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Sinteza

Mecanismul de redresare si rezilienta (MRR) a fost creat ca reactie la pandemia de
COVID-19. Acesta a dus la implementarea pe scara larga, pentru prima data, a unui
sprijin financiar din partea UE care nu este legat de costuri efective. Concomitent, a
crescut si riscul de dubla finantare a acelorasi realizari/rezultate. Asteptarea era ca
modelul de finantare utilizat de MRR va livra rezultate intr-un mod eficient si va
simplifica gestiunea financiara. Simplificarea nu ar trebui insa sa slabeasca protectia
intereselor financiare ale UE, iar evitarea dublei finantari este un principiu
fundamental pentru buna gestiune financiara a fondurilor UE.

Auditul Curtii de Conturi Europene a urmarit sa evalueze daca sistemele instituite
de Comisie si de statele membre pentru a preveni, a detecta si a corecta cazurile de
dubla finantare intre MRR, pe de o parte, si fondurile politicii de coeziune si
Mecanismul pentru interconectarea Europei, pe de alta parte, au fost bine concepute
si implementate. Tn contextul in care obiectivele de coeziune sunt sprijinite de diferite
instrumente ale UE cu sume fara precedent, scopul Curtii a fost acela de a contribui la
protejarea intereselor financiare ale UE impotriva riscului de dubla finantare.

Tn ansamblu, auditul Curtii evidentiaza c3 utilizarea instrumentelor bazate pe
modelul finantarii nelegate de costuri conduce la un risc crescut de dubla finantare.
Curtea concluzioneaza ca sistemele instituite si puse in aplicare de Comisie si de statele
membre nu sunt inca suficiente pentru a atenua in mod adecvat riscul crescut de dubla
finantare intre MRR, fondurile politicii de coeziune si Mecanismul pentru
interconectarea Europei. Avand in vedere deficientele care afecteaza mediul de
control, dubla finantare poate fi detectata cu dificultate.

Din sistemele de control lipsesc elemente esentiale care sa atenueze riscul crescut
de dubla finantare.

n primul rand, definitia dublei finantari prevdzuta in Regulamentul financiar si
utilizata pentru MRR nu tine seama de modele de finantare nelegata de costuri.
Comisia nu a clarificat inca in masura suficienta tipurile de costuri care ar trebui
luate Tn considerare sau cum ar trebui abordat riscul ca aceleasi realizari/rezultate
sa fie declarate — si deci finantate — de doua ori. Regulamentul privind MRR nu
prevede in mod explicit masuri ,,cu costuri zero”, care sporesc posibilitatea dublei
finantarii de la bugetul UE.



Tn al doilea rand, atat Comisia, cat si statele membre au luat masuri pentru a
preveni dubla finantare, nsa doar acestea nu pot fi suficiente. Orientarile
Comisiei cu privire la evitarea dublei finantari indruma statele membre catre
controale bazate pe costuri. Acestea au fost insa emise cu intarziere si nu specifica
cerinte minime de control. n plus, evaluarea aditionalitatii masurilor din cadrul
MRR s-a dovedit a fi dificila pentru Comisie, deoarece programele din domeniul
coeziunii pentru perioada 2021-2027 nu erau inca finalizate si adesea informatii
detaliate nu erau disponibile. Evaluarea Comisiei a exclus, de asemenea, masurile
cu costuri zero, pentru care statele membre nu au furnizat estimari ale costurilor.

Tn al treilea rand, statele membre vizate de acest audit efectueaza de regula
controale de gestiune privind dubla finantare pe baza costurilor efectiv suportate.
De asemenea, unele dintre ele au efectuat doar activitati de audit limitate cu
privire la dubla finantare. Mediul de control problematic se datoreaza in principal
unui peisaj informatic fragmentat, care impiedica realizarea unor verificari
incrucisate eficace pentru detectarea dublei finantari. Alte motive care explica
situatia includ utilizarea limitata a Arachne sau a altor instrumente de data mining
si a bazelor de date cu proiecte, precum si dificultatile intampinate in schimbul de
date si in punerea lor in corespondenta.

Tn al patrulea rand, asigurarea pe care o poate oferi Comisia cu privire la absenta
dublei finantari se bazeaza pe dovezi limitate. Dupa incheierea activitatilor de
audit pe teren ale Curtii, Comisia a identificat primele doua cazuri potentiale de
dubla finantare intr-un stat membru.

Tn acest context si pentru a combate deficitul de asigurare semnalat in Raportul siu
special nr. 07/2023, Curtea recomanda Comisiei:

sa ajusteze definitia dublei finantari la particularitatile modelului de finantare
nelegata de costuri;

sa consolideze controalele privind masurile cu costuri zero;

sa clarifice si sa consolideze cerintele de control privind dubla finantare in cadrul
programelor si al instrumentelor care utilizeaza finantarea nelegata de costuri;

sa amelioreze coordonarea intre programele si instrumentele de finantare;


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR-2023-07/SR-2023-07_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR-2023-07/SR-2023-07_RO.pdf

sa instituie si sa utilizeze sisteme informatice integrate si interoperabile si
instrumente de explorare a datelor (data mining) pentru toate programele si
instrumentele de finantare;

sa consolideze asigurarea privind absenta dublei finantari atunci cand se utilizeaza
finantarea nelegata de costuri.



Introducere

UE finanteaza actiuni care au menirea de a consolida coeziunea economica,

sociala si teritoriald intre statele membre si in interiorul acestora si de a reduce

decalajele dintre regiuni'. Cele mai mari programe ale UE care finanteaza obiectivele

de coeziune sunt fondurile politicii de coeziune (,,coeziunea”), Mecanismul pentru

interconectarea Europei (MIE) si Mecanismul de redresare si rezilienta (MRR).

Coeziunea este principala politica de investitii pe termen lung a UE. Ea este pusa
in aplicare printr-o gama larga de proiecte desfasurate in cadrul unor acorduri de
parteneriat si programe multianuale cofinantate din fondurile politicii de coeziune
[Fondul de coeziune, Fondul european de dezvoltare regionala (FEDR) si Fondul
social european (FSE)/Fondul social european Plus(FSE+)].

MIE investeste in retele transeuropene de infrastructura de transport, de
telecomunicatii si de energie.

MRR este un instrument temporar cu caracter exceptional creat in urma
pandemiei de COVID-19. El ofera sprijin financiar pentru reforme si investitii
prevazute in planurile de redresare si rezilienta (PNRR-urile) ale statelor membre,
cu scopul de a aborda prioritatile comune ale UE si provocarile specifice fiecarei
tari care au fost identificate in principal in contextul semestrului european.

Desi cele trei programe de finantare au fost concepute pentru scopuri specifice,

toate contribuie la obiectivele de coeziune si sprijina prioritati care se suprapun,

finantand o gama larga de proiecte in domenii de politicd similare (figura 1). In plus,

regulamentele aferente invita la crearea de sinergii si la asigurarea coordonarii intre

programe?.

1

2

Articolul 174 din Tratatul privind functionarea Uniunii Europene (TFUE).

Pentru MRR, articolul 28 din Regulamentul (UE) 2021/241 (Regulamentul privind MRR).
Pentru coeziune, articolul 5 alineatul (3) din Regulamentul (UE) 2021/1060 (Regulamentul
privind dispozitiile comune — RDC). Pentru MIE, articolul 10 alineatul (2) din Regulamentul
(UE) 2021/1153 (Regulamentul privind MIE).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:12012E/TXT&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1153&qid=1676043636077&from=en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1153&qid=1676043636077&from=en

Figura 1 — Domenii de politica din cadrul MRR, al politicii de coeziune si
al MIE care se suprapun

Crestere inteligenta,
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ransformarea digitala incluziunii
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institutionala O Europa mai

apropiata de cetateni

Nota: figura ofera o reprezentare simplificata in scopuri ilustrative.

Sursa: Curtea de Conturi Europeana.

UE finanteaza MRR cu 648 de miliarde de euro, din care o suma de pana la
629 de miliarde de euro va fi imprumutata de pe pietele de capital. Pana la
357 de miliarde de euro sunt pusi la dispozitia statelor membre sub forma de granturi
nerambursabile. Aceste sume se adauga fondurilor puse la dispozitie prin politica de
coeziune si prin MIE, care prevad 358 de miliarde de euro si, respectiv,
34 de miliarde de euro din bugetul pe termen lung al UE pentru perioada 2021-2027
(cunoscut sub numele de ,,cadru financiar multianual”).

Perioada de eligibilitate pentru MRR, cuprinsa intre februarie 2020 si
august 2026, coincide in mare mdsura cu cea pentru programele din domeniul
coeziunii si al MIE din perioada 2021-2027, precum si cu ultimii ani ai
perioadei 2014-2020 (figura 2).
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Figura 2 — Alocarea bugetara si perioadele de eligibilitate pentru
fondurile politicii de coeziune, MIE si MRR
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Notd: figura ofera o reprezentare simplificata in scopuri ilustrative. Datele privind coeziunea includ
sumele prealocate statelor membre si sumele REACT-EU (pentru perioada 2014-2020) si exclud
cuantumurile transferate catre MIE. Datele pentru MIE includ contributia din Fondul de coeziune si din
Mobilitatea militara (pentru perioada 2021-2027). Perioada de eligibilitate pentru MIE se aplica
componentei MIE-Transporturi; MIE-Energie si MIE-Digital nu au un termen prestabilit pentru cheltuirea
fondurilor.

Sursa: Curtea de Conturi Europeana, pe baza datelor Comisiei.

05 Peisajul financiar al UE a evoluat de-a lungul anilor si au aparut tot mai multe
instrumente noi, inclusiv unele in afara bugetului, rezultatul fiind o constructie
fragmentatd. MRR, finantat in principal prin imprumuturi contractate in cadrul
NextGenerationEU, se alaturd acestei ,,galaxii de fonduri”?.

3 Punctele I-1l, 18 si 20 din Raportul special nr. 05/2023: ,,Peisajul financiar al UE—-0
constructie eterogena care necesita progrese in materie de simplificare si de raspundere de
gestiune”.


https://commission.europa.eu/system/files/2022-02/cohesion_policy.pdf
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/eu-budget/eu-borrower-investor-relations/nextgenerationeu_en
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr23_05/sr_eu-financial-landscape_ro.pdf
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Interzicerea dublei finantari este un principiu fundamental al bugetului
UE

Evitarea dublei finantari este un principiu fundamental pentru protejarea
intereselor financiare ale UE®. De asemenea, absenta dublei finantari este o conditie
prealabild pentru buna gestiune financiara a bugetului UE>.

Regulamentul financiar® interzice dubla finantare in cazul granturilor gestionate
direct de Comisie. Regulamentele sectoriale prin care s-au instituit fondurile politicii de
coeziune, MIE si MRR reitereaza aceasta obligatie. Combinarea finantarii din programe
diferite ale UE este permisa numai cu conditia ca aceleasi costuri sa nu fie finantate din
mai multe surse ale UE. Tn cazul gestiunii indirecte, nu exist3 astfel de dispozitii. in
anexa | sunt enumerate dispozitiile legale relevante.

Modelul de finantare utilizat de MRR difera de modelul de finantare
aplicat de fondurile politicii de coeziune si de MIE

n cadrul fondurilor din domeniul coeziunii si al MIE, finantarea din partea UE este
debursata de Comisie n principal pentru rambursarea costurilor eligibile suportate
efectiv pentru proiecte, uneori utilizand optiuni simplificate in materie de costuri sau,
rareori, un model de finantare nelegata de costuri. Acesta conditioneaza finantarea din
partea UE direct de obtinerea unor rezultate sau de indeplinirea unor conditii
prestabilite’. Tn schimb, platile din MRR cétre statele membre se bazeazd exclusiv pe
finantarea nelegata de costuri si au loc la indeplinirea satisfacatoare a jaloanelor si a
tintelor pentru investitii si reforme stabilite in PNRR-urile lor®. Asteptarea era ca

Articolul 1 din Regulamentul (CE, Euratom) nr. 2988/95 al Consiliului privind protectia
intereselor financiare ale Comunitatilor Europene.

Considerentul 130 si articolele 36 si 63 din Regulamentul financiar.
Articolul 191 alineatul (3) din Regulamentul financiar.

7 Articolul 125 alineatul (1) din Regulamentul (UE, Euratom) 2018/1046 (Regulamentul
financiar). Punctele 06, 90, 93 si 100-101 din Raportul special nr. 24/2021: ,Finantarea
bazata pe performanta in cadrul politicii de coeziune: ambitii admirabile, dar au persistat
obstacole in perioada 2014-2020”. Tn acest context, Curtea precizeaza ci modelul finantérii
nelegate de costuri este pus in aplicare in politica de coeziune intr-un mod diferit fata de
cum este pus in aplicare in MRR.

Articolul 24 alineatul (3) din Regulamentul privind MRR.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:31995R2988&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_24/SR_Performance_incentivisation_RO.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
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modelul de finantare nelegata de costuri va permite MRR sa livreze rezultate in mod
eficient, pe de o parte, si sa simplifice gestiunea financiara, pe de altd parte®.

Pentru a primi valoarea integralad a granturilor alocate, statele membre au trebuit
sa prezinte estimari ale costurilor pentru reformele si investitiile planificate in
PNRR-urile lor, care au fost evaluate de Comisie'’. Consiliul a alocat, pe aceasta baza,
finantarea pusa la dispozitie de UE prin adoptarea in acest sens a unei decizii pentru
fiecare stat membru''. Platile catre statele membre nu sunt insd legate nici de
costurile estimate ale masurilor din cadrul MRR, nici de costurile efective suportate de
destinatarii finali'?. Calendarul platilor si cuantumul fiecarei plati sunt rezultatul unor
negocieri cu statul membru respectiv, care iau in considerare proportia de jaloane si
tinte, precum si importanta relativa a acestora’®. Statele membre trebuie s justifice
faptul ca au indeplinit Tn mod satisfacator jaloanele si tintele corespunzatoare unei
plati, dar nu au obligatia de a furniza dovezi ale costurilor suportate pentru a justifica
cererile de plata, iar Comisia nu verifica aceste costuri'.

Statele membre nu sunt obligate sa utilizeze modelul finantarii nelegate de
costuri pentru a acorda destinatarilor finali sprijin din MRR, ci pot decide sa utilizeze
orice forma de contributie financiara, inclusiv rambursarea costurilor efectiv suportate.

Considerentele 18, 44 si 51 ale Regulamentului privind MRR.

19 Articolul 11, articolul 18 alineatul (4) litera (k) si articolul 19 alineatul (3) litera (i) din
Regulamentul privind MRR.

L Ibidem, articolul 20.

2" Caseta 10 din Documentul de analizd nr. 01/2023.

13 Punctele 73-76 din Raportul special nr. 21/2022: ,,Evaluarea planurilor nationale de

redresare si rezilientd de citre Comisie — In general adecvat3, dar persista riscuri legate de
punerea in aplicare”.

14 Articolul 180 alineatul (3) din Regulamentul financiar. Considerentul 18 al Regulamentului

privind MRR.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_21/SR_NRRPs_RO.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
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Tn cadrul modelului de finantare nelegata de costuri, dubla finantare
poate insemna ca aceleasi realizari/rezultate sunt finantate de doua ori

in documentul sdu de analiza din 2023, Curtea de Conturi Europeand a subliniat
ca exista riscul ca realizarile sa fie raportate de doua ori, intrucat o operatiune poate fi
finantata si din MRR si din fondurile politicii de coeziune'. Tn special, nu exista nicio
cerinta legala care sa garanteze ca datele privind performanta nu sunt declarate de
doua ori.

n cadrul politicii de coeziune, in care plitile se bazeazd de reguld pe rambursarea
costurilor eligibile suportate, dubla raportare a acelorasi realizari/rezultate pune
probleme din perspectiva monitorizarii performantei, dar nu are neaparat o legatura
cu dubla finantare.

n schimb, atunci cand se recurge la finantarea nelegata de costuri, ca in cazul
MRR, declararea acelorasi realizari/rezultate de douad ori poate duce, de asemenea, la
situatii de dubla finantare. In cadrul modelului de finantare nelegatd de costuri, platile
din bugetul UE pot fi declansate de indeplinirea diferitor tipuri de indicatori de
performanta (realizari/rezultate sau jaloane/tinte). Acesti indicatori se refera insa la
actiuni pentru care au fost suportate costuri. Utilizarea indicatorilor ca baza pentru
realizarea platilor poate duce la dubla finantare, fie deoarece costurile au fost deja
rambursate, fie deoarece acestia sunt declarati de doua ori in cadrul unor instrumente
diferite ale UE care recurg la finantare nelegata de costuri. Prin urmare, in principiu,
dubla finantare poate aparea atunci cand aceleasi costuri subiacente unei actiuni sunt
finantate de doua ori si/sau atunci cand aceleasi realizari/rezultate sunt declarate —si
deci finantate — de doua ori.

n consecint3, riscul dublei finantari are atat o dimensiune legatd de costuri, cat si
o dimensiune privind performanta. Aceasta situatie s-ar materializa, de exemplu, in
cazul in care constructia a 10 turbine eoliene ar fi finantata in cadrul politicii de
coeziune, iar constructia acelorasi turbine ar constitui, de asemenea, o tinta in cadrul
MRR.

