2% | mite | aplica | %
Mai putin o 1,381 o 6,106 o | 13,605 nu se o 3,614
dezvoltate 1% mil. € 28% mil. € 48% mil. € aplica 6% mil. €
Niveluri de
1
dezvoltare | 2% | 2 | a7o | P3| ape | 0| ruse gy | ¥
q mil. € mil. € mil. € aplica mil. €
diverse”

Sursa: , Utilizarea noilor dispozitii privind simplificarea in faza timpurie de imple-

mentare a FESI”, Comisia Europeana (2017)

II. La nivelul Uniunii Europene, OCS au fost utilizate in
contextul unei game foarte variate de operatiuni. Cu
privire la continut (domeniul acoperit), OCS au acope-
rit cele mai frecvente actiuni finantate in cadrul progra-
melor operationale sustinute din FSE. Un studiu recent
realizat in anul 2016 de Reteaua Tematica FSE pentru
Simplificare, pe baza a 257 de practici implementate de
21 de state membre, evidentiaza tipuri de programe pen-
tru care au fost utilizate OCS: activitdtile de formare pentru

2 Pentru FEADR, nivelul inalt al cotei din buget acoperite se refera la operatiunile pen-
tru care cheltuiala eligibila nu este calculata |a valoarea costurilor reale, ci constituie o
compensare predefinita.

22 Analiza s-a desfasurat la nivelul Programului Operational, pe baza categoriilor de
regiuni eligibile pentru finantare (http://ec.europa.eu/regional _policy/sources/
graph/poster2014/eu28.pdf). ,Nivelurile de dezvoltare diverse” se refera la Programe
Operationale implementate in regiuni care fac parte din categorii diferite.
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III.

Dorina Zlota

someri si persoane care au un loc de muncd, invitdmant primar/
secundar, facilititi pentru ingrijirea copiilor, servicii de ocupa-
re a fortei de muncd, madsuri de incluziune sociald, sprijinirea/
dezvoltarea unor servicii sociale, invitimant superior, sprijin
pentru cercetdatori, servicii-suport pentru incurajarea antrepre-
noriatului/sprijin pentru startup-uri, formarea formatorilor/
operatorilor, proiecte transnationale. Acelasi sondaj vine sa
sublinieze faptul ca o gama foarte variata de beneficiari
au fost implicati in implementarea operatiunilor care au
facut obiectul OCS: ONG-uri, scoli, universititi, centre de for-
mare, institutii publice de stat sau nationale, furnizori de ser-
vicii publice de ocupare a fortei de muncd, primdrii/autorititi
locale; Entitdti private — societdti comerciale — asociati unici;
Furnizori de servicii de asistentd sociald — furnizori de servicii
de ingrijire; Asociatii profesionale.

in perioada 2014-2020, datele evidentiazi o utilizare mai
ampla a BSCU, comparativ cu perioada 2007-2013. Desi
sunt mai putin folosite, BSCU si sumele forfetare au un
impact mult mai mare asupra simplificarii comparativ
cu ratele forfetare. Ratele forfetare si, in special, costurile
indirecte calculate pe baza ratelor forfetare standard de
maximum 15% si, respectiv, 40%, continua sa fie cele mai
utilizate tipuri de OCS (80% din programele operationale
sustinute de FSE implementeaza OCS). Cu toate acestea,
datele provizorii obtinute in cadrul unui sondaj aflat in
curs de desfdsurare realizat de DG REGIO sugereaza o
crestere semnificativa a nivelului de utilizare a BSCU (70%
din programele operationale sustinute de FSE care imple-
menteazd OCS), in timp ce numai 30% utilizeazd sume



forfetare. Este interesant de observat cd, desi este catego-
ria OCS cel mai des folositd, sumele pldtite pe baza ratelor
forfetare nu reprezinta decat 36% din totalul platilor rea-
lizate, in timp ce BSCU reprezintd aproximativ 53%, iar
sumele forfetare — 10% din totalul platilor. In principiu,
BSCU si sumele forfetare permit includerea unei game
mai largi de costuri in cadrul OCS — chiar toate costuri-
le aferente unei operatiuni — in comparatie cu ratele for-
fetare. Pe baza datelor rezultate din sondajul realizat in
2016 de catre Reteaua Tematicd Transnationald FSE pentru
Simplificare, Tabelul 3 prezinta de o maniera comparativa
tipurile de OCS utilizate de statele membre in cele doua
perioade de programare.

Tabelul 3. Tipurile de OCS utilizate: comparatie
intre perioadele de programare 2007-2013 si 2014-2020

Perioada 21(’;1:_02;‘;3: Perioada
Tipuri de OCS utilizate 2007-2013 OCS avute in 2014-2020:
OCS utilizate OCS utilizate
vedere
Rata forfetard pentru finantarea BE_FL, BG, CZ, BE_FL, CZ, EE,
costurilor indirecte (maximum 25% | EE, EL, ES, FI, FR, BG, LV, SI (3) EL, FI, FR, FR_
din costurile directe, maximum HU, IE, LV, MT, e NA, HU, LT, MT,
20% in perioada 2007-2013). PL, SI, SK (15) PL, SI (12)
. . CZ, EE, EL, ES, FI,
Rata forfetara pentru finantarea
costurilor indirecte (maximum 15% - SRR FR FRNA, FHR,
din costurile directe cu personalul). LV, SI, 5K (6) | HU, IE, LT, LV, SE,
SI, SK (15)
Rata forfetara bazata pe metodele
existente si ratele corespunzatoare . LV, SI 2) BE_FL, IT, LT, SI,
aplicabile pentru categorii similare ! SK (5)
de operatiuni si beneficiari.
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Finant baz de rats forfet BE_FL, CZ, EE,
mnan -
_naniarea pe bazd ce rald forieta BG, CZ HU, | EL, ES, FI, FR, FR_
ra (maximum 40% din costurile cu -
Jul directe eligibile) LV, S, SK (6) NA, IE, LT, MT,
ersonalul directe eligibile).
P & NL, SI, SK (14)
BE_FL, CZ, EE
BE_FL, CZ, EE BG, CZ, FR, EL_ ES’ il ,FR,
Bareme standard de costuri unita- - HU, IE, LT, LV, Y
(BSCU) EL, ES, LV, PL, S, MT. NL. SI. SK FR_NA, HU, IE,
T .
¢ SK (9) Ty IT, LT, LV, MT, PL,
SE, SI, SK (18)
BE_FL, FI, PL BE_FL, EE, FJ, FR
forf. _FL, FI, PL, EE. SI (2 _FL, EE, FI, FR,
Sume forfetare S1 8) , SI(2) PL, SI (6)

Sursa: Reteaua Tematici Transnationald FSE pentru Simplificare (2016)

Se observa faptul ca, in perioada de programare 2014-2020,
se manifestd o extindere a utilizdrii OCS, fapt explicabil, in mare
parte, prin imbunatatirea cadrului de reglementare, inclusiv a
orientarilor Comisiei Europene. O mai mare disponibilitate a
statelor membre de a utiliza OCS intr-un mod sistematic in peri-
oada 2014-2020 se explica si prin depasirea experientelor expe-
rimentale, dar in mare parte pozitive, realizate in perioada de
programare 2007-2013.

Pe aceasta baza, studiul realizat de Comisia Europeana
(11, 2016, p. 8) se incheie cu patru recomanddri adresate atat
institutiilor Uniunii Europene, responsabile de cadrul de regle-
mentare si orientdrile aferente, cat si autoritatilor din cadrul ges-
tiunii fondurilor structurale ale statelor membre responsabile
de punerea in aplicare a acestora: (1) sa abordeze obstacolele de
reglementare in calea utilizarii OCS; (2) sa consolideze orienta-
rea si consilierea; (3) sa promoveze OCS; si (4) sd ia in conside-
rare armonizarea in continuare a diferitelor fonduri ESI.
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Sectiunea III

3. Elemente de constructie metodologica a optiunilor de
cost simplificat

Un studiu de caz privind OCS pentru educatia si ingrijirea copiilorin crese,
dezvoltatd in Romania prin POCU 2014-2020, Axa Prioritard 6 —
Educatie si competente

3.1. Context si obiective urmarite

Experienta Romaniei In ceea ce priveste utilizarea OCS,
in cadrul utilizarii fondurilor din FSE, este limitata, astfel de
optiuni fiind in perioada de cdutari pentru dezvoltarea si pune-
rea 1n aplicare a primelor variante fezabile la nivel national.

Prin urmare, obiectivul sectiunii a treia a studiului nu este
neapdrat acela de a furniza un raport exhaustiv si actualizat al
diverselor actiuni intreprinse la nivelul autoritatii de manage-
ment In privinta utilizarii OCS, accentul fiind pus pe , sensul
tehnic” al abordarii introducerii OCS, cu deosebire la nivelul
operatiunilor finantate in domeniul educatiei si formarii profe-
sionale din Romania.

Valoarea adaugata estimata a analizei are in vedere: asigu-
rarea unei mai bune intelegeri a modului in care OCS au fost
dezvoltate, in faza de inceput, in Romania, sistematizarea celor
mai semnificative experiente, dar si identificarea posibilelor rute
metodologice si operationale pentru a asigura valorificarea si
extinderea experientelor dobandite.
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3.2. Logica interventiei de dezvoltare a unei optiuni de
cost simplificat pe baze metodologice

3.2.1. Decizia de a adopta OCS

Pentru Romania, exercitiul financiar 2014-2020 reprezinta a
doua perioadd de programare, de la momentul in care benefici-
aza de fondurile ES], in calitate de stat membru al UE.

Alocdrile financiare de care beneficiaza sectorul Educatie, in
cadrul instrumentului financiar FSE, sunt consistente, pentru
ambele perioade de programare avute in vedere in cadrul ana-
lizei realizate.

Luand in considerare nevoile de finantare foarte mari, nece-
sare acestui sector de activitate, deseori subfinantat de catre
bugetul de stat, prioritdtile strategice asociate alocarilor din FSE
pentru domeniul educatiei se pastreaza numeroase si in cadrul
exercitiului financiar 2014-2020, chiar si in contextul concentrarii
tematice solicitate de RPC.

Astfel, tabloul logicii interventiilor cofinantate din FSE,
pentru sectorul educatiei, se pastreaza complex si dificil de
operationalizat, din mai multe considerente:
¢ Fiecare prioritate de investitii genereaza un numdr mare de

apeluri de proiecte cu obiective specifice, compozite®, care

au in vedere domenii educationale diverse, deseori dificil de
standardizat ca tip de interventie;

2 Intelegem prin ,compozite”, combinatii de obiective specifice ale unei prioritéti de
investitii care vor fi realizate prin activitati combinate la nivelul unui apel de proiecte
si, ulterior, la nivelul proiectelor realizate (de exemplu, activitati de dezvoltare de cur-
riculum sunt combinate, |a nivel de proiect, cu activitati de formare continua a perso-
nalului didactic, respectiv cu activitdti de pilotare a curriculumului nou-introdus).
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* Unele prioritati strategice sprijinite in exercitiul financiar 107
2017-2013 continua s fie finantate si in perioada de progra-
mare actualad (de exemplu, masuri de educatie de a doua
sansa, programe de formare continud adresate personalului
didactic, stagii de practica pentru elevi si studenti etc.), in
timp ce alte operatiuni finantabile sunt noi (de exemplu, ser-
vicii de educatie si ingrijire pentru copii in crese, burse antre-
prenoriale pentru studenti doctoranzi, servicii de educatie
in cadrul centrelor comunitare de educatie pe tot parcursul
vietii etc.);

* Succesiunea lansarilor de apeluri de proiecte necesita o abor-
dare ritmicd, adesea dificil de gestionat sub aspectul coreld-
rii cu monitorizarea realizarii indicatorilor, dar si al precizi-
ei cuantificdrii progreselor in cheltuirea efectiva a alocarilor
financiare la nivel de program.

* Alocdrile financiare pentru apelurile lansate sunt consisten-
te si conduc la un numar mare de proiecte selectate, ceea ce
ingreuneaza ritmul de lucru la nivelul organismului de gesti-
une si, implicit, ritmul de absorbtie a fondurilor, in conditiile
decontdrii cheltuielilor pe baza de costuri reale;

¢ Introducerea sistemului Mysmis 2014+, desi obligatorie si
necesara simplificdrii procesului de raportare la nivelul bene-
ficiarilor si al autoritatilor de gestiune, se afla in etapa de
inceput, generand sarcini administrative suplimentare pentru
toate pdrtile implicate in calitate de utilizatori.

In acest cadru operational complicat, orice decizie strategi-
ca sau tehnicd de utilizare a unor masuri de simplificare a uti-
lizarii fondurilor FSE prin POCU, pentru domeniul educatiei,
este privitd cu optimism, dar si cu ingrijorare, din perspectiva
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schimbarilor pe care le poate determina la nivel de management
de program si de proiecte finantate.

In cadrul acestei ,,abordari sistemice”, principalele argumen-

te care au condus la operationalizarea intentiilor de dezvoltare
a optiunilor de simplificare in domeniul educatiei pot fi sinteti-
zate astfel:

* reducerea volumului de muncd administrativa al autoritatilor

publice implicate (Autoritate de Management/Organism
Intermediar, Autoritatea de Audit, Autoritatea de Certificare
si Plata) si al beneficiarilor;

facilitarea accesului beneficiarilor finali la oportunitatile de
dezvoltare oferite de FSE;

un accent mai mare pe politici, obiective si prioritati de
interventie si o concentrare mai precisa asupra eficacitatii
actiunilor: in faza de programare, prin definirea clara a pro-
ceselor, a obiectivelor si a rezultatelor masurabile; in timpul
punerii in aplicare, prin transferarea accentului de la veri-
ficarea conformitatilor administrative de la nivelul cererilor
de rambursare, la cuantificarea rezultatelor efective obtinute
urmare a activitatilor educationale derulate;

configurarea treptata a unor aborddri care sd sublinieze
»importanta persoanelor din grupul tinta al proiectelor” in
cadrul interventiilor educationale, intr-o maniera activa si
individualizata, ceea ce poate determina realizarea de poli-
tici active, In folosul beneficiarilor finali, asigurand in acelasi
timp accelerarea decontarii cheltuielilor necesare.

Adoptarea unei aborddri riguroase bazate pe simplificare, in

contrapartidd cu eficientizarea politicilor sectoriale, ramane un
deziderat de atins pe termen mediu, sau chiar lung.
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Pentru perioada actuald, retinem ca fiind identificabile in mod
clar primele doua argumente de mai sus in favoarea dezvoltarii
de OCS, ceea ce plaseaza luarea unei decizii privind dezvoltarea
optiunilor de cost simplificat pentru domeniul educatiei la nive-
lul Autoritatii de Management/Organismului Intermediar (din
cadrul MEN) pentru POCU, al Ministerului Educatiei Nationale,
dar si in afara ,limitelor” administratiei publice, prin interme-
diul implicarii partilor interesate si a beneficiarilor externi in
acest proces.

