MPRA

Munich Personal RePEc Archive

Structural Funds - value added and costs

Berica, Corina

Universitatea ,,Alexandru Ioan Cuza” din lasi

14 January 2011

Online at https://mpra.ub.uni-muenchen.de/28151/
MPRA Paper No. 28151, posted 23 Jan 2011 14:09 UTC



FONDURI STRUCTURALE - VALOARE ADAUGATA SI COSTURI

Corina Berica
Facultatea de Economie si Administrarea Afacerilor
Universitatea ,,Alexandru loan Cuza” din lasi

Doctorand, anul I, domeniul Finante

Abstract

This present article proposes to advance the general framework of the Economical and
Social Cohesion Policy promoted by the EU. It presents the main instruments and outlines used
to promote this policy. Analyzing the effects produced by Structural Funds, both positive and
negative, on other countries, it helps us to form a clear image on the impact of the Cohesion
Policy. Both added value and costs are illustrated on countries with advanced experience in
structural assistance. These are being sustained by case studies, reports and analyses. Even
though the assessements made in Romania’s case as concerns the Structural Funds, for both
present and future, are encouraging, these have to be approached with an ample attention because

Romania has many steps to follow in order to improve the implementation process.
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Uniunea Europeana 1si propune eliminarea disparitdtilor economice si sociale din tarile
Membre ale UE prin intermediul Fondurilor Structurale. Fondurile Structurale reprezinta
instrumentele folosite pentru a implementa politica de coeziune adoptata de UE.

Ideea de politicd de coeziune nu a fost abordata initial in Tratatul de la Roma de la 1958,
ci iIn momentul cand Comunitatea s-a confruntat cu primele dificultati economice din anii *70.
Astfel, regiunile n cauza si-au castigat atentia prin formularea unei serii de propuneri privind
dezvoltarea unei politici In acest domeniu (Diana Pociovalisteanu, Eleftherios Thalassinos,
2009).

Multi autori au analizat obiectivele care stau la baza politicii de coeziune si economica

sociala (Dumitru, Oprea, Gabriela Mesnita, 2007, Adelina Baleanu, 2007):



1. convergenta- destinata sa grabeasca dezvoltarea economicd pentru regiunile ramase in urma,
prin investitii in capitalul uman si infrastructura de baza.

2. competivitatea regionala- destinata sa consolideze competitivitatea si atractivitatea regiunilor,
precum si capacitatea de ocupare a fortei de muncd printr-o dubld abordare (angajati si
angajatori).

3. cooperarea teritoriald europeand- urmareste intarirea cooperdrii la nivel transfrontalier,
transnational §i interregional.

Pentru atingerea acestor obiective, in perioada 2007-2013, s-au realizat trei tipuri de
instrumente financiare (Dumitru, Oprea, Gabriela Mesnita, 2007, Adelina Baleanu, 2007):

- Fondul European de Dezvoltare Regionald(FEDR)- prin care se finanteaza infrastructura,
investitiile productive, proiectele de dezvoltare si asistentd orientate catre IMM-uri (D.L.
Constantin, Z. Goschin, G. Dragan, 2008);
- Fondul Social European (FSE) — ofera sprijin atat persoanelor angajate, cat si somerilor prin
intermediul unor programe de reconversie, formare, etc;
- Fondul de Coeziune (FC), fond care finanteaza proiecte in domeniul protectiei mediului si
retelelor de transport transeuropene, proiecte in domeniul dezvoltarii durabile precum si doud
Actiuni Complementare, respectiv:

e Fondul European pentru Agricultura si Dezvoltare Rurala (FEADR)

e Fondul European pentru Pescuit (FEP).

Intr-o altd viziune, Gabriela Drigan in lucrarea “Implications of the EU Structural
Assistance to the New Member States on Regional Disparities. The Question of Absorption
Capacity”, ne vorbeste despre patru fonduri structurale (FEDER, FSE, FEOGA-O- Fondul
european de orientare si garantare agricold, IFOP- Instrumentul financiar de orientare a
pescuitului), a unui Fond de Coeziune §i a patru initiative si scheme comunitare specifice
(INTERREG, LEADER, EQUAL si URBAN).

v" INTERREG - stimuleaza cooperarea transfrontaliera, transnationald, interregionala, si
este finantat de FEDER;
v LEADER - promoveaza dezvoltarea durabild in zonele rurale si este finanatat de

FEOGA-O;

v" EQUAL - combaterea oricaror forme de discriminare si inegalitatilor privind accesul la

munca si este finantat de FSE;



v" URBAN - incurajeaza refacerea economica si sociald a ariilor urbane confruntate cu
probleme de dezvoltare; finantat de FEDER.