1 Punctul 83 din Documentul de analiza nr. 01/2023.


https://www.eca.europa.eu/ro/publications?ref=RW23_01
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_RO.pdf
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Pe langa faptul ca sunt puse in aplicare in paralel, fondurile politicii de coeziune,

MIE si MRR au metode de gestiune diferite, care implica Comisia si o multitudine de

administratii nationale si regionale. Din aceasta rezulta structuri de guvernanta si de

control multistratificate, care se suprapun partial.

Fondurile pentru coeziune sunt executate in cadrul gestiunii partajate: Comisia
aproba programele si le supravegheaza implementarea, in timp ce statele
membre sau regiunile sunt responsabile de administrarea curenta, inclusiv de
evitarea dublei finantari'®.

MRR este pus in aplicare prin gestiune directa asigurata de Comisie. Statele
membre au calitatea de beneficiari si sunt responsabile de implementarea
investitiilor si a reformelor din PNRR-urile lor. Statelor membre le revine
responsabilitatea principala de a proteja interesele financiare ale UE, inclusiv prin
prevenirea, detectarea si corectarea dublei finantari'’. Statele membre se pot
baza pe sistemele nationale existente de gestiune a bugetului.

Situatia este diferita in cazul MIE, deoarece Comisia gestioneaza in mod direct
acest fond si tot ea trebuie sa previna, sa detecteze si sa corecteze neregulile,
inclusiv dubla finantare'. Statele membre trebuie s3 valideze toate propunerile
de finantare transmise Comisiei°.

Indiferent de metoda de gestiune, directa sau partajata, Comisia ramane

responsabil3 Tn ultim& instanta de executia bugetului UE?°. Tn special, ea trebuie s3 se

asigure ca interesele financiare ale UE sunt protejate in mod eficace si sa obtina o

asigurare suficienta din partea statelor membre cu privire la respectarea normelor UE

si a celor nationale?*.
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Articolul 69 alineatele (1) si (2) din RDC.

Articolul 22 din Regulamentul privind MRR.

Considerentele 51 si 57 si articolul 13 din Regulamentul privind MIE.

Ibidem, articolul 11 alineatul (6).

Articolul 317 TFUE. Articolul 56 si articolul 62 alineatul (3) din Regulamentul financiar.

Considerentul 54 al Regulamentului privind MRR. Considerentul 55 al RDC. Punctul 107 din
Documentul de analizad nr. 01/2023.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1153&qid=1676043636077&from=en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1153&qid=1676043636077&from=en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:12012E/TXT&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046&from=RO
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=EN
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_RO.pdf
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Tn practica, atat in domeniul coeziunii, cat si in cazul MRR, Comisia trebuie sd
evalueze complementaritatea dintre fondurile UE si sa verifice prin audituri daca
statele membre dispun de sisteme adecvate. Ea trebuie sa ia masuri corective atunci
cand statele membre nu isi indeplinesc obligatiile de prevenire, detectare si corectare
a dublei finantari si a altor nereguli. Atunci cand este necesar, Comisia poate reduce
sprijinul si poate recupera sumele platite in mod necuvenit®’.

Anexa Il ofera mai multe detalii privind rolurile si responsabilitatile diversilor
actori din domeniul coeziunii, al MRR si al MIE. Anexa Il prezinta abordarea aplicata la
nivelul Comisiei si al statelor membre pentru corectarea cazurilor si a deficientelor
sistemice legate de dubla finantare.

22 Articolul 11 alineatul (1) litera (b), articolul 22 alineatul (3) litera (a) si articolele 70, 97 si
104 din RDC. Articolul 19 alineatul (3) litera (j) si articolul 22 alineatul (5) din Regulamentul
privind MRR.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
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Sfera si abordarea auditului

Obiectivele de coeziune sunt sprijinite de diferite instrumente ale UE cu sume
fara precedent. Statele membre primesc de la UE, pentru prima data, fonduri
importante fard sd se impuna o legdtura intre acestea si costurile efective. Intr-un
astfel de context, acest audit a urmarit sa contribuie la protejarea intereselor
financiare ale UE impotriva riscului de dubla finantare. Aspectele abordate includ
elaborarea si punerea in aplicare a sistemelor instituite de Comisie si de statele
membre pentru a preveni, a detecta si a corecta dubla finantare, dar auditul nu a fost
conceput pentru a identifica cazuri individuale de dubl3 finantare. Tn special, Curtea a
examinat daca:

cadrul juridic a definit in mod clar conceptul de dubla finantare pentru modelul
MRR de finantare nelegata de costuri;

Comisia si statele membre au instituit si au pus in aplicare mecanisme suficiente
pentru a preveni riscul dublei finantari;

statele membre selectate au instituit si au pus in aplicare mecanisme adecvate
pentru a detecta si a corecta cazurile de dubla finantare;

Comisia a dispus de sisteme solide pentru a oferi o asigurare rezonabila cu privire
la absenta dublei finantari.

Activitatea de audit a Curtii a cuprins fondurile pentru politica de coeziune
(Fondul de coeziune, FEDR si FSE/FSE+) si MIE din perioadele 2014-2020 si 2021-2027.
n ceea ce priveste MRR, Curtea a examinat programarea si punerea in aplicare a
componentei de granturi pana in februarie 2024. Principalele entitati auditate au fost
Comisia si anumite state membre selectate. Auditul nu a examinat riscul dublei
finantari in raport cu fondurile nationale.

Curtea a examinat cadrul juridic si orientarile Comisiei si a desfdasurat interviuri cu
personalul Comisiei si cu autoritatile statelor membre care pun in aplicare fonduri ale
politicii de coeziune, MIE si MRR. Au fost analizate, de asemenea, raspunsurile si
elementele justificative furnizate de statele membre selectate in urma chestionarului
de audit adresat de Curte autoritatilor care pun in aplicare:

PNRR-urile si anumite programe operationale din domeniul coeziunii din Cehia,
Franta si ltalia si

PNRR-urile din Malta, Austria, Portugalia si Slovacia.
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Tn primul grup de state membre, Curtea a selectat, pentru vizite la fata locului,
14 proiecte din sase programe operationale aferente Fondului de coeziune, FEDR si FSE
din perioada 2014-2020, precum si 16 jaloane si tinte din PNRR-uri aferente unui
numar de 15 reforme si investitii. Pentru cel de al doilea grup, Curtea a efectuat o
examinare documentara Tn legatura cu 13 jaloane si tinte aferente unui numar de
13 masuri. Au fost examinate masurile de prevenire, controalele de gestiune si
auditurile autoritatilor nationale care acopera riscul dublei finantari, inclusiv prin
testarea controalelor si a instrumentelor informatice. Cele sapte state membre au fost
selectate de Curte utilizand criterii precum: progresul inregistrat in punerea in aplicare
a PNRR-urilor, structura centralizata sau descentralizata pe regiuni a programelor
operationale din domeniul coeziunii, utilizarea sistemelor informatice, echilibrul
geografic, dimensiunea, acoperirea de catre Curte in trecut si identificarea de catre
Curte a unui risc de dubla finantare pentru anumite proiecte si anumite jaloane si tinte.
De asemenea, Curtea a consultat autoritatile elene cu privire la sistemul lor informatic
de gestionare a fondurilor UE.

n plus, Curtea a examinat verificirile si auditurile efectuate de Comisie pentru a
detecta dubla finantare, inclusiv prin testarea controalelor, pentru programele
operationale selectate din domeniul coeziunii si pentru jaloanele si tintele selectate din
PNRR-uri, precum si pentru sase proiecte din cadrul MIE care prezentau un risc de
dubla finantare cu MRR.

n sfarsit, prezentul raport se bazeaz si pe alte rapoarte anuale si speciale, pe
documente de analiza si pe avize publicate de Curte (anexa IV).
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Observa

=

n sectiunea de fatd, Curtea examineaza in ce masura cadrul juridic care defineste
conceptul de dubla finantare este clar, coerent si cuprinzator in contextul unor
programe si instrumente de finantare ale UE care aplica modele diferite de acordare a
ajutorului: coeziunea si MIE utilizeaza Tn principal un model de acordare a finantarii
bazat pe costuri, in timp ce fondurile acordate prin MRR nu sunt legate de costuri
(punctele 08-10).

Regulamentul privind MRR utilizeaza definitia traditionala bazata pe
costuri a dublei finantari prevazuta de Regulamentul financiar, chiar
daca finantarea prin MRR nu este legata de costuri

Regulamentul financiar face referire la dubla finantare ca un concept bazat pe
costuri, interzicdnd ca aceleasi costuri sa fie finantate de douad ori din bugetul UE*.
Aceastd regul3 oferd o bazd solidd pentru programele de finantare bazat3 pe costuri. In
cazul instrumentelor unde finantarea nu este legata de costuri, Regulamentul financiar
prevede ca anumite reguli privind interzicerea dublei finantari nu se aplicd?*, eliminand
astfel obligatia de a verifica riscul dublei finantari pe baza costurilor, fara a oferi insa
clarificari suplimentare.

Regulamentul privind MRR utilizeaza aceeasi definitie bazata pe costuri a dublei
finantari, chiar daca platile din MRR nu ramburseaza costuri eligibile suportate, ci
recompenseaza indeplinirea satisfacatoare a unor jaloane si a unor tinte. Absenta
dublei finantari, dintr-o perspectiva bazata pe costuri, inseamna ca reformele si
investitiile trebuie sa nu fie sprijinite de alte fonduri ale UE care acopera ,,aceleasi

costuri”?>.

2 Articolul 188 si articolul 191 alineatul (3) din Regulamentul financiar.
2 Articolul 180 alineatul (3) litera (a) din Regulamentul financiar.

% Articolul 9 din Regulamentul privind MRR.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046&from=RO
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046&from=RO
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
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Regulamentul privind MRR nu precizeaza insa ce se intelege prin conceptul de
dubl finantare in contextul modelului finantarii nelegate de costuri aplicat de MRR. Tn
special, acesta nu abordeaza dimensiunea privind performanta mecanismului, si
anume riscul ca aceleasi realizari/rezultate sa fie finantate de doua ori (punctele 13-14)
si nu stabileste ce tipuri de costuri ar trebui luate in considerare. Conform orientarilor
tehnice ale Comisiei, in cadrul MRR, evitarea dublei finantari din perspectiva costurilor
poate insemna faptul ca:

costurile estimate ex ante ale reformelor si ale investitiilor din PNRR-uri nu sunt
acoperite de alte fonduri ale UE (la nivelul statului membru);

costurile suportate efectiv pentru a obtine rezultatele masurilor finantate prin
MRR nu sunt acoperite de alte fonduri ale UE (la nivelul destinatarului final);
orientarile tehnice nu specifica insa daca termenul ,rezultate” se refera la
indeplinirea jaloanelor si a tintelor.

n plus, MRR nu poate acoperi cofinantarea nationald obligatorie pentru alte fonduri
ale UE?®,

Aceasta nealiniere intre dispozitiile privind dubla finantare din Regulamentul
financiar, Regulamentul privind MRR si orientarile Comisiei are implicatii semnificative
pentru statele membre atunci cand acestea trebuie sa determine ce constituie dubla
finantare si s3 instituie sisteme eficace de control pentru MRR. Intrucat statele
membre nu dispun inca de o interpretare clara a dispozitiei referitoare la dubla
finantare din Regulamentul privind MRR, incertitudinile persista cu privire la ce
controale ar putea combate acest risc in mod eficace. Tn orice caz, nu este posibil s3 se
verifice decat la nivelul destinatarilor finali daca costurile suportate efectiv pentru
indeplinirea jaloanelor si a tintelor din PNRR nu sunt acoperite de alte fonduri ale UE.
n lipsa unor astfel de verificiri, nu se poate exclude existenta dublei finantri,
deoarece aceleasi realizdri/rezultate pot fi finantate si din MRR si din alte instrumente
ale UE.

% SWD(2021) 12, p. 42.


https://commission.europa.eu/system/files/2021-01/document_travail_service_part1_v2_en.pdf?_sm_au_=iVVjS7DQm6sWJWlsVkFHNKt0jRsMJ
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Combinarea diferitelor instrumente ale UE necesita controale
suplimentare pentru a contracara riscul dublei finantari

Curtea a observat deja c3, in practica, statele membre dispun de o singura
,rezervd” de proiecte pentru investitiile planificate a fi finantate din bugetul UE?’.
Tntrucat MRR sprijind in principal tipuri de investitii identice sau similare cu cele
finantate de politica de coeziune si de MIE, investitiile planificate initial in cadrul
acestor programe de finantare pot fi transferate catre MRR.

Riscul dublei finantari creste atunci cand aceleasi investitii pot fi finantate prin
instrumente diferite ale UE. Fondurile politicii de coeziune, MIE si MRR permit
combinarea surselor de finantare ale UE, cu conditia sa nu aiba loc o dubla finantare.
Astfel de combinatii sunt posibile la diferite niveluri, in functie de instrument:

politica de coeziune — pentru aceeasi operatiune (proiect, contract, actiune sau
grup de proiecte);

MIE — pentru acelasi proiect global din cadrul MIE-Transporturi, dar nu si pentru
proiecte individuale, deoarece normele de eligibilitate permit doar selectia acelor
proiecte care au MIE ca unica sursa de finantare din partea UE;

MRR — pentru aceeasi masura din PNRR. Nu exista insa certitudine cu privire la
posibilitatea de a combina surse de finantare si pentru acelasi proiect individual,
deoarece Regulamentul privind MRR utilizeaza termenii ,proiect” si ,,masura” in
mod interschimbabil.

Posibilitatea de a combina finantari din partea UE la diferite niveluri complica si mai
mult eforturile statelor membre de a contracara in mod eficace riscul dublei finantari.

Regulamentul privind MRR nu se refera in mod explicit la masurile cu
costuri zero, ceea ce sporeste riscul de dubla finantare in special pentru
reformele cu investitii subiacente

Modelul finantarii nelegate de costuri permite decuplarea cuantumului finantarii
acordate de costurile subiacente suportate. Cu toate acestea, din punct de vedere
juridic, MRR este un instrument de finantare care presupune existenta unor costuri
pentru reforme si investitii suportate in timpul implementarii. Regulamentul privind
MRR impune statelor membre sa justifice costul total estimat al masurilor prezentate

27 Punctul 5 din Documentul de analizd nr. 01/2023.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_RO.pdf
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in PNRR-urile lor?8. El nu specificd insd in mod explicit cd anumite masuri pot avea
costuri estimate la zero. Tn plus, obligatia statelor membre de a colecta date privind
implementarea reformelor si a investitiilor in scopuri de audit si de control nu face
distinctie intre masurile cu costuri si cele fara costuri’®. Posibilitatea de a include in
PNRR-uri masuri fara costuri estimate a fost introdusa in 2021 in orientarile Comisiei*’.

in etapa de elaborare a PNRR-urilor, statele membre au considerat, cu acordul
Comisiei, cd unele masuri au costuri zero®! si nu au furnizat estimari de costuri pentru
acestea. Analiza Curtii arata ca aproximativ 75 % din masurile de reforma din PNRR-uri
nu sunt insotite de estimari ex ante ale costurilor. Totodata, Curtea a identificat cazuri
in care statele membre au considerat unele reforme cu investitii subiacente
semnificative si cu un cost asociat substantial ca fiind masuri cu costuri zero in cadrul
MRR (caseta 1).

Caseta 1

Reforma cu investitii subiacente dintr-un PNRR, considerata in mod
ca fiind masura cu costuri zero, in pofida unor costuri semnificative:
exemplu din Malta

Tn PNRR-ul Maltei, reforma ,,Promovarea muncii de la distanta in serviciul public”
include tinta de ,,15 spatii de birouri care sa permita munca de la distanta pentru
functionarii din serviciile publice din insulele malteze”. Aceasta masura a fost
considerata cu costuri zero, deoarece Malta nu a prezentat nicio estimare a
costurilor. Reforma a necesitat insa darea in functiune a cel putin 140 de statii de
lucru, o investitie subiacenta ce a implicat costuri concrete, semnificative si usor
de masurat. Potrivit autoritatilor malteze, aceste statii de lucru au fost finantate
din fonduri nationale.

Un caz similar a fost identificat in Austria.

Comisia sustine nsa ca, prin definitie, dubla finantare nu poate avea loc in cazul
masurilor cu costuri zero, deoarece MRR nu acopera niciun cost pentru implementarea
lor, care este finantata integral din alte surse. Comisia a comunicat pentru prima data
acest punct de vedere in 2023, ca raspuns la un caz specific pe care Curtea |-a semnalat

2 Articolul 18 alineatul (4) litera (k) din Regulamentul privind MRR.

N

9 Articolul 22 alineatul (2) litera (d) punctul (iv) din Regulamentul privind MRR.

0 SWD(2021) 12, p. 14.

* Punctul 11.29 din Raportul anual pe 2022.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://commission.europa.eu/document/7c55aadf-6b8d-4d9c-a930-bc7ef8656de1_en
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_ro.pdf
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in Raportul sdu anual pe 202232, in opinia Comisiei, dubla finantare poate avea loc
numai in legatura cu o masura finantata de MRR pentru care statul membru a furnizat
o estimare a costurilor.

