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Abstract: The balance of the financial exercise 2007-2013 revealed an absorption
rate of 27% from the total EU Budget allocations for SCF in the case of Romania.
This ratio, the lowest among CEE countries, has been under the influence of
various causes, within the system of SCF accessing i.e. at the level of beneficiaries
and MAs on different stages of absorption and also outer causes, mainly the legal
framework weaknesses and the global crisis effects. The study highlighted the net
beneficiary position of Romania relative to the EU budget, but the macroeconomic
impact of SCF was found as having rather poor significance. The relevant
macroeconomic indicators have registered unfavorable trends during post-crisis
period, mainly in terms of foreign investments, external debt and public debt,
which could not be mitigated by the SCF inflows. For the period 2014-2020, the
new approach of the EU Cohesion Policy, more result-oriented, along with the
lessons learned by Romania could address most of factors that are meant to
improve the ESI funds absorption, a significant impact being also expected.
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Absorbtia fondurilor structurale si de coeziune in Romania:

bilantul perioadei 2007-2013 si lectii pentru exercitiul financiar curent

1. Introducere

......

Europene in ansamblu, Politica de Coeziune europeand reprezintd cel mai
important instrument de sustinere a atingerii obiectivului convergentei statelor
membre, respectiv de promovare a coeziunii economice si sociale prin reducerea
disparitatilor, pornind de la nivelul regional. Obiectivul convergentei include ca
eligibile regiunile NUTS (2) in care PIB/locuitor (la puterea de cumparare standard
- PPS) este mai mic decat 75% din media UE si se caracterizeaza printr-un nivel
relativ scazut de dezvoltare a infrastructurilor, investitiilor si serviciilor aferente
mediului de afaceri. In cazul Roméniei (ca si in cel al Poloniei, Bulgariei, Slovaciei
si tarilor baltice) intreg teritoriul (practic toate regiunile) a fost declarat ca eligibil
pentru finantare n cadrul acestui obiectiv.

Pentru perioada 2007-2013, in scopul sustinerii acestei politici a fost alocat un
buget de 347 mld. EUR (peste 1/3 din totalul bugetului UE), respectiv 201 mld.
EUR prin Fondul European de Dezvoltare Regionalda (FEDR) si 76 mld. EUR prin
Fondul Social European (FSE), cunoscute si sub denumirea de Fonduri Structurale
(FS), precum si 70 mld. EUR prin Fondul de Coeziune (FC). Pe langa
instrumentele FS si FC, Uniunea Europeand promoveaza politici separate de
dezvoltare rurala si pescuit, sustinute financiar de Fondul European pentru
Agriculturd si Dezvoltare Ruralda (FEADR) si Fondul European pentru Pescuit
(FEP), de care beneficiaza inclusiv Romania (circa 8,4 mld. EUR pentru perioada

2007-2013), care nu fac insa obiectul studiului de fata.



Din totalul sumelor alocate de UE pentru fondurile structurale si de coeziune,
pentru perioada 2007-2013, Romaniei i-au revenit 19,2 mld. EUR, respectiv 9 mld.
EUR prin FEDR, 3,7 mld. EUR prin FSE s1 6,5 mld. EUR prin FC. Raportate la
numarul populatiei aceste sume au reprezentat sub 1000 EUR/locuitor, fiind (alaturi
de Bulgaria) cel mai scazut nivel in raport cu celelalte tari din Europa Centrala si de
Est, care au beneficiat de alocari UE pe locuitor de circa doud ori mai mari.

Mentionam ca fondurile nerambursabile de la UE sunt destinate cofinantarii de
proiecte (pe programe, respectiv axe prioritare, domenii majore si directii de
actiune) Intr-o proportie de maximum 85%, necestand a fi completate cu alocatii de
la bugetele nationale si contributii private din partea beneficiarilor. In cazul
Romaniei, contributia antecalculatd aferentd cofinantdrii din bugetul national se
situa la un nivel de circa 4,3 mld. EUR, ceea ce ridica suma totala alocata

fondurilor structurale si de coeziune pentru perioada 2007-2013 1a 23,5 mld. EUR.

2. Absorbtia fondurilor structurale si de coeziune in perioada 2007-2013:

comparatii internationale intre unele tari membre UE

Arhitectura si respectiv constructia bugetului UE pe latura cheltuielilor ar
trebui sa fie fundamentatd pe evaluarea eforturilor financiare In vederea atingerii
obiectivelor, tinand seama si de capacitatea fiecarui stat membru de a atrage
fondurile structurale si de coeziune (FSC).

Practica anilor anteriori, dar si a perioadei de programare 2007-2013, a relevat
diferente considerabile intre sumele alocate si respectiv platite din bugetul
comunitar, ceea ce pune in dificultate atingerea obiectivului convergentei si al

......

contextul presiunilor concurentiale ale pietei globale.



Circuitul financiar al accesarii FSC este relativ complex, in mod sintetic, putand

fi rezumat la doua faze:

L.

II.