Intr-o perspectiva mai larga, decizia de a adopta OCS in
domeniul educatiei a alimentat o dezbatere larga si importanta
si a dat nastere atat oportunitatilor formale, cat si ale celor infor-
male de analiza tehnicd, printre care amintim:

* Coordonarea FSE la nivel national, gestionatd de Ministerul
Fondurilor Europene prin DGPECU (1);

e Palierul tehnic de analiza si dezvoltare a OCS in domeniul
educatiei, de la nivelul Organismului Intermediar din cadrul
Ministerului Educatiei Nationale (2);

* Palierul tehnic de consultare cu reprezentanti ai Ministerului
Educatiei Nationale si ai actorilor relevanti (3);

¢ Consultari tehnice cu Comisia Europeand (reprezentanti
ai DG Audit si DG EMPL), cu scopul de a examina mai
indeaproape orientarile si procedurile de punere in apli-
care (4);

e Activitatile derulate in sprijinul dezvoltarii OCS prevazu-
te prin Acordul privind Serviciile de Asistentd Tehnicd pentru
Sprijinirea implementdrii Programului Operational Capital Uman
din Romania (POCU) 2014-2020, semnat intre Ministerul
Fondurilor Europene si Banca Internationala pentru
Reconstructie si Dezvoltare (5).
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Aceste dezbateri si consultdri si, in general, implicarea acti-
va a sistemului partilor interesate de dezvoltarea unor abordari
metodologice si operationale mai structurate au fost deseori pre-
ocupate, pand la momentul actual, de adoptarea unor bareme
standard de costuri unitare pentru copii care beneficiaza de ser-
vicii de educatie si Ingrijire in crese, respectiv pentru cursanti in
cadrul programelor de educatie de a doua sansa.

Primele intentii de dezvoltare a unei OCS in domeniul
educatiei (pentru standardizarea unei unitdti de cost pentru ser-
vicii de cresd), prin intermediul dezvoltarii unei metodologii de
calcul in acord cu art. 14 (1) din Regulamentul FSE, pot fi pla-
sate la nivelul anului 2016. Pentru intervalul de timp 2016-2018,
putem consemna derularea unor demersuri sistematice, dese-
ori repetitive, in legatura cu stabilirea unui acord, in special cu
reprezentantii DG EMPL, in legatura cu aspecte tehnice legate
de reflectarea legislatiei si a metodologiei de verificare a datelor
la nivelul documentatiei realizate.

Lectiile invatate In aceasta perioadd de cautdri a unor solutii
potrivite pentru definitivarea unei OCS sunt destul de similare
cu cele evidentiate in studiul ,Implementarea OCS prin FSE in
Italia. Studiu de caz pe baza experientei din perioada 2007-2013"
(2014) care ne dezvaluie mai multe cerinte esentiale pentru acto-
rii relevanti, implicati in procesul decizional:

1. sa dezvolte intelegerea corespunzatoare a prevederilor
Regulamentului Comisiei Europene si a documentelor legislative,
la nivel national, nu numai din punct de vedere tehnic (dispozitii
specifice), ci mai ales in ceea ce priveste obiectivele si limitdrile
acestora, evitand eventuale abordari bazate pe preconceptii.

La baza acestei cerinte stda ideea conform careia un sistem
OCS dezvoltat prin metodologie de calcul utilizeaza surse de
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date care pot completa si chiar imbunatati cadrul de reglemen-
tare la nivel national, pentru un anumit domeniu de activitate.

2. definirea unei OCS permite o utilizare mai eficienta a
resurselor, intrucat costurile de referinta se stabilesc in preala-
bil pe baza unui calcul corect, echitabil si verificabil, fiind de
fapt adoptate solutii metodologice si operationale bine stabili-
te pentru implementarea practica a unor principii si prevederi
legislative.

3. deschiderea necesard in a considera demersul de constructie
a unei OCS ca fiind un ,salt cultural”, intrucat , definirea unui
sistem OCS presupune disponibilitatea, la toate nivelurile (de
la definirea orientdrilor de politica la elaborarea modelului de
management), de angajare intr-un demers partajat, care necesita
o investitie in timp, competente si resurse financiare. Valoarea
addugata a unei astfel de abordari depinde, de asemenea, de
capacitatea de a dezvolta o atitudine pozitiva fata de inovare.”

Prin urmare, prin raportare la momentul actual, decizia pri-
vind adoptarea unei OCS, in conditiile in care nu existd inca un
punct de reper la nivel national pentru acest domeniu, si avem
in vedere aici intentia dezvoltarii unei OCS pe baze metodolo-
gice, comporta aspectul unui experiment social inovator. Partile
implicate pot avea in vedere considerente diferite in luarea deci-
ziei, de la posibilitatea de a deconta mai simplu sume cheltuite
in legdtura cu o operatiune care beneficiaza de o alocare financi-
arad de peste 150 de milioane de euro (cazul operatiunilor desti-
implementarii unui mod de lucru bazat pe OCS pentru decon-
tarea de sume, in relatia cu Comisia Europeand, ceea ce condu-
ce inclusiv la facilitarea verificarilor din partea auditorilor de la
nivel european.

11

Optiunile de costuri simplificate



12 3.2.2. Expertiza multidisciplinard necesara definirii OCS

In timp ce procesul general de luare a deciziilor privind
adoptarea unei OCS necesitd o abordare sistemicd, deseori inde-
lungata, realizarea efectiva a unei OCS necesita o participare
multidisciplinara si un efort de echipa, substantial.

In ceea ce priveste autorititile implicate, coordonarea si con-
sultarile cu reprezentantii DG EMPL s-au realizat, in principal,
cu participarea urmatorilor actori relevanti:

* Autoritatea de management: responsabild pentru gestionarea
si implementarea programului operational POCU si, in acest
context, pentru validarea sistemului OCS dezvoltat in dome-
niul educatiei;

* Organismul Intermediar din cadrul MEN: contributia sa
nu a fost limitata la definirea caracteristicilor generale ale
optiunilor de costuri simplificate din domeniul educatiei, ci a
implicat mai multe aspecte legate de promovarea OCS reali-
zate, sustinerea consultarilor necesare validarii optiunilor de
simplificare, inclusiv la nivelul reprezentantilor DG EMPL.

e Ministerul Educatiei Nationale: in calitate de institutie res-
ponsabila cu politica sectoriala pentru domeniul educatiei
la nivel national, prin sustinerea demersului initiat de
Organismul Intermediar din subordine, inclusiv la nivelul
consultdrilor necesare validarii optiunilor de simplificare
realizate.

Desi necesara, implicarea Autoritatii de Audit si a Autoritatii
de Certificare si Plata nu a fost deocamdata remarcata in mod
specific, pentru a oferi feedback din perspectiva competentelor
institutionale specifice.
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In afara de clarificarea reprezentarii formale a procesului
de configurare, derulare si validare a OCS pentru domeniul
educatiei, este important de clarificat resursa umana implicata
in acest proces laborios si inovator, de definire a OCS in termeni
practici.

Cu alte cuvinte: de cine avem nevoie pentru a defini un sis-
tem OCS in termeni operationali?

Componenta multidisciplinara a grupului de lucru ,OCS”
pentru definirea optiunii de cost simplificat ,cost per copil
sprijinit pentru participare la servicii de educatie si ingrijire in
cresa” a inclus elemente de expertiza profesionala legate de:

e Managementul FSE si programare pentru Axa Prioritard 6
,Educatie si competente” a POCU 2014-2020;

* Legislatia aplicabilda dezvoltarii de OCS la nivelul Uniunii
Europene, conform art. 67 al RPC si art 14(1) al Regulamen-
tului FSE;

* Reglementari nationale in domeniul educatiei timpurii, in
special pentru segmentul educatie anteprescolara;

* Metode si tehnici de cercetare in domeniul educatiei, pen-
tru colectarea si interpretarea informatiilor tehnice la nivel
metodologic, in conditiile indisponibilitatii datelor istorice de
referintd pentru construirea standardului de cost;

* Analiza si prelucrare de date financiare pentru construirea
standardului de cost;

* Monitorizare si evaluare tehnica a realizdrilor de etapa, dar si
a indicatorilor de realizare si de rezultat (la nivel de proiecte);

* Raportare (la nivel de program) si audit.

Aceasta abordare complexa si-a demonstrat utilitatea in
vederea asigurarii conformitatii OCS in toate zonele afectate de
implementarea ulterioara a acestuia, respectiv, pentru definirea
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optiunilor de cost simplificat ca o solutie care sa poate fi inte-
grata In procesele de management ale Programului Operational.

3.2.3. Momentul fazei preliminare OCS

Demararea punerii in aplicare a reglementdrilor UE, in
relatie cu dezvoltarea OCS, a fost realizata lent in Romania, in
conditiile in care momentul preliminar poate fi considerat anul
2016, moment in care DG Audit a demarat o serie de intrevederi
la nivelul Autoritdtii de management pentru POCU in vederea
sensibilizdrii autoritatii de gestiune cu privire la utilizarea OCS
in Romania.

Ca urmare a Intrevederilor realizate, rolul DG EMPL a deve-
nit activ cu privire la identificarea prioritatilor de investitii,
respectiv a operatiunilor finantabile, pentru care dezvoltarea de
OCS ar putea reprezenta o varianta de utilizat efectiv.

Perioada de timp de ,sondare” a optiunilor posibile a fost
relativ indelungatd, in contextul in care aceasta s-a realizat in
conditii de cunoastere limitatd a procesului de analiza si dez-
voltare a unei OCS.

In ceea ce priveste momentul fazei preliminare (adica timpul
scurs de la ,ideea” aplicdrii OCS si pand la punerea in practicd a
acesteia), pentru prima optiune de cost simplificat luatd in ana-
liza, acesta a avut o duratd relativ mare, de aproximativ 2 ani,
insa aceastad perioada de timp a coincis cu cea de ,,sondare” a
mai multor optiuni de costuri simplificate, posibil de dezvoltat
in domeniul educatiei.

Dat fiind acest aspect de specificitate a derularii momentului
fazei preliminare, putem considera ca progresele in dezvolta-
rea OCS au fost realizate simultan, atat in privinta dobandirii
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competentelor necesare desfasurdrii acestor activitati inovatoare, 115
cat si in privinta incercdrilor efective de aplicare a competentelor
la nivelul primelor incercari de definire a unei OCS.

Prin urmare, faza preliminara a fost caracterizatd nu numai
printr-o duratd relativ indelungata, dar si, mai important, de
dorinta de a investiga si valida analizele realizate, pe baza:

* analizei detaliate a dispozitiilor regulamentului, in special in
ceea ce priveste prerequisitele de aplicare si solutiile posibile
pentru calcularea si aplicarea parametrilor standard. In acest
sens, sesiunile de formare in domeniul OCS, furnizate in cadrul
Acordul privind Serviciile de Asistentd Tehnicd pentru Sprijinirea
implementidrii Programului Operational Capital Uman din Romania
(POCU) 2014-2020, au constituit o experienta valoroasa care a
contribuit la accelerarea procesului de luare a deciziilor;

e familiarizarii cu exemple de bune practici in dezvoltarea OCS
la nivel european. Este relevant sa mentionam valoarea addu-
gata obtinutd prin initiative de colaborare (formale sau infor-
male) cu autoritdtile de management la nivel transnational
prin participarea la reuniunile de lucru ale Retelei tematice pri-
vind OCS la nivel european.

3.2.4. Principalele etape ale procesului de definire a optiunii de
cost simplificat

Definirea unui sistem OCS este un proces logic, etapele de
baza ale procesului fiind surprinse in mod sintetic in studiul
,Implementarea OCS prin FSE in Italia. Studiu de caz pe baza
experientei din perioada 2007-2013" (2014):
¢ definirea obiectului actiunii, prin descrierea clara a actiunilor

acoperite de OCS;
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¢ identificarea parametrilor standard, pe baza exprimarii
actiunii In , termeni standard” si identificarea parametrilor
de cost standard,;

* cuantificarea standardului de cost, prin atribuirea unei valori
pentru fiecare parametru;

* determinarea valorii finantarii standard, prin definirea regu-
lilor de aplicare a OCS;

* orientarea realizdrilor, pe baza definirii raportdrii acestora in
termeni de proces si/sau rezultat.

Desi, la prima vedere, logica aborddrii unei optiuni de cost
simplificat este deja bine stabilitd si clard, momentele principale
implicate in demersul de definire a unei OCS sunt diferite de la
o optiune la alta, calea de actiune fiind particularizata in functie
de parametri multipli.

3.2.4.1. Continutul tematic acoperit de optiunea de cost simplificat

Punctul de plecare al procesului va avea in vedere definirea
clara a activitatilor acoperite de OCS, acestea constituind obiec-
tul procesului de standardizare.

Din punct de vedere logic si metodologic, studiul de caz rea-
lizat pentru utilizarea OCS in Italia (14, 2014) evidentiaza faptul
ca implementarea corecta si eficienta a OCS necesita definirea
preliminara a standardelor operatiunilor aferente, aceasta sarci-
na urmarind patru scopuri fundamentale:

e stabilirea unor niveluri adecvate de performanta acceptabile,
incurajand utilizatorii sa furnizeze standarde unitare de fur-
nizare a serviciilor;
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* asigurarea ca natura si caracteristicile actiunii sunt explicite si 117
clare pentru toti beneficiarii, evitindu-se riscul aplicdrii sau
discriminarii asimetrice;

e facilitarea monitorizarii si evaludrii comparative a proceselor
si rezultatelor implicate;

¢ definirea parametrilor financiari constanti si coerenti ai
costurilor.

Prin urmare, descrierea clara a activitatilor constituie princi-
pala referinta pentru definirea unei optiuni de cost simplificat.

Avand in vedere aceste premise, vom analiza in continua-
re o categorie de interventie care acopera actiuni de formare si
educatie care a facut obiectul standardizarii, pana in prezent, in
domeniul educatiei si care se referd la servicii de educatie si ingri-
jire pentru copii in cresa prin stabilirea costului standard per copil
care beneficiaza de servicii de educatie si Ingrijire in cresa.

In cadrul exercitiului financiar 2014-2020, regasim la nivelul
Axei Prioritare 6 — , Educatie si competente”, in cadrul obiec-
tivului specific 6.2., prioritatea de finantare destinatd sustinerii
copiilor de varstd anteprescolara prin servicii de educatie si
ingrijire in cadrul creselor.

Aceasta prioritate a fost stabilita in contextul Strategiei
nationale privind reducerea pdrdsirii timpurii a scolii in Romania,
care propune ,0 crestere a ratelor brute de inscriere de la 2 la
23% pentru acest segment de varsta”** in vederea asigurarii pre-
venirii riscului de pardsire timpurie a scolii de la varste foarte
mici.

2 https://www.edu.ro/sites/default/files/fisiere%20articole/Strategia%20privind%20
reducerea%20parasirii%20timpurii%20a%200CSlii.pdf, p. 54.
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118 Ca urmare a stabilirii acestei directii de actiune strategica,
39 200 de copii anteprescolari din zone LDR* si 4 194 de copii
din zone MDR?¥, ar trebui sa fie sustinuti financiar din FSE, prin
POCU, pentru a beneficia de servicii de educatie si ingrijire in

crese.