Cu toate acestea, asa cum Curtea a subliniat anterior, masurile cu costuri zero nu
elimina posibilitatea dublei finantari, intrucat platile din MRR depind de indeplinirea
jaloanelor si a tintelor asociate unor masuri, cu sau fara costuri estimate. Acesta a fost
contextul cazului specific de dubla finantare pe care Curtea l-a prezentat in Raportul
sau anual pe 2022 legat de o masurd cu costuri zero*. Tn practicd, indeplinirea
jaloanelor si a tintelor pentru masurile cu costuri estimate la zero contribuie la decizia
de efectuare a platilor catre statele membre. Viceversa, neindeplinirea acestor jaloane
si tinte atrage o reducere a platilor aferente. Avand in vedere natura MRR, dubla
finantare poate aparea daca aceleasi realizari/rezultate sunt finantate de doua ori, din
MRR si din alte instrumente ale UE. Or, nici statele membre, nici Comisia nu au
efectuat verificari privind dubla finantare in cazul masurilor cu costuri zero. in
consecintd, riscul dublei finantari este, de fapt, mai ridicat in cazul masurilor cu costuri
zero decat pentru masurile cu costuri estimate.

Atat Comisia, cat si statele membre au responsabilitatea de a institui si de a pune
in aplicare in mod eficace sisteme care sa ofere o asigurare rezonabila in ceea ce
priveste prevenirea, detectarea si corectarea cazurilor de dubla finantare (punctele 06
si 07). In sectiunea de fatd, Curtea evalueazd masurile luate de Comisie si de statele
membre pentru a preveni dubla finantare.

Orientarile Comisiei au fost emise cu intarziere, raman incomplete si
indruma statele membre catre controale bazate pe costuri

Comisia a pus la dispozitie in 2021 orientari generale cu privire la dubla finantare
n cadrul MRR. Tn schimb, primele orientari tehnice specifice in materie au fost puse la
dispozitia statelor membre abia in septembrie 2022 si au fost finalizate in
februarie 2023. Pana la momentul respectiv, toate cele 27 de state membre Tsi
prezentasera deja PNRR-urile Comisiei, iar 25 fusesera adoptate de Consiliu si 8 plati

32 Raportul anual pe 2022, raspunsurile Comisiei la capitolul 11, p. 485 si 490.

3 Punctele 11.29-11.30 din Raportul anual pe 2022.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_ro.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_ro.pdf
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fusesera efectuate (pe langa prefinantari). Cele mai recente orientari au fost publicate
in iulie 20243 (figura 3).

Figura 3 — Cronologia orientarilor puse la dispozitie de Comisie

Orientari adresate
statelor membre cu
privire la PNRR-uri

Statele membre ar trebui
sa descrie in PNRR-uri
modulin care
intentioneaza sd evite
dubla finantare.

ianuarie 2021

O

Nota de reflectie:

instrumentele pentru
COVID-19si ,planul de

redresare pentru Europa”

Riscul dublei finantari este
atenuat daca aceleasi

autoritati implementeaza

diferitele fonduri si daca
toate autoritatile au acces la
diferitele baze de date sau
utilizeaza o singurd baza de
date pentru proiecte.

aprilie 2021

)

Orientari privind evaluarea
sistemelor de control intern
instituite de statele membre

in cadrul MRR

Exemple de practici pentru
evitarea dublei finantari:
delimitarea surselor de
finantare, acces la bazele de
date pentru granturi.

iulie 2024

O

ianuarie 2023

-

februarie 2021

Lista de verificare pentru
autoevaluarea sistemelor
de monitorizare si de
control

Statelor membre li se
recomanda sa atribuie
responsabilitati si sa instituie
procese de coordonare a
programelor UE.

®

octombrie 2022

Nota de orientare privind
raportarea finantarilor din
alte surse ale UE

Modalitati de raportare in
FENIX a oricdrei masuri care
beneficiaza de finantare din

alte programe ale UE.

(O orientdri generale care ating, printre altele, subiectul dublei finantdri

@ orientdri specifice privind dubla finantare

Schimburi bilaterale intre Comisie si

statele membre

o

februarie 2023

Nota privind dubla
finantare in cadrul
MRR

Introduce conceptul de
dubla finantare la nivelul
statului membru sial
destinatarului final si
specifica sursa
recuperarii.

Instrumentul de sprijin tehnic

intrebari frecvente referitoare la

MRR

Sursa: Curtea de Conturi Europeana, pe baza orientarilor Comisiei.

3 C/2024/4618.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX:52024XC04618
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Tn orientarile sale tehnice specifice privind dubla finantare, Comisia a recunoscut
dificultatile practice cu care se confrunta statele membre in ceea ce priveste evitarea
dublei finantari atunci cand se aplica modelul finantarii nelegate de costuri din cadrul
MRR si a precizat ca dubla finantare poate avea loc la doua niveluri:

la nivelul statului membru, atunci cand alte fonduri ale UE acopera costuri incluse
in estimarile costurilor masurilor din PNRR;

la nivelul destinatarului final, atunci cand alte programe ale UE acopera costuri
suportate pentru a obtine rezultatele unei masuri finantate in cadrul MRR (altfel
spus, destinatarul final primeste sprijin pentru a acoperi aceleasi costuri atat din
MRR, cat si din alte fonduri ale UE). Dubla finantare la nivelul destinatarului final
se afla in principal in responsabilitatea statului membru.

Regulamentul privind MRR permite statelor membre sa se bazeze pe sistemele
lor nationale de control®®. Tn orientarile sale tehnice din ianuarie 2023, Comisia a oferit
exemple de practici care pot fi aplicate pentru a se evita dubla finantare Tn cadrul MRR.
Ea nu a specificat insa care sunt cerintele minime necesare pentru sisteme de control
eficace capabile sa combata riscul dublei finantari in contextul noului model de
finantare nelegata de costuri utilizat de MRR.

Curtea a subliniat deja in trecut ca simplificarea nu trebuie realizata in
detrimentul asigurarii rdspunderii pentru actul de gestiune>°. Dintre cele 26 de
autoritati din 7 state membre care au fost vizate de acest audit, 15 au considerat ca
orientarile si asistenta din partea Comisiei nu au fost suficiente, 16 au fost de parere ca
orientarile nu sunt usor de aplicat si 18 au opinat ca acestea au fost emise tardiv.

n octombrie 2022, Comisia a publicat o nota de orientare tehnica suplimentara
privind obligatia statelor membre de a raporta de doua ori pe an in FENIX
(instrumentul de raportare pentru MRR) cu privire la masurile din PNRR care primesc
sau au primit sprijin din alte surse ale UE*’. De asemenea, pe langa orientdrile sale
generale si specifice, Comisia a creat o platforma pentru intrebari frecvente, a
organizat reuniuni ale grupurilor de experti si a avut schimburi bilaterale cu statele
membre. Ocazional, Comisia a formulat si recomandari de audit, care sunt, in esenta,

% Articolul 22 alineatul (1) din Regulamentul privind MRR.

% punctul 38 din Documentul de analiza nr. 05/2018: ,Simplificarea punerii in practic3 a
politicii de coeziune in perioada de dupa 2020”.

37 Articolele 27 si 28 din Regulamentul privind MRR. Articolul 1.12 din acordurile de tip
operational.


https://ec.europa.eu/transparency/expert-groups-register/screen/expert-groups/consult?lang=en&groupID=3772
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/brp_cohesion_simplification/briefing_paper_cohesion_simplification_ro.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
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orientari cu privire la chestiuni tehnice ce ar fi trebuit sa fie disponibile ex ante.
Clarificarea chestiunilor tehnice la nivel bilateral prezinta riscul ca nu toate statele
membre sa primeasca aceleasi informatii.

n cadrul schimburilor bilaterale, Comisia a indrumat statele membre citre
controale traditionale bazate pe costuri, la nivelul elementelor de cost individuale,
inclusiv in conturile destinatarilor finali, daca este necesar (caseta 2). Pe de o parte,
astfel de controale sunt necesare pentru a verifica daca costurile suportate efectiv
pentru indeplinirea jaloanelor si a tintelor din PNRR nu sunt acoperite de alte fonduri
ale UE (punctul 29). Pe de alta parte, ele restrang realizarea uneia dintre promisiunile
MRR, si anume aceea de a reduce povara administrativa si costurile controalelor.
Acesta este un exemplu de prioritati contradictorii: reducerea poverii administrative,
pe de o parte, si furnizarea unei asigurari prin control si audit, pe de alta parte.

Caseta 2

Orientari ale Comisiei care indruma statele membre catre sisteme de
control bazate pe costuri: exemple din Austria si Cehia

n julie 2023, autoritatile austriece au solicitat informatii pentru a clarifica daca
impartirea costurilor unui proiect pe baza proportionala intre MRR si alte
programe ale UE, sprijinul nedepasind 100 % din costurile totale estimate, ar
respecta cerinta privind absenta dublei finantari din cadrul MRR. Tn cursul
schimburilor bilaterale, Comisia a explicat ca cerinta nu ar fi respectata intr-un
astfel de caz, recomandand in schimb ca proiectul sa fie impartit in elemente clar
separabile, fiecare dintre ele putand primi finantare fie din MRR, fie din alte
programe ale UE, dar nu din ambele. Orientarile Comisiei din iulie 2024 permit
insa, TIn anumite conditii, combinarea proportionala a sprijinului din MRR si a
sprijinului din alte fonduri ale UE.

Tn Cehia, auditorii Comisiei nu au putut concluziona c& nu survenise o dubl
finantare in cazul a 17 scoli care, pe de o parte, primisera finantare din FSE pentru
proiecte ce utilizasera optiuni simplificate in materie de costuri pentru
achizitionarea de echipamente TIC si care, pe de alta parte, erau si destinatari
finali ai sprijinului din MRR. Ei au recomandat ca in viitor sa se includa verificari ale
contabilitatii analitice a destinatarilor finali in cazul proiectelor care utilizeaza
optiuni simplificate in materie de costuri.

Mai multe state membre au solicitat sprijin tehnic personalizat prin Instrumentul
de sprijin tehnic pentru a-si consolida sistemele de control utilizate pentru PNRR-uri cu
scopul de a evita dubla finantare, ceea ce sugereaza nevoia de indrumari si asistenta
suplimentare. 13 state membre au implementat astfel de proiecte, cu un buget total
de 6,3 milioane de euro.
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Masurile luate de Comisie in etapa de programare nu au fost suficiente
pentru a evita dubla finantare

Evaluarea de catre Comisie a aditionalitatii fondurilor din MRR s-a bazat pe
informatii limitate

Investitiile finantate atat prin MRR, cat si prin fondurile din domeniul coeziunii
trebuie planificate si implementate in asa fel incat cele doua instrumente sa se
completeze mai degrab3d decat sa se suprapuna®®. Aditionalitatea ih cadrul MRR
nseamna ca reformele si investitiile pot primi sprijin si din alte programe si
instrumente ale UE, cu conditia ca acest sprijin sd nu acopere aceleasi costuri*°. Astfel,
aditionalitatea implica posibilitatea de a combina surse de finantare din partea UE, cu
conditia ca principiul ,absentei dublei finantari” sa fie respectat. Acest lucru se poate
realiza fie prin finantarea unor operatiuni diferite care se completeaza reciproc, fie prin
finantarea unor elemente diferite ale aceleiasi operatiuni*’. in ambele cazuri, dacd nu
se procedeaza cu atentie, poate aparea un risc de dubla finantare.

Acest risc a fost recunoscut de Comisie, care, in consecinta, a urmarit sa evalueze,
in etapa de programare, aditionalitatea costurilor estimate ale masurilor din PNRR-uri
in raport cu finantarea din alte programe ale UE. Pentru a confirma justificarile oferite
de statele membre pentru costul total estimat al PNRR-urilor lor, Comisia a verificat, de
asemenea, daca acestea furnizasera informatii suficiente care sa arate ca estimarile nu
includeau alte finantari din partea UE*'. Ea a dispus insd doar de mijloace limitate
pentru a verifica aditionalitatea cu acordurile de parteneriat si cu programele pentru
perioada 2021-2027, deoarece acestea nu fusesera inca finalizate pentru niciunul
dintre statele membre vizate de auditul Curtii. Curtea a raportat in trecut ca evaluarea
de catre Comisie a costurilor totale estimate a fost adecvata, desi Comisia a remarcat
ea nsasi lipsa de informatii disponibile la momentul evaluarii PNRR-urilor si a
identificat deficiente in legdtura cu calcularea costurilor®’,

3 Articolul 11 alineatul (1) litera (b) si articolul 22 alineatul (3) litera (a) din RDC. Articolul 28
din Regulamentul privind MRR.

39 Articolele 5 si 9 din Regulamentul privind MRR.
40 punctele 5 si 49 din Documentul de analiza nr. 01/2023.

41 Articolul 18 alineatul (4) litera (k), articolul 19 alineatul (3) litera (i) si criteriul 2.9 din

anexa V la Regulamentul privind MRR.

42 Punctele 69, 72 si 118 din Raportul special nr. 21/2022.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_RO.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_21/SR_NRRPs_RO.pdf

Tn plus, atunci cand a evaluat aditionalitatea in raport cu alte instrumente de
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finantare, Comisia nu a inclus masurile cu costuri estimate la zero, ceea ce sporeste si

mai mult riscul dublei finant&ri, in special in cazul reformelor cu investitii subiacente. Tn

cursul auditului, Curtea a identificat masuri cu costuri zero care raspundeau unor

cerinte deja existente pentru a accesa fonduri in domeniul coeziunii si care ar putea

chiar face obiectul unei duble finantari in doua state membre (caseta 3).

Caseta 3

Masura cu costuri zero care abordeaza cerinte deja existente pentru

a accesa fonduri in domeniul coeziunii: exemplu din Malta

Tn prima sa cerere de plat3 aferentd PNRR-ului, Malta a raportat indeplinirea unui

jalon privind adoptarea unei strategii de specializare inteligenta. Malta nu a
furnizat o estimare a costurilor pentru aceasta masura.

Or, statele membre trebuiau deja sa dispuna de o astfel de strategie pentru a
accesa fonduri din domeniul coeziunii pentru cercetare si inovare in

perioada 2014-2020 (conditionalitate ex ante) si in perioada 2021-2027 (conditie

favorizanta). Prin urmare, acest jalon deblocheaza finantare din MRR pentru o
realizare care este oricum necesara pentru coeziune.

Potrivit autoritatilor malteze, costurile pentru elaborarea acestei strategii nu au
fost sprijinite prin asistenta tehnica in cadrul politicii de coeziune.

Curtea a intalnit un caz similar de conditie favorizanta care contribuie la un jalon
din PNRR-ul Slovaciei, pe langa cazul pe care I-a identificat in Raportul anual
pe 2022 si I-a clasificat drept dubl3 finantare®®.

n ceea ce priveste coeziunea, Comisia a evaluat complementaritatile cu alte

instrumente ale UE in cursul procesului de aprobare a acordurilor de parteneriat si a
programelor pentru perioada 2021-2027. Pentru fiecare obiectiv de politica selectat,

statele membre au prezentat un document care cartografiaza complementaritatile

dintre programele operationale din domeniul coeziunii si PNRR-urile lor. Unele dintre

aceste documente erau mai detaliate decat altele.

3 Punctul 11.30 din Raportul anual pe 2022.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_ro.pdf
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Adeseori, informatiile furnizate de statele membre selectate in vederea acestui
audit nu contineau detaliile necesare pentru a identifica domeniile in care exista o
potentiald suprapunere intre MRR si coeziune. In lipsa acestor informatii, statele
membre se confrunta cu un risc mai mare de dubla finantare, in special daca liniile de
demarcatie dintre ceea ce este acoperit de MRR si ceea ce este acoperit de coeziune
nu sunt bine stabilite si daca nu exista o monitorizare continua pe parcursul
implementarii (caseta 4).

Caseta 4

Lipsa unei monitorizari a delimitarii dintre MRR si coeziune sau a
masurilor expuse riscului: exemplu din Franta

n Franta, organismul care coordoneazé politica de coeziune a elaborat un ghid
privind delimitarea dintre PNRR si coeziune. Asa cum Curtea a remarcat in trecut,
un astfel de ghid contribuie la stabilirea principiilor esentiale de delimitare, dar nu
elimina nevoia de coordonare si delimitare la nivel regional si la nivel de proiect in
timpul implementarii**. De exemplu, ghidul afirma cd masurile din PNRR care
sprijina sectorul aeronautic si cel al autovehiculelor nu primesc finantare din FEDR.
in realitate, intreprinderile din aceste sectoare pot beneficia de numeroase
scheme finantate prin FEDR Tn cadrul programelor operationale regionale, astfel
incat exista un risc de dubla finantare. Utilizarea demarcarii la nivel national,
regional sau local si masurile expuse riscului de suprapunere a finantarii nu sunt
deocamdata monitorizate.