Plati UE, respectiv transferul unor sume (avansuri in cotd fixa si plati
intermediare) din bugetul UE céatre tarile membre, utilizate de autoritatile de
management ale diferitelor programe din aceste tari pentru demararea
proiectelor (prefinantari si plati intermediare catre beneficiari). Considerand ca
marimea acestor sume depinde de realitatile implementarii proiectelor,
raportarea platilor UE la alocérile UE releva gradul de atragere a fondurilor,

nereflectand direct rata lor de absorbtie.

Rambursari UE, respectiv executia financiara a platilor intermediare,
reprezentand sumele rambursate din bugetul UE, pe baza solicitarilor de plata
din partea tarilor membre, dupd verificarea eligibilitatii si validarii cheltuielilor
din declaratiile promotorilor de proiecte. Cu mentiunea ca platile intermediare
(neexecutate) din faza I se gdsesc intr-o relatie de proportionalitate directd cu
rambursarile din faza II (plati intermediare executate), gradul real de utilizare a
fondurilor, respectiv rata de absorbtie este relevata prin raportarea rambursarilor

UE la alocarile UE.

La nivelul UE, platile catre statele membre (sume avansate + plati intermediare)

din FSC 1n perioada 2007-2013 au reprezentat doar circa 60% din alocari, ceea ce

(exceptand implicatiile regulii n+2, respectiv extinderea cu doi ani a perioadei de

cheltuire a sumelor alocate in anul n) ar insemna o suma de aproape 140 mld. EUR

neutilizata (dezangajatd) pe ansamblul perioadei (Tabel 2.1).



Tabel 2.1
Gradul de atragere si rata de absorbtie a fondurilor structurale si de coeziune

in unele state membre UE, in perioada 2007-2013

Tara Alocari Plati Rambursari | Gradul de] Rata de
UE UE UE atragere | absorbtie
(mil. EUR) | (mil. EUR)| (mil. EUR) a FSC a FSC

(%) (%)

©) & @) 3 @=2:0 [ ®=0):D
Bulgaria 6.673,6 3.225,3 2.666,3 48,3 40,0
Republica Ceha | 26.539,7 12.973,8 11.068,8 48,9 41,7
Italia 27.955,9 13.535,9 11.906,5 48,4 42,6
Polonia 67.185,5 44.784.4 39.387,2 66,7 58,6
Romania 19.213,0 7.055,9 5.088,6 36,7 26,5
Slovacia 11.498,3 5.523,6 4.968,5 48,0 432
Ungaria 24.921,1 14.584,9 12.069,1 58,5 48,4
TOTAL UE 347.563,3 | 208.920,2 | 184.244,6 60,1 53,0

Sursa: pe baza datelor din Financial execution by period/fund/country, European
Commission Inforegio.

Din datele Comisiei Europene se constatd ca pand la finele anului 2013,
Romania a atras circa 7 mld. EUR (sume avansate + plati intermediare) din totalul
de 19,2 mld. EUR al alocarilor UE pentru perioada 2007-2013, respectiv un grad de
atragere a FSC de numai 36,7%, cel mai redus dintre tarile din Europa Centrala si
de Est luate in comparatie (la care am adaugat Italia, care are 4 regiuni eligibile in
cadrul obiectivului convergentei). Polonia a reusit sa atraga circa 2/3 din fondurile
alocate, Tn marime absolutd acestea reprezentand aproape 45 mld. EUROo, respectiv
de peste 6 ori mai mult fatd de Romania. Alte tari, cum sunt Cehia, Slovacia, Italia
s1 Bulgaria au inregistrat un grad de atragere a FSC de circa 50% din alocérile UE,

iar Ungaria, cu aproape 60%, se situeaza in jurul mediei UE.



In ceea ce priveste rata de absorbtie a FSC, se observa ca, la nivelul UE, media
a fost de 53% pe ansamblul perioadei 2007-2013, deasupra acesteia situdndu-se
numai Polonia, cu aproape 59%. Majoritatea celorlate tari luate in analizd au
inregistrat o rata de absorbtie a FSC cuprinsa intre 40% si 43%. Romania, cu o ratd
de absorbtie de 26,5%, se situeaza pe ultima pozitie, inregistrand si o diferenta de
peste 10 puncte procentuale fatd de gradul de atragere a fondurilor, ceea ce
semnificd, pe langd nivelul scazut al rambursarilor, ritmul lent al executiei
financiare a platilor intermediare, respectiv al decontarii declaratiilor de cheltuieli

ale beneficiarilor.

Tabel 2.2
Gradul de atragere a alocarilor UE din FEDR, FSE si FC
in unele state membre, in perioada 2007-2013
-9 -

Tara FEDR FSE FC
Bulgaria 50,41 54,73 42.08
Republica Ceha 47,62 49,95 50,43
Italia 45,04 58,66
Polonia 71,21 70,32 57,95
Romania 36,39 40,35 35,15
Slovacia 55,07 46,89 37,47
Ungaria 64,39 55,88 51,05
TOTAL UE 60,74 63,40 54,69

Sursa: pe baza datelor din Financial execution by period/fund/country, European
Commission Inforegio.