Analiza continutului activitdtilor de educatie si ingrijire
a copiilor din cresa, in ,conditii standard”, a impus luarea in
consideratie a unui numdr mai mare de variabile, in principal
cu referire la urmadtoarele aspecte relevante:

1. Conform datelor Institutului National de Statistica (INS),

la nivelul anului scolar 2016-2017, existau in Romania ,,363
de crese (unitdti independente si sectii din cadrul altor
unitati care scolarizeaza acest nivel de invatamant — gru-
puri scolare). Majoritatea copiilor Inscrisi in invatamantul
anteprescolar sunt cuprinsi in cresele apartinand sectoru-
lui public (95,4%)” (INS, p. 21), ceea ce semnifica o crestere
cu 76 de unitati a numarului de crese raportat pentru
perioada 2002-2016. In conditiile unei cresteri sensibile
a numarului de crese la nivel national, din perspectiva
numadrului copiilor Inscrisi in Invatamantul anteprescolar,
se constata faptul cd, in anul scolar 2016-2017, beneficiau
de servicii de crese doar 20,1 mii copii, reprezentand 0,6%
din populatia scolara (INS, p. 21).

Pe baza datelor evidentiate mai sus, putem concluziona
preliminar cd, in perioada 1970-2002 (perioada realizarii
studiului de evaluare a creselor din Romania), cu extin-
dere pana in anul 2016, furnizarea de servicii de ingrijire

% LDR — Less Developed Regions (regiuni mai putin dezvoltate).
% MDR — More Developed Regions (regiuni mai dezvoltate).
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in cadrul creselor a reprezentat un fenomen marginal 119
din perspectiva ratei de cuprindere a copiilor in cadrul
creselor.

2. Din perspectiva cantitativa, la nivel de program POCU,
numarul copiilor cu varstd de cresa care urmeaza sa bene-
ficieze de sprijin financiar, un total de 43 394 de persoane,
este foarte mare, ceea ce ar echivala cu un numar foarte
mare de proiecte generate in cadrul unui apel de proiecte
(aproximativ 800).

Pe de altd parte, nivelul de educatie anteprescolar vizeaza
educatia si formarea organizate pe grupuri mici de copii
(conform legislatiei in vigoare”, o grupa de cresa poate
include intre 5 si 9 copii), ceea ce ar presupune un numar
de circa 4 800 noi grupe de cresd, constituite pana la fina-
lul actualei perioade de programare.

In acest context, introducerea unei OCS ar putea diminua
considerabil povara administrativa legata de justificarea
costurilor si de monitorizarea proiectelor, la fel de nume-
roase, ca si valoarea totala a indicatorului de program
POCU referitor la numarul total de copii sprijiniti pentru
participarea la educatie anteprescolara.

3. Tipul de participanti in cadrul activitatilor finantabile
este simplu de determinat, din perspectiva varstei, fiind
vizati copii dintr-o categorie omogena de varstd, 0-2 ani®.
Criteriului varstei i se adauga insa si o altd variabild, deter-

27

28

Conform HG 1252/2012 privind aprobarea Metodologiei de organizare si functionare a
creselor si a altor unitati de educatie timpurie anteprescolara.

Trei ani neimpliniti, limitarea fiind realizata din ratiuni de corectitudine a raportarii
realizarii indicatorilor (prin beneficiari unici ai sprijinului) pe segmente de varsta. De
la 3 ani, copilul va fi incadrat in segmentul prescolar de educatie.
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minata de specificul instrumentului financiar FSE, care are
in vedere sustinerea persoanelor care provin din categorii
vulnerabile. Din aceasta perspectivd, este vizatd, la nivel
de program operational, o sinergie cu masurile active de
ocupare de care pot beneficia mamele/tutorii copiilor de
cresa vizati, asadar, sprijinul financiar alocat copiilor va fi
directionat cu precadere catre mamele/tutorii care se inca-
dreaza In aceste categorii®.

O posibila problema de luat in consideratie in ceea ce
priveste tipul de participanti va avea in vedere asigura-
rea desegregarii in furnizarea serviciilor de educatie si
ingrijire care vor fi furnizate in cadrul proiectelor, deoa-
rece exista posibilitatea constituirii de grupe compacte de
copii de cresa care 1i vor contine in exclusivitate pe aceia
care provin din familii dezavantajate, ceea ce ar putea con-
duce la efecte negative din perspectiva integrarii socio-
educationale in medii de separare.

4. Din perspectiva duratei interventiei, in cadrul proiectelor

previzionate sunt estimate perioade de 2 ani de derula-
re a activitatilor de educatie adresate copiilor cu varsta
de cresa, ceea ce implicd un numar foarte mare de ore de
educatie si Ingrijire, sustinute din perspectiva financiara.

Din punctul de vedere al duratei, segmentul de antepre-
scolaritate include 3 ani (perioada 0-2 ani), insa a fost alea-
sd varianta extinderii treptate a serviciilor de cresd, inclu-
zand aici ultimii doi ani din intervalul de varstd, cel putin
din trei motive: nevoia urgentd de acoperire cu astfel de

2 Asevedeain acest sens Anexa 1, care detaliazd categoriile de parinti/tutori legali avuti
in vedere.
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servicii de educatie la nivel national (ceea ce Inseamnd ca 121
se putea demara chiar si cu includerea unui singur an de
integrare a copiilor in sistemul de educatie anteprescolara),
intentia unei interventii sectoriale reale in educatia
anteprescolard, ceea ce solicita realizarea unei schimbari
consistente la nivel national, vizibila ca efecte, prin anver-
gurd, durata si, nu in ultimul rand, sustenabilitate.

5. Forma de sprijin din fonduri FSE vizeaza educatia forma-
14, realizatd in cadrul grupelor de cresa nou-constituite
ca urmare a furnizarii finantarii. Serviciilor de educatie
timpurie li se adauga serviciile de ingrijire a copiilor, in
conditiile in care varsta acestora este mica si gradul de
independent al copiilor este inci redus. In completa-
rea activitdtilor de educatie formala si de ingrijire, mai
pot fi furnizate copiilor activitdti nonformale de educatie
care pot fi corelate cu programul cotidian de invdtare din
crese.

6. Din perspectiva caracteristicilor specifice proceselor viza-
te de organizare si derulare a activitatilor de ingrijire si
educatie, retinem:
¢ incidenta majord a absenteismului copiilor, cauzata in

principal de posibile probleme de sanatate ale acestora
(de exemplu, bolile copilariei, raceli si viroze frecven-
te din cauza colectivitatii si aspectelor contagioase ale
problemelor de sanatate specifice varstelor mici etc.);

* nevoia de identificare a unor spatii disponibile, nece-
sare constituirii de noi grupe de cresa. Aceste spatii ar
trebui sa fie amplasate mai ales in amplasamente in
care functioneaza deja o gradinita (de preferinta cu pro-
gram prelungit) sau o unitate scolard, pentru facilitarea
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asigurarii furnizarii hranei si a altor servicii de ingrijire,
inclusiv medicala, daca este necesar;

e numarul redus de personal didactic calificat, disponibil
pentru a lucra cu copii anteprescolari. Avand in vede-
re faptul ca reteaua de crese este extrem de redusa, la
nivel national, si, acolo unde acestea exista, urmareste,
in special, ingrijirea copiilor, formarea initiald a perso-
nalului didactic necesar pentru acest segment de varstd,
nu a constituit o prioritate reala la nivelul sistemului de
pregatire a personalului didactic, la nivel national.

Aspectele tehnice care au sprijinit decizia de standardizare
a acestei interventii de finantare referitoare la educatia si
ingrijirea copiilor in crese se datoreaza in principal:
faptului cd acestea vor face obiectul unor reguli unitare,
bine stabilite, aplicabile la nivelul unui intreg subsector de
educatie, cea anteprescolard. Desi procesul de standardiza-
re ia In considerare un numar de variabile, acestea ar tre-
bui sa beneficieze de o interpretare fara echivoc, prin urma-
re, in domeniul analizat vom regasi o astfel de abordare in
privinta continutului tehnic al procesului de educatie furni-
zat care va avea interpretarea de proces standardizat.
In acest caz, nu vor avea relevantd, in cadrul procesului de
analizd, raportari la bune practici educationale, abordari
inovatoare de educatie anteprescolara, ci va deveni sem-
nificativ modul in care educatia anteprescolara se extinde
cantitativ la nivel national prin furnizarea de servicii de
educatie iIn mod coerent si unitar, acestea fiind acoperite
unitar din perspectiva costurilor implicate.

Abia intr-o etapa viitoare, dupa configurarea unei retele

extinse de crese la nivel national, variabilele care au



legdtura cu inovarea sau cu promovarea de bune practici
vor fi luate In considerare, standardizarea realizatd initial
devenind un mod coerent de actiune din perspectiva cos-
turilor implicate.

e intentiei de a aplica pe scara larga OCS, care presupune o
alocare semnificativa din FSE, deci si un impact observabil
al simplificarilor realizate, la nivel national.

Putem identifica de la bun inceput si, cel putin, un aspect
care nu vine in sprijinul standardizarii interventiilor de educatie
si ingrijire a copiilor in crese, prin faptul ca astfel de operatiuni
nu au mai fost finantate anterior din fonduri europene, ceea ce
inseamna ca nu sunt disponibile date istorice compatibile cu
obiectul standardizarii, care sa sprijine fundamentarea OCS.

3.2.4.2. Identificarea elementelor standard de cost al operatiunii

In relatie cu OCS privind costul pentru un copil care benefi-
ciaza de servicii de educatie si ingrijire in cresd, variabila prin-
cipala de referintd a avut in vedere stabilirea costului real total
al operatiunii.

Pentru identificarea acestuia se analizeazd, in mod uzual:
prevederile reglementdrilor aplicabile domeniului si, in masu-
ra in care acestea sunt partial acoperitoare, se utilizeaza metode
calitative si cantitative de analiza a costurilor, aplicabile la nivel
national.

In cazul creselor, date fiind acoperirea redusi la nivel national
(aproximativ 2%) si caracterul incomplet al reglementdrilor apli-
cabile de punere in aplicare a Legii Educatiei Nationale nr.1/2011
cu modificarile ulterioare (Hotararea de Guvern nr. 1252/2012 de
aprobare a Metodologiei de organizare si functionare a creselor
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si a altor unitati de educatie timpurie anteprescolara deserveste
partial reglementarea efectiva a serviciilor de educatie in crese),
nu existd un cost standard stabilit pentru un copil care benefici-
aza de servicii de Ingrijire si educatie in cresa.

Totusi, prevederile Ordonantei nr. 9/2018 privind modifica-
rea si completarea unor acte normative in domeniul educatiei,
aduce modificdri de esentd, in masurd sa asigure, pe termen
mediu, fundamentarea si punerea in aplicare a unei politici
publice pentru acest segment al sistemului national de educatie
din Roméania®. Prin art. 9, alineatele (2), din cadrul Ordonantei
9/2018, se decide: asigurarea de catre stat a finantarii de baza
pentru anteprescolari, incepand cu anul scolar 2019-2020,
precum si stabilirea prin hotarare a Guvernului, initiata de
Ministerul Educatiei Nationale, a organizarii unitatilor de
educatie timpurie anteprescolara, a standardelor de calitate si a
metodologiei de organizare.

Acestor premise de cadru national de reglementare, li se
adaugd intentia de extindere a retelei de crese, la nivel national,
prin intermediul operatiunilor finantate prin Axa 6 din POCU
2014-2020, prin urmare punem in discutie si costurile necesare
pentru constituirea de grupe noi de cresa, in completarea cos-
tului standard, necesar de stabilit la nivel de copil participant.
Pentru constituirea unei grupe de cresa avem in vedere cheltu-
ieli necesare pentru mica infrastructura de functionare a grupei,
dar si cheltuieli necesare pentru resurse educationale adecvate
varstei copiilor de cresa.

%0 Cf. Dorina Dumitra Zlota, , Politici publice in domeniul invdatdmantului anteprescolar.
Un studiu de caz cu privire la optiunea de simplificare a costurilor necesare educatiei

Pedagogy, nr. 1/2019 (articol in curs de aparitie).
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Acestor categorii majore de costuri li se adaugd, in mod evi-
dent, si costurile administrative de functionare institutionala,
acestea fiind variabile, in functie de dimensiunea unei crese
(aceasta fiind influentata de numadrul de grupe existente si
functionale).

Pornind de la principalele caracteristici ale operatiunii, pre-
zentate mai sus, urmatoarea etapa in definirea sistemului OCS
este de a identifica parametrii care asigura o detaliere adecvatd a
actiunii in ,,termeni similari”, adicd standard, intrucat aplicarea
OCS va trebui sa se realizeze printr-o valoare cat mai apropiata
de costul real al operatiunii.

In cazul servidiilor de educatie, In general, punem in discutie
doua mari categorii de parametri: costul resursei umane de spe-
cialitate si costul resurselor materiale necesare procesului de
educatie.

Pentru situatia resurselor umane implicate, in cazul procesu-
lui de educatie asigurat in cadrul cresei, distingem anumite ele-
mente de specificitate datorate, in principal, varstei copiilor cu
care se deruleaza activitatile. Prin urmare, dimensiunea grupei
de cresa este redusa numeric”, fiind obligatorie normarea a cel
putin unei ingrijitoare pentru fiecare grupa de copii, pe langa
educatoare.

O provocare, mai putin abordata si reglementata recent, se
referd la conferirea unui statut profesiei didactice corespunza-
toare educatiei copiilor de varsta anteprescolara®. Din aceas-
td perspectiva, in prezent sunt scolarizate promotii de educa-
tori-puericultori in cadrul unor licee pedagogice, in unele cazuri

3 ,Nu mai mult de 9 copii intr-o grupa”, conform prevederilor art. 16(1) din HG
1252/2012.
32 Idem nota 30.
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exercitand roluri didactice In cresele existente deja personalul
cu pregatire initiala de profesor pentru invatamantul prescolar
sau primar.

Extinderea serviciilor de educatie adresata copiilor ante-
prescolari prin intermediul creselor necesita stabilirea unui
profil ocupational si profesional pentru o categorie distinctd de
personal didatic, care trebuie sa beneficieze de o pregatire pro-
fesionala specifica.

In cazul resurselor materiale necesare, in completarea resurse-
lor uzuale, identificate pentru o unitate de invatamant, sunt nece-
sare resurse de joc si Invatare impuse de varsta copiilor de varsta
anteprescolard, dar si resurse de ingrijire pentru copii de varsta
foarte mica (de exemplu, schimburi, suzete, biberoane etc.).

Componentei de ingrijire, derivata din nevoile copiilor de
varstd mica si care contribuie la cresterea costului serviciului
total de educatie pentru acest segment de varsta, i se adaugd o
variabila suplimentara de cost daca avem in vedere nevoi supli-
mentare de educatie si ingrijire pentru cazul copiilor cu nevoi
educative speciale (de exemplu, copii cu dizabilitati, probleme
de sanatate etc.).

Cele doua categorii de parametri enuntati mai sus compor-
ta, fiecare in parte, o suma de variabile componente si putem
avea ca exemple: salariile personalului didactic care poate fi
diferentiat in crese de stat fata de cele private, numarul de edu-
catoare sau de ingrijitoare poate varia de la o cresa la alta, gra-
dul de confort asigurat copiilor in cresa poate varia etc.

Indiferent de variatii, parametrii si variabilele specifice seg-
mentului educational din crese vor fi, in linii mari, cele precizate
mai sus, acestea fiind corelate cu variabile suplimentare in cazul
copiilor cu cerinte speciale de educatie si ingrijire.
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3.2.4.3.Valoarea standard atribuita elementelor de cost
pentru serviciile de educatie siingrijire din cresa

In demersul de standardizare a parametrilor de cost iden-
tificati, urmatoarea intrebare este: ,,Ce valoare trebuie sa atribu-
im parametrilor?”