Comisia a instituit, de asemenea, o raportare semestriala in FENIX: statele
membre trebuie sa transmita actualizari, dupa adoptarea PNRR-ului, cu privire la
masurile din acesta care utilizeaza alte surse de finantare din partea UE (punctul 41).
Statele membre trebuie sa indice Tn FENIX finantarea din alte programe ale UE primita
pentru o investitie sau o reforma din PNRR doar daca aceasta finantare nu a fost
raportata anterior. Raportarea in FENIX include modificari fata de informatiile
prezentate la adoptarea PNRR-ului si nu se specifica modul in care este atenuat riscul
dublei finantari. In plus, in sistemul informatic utilizat pentru gestionarea MIE,
proiectele care primesc sprijin si din partea MRR nu sunt semnalate ca atare. Cu alte
cuvinte, chiar si atunci cand Comisia asigura gestiunea directa, aceasta nu dispune de o
imagine de ansamblu completa si actualizata a aditionalitatii finantarilor de la UE.

4 Caseta 9 din Documentul de analizd nr. 01/2023. Versiunea 3 a ghidului publicat de
autoritatile franceze.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_RO.pdf
https://www.europe-en-france.gouv.fr/fr/ressources/guide-articulation-de-la-facilite-pour-la-reprise-et-la-resilience-avec-les-fonds-de-la
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Tn urma evaluidrii pe care a realizat-o, Comisia a introdus jaloane legate de audit si de
control pentru PNRR-urile anumitor state membre

Curtea a raportat in trecut ca evaluarea de catre Comisie a sistemelor de control
pentru MRR a fost cuprinzatoare, dar conditionata in multe cazuri de indeplinirea unor
cerinte®®. Tn special, informatiile privind controalele avute in vedere de statele membre
si sursele de date au fost adesea limitate.

in urma analizei listelor de verificare utilizate de Comisie pentru evaluarea
descrierii din PNRR-uri a sistemelor de control pentru dubla finantare, Curtea a
remarcat ca aceste liste includ mecanismele statelor membre pentru controalele
incrucisate si pentru utilizarea surselor de date. Listele nu au acoperit insa in mod
explicit drepturile de acces ale numeroaselor administratii implicate in vederea
mbunatatirii interoperabilitatii sistemelor informatice utilizate.

Atunci cand a concluzionat ca sistemele de control ale unui stat membru nu
urmau sa fie eficace, Comisia a adaugat jaloane legate de audit si de control, care
trebuiau indeplinite Tnainte de introducerea primei cereri de plata dupa evaluarea
Comisiei. Dintre PNRR-urile initiale evaluate, numai cel al Belgiei a avut un jalon legat
de mecanismele generale de evitare a dublei finantri. In cazul a doud state membre
(Ungaria si Polonia), Comisia a inclus, de asemenea, jaloane privind utilizarea Arachne,
printre altele pentru controlul si auditul dublei finantari (punctele 72-77). Dupa
reevaluarea sistemelor de control ale statelor membre ocazionata de revizuirea
PNRR-urilor in vederea integrarii REPowerEU si, in cazul unora dintre statele membre,
tindnd seama de concluziile auditurilor sale, Comisia a introdus jaloane suplimentare
legate de dubla finantare sau a ajustat jaloane existente pentru a acoperi dubla
finantare 1n cazul a sapte state membre (Belgia, Irlanda, Cipru, Austria, Portugalia,
Finlanda si Suedia). Totusi, ihainte de a introduce aceste jaloane, Comisia efectuase
deja plati din MRR in valoare de aproximativ 4 miliarde de euro. Pana la indeplinirea
acestor jaloane, deficientele aferente din sistemele de control legate de dubla
finantare vor persista si platile viitoare vor fi blocate.

4 Articolul 19 alineatul (3) litera (j) si criteriul 2.10 din anexa V la Regulamentul privind MRR.
Punctele 106-111 din Raportul special nr. 21/2022. Punctele 25-27 din Raportul special
nr.07/2023: ,,Proiectarea sistemului de control al Comisiei pentru MRR — Noul model de
acordare a finantarii continua sa prezinte un deficit in materie de asigurare si de
raspundere de gestiune la nivelul UE, in pofida activitatilor ample planificate”.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_21/SR_NRRPs_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR-2023-07/SR-2023-07_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR-2023-07/SR-2023-07_RO.pdf
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Pentru a preveni dubla finantare, statele membre evita sa combine
sprijinul din MRR cu alte instrumente ale UE

n cursul auditului, Curtea a observat c3 Cehia, Franta, Italia si Portugalia au
evitat, ca masura de precautie, combinarea MRR cu alte programe ale UE pentru
masuri specifice. Aceasta abordare contribuie la atenuarea riscului de dubla finantare
(caseta 5).

Caseta 5

Atenuarea riscului de dubla finantare prin evitarea combinarii
sprijinului din MRR cu alte fonduri ale UE: exemplu din Cehia

Ministerul Transporturilor aplica principiul ,decuplarii sistematice a resurselor” si
nu permite combinarea mai multor surse de finantare ale UE pentru acelasi
proiect. Sistemul informatic intern al organismului de punere in aplicare nu
permite nregistrarea sprijinului din PNRR in combinatie cu alte finantari din
partea UE. Tn mod similar, autoritatile de management pentru programele
operationale , Transport” si ,,Mediu” utilizeaza numai fondurile de coeziune.

Atunci cand ministerul a solicitat clarificari de la Comisie privind modul de
repartizare a economiilor de energie obtinute in urma investitiilor in aceleasi gari
finantate din Fondul de coeziune/FEDR (prin programul national ,,Mediu”) si din
PNRR, Comisia a recomandat ca aceste economii sa fie raportate in integralitate,
indiferent de contributia specifica adusa de fiecare instrument la costul
investitiilor.

Autoritatile cehe au decis sa nu aplice aceasta abordare si, in 2022, au transferat
sapte proiecte din programul operational ,Mediu” in PNRR. Tn cazul a sase dintre
aceste proiecte, implementarea demarase deja. Doua dintre ele fusesera chiar
finalizate si, in cazul unuia, costurile eligibile suportate efectiv fusesera
rambursate integral. Platile efectuate in cadrul programului operational ,,Mediu”
catre administratia feroviara in calitate de beneficiar au fost recuperate.

n plus, atunci cand au fost identificate riscuri de dubl3 finantare si nu era posibila
o delimitare clara intre fondurile UE, Comisia si statele membre au modificat masurile
din PNRR-urile revizuite de asa maniera incat sa se evite combinarea diferitor
instrumente de finantare ale UE (caseta 6).
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Caseta 6

Atenuarea riscului de dubla finantare, cu ocazia revizuirii
PNRR-urilor, prin eliminarea proiectelor expuse riscului: exemplu din
Italia

Tronsonul Bicocca-Catenanuova al liniei de cale ferata de mare viteza
Palermo-Catania a fost inclus in PNRR-ul Italiei si a primit finantare si din FEDR.
Tinta din PNRR a acoperit construirea a 37,4 kilometri cu finantare atat din MRR,
cat si din FEDR.

ntrucat, in practica, separarea celor dou surse de finantare nu a fost posibild pe
kilometru construit, Italia a propus, dupa adoptarea PNRR-ului initial, o metoda
proportionald pentru a determina numarul de kilometri de cale ferata care pot fi
atribuiti sprijinului din MRR. Metoda respectiva nu a fost pusa in aplicare. in cele
din urma, pentru a se evita riscul ca aceleasi realizari/rezultate sa fie finantate de
doua ori, tronsonul feroviar a fost eliminat din PNRR-ul revizuit in

decembrie 20234,

Aceeasi abordare a fost urmata si pentru alte tronsoane feroviare.

Odata cu introducerea MRR, a aparut o nevoie mai mare de coordonare
pentru a preveni si a detecta dubla finantare

Comisia si-a formalizat cadrul de coordonare interna abia in aprilie 2023

Serviciile Comisiei fac schimb de informatii cu privire la complementaritatile
dintre programele UE si la sistemele de control ale statelor membre in cadrul
reuniunilor informale ale echipelor de tara. Ele organizeaza consultari interservicii prin
care alte directii generale sunt consultate in mod oficial cu privire la evaluarile
PNRR-urilor si la cererile de plata, la adoptarea programelor de coeziune pentru
perioada 2021-2027, precum si la cererile de propuneri si la selectia finala a proiectelor
din cadrul MIE.

Curtea a observat in trecut ca Grupul operativ pentru redresare si rezilienta
(RECOVER) si DG ECFIN au colaborat in mod regulat cu alte directii generale in cursul
procesului de evaluare a PNRR-urilor®’. Exista insd putine dovezi cu privire la o astfel
de cooperare care sa acopere domeniile cu posibile suprapuneri si cu risc mai mare de

% Decizia de punere in aplicare 16051/23 a Consiliului.

47" Punctele 26 si 29 din Raportul special nr. 21/2022.


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-16051-2023-INIT/ro/pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_21/SR_NRRPs_RO.pdf
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dubla finantare. DG ECFIN a semnat abia in aprilie 2023 un memorandum de intelegere
cu DG REGIO si cu DG EMPL pentru a facilita schimbul de informatii privind aspecte de
audit. Tn conformitate cu Regulamentul privind MRR, statele membre trebuie sd
furnizeze, la cerere, in scopuri de audit si control, date privind si alti destinatari finali
decat cei mai mari 100. Lipsa accesului direct la lista completa a destinatarilor finali ai
MRR limiteaza insa capacitatea Comisiei de a identifica eventualele cazuri de dubla
finantare (punctul 62).

Coordonarea dintre masurile din PNRR si programele regionale din domeniul
coeziunii este deosebit de dificila

Introducerea MRR a intensificat, de asemenea, nevoia de coordonare la nivelul
statului membru si la nivel regional. intrucat nu exista nicio cerint legal3 de a crea
structuri de coordonare specifice, fiecare stat membru si-a stabilit propriile
mecanisme.

Drept rezultat, Curtea a constatat ca gradul de cooperare si de schimb de date
privind proiectele si beneficiarii intre autoritatile responsabile de MRR si cele
responsabile de coeziune variaza in functie de structurile de guvernanta din fiecare
stat membru. In mai multe dintre statele membre examinate de Curte, coeziunea si
MRR sunt supravegheate de aceleasi autoritati. in schimb, atunci cdnd MRR si
coeziunea sunt implementate de autoritati diferite, nevoia de coordonare externa
pentru verificarea dublei finantari creste (caseta 7).


https://ec.europa.eu/economy_finance/recovery-and-resilience-scoreboard/disbursements.html?table=finalRecipientByCountry
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Caseta 7

Coordonare dificila intre PNRR si programele regionale din domeniul
coeziunii: exemplu din Italia

in Italia, in paralel cu PNRR-ul, existad 58 de programe in domeniul coeziunii pentru
perioada 2021-2027, gestionate de diverse autoritati nationale si regionale.

n cazul PNRR-ului Italiei, principalii actori care asigura coordonarea la nivel inalt
sunt structura de misiune PNRR din cadrul Presedintiei Consiliului de Ministri si
organismul de coordonare a MRR din cadrul Ministerului Economiei si Finantelor.
n plus, unitatile de misiune din fiecare minister sunt responsabile de reformele si
investitiile din PNRR si de progresele in directia atingerii jaloanelor si a tintelor. Ele
supravegheaza implementarea proiectelor de catre organismele de punere in
aplicare, cum ar fi regiunile, autoritatile locale si alte organisme publice sau
private. In cazul programelor operationale nationale, acelasi organism poate servi
drept autoritate de management si unitate de misiune PNRR (de exemplu,
Ministerul Infrastructurii si Transporturilor). in schimb, in cazul programelor
operationale regionale, nu exista de obicei o cooperare directa intre autoritatile
de management si unitatile de misiune PNRR de la nivel central.

Exemple similare de coordonare dificila au fost identificate de Curte in Franta.

in ansamblu, desi Comisia si statele membre au luat masuri de prevenire in
diferite grade, acestea, de unele singure, nu pot atenua complet riscul dublei finantari.
Auditul si controlul pe teren al masurilor din cadrul MRR raman necesare. Restul
raportului Curtii examineaza aceste aspecte.

Pentru a veni in completarea masurilor de prevenire, statele membre trebuie sa
introduca controale de gestiune si audituri cu scopul de a detecta si a corecta dubla
finantare in timpul implementarii“®. Tn sectiunea de fats, Curtea evalueaza cat de
adecvat era modul in care au fost instituite si puse n aplicare acestea pentru un
esantion de jaloane si tinte din MRR si pentru un esantion de proiecte de coeziune din
statele membre selectate.

8 Articolele 74 si 77 din RDC. Articolul 22 din Regulamentul privind MRR.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
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Controalele de gestiune privind dubla finantare se bazeaza pe costurile
efectiv suportate, utilizand in principal declaratiile pe propria
raspundere

Unul dintre principalele controale de gestiune menite sa detecteze dubla
finantare consta in verificarea incrucisata a datelor privind destinatarii finantarii din
partea UE si privind proiectele acestora. Utilizand surse de date interne (planul de
finantare a proiectului, evidente contabile) si externe (baze de date regionale,
nationale sau ale UE), se pot identifica proiectele expuse riscului de dubla finantare.
Controalele de gestiune pot avea loc in diferite etape:

ex ante, in cursul selectiei proiectelor;
fnainte de efectuarea platii catre destinatari;

ex post, dupa finalizarea proiectului.

Normele sectoriale impun statelor membre sa colecteze si sa ofere acces la date
privind destinatarii fondurilor UE care sa permita efectuarea de controale incrucisate.
Tn cazul coeziunii, autoritdtile de management trebuie s colecteze si sd stocheze date
in format electronic privind fiecare operatiune si sa publice listele cu operatiuni
selectate pentru sprijin, care sa includa date privind beneficiarii si contractantii, daca
este cazul®®. In cadrul MRR, statele membre trebuie sa colecteze date privind
destinatarii finali ai fondurilor, contractantii si subcontractantii, precum si privind
proiectele prin care se implementeaza masuri din PNRR, inclusiv sumele care au fost
plitite efectiv destinatarilor finali din MRR si din alte fonduri ale UE*°. Tncepand din
martie 2023, statele membre furnizeaza Comisiei informatii cu privire la cei
100 de destinatari finali care primesc cei mai multi bani din MRR>. Aceste informatii
sunt publicate si pe o harta interactiva. Comisia nu poate verifica Tnsa fiabilitatea
acestor date din cauza drepturilor de acces limitate prevazute de Regulamentul privind
MRR (punctul 56). in plus, detaliile si structura acestor date nu sunt intotdeauna
suficiente pentru a permite controale incrucisate intre bazele de date. Acestea ar
necesita o punere in corespondenta a datelor.

4 Articolul 49 alineatul (3), articolul 69 alineatul (2) si articolul 72 alineatul (1) litera (e) din

RDC.

0 Articolul 22 alineatul (2) litera (d) din Regulamentul privind MRR.

> Articolul 1 alineatul (10) din Regulamentul (UE) 2023/435 in ceea ce priveste capitolele

privind REPowerEU din planurile de redresare si rezilienta.


https://ec.europa.eu/economy_finance/recovery-and-resilience-scoreboard/disbursements.html?table=finalRecipientByCountry
https://commission.europa.eu/business-economy-euro/economic-recovery/recovery-and-resilience-facility_ro#%20
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2023/435/oj?locale=ro
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Analiza Curtii a relevat ca sase dintre cele sapte state membre selectate au
instituit sisteme de control bazate pe costuri pentru a evita dubla finantare. Aceste
sisteme utilizeaza verificari privind cheltuielile si facturile similare celor din domeniul
coeziunii (caseta 8).

Caseta 8

Controale de gestiune din cadrul PNRR similare celor din domeniul
coeziunii: exemplu din Cehia

Tn Cehia, aspectul dublei finantari este verificat atat ex ante, in timpul selectiei
proiectelor, cat si pentru fiecare cerere de platd depusd de citre destinatar. Tn
cursul selectiei proiectelor, autoritatile verifica incrucisat informatiile provenite de
la solicitant cu surse interne si, intr-o anumita masura, externe, cum ar fi registrul
national al subventiilor, Arachne si registrul proiectelor din domeniul coeziunii. Se
fac verificari si inainte de efectuarea platii catre destinatar, pentru a se asigura ca
aceleasi facturi, marcate cu un numar unic al proiectului, nu au facut obiectul unei
rambursari anterioare. Aceste controale sunt bazate pe costuri si sunt, in linii mari,
aceleasi pentru proiectele din PNRR si pentru cele din domeniul coeziunii.

n cazurile in care statele membre recurg la controale bazate pe costuri, Curtea
estimeaza ca nu are loc o reducere a poverii administrative si a costurilor controalelor,
deoarece statele membre trebuie sa verifice indeplinirea jaloanelor si a tintelor si,
totodat3, sa asigure protejarea intereselor financiare ale UE. Tn acest context,
autoritatile din Cehia, Italia si Slovacia considerau ca combaterea riscului de dubla
finantare in cadrul MRR este cel putin la fel de complexa ca in cazul coeziunii.

Celalalt stat membru selectat se bazeaza in mare parte pe delimitarea ex ante
intre MRR si coeziune si, in lipsa unor controale de gestiune specifice PNRR-ului,
combate riscul dublei finantari numai prin intermediul controalelor existente din
domeniul coeziunii (caseta 9).
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Caseta 9

Controale de gestiune deficitare pentru dubla finantare in PNRR-uri:
exemplu din Franta

Fiecare minister trebuia sa comunice organismului de coordonare a MRR o
descriere a sistemului sau de control, inclusiv pentru dubla finantare. Organismul
de coordonare a evaluat descrierile, dar nu si functionarea efectiva a sistemelor.