Daca se examineaza proportia platilor UE in raport cu alocarile pe fiecare din
cele 3 fonduri structurale si de coeziune (Tabel 2.2), nu se constata diferente majore
in ce priveste media UE la nivelul totalului fiecarui fond, gradul de atragere a
sumelor aferente FEDR situdndu-se in jurul acesteia, in cazul FSE fiind usor
superioara (cu 3,3 pp), respectiv in cel al FC usor inferioara (cu 5,7 pp). Din acest
punct de vedere, Romania se situeaza pe ultima pozitie la toate cele 3 fonduri, la o
diferentd de 20-24 pp. comparativ cu nivelul mediu al UE.

Se observa ca Polonia depaseste pragul de 70% in privinta gradului de
atragere a fondurilor din bugetul UE in raport cu alocérile la FEDR si FSE,
inregistrand o proportie mai scazuta la FC (circa 58%). Ungaria inregistreaza un
grad ridicat de atragere a sumelor alocate, chiar peste media UE, in cazul FEDR
(64,4%), dar mai scazut in cazul FSE si FC (56%, respectiv 51%).

Aprofundand analiza in cazul FSE, pentru care sunt disponibile date,
examinarea structurii platilor UE pe sume avansate si respectiv plati intermediare
permite relevarea unei situatii mai aproape de realitatea stadiului absorbtiei efective
a fondurilor.

Cu observatia cd sumele avansate de UE in scopul cofinantarii proiectelor
demarate se situeaza in marjele aprobate la nivel comunitar (plafon maxim del13%
din totalul alocarilor) se constatad ca, in cazul sumelor aferente Fondului Social
European, rata medie a platilor intermediare la nivelul UE a fost de 55,7% (Tabel
2.3). Romania, cu o rata de 27,7%, situata exact la jumatatea mediei UE, se gaseste
de departe pe ultima pozitie, fiind urmata de Slovacia (38%).

Contrar impresiel generale conform careia s-ar situa pe ultimul palier
impreuna cu Romania din punctul de vedere al capacitatii de absorbtie a fondurilor
europene, Bulgaria a inregistrat o rata a platilor intermediare in totalul sumelor

alocate prin FSE de 45,7%, superioara Cehiei s1 Ungariei (circa 43%).



Tabel 2.3
Structura plitilor UE din FSE in unele state membre

pe ansamblul perioadei 2007-2013*

Tara Plati UE (% in total FSE)
Total Sume avansate Plati
intermediare

Bulgaria 54,7 9,0 45,7
Republica Ceha 52,1 9,0 43,1
Italia 61,7 7,5 54,2
Polonia 70,3 8,7 61,6
Romania 40,7 13,0 27,7
Slovacia 46,9 9.0 37,9
Ungaria 55,9 13,0 42.9
TOTAL UE 64,1 8.4 55,7

* ]la data de 30.11.2013

Sursa: ESF 2007-2013 Advances + Interim Payments, European Commission
Inforegio, February 2014.

Dintre tarile din Europa Centrald si de Est singura care se situeazd deasupra
mediei UE este Polonia, cu o ratd a platilor intermediare de 61,6%. Examinarea
graficului anual al platilor intermediare din perioada 2007-2013 pune in evidenta
evolutia complet neuniforma a acestora (Tabel 2.4). In primii 2 ani ai perioadei de
programare, respectiv 2007 si 2008, rata platilor intermediare aferenta sumelor
alocate prin FSE a fost practic zero, inclusiv la nivelul UE, ceea ce are ca explicatie
lag-ul 1n limite normale de circa 2 ani de la lansarea programelor cofinantate de UE
pand la efectuarea de plati intermediare pentru demararea proiectelor, urmata de

executia acestora prin rambursarea cheltuielilor.



Tabel 2.4
Graficul anual al plitilor intermediare din FSE in unele state UE
in perioada 2007-2013

- % 1n total FSE -
Tara Total 2009 2010 2011 | 2012 | 2013*
2007-2013

Bulgaria 45,7 0 3,6 7.4 11,5 23,3
Republica Ceha 43,1 0 6,1 6,4 7,9 22,7
Italia 54,2 6,6 4,8 10,2 16,4 16,1
Polonia 61,6 5,5 9,7 16,3 16,6 13,5
Romainia 27,7 0 0,6 5,0 3,0 19,0
Slovacia 37,9 1,8 3,1 94 16,5 7,1

Ungaria 42,9 3,1 1,9 154 10,4 12,0
TOTAL UE 55,7 6,1 8,3 124 | 14,0 14,7

*]a data de 30.11.2013
Sursa: ESF 2007-2013 Advances + Interim Payments. Status on 30/11/2013,
European Commission Inforegio, February 2014.

In perioada 2009-2013, in majoritatea cazurilor, se constati cresterea constanti
dar semnificativa a ratelor platilor intermediare pe masura avansului catre finele
perioadei. Referindu-ne la ansamblul UE, rata medie a acestor plati s-a majorat de
la niveluri de 6% si respectiv 8% in 2009, respectiv 2010 la 12% 1n 2011, 14% in
2012 si 15% in 2013.