Toate instrumentele structurale prezentate mai sus, finanteazd proiecte similare cu
instrumentele de PRE-ADERARE (respectiv ISPA — Instrument for Structural Policies for Pre-
Accession (Instrumentul pentru politici structurale de pre-aderare) si SAPARD — Special
Accession Programme for Agriculture and Rural Development (Programul special de aderare
pentru agriculturd si dezvoltare rurald), care s-au adaugat programului PHARE initial), dar de o
valoare mai mare.

Principalele diferente care apar Intre aceste doud categorii de instrumente financiare sunt
( Diana Pociovaligteanu, Eleftherios Thalassinos, 2009):

- Alocare pe programe multianuale (7 ani)- FSC nu finanteaza proiecte individuale, ci programe
de dezvoltare multianuale. Alocarea financiarda are la bazd o programare ce implica
diagnosticarea unei situatii existente, formularea unor strategii, obiective ce urmeaza a fi atinse.
Acest principiu introdus in 1988, marcheaza o diferentd semnificativa in raport cu perioadele
anterioare(D.L. Constantin, Z. Goschin, G. Dragan, 2008):

- Management descentralizat (national) al fondurilor- prin FSC se doreste oferirea unui mic
ajutor pentru atingerea unor rezultate mai bune, responsabilitatea apartindnd Statelor Membre si
nu a Comisiei Europene;

- Principiul aditionalitatii- care a fost confirmat in 1988 ca reprezentand principala trasaturd a
Fondurilor Structurale, obligand statele membre sd asigure cofinantare si un nivel al cheltuielilor
publice cel putin la nivelul perioadei de programare anterioare (Dumitru, Oprea, Gabriela
Megnita, 2007).

- Opereaza pe principiul rambursarii- spre deosebire de PHARE si ISPA, Fondurile Structurale
si de Coeziune opereaza pe principiul rambursarii, ca si SAPARD (Diana Pociovalisteanu,
Eleftherios Thalassinos, 2009). Aceasta presupune efectuarea de catre beneficiarii unor proiecte
a unor cheltuieli din fonduri proprii urmand a-si recupera sumele la rambursarea cheltuielilor
efectuate.

- Regula n+3/ n+2- n reprezintd anul initial al proiectului, iar n+3 reprezintd anul la care
fondurile angajate in anul n trebuiesc cheltuite, altfel se pierd ( Adelina Baleanu, 2007).

- Principiul parteneriatului- acest principiu isi propune realizarea unei stranse colaborari intre

autoritatile europene, nationale, regionale, in scrierea, evaluarea si implementarea proiectelor.



Toate aceste diferente enumerate au la baza principiile care se respectd in implementarea
Fondurilor Structurale: programare, aditionalitate, si in plus, concentrare si subsidiaritate(D.L.
Constantin, Z. Goschin, G. Dragan, 2008).

Fondurile Structurale nu finanteaza proiecte individuale, ci se impart in mai multe
domenii: cercetare si dezvoltare tehnologicd; informatizarea societatii; transport; energie;
protectia mediului §i prevenirea riscului; turism; cultura, regenerare urband si rurald; suport
pentru companii §i antreprenori, acces la locuri de munca stabile; incluziune socialda pentru
persoane defavorizate; dezvoltarea capitalului uman; investitii in infrastructurd sociala, inclusiv
cea de sanatate si educatie; promovarea dezvoltarii parteneriatului.

Dupa ce am prezentat o imagine de ansamblu asupra politicii de coeziune economica si
sociala promovata de UE si interpretata de diversi autori, este important de analizat impactul pe
care il pot produce aceste Fonduri Structurale. Acest impact poate fi reprezentat prin valoarea
adaugata(impact pozitiv) pe care o oferd unei tari beneficiare, dar §i prin costuri(impact negativ).

Valoarea adaugata nu este un concept simplu (John Bachtler, Sandra Taylor, 2003). Ea
incearca sa capteze atat impactul catitativ, cat si cel calitativ, a contributiei Comunitatii Europene
la dezvoltarea regionald prin intermediul Fondurilor Structurale. Este vorba de mult
subiectivism. Diversi autori care lucreaza in cadrul sau in afara politicii de coeziune al UE, pot
percepe si interpreta valoarea addugata a Fondurilor Structurale n moduri foarte diferite.