Indiferent de metodologia de calcul aleasa (bazata pe date
istorice, pe legislatia nationala din domeniu, pe analize de
referintd sau studii de piatd), in studiul , Implementarea OCS
prin FSE in Italia. Studiu de caz pe baza experientei din peri-
oada 2007-2013” (2014) se mentioneaza necesitatea parcurgerii
urmatoarelor etape:

1. Identificarea cheltuielilor obisnuite si exceptionale, in

functie de tipul actiunii;

2. Clasificarea costurilor obisnuite in raport cu fiecare cost
standard unitar;

3. Identificarea si diferentierea categoriilor de costuri directe,
respectiv indirecte (dacd aceasta distinctie este importanta
pentru operatiune).

Atat pentru costurile obisnuite, aferente furnizarii serviciu-
lui de educatie si ingrijire in cresa, cat si pentru costurile excep-
tionale (aplicabile, in special, in cazul copiilor cu nevoi specia-
le de educatie) ca urmare a identificarii acestora, este necesara
studierea preturilor/unitate de cost, practicate la nivel national,
versus alte metode de colectare a datelor disponibile (date isto-
rice din seturi de proiecte implementate anterior etc.).

Aceastd etapd este necesar sa fie gestionata atunci cand se
adopta costuri indirecte, declarate pe baza de rata forfetara, fiind
necesard raportarea la bareme standard de cost unitar. Pentru
aceastd optiune, este necesara o analiza particulard a costurilor
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directe si indirecte pentru a determina valoarea medie (exprimata
ca procent din toate costurile directe implicate intr-o operatiune).

Independent de elementele specifice, va fi constituitd, intr-o
prima etapd, o listd a elementelor de cost uzuale, care se rega-
sesc In mod obisnuit sub categoria de ,,costuri indirecte” (per-
sonal administrativ cu atributii generale, cheltuieli de calatorie
pentru personalul administrativ cu atributii generale, inchirie-
rea, leasingul, amortizarea si intretinerea clddirilor/echipamen-
telor de uz general, impozite si taxe generale, servicii auxiliare,
de exemplu, receptie, securitate etc.), consumabilele care nu sunt
atribuite activitatilor derulate cu grupul tinta propus), diferite
costuri de operare (costuri postale, taxa de timbru, taxe bancare
etc.), consultantd juridica si administrativa (consultanta juridica,
cheltuieli cu contabilitatea, salarizarea etc.), certificarea sistemu-
lui de calitate si acreditare (auditarea proiectului), alte cheltuieli
generale.

Desi finalitatea analizei este obtinerea unei valori forfetare de
cost unitar, compozitia acesteia poate diferi destul de mult, prin
raportare la specificul operatiunii. Exista cazuri in care costurile
aferente personalului implicat in operatiune poate fi mult mai
mare decat costurile aferente logisticii si echipamentelor necesa-
re pentru buna functionare a structurii de management de pro-
iect, dupa cum o operatiune care implicd un numar mare de
grup tinta asociat va determina o structura a costurilor indirecte
care necesita atat resursa umana, cat si consumabile in ponde-
re semnificativd, necesare unei derulari eficiente a activitatilor.

Prin urmare, aceeasi clasificare a costurilor directe si indirecte
poate varia ca structurd internd de tipuri de cheltuieli necesare.

Astfel, inclusiv in legatura cu stabilirea compozitiei ratei
forfetare a costului indirect, regasim necesitatea verificarii si
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validdrii necesitatii, respectiv valorii medii pentru fiecare ele-
ment de cost, prin raportare la caracteristicile specifice si la
conditiile care definesc operatiunea finantata.

Revenind la exemplul stabilirii valorii de cost indirect pen-
tru constituirea si derularea activitatilor de educatie si ingrijire
a copiilor intr-o grupa de cresa, observam faptul ca sunt de luat
in considerare factori cum ar fi: situatia noii grupe constituite
de a fi integratd intr-o institutie de nivel prescolar sau scolar
existenta deja sau de a fi de sine stdtatoare (ceea ce comporta
costuri suplimentare de intretinere a functionarii structurii de
management de proiect), specificul varstei copiilor necesitd o
urmdrire zilnicd a fluctuatiei de prezenta, de alimentatie, de pro-
bleme medicale etc., ceea ce presupune o structura de personal
administrativ mai consistentd, comparativ cu nevoile altor cate-
gorii de varstad etc.

In toate situatiile si posibilele exemple, existd insa un prin-
cipiu general valabil care va trebui sa fie respectat, cu privire
la asigurarea ca fiecare element de cost este luat in considera-
re intr-o singura categorie. Orice suprapunere va determina, de
fapt, o supraevaluare a costului operatiunii, afectand acuratetea
costului final, indiferent de categoria cheltuielilor vizate, directe
sau indirecte.

3.2.4.4. Stabilirea standardului de cost unitar prin analiza componentelor
si a conditiilor de acordare a finantdrii pe bazd de indicatori de
realizare/de rezultat

Definirea parametrilor structurii de cost prin analiza elemen-
telor interne, pe baza unei analize riguroase bazate pe metode si
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tehnici particularizate, constituie o etapa preliminara pentru a
determina, de fapt, valoarea finantarii aferente operatiunii supu-
se standardizarii.

O provocare importantd in acest demers este reprezentata
de identificarea modului in care specificul operatiunii permi-
te implementarea practica a sistemului de costuri simplificate
prin raportarea la trei aspecte principale care ar putea avea un
impact asupra sumelor acordate:

* combinarea sau utilizarea singulard a OCS, respectiv posibilitatea

de a aplica OCS impreund cu costurile reale.
De exemplu, finantarea aferentd serviciilor de educatie si
ingrijire in cadrul cresei poate fi determinata prin aplicarea:
unuia sau mai multor costuri unitare standard, legate de fur-
nizarea de educatie, In combinatie cu un cost forfetar unitar
pentru servicii de ingrijire sau prin combinarea acestora cu
costuri reale destinate formarii personalului didactic necesar
furnizarii serviciilor de educatie din cresa.

* scalarea unor valori atribuite unor parametri standard, aspect care
poate fi utilizat pentru a implementa reducerea costului operatiunii
datorita: identificarii economiilor de scara (de exemplu,
determinate de elementele specifice serviciului de ingrijire a
copiilor anteprescolari), economiile de domeniu (de exemplu,
determinate de natura repetitiva a anilor de studii pe grupe
de cresa sau, dimpotrivd, de natura lor specificd).

Ajustarea valorii operatiunii finantate se poate operationaliza
prin aplicarea mai multor tehnici, in functie de liniaritatea pro-
gresiei costului in comparatie cu variabilele relativ constante:

Dacé progresia este suficient de liniard, valoarea costului uni-

tar standard poate fi reconfiguratd in functie de procente speci-
fice, determinate pe baza unor analize specifice.
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Unele cazuri practice intalnite frecvent pot fi: 131
* daca valoarea costului unitar, alocatd unui copil pentru un an

de educatie anteprescolard, a crescut cu un anumit procentaj,

in anul al doilea fata de primul, pentru a tine seama de nevo-
ile specifice de educatie ale participantilor;

¢ dacd institutia in care functioneaza o grupa noud de cresa
detine o cantind, costul unitar standard al hranei poate fi
redus cu un anumit procent;

* pentru finantarea cursurilor de formare periodica pentru
personalul didactic, valoarea costului unitar standard poate
fi redusa procentual (ludndu-se in considerare faptul ca nu
mai sunt necesare costuri pentru proiectarea pedagogica a
cursului).

Daca, pe de alta parte, progresia este ierarhica, poate fi utila
segmentarea cuantumului asociat parametrului standard, defini-
rea unor intervale specifice de valori si asocierea unui cost dife-
rit fiecdruia.

De pilda, pentru situatiile de reconversie profesionala a
personalului didactic profesionalizat initial pentru educatia
prescolarilor sau pentru invatdimantul primar, cdtre educatia
destinatd anteprescolarilor, pentru parametrul ,costul unitar
standard pe ora de instruire”, se pot stabili valori diferite pen-
tru durata totala a cursului de formare necesar a fi furnizat.

* definirea conditiilor specifice pentru care se va acorda finantarea.
La definirea optiunilor de simplificare, autoritatile de gesti-
une fonduri pot stabili criterii si cerinte care conditioneaza
acordarea finantarii. Acestea urmaresc sa asigure atingerea
obiectivelor minime prestabilite pentru finalizarea/realizarea
operatiunii, de catre beneficiari la niveluri superioare de cali-
tate si performanta pentru activitatile eligibile propuse initial.
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De exemplu, pentru interventiile de educatie si ingrijire des-
tinate anteprescolarilor, cateva dintre conditiile impuse pot
avea in vedere: provenienta copiilor din familii defavoriza-
te intr-o pondere prestabilita, furnizarea in vederea decon-
tarii cheltuielilor a unor documente, de asemenea, presta-
bilite si anuntate prin Ghidul solicitantului: lista lunara de
participanti la servicii de educatie, fise semestriale/anuale
de caracterizare psihopedagogica a progreselor copilului in
educatie etc.

Procesul de definire a conditiilor de acordare a finantarii in
vederea configurarii modului de utilizare a unei OCS solicitd
din partea autoritdtii de gestiuni sa opereze si o alegere fun-
damentata cu privire la orientarea strategica catre procesul sau
rezultatul in ceea ce priveste operatiunea pentru care se imple-
menteazd simplificarea.

Regulamentul Comisiei Europene 396 si nota COCOF
09/0025/04 au clarificat faptul ca standardele privind costurile
unitare pot fi raportate la:

1. proces: in cazul in care costurile unitare sunt legate de indi-
catori de realizare (de exemplu, numadrul orelor de curs, numa-
rul de participanti etc.);

2. rezultate: situatie in care costurile unitare se raporteaza la
rezultate obtinute in cadrul operatiunii (de exemplu, numar de
absolventi care isi continua studiile, numarul de copii care au
finalizat un ciclu de scolaritate etc.).

Avand in vedere cd alegerea unei abordari bazate pe pro-
ces sau bazate pe rezultate are implicatii tehnice si de politica
sectoriala (o orientare spre rezultate implica in special un con-
text cultural si tehnic pregatit sa deruleze o astfel de abordare),
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putem identifica o serie de implicatii care se cer a fi luate in 133
considerare pentru alegerea uneia sau alteia dintre variantele
de lucru.

Abordarea bazatd pe proces se intemeiaza pe necesitatea de a
identifica Tn mod clar si masurabil indicatorul cantitativ corelat
cu procesul cuantificat, existand riscul de a favoriza orientarea
spre aspectele cantitative, in detrimentul calitatii serviciilor fur-
nizate. O astfel de cale de urmat este utilizata in situatii in care
se urmareste reducerea costului efectiv al operatiunii (de exem-
plu, apeland la profesori cu experienta profesionala redusa sau
utilizand resurse de Invatare cu costuri mici etc.), fiind facil de
pastrat echilibrul economic al operatiunii, avand in vedere ca
valoarea finantdrii va fi masuratd proportional cu numarul de
copii Ingrijiti si educati.

Totusi, folosirea exclusiva a unui indicator cantitativ poate
determina o calitate inferioard a operatiunii derulate, ceea ce in
cazul serviciilor de educatie nu este recomandabil.

O solutie pentru diminuarea acestui tip de consecinte are in
vederea corelarea indicatorului cantitativ cu rezultatele unui
studiu, iIn masura sa valideze, din perspectiva calitativa, datele
obtinute prin intermediul parametrilor cantitativi.

O alta varianta de admis ca solutie, pentru a asigura un accent
mai mare pe calitatea serviciilor de educatie furnizate, ar trebui
sd aibd in vedere stabilirea unor standarde minime de calita-
te, asociate indicatorului de proces (cantitativ) ca o preconditie
pentru decontarea valorii finantarii acordate.

Un posibil exemplu poate fi atunci cand, desi se utilizeaza
un cost standard al unitatii pe lund de participare a unui copil
la servicii de educatie si ingrijire In cresd, o eventuald ajustare
poate fi prevazuta prin recunoasterea costului participantului
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numai dacd acesta a luat parte la cel putin 70% din programul
zilnic oferit in cadrul cresei.

Abordarea bazatd pe rezultate are ca specific focalizarea pe eva-
luarea rezultatelor efective si pe impactul generat de initiativa
finantatd la nivelul operatiunii. Odata obtinut, un astfel de rezul-
tat este mai usor de justificat, deoarece cheltuielile eligibile efec-
tuate sunt legate numai de un aspect al operatiunii, si anume
rezultatul, fara a se tine seama de complexitatea activitdtilor
derulate efectiv.

O astfel de abordare evidentiaza unul dintre argumente-
le criticabile la adresa , sumelor forfetare”, si anume promo-
varea unei abordari de tipul ,on-off” (“totul sau nimic”). in
cazul In care rezultatul a fost atins, cheltuielile sunt acceptate,
altfel, acestea nu pot fi considerate eligibile in mod partial,
indiferent de ponderea, durata sau efortul implicat de acti-
vitatea efectivd desfasuratd pentru a obtine, chiar si partial,
rezultatul.

Pentru folosirea acestei abordari bazate pe rezultat, sunt
necesare o definire si o cuantificare precisa a indicatorului, ast-
fel Incat sa poatd fi posibild masurarea efectiva (de exemplu, nu
este suficient sa se afirme ca rezultatul vizeaza efortul de impli-
care a participantilor, pentru ca durata minima a implicarii tre-
buie sa fie clarificata prin specificarea numarului de ore de for-
mare la care acestia au participat efectiv pentru obtinerea unui
certificat care atesta finalizarea programului de formare profe-
sionald, la care se poate adauga, pentru continuarea formarii, o
justificare pertinenta in legatura cu corelarea noii teme de for-
mare cu precedenta in vederea asigurarii unui parcurs coerent
care sd conduca la un profil de specialist solicitat In domeniul
educatiei pentru un anumit nivel de scolaritate).
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Pe de alta parte, aceastd abordare poate constitui o , bariera
la intrare” pentru potentialii beneficiari care nu sunt in masu-
ra sa garanteze rezultatele planificate initial; in astfel de cazuri
devin posibile riscurile financiare, intrucat, desi o parte dintre
activitati s-a derulat normal, beneficiarului nu i se va deconta
nicio cheltuiala, in conditiile in care nu a facut dovada realizarii
unui anumit rezultat asumat initial in relatie cu o OCS.

In aceste circumstante, se poate produce un efect pervers,
pentru diminuarea riscului financiar potential, prin discrimina-
rea potentialilor participanti cu risc de neabsolvire sau de nean-
gajare profesionala in timp util, si concentrarea pe cei care pre-
zinta un profil cu risc scazut, prin urmare, se ofera sanse mai
mari de succes unor categorii de participanti, in relatie cu reali-
zarea indicatorilor de rezultat si, implicit, cu obtinerea finantarii.

Printre parghiile de atenuare a impactului negativ evidentiat
mai sus, pot fi luate in considerare anumite rezultate intermedi-
are relevante, care sunt reciproc distincte, dar integrate in rezul-
tatul final dorit (de exemplu, un indicator bazat pe costul aferent
educatiei unui copil din primul an de cresa care a finalizat un
semestru de educatie, in care sunt indeplinite toate conditiile
minimale prestabilite).