Nici organismul de coordonare, nici ministerele care pun in aplicare PNRR-ul nu au
furnizat instructiuni specifice pentru verificarea dublei finantari. Ministerele
vizitate de Curte nu stiau ce tipuri de controale efectuau organismele delegate si
nu verificasera niciun astfel de control.

Verificari incrucisate cu datele proiectelor din domeniul coeziunii se efectuasera
numai pentru unul dintre cele sase jaloane si tinte selectate din PNRR. Ministerul
Muncii, care gestioneaza atat masurile din PNRR, cat si programul operational
national aferent FSE, a verificat manual riscul de dubla finantare numai pentru
acele proiecte din PNRR considerate a fi expuse riscului. Ministerul a examinat
costurile rambursate pentru proiectele din cadrul FSE in legatura cu care exista un
risc de suprapunere, pentru a se asigura ca aceste costuri acopereau alte activitati
decat cele din PNRR. Verificarea a fost efectuata numai pentru beneficiarii FSE
(missions locales, care sunt centre locale de servicii sociale), pe baza tipurilor de
costuri acoperite, intrucat lista destinatarilor finali ai MRR (tinerii sprijiniti) nu
permitea efectuarea de controale incrucisate pentru identificarea eventualelor
duplicari.

Verificarile declaratiilor oficiale in raport cu alte surse de informatii si verificarile
incrucisate intre baze de date ale proiectelor sunt esentiale pentru detectarea cazurilor
de dubla finantare. n Italia, Curtea a identificat un caz in care verificirile incrucisate
efectuate de organismele responsabile de punerea in aplicare au contribuit la
detectarea unor inregistrari eronate ale datelor si a utilizarii altor finantari din partea
UE. Aceste verificari au avut insa loc dupa ce Comisia primise deja cererea de plata din
MRR pentru jalonul aferent (caseta 10).
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Caseta 10

Verificarile incrucisate vizand dubla finantare detecteaza inregistrari
eronate ale datelor si cazuri de utilizare a altor finantari din partea
UE: exemplu din Italia

Pentru a atinge jalonul ,Program de inovare pentru calitatea locuintelor” din
PNRR-ul Italiei, cel putin 15 regiuni si provincii autonome au trebuit sa semneze
acorduri pentru imbunatatirea locuintelor sociale si cresterea numarului acestora.

Atunci cand ministerul responsabil a solicitat o declaratie privind absenta dublei
finantari, organismele responsabile de punerea in aplicare au verificat incrucisat
datele din sistemul informatic central al Italiei pentru MRR (ReGiS) in raport cu
alte surse de date. Aceste verificari specifice au avut loc dupa ce se prezentase
cererea de plata din MRR legata de jalon si inainte sa se efectueze platile efective
catre destinatarii finali ai masurii.

Tn urma verificdrilor, s-au identificat erori in inregistrarea in ReGiS a altor finantari
din partea UE pentru 32 dintre cele 34 de proiecte verificate. In cazul a 2 proiecte,
finantarea din alte surse ale UE nu fusese inregistrata deloc. Este posibil ca un
proiect sa fi fost finantat si prin FEDR, iar al doilea printr-o alta masura din PNRR.
Autoritatile italiene si Comisia au convenit, in octombrie 2023, dupa vizita de audit
efectuata de Curte in Italia, sa excluda contributia proiectului finantat din FEDR Ia
atingerea tintei aferente masurii din PNRR-ul final. Acest lucru sugereaza ca
proiectul era expus riscului de dubla finantare.

Analiza Curtii a aratat, de asemenea, ca sistemele de control ale statelor membre
pentru dubla finantare se bazeaza in mare masura pe declaratii pe propria raspundere
de la destinatarii fondurilor UE, fara ca acestea sa fie verificate incrucisat cu alte surse,
cum ar fi bazele de date existente privind proiectele finantate de UE si instrumentul de
notare a riscurilor Arachne. Eventualele verificari incrucisate au fost efectuate manual
(figura 4). Probleme similare au fost identificate si in cadrul auditurilor Comisiei.
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Figura 4 — Examinarea controalelor de gestiune efectuate de statele
membre cu privire la dubla finantare

Numarul de jaloane/tinte si de proiecte cu...
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Sursa: Curtea de Conturi Europeana, pe baza dovezilor primite de la statele membre selectate.

Atunci cand platile se bazeaza pe modelul finantarii nelegate de costuri, dubla
finantare poate aparea atunci cand aceleasi realizari/rezultate sunt finantate de doua
ori (punctele 11-14). Curtea a constatat ca sistemele de control selectate ale statelor
membre nu luau in considerare acest risc. Controalele de gestiune nu verifica daca
realizarile finantate din fondurile politicii de coeziune sau din MIE au fost luate in calcul
pentru atingerea jaloanelor si a tintelor din MRR si viceversa. Apare, asadar, riscul

dublei finantari atunci cand cererea de plata corespunzatoare este transmisa Comisiei
(caseta 11).
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Caseta 11

Riscul de dubla finantare atunci cand realizarile MIE si ale MRR se
suprapun: exemplu din Austria

Masura ,,Construirea de noi linii de cale ferata si electrificarea cailor ferate
regionale” din PNRR-ul Austriei include jalonul ,,Finalizarea proiectului de
constructie”. Jalonul, cu termen in 2025 si aprobat de Consiliu pe baza unei
propuneri a Comisiei, implica punerea in functiune a intregii linii de cale ferata
,Koralmbahn”, inclusiv a liniei de acces din provincia Stiria catre tunelul Koralm,
chiar daca MRR a acoperit doar aproximativ 9 % din costurile totale ale proiectului
pentru linia respectiva.

Un proiect din cadrul MIE a finantat, la randul sau, lucrari pe linia de acces din
Stiria citre tunelul Koralm, asa cum se indica in PNRR-ul Austriei. Intrucat
descrierea jalonului de mai sus nu este suficient de specifica pentru a exclude
suprapunerea cu proiectul finantat de MIE pe linia de acces din Stiria, in special cu
tronsonul Wettmannstatten-Deutschlandsberg, exista riscul ca rezultatul acelorasi
lucrari sa fie declarat — si deci finantat — atat in cadrul MIE, cat si in cadrul MRR.

Peisajul fragmentat al sistemelor informatice de gestiune impiedica
efectuarea unor controale incrucisate eficace pentru dubla finantare

Pentru a fi eficace, controalele de gestiune si auditurile vizand detectarea dublei
finantari au nevoie de instrumente informatice integrate sau interoperabile care sa
permita verificari incrucisate automatizate intre diferitele baze de date locale,
regionale, nationale si ale UE utilizate pentru a inregistra toate proiectele din UE si toti
destinatarii fondurilor. Reformarea din 2024 a Regulamentului financiar va impune
statelor membre sa puna la dispozitia Comisiei, in format electronic, informatii privind
proiectele si beneficiarii. Aceasta modificare va fi aplicabila incepand cu cadrul
financiar multianual de dupa 2027°.

Curtea a constatat ca statele membre se confruntau cu dificultati atunci cand
utilizau numeroase sisteme informatice locale pentru a-si pune in aplicare PNRR-urile.
Atunci cand structura sistemelor este descentralizata, este practic imposibil sa se
efectueze verificari incrucisate automatizate pentru a se identifica posibilele cazuri de
dubla finantare, deoarece instrumentele informatice nu sunt interoperabile. Drepturile
de acces restrictionate, necesitatea de a consulta mai multe baze de date si faptul ca

2 Articolul 36 alineatele (2) si (6) si articolul 277 alineatul (5) din Regulamentul financiar
(reformat).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A32024R2509

datele proiectelor nu sunt standardizate afecteaza, de asemenea, eficacitatea
verificarilor incrucisate (caseta 12).

Caseta 12

Sistemele informatice fragmentate ingreuneaza detectarea cazurilor
de dubla finantare: exemple din Cehia si Franta

Tn Cehia, ministerele si organismele de punere in aplicare utilizeaza propriile
sisteme informatice locale pentru a gestiona punerea in aplicare a PNRR-ului si
pentru a identifica proiectele expuse riscului de dubla finantare. Aceste sisteme nu
sunt insa interoperabile si ofera mijloace limitate de a efectua verificari incrucisate
automatizate.

PNRR-ul Frantei este pus in aplicare de ministere centrale, care deleaga
responsabilitdti unor operatori publici sau unor servicii de stat descentralizate. in
schimb, fondurile politicii de coeziune sunt puse in aplicare in principal de regiuni
(Tn perioada 2014-2020 au existat 37 de programe operationale regionale si

2 programe operationale nationale). Sistemele informatice de la nivel regional si
cele de la nivel national nu sunt interoperabile si diferitele organisme nu au acces
la sistemele celorlalte.

Grecia si Italia au creat sisteme informatice centralizate pentru monitorizarea
jaloanelor si a tintelor din PNRR si a costurilor efective, fapt care le ajuta sa identifice
semnalele de alerta pentru dubla finantare (caseta 13).
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Caseta 13

Sistemele informatice centralizate faciliteaza detectarea cazurilor de
dubla finantare: exemple din Grecia si Italia

Grecia a creat un sistem informatic central (denumit Ergorama) pentru a
monitoriza punerea in aplicare a proiectelor din domeniul coeziunii, din cadrul MIE
si din cadrul MRR, printre altele. Pentru proiectele din domeniul coeziunii si cele
din PNRR se aplica aceleasi fluxuri de lucru care acopera intregul ciclu de viata al
unui proiect. Cerintele pentru declararea costurilor sunt si ele aceleasi. De
asemenea, Ergorama este interoperabil cu alte sisteme nationale, ceea ce i
permite sa efectueze controale automatizate pentru a detecta cazuri in care
facturi sunt prezentate de doua ori in vederea rambursarii. Sistemul creeaza, de
asemenea, rapoarte care pot fi utilizate pentru a identifica dubla finantare, de
exemplu pentru toate contractele incheiate cu acelasi contractant sau pentru
toate operatiunile/proiectele cu acelasi destinatar.

Sistemul ReGiS al Italiei acopera proiectele din cadrul MRR si ofera linkuri catre
instrumente si baze de date”® care contin date privind proiectele din domeniul
coeziunii din perioada 2014-2020. La momentul auditului Curtii, nu toate
autoritatile de management si autoritatile de audit pentru programele din
domeniul coeziunii din perioada 2014-2020 aveau acces la sistemul ReGiS.
Tncepand din noiembrie 2023 insd, toate aceste autorititi de management trebuie
sa inregistreze datele privind proiectele in sistem.

Arachne nu este utilizat pe scara larga pentru a identifica riscurile de
dubla finantare in statele membre

Arachne este instrumentul Comisiei de explorare a datelor (data mining) si de
notare a riscurilor menit sa ajute autoritatile nationale sa detecteze nereguli si fraude
in controalele si auditurile lor, inclusiv cazurile de dubl3 finantare>*. Comisia a
dezvoltat Arachne pentru coeziune si |-a extins ulterior la MRR. Instrumentul
imbogateste datele privind proiectele finantate de UE care au fost incarcate de statele
membre si utilizeaza in acest sens alte baze de date externe, cu scopul de a identifica
beneficiari, contractanti, subcontractanti sau parteneri implicati in proiecte multiple.

>3 OpenCoesione, PIAF-IT, Banca dati delle Amministrazioni Pubbliche.

> Articolul 32 din Acordul interinstitutional privind disciplina bugetara. Articolul 22
alineatul (4) din Regulamentul privind MRR. Considerentul 72 al RDC.


https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=325&intPageId=3587&langId=ro
https://opencoesione.gov.it/it/
https://openbdap.rgs.mef.gov.it/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020Q1222(01)&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=EN
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In decembrie 2023, Comisia a incdrcat in Arachne date privind aproximativ
470 000 de proiecte (fiecare de peste 10 000 de euro) desfasurate in cadrul gestiunii
directe si al celei indirecte. Curtea nu a evaluat cat de exhaustiv a fost lotul de date
incarcat, dar acest demers va permite extinderea utilizarii Arachne si pentru alte
proiecte decat cele gestionate de statele membre.

Arachne calculeaza punctaje de risc, inclusiv unul privind ,,concentrarea” (adica
participarea la mai multe proiecte), care este un indicator-cheie al riscului de dubla
finantare. Tn aprilie 2024, 3 % din proiectele incircate implementate in domeniul
coeziunii siin cadrul MRR erau clasificate de Arachne ca avand un risc de concentrare
,foarte ridicat”. 22 % din proiecte aveau un risc de concentrare intre ,,mediu” si
,ridicat”.

Nici cadrul legal pentru coeziune, nici cel al MRR nu obliga insa statele membre sa
utilizeze Arachne. Utilitatea instrumentului depinde in mare masura de incarcarea
voluntara de catre statele membre a unor date complete, exacte si fiabile privind
proiectele pentru toate programele UE. in plus, pentru a permite detectarea dublei
finantari intre coeziune si MRR, statele membre trebuie sa incarce in Arachne date
privind proiectele pentru ambele instrumente. Curtea a constatat ca unele state
membre utilizau Arachne atat pentru coeziune, cat si pentru MRR, in timp ce
majoritatea Tncarcau date doar pentru coeziune, dar nu si pentru MRR sau viceversa,
ori nu utilizau deloc acest instrument (figura 5).
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Figura 5 — Statele membre care au incarcat in Arachne date pentru
coeziune si pentru MRR

Statele membre care incarca proiecte intr-o
anumita masurd in Arachne pentru toate
fondurile politicii de coeziune si pentru MRR

Statele membre care incarca proiecte intr-o
anumita masurd in Arachne pentru unele dintre
fondurile politicii de coeziune si pentru MRR

Statele membre care incarcd proiecte intr-o
anumita masurd in Arachne pentru unele dintre
fondurile politicii de coeziune sau pentru MRR

Suedia Estonia
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Notd: Comisia nu verifica exhaustivitatea, exactitatea si fiabilitatea datelor privind proiectele incarcate
de statele membre Tn Arachne.

Sursa: Curtea de Conturi Europeana, pe baza datelor Comisiei.

Curtea a identificat neconcordante semnificative intre datele privind proiectele
din domeniul coeziunii incarcate in Arachne si cele din Kohesio, baza de date a UE
continand proiectele din acest domeniu. Se observa in special ca numarul proiectelor
din domeniul coeziunii incarcate in cele doua baze de date nu este acelasi. De
asemenea, nu existd un registru public al tuturor proiectelor din cadrul MRR. in plus, in
cazul in care Arachne este utilizat, Comisia nu controleaza calitatea datelor privind
proiectele incarcate de statele membre in acest instrument. Acest lucru limiteaza
utilitatea instrumentelor Arachne si Kohesio pentru identificarea destinatarilor si a
proiectelor expuse riscului de dubla finantare.


https://kohesio.ec.europa.eu/ro/
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Unele state membre recurg la instrumente informatice nationale pentru a verifica
dubla finantare, ca alternativa la Arachne (de exemplu, Transparenzdatenbank din
Austria) sau pentru a veni in completarea acestuia (de exemplu, PIAF-IT din Italia).
Aceste instrumente nu calculeaza insa punctaje de risc, iar colectarea datelor si
drepturile de acces nu sunt intotdeauna complete pentru toate programele de
finantare ale UE si intre toate statele membre.

Activitate de audit limitata privind dubla finantare in statele membre

Pentru a furniza o asigurare Comisiei cu privire la absenta dublei finantari,
autoritatile de audit din domeniul coeziunii si organismele de audit pentru PNRR-uri
efectueaza audituri ale operatiunilor si audituri ale jaloanelor si tintelor, precum si
audituri de sistem.

Niciunul din statele membre acoperite de acest audit nu si-a modificat, la
momentul introducerii MRR, abordarea cu privire la auditarea aspectului dublei
finantari la nivelul destinatarului final. Aceste state nu fac distinctie intre diverse
programe de finantare ale UE si nu vizeaza in mod specific un instrument anume.
Activitatea lor de audit consta in principal in verificari incrucisate manuale cu alte baze
de date ale proiectelor. n plus, riscul ca aceleasi realizdri/rezultate si fie finantate de
doua ori nu este acoperit (caseta 14).
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Caseta 14

Verificari partiale de audit pentru dubla finantare atat in cadrul MRR,
cat si in cadrul coeziunii: exemplu din Cehia

n Cehia, abordarea de audit privind dubla finantare nu face distinctie intre PNRR
si programele din domeniul coeziunii.

Autoritatea de audit pentru programele din domeniul coeziunii verifica daca
beneficiarii nu au primit, pentru aceleasi proiecte, finantare din partea UE care sa
acopere aceleasi costuri, efectuand manual verificari incrucisate intre diferite baze
de date ale proiectelor si examinand evidentele contabile ale beneficiarilor pentru
a identifica eventuale alte subventii si eventuala dubla finantare pentru facturi in
cadrul unor proiecte diferite. Fiabilitatea datelor privind realizarile este insa
controlata numai pentru proiectele finalizate din domeniul coeziunii, iar
autoritatea de audit nu verifica eventualele suprapuneri cu jaloanele si tintele din
PNRR.

in cazul MRR, activitatea de audit cu privire la dubla finantare implica verificari
similare, cu un accent mai mare pe sistemele de control. In practic, verificarile
sunt extinse la evidentele contabile ale destinatarilor numai atunci cand s-a
identificat deja un risc de dubla finantare. Cu toate acestea, intrucat nu exista
proceduri de audit specifice care sa abordeze riscul ca aceleasi realizari/rezultate
sa fie declarate — si deci finantate — de doua ori, unele cazuri expuse riscului de
dubla finantare risca sa nu fie identificate.