Daca conceptul de valoare addugata urmeaza sa fie discutat in mod semnificativ ca parte
a dezbaterii unei reforme, este esential sd existe o intelegere comund, bazatd pe dovezi ale
adevaratei contributiei europene la dezvoltarea regionald prin intermediul fondurilor structurale,
care merge dincolo de marimile PIB-ului, investitiilor, crearea de locuri de munca si alte
impacturi cuantificabile.

Cu toate acestea opiniile statelor membre cu privire la ceea ce constituie valoarea
adaugata variaza foarte mult. Astfel, Guvernul elen sustine ca: ,, valoarea adaugatd a politicilor
de coeziune regionald a fost deja doveditd a fi extrem de semnificativa”( Guvernul elen, 2003).
In opozitie, comitetul de evaluare a experientelor regionale ale UE din cadrul Guvernului britanic
considera ca: ,, nu este clar ca utilizarea Fondurilor Structurale aduc valori semnificative in
comparatie cu initiativele nationale”( Guvernul britanic, 2003).

Examinand diferitele interpretari mai in detaliu ale diferitelor state membre, cea mai

comund perceptie a valorii addugate a politicii regionale europene se refera la rolul sau ca ,,0



expresie tangibild a solidaritatii intre cele mai bogate si cele mai sarace zone ale Uniunii
Europene”(Finlanda, Franta, Germania, Grecia, Italia, Portugalia, Spania). Guvernul italian este
de parere ca: ”a pune in aplicare un principiu de solidaritate intre regiunile din diferite tari, este
unul dintre obiectivele Uniunii Europene”( Guvernul italian, 2002).

Unii beneficiari considera impactul Fondurilor Structurale fiind unul pozitiv asupra
dezvoltarii regionale (Austria, Belgia, Franta, Grecia, Portugalia, Spania). Acest lucru este partial
asociat cu reducerea disparitatilor, dar, de asemenea, cu privire la anumite efecte, cum ar fi (in
cazul Frantei)( Nicholas Jacquet Bridging, 2003) mentinerea ocuparii fortei de munca locale,
diversificarea si luarea in considerare imbunatatirea mediului inconjurator.

Irlanda reprezintd una din acele povesti de succes, la care se face intotdeauna trimitere
atunci cand se discuta despre efectele pozitive generate de catre Fondurile Structurale.

In timp ce politicile introduse in anii ‘60 si 70 pareau si aiba succes, PIB inregistrand
pana in 1980 o ratd medie de crestere de 4%, in anii ‘80 s-a inregistrat o puternica recesiune, pe
fondul unei rate reduse a cresterii economice, a unei rate a somajului in crestere si a unui nivel
ridicat al migratiei. In acest context, ar trebui analizat succesul, aparent spectaculos, al politicilor
economice din anii ‘90 — ,,Anii Tigrului“ Celtic, neuitand totodata ca Irlanda, impreuna cu
Grecia, Spania si Portugalia, au beneficiat de suport financiar comunitar prin intermediul
Fondurilor Structurale(D.L. Constantin, Z. Goschin, G. Dragan, 2008).

Totusi unii autori sunt rezervati in a pune toatd aceastd revenire in suportul oferit de
Fondurile Structurale, subliniind faptul ca rolul jucat de Fondurile Structurale nu trebuie nici
diminuat, dar nici suparevaluat(Bollen, F., Hartwig, I., Nicolaides, P., 2000). Daca nu exista o
legatura intre masurile interne, politice, economice si ajutorul financiar comunitar, nu se mai
vorbea in ziua de azi de aceasta revenire spectaculoasa a Irlandei.

Parafrazand un studiu citat anterior (Bollen, F., Hartwig, 1., Nicolaides, P., 2000), ,,solul
a fost fertil pentru Fondurile Structurale in Irlanda”. Asistenta structurala a fost preluata de
o administratie capabila, calificata, antrenatd in exercitiul planificarii $i obisnuita cu rigorile
utilizarii banilor publici in realizarea de investitii publice. Pe de alta parte, managementul
si implementarea fondurilor au fost realizate intr-o maniera cat se poate de inovativa.

Conform expresiei lui Vladimir Horowitz cum ca ‘“Perfectiunea insdsi este
imperfectiune”, imi permit sd amintesc de costurile, sacrificiile pe care trebuie sa le suportam

pentru a beneficia de Fonduri Structurale.