In acelasi OCS, pot fi stabilite unele conditii specifice
care limiteaza riscul pierderii integrale de cdtre beneficiari a
finantarii, in cazul in care indicatorul de rezultat nu este atins,
din motive care nu pot fi atribuite beneficiarilor (de exemplu,
prin recunoasterea costului pentru un copil care finalizeaza cu
succes un an de educatie, chiar daca acesta a participat doar
la o parte din cursuri, din motive personale justificate. Aceste
tipuri de motive vor fi identificate in avans, avand un caracter
prestabilit).
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In masura in care adresabilitatea unei operatiuni, in care s-a
stabilit o OCS cu masurare pe baza de indicator de rezultat,
vizeaza In mod majoritar copii sau elevi cu un anumit tip de
vulnerabilitate, este indicat ca fie sa se configureze cereri de pro-
puneri care vizeaza prioritdti specifice acestora cu folosirea unei
valori mai mari pentru costul unitar standard pentru servicii-
le furnizate utilizatorilor dezavantajati, fie sa se utilizeze valori
diferentiate pentru costuri unitare standard pentru copiii/elevii
din categorii vulnerabile, fata de copiii/elevii din categoriile fara
vulnerabilitati speciale.

O perspectiva echilibrata este oferita de abordarea bazata pe
combinatia dintre orientarea pe procese si pe rezultate in cadrul
aceleiasi operatiuni. Desi este o variantd complexa, in ceea ce
priveste modul de punere in practicd, pot fi identificate anumi-
te avantaje din perspectiva diminuadrii riscurilor unei diferente
semnificative intre costurile efectiv suportate de beneficiari si
valoarea finantarii acordate, din cauza nerealizarii unor indica-
tori de rezultat.

Reglementarile aplicabile contin o astfel de prevedere explici-
td pentru utilizarea ambelor moduri de lucru in cadrul unui sin-
gur model, singura conditie de asigurat fiind aceea ca aplicarea
unei abordari ar trebui sa fie complementara celeilalte pentru
diferite tipuri de costuri implicate.

Prin urmare, posibilele combinatii ale celor doud optiuni se
refera la diferite tipuri de costuri In cadrul aceleiasi activitati
(de exemplu, un cost unitar standard bazat pe un proces de cost
pentru ,,0 ord de curs” x numar de ore de activitati de instru-
ire + un cost standard unitar bazat pe rezultate pentru , per-
sonal didactic care a absolvit cu succes cursul” x numarul de
cadre didactice care obtin certificarea) sau se referd la diferite
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activitati din cadrul unei initiative specifice (de exemplu, pen-
tru un demers de cooptare a unor copii la servicii noi de cresa,
unele servicii preliminare pot fi recunoscute pe baza de pro-
ces — numarul orelor de educatie furnizate in cadrul zonei de
identificare a copiilor pentru formare de grupe noi de cresa -,
iar unele pot fi recunocute pe baza rezultatelor efective, lega-
te de inrolarea efectiva, prin inmatriculare, a copiilor in cadrul
unitatilor de educatie si ingrijire disponibile).

in majoritatea cazurilor, aceasta combinatie necesitd ca pro-
cesul sa preceadd rezultatul in termeni de logica a constructiei
si derularii activitatilor.

3.2.5. Repere metodologice de calcul utilizate pentru stabilirea
OCS pentru servicii de educatie si ingrijire destinate copiilor de
varsta anteprescolard

Elementele de logica a interventiei descrise deja, cu exem-
plificdri provenite din demersul de constructie a unei OCS pen-
tru servicii de educatie si ingrijire destinate anteprescolarilor
din Romania, contin date suficient de clare pentru continutul
tematic acoperit de optiunea de cost simplificat, precum si in
ceea ce priveste identificarea parametrilor standard de cost al
operatiunii.

Aspectele dificil de stabilit au avut in vedere identificarea
valorii standard atribuite elementelor de cost, dar si stabili-
rea standardului de cost unitar prin analiza componentelor si
a conditiilor de acordare a finantarii pe baza de indicatori de
realizare/de rezultat, in special, in conditiile in care legislatia
nationald din domeniu este incomplet dezvoltata, iar serii isto-
rice de date privind implementarea anterioara a unor proiecte
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cu cofinantare din FSE in domeniul educatiei anteprescolarilor
nu au fost disponibile.

In astfel de situatii, optiunea utilizarii unor OCS din catego-
ria ,,on the shelf” (adica prevazute deja in cadrul de reglemen-
tare european) este impracticabild, fiind aplicabild dezvoltarea
unei OCS pe baze metodologice de calcul, conform art. 14(1) din
Regulamentul FSE.

Intr-o prima etapa s-a procedat la utilizarea Anchetei pe bazi
de chestionar, pentru identificarea configuratiei serviciilor de
cresa furnizate si costurile acestora, orientate in cea mai mare
parte catre sistemul furnizorilor de servicii de cresa existenti la
nivel national.

Pentru verificarea datelor obtinute prin ancheta pe baza de
chestionar, s-a utilizat ulterior analiza comparativd, fiind studia-
te preponderent informatii disponibile cu privire la costuri ale
serviciilor de ingrijire asa cum reies din baza legald disponibila
pentru domeniu, precum si din Hotdrari ale Consiliilor Locale,
respectiv date din media online care mentioneaza preturi ale
unor astfel de servicii la nivel de crese private din Romania (cu
mentiunea cd astfel de date au o trasabilitate mai putin semnifi-
cativa in termeni de asumare si valabilitate a valorilor de sume
identificate).

3.2.5.1. Colectarea datelor prin ancheta pe baza de chestionar

In vederea identificirii profilului institutional al creselor exis-
tente deja in Romania si al costurilor practicate furnizarii servici-
ilor oferite de acestea, am procedat la utilizarea unui demers de
investigare a opiniilor reprezentantilor din crese, prin utilizarea
anchetei pe baza de chestionar.
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In relatie cu criterii si conditii care au fost luate in considera-
re la colectarea datelor necesare pentru dezvoltarea unui OCS
pentru servicii de educatie si Ingrijire in cresa prin ancheta pe
bazd de chestionar, se impune o clarificare cu privire la specifi-
cul alegerii si utilizarii surselor de date, precum si la definirea
perioadei de referinta a datelor.

Alegerea si utilizarea surselor de date au fost determinate de
luarea in consideratie a unor factori de context national si a unor
elemente de specificitate a domeniului investigat.

Conform datelor disponibile de la nivelul INS, la nivelul anu-
lui scolar 2016-2017, existau in Romania 363 de crese (unitati
independente si sectii din cadrul altor unitati care scolarizeaza
acest nivel de invatdmant — grupuri scolare), 94,5% dintre aces-
tea fiind crese apartinand sectorului public. Indisponibilitatea
unei baze de date cu unitatile de cresa (private si publice) la
nivel national, atat pentru regiuni mai putin dezvoltate, cat si
regiuni mai dezvoltate, a determinat ca in chestionarul utilizat
sd nu fie inclusa cerinta precizarii caracterului privat/finantata
de la bugetul de stat pentru cresele la care s-a facut referire in
raspunsuri, interpretarea raspunsurilor obtinute necontinand
date specifice grupate in functie de un astfel de criteriu.

Putem considera ca s-a operat o randomizare, in conditiile in
care chestionarele s-au aplicat unei parti din totalul de posibili
respondenti vizati, cu reprezentativitate asiguratd la nivelul fie-
careia din cele 8 regiuni ale Romaniei, in conditiile in care s-au
colectat 65 de chestionare completate, prin raportare la circa 363
de de crese functionale iIn Romania.

Un caz particular este de mentionat in cazul regiunii mai
dezvoltate (MDR), pentru care disponibilitatea de a rds-
punde la intrebarile chestionarului, din partea persoanelor
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contactate telefonic, a fost minima. In aceasti situatie, s-au
investigat datele necesare completarii chestionarului in mediul
online (de exemplu, site-uri disponibile pentru crese din regi-
unea Bucuresti-IlIfov), cu mentiunea ca aceste surse de date au
o relevanta si fiabilitate reduse, comparativ cu sursa de date
obtinuta prin utilizarea anchetei pe baza de chestionar.

Din perspectiva relevantei, s-au retinut acele surse de date
in mdsura sa ofere o arie de acoperire a costurilor serviciilor de
educatie si ingrijire In crese, la nivel regional si national, pe cat
posibil cu demarcatia necesara a datelor pentru cele 7 regiuni
mai putin dezvoltate, respectiv regiunea mai dezvoltata, evi-
tandu-se riscul de includere a ,surselor” care ar putea produ-
ce erori in ceea ce priveste determinarea valorilor parametrilor
specifici operatiunii.

Chestionarul utilizat a inclus 10, respectiv 12 intrebari®, aces-
tea urmarind identificarea unor date factuale cu privire la: ofer-
ta educationald din cadrul programului cresei, alocarea medie a
costului resurselor educationale minim necesare unei grupe de
copii de cresa, costul meniului zilnic pentru un copil, valoare de
cost a serviciului de cresa furnizat etc.

Aplicarea chestionarelor s-a realizat in mediul online, inclu-
siv interogare directa sau telefonicd, cu implicarea angajatilor
OIPOCU MEN care lucreaza in Unitatile Regionale (cu sedii in
cele 7 regiuni LDR, respectiv regiunea MDR, pentru Bucuresti)
in calitate de operatori de administrare a chestionarelor.

3 Chestionarul contine doud intrebari in plus, acestea au fost aplicate pentru regiunile
mai putin dezvoltate, deoarece aplicatia surveymonkey are un numar limitat de intre-
bari si nu au putut fi incarcate. Cu raspunsurile la ultimele doua intrebdri mentionate
s-au extras rezultate sunt cu privire |a tipurile de activitati extracurriculare incluse in
taxa lunara, respectiv alte tipuri suplimentare de costuri de functionare.
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S-au colectat 65 de chestionare, completate astfel: 141
* 14 chestionare completate online direct de catre reprezentantii
creselor/gradinitelor;
¢ 25 de chestionare completate prin interogare directa sau tele-
fonicd la nivelul celor 7 regiuni (LDR ) ale tarii si
* 26 de chestionare completate pentru regiunea mai dezvoltata
Bucuresti-Ilfov, pe baza informatiilor disponibile pe site-ul
creselor/gradinitelor identificate.
Perioada de referinta a datelor s-a bazat pe raportarea la un
anumit moment in timp (anii 2016-2017).

3.2.5.2. Interpretarea datelor obtinute

Interpretarea raspunsurilor aferente adminstrarii intrebarilor
din chestionarul aplicat a fost realizatd separat, pentru fiecare
dintre cele doua categorii de regiuni de dezvoltare din Romania,
pentru care reddm mai jos informatiile considerate relevante in
scopul determinarii OCS pentru serviciile de educatie si ingrijire
adresate anteprescolarilor in crese.

Date relevante pentru crese localizate in regiuni mai putin dezvoltate (LDR)

1. Pentru prima intrebare a chestionarului, referitoare la deta-
lierea ofertei educationale din cadrul programului cresei
(cu prezentarea tipurilor de activitati zilnice incluse in taxa
minima lunard, dacd este cazul), raspunsurile oferite de catre
reprezentantii creselor au fost variate; unele dintre raspun-
suri au facut referiri la oferta educationala dezvoltata pen-
tru toate activitatile zilnice cu copiii, in timp ce alte rdspun-
suri au evidentiat doar o parte din activitatile desfasurate cu
copiii.
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In general, oferta educationala la nivelul creselor cuprinde
activati practice, activitati ludice, cursuri de limbi straine (engle-
za, germana etc), jocuri specifice varstei, ateliere de creatie,
excursii, iesiri in parc, teatru si spectacole.

Au existat si raspunsuri care au indicat derularea de activitati
,conform planului de invatamant pentru crese” sau ,activitati
desprinse din curriculum-ul national si adaptate varstei”, desi
la nivelul anului 2016 si pand in prezent nu este adoptat in mod
oficial un curriculum national pentru educatia copiilor cu varsta
de cresd. Unele raspunsuri au facut trimitere la abordari curricu-
lare diverse de genul ,,Baby Sigus”, precum si la variante diferi-
te de program, in functie de nivelul taxei percepute (“program
planificat” si , program emergent”, raportat la nevoile specifice
ale copilului, tariful fiind stabilit impreuna cu cadrul specializat
implicat).

Alti respondenti au mentionat faptul ca ,,obiectivul principal
vizeazd cresterea, Ingrijirea si ocrotirea copiilor pana la varsta
de 3 ani”, ceea ce semnifica faptul ca anumite crese furnizeaza
doar servicii de Ingrijire a copiilor, nu si servicii educationale.
2. O alta intrebare a vizat mentionarea unor tipuri de activitati

extracurriculare care sunt incluse in taxa lunard, rdspunsuri-

le fiind diverse, de la serbari, evenimente anuale, ateliere de
activitati practice, excursii, viziondri de spectacole etc., pana
la mentionarea neincluderii unor astfel de activitati in taxa

(fiind taxate separat) sau precizarea ca ,, pentru copii de 2-3

ani nu se ofera activitati extracurriculare, din cauza varstei

prea mici”.

3. Cu privire la asigurarea transportului copiilor de la/la
domiciliu si includerea acestui serviciu in taxa minima sau
daca asigurarea transportului include un cost suplimentar,
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centralizarea rezultatelor aratd faptul cd majoritatea crese- 143
lor (97%) nu includ in taxa minima transportul copiilor
(acasa-cresd-acasa), costul transportului reprezentand o
taxa suplimentard, sau copiii sunt transportati de catre
parinti.
Unele raspunsuri au fost justificate, transportul copiilor
putand fi solicitat la cererea parintilor, costul acestuia fiind dife-
rit de la o cresa la alta: 5 lei/1 cursd, 10 lei/1 cursa, 100 de lei/
luna, 200-300 de lei/luna.

Figural — Asigurarea transportului la cresa si retur
(Regiuni mai putin dezvoltate)

6 ore
2%

4. Referitor la numarul de ore/zi petrecut de copii in cresa, pro-
centul majoritar, de 61%, indica faptul ca parintii isi lasa copi-
ii la cresa aproximativ 10 ore si chiar mai mult pe parcursul
unei zile. Programul copiilor la cresa coincide, de obicei, cu
programul parintilor la locul de munca.
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Figura 2 — Durata programului de cresa asigurat pentru copii in crese
(Regiuni mai putin dezvoltate)

6 ore
2%

5. Cu privire la numarul de copii cuprinsi dintr-o grupa de

cresd, raspunsurile obtinute au reliefat intr-o pondere rela-
tiv egald faptul ca grupele sunt formate dintr-un numar de
5-10 copii (45%) sau chiar peste 10 copii (47%), avand asi-
gurata supravegherea, atat din partea personalului didactic,
cat si din partea ingrijitoarelor. De remarcat este faptul ca,
desi legislatia aplicabild prevede un numar de ,nu mai mult
de 9 copii” pentru constituirea unei grupe de cresa, raspun-
surile care nu respecta aceasta prevedere sunt numeroase,
un posibil motiv pentru aceasta situatie fiind costul ridicat

anteprescolara.
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Figura 3 — Variatia numdrului de copii cuprinsiintr-o grupa de cresa
(Regiuni mai putin dezvoltate)

NA 2 -5 copii
6% 2%

5- 10 copii
45%

. Cu privire la criteriile utilizate pentru alcdtuirea grupelor de
copii (varsta, gradul de autonomie etc.), criteriul cel mai des
mentionat a fost varsta copiilor (94%), urmat apoi de alte cri-
terii, cum ar fi: gradul de autonomie, domiciliul, discutii cu
parintii etc.
. In legatura cu valoarea medie a costului resurselor educatio-
nale minim necesare functionarii unei grupe de copii de
cresa, s-au obtinut urmatoarele date:

e (-1 an, valoare medie: 698 de lei.

e 1-2 ani, valoare medie: 691 de lei.

e 2-3 ani, valoare medie: 703,5 lei.
Se observa o variatie minora a costurilor necesare resurselor

educationale, minim necesare, din perspectiva varstei copiilor,
cu un trend usor mdrit pentru intervalul de varsta de 2-3 ani.
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146 8. Cu privire la tipologia resursei umane necesare functiondrii
unei crese, retinem ca valorii medii derivate din raspunsuri-
le primite:

* Numar educatoare: 4

¢ Numar ingrijitoare: 6

¢ Asistent medical: 3

* Psiholog: 1

* Personal auxiliar: 4

Avand in vedere diversitatea de organizare a grupelor de

cresa la nivel national, nu putem considera general valabi-
la aceasta distribuire, insa o retinem cu valoare de exemplu.