Situatia pe tari a graficului releva diferente intre Polonia si Ungaria pe de o
parte, care au inregistrat rate ale platilor intermediare relativ apropiate in anii 2011,
2012, 2013 si, pe de alta parte Cehia, Bulgaria si Romania ale caror rate au
explodat in 2013, depédsindu-le pe cele cumulate din Intreaga perioada 2009-2012.



Analiza comparativa internationald a ratelor de absorbtie a fondurilor prin

instrumentele financiare post-aderare ale UE in perioada 2007-2013 evidentiaza, cu

diferentieri intre tari, mai mici sau mai mari, o discrepantd medie fata de alocari de

39,9 pp in cazul platilor si respectiv de 47 pp in cazul rambursarilor.

La momentul de bilant decembrie 2013, neluand in considerare prelungirile n+1,

n+2 si eventual n+3 in cazul Romaniei si Slovaciei, discrepanta relativ mare

mentionata naste o serie de intrebari:

estimdrile privind alocdrile au fost atit de mult supraevaluate in raport cu
capacitatea reala de absorbtie a tarilor beneficiare?;

impactul imprevizibil al crizei economico-financiare declansate in anul 2008 a
fost atat de puternic incat a invalidat semnificativ estimarile initiale privind
absorbtia fondurilor?;

capacitatea de rezilientd a tarilor UE la socul extern al crizei a fost sensibil
redusa astfel incat efectele (beneficiile) favorabile scontate ale fondurilor
structurale si de coeziune sd nu poata fi realizate decat intr-o proportie de 50-
60% a alocarilor respective?;

nu in ultimul rand se pune si intrebarea In ce masurd integrarea economica
europeand a reprezentat un scut de protectie anticrizda, printre altele prin
utilizarea fondurilor structurale si de coeziune?

Consideram ca, in cazul Romaniei, unul din factorii care au contribuit la o rata

scazutd de absorbtie a fondurilor structurale au fost si dificultdtile inerente unui

exercifiu (instrument) nou, inedit, generat de mecanismul de accesare si

implementare a fondurilor respective.
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3. Situatia gradului de absorbtie a FSC in Romania

In acest context, Roménia constituie din nou un caz particular al dinamicii
recente a absorbtiei fondurilor europene, de aceastd datd in sens pozitiv, platile
intermediare aferente FSE dintr-un singur an, 2013, fiind de doud ori mai mari
decat cele cumulate in cei 6 ani precedenti. Rata de 19% realizatd in 2013 a
contribuit in proportie de 2/3 la ponderea de 27,7% inregistrata pe ansamblul
perioadei de programare a FSE, ceea ce atenueaza sensibil imaginea aproape
dramatica ce se prefigura, din acest punct de vedere pentru tara noastra, la inceputul
anului 2013 cand se constata o ratd de absorbtie efectiva (rambursari/alocari) de
numai 8,6% in perioada 2007-2012, respectiv de circa 12% pe ansamblul FSC.

Contributia decisiva a rambursarilor realizate in anul 2013 la ameliorarea ratei
de absorbtie a fondurilor structurale si de coeziune de catre Romania se explica, n
principal, prin relaxarea constragerilor de ordin financiar: iesirea tarii din procedura
de deficit bugetar excesiv in 2013, respectiv alocari bugetare sporite pentru
cofinantare, inclusiv a proiectelor intrate sub incidenta ajutoarelor de stat/de
minimis; deblocarea platilor la programele operationale suspendate; facilitarea
accesului la prefinantari si Tmprumuturi pe termen scurt ale trezoreriei pentru
sustinerea proiectelor; accelerarea circuitului financiar al accesarii fondurilor UE.

Conform datelor Ministerului Fondurilor Europene, in perioada 2007-2013,
s-au depus peste 41 mii proiecte de finantare, din care au fost aprobate doar 14.876,
procentul de promovabilitate fiind relativ scazut, respectiv circa 35%, fara a tine
seama de numarul proiectelor aflate in evaluare la data de 31.12.2013 (Tabel 3.1).

Pe programe, se remarca promovabilitatea mai ridicata la PO Asistentd Tehnica
(88%) s1 POS Mediu (71%) care au inregistrat insd si un numar mai scazut de

proiecte depuse (171, respectiv 656).
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Tabel 3.1
Promovabilitatea proiectelor cofinantate din Fondurile Structurale

si de Coeziune in Romania, in perioada 2007-2013

Proiecte Proiecte aprobate
Program Depuse Respinse | In curs |Aprobate| (% in Valoare
de proiecte | medie
evaluare depuse) |(mii EUR)
PO Regional 8.555 3.132 423 4.098 47,9 1.798
POS Mediu 656 172 22 466 71,0 16.606
POS Transport 175 41 29 104 59,4 61.468
POS Cresterea 15.820 6.815 2.227 6.521 41,2 1.162
competitivitatii economice
POS Dezvoltarea 14982 | 5.252 6.285 3.084 20,6 1.190
Resurselor Umane
PO Dezvoltarea Capacitatii 1.371 787 0 452 33,0 670
Administrative
PO Asistenta Tehnica 171 17 3 151 88,3 1.627
TOTAL 41.640 | 16.216 8.989 14.876 35,7 2.230

Sursa: Situatia la 31 decembrie 2013 a depunerii si aprobarii de proiecte,
semnarii de contracte de finantare §i efectuarii de plati catre beneficiari,
Ministerul Fondurilor Europene.