Auditorii Curtii de Conturi ai Uniunii Europene, ne vorbesc mai mult de esecuri si
slabiciuni detectate din Rapoartele privind Fondurile Structurale, si mai putin de costuri.

Concret, ei aduna punctele slabe in jurul a patru linii (Marcos Anton, Madel Rocio M,
José Antonio Vidal Hernandez-Mora, 2007): declaratiile de cheltuieli cu informatii insuficiente,
cheltuieli nejustificate, cofinantarea neplatita, lipsa documentelor justificative privind cheltuielile
efectuate sau excluse din situatia cheltuielilor finale.

Greseala de principiu (4lina Bargaoanu, 2009) se refera la faptul cd procesul de
concepere a unui proiect (cererea de finantare si anexele aferente) si momentul inceperii
implementdrii proiectelor, nu sunt tratate distinct. De aici apar greseli frecvente, foarte
costisitoare atat pentru beneficiar, cat si pentru Autoritatea Contractantd. Alina Bargoanu
considera ca aceste greseli sunt efectuate in faza de scriere, de evaluare si de implementare a
proiectelor.

In prima faza, proiectul ar trebui scris pentru a rezolva o problema pe care aplicantul nu
ar putea sa o rezolve de unul singur cu fondurile proprii. De cele mai multe ori nu se tine cont de
nevoile grupului tintd, de oportunitatea, mijloacele alese, resursele necesare.

In faza de evaluare a proiectelor se vorbeste de subiectivism, lipsa transparentei, durata
foarte mare de evaluare a proiectelor, neargumentarea punctajului primit la finalul evaluarii, etc.

Una dintre cele mai importante etape o constituie cea de implementare care este strans
corelatd cu faza de scriere a proiectului: ,,ce s-a scris se pune in practicd”. Aici amintim ca
principale probleme care au generat costuri enorme pentru beneficari, cazuri cand contractele de
finantare au fost reziliate datoritd imposibilitatii de desfasurare a ceea ce s-a dorit initial, sunt
urmatoarele: indicatori nerealizabili, angajamente prea pretentioase, nemultumiri din partea
partenerilor, nerspectarea planificarii initiale a activitatilor, lipsa de resurse umane calificate
necesare pentru proiectul de aplicatii sau de a instrui echipelor de proiect, si cea mai importanta,
povara financiara. Am subliniat povara financiara (lipsa de resurse financiare necesare pentru co-
finantarea sau acoperirea cheltuielilor neeligibile) deoarece, aceasta constituie unul dintre
motivele pentru care rata de absorbtie a Fondurilor Structurale este asa scazuta, in unele tari.

Beneficiarul proiectului, este nevoit sa foloseasca fondurile proprii pentru efectuarea
cheltuielilor eligibile prevazute, urmand ca pe baza documentelor justificative aduse de catre
acesta, sa 1i fie rambursate. Teoretic nu suna a fi aceasta o problema, insa practic, perioada de

recuperare a banilor, adicd efectiv banii sa ajungd la beneficiar este foarte mare, uneori de



ordinul anilor. Acest fapt constituie pentru beneficiar un cost pe care nu il poate suporta si il
determind sd nu mai considere Fondurile Structurale un beneficiu, ci deopotriva, un angajament
ineficient.

in general, costurile, valorile negative, esecurile, au la bazd birocratia crescutd in
managementul fondurilor structurale. Comisia Europeand nu impune reguli despre cum sa fie
administrate fondurile in detaliu, dar spune ce principii trebuiesc respectate si ce informatii
trebuie sa primeasca despre alocarea si cheltuirea acestor fonduri (Adelina Baleanu, 2007).

Situatia Romaniei privind accesarea Fondurilor Structurale nu este prea relvantd,
neincadrandu-se in exemplele de bune practici oferite de alte state membre.

Este adevarata afirmatia ca “Integrarea Romaniei in Uniunea Europeand in 2007 si
utilizarea Fondurilor Structurale, in prezent si in viitor, reprezintd o oportunitate care contribuie
la dezvoltarea economica a tarii noastre”( Diana Pociovalisteanu, Eleftherios Thalassinos,
2009), dar din pacate, Romania nu se poate lauda cu performante in ceea ce priveste absorbtia
acestora. Conform ultimelor date furnizate de Autoritatea pentru Coordonarea Instrumentelor
Structurale (ACIS), gradul de absorbtie ajunsese la 12,41% la sfarsitul lunii septembrie, in
raport cu alocarea pentru perioada 2007-2010 (Autoritatea pentru Coordonarea Instrumentelor
Structurale- ACIS, septembrie 2010).