Se remarca in mod evident necesitatea unui numar mare de

ingrijitoare, In numar aproape egal cu cel al cadrelor didactice.

Totodatd, raportul dintre numarul necesar de ingrijitoare este

invers proportional cu varsta copiilor cu varsta de cresa. Astfel,

cu cat varsta copilului creste, nevoia de personal suplimentar
de ingrijire scade, crescand necesitatea serviciilor educationale
adaptate varstei.

9. O alta intrebare a chestionarului a avut in vedere specifica-
rea valorii lunare a taxei solicitate de cresa, valoarea medie,
asa cum a reiesit din rdspunsurile primite, fiind situata la
747 de lei/luna, in acest cuantum fiind cuprinse costurile cu
ingrijirea, educatia, masa, cota-parte din utilitatile necesare
functionarii cresei, inclusiv accesul la resurse de educatie.
Avand in vedere eterogenitatea de organizare si functionare
a creselor, nu putem aprecia cu claritate o dimensiona-
re numerica echilibrata a resursei umane folosite, nici a
resurselor materiale de natura educationala in asociere cu
activitatile de educatie specifice varstei cuprinse intre 0 si 2
ani.
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10. In ceea ce priveste costul meniului zilnic pentru un copil, 147
valoarea medie evidentiata de raspunsurile obtinute a fost
de 12 lei/zi, aceasta valoare mentionatd respectand prevede-
rile HG nr. 904/2014 privind cuantumul minim al alocatiei de
hrana pentru copii aflati in grupa de varsta 0-3 ani inclusiv.

11. Cu privire la tipurile de cheltuieli curente si exprimarea unei
valori medii lunare a acestora (chirie, utilitati, consumabile),
respondentii au specificat urmatoarele:

e chirie: 4 558 de lei

e utilitati: 2 518 de lei

¢ consumabile: 1 294 de lei

¢ alte tipuri suplimentare de costuri de functionare
(denumire, cost): 12 943 de lei.

12. In legéturd cu precizarea altor tipuri suplimentare de costuri
de functionare (daca exista, in completarea costurilor anali-
zate la intrebarea 11), s-au obtinut variante de raspunsuri de
tipul celor de mai jos:

Taxe, autorizatii anuale, impozite, servicii contabile,
dezinfectii aproximativ — 10 000 de lei/an

Amortizari mijloace fixe (cheltuiald lunara) — 5 255 de lei/luna
Materiale sanitare si medicale — 500 de lei/luna

Impozite si taxe — aproximativ 720 de lei/luna

Impozit pe profit — 16%, aproximativ 900 de lei/trimestru
TVA — aproximativ 3 000 de lei lunar, 9 000 de lei/trimestru
Salarii — 3 angajati. Impozit pe salariu (ind. CAS, CASS, somaij)

Salarii, cadouri, impozit pe salariu, dotarea unitatii (mobilier, vese-

13, electronice, jucarii, materiale didactice, rechizite)
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148 Rechizite, plati optionale profesori, salarii etc

e Salarii personal angajat

* Impozite

® Remuneratii colaboratori si firme contractante

® Materii prime bloc alimentar

e Cheltuieli cu contracte obligatorii potrivit legislatiei specifice
¢ Cheltuieli cu combustibilul

Pampers, servetele umede, produse pentru efectuarea imediata a igienei

personale, prosoape de hartie.

e Cheltuieli cu reparatii curente (zugraveli, parchet, instalatii electrice,
sanitare etc.) = 2 100 de lei;

e (Contravaloare analize medicale — 481 de lei;

* Monitorizare sisteme de alarma, intretinere ascensor, igienizare si
schimbare filtre purificatoare, servicii colectare deseuri medicale,
dezinsectie, deratizare etc. — 1 100 de lei;

e Pregatire profesionala (cursuri de igiend, educatie medicala continud) =
320 de lei;

® Carburant, piese de schimb, asigurdri pentru masina din dotare — 500
de lei;

e Alte obiecte de inventar (vesela, electrocasnice, mobilier etc.) — 2 160

de lei;

e Uniforme si echipament= 150 de lei.

Date relevante pentru crese localizate n regiunea Bucuresti — Ilfov (MDR)

Pentru regiunea mai dezvoltata, Bucuresti-llfov, aplicarea
chestionarului, in mod analog cu modalitdtile de colectare a
datelor utilizate in cazul celorlalte 7 regiuni ale Romaniei, nu a
fost posibila, din cauza lipsei de interes din partea potentialilor
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respondenti in relatie cu intentia interogérii. In aceasts situatie 149
neprevazutd, s-a apelat la informatiile disponibile pe site-uri-
le creselor/gradinitelor, pentru anul 2016, sub rezerva faptului
ca datele identificate s-au potrivit partial cu solicitarile intreba-
rilor chestionarului. In plus, gradul de asumare a veridicitatii
si actualitatii datelor din media online este semnificativ redus,
comparativ cu raspunsurile care ar fi putut fi obtinute de la
reprezentanti ai creselor.
In aceste conditii, s-au colectat din mediul online informatii cu
privire la activitatea a 26 de crese din regiunea Bucuresti-Ilfov.
1. In legatura cu oferta educationala din cadrul programului
cresei (cu prezentarea tipurilor de activitati zilnice inclu-
se in taxa minimd lunard), informatiile colectate potrivit
mediului online, sunt relativ asemanatoare cu cele com-
pletate direct de catre reprezentantii creselor.
Se pot sesiza anumite diferente cu privire la intentiile
creselor din Bucuresti si [lfov de a furniza activitati
optionale de invdtare a limbilor straine (limba germana,
limba engleza), activitdti sportive mai diversificate (tenis,
gimnasticd, balet, inot, echitatie, arte martiale, schi, tir, kar-
ting, cdldrie), activitati care ,imbind ideile invatamantului
romanesc cu practici ale sistemelor de invatdamant euro-
pene si ale alternativelor educationale recunoscute in tara
noastrd, situandu-se in acord cu tendintele inovatoare in
domeniul curriculumului international”, activitati particu-
larizate (Musical Bees, Little Gym, programe educationale
internationale).
2. Cu privire la asigurarea transportului copiilor de la/la
domiciliu si includerea acestui serviciu in taxa minima sau
daca asigurarea transportului include un cost suplimentar,
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centralizarea rezultatelor arata faptul ca, pentru 11 crese
private din regiunea Bucuresti-Ilfov, potrivit informatiilor
colectate, 7 crese asigura transportul copiilor de la/la
domiciliu doar la cerere, in procent de 63,64%. Potrivit
unor informatiilor colectate, costul unui transport de la/
la domiciliu este de 10 lei/copil. Se poate observa o pon-
dere mai mare pentru regiunea Bucuresti-Ilfov, in ceea ce
priveste nevoia includerii serviciilor de transport in cadrul
costului serviciului de cresa pentru un copil.

Pentru 2 crese, adica 18,18% din exemplele analizate,
rezultd faptul ca transportul copiilor de la/la domiciliu
este inclus In taxa minimd, cu mentiunea ca pentru una
dintre ele se asigura transportul doar dupa ora 18.00.
Acelasi procent, de 18,18 %, se aplica si in cazul creselor
care nu asigura transportul copiilor.

Figura 5 — Asigurarea transportului la cresd si retur
(Regiunea mai dezvoltata)

NU
18%




3. Referitor la numadrul de ore/zi petrecut de copii in cresd, 151
procentul majoritar, de 88,46%, indica faptul ca parintii isi
lasa copiii la cresa aproximativ 10 ore si chiar mai mult,
pe parcursul unei zile. Este de remarcat un procent vizi-
bil mai mare de situatii in care copiii au nevoie de servi-
ciul de cresa pentru 10 ore si peste, comparativ cu cei care
locuiesc in cele 7 regiuni mai putin dezvoltate ale tdrii.

Figura 6 — Durata programului de cresd asigurat pentru copii in crese
(Regiunea mai dezvoltata)

6 ore, 3.85%

8 ore, 3.85%

10 ore si

peste ,
88.46%

4. Cu privire la numarul de copii dintr-o grupa de cresd, ras-
punsurile obtinute nu au fost concludente, in conditiile
in care pentru 17 crese nu au putut fi identificate date
specifice. Din putinele informatii colectate reiese ca, si
in cazul creselor din Bucuresti-Ilfov, grupa de cresa este
alcatuita dintr-un numar mai mare de 10 copii, potrivit
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152 informatiilor online. Doar pentru 3 crese private, se obser-
va faptul ca o grupa de cresa este formata din 5-10 copii,
asa cum prevede legislatia aplicabila.

Figura 7 — Variatia numarului de copii cuprinsi intr-o grupd de cresd
(Regiunea mai dezvoltata)

2 -5 copii 5 - 10 copii
0% 12%

5. Cu privire la criteriile utilizate pentru alcdtuirea grupelor
de copii (varsta, gradul de autonomie etc.), criteriul cel
mai des mentionat a fost varsta copiilor, optiune identifi-
cata pentru 18 crese, alte criterii nefiind precizate in date
colectate din mediul online.

6. In legatura cu valoarea medie a costului resurselor
educationale minim necesare functiondrii unei grupe de
copii de cresd, s-au obtinut urmatoarele date:

e (-1 an, valoare medie: 1 012 lei
e 1-2 ani, valoare medie: 1 012 lei
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e 2-3 ani, valoare medie: 1 012 lei. 153

Avand in vedere faptul ca, pentru regiunea Bucuresti-Ilfov,

raspunsurile la intrebarile din chestionar au fost colectate onli-
ne, datele disponibile provin doar de la 12 crese/gradinite. Este
observabila o diferenta de cost fata de valoarea medie identifi-
cata pentru regiunile mai putin dezvoltate ale Romaniei, costul
fiind mai mare pentru regiunea Bucuresti-Ilfov.

7. Cu privire la tipologia resursei umane necesare functio-
ndrii unei crese pentru regiunea Bucuresti-Ilfov, avand
in vedere sursa online de colectare a datelor, nu se poate
cuantifica o valoare medie pentru fiecare cresa cu privi-
re la resursa umana implicatd. Putem preciza doar, cu
valoare de exemplu, cd, in cadrul unor crese particula-
re din capitald si judetul Ilfov, personalul este destul de
numeros si format din urmatoarele categorii: educatoare;
ingrijitoare; medici, asistenti medicali si infirmiere; psiho-
log, logoped si kinetoterapeut; personal auxiliar (bucatar,
bucatar-sef si sofer).

8. Referitor la costul meniului zilnic pentru un copil,
valoarea medie evidentiata de raspunsurile obtinute a
fost de 15 lei/zi, aceasta valoare fiind usor mai mare
decat cea obtinutad pentru regiunile mai putin dezvolta-
te ale tarii.

9. Din datele colectate, valoarea lunara a taxei solicitate pen-
tru serviciul de cresa se situeaza la o medie de 1290 de lei/
luna. Pretul mai mare al serviciului de cresa pentru regi-
unea mai dezvoltata poate fi explicat pe baza unor cos-
turi suplimentare aferente activitatilor optionale furnizate
copiilor, a transportului copilului pe care unele crese il
includ, a resurselor educationale diverse etc.
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3.2.5.3. Verificarea datelor obtinute prin ancheta pe baza de chestionar

Demersul utilizat pentru verificarea metodologiei de deter-
minare a OCS pentru serviciul de cresd a implicat 3 elemente
principale de analiza:

1. Fiabilitatea si trasabilitatea datelor obtinute

Este important de amintit contextul national din Romania
in domeniul acoperirii cu servicii de cresa care, fiind foarte
restrans si incomplet reglementat, mai ales din perspectiva ser-
viciilor educationale, nu a permis o colectare unitara si consis-
tenta a datelor necesare (a se vedea, de pilda, exemplul major
al diferentelor de sursa de colectare a datelor pentru regiunea
Bucuresti-Ilfov, comparativ cu celelalte regiuni ale tarii).

Pentru verificarea acuratetei datelor colectate prin ancheta
pe baza de chestionar, versus mediul online, s-au utilizat verifi-
cdri cu referentiale legislative din domeniu, in special referitoare
la: numarul mediu de copii pentru constituirea unei grupe de
cresa, costul zilnic al mesei pentru un copil etc.

In completarea reglementarilor de referinti utilizate, s-au
identificat in media online exemple de Hotarari de Consiliu
Local (HCL) provenind de la primdrii din Roméania, o parte
dintre aceste documente realizate anual continand precizari,
in notele de fundamentare, cu privire la compozitia serviciu-
lui de cresa finantat de la bugetele locale. Desi aceste Hotarari
ar fi putut constitui o importanta sursa de verificare a date-
lor obtinute in urma aplicdrii anchetei pe baza de chestionar,
in multe cazuri acest fapt nu a fost posibil din cauza modului
neunitar de realizare a notelor de fundamentare, acestea fiind
deseori foarte sintetice, furnizand putine detalii despre structura
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de costuri practicate in anul calendaristic precedent (in multe
cazuri, costul total al serviciului de cresa din anul anterior a fost
preluat ca referintd pentru utilizare in anul urmator).

Cu toate acestea, pe baza analizei raportdrii la baza legala,
respectiv la informatii provenite din note de fundamentare a
unor HCL-uri referitoare la finantarea anuald a serviciului de
cresd din fonduri publice, putem concluziona faptul ca datele
obtinute in urma anchetei pe baza de chestionar si prin anali-
za In mediul online sunt realiste si relevante, cu variabilitate in
limite acceptabile.

Se remarca si faptul cd diferentele de cost intre serviciul de
cresa oferit in crese publice si private nu sunt semnificative, in
conditiile in care s-au luat in considerare valorile medii de cost
pentru regiunea Bucuresti-Ilfov, respectiv pentru celelalte 7 regi-
uni mai putin dezvoltate ale Romaniei.

Pentru estimarea ratei procentuale aplicabile costurilor indi-
recte, in cazul operatiunii referitoare la servicii de educatie
si Ingrijire in crese a fost necesara identificarea clara a costu-
rilor administrative incluse deja in cadrul costului aferent in
transportului.

Prin urmare, rata costurilor indirecte poate varia in functie
de dimensiunea grantului acordat prin raportare la numarul de
grupe de cresa avut in vedere pentru a fi nou-constituite sau
pentru a fi doar sustinute in continuarea functionarii cotidiene.