Programele la care s-au depus un numar mare de proiecte au inregistrat si o
Economice procentul a fost sub 50%, iar la POS Dezvoltarea Resurselor Umane de
numai 20%, numarul de aproape 9 mii proiecte aflate in evaluare la data de
31.12.2013 fiind concentrate aproape exclusiv la aceste 3 programe.

Valoarea proiectelor aprobate diferda semnificativ in structura pe programe.
Fatd de o medie de 2,2 mil. EUR/proiect pe ansamblul pogramelor, daca la POS

......

inregistreaza o valoare medie / proiect de circa 1,2 mil. EUR, la POS Mediu aceasta
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este de circa 16,6 mil. EUR, iar la POS Transport de peste 61 mil. EUR (MFE,
2013).

Din datele comunicate de Ministerul Fondurilor Europene rezultd ca, fata de
o medie de 26,5% a ratei de absorbtie a contributiei UE (rambursari / alocari UE)
inregistrata la finele anului 2013 pe ansamblul programelor, procente mai ridicate
(40-41%) s-au realizat la PO Regional si respectiv Dezvoltarea Capacitatii
Administrative (Tabel 3.2).

Tabel 3.2
Rata de absorbtie pe programe de finantare din fondurile structurale si de

coeziune in Romania, in perioada 2007-2013

Program Alocari UE Sume Rata
(EUR) rambursate absorbtie
(EUR) (%)

PO Regional 3.966.021.762 1.646.565.915 41,52
POS Mediu 4.412.470.138 1.052.139.677 23,84
POS Transport 4.425.937.295 876.207.675 19,80
POS Cresterea 2.554.222.109 447.006.603 17,50
competitivitatii
economice
POS Dezvoltarea 3.476.144.996 948.109.892 27,27
Resurselor Umane
PO Dezvoltarea 208.002.622 83.322.994 40,06
Capacitatii
Administrative
PO Asistenta Tehnica 170.237.790 35.259.919 20,71
TOTAL 19.213.036.712 5.088.612.674 26,49

Sursa: Situatia la 31 decembrie 2013 a depunerii si aprobarii de proiecte,
semnarii de contracte de finantare si efectuarii de plafi catre beneficiari,
Ministerul Fondurilor Europene

Cele mai scazute niveluri ale ratei de absorbtie, respectiv sub 20%, le-au

......
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(19,8%), la acesta din urma fiind semnificative si valorile absolute: 876 mil. EUR
sume rambursate fata de 4,4 mld. EUR alocari UE, intre altele si pe seama cauzelor
care au determinat suspendarea temporara a unor operationale in general.

In ciuda ameliorarii absorbtiei fondurilor structurale si de coeziune in 2013, se
poate afirma ca cele 5,1 mld. EUR sume rambursate de UE din alocarile de 19,2
mld. EUR pe ansamblul perioadei 2007-2013, reprezentand cea mai slaba rata de
absorbtie dintre statele UE, se situeaza la un nivel total nesatisfacator in raport cu
necesitatile de dezvoltare ale Romaniei.

Pe fondul general al ratei scazute de absorbtie a fondurilor europene si a
naturii obiective a diferentierii acestora pe programele operationale, ramane
deschisa intrebarea referitoare la dimensiunea inacceptabila a marimii diferentelor
ratelor de absorbtie intre aceste programe (42% fata de 17%).

Meritd o atentie speciald si intrebarea referitoare la identificarea factorilor care
conduc la estimarea realistd a ratei de absorbtie pe intervalul 0-100%, cu posibile
particularizari pe diferitele programe operationale.

In continuare, ne propunem analiza principalelor cauze ale capacitatii scazute de
absorbtie a fondurilor structurale si de coeziune in cazul Romaniei, a impactului
acestor fonduri asupra reducerii decalajelor de dezvoltare, precum si a lectiilor
desprinse din experienta perioadei de programare incheiate care sa poata fi aplicate

pentru exercitiul financiar 2014-2020.
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4. Capacitatea scazuta de absorbtie a fondurilor europene in Romania:

maladie de inceput tratabila?

Gradul scazut de absorbtie a fondurilor structurale si de coeziune (FSC), pe
ansamblul perioadei 2007-2013, marcat de dificultatile inerente oricarui inceput,
dar influentat decisiv de redresarea spectaculoasa din ultimul an al perioadei de
programare, a fost determinat de o serie de cauze manifestate la nivelul
solicitantilor/beneficiarilor, al autoritatilor de management, precum si de unele
bariere de ordin legislativ, respectiv de deteriorarea contextului macroeconomic.