Pana la sfarsitul lunii iunie 2024, niciunul dintre statele membre incluse in
esantionul Curtii nu identificase cazuri de dubla finantare. Curtea a examinat, pentru
un esantion de proiecte din domeniul coeziunii si de jaloane si tinte din cadrul MRR,
audituri desfasurate de statele membre selectate. Activitatea de audit privind dubla
finantare era limitata si consta in principal in verificari incrucisate manuale cu alte baze
de date ale proiectelor. Figura 6 prezinta rezultatele detaliate ale verificarilor Curtii.
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Figura 6 — Examinarea activitatii de audit desfasurate de statele membre
cu privire la dubla finantare

Numarul de jaloane/tinte si de proiecte cu...
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Sursa: Curtea de Conturi Europeana, pe baza dovezilor primite de la statele membre selectate.

81 Toate statele membre selectate au furnizat asigurare cu privire la absenta dublei
finantari. Aceasta asigurare a fost obtinuta in principal pe baza controalelor lor de
gestiune, precum si a unor activititi de audit. In caseta 15 sunt prezentate cateva
exemple de limitdri ale activitatii de audit subiacente.
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Caseta 15

Asigurare cu privire la absenta dublei finantari furnizata pe baza unei
activitati de audit limitate: exemple din Malta si Italia

in Malta, dou3 audituri de sistem erau in curs de desfisurare cand prima cerere de
plata a fost transmisa Comisiei. Dat fiind ca nu existau activitati de audit care sa fi
fost finalizate, organismul de audit nu a furnizat o asigurare cu privire la absenta
dublei finantari. Organismul de coordonare a MRR a confirmat insa, in declaratia
sa de gestiune, absenta dublei finantari, deoarece a considerat ca reformele cu
costuri zero incluse in prima cerere de plata nu erau expuse riscului. in plus, atat
declaratia de gestiune, cat si rezumatul auditurilor au fost semnate de directorul
organismului de coordonare, ceea ce ridica semne de intrebare privind un
eventual conflict de interese si separarea inadecvata a functiilor.

n cazul Italiei, rezumatele auditurilor au furnizat o asigurare cu privire la absenta
dublei finantari in legatura cu jaloanele si tintele din cererea de plata anterioara,
dar nu si cu cele din cererea de plata pe care o insoteau.

Dintre statele membre selectate, numai Franta a efectuat un audit de sistem
special privind dubla finantare. Tn ansamblu, organismul de audit din Franta a oferit o
asigurare cu rezerve privind functionarea sistemului de control al PNRR-ului (opinie cu
rezerve), inclusiv cu privire la absenta dublei finantari. Intrucat Comisia a evaluat
jaloanele si tintele ca fiind indeplinite in mod satisfacator, fondurile din MRR au fost
debursate (caseta 16).
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Caseta 16

Deficiente constatate in urma unui audit specific privind dubla
finantare in cadrul PNRR-ului: exemplu din Franta

Tnainte ca Franta s3 depuna cea de a doua cerere de platd, organismul siu de
audit pentru MRR a efectuat, in 2022, un audit de sistem special privind dubla
finantare, deoarece a recunoscut nivelul ridicat de risc si considera ca sistemul de
control este slab. Auditul a evidentiat mai multe deficiente, cum ar fi:

deficiente in guvernanta si in coordonare care impiedica monitorizarea
masurilor de prevenire;

proceduri eterogene si incomplete la nivelul organismului de coordonare si al
ministerelor responsabile de implementare;

sisteme informatice fragmentate fara controale integrate;

calitatea insuficienta a datelor si diversitatea categoriilor de date, care
ingreuneaza verificarile incrucisate privind dubla finantare.

Pana la momentul auditului Curtii, niciuna dintre recomandari nu fusese pusa in
aplicare.

Sectiunea de fata examineaza pe ce baza ofera Comisia asigurare cu privire la
absenta dublei finantari. In acest scop, Curtea a examinat verificirile realizate de
Comisie Tnainte de efectuarea platilor, inclusiv cu privire la declaratiile de gestiune ale
statelor membre, precum si activitatea de audit a Comisiei.

Verificarile efectuate de Comisie inainte de plata nu vizeaza in mod
specific dubla finantare

Tnainte de a elibera fonduri, Comisia trebuie s3 se asigure ci obtine o asigurare
suficientd din partea statelor membre si/sau a beneficiarilor. n acest scop, ea
efectueaza propriile verificari.
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n cazul programelor de coeziune, inainte de a ordonanta plti citre un stat
membru, Comisia examineaza informatiile disponibile pentru a determina daca sunt
indeplinite conditiile favorizante, daca a fost prezentat pachetul de asigurare cel mai
recent si daca sistemele de gestiune si de control ofera asigurarea necesara cu privire
la legalitatea si regularitatea cheltuielilor>>. Comisia nu efectueaza insa controale
speciale pentru dubla finantare.

n cazul MIE, instrument gestionat in mod direct de Comisie, verificarile privind
dubla finantare se efectueaza in etapa de contractare si inainte de efectuarea platii,
bazandu-se in principal pe declaratiile pe propria raspundere si pe informatiile
furnizate de beneficiari. in perioada 2021-2027, proiectele din cadrul MIE fac obiectul
unei verificari automate privind proiecte similare gestionate in aceeasi baza de date a
Comisiei. Verificari incrucisate cu alte surse de informatii, inclusiv cu Arachne, s-au
realizat doar in putine cazuri. In cazul unor proiecte specifice care nu au un
amplasament precis mentionat in acordul de grant, cum ar fi instalarea de statii de
incdrcare pentru vehicule electrice in Franta si in Portugalia, Comisia poate verifica
aspectul dublei finantari doar intr-o etapa ulterioara, in cursul implementarii, dupa ce
au fost stabilite amplasamentele exacte.

n cazul MRR, Comisia verificd aspectul dublei finantari inainte de efectuarea
platii numai in cazul in care statele membre semnaleaza eventuale probleme in
declaratiile lor de gestiune sau in rezumatele auditurilor ori in cazul in care propriile
sale evaluari si audituri anterioare au evidentiat posibile probleme legate de dubla
finantare de natura sa afecteze indeplinirea jaloanelor si a tintelor. Curtea a raportat in
trecut ca Regulamentul privind MRR nu considera ca respectarea conditiilor de
eligibilitate sau a principiilor orizontale, inclusiv absenta dublei finantari, constituie o
conditie pentru platd°®. De asemenea, s-a constatat ca 12 dintre cele 14 rezumate ale
auditurilor prezentate Comisiei si examinate de Curte pentru auditul de fata au furnizat
doar o asigurare limitata cu privire la absenta dublei finantari.

> Articolul 15 alineatele (5)-(6), articolul 70 alineatul (1), articolul 91 alineatul (2),
articolele 96 si 97 si articolul 98 alineatul (1) din RDC.

¢ Punctele 29-30 din Raportul special nr. 07/2023.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=EN
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR-2023-07/SR-2023-07_RO.pdf
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Auditurile Comisiei acopera riscul dublei finantari intr-o anumita masura

Auditurile Comisiei pentru coeziune si MIE acopera riscul dublei finantari care
exista in raport cu MRR Tn acelasi mod ca pentru orice alt program de finantare al UE
bazat pe costuri, netinand seama de faptul ca riscul este mai ridicat ca urmare a
similaritatii domeniilor de politica si din cauza diferentelor care exista intre modelele
de acordare a finantarii. Riscul ca aceleasi realizari/rezultate sa fie declarate — si deci
finantate — de doua ori nu este acoperit.

n ceea ce priveste coeziunea, dubla finantare nu constituie un factor de risc luat
in calcul in evaluarea sistemelor de control. Comisia se bazeaza in principal pe
activitatea autoritatilor de audit, pe care Curtea a considerat-o frecvent ca avand o
fiabilitate limitatd®’. In special, unele autorititi de audit nu confirma in mod sistematic
declaratiile pe propria raspundere furnizate de beneficiari®®. Comisia procedeaza la
propriile controale numai daca verificarile efectuate de o autoritate de audit nu sunt
satisficdtoare sau daca a identificat riscuri specifice. In astfel de cazuri, ea poate
verifica Tncrucisat datele privind proiectele in raport cu alte baze de date pentru a
identifica proiecte similare si poate consulta evidentele contabile ale beneficiarilor.
Comisia nu verifica datele privind performanta decat pentru proiectele finalizate
auditate de autoritatile de audit. Ea nu a efectuat inca niciun audit tematic privind
sistemele de control ale statelor membre care vizeaza dubla finantare.

n ceea ce priveste MIE, Comisia considera c§ riscul dublei finantari este scizut si
nu constituie un criteriu pentru esantionare. De obicei, activitatea de audit privind
elemente individuale de cost nu este completata de verificari incrucisate cu baze de
date externe.

Comisia recunoaste dubla finantare ca fiind un risc pentru buna gestiune
financiara in cadrul MRR>? si acopera acest aspect in principal prin audituri de sistem
privind protectia intereselor financiare ale UE. Acestea examineaza modul in care sunt
concepute si instituite sistemele de control in cadrul organismelor de coordonare si de
punere in aplicare si pun accentul pe delimitarea dintre MRR si alte programe de
finantare ale UE, pe coordonarea dintre autoritati si pe mecanismele create de acestea

7 Punctele 6.44-6.53 din Raportul anual pe 2022. Punctele 6.45-6.56 din Raportul anual
pe 2023.

8 Punctul 61 din Documentul de analiza nr. 03/2024: ,,Panorama a cadrului de asigurare si a

principalilor factori care au contribuit la erorile constatate in cheltuielile din domeniul
coeziunii din perioada 2014-2020".

9 DG ECFIN: strategia de audit a Comisiei pentru MRR, p. 12-13.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_ro.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2024-03/RV-2024-03_RO.pdf
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pentru a preveni dubla finantare. Auditurile de sistem sunt completate cu audituri

ex post privind jaloanele si tintele si cu audituri de conformitate privind activitatea
organismelor de audit. Curtea a examinat, in total, 14 audituri ale Comisiei si a
identificat dovezi care aratau ca s-au efectuat controale incrucisate intre diverse baze
de date ale proiectelor, in urma carora s-au identificat opt cazuri de dubla finantare.

Comisia nu identificase niciun caz de dubla finantare pana la sfarsitul
activitatilor pe teren ale Curtii si nici nu a aplicat reduceri ale sprijinului
acordat prin MRR din cauza unor deficiente de sistem

Tn mai 2024, dupa ce auditorii Curtii isi terminasera activititile pe teren, Comisia
a identificat doua cazuri potentiale de dubla finantare intr-un stat membru. Numarul
mic de cazuri identificate pana acum poate indica faptul ca instrumentele disponibile
nu sunt suficient de eficace pentru a detecta cazuri de dubla finantare.

n cadrul MRR, Comisia are dreptul — dar nu si obligatia — de a reduce si de a
recupera ,suma afectata” de la statul membru in cazurile de dubla finantare daca
acesta nu efectueaza el insusi corectia®. Comisia a clarificat, in cele mai recente
orientari (din iulie 2024), ca este vorba de valoarea contractului (contractelor) sau a
procedurii (procedurilor) de atribuire pentru care s-a constatat dubla finantare. Tn plus,
pana la sfarsitul anului 2023, auditurile Comisiei evidentiasera deficiente legate de
dubla finantare in sistemele de control ale mai multor state membre, dar Comisia nu a

impus nicio reducere forfetara a sprijinului din MRR®?,

0 Articolul 22 alineatul (5) din Regulamentul privind MRR. Articolul 4 alineatul (2) si
articolul 19 alineatul (2) litera (a) din acordul de finantare.

1 Articolul 22 alineatul (5) din Regulamentul privind MRR. Articolul 11 alineatul (1) si
articolul 19 alineatul (2) litera (b) din acordul de finantare.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
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Asigurarea furnizata de Comisie cu privire la absenta dublei finantari se
bazeaza pe dovezi limitate

n cazul politicii de coeziune, Comisia furnizeaza asigurare cu privire la absenta
dublei finantari prin declaratia sa privind legalitatea si regularitatea cheltuielilor.
Aceasta asigurare, care se reflecta intr-o rata de eroare cuantificata, este obtinuta in
principal pe baza rezultatelor auditurilor efectuate de statele membre. Totodats,
Comisia primeste rezultate de audit care indica fiabilitatea informatiilor referitoare la
performanta de la autoritatile de audit si in urma propriilor audituri de conformitate si
le include in rapoartele sale anuale de activitate®’. Declaratia sa de asigurare nu
acoperd insa informatiile referitoare la performanta®.

n cazul MRR, Comisia furnizeazd asigurare cu privire la legalitatea si regularitatea
platilor pe baza unei evaluari calitative a rezultatelor controalelor, fara a cuantifica
impactul financiar al acestor rezultate®. Asigurarea sa privind legalitatea si
regularitatea platilor nu acopera aspectul dublei finantari, deoarece conditia pentru
efectuarea plitii este indeplinirea satisficitoare a jaloanelor si a tintelor®®. in schimb,
Comisia ofera o asigurare cu privire la absenta dublei finantari prin faptul ca furnizeaza
o concluzie cu privire la buna gestiune financiara si la protectia intereselor financiare
ale UE®®,

Asigurarea privind protectia intereselor financiare ale UE este obtinuta de
Comisie in principal de la statele membre®’ si este completata de propriile activitati de
audit ale Comisiei. Curtea a raportat in trecut ca nu exista decat putine informatii
verificate cu privire la conformitatea proiectelor de investitii finantate prin MRR cu
normele UE si cu normele nationale, ceea ce are un impact asupra asigurarii pe care o
poate furniza Comisia si conduce la un deficit in materie de raspundere de gestiune la

22023 annual activity report, raportul de activitate al DG REGIO, p. 14. 2023 annual activity
report, raportul de activitate al DG EMPL, p. 47.

8 Punctele 10.29 si 10.61 din Raportul anual pe 2013. Punctele 3.44-3.45 din Raportul anual
pe 2016. Punctele 1.13-1.23 din Raportul pe 2019 privind performanta bugetului UE.

2023 annual activity report, raportul de activitate al DG ECFIN, p. 83.

% Punctul 11.11 din Raportul anual pe 2022.

6 Articolul 22 alineatul (5) din Regulamentul privind MRR. 2023 annual activity report,
raportul de activitate al DG ECFIN, p. 86. Anexele la raportul anual de activitate pe 2023 al
DG ECFIN, p. 154.

7 Articolul 22 alineatul (2) litera (c) din Regulamentul privind MRR. Articolul 4 alineatul (2) si
articolul 11 alineatul (4) din acordul de finantare.


https://commission.europa.eu/document/download/dd3a65ae-fe44-42b3-a4a2-c27a98881780_en?filename=REGIO_AAR_2023_final.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/6dd6dee2-c800-4045-931a-46969bfc8501_en?filename=EMPL_AAR_2023_final%20%281%29.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/6dd6dee2-c800-4045-931a-46969bfc8501_en?filename=EMPL_AAR_2023_final%20%281%29.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/AR13/AR13_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2016/annualreports-2016-RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2016/annualreports-2016-RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreport-Performance-2019/annualreport-Performance-2019_RO.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/dcdf0fa9-a97f-42d9-a71b-bf49a771d14e_en?filename=ECFIN_AAR_2023_final_0.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_ro.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://commission.europa.eu/document/download/dcdf0fa9-a97f-42d9-a71b-bf49a771d14e_en?filename=ECFIN_AAR_2023_final_0.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/7008fb25-89bb-4fd6-b80a-85d8b0e8ba3c_en?filename=ECFIN_AAR_2023_annexes_final_0.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
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nivelul UE®. Tn cadrul unui audit in curs, Curtea examineaza actiunile intreprinse de
Comisie in acest domeniu si sistemele de control ale statelor membre utilizate pentru a
asigura respectarea normelor UE si nationale®. Tn ceea ce priveste dubla finantare,
Curtea a constatat ca unele state membre nu desfasoara decat activitati de audit
limitate si ca nu toate statele membre furnizeaza o asigurare rezonabila cu privire la
absenta dublei finantari (punctele 78-82 si 87). in plus, auditurile proprii ale Comisiei
se axeaza pe modul in care sunt concepute si instituite sistemele de control ale statelor
membre pentru dubla finantare. In cazul unora dintre aceste audituri, Comisia a
efectuat unele verificari incrucisate intre bazele de date ale proiectelor (punctul 91).

Tn plus, Comisia nu oferd nici pentru MRR, nici pentru cheltuielile din domeniul
coeziunii o asigurare cu privire la absenta dublei finantari care ar putea rezulta din
declararea si deci finantarea de doua ori a acelorasi realizari/rezultate.