Pentru cazul grupelor de cresa deja existente, sustinute doar
pentru functionare pentru o perioada determinata, cu cat numa-
rul de grupe incluse va fi mai mic, cu atat costul indirect va fi
sensibil mai mare, comparativ cu costul indirect proportional
luat in considerare pentru functionarea unui numar mai mare
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de grupe; motivul se datoreaza sustinerii aceluiasi numar de
personal administrativ necesar bunei administrari a proiectelor,
dincolo de posibilitatea angajarii acestuia cu norma partiala de
munca.

Pentru cazul grupelor de cresa nou-constituite, deosebim un
caz particular de formare a costului pentru un participant, intru-
cat va trebui sa luam in considerare si costuri suplimentare de
dotare a grupei cu mobilier, resurse materiale si educationale
necesare bunei functionari a activitatilor de ingrijire si educatie
a copiilor. Aceste costuri pot fi si ele determinate sub forma
unei optiuni de cost simplificat, pe baza unei analize a costuri-
lor medii a produselor necesare existente pe piata sau se poate
opta pentru o utilizare a costurilor reale, care insa implica un
efort mai mare pentru analiza de cdtre organismele de gestiune
a fondurilor, In vederea decontarii cheltuielilor realizate.

2. Evaluarea rezultatelor — reprezintd o etapa necesara in
vederea validarii finale a costului simplificat, fiind dezirabil sa
fie pusa in practica de o echipa de tehnicieni, alta decat cea care
a realizat metodologia de calcul pentru OCS.

Rezultatele calculului pot fi verificate prin: calculul indici-
lor de variabilitate specifici pentru a sublinia distributia date-
lor de intrare obtinute, in raport cu valoarea determinata
pentru un cost simplificat, verificdri ,contrafactuale” ale rezul-
tatelor obtinute. In mod specific, aceste verificiri pot fi gesti-
onate printr-o comparatie simulata a costului efectiv al unei
operatiuni specifice raportat anterior la , costuri reale” cu cea a
costului aceleiasi operatiuni care rezulta din aplicarea costuri-
lor standard.

3. Imbunititirea metodei de procesare a datelor — poate
fi realizata, de regula, in mod eficient cu implicarea centrelor
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de expertiza de la nivel universitar. Orice optiune de cost sim-
plificat necesitd imbunatatiri ca urmare a analizei periodice a
eficientei utilizarii efective.

Pentru cazul particular al optiunii de cost simplificat aplicabil
serviciului de educatie si ingrijire din cresa, procesul de analiza
a efectelor si a eficientei practice este cu atat mai necesar, cu cat
acesta este aplicabil unui domeniu putin explorat, cu o raspan-
dire restransa la nivel national.

In aceste conditii, analize si ajustiri necesare trebuie efectu-
ate cu o periodicitate anuald, in mod diferentiat pentru regiu-
nea mai dezvoltata, respectiv pentru regiunile mai putin dezvol-
tate ale Romaniei, In vederea diminuarii riscurilor de derulare
a operatiunilor, precum si pentru optimizari ale proceselor si
rezultatelor vizate.

3.3. Validarea optiunii de cost simplificat

Procesul de elaborare a unei OCS se va finaliza cu o validare
riguroasa a modalitatii de analiza si de calcul utilizate.

Validarea institutionald are In vedere aprobarea oficiald la nivel
national si adoptarea optiunii de calcul simplificat pentru dome-
niul de activitate aplicabil in vederea transpunerii institutionale.

In general, statele membre au stabilit, in acest sens, structuri
multipartite de validare la nivel administrativ, astfel incat pute-
rea de reglementare sd formalizeze adecvat orientdrile, tipurile
de actiuni si recomanddrile metodologice de determinare a OCS
prin intermediul unor documente administrative specifice care
sa fie utilizate inclusiv de autoritatile de verificare si control de
la nivel national si european (Autoritati de Audit de pe langa
Curtea de Conturi nationald si de la nivel european).
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Validarea tehnicid este premergatoare celei institutionale si
poate presupune mai multe cai de actiune:

* validarea de catre diferite categorii de profesionisti ai grupu-
lui multidisciplinar implicat in definirea sistemului, inclusiv
prin dialog cu sistemul partilor interesate si beneficiarilor;

* verificarea consecventei, rigorii si soliditdtii analizelor reali-
zate la nivelul unor institutii cu expertiza specifica (de exem-
plu, elaborarea metodologiei de calcul se poate realiza in
colaborare cu un departament universitar);

* aprobarea oficiala de catre Comisia Europeand, exclusiv a cri-
teriilor care trebuie utilizate pentru a determina ce procentaj
va fi alocat costurilor indirecte.

Durata unui proces de validare pentru o OCS poate fi adesea
indelungatd, asa cum am putut constata deja din opiniile exprima-
te de respondenti din state membre in cadrul studiilor de impact
realizate la nivelul Uniunii Europene si citate in acest studiu. O
astfel de posibilitate trebuie luatd in considerare in previziunile
unui calendar asumat de dezvoltare si validare a unei OSC, pentru
a putea preintampina eventuale efecte negative la nivelul planifi-
cdrii financiare anuale si al lansarilor de apeluri de proiecte vizate.

3.4. Procesul de gestionare a schimbadrilor ca urmare a
introducerii optiunilor de cost simplificat

Avand in vedere faptul ca punem in discutie implementarea
efectelor unei metodologii inovatoare de dezvoltare a unei OCS,
este necesara descrierea procesului de management al schimba-
rii care Insoteste introducerea acesteia, in termeni de argumen-
tare a necesitatii procesului, dar si cu privire la domeniile prin-
cipale ale schimbadrii.
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Conform studiului ,Implementarea OCS prin FSE in Italia. 159
Studiu de caz pentru experienta 2007-2013” (2014), introducerea
unei optiuni de simplificare a costurilor este in masura sa deter-
mine o fazd de discontinuitate fatd de paradigmele culturale si
operationale adoptate anterior de autoritatile de gestiune a fon-
durilor, in sensul provocarii unei schimbari reale si profunde.

Prin urmare, in studiul mentionat mai sus, se afirma ca
depasirea modelelor traditionale de gestiune a fondurilor ESI
necesita o etapa de dezvoltare si adaptare care poate fi tratata la
doua niveluri diferite:

1. in cadrul autoritatilor de gestiune, prin:

* organizarea unei initiative unitare de a impadrtdsi si de a
intelege noile reguli, cerintele si implicatiile (directe si indi-
recte) ale implementarii noii OCS la nivelul angajatilor;

* constituirea si gestionarea unui grup de lucru multidiscipli-
nar, care sa sprijine implementarea OCS si care sa asigure
adoptarea unei abordari integrate care sa aiba in vedere si sa
evalueze cat mai multe dintre aspectele si consecintele posi-
bile ale aplicdrii acesteia;

¢ gestionarea unui demers de formare pentru transferul de
competente (de la proiectii ale cererilor de propuneri de pro-
iecte si pand la operatiunile de monitorizare si audit) catre
toti angajatii implicati, astfel incat inovatiile realizate sa poata
fi implementate unitar, corect si eficient.

2. la nivelul potentialilor beneficiari, prin:

* implicarea lor activad inca de la definirea modelului, prin
consultari specifice in timpul studiilor de piata, inclusiv prin
utilizarea de initiative de instruire, informare si indrumare
care sa vizeze constientizarea schimbarilor legate de intro-
ducerea optiunii simplificate pe baza evidentierii beneficiilor
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potentiale, pentru a asigura o gestionare adecvatd a noului

sistem de lucru;

* realizarea si distribuirea de ghiduri specifice privind sistemul
de management si control al fondurilor pentru operatiunile
carora li se aplica noua OCS.

Intr-o manieri sintetici, demersurile specificate mai sus nece-
sita modificdri de atitudine fata de schimbare care pot fi regasite
in urmatorii termeni-cheie: atitudine pozitiva fata de inovare,
transfer de cunostinte, coordonarea diferitelor roluri, abilitati si
competente, coerenta intre solutiile implementate.

Principalele domenii ale schimbadrii generate de modelele
de standardizare ar trebui sd garanteze coerenta logica si for-
mald intre diferitele niveluri de implementare si documentele
aferente: documentul explicativ metodologic al cdrui scop este
definirea sistemului OCS, sistemul de management modificat
(manuale de implementare si control, instructiuni, instrumen-
te informatice etc.), detalierea diferita a cererii de propuneri de
proiecte si a documentelor sale aferente: formularul de cerere de
finantare, modelul de buget, raspunsuri avizate pentru intreba-
rile frecvente, formularele tip de raportare a activitatii etc.

In studiul amintit mai sus este remarcat faptul c& schimbéri-
le care decurg din implementarea OCS trebuie identificate si in
domenii specifice de interventie referitoare la:

1. modul de descriere a operatiunii, ceea ce implica: clarifica-
rea precisa si neechivoca a subiectului costului standard vizat de
OCS, inclusiv formalizarea specificd a cerintelor si caracteristici-
lor initiativei (cu privire la proces, rezultate, conditii specifice);

2. modificari pentru criteriile de selectie utilizate prin elimi-
narea indicatorilor irelevanti (cum ar fi adecvarea bugetului,
viabilitatea economica a operatiunii etc.) si concentrarea asupra
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eficacitatii propunerii In ceea ce priveste calitatea proceselor
propuse si capacitatea de a atinge rezultatele asteptate;

3. adaptarea regulilor de eligibilitate utilizate, deoare-
ce acestea nu mai vizeaza indeosebi eligibilitatea cheltuieli-
lor, ci se bazeaza pe dispozitii mai orientate pe eligibilitatea
activitatilor;

4. introducerea unor criterii si conditii pentru determinarea
valorii finantdrii acordate, care trebuie sa tina seama de: datele
fizice (in termeni de proces si/sau rezultate) legate de costurile
unitare standard; factorii determinanti pentru verificarea proce-
selor/activitatilor principale sau a rezultatului; conditii specifice
(de exemplu, praguri minime impuse, cerinte minime pentru
realizarea rezultatelor).

5. redefinirea sistemului de gestionare a documentelor
prin identificarea de documente si instrumente necesare pen-
tru urmadrirea, realizarea si gestionarea tuturor indicatorilor
de proces sau de rezultat care dovedesc furnizarea serviciu-
lui aferent OCS si contribuie la determinarea valorii finantarii
corespunzatoare;

6. ajustarea sistemelor informatice, care necesita revizuire si
adaptare pentru a le permite sa sprijine in mod eficient noile flu-
xuri de informatii, determinate de utilizarea OCS;

7. initierea si derularea unui sistem modificat de monitoriza-
re si evaluare. In acest sens, introducerea OCS necesiti o atentie
sporita la: caracteristicile de calitate ale factorilor de intrare
utilizati pentru realizarea operatiunii (de exemplu, experienta si
profesionalismul resurselor umane implicate); procesele folosite
pentru furnizarea activitatilor finantate; verificarea obiectivelor
reale realizate ca urmare a operatiunilor finantate. Prin urmare,
remarcam faptul ca investitiile mai mari in calitatea initiativelor
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nu ar trebui sa fie un rezultat indirect, ci mai degraba un obiec-
tiv explicit al procesului de simplificare;

8. practicarea unor proceduri de control si audit, bazate pe
realizarea efectiva a activitatilor si gestionate prin controale
,on-desk” si , on-site”. Experienta de pana acum demonstrea-
74 ca eliminarea verificarii tuturor documentelor contabile care
sustin cheltuielile a facut posibild/necesara cresterea ponde-
rii verificdrilor la fata locului, atat din punct de vedere calita-
tiv, cat si cantitativ, pentru a asigura implementarea corecta a
activitdtilor si pentru a redefini procedurile specifice de audit;

9. modificari in cadrul sistemul de plati. In aceastd privint3,
s-a constatat o schimbare relevantd in privinta gestionarii fluxu-
rilor de trezorerie, dupa ce a fost anulata verificarea elementelor
de cheltuieli individuale (care era specifica verificdrii cheltuieli-
lor pe baza de , costuri reale”.)

Tabelul 4. Diagrama aspectelor si solutiilor de adoptat
in faza de implementare a unei OCS*:

Probleme principale Solutii de rezolvare

Necesitatea de a adapta sis- Crearea oportunitatilor pentru schim-
temul de competente pentru buri oficiale si informale de informatii
categorii de actori implicati privind OCS la nivel national si

(angajatii institutiilor de gestiu- | transnational;
ne fonduri + beneficiari); Crearea grupurilor de lucru multidisci-
plinare in domeniul OCS;

Gestionarea unitara a initiativelor de

informare si formare in domeniul OCS.

3 Conform studiului ,Implementarea OCS prin FSE in Italia. Studiu de caz pentru
experienta 2007-2013" (2014).
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Necesitatea de a redefini regu-
lile de gestiune a fondurilor, de

audit si de control;

Revizuirea regulilor, procedurilor si
instrumentelor de management al
fondurilor;

Accentul pe exemple si cazuri specifice

(pentru a asigura intelegerea deplina).

Asigurarea verificarii deru-
larii eficiente si corecte a

operatiunilor;

Intensificarea verificarilor la fata locului;
Identificarea aspectelor de implemen-
tare pe baza carora sa se fundamenteze
valoarea grantului acordat (din perspec-
tiva proceselor si a rezultatelor);

Un accent mai mare de la verificarea
conformitatii, la verificarea calitatii
initiativei (schimbarea obiectului

verificarii).

Protejarea echilibrului econo-

mic al operatiunii;

Determinarea clard a costurilor afe-
rente fiecarei parti a operatiunii (fara
suprapuneri);

Verificdri , contrafactuale” (comparatie
simulata: OCS versus costuri reale);
Combinatie de orientare a procesu-
lui si a rezultatelor in cadrul aceleiasi

operatiuni.

Necesitatea de a tine seama de
complexitatea specificd a unor

operatiuni;

Impartirea operatiunii in , obiective
unice” de urmarit;
Combinatia de OCS;

Combinatia dintre OCS si costurile reale.

Prevenirea riscului de

,Creaming”;

Apeluri specifice pentru propuneri de
proiecte;
Tipuri suplimentare de servicii oferite;

Durata extinsd a actiunilor finantate.
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lo4 Prevenirea comportamentelor | Definirea clara si detaliatd a standarde-

de hazard moral. lor de calitate;
Imbunatatirea procedurilor si
instrumentelor;

Accent mai mare asupra executiei

activitatilor (proces si rezultate).

3.5. Reviziile si actualizdrile aplicabile unei optiuni de
cost simplificat

Este relevant sa mentionam, in contextul dezvoltdrii si al
unei eficiente utilizari pentru o OCS, si faptul ca, indiferent de
specificul operatiunilor vizate, standardul de cost validat nu se
mentine fix pentru totdeauna, fiind necesare actualizari periodi-
ce, uneori chiar si revizii impuse de dinamica unor factori apli-
cabili, in primul rand la nivelul cadrului de reglementare.

In vederea evitarii unor consecinte abrupte pentru sistemul
de accesare a fondurilor ESI, dar si a calibrarii posibilelor erori,
sunt practicabile demersuri complementare care pot avea in
vedere:

1. introducerea progresiva a optiunilor simplificate in functie
de diferite tipuri de actiuni. Demersul presupune o extin-
dere treptatd, asociata cu diversificarea obiectivului costu-
lui simplificat stabilit initial, in functie de diferitele tipuri de
operatiuni finantate in cadrul unui program operational.