Unele dintre acestea sunt cauze comune tuturor programelor operationale si
sectoriale, intre care, cele la nivelul Autoritatilor de Management cu un impact mai
mare asupra capacitatii de absorbtie a fondurilor (Figura 1), mai ales in primele

etape ale accesarii, $i anume:

» Regimul functionarilor publici a fost incalcat mai mult sau mai putin
transparent, marcat de interventia politicului ca urmare a schimbarilor
intervenite in structura guvernului sau a alegerilor, ceea ce a condus la plecarea
din sistem a unor specialisti, inclusiv din autoritatile de management a
programelor operationale. Timpul afectat numirilor pe posturile de conducere
din institutiille administratiei centrale si locale, care s-au caracterizat Tn unele
cazuri prin manifestarea unor relatii de cronyism au influentat in mod negativ
absorbtia fondurilor structurale.

» Salarizarea nestimulativa, fluctuatia personalului si temerea functionarilor
publici din domeniul managementului fondurilor structurale de a nu comite erori
ce ar putea fi sanctionate ulterior la nivelul UE sau autoritatilor de control/audit

din Romania ceea ce a condus la amanari/respingeri de proiecte.
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» Prevederile neclare ale unor ghiduri, metodologii, standarde legate de
procedurile/reglementarile vizand derularea activitatii de realizare a proiectelor
si accesare a fondurilor (achizitii si licitatii publice) au condus la interpretari
ambigue, completarea unor cereri/formulare neconforme cu cerintele
comunitare sau cu cele ale institutiilor care le avizeaza/aproba.

» Lipsa de coordonare si interfata transversala dintre diferite programe
operationale si proiecte, neracordate organic intre ele pe baza unor criterii
comune (specializarea inteligentd, economia verde si sustenabild incluziunea
sociald) care ar fi trebuit sd transceada practic toate proiectele. De exemplu,
specializarea inteligentd si impactul asupra mediului ar fi trebuit sa se reflecte la
toate nivelele de elaborare si implementare ale structurilor economiei nationale,
ca si ale structurii de ansamblu a UE.

» Eficienta scazutd a asistentei tehnice acordate de autoritatile din domeniu,
precum si cea a firmelor specializate de consultantd sau experfi externi,
nestimulate prin aplicarea unui sistem de ,,success fee”.

» Documentatia stufoasd, aferentd derularii proiectelor, determinatd mai ales
numarul excesiv de aprobari, avize, semnaturi, exacerbata de aspecte birocratice
la nivel comunitar si national.

» Insuficienta urmarire a situatiei economico-financiare si a sustenabilitatii
obiectivelor realizate, cu asistentd financiard nerambursabild UE, in perioada
post-monitorizare. De exemplu, exceptand proiecte care si-au dovedit eficienta
dupa implementare, multe altele nu au avut nici o finalitate, mai mult, impunand
cheltuieli de intretinere (parcuri in periferia zonelor rurale, unitati cu caracter
social sau medical fara resurse financiare/umane de functionare) sau cresteri de
preturi ale serviciilor furnizate, neasumate insa de populatie, in special n mediul

rural (infrastructuri canalizare, alimentari apa potabild, gaz natural).
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» Functionarea la un nivel necorespunzator a SMIS-CNSR (Sistemul Unic de
Management al Informatiei) ca instrument de monitorizare s$i raportare

financiara.

Principalele cauze si efecte ale problemelor intampinate la nivelul AM
in accesarea FSC in perioada 2007 — 2013

Constituirea cu intarziere a cadrului
institutional de gestionare a programelor
Prevederi neclare din ghiduri

Salarizare nestimulativi, temeri in
asumarea raspunderii a functionarilor AM
Pregitire deficitara a lansarii proiectelor
Absenta unor strategii nationale in diverse
domenii/sectoare ca interfati transversala

Pregatire/
Lansare

Neprofesionalism, superficialitate
functionari AM, presiuni din exterior
Deficiente metodologice

Neanticiparea corectd a numérului de
proiecte depuse

Intérzieri in incheierea contractelor cu
evaluatorii externi

Evaluare/
Selectie

Lipsa de claritate a cerintelor pentru
incheierea contractelor

Capacitate redusa de monitorizare a
proiectelor si de management al riscurilor
Eficienta scizuti a serviciilor de asistenta
tehnica

Contractare

Slaba corelare a proiectelor cu strategiile
locale de dezvoltare si/sau Master Planuri
Lipsa unor analize aprofundate a
alternativelor (reabilitari vs investitii noi)
Functionare deficitara a SMIS-CNSR
Inexistenta unui sistem de avertizare
timpurie si preventie

Implementare

Disfuntionalititi ale mecanismului de
verificare si control si nereguli in accesare
Valori mici ale cererilor de rambursare si
numir mare al documentelor justificative
Procesare discretionara a cererilor de
rambursare