Curtea considera ca asigurarea pe care o poate furniza Comisia cu privire la
absenta dublei finantari pentru diversele instrumente de finantare acoperite de acest
audit este limitata. Comisia nu este suficient de transparenta in ceea ce priveste
aceasta limitare si, de exemplu, nu exprima o rezerva din motive de risc reputational
care sa Tnsoteasca asigurarea pe care o furnizeaza cu privire la absenta dublei finantari.

% Punctele IV, 32-36 si 93 din Raportul special nr. 07/2023.

8 Punctul 11.15 din Raportul anual pe 2023.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR-2023-07/SR-2023-07_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_RO.pdf
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Concluzii si recomandari

In mod traditional, cea mai mare parte a finantarii din partea UE se pune la
dispozitie prin granturi care ramburseaza costuri suportate efectiv. incepand din 2018,
Regulamentul financiar permite ca fondurile UE sa fie debursate fara sa existe vreo
legatura cu costurile. Este vorba de asa-numitul model de finantare nelegata de
costuri. Acesta a fost utilizat pe scara larga pentru prima data in cadrul Mecanismului
de redresare si rezilienta (MRR), pentru a efectua plati catre statele membre.

Tn ansamblu, auditul Curtii releva faptul ca riscul dublei finantari a crescut
odata cu introducerea instrumentelor bazate pe modelul finantarii nelegate de costuri.
Riscul este mai ridicat atunci cand diverse programe de finantare ale UE cu modele de
acordare a finantarii, norme si cadre de guvernanta si de raspundere de gestiune
diferite pot finanta masuri si actiuni similare in acelasi interval de timp. Tn momentul
de fatad, acest risc este accentuat din cauza sumelor fara precedent pe care le pune la
dispozitie UE.

Curtea concluzioneaza ca sistemele instituite si puse in aplicare de Comisie si de
statele membre nu sunt inca suficiente pentru a atenua in mod adecvat riscul crescut
de dubla finantare intre MRR, coeziune si Mecanismul pentru interconectarea Europei.
MRR era menit sa eficientizeze livrarea de rezultate si sa simplifice gestiunea
financiara. Or, atunci cand statele membre recurg la controale bazate pe costuri
pentru instrumente care utilizeaza finantarea nelegata de costuri, dupa cum chiar
Comisia a recomandat, Curtea estimeaza ca nu are loc o reducere a poverii
administrative si a costurilor controalelor in comparatie cu instrumentele traditionale
bazate pe costuri. Curtea a subliniat in trecut ca simplificarea nu trebuie realizata in
detrimentul asigurarii raspunderii pentru actul de gestiune. Pana in prezent, Comisia
nu a clarificat in mod suficient cum sa se elaboreze sisteme de control care, pe de o
parte, sa tina seama de modelul finantarii nelegate de costuri specific MRR, si, pe de
alta parte, sa ofere o asigurare rezonabila cu privire la absenta dublei finantari la
nivelul statului membru si al destinatarului final.

Curtea a observat o serie de practici care au ajutat statele membre sa atenueze
riscul dublei finantari, in special o delimitare riguroasa si sisteme informatice mai
centralizate. Pe de alta parte, atunci cand mediul de control se bazeaza in principal pe
declaratii pe propria raspundere si cand diverse programe si instrumente de finantare
in domenii de politica ce se suprapun sunt puse Tn aplicare intr-un peisaj fragmentat
constituit din autoritati nationale si regionale fara sisteme informatice interoperabile,
dubla finantare poate fi detectata cu dificultate.
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Definitia traditionala bazata pe costuri a dublei finantari din Regulamentul
financiar, care este utilizata si in Regulamentul privind MRR, nu tine seama de noua
realitate a modelului de finantare nelegata de costuri specific MRR. Pana acum,
Comisia nu a clarificat suficient definitia dublei finantari in contextul MRR care este
bazat pe acest model. in special, nu a clarificat riscul ca aceleasi realizéri/rezultate s3
fie declarate — si deci finantate — de doua ori, tipurile de costuri care ar trebui luate in
considerare sau implicatiile pentru sistemele de control ale statelor membre. in plus,
Comisia si statele membre au aplicat masuri cu costuri zero in cadrul MRR care nu
fusesera prevazute in mod explicit in Regulamentul privind MRR si care nu fac obiectul
niciunor verificari, sporind astfel riscul dublei finantari (punctele 26-35).

Comisia ar trebui sa clarifice definitia dublei finantari, tindnd seama atat de costuri, cat
si de dimensiunea performantei atunci cand programele sau instrumentele de
finantare ale UE pun la dispozitie fonduri prin modele nelegate de costuri:

(a) n cadrul unor orientari;
(b) Tn urmatoarea propunere de revizuire a Regulamentului financiar.

Data-tinta pentru punerea in aplicare a recomandarii: (a) sfarsitul anului 2024; (b) cu
ocazia propunerii urmatoarei revizuiri a Regulamentului financiar.
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Comisia ar trebui:

(a) sa trateze masurile considerate cu costuri zero ca orice alte masuri in ceea ce
priveste delimitarea si controalele, in special atunci cand acestea pot implica
costuri de investitii;

(b) 1n cazul viitoarelor programe sau instrumente ale UE bazate pe finantarea
nelegata de costuri, sa nu mai accepte masuri cu costuri zero in cazul in care sunt
implicate investitii sau costuri directe. in cazul reformelor care nu implicd investitii
sau costuri directe, sa se aiba in vedere alternative, de exemplu conditiile
favorizante, tindnd seama de riscul crescut de dubla finantare care exista in cazul
masurilor cu costuri zero.

Data-tinta pentru punerea in aplicare a recomandarii: (a) sfarsitul anului 2024 pentru
MRR; (b) cu ocazia programarii si a implementarii unor eventuale programe sau
instrumente viitoare ale UE bazate pe finantarea nelegata de costuri.

Atat Comisia, cat si statele membre au luat masuri pentru a preveni dubla
finantare, dar acestea nu pot fi suficiente de unele singure pentru a evita fenomenul.
Orientarile Comisiei cu privire la dubla finantare indruma statele membre catre
controale bazate pe costuri. Ele au fost insa emise cu intarziere si nu specifica cerinte
minime pentru controale (punctele 37-43).

Evaluarea de catre Comisie a aditionalitatii masurilor din cadrul MRR s-a
dovedit a fi dificila, deoarece programele din domeniul coeziunii pentru
perioada 2021-2027 nu erau inca finalizate si adesea nu erau disponibile informatii
detaliate. Masurile cu costuri zero au fost excluse din evaluarea aditionalitatii pentru
MRR si Curtea a identificat masuri cu cost zero care abordau cerinte deja necesare
pentru a accesa fonduri in domeniul coeziunii. Nivelul de detaliu cu care s-a realizat
delimitarea intre diferitele programe de finantare ale UE a variat de la un stat membru
la altul. Tn practicd, mai multe state membre previn dubla finantare evitand s3 combine
programele de finantare ale UE (punctele 44-54).



Coordonarea la nivelul Comisiei si in statele membre a devenit mai importanta

odata cu introducerea MRR, din cauza hatisului de responsabilitati care revin
numerosilor actori si a fluxului de date si de informatii care este necesar pentru
prevenirea si detectarea dublei finantari. Cooperarea si schimbul de informatii in
statele membre sunt deosebit de dificile atunci cand autoritatile responsabile de
masurile din PNRR sunt diferite de cele responsabile de programele regionale din

domeniul coeziunii (punctele 55-59).

Comisia ar trebui sa ofere orientari specifice privind cerintele minime de control

pentru statele membre, cu scopul de a asigura absenta dublei finantari pentru MRR si

pentru orice alte programe si instrumente care utilizeaza modelul finantarii nelegate

de costuri. Aceste cerinte ar trebui sa includa efectuarea de controale privind costurile

efective suportate la nivelul beneficiarilor/destinatarilor finali.

Data-tinta pentru punerea in aplicare a recomandarii: sfarsitul anului 2024.

Comisia ar trebui:

(a)

(b)

(c)

sa amelioreze coordonarea si sa disemineze bune practici privind delimitarea
dintre diferitele programe si instrumente de finantare din statele membre pentru
a preveni dubla finantare;

sa pledeze ca toate organismele de la nivel national si regional implicate in lantul
de control si de audit intr-un anumit stat membru sa aiba acces la informatii
complete privind destinatarii fondurilor UE si proiectele acestora, astfel incat sa
poata detecta cazurile de dubla finantare;

sa se asigure ca serviciile sale au acces la aceleasi date.

Data-tinta pentru punerea in aplicare a recomandarii: jumatatea anului 2025.
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Statele membre vizate de acest audit au instituit controale de gestiune privind
dubla finantare care se bazeaza pe costurile efectiv suportate. Ele se bazeaza in mare
masura pe declaratii pe propria raspundere si efectueaza doar verificari incrucisate
limitate Tn bazele de date cu proiecte. In cazurile in care au realizat verificari
incrucisate, statele membre au detectat proiecte expuse riscului de dubla finantare
doar dupa ce cererea de plata corespunzatoare fusese transmisa Comisiei. De
asemenea, Curtea a identificat un caz expus riscului ca aceleasi realizari sa fie declarate
— si deci finantate — de doua ori (punctele 61-68).

Ca urmare a configuratiei actuale, detectarea dublei finantari este o sarcina
complexa, care implica verificari manuale cu o utilizare intensiva de resurse, acces la
numeroase baze de date privind proiectele la nivel national, regional si al UE, precum
si o coordonare intre autoritatile de la diferite niveluri administrative. Mediul de
control problematic este rezultatul in principal al unui peisaj informatic fragmentat, in
care nu exista o interoperabilitate intre sisteme de natura sa permita verificari
incrucisate automatizate. Alte motive care explica situatia includ: utilizarea limitata a
Arachne sau a altor instrumente de data mining si a bazelor de date cu proiecte,
drepturi de acces restrictionate si dificultatile intampinate in schimbul de date si in
punerea in corespondenta a datelor (punctele 69-77).

Niciunul din statele membre acoperite de acest audit nu si-a modificat
abordarea cu privire la auditarea aspectului dublei finantari la nivelul destinatarului
final atunci cand a fost introdus MRR, iar activitatea lor de audit consta in principal in
verificdri incrucisate manuale cu alte baze de date ale proiectelor. In unele cazuri,
statele membre respective au desfasurat doar activitati de audit limitate si, prin
urmare, nu dispuneau decat de o baza limitata pentru a oferi o asigurare cu privire la
absenta dublei finantri. n plus, riscul ca aceleasi realiziri/rezultate s fie declarate —
si deci finantate — de doua ori nu este acoperit (punctele 78-82).
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n vederea identificarii eventualelor cazuri de dubl3 finantare, Comisia ar trebui:

(a) sa sprijine si sa incurajeze statele membre sa instituie si sa utilizeze in mod
sistematic sisteme informatice integrate si interoperabile in cadrul statului
membru pentru toate programele si instrumentele de finantare;

(b) sainterconecteze Arachne cu alte baze de date ale Comisiei in care figureaza
proiecte finantate de UE si beneficiarii acestora, cu scopul de a-i spori potentialul.

Aceste instrumente informatice ar trebui sa fie usor accesibile tuturor actorilor
relevanti din lantul de control si de audit.

Data-tinta pentru punerea in aplicare a recomandarii: pentru litera (a), jumatatea
anului 2025 sau cu ocazia propunerii cadrului juridic pentru perioada de dupa 2027;
pentru litera (b), sfarsitul anului 2025.

Tn mai 2024, dup4 ce auditorii Curtii isi terminaserd activitatile pe teren,
Comisia a identificat doua cazuri potentiale de dubla finantare intr-un stat membru.
Deocamdatad, ea nu a impus nicio corectie forfetara pentru deficientele de sistem care
au fost identificate in urma auditurilor sale. Asigurarea pe care Comisia o poate furniza
cu privire la absenta dublei finantari pentru instrumentele de finantare acoperite de
prezentul audit este limitata. Comisia nu este suficient de transparenta cu privire la
faptul ca aceasta asigurare se bazeaza pe dovezi limitate. Pe langa asigurarea pe care o
primeste de la statele membre pe baza activitatilor lor limitate, Comisia obtine o
asigurare si pe baza propriilor audituri. In cazul MRR, auditurile Comisiei s-au axat
deocamdata pe modul in care sunt concepute sistemele de control ale statelor
membre pentru dubla finantare, verificarile incrucisate cu privire la proiecte si la
destinatari fiind sporadice (punctele 84-98).
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Comisia ar trebui sa consolideze asigurarea privind absenta dublei finantari pe care o
obtine pe baza propriei activitati de audit si pe baza sistemelor de control ale statelor
membre, acoperind ambele dimensiuni — costuri si realizari/rezultate — atunci cand
utilizeaza modelul finantarii nelegate de costuri.

Data-tinta pentru punerea in aplicare a recomandarii: aprilie/mai 2025, cu ocazia
elaborarii urmatoarei declaratii de asigurare.

Prezentul raport a fost adoptat de Curtea de Conturi la Luxemburg, in sedinta sa din
26 septembrie 2024.

Pentru Curtea de Conturi

Tony Murphy
Presedinte



Anexe

61

Legislatie | Dispozitie ‘

Articolul 188 si

articolul 191 alineatul (3)
din Regulamentul
financiar

Articolul 188

,Granturile sunt supuse principiilor:

[..]

(d) acorddrii necumulative si evitdrii dublei finantdri;
[.]”

Articolul 191 alineatul (3)

»Aceleasi costuri nu pot fi finantate in niciun caz de doud ori
din buget.”

Articolul 63 alineatul (9)
din RDC

,,O operatiune poate beneficia de sprijin din unul sau mai
multe fonduri sau din partea unuia sau a mai multor
programe si din partea altor instrumente ale Uniunii. In astfel
de cazuri, cheltuielile declarate intr-o cerere de platd pentru
unul dintre fonduri nu se declara pentru [...]:

(a) sprijin din partea unui alt fond sau instrument al Uniunii;

(b) sprijin din partea aceluiasi fond in cadrul unui alt
program.”

Articolul 9 din
Regulamentul privind
MRR

»Sprijinul acordat in cadrul mecanismului se adaugd
sprijinului furnizat in cadrul altor programe si instrumente ale
Uniunii. Reformele si proiectele de investitii pot beneficia de
sprijin din partea altor programe si instrumente ale Uniunii,
cu conditia ca acest sprijin sd@ nu acopere aceleasi costuri.”

Articolul 19 alineatul (1)
din Regulamentul privind
MIE

,,0 actiune care a beneficiat de o contributie in cadrul MIE
poate primi o contributie si din partea unui alt program al
Uniunii [...] cu conditia ca aceste contributii sG nu acopere
aceleasi costuri.”



https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046&from=RO
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046&from=RO
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1153&qid=1676043636077&from=en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1153&qid=1676043636077&from=en
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La nivel national si regional in statele membre ‘

n statele membre, sute de autoritati nationale si regionale sunt implicate in
programarea, punerea in aplicare, monitorizarea si auditul coeziunii.

Autoritatile de management de la nivel central sau regional sunt
responsabile de selectarea proiectelor si de controalele de gestiune. Ele
prezinta declaratii de gestiune care certifica legalitatea si regularitatea
cheltuielilor declarate, inclusiv respectarea principiului ,absentei dublei
finantari”, si furnizeaza informatii cu privire la rezultatele proiectelor.

Coeziune

Autoritatile de audit emit opinii de audit cu privire la functionarea eficace a
sistemelor de gestiune si de control ale fiecarui program si cu privire la
legalitatea si regularitatea cheltuielilor declarate Comisiei.

Fiecare stat membru incredinteaza unui minister coordonator
responsabilitatea generala pentru PNRR. Ministerul respectiv indeplineste
rolul de coordonator si punct unic de contact pentru Comisie.

Altor ministere sau autoritati li se poate incredinta responsabilitatea de a
implementa proiecte in cadrul unei anumite componente si masuri din PNRR
pentru a indeplini jaloanele si tintele asumate, precum si cea de a asigura

MRR functionarea sistemului de control, inclusiv in scopul evitarii dublei finantari.

Ministerul coordonator trebuie sa prezinte, impreuna cu fiecare cerere de
plata adresata Comisiei, o declaratie de gestiune in care sa se confirme ca
sistemele de control ale statului membru furnizeaza asigurarea necesara ca
fondurile au fost gestionate in conformitate cu toate normele aplicabile,
inclusiv cu cele privind absenta dublei finantari. Organismul de audit trebuie
sa furnizeze, in sprijinul cererii de plata, un rezumat al auditurilor nationale
efectuate si un nivel global de asigurare.

Statul membru in cauza trebuie sa fi aprobat toate cererile de finantare a
proiectelor depuse de promotorii de proiecte in cadrul cererilor de
propuneri lansate de Comisie. Decizia de selectie este adoptata in mod
oficial de Comisie dupa ce un comitet format din reprezentanti ai tuturor
statelor membre si-a prezentat avizul cu privire la selectarea proiectelor
care urmeaza sa fie finantate de MIE.

MIE
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La nivelul Comisiei ‘

Comisia pune in aplicare politica de coeziune prin Directia Generala Politica
Regionala si Urbana (DG REGIO) si Directia Generald Ocuparea Fortei de
Coeziune Munca, Afaceri Sociale si Incluziune (DG EMPL). Directia comuna de audit a
acestora efectueaza audituri de conformitate si audituri de sistem, inclusiv
cu privire la riscul dublei finantari.