In unele cazuri, acest proces conduce la introducerea de noi

tipuri de parametri si la adoptarea unor abordari noi si supli-

mentare (bazate pe proces si/sau pe rezultate), decat cele pla-
nificate in formulele initiale. Cu toate acestea, acest mod de
lucru nu implica neaparat o schimbare a strategiei in ceea ce
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priveste alegerile facute in timpul derularii operatiunilor, in 165

schimb, este vizata adaptarea sistemului pentru a tine seama

de caracteristicile specifice ale tipurilor de actiuni adaugate
ulterior.

2. actualizarea valorilor atribuite diversilor parametri, prin revi-
zuirea documentelor metodologice aprobate initial. In acest
caz, revizuirea documentelor metodologice aprobate anteri-
or nu modifica structura generala a OCS, scopul urmarind:
integrarea si consolidarea OCS, prin efectuarea unui studiu
de referintd si a unor noi studii de piata; actualizarea valorii
parametrilor standard, in functie de performanta variabilelor
obiective cum ar fi: rata de inflatie, ratele de impozitare, costul
mai ridicat al resurselor umane, ca urmare a revizuirii acordu-
rilor colective pentru operatorii vizati de operatiune etc.

Prin urmare, optiunile privind costurile simplificate trebuie
sd fie definite si trebuie incluse, din perspectiva regulilor pe care
le presupun, in cererea de propuneri de proiecte sau cel tarziu in
decizia de acordare a finantdrii. Normele si conditiile relevante
ar trebui sa fie incluse si ele In normele nationale de eligibilitate
aplicabile programului operational. De asemenea, inseamna ca,
odata stabilita scala standard de unitate, rata sau suma (in cazul
sumelor forfetare), aceasta nu poate fi modificatd in timpul sau
dupad executarea unei operatiuni pentru a compensa cresterea
costurilor sau utilizarea incompletd a bugetului disponibil in
cadrul unui apel de proiecte.

In final, putem concluziona ci un sistem standard de costuri
definit pentru prima aplicare a fost solid in mod satisfacator
atunci cand autoritdtile de gestiune nu au fost puse in situatia
de a opera schimbari obligatorii radicale (sau chiar neesentiale)
pe parcursul utilizarii acestuia.
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Deseori, introducerea optiunilor de simplificare nu trebuie
sa fie considerata drept un proces ,,unic”, ci mai degraba ca un
sistem care evolueaza sistemic pentru a tine seama de posibi-
le obiective noi alocate initiativelor cofinantate din FSE sau de
modificdri ale dinamicii in contextul de referinta (de exemplu, o
mai mare competitivitate in sistemul potentialilor beneficiari) in
ceea ce priveste sistemul de costuri care stau la baza costurilor
unitare standard.

3.6. Cateva tipuri preliminare de neconformitdti sau
nereguli identificate Tn utilizarea OCS

Analiza prezentatd cu privire la demersul laborios de intro-
ducere a optiunilor simplificate in materie de costuri, inclusiv
din perspectiva respectarii cerintelor legate de caracteristicile
operatiunilor finantate care fac obiectul standardizarii, necesita si
luarea In considerare a unor riscuri, situatii de posibile nereguli si
neconformitdti pe care autoritatile de gestiune trebuie sa le trate-
ze, pe cat posibil, intr-o maniera preventivd, atat pentru stabilirea
valorii standard a finantarii acordate, cat si la nivelul intregului
proces de utilizare a fondurilor acordate la nivel de beneficiari.

Din aceasta perspectiva, in cadrul studiului ,Implementarea
OCS prin FSE in Italia. Studiu de caz pentru experienta
2007-2013" (2014), sunt identificate cateva tipuri de cazuri de
nereguli/neconformitati ca fiind cele mai semnificative din punc-
tul de vedere al frecventei si importantei:

A. Dupa natura neregulilor/neconformitatilor, acestea pot fi
cauzate de:

e publicitatea sau promovarea incompleta sau eronata a

initiativei unei OCS;
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* nerespectarea procedurilor de selectie pentru proiecte si 167
participantii asociati rezultatelor aferente unei OCS (cu
referire la indicatorii de realizare sau de rezultat);

¢ numadrul mai mic, cu un procent dat, al participantilor la
activitati finantate, comparativ cu cel planificat initial;

¢ discrepantele definite, semnificative si insuficient justifi-
cate, in raport cu operatiunea aprobata, ca mod de deru-
lare (de exemplu, activitdti desfasurate fara respectarea
cerintelor specifice din perspectiva locului de desfasurare,
al resurselor utilizate, al profesionalismului operatorilor
implicati, nerespectarea termenelor de inceput si de fina-
lizare a activitatilor programate etc.);

¢ gestionarea defectuoasa sau neconforma a sistemului de
monitorizare conceput special pentru verificarea datelor
fizice derivate (de proces sau rezultat), inclusiv a pro-
cedurilor de verificare a competentelor dobandite de
participanti;

B. prin raportare la masuri ulterioare derularii proiectelor

finantate, se pot identifica nereguli/neconformitati legate de:

e reducerea procentului din costul total al operatiunii
finantate sau retragerea integrala a fondurilor atribuite;

¢ reducerea valorii unuia sau mai multor costuri unitare
standard utilizate pentru determinarea valorii finantarii;

* nerecunoasterea sau redefinirea variabilei pentru care uni-
tatea standard de cost a fost indexata la determinarea cos-
tului operatiunii.

Exemplele de cazuri prezentate mai sus constituie o enuntare
de posibile probleme cu impact negativ care pot aparea in
demersul de utilizare a unei OCS, pe care le-am inclus in studiul
cu valoare de avertizare preventiva. Totodata, trebuie retinut
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168 si faptul ca, desi constituie o modalitate verificatd de reduce-
re a birocratizarii excesive in privinta accesarii fondurilor ESI,
optiunile de costuri simplificate nu constituie un factor determi-
nant de perfectiune, ci un element perfectibil de eficientizare a
utilizarii fondurilor europene si de investitii.
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Lectii de invatat si cateva concluzii

Implementarea unui sistem OCS trebuie abordata ca fiind o
,investitie” care necesitd resurse si procese atent calibrate lega-
te de proiectare, implementare si revizuire periodica pentru ca
soldul investitiei sd devina pozitiv.

Analiza experientelor cu privire la initierea si punerea in apli-
care a OCS, realizata In cadrul acestui studiu, din multiple per-
spective, ne demonstreaza ca acestea au facilitat in mod verificat
deja un proces de schimbare la nivelul multor state membre UE,
sustinand inovarea modelelor de management FSE la toate nive-
lurile si in toate domeniile legate de punerea in aplicare a progra-
melor operationale (programare, gestionare, audit si certificare a
cheltuielilor), inclusiv nivelurile institutionale diferite implicate.

Utilizarea OCS a condus la o orientare mai clara asupra
aspectelor legate de implementarea operatiunilor finantate
si reprezinta o oportunitate valoroasa de a imbunatati proce-
sul de programare a initiativelor, de optimizare a resurselor in
raport cu obiectivele si prioritdtile de politici sectoriale. Calitatea
imbunatatita a procesului de programare, cu identificarea
prioritatilor si definirea timpurie a rezultatelor si a rezultatelor
asteptate ale actiunilor, constituie tot atatea lectii de invatat in
ceea ce priveste procesul de utilizare eficientd a optiunilor de
costuri simplificate.

Introducerea optiunilor simplificate nu ar trebui privita ca un
proces ,,unic”, ci mai degraba ca un sistem care evolueaza dina-
mic pentru a tine seama de: posibile obiective noi care pot fi rea-
lizate cu sprijinul cofinantarii FSE, schimbari in diferitele contex-
te nationale si locale sau evolutii la nivelul nevoilor si resurselor
participantilor vizati de prioritati si operatiuni de investitii.
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Implementarea OCS implica investitii certe In procesele
de gestionare a schimbarilor, in termeni de dezvoltare a unui
»,mod de gandire diferit”, mai putin axat pe costuri si proce-
duri si orientat mai mult spre obtinerea de rezultate. In aceeasi
ordine de idei, necesitad sustinere si dezvoltarea competentelor
legate de programarea si planificarea operativa a actiunilor, pe
langa realizarea unei coordondri mai evidente intre domeniile
de competenta din cadrul autoritdtilor de gestiune, cu referi-
re specificd la: programare, management, administratie, juridic,
monitorizare si evaluare operatiuni finantate.

Nu in ultimul rand, introducerea optiunilor de simplifica-
re permite o crestere semnificativa a calitdtii si cantitatii platii
cheltuielilor certificate. Aceasta poate reprezenta o oportuni-
tate importantd pentru a se asigura respectarea obiectivelor
urmarite prin cheltuirea fondurilor FSE si pentru a atinge nive-
luri mai ridicate de performanta in ceea ce priveste impactul
operatiunilor finantate.

In conditiile asigurérii unui management financiar simpli-
ficat, mai rapid, flexibil si eficient al operatiunilor prin inter-
mediul utilizarii OCS, se pot pune bazele unor noi principii de
functionare pentru sistemul de management al gestiunii progra-
melor operationale si al proiectelor subsecvente. Astfel de prin-
cipii pot avea in vedere o mai bund comunicare a autoritatilor
de gestiune cu beneficiarii, dar si dezvoltarea parteneriatelor si
abordarilor colaborative/competitive intre beneficiari, cu obiec-
tivul orientat spre rezultate si obtinerea excelentei.

Astfel, principala lectie de invdtat, ca urmare a implemen-
tarii pe scara larga a OCS, tinde sd ne fie aceea dupa care, pe
baza stabilirii algoritmilor simpli si eficienti de cheltuire a fon-
durilor ESI, se poate crea spatiu pentru reinventarea euristicii,
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adica a inovarii si a unor interventii finantabile care sa se poata 171
propaga pana la nevoi ale cetdtenilor europeni care existau de
multa vreme, dar sursele de finantare necesare erau mai mereu
inaccesibile, inclusiv din cauza birocratizarii excesive a accesarii
fondurilor ESI.
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Anexe

Anexa 1
Criterii de selectie

aplicabile in mod unitar in cadrul operatiunilor care vizeaza
furnizarea de servicii de educatie si ingrijire pentru copii de
varsta anteprescolard in cadrul grupelor de cresa

crt.

Criteriu de
selectie pentru
anteprescolar

Documente solicitate pentru parinti/tutore/
reprezentant legal al copilului

Veniturile famili-
ei de proveninta
a copilului

anteprescolar

Adeverinta de venituri pentru parinti/tutore/

reprezentanti legali;

Ocuparea pe piata
muncii a mamei
copilului sau, dupa
caz, a tatalui/tututo-
relui/reprezentatului

legal

Document justificativ privind includerea
mamei/tatalui/tutorelui legal intr-un program
de acordare de masuri active de ocupare,
cum ar fi:

Tinere somere si tinere din categoria NEETs
(persoane care nu sunt angajate, nu sunt
inscrise In sistemul de Invatamant sau de for-
mare profesionala) care beneficiazd de masuri

active de ocupare
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Provenienta copilu-
lui sprijinit din fami-
lii vulnerabile, inclu-

siv roma

Documente justificative pentru incadrarea
mamei/tatalui/tutorelui legal intr o situatie de
vulnerabilitate, cum ar fi:

* dovada domiciliului in zona izolata geogra-
fic/zona rurald, dovada provenientei copilului
din familie monoparentala;

* dovada pentru statut de remigrat al
parintilor/pdrinti plecati in strainatate,

¢ documente medicale pentru demonstrarea
existentei CES/dizabilitati la copil, declaratie
pe proprie raspundere pentru incadrare in
categoria de populatie roma, document jus-
tificativ care atesta derularea de catre mama/
tatd/tutore legal a activitatilor pe cont propriu
in agricultura, documente justificative care
atestd Incadrarea mamei In una din situatiile:
tinere mame din centre de plasament, tinere
mame care au parasit sistemul de protectie

a copilului, mame adolescente, mame victi-
me ale violentei domestice, adeverinta de la
unitatea de Invatamant frecventata pentru
mamele care sunt eleve sau studente la forma
de zi etc.,

e documente din care reiese cd mama/tatal/
tutorele legal se incadreazd In una din catego-
riile: persoane beneficiare ale venitului minim
garantat (VMG), ASF (alocatiei de sustinerea
familiei), persoane fara adapost stabil, per-

soane care sufera de dependenta de alcool,
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droguri si alte substante toxice, persoane lip-
site de libertate sau aflate sub control judici-
ar, persoane aflate in evidentele serviciilor de
probatiune, parintii/reprezentantii legali ai
copiilor care nu au contractul de munca sus-
pendat (exceptie fac parintii care Tn maxim

3 luni urmeaza sa se reincadreze in munca),
parintii care nu au un loc de munca, dar
care se afla In cdutarea unui loc de munca
(fapt care poate fi dovedit cu adeverinta de
la Agentia Judeteand de Ocupare si Formare

Profesionald ) etc.
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Anexa 2

Chestionar
Profil institutional al cresei

in vederea fundamentirii profilului institutional si al cos-
turilor necesare functiondrii unei crese, pentru extinderea
infiintdrii acestora la nivel national, va invitam sa raspundeti
setului de intrebari de mai jos.

1. Care este oferta educationala din cadrul programului
cresei (prezentati tipuri de activitati zilnice incluse in taxa mini-
ma lunara):

2. Ce tipuri de activitdti extracurriculare sunt incluse in taxa
lunara?

¢ Vizionari spectacole;

e Excursii;

o Altele: .......

3. Transportul copiilor de la/la domiciliu este inclus in
taxa minima sau asigurarea transportului include un cost
suplimentar?

e Da;
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178 * Nu (valoarea costului suplimentar pentru transport este
de ........ /luna).

3. Cate ore/zi petrec copiii In cresa?
® 6 ore;

e 8 ore;

* 10 ore si peste.

4. O grupa de cresa este compusa din:
e 2-5 copii;

* 5-10 copii;

¢ Peste 10 copii.

5. Care sunt criteriile de alcdtuire a grupelor (varsta, gradul
de autonomie etc.)?

e Varsta copiilor;

e Gradul de autonomie;

e Alte criterii (precizati): .............cooiiiii

6. Care este valoarea medie a costului resurselor educationale
minim necesare unei grupe de copii de cresa:

e (-1 an, valoare medie:.......... lei.
e 1-2 ani, valoare medie-:.......... lei.
e 2-3 ani, valoare medie:.......... lei.

7. Descrieti resursa umana a cresei dvs.:

* Numdr educatoare: .................cocoeeeininnnn.
o Numdr ingrijitoare: ...............ccccooveviiinnnn.
Asistent medical: ................oooiiii.
Psiholog: ..........ccoooiiiii
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o Personal auxiliar: ......cooeueeeeeieeeiiiiiinnnn... 179

8. Care este valoarea lunara a taxei solicitate de cresa dvs.?
Va rugam, precizati mai jos.

9. Care este costul meniului zilnic pentru un copil? Va rugam,
precizati mai jos.

10. Care sunt tipurile de cheltuieli curente si care este valoa-
rea medie lunara a acestora (chirie, utilitati, consumabile)?

11. Precizati alte tipuri suplimentare de costuri de functionare
(daca exista, In completarea costurilor analizate mai sus)
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