Ritm lent al implementarii care nu
genereaza suficiente cereri de rambursare

Decontare/
Rambursare
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Ambiguititi de interpretare
Schimbari frecvente ale
ghidurilor pe parcurs
Suprapunere apeluri

Intarzieri in depunerea de
proiecte

Lipsa complementaritatii cu
proiecte finantate din alte surse

Slaba capacitate
administrativa

Proiecte cu bugete neviabile
Rata inalti de respingere a
proiectelor (circa 40 %)
Durati mare: 2-3 luni +
perioada de clarificari

Decalaj intre proiectele aprobate
si semnarea contractelor
Modificarea solutiilor tehnice
Rezilieri de contracte
Supracontractarea in raport cu
rambursarea

Nivel scizut al sinergiilor intre
proiecte si strategiile de
dezvoltare

Ritm lent al implementarii
Impact sub estimari

Abandon al unor proiecte
aflate in situatii critice

Masuri de presuspendare PO si
de suspendare a plitilor din
partea Comisiei EURopene
Corectii financiare sistemice
Deficit de lichiditati la nivel AM
Depasire frecventa a
termenului de 45 zile pentru
plata cererilor de rambursare




Aceste cauze manifestate cu precadere in etapele de pregatire/lansare a cererilor
de proiecte, de evaluare/selectie si contractare au avut ca efect o ratd ridicata de
respingere a proiectelor (circa 40%), care ulterior a condus la un grad scazut de
absorbtie.

Disfunctionalitatile mecanismului de verificare si control au favorizat
producerea de nereguli in procesul accesarii fondurilor, suspiciunile de frauda
determindnd Comisia Europeand 1n 2012 sa ia masuri exceptionale, fard precedent
la nivel UE, respectiv de suspendare a POS DRU si de presuspendare totala sau
partiald a altor programe operationale (POS CCE, POS T si POR), inclusiv a
platilor intermediare aferente acestora, punand AM-urile in dificultate de lichiditati,
cu efect direct asupra decontarii cererilor de rambursare si gradului de absorbtie a
fondurilor. Aceasta a si determinat de altfel preluarea din 2014 de catre Ministerul
Fondurilor Europene a celor doud programe, inclusiv a AM-urilor aferente.

Alte cauze ale gradului scdazut de absorbtie a fondurilor structurale si de
coeziune din Romania la nivelul beneficiarilor, multe comune tuturor programelor,
desi cu intensitati diferite si uneori corelate cu cele de la nivelul AM sau al
factorilor exteriori sistemului, Tn etapele de pregatire si depunere a proiectelor, de

contractare s implementare (Figura 2), au vizat in principal:

» Piata imatura a consultantei si expertiza slaba a solicitantilor in elaborarea
proiectelor care a condus la deficiente (neindeplinirea criteriilor administrative
si de elibilitate, lipsa de relevantd in raport cu obiectivele), pecum si erori de
completare a documentatiei aferente (cereri de finantare, studii de fezabilitate,
proiecte tehnice, analiza cost-beneficiu, evaluarea impactului de mediu), care au
provocat Intarzieri determinate de necesitatea refacerii acestora si au condus la o

ratd redusa de aprobare a proiectelor (circa 35%).
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Principalele cauze si efecte ale problemelor intimpinate in accesarea FSC
la nivelul beneficiarilor in perioada 2007 - 2013

Expertizi slaba in intocmirea de
proiecte, piatd imatura a consultantei
Erori de completare a documentatiei
Discrepante intre numarul/valoarea
proiectelor si bugetul alocat

Proces decizional greoi la beneficiari
autorititi publice locale (investitii
prioritare, identificare terenuri)

Nerespectarea cerintelor stabilite de
AM-uri pentru incheierea contractelor
Trecerea unor documente solicitate

de la nivelul cererilor de finantare la
cel al contractarii

Derularea necorespunzitoare a
procedurilor de achizitie publica

Lipsa unor avize obligatorii

Lipsa/insuficienta resurselor necesare
finantarii proiectelor

Supraevaluarea capacitatii financiare
si de implementare

Contracte de servicii fara clauze clare
in privinta calititii lucrarilor
Modificari ale solutiilor tehnice ca
umare a realititilor din teren
Supra/subdimensionarea facilititilor
propuse in proiecte

Pregatire

Contractare

Implementare

Proiecte de slaba calitate
Revizuirea documentatiilor

Lipsa de relevanti in raport cu
obiectivele si grila de verificare
intarzieri de pina la 2 ani pe filiera
pregitire-selectie-aprobare

Rata redusa de aprobare a
proiectelor (cca 35%)

Intarzieri in implementarea
proiectelor

Solicitiri de acte aditionale
Numir mare de contestatii la
atribuire si mecanism anevoios de
solutionare a acestora

Decalaje majore contractare -
rambursare

Intérzieri si / sau implementare
necorespunzatoare

Depasirea termenelor de executie
si/sau a bugetelor

Reziliere de contracte si abandon
de proiecte

Facilitati sub parametrii proiectati,
generand si costuri suplimentare
Corectii financiare/tehnice
Suprapuneri intre proiecte