Cu toate ca Guvernul roman considerd ca absorbtia banilor europeni reprezintd in
momentul de fatd o prioritate, atunci de ce ne aflam, pe ultimele locuri pe plan european in acest
domeniu?

Romania beneficiaza in perioada 2007 - 2013 de fonduri europene in valoare totald de
19,67 miliarde Euro (Guvernul Romdniei, ianuarie 2010), destinate cresterii performantelor
economice si reducerii deficitelor fatd de tarile UE, insa procentul scazut de absorbtie a acestor
fonduri ne face sa ne gandim care sunt adevaratele motive, cauze, de ce nu se profitd de aceste
beneficii?

Dintr-o serie de articole, studii, am descoperit mai multe raspunsuri la aceste dileme.

"Este adevarat ca absorbtia fondurilor europene s-a facut intr-un ritm lent in multe dintre
noile state membre, asa cd Roméania nu este o exceptie. Toate aceste state au fost nevoite sa
dezvolte noi structuri administrative pentru gestionarea fondurilor, iar functionarii publici au
trebuit sd invete cum opereazd aceste structuri.”, sustine Florin Bandteanu, director pentru

consultanta in Fonduri Europene si Sectorul Public din cadrul KPMG Romania.



In aceasta privintd as dori s ofer un contraargument: suntem la sfarsitul anului 2010,
Romania este membra a Uniunii Europene de 4 ani, iar pentru accesarea acestor fonduri avem un
termen limitd, respectiv 2013. Consider ca dacd exista mai multd vointd, inovatie,
responsabilitate, dorinta, acest aspect se putea rezolva in maximum 1 an de la aderare.

“Sondajul KPMG arata cd Romania are Inca o rata scazutd de absorbtie a fondurilor in
domeniul transporturilor, energiei si asistentei tehnice. Vestile bune sunt ca in domeniul
cercetdrii & dezvoltdrii si al resurselor umane absorbtia fondurilor structurale a fost mai
eficientd. Dar este nevoie de o Tmbunatatire consistentd a utilizarii fondurilor alocate proiectelor
de infrastructura”.

La aceastd analiza as dori sa comentez prin exemplificarea unui caz real: in satul Y este
nevoie urgentd de pavarea strazilor si instalarea unei conducte de apa potabild, Tnsa primarul
prefera s aplice un proiect pentru dezvoltarea durabila si egalitatea de sanse la locul de munca.
Care este legatura intre adevarata nevoie a satului si proiectul privind asigurarea egalitatii de
sanse la locul de munca? Aceasta este greseala fatala care se realizeaza atunci cand se depun
proiecte: nu se tine cont de adevaratele nevoi ale grupului tinta, ci doar de propriul interes.

Cu toate cd Consiliul Investitorilor Straini (FIC) si Camera de Comert Americand in
Romaénia (Amcham) au subliniat in repetate randuri ca starea proastd a infrastructurii In Romania
constituie un impediment serios in calea investitiilor, numarul contractelor incheiate in domeniul
transporturilor reprezintd un procent mediu de doar 16% din bugetul total al fondurilor alocate de
Uniunea Europeana (cel mai ridicat procent fiind de 30% si cel mai scazut 3%).

Pentru Romania, un grad mare de absorbtie al Fondurilor Structurale implicd eliminarea
birocratiei, o buna capacitate administrativa, existenta unui personal instruit atat la scrierea unui
proiect, cat si la implementare, o mai bund colaborare cu Autorititile de Management si
Organismele Intermediare care ne evalueaza, si in special, capacitatea de a raspunde principiului

aditionalitatii.

Concluzii

Din punct de vedere teoretic, Fondurile Structurale reprezintd un beneficiu oferit pentru
eliminarea disparitatilor, insd din punct de vedere practic, ele par mai mult a reprezenta o povara
financiard. Insa acest lucru nu il putem generaliza. Dupa cum se observa in lucrarea prezenti au

fost si existd cazuri de bune practici, care au reusit atingerea obiectivelor propuse prin Planul de



coeziune economicd si sociala. Statele care au obtinut mai mult costuri decat valoarea adaugata

propusa, nu le putem aminti decat cad Fondurile Structurale reprezintd o oportunitate, care prin

mai multa dorinta si responsabilitate le pot obtine.
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