Directia Generala Afaceri Economice si Financiare (DG ECFIN) si Grupul
operativ pentru redresare si rezilienta din cadrul Secretariatului General
(RECOVER) sunt responsabile de MRR.

MRR Comisia a evaluat daca sistemele de control descrise in PNRR-uri urmau sa
fie eficace in evitarea dublei finantari si daca costurile estimate ale masurilor
nu erau acoperite de alte surse de finantare din partea UE. Ea efectueaza
audituri de sistem privind protectia intereselor financiare ale UE si audituri
privind jaloanele si tintele.

Comisia pune in aplicare MIE prin intermediul Directiei Generale Mobilitate
si Transporturi (DG MOVE), al Directiei Generale Energie (DG ENER) si al
Directiei Generale Retele de Comunicare, Continut si Tehnologie

(DG CNECT), precum si prin intermediul Agentiei Executive Europene pentru
Clima, Infrastructura si Mediu (CINEA) si al Agentiei Executive Europene
MIE pentru Domeniile S&natatii si Digital (HaDEA).

CINEA ia in considerare riscul dublei finantari ex ante, in timpul evaluarii
cererilor de finantare a proiectelor si inainte de efectuarea platilor catre
beneficiari, precum si ex post, in cadrul auditurilor privind legalitatea si
regularitatea cheltuielilor aferente proiectelor.
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La nivelul statului membru ‘

Tn cazul in care o autoritate de management identificd un caz de dubla
finantare, suma platita in mod necuvenit ar trebui recuperata de la
Coeziune beneficiar’®.
n cazul in care un caz este detectat doar de autoritatea de audit, ar trebui
sd se procedeze si la o corectie financiara’".
Daca un stat membru detecteaza un caz de dubla finantare in cadrul MRR,
MRR organismul de punere in aplicare ar trebui sa recupereze suma platita in
mod necuvenit destinatarului final si sa raporteze cazul Comisiei in
declaratia sa de gestiune’?.
MIE Statele membre nu sunt implicate in tratarea cazurilor de dubla finantare.

La nivelul Comisiei ‘

Tn cazuri de dubli finantare, Comisia poate aplica suspendari ale platilor sau,
daca statul membru nu ia masuri corective, ar trebui sa aplice o corectie
financiara cu un cuantum egal cu cel al cheltuielilor neeligibile. De
asemenea, ea ar trebui sa aplice corectii forfetare in valoare de 5 %, 10 %,
25 % sau 100 % din cheltuielile vizate n cazul in care se identifica deficiente
grave ale sistemelor de gestiune si de control ale statelor membre’=.

Coeziune

Orice caz de dubla finantare constituie o incdlcare grava a unei obligatii din
acordul de finantare si grantul din MRR ar trebui redus cu ,,suma afectatd”’*.

MRR Tn cazul unor deficiente ale sistemelor de control ale statelor membre,
inclusiv deficiente ale controalelor privind dubla finantare, Comisia poate
aplica reduceri forfetare de 5 %, 10 %, 25 % sau 100 % ale granturilor din
MRR, in functie de gravitatea deficientei’”.

70 Articolul 69 alineatul (2) si articolul 74 alineatul (1) din RDC.
"L Articolul 69 alineatul (2), articolul 77 alineatul (3), articolul 103 si anexa XX la RDC.

Articolul 22 din Regulamentul privind MRR. Articolul 4 alineatul (2), articolul 11
alineatele (1) si (2) si anexa | la acordul de finantare.

3 Articolele 97 si 104 din RDC.
Articolul 4 alineatul (2) si articolul 19 alineatul (2) litera (a) din acordul de finantare.

Articolul 4 alineatul (2) si articolul 19 alineatul (2) litera (a) din acordul de finantare.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=EN
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La nivelul Comisiei

Comisia recupereaza cheltuielile neeligibile afectate de dubla finantare

MIE direct de la beneficiari’®.

6 Considerentele 51 si 57 si articolul 13 din Regulamentul privind MIE.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1153&qid=1676043636077&from=en
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Rapoarte anuale

Raportul anual pe 2013

Capitolul 10

Raportul anual pe 2016

Capitolul 3

Raportul privind perform

anta bugetului UE — situatia la sfarsitul anului 2019

Raportul anual pe 2022

Capitolele 6si 11

Raportul anual pe 2023

Capitolele 6 si 11

Rapoarte speciale

Raportul special
nr. 24/2021

Finantarea bazata pe performanta in cadrul politicii de
coeziune: ambitii admirabile, dar au persistat obstacole in
perioada 2014-2020

Raportul special
nr.21/2022

Evaluarea planurilor nationale de redresare si rezilienta de
citre Comisie — In general adecvat3, dar persistd riscuri
legate de punerea in aplicare

Raportul special
nr.07/2023

Proiectarea sistemului de control al Comisiei pentru MRR —
Noul model de acordare a finantarii continua sa prezinte un
deficit in materie de asigurare si de raspundere de gestiune
la nivelul UE, in pofida activitatilor ample planificate

Raportul special
nr. 26/2023

Cadrul de monitorizare a performantei Mecanismului de
redresare si rezilienta — Masoara progresele inregistrate n
punerea in aplicare, dar nu este suficient pentru a surprinde
performanta

Raportul special
nr. 13/2024

Absorbtia fondurilor din Mecanismul de redresare si
rezilienta — Progrese afectate de intarzieri si riscuri pentru
finalizarea masurilor si, prin urmare, pentru realizarea
obiectivelor mecanismului

Raportul special
nr. 14/2024

Tranzitia verde — Contributia Mecanismului de redresare si
rezilienta la aceasta este neclara

Documente de analiza

Documentul de analiza
nr.05/2018

Simplificarea punerii in practica a politicii de coeziune in
perioada de dupa 2020 (document de informare)

Documentul de analiza
nr. 08/2019

Asigurarea performantei in domeniul coeziunii (document
de informare)

Documentul de analiza
nr.01/2023

Finantarea pusa la dispozitie de UE prin politica de coeziune
si prin Mecanismul de redresare si rezilienta: o analiza
comparativa



https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/AR13/AR13_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2016/annualreports-2016-RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/annualreport-performance-2019/annualreport-performance-2019_ro.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_ro.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/ro/publications?did=59899
https://www.eca.europa.eu/ro/publications?did=59899
https://www.eca.europa.eu/ro/publications/SR22_21
https://www.eca.europa.eu/ro/publications/SR22_21
https://www.eca.europa.eu/ro/publications/SR-2023-07
https://www.eca.europa.eu/ro/publications/SR-2023-07
https://www.eca.europa.eu/ro/publications?ref=SR-2023-26
https://www.eca.europa.eu/ro/publications?ref=SR-2023-26
https://www.eca.europa.eu/ro/publications/SR-2024-13
https://www.eca.europa.eu/ro/publications/SR-2024-13
https://www.eca.europa.eu/ro/publications/sr-2024-14
https://www.eca.europa.eu/ro/publications/sr-2024-14
https://www.eca.europa.eu/ro/publications/BRP_Cohesion_simplification
https://www.eca.europa.eu/ro/publications/BRP_Cohesion_simplification
https://www.eca.europa.eu/ro/publications/BRP_Performance_orientation_in_Cohesion
https://www.eca.europa.eu/ro/publications/BRP_Performance_orientation_in_Cohesion
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_RO.pdf
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Documentul de analiza
nr. 03/2024

Panorama a cadrului de asigurare si a principalilor factori
care au contribuit la erorile constatate in cheltuielile din
domeniul coeziunii din perioada 2014-2020

Avize

Avizul nr. 01/2017

Avizul referitor |la propunerea de regulament al
Parlamentului European si al Consiliului privind normele
financiare aplicabile bugetului general al Uniunii

Avizul nr. 06/2018

Aviz referitor la propunerea de regulament al Parlamentului
European si al Consiliului de stabilire a unor dispozitii
comune privind Fondul european de dezvoltare regionala,
Fondul social european plus, Fondul de coeziune si Fondul
european pentru pescuit si afaceri maritime, si de instituire
a unor norme financiare aplicabile acestor fonduri, precum
si Fondului pentru azil si migratie, Fondului pentru
securitate interna si Instrumentului pentru managementul
frontierelor si vize

Avizul nr. 06/2020

Aviz referitor la propunerea de regulament al Parlamentului
European si al Consiliului de instituire a Mecanismului de
redresare si rezilienta

Avizul nr. 04/2022

Aviz privind propunerea de regulament al Parlamentului
European si al Consiliului de modificare a Regulamentul
(UE) 2021/241 in ceea ce priveste capitolele privind
REPowerEU din planurile de redresare si rezilienta si de
modificare a Regulamentului (UE) 2021/1060, a
Regulamentului (UE) 2021/2115, a Directivei 2003/87/CE si
a Deciziei (UE) 2015/1814



https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2024-03/RV-2024-03_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2024-03/RV-2024-03_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP17_01/OP17_01_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP18_06/OP18_06_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/ro/publications/OP20_06
https://www.eca.europa.eu/ro/publications/OP22_04

Acronime

FEDR: Fondul european de dezvoltare regionala
FSE: Fondul social european

MIE: Mecanismul pentru interconectarea Europei
MRR: Mecanismul de redresare si rezilienta
PNRR: plan national de redresare si rezilienta

RDC: Regulamentul privind dispozitiile comune
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Glosar

Aditionalitate: principiu conform caruia finantarea din partea UE, in special cea
directionata prin fondurile politicii de coeziune, trebuie sa vina in completarea
cheltuielilor nationale si nu sa le inlocuiasca. Sau, in contextul MRR, principiul orizontal
potrivit caruia reformele si investitiile din cadrul MRR pot beneficia de alte surse de
finantare din partea UE, cu conditia ca acestea sa nu acopere aceleasi costuri ca si
sprijinul din MRR.

Arachne: instrument de explorare a datelor (data mining) si de notare a riscurilor
dezvoltat de Comisie pentru a sprijini autoritatile de management in administrarea si
gestionarea fondurilor ESI si a fondurilor PAC.

Autoritate de audit: entitate nationala independenta responsabild de auditul
sistemelor si al operatiunilor din cadrul unui program de cheltuieli al UE.

Autoritate de management: autoritate (publica sau privata) nationald, regionala sau
locald desemnata de un stat membru sa gestioneze un program finantat de UE.

Declaratie de gestiune: declaratie care insoteste cererea de plata depusa de un stat
membru, in care se confirma ca au fost indeplinite conditiile pentru primirea finantarii,
ca toate informatiile justificative sunt complete si exacte si ca statul membru a obtinut
asigurarea ca au fost respectate toate normele aplicabile.

Finantare nelegata de costuri: model de acordare a finantarii bazat pe indeplinirea
unor conditii prevazute in legislatie sau pe obtinerea unor rezultate, si nu pe
cheltuielile efective.

Fondurile politicii de coeziune: fonduri ale UE care sprijind coeziunea economica,
sociala si teritorialda in UE. Pentru perioada 2014-2020: Fondul european de dezvoltare
regionald, Fondul social european si Fondul de coeziune. Pentru perioada 2021-2027:
Fondul european de dezvoltare regionala, Fondul social european Plus, Fondul de
coeziune si Fondul pentru o tranzitie justa. Raportul de fata nu acopera Fondul pentru
o tranzitie justa.

Gestiune directa: gestionarea unui fond sau a unui program al UE asigurata doar de
catre Comisie, spre deosebire de gestiunea partajata.

Jalon: masura calitativa a progreselor inregistrate de un stat membru in directia
finalizarii unei reforme sau a unei investitii prevazute in planul sau de redresare si
rezilienta.
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Masura cu costuri zero: masura din cadrul MRR pentru care un stat membru nu
prezinta o estimare a costurilor si care nu contribuie la costul total estimat al planului
de redresare si rezilienta al statului membru respectiv.

Mecanismul de redresare si rezilienta: mecanismul de sprijin financiar al UE destinat
sa atenueze impactul economic si social al pandemiei de COVID-19 si sa stimuleze
redresarea, precum si sa raspunda provocarilor pe care le aduce un viitor mai verde si
mai digital.

Performanta: masura in care o actiune, un proiect sau un program finantat(a) de UE
si-a indeplinit obiectivele si a obtinut un raport costuri-beneficii optim.

Plan national de redresare si rezilienta: document prin care se stabilesc reformele si
investitiile preconizate de un stat membru in cadrul Mecanismului de redresare si
rezilienta.

Politica de coeziune: politica UE prin care se urmareste reducerea decalajelor
economice si sociale dintre regiuni si dintre statele membre, prin promovarea crearii
de locuri de munca, a competitivitatii intreprinderilor, a cresterii economice, a
dezvoltarii durabile si a cooperarii transfrontaliere si interregionale.

Program operational: cadrul de baza pentru implementarea proiectelor finantate de
UE in domeniul coeziunii intr-o perioada data, reflectand prioritatile si obiectivele
stabilite in acordurile de parteneriat incheiate intre Comisie si fiecare stat membru.

Rambursare bazata pe costuri: rambursarea costurilor eligibile suportate efectiv de
beneficiar, dovedite cu documente justificative.

Realizare: ceea ce se produce sau se obtine cu ajutorul unui proiect (de exemplu,
predarea unui curs de formare profesionala sau constructia unui drum).

Regulamentul financiar: ansamblul principal de norme care reglementeaza intocmirea
si utilizarea bugetului UE, precum si procesele conexe, cum ar fi controlul intern,
raportarea, auditul si descarcarea de gestiune.

Regulamentul privind dispozitiile comune: regulamentul care stabileste normele
aplicabile unui numar de opt fonduri ale UE, inclusiv celor patru fonduri ale politicii de
coeziune. Regulamentul actual acopera perioada 2021-2027.

Rezultat: efectul imediat al unui proiect sau al unui program dupa finalizarea acestuia,
cum ar fi capacitatea imbunatatita de insertie profesionala a participantilor la un curs
sau accesul imbunatatit ca urmare a constructiei unui drum nou.



Tinta: masura cantitativa a progreselor inregistrate de un stat membru in directia
finalizarii unei reforme specifice sau a unei investitii prevazute in planul sau de
redresare si rezilienta.
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Raspunsurile Comisiei

https://www.eca.europa.eu/ro/publications/sr-2024-22

Calendar

https://www.eca.europa.eu/ro/publications/sr-2024-22
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Echipa de audit

Rapoartele speciale ale Curtii de Conturi Europene prezinta rezultatele auditurilor sale
cu privire la politicile si programele UE sau la diverse aspecte legate de gestiune
aferente unor domenii bugetare specifice. Curtea de Conturi Europeana selecteaza si
concepe aceste sarcini de audit astfel incat impactul lor sa fie maxim, luand in
considerare riscurile la adresa performantei sau a conformitatii, nivelul de venituri sau
de cheltuieli implicat, evolutiile viitoare si interesul politic si public.

Acest audit al performantei a fost efectuat de Camera de audit || — camera specializata
pe domeniile de cheltuieli aferente investitiilor pentru coeziune, crestere si incluziune
— condusa de doamna Annemie Turtelboom, membra a Curtii de Conturi Europene.
Auditul a fost condus de doamna Annemie Turtelboom, membra a Curtii, sprijinita de:
Eric Braucourt, sef de cabinet, si Guido Fara, atasat in cadrul cabinetului;

Friedemann Zippel, manager principal; Cristina Jianu, coordonatoare; Marion Boulard
si Michele Zagordo, coordonatori adjuncti; Marcel Bode si Tomas Kraijtl, auditori;
Christos Aspris, auditor IT. Paola Magnanelli, Michael Pyper si Faycal Reghif au asigurat
sprijin lingvistic. Alexandra Mazilu a asigurat sprijin pentru conceptia grafica.

De la stdnga la dreapta: Paola Magnanelli, Christos Aspris, Friedemann Zippel,

Faycal Reghif, Eric Braucourt, Annemie Turtelboom, Michael Pyper, Michele Zagordo,
Guido Fara.
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Mecanismul de redresare si rezilienta (MRR) a ocazionat
implementarea pe scara larga, pentru prima data, a unei finantari
din partea UE care nelegata de costurile efective, care se
preconiza ca va facilita atat obtinerea de rezultate, cat si
simplificarea. In cadrul acestui audit, Curtea de Conturi
Europeana a evaluat sistemele utilizate de Comisie si statele
membre pentru a evita dubla finantare intre MRR, pe de o parte,
si fondurile politicii de coeziune si Mecanismul pentru
interconectarea Europei, pe de alta parte. Dat fiind ca UE pune la
dispozitie sume fara precedent pentru obiectivele legate de
coeziune, Curtea concluzioneaza ca utilizarea modelului de
finantare nelegata de costuri atrage un risc crescut de dubla
finantare. Avand in vedere deficientele care afecteaza mediul de
control, Curtea a constatat ca dubla finantare este dificil de
detectat. Curtea formuleaza recomandari pentru a contribui la
protejarea intereselor financiare ale UE.

Raport special al Curtii de Conturi Europene prezentat in temeiul
articolului 287 alineatul (4) al doilea paragraf TFUE.
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