» Ineficacitatea si chiar efectul advers al unor masuri intreprinse in scopul
reducerii birocratiei, simplificarii procedurilor si reducerii timpilor de asteptare,
cum s-au dovedit cele privind trecerea unor documente solicitate 1n etapa
depunerii de proiecte (cererii de finantare), respectiv de evaluare/selectie la cea

de contractare, complicand si prelungind in fapt durata acesteia din urma.
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Procesul decizional birocratic la beneficiari autoritdti publice locale, grupate in
diverse structuri asociative, a determinat intarzieri privinta aprobarii listelor de
investifii prioritare, precum si a documentelor de eligibilitate si de identificare a
terenurilor necesare investitiilor, inclusiv punerea lor la dispozitia proiectelor.
Discrepante majore intre numarul/valoarea proiectelor depuse si bugetul alocat
in raport cu gradul de absorbtie a fondurilor. In mod paradoxal, pe ansamblul
perioadei 2007-2013, valoarea cumulatd a contributiei UE aferenta proiectelor
depuse depasea de 2,5 ori totalul alocarilor UE, in cazul POS DRU de peste 3,6
ori, iar in cel al POS CCE de peste 4,1 ori.

Derularea necorespunzatoare a procedurilor de achizifie publica fapt ce s-a
materializat in refacerea procedurilor, contestatii, acte aditionale, corectii
financiare care au condus la inregistrarea de intarzieri in depunerea,
contractarea, respectiv implementarea proiectelor.

Supraevaluarea capacitatii financiare si de implementare a proiectelor din partea
multor beneficiari, a determinat dificultdti in asigurarea resurselor necesare
finantarii proiectelor (contributia proprie, cheltuielile neeligibile, conditionarea
prefinantarii de depunerea de garantii, asigurarea cash-flow-ului) conducand la
rezilierea unui numar mare de contracte si abandonarea unor proiecte. In cazul
POS CCE, in perioada 2011-2013 au fost reziliate 475 contracte cu o valoare de
peste 2,1 mld. lei, reprezentand 20% din contributia UE la finantarea aferenta
tuturor proiectelor contractate in cadrul acestui program, explicand astfel
inregistrarea celei mai scazute rate de absorbtie dintre toate programele (17%).
Capacitatea limitatda a multor beneficiari de administrare a contractelor de
lucrari/servicii din cadrul proiectelor, respectiv fara clauze asiguratorii in ceea
ce priveste calitatea lucrarilor si respectarea termenelor, ceea ce a determinat
intarzieri si/sau implementarea necorespunzatoare a proiectelor, generand si

costuri suplimentare de finalizare/exploatare.
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In afara cauzelor care s-au manifestat in cadrul sistemului de gestionare a
fondurilor structurale si de coeziune, gradul scazut de absorbtie a fost determinat si
de impactul unor factori exteriori, ce pot fi grupati in doud categorii, respectiv
bariere de ordin legislativ si contextul economic (Figura 3). Intre acestia, un impact

negativ mai mare asupra capacitatii de absorbtie a fondurilor europene, I-au avut:

» Modul diferit de aplicare si interpretare a legislatiei privind achizitiile publice pe
seama lipsel unor standarde si metodologii unitare de aplicare. Reverificarea
achizitillor publice in urma Ordinului nr. 509/2011 emis de Autoritatea
Nationala pentru Reglementarea si  Monitorizarea Achizitiilor Publice
(ANRMAP) privind formularea criteriilor de calificare si selectie si
inconsecventa acestei institutii n fundamentarea punctelor de vedere solicitate
de beneficiari a dus la intarzieri si blocaje determinate de spete identice cu
interpretari diferite. In proportie covarsitoare, documentatiile procedurilor de
achizitie considerate neconforme prin prisma Ordinului nr. 509/2011, au cuprins
cerinte de calificare si/sau evaluare de o maniera care conducea practic la
restrictionarea participariit la licitatie a majoritatii operatorilor economici
interesati. De asemenea, obligatia verificarii documentatiei de atribuire a
achizitiilor publice de ciatre ANRMAP si lansarea achizitiilor publice prin
publicarea in SEAP (e-licitatie) a creat intarzieri majore in anul 2012,
documentatiile de atribuire fiind respinse in repetate randuri, fard o motivatie
unitard, ceea ce a dus in multe cazuri la refacerea documentatiei si a avut ca

efect intarzieri de cateva luni in procesul de lansare a achizitiilor.
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Principalele cauze si efecte ale problemelor create de factori exteriori
sistemului de gestionare a FSC in perioada 2007 — 2013

Factor exterior

Mod diferit de aplicare si interpretare a
legislatiei privind achizitiile publice
Proceduri rigide ale legislatiei privind
executia bugetelor publice

Numair exagerat de avize / aprobari de
la institutii din exteriorul sistemului
Acte normative privind restrictiile de
angajare a personalului bugetar
Modificarea in 2011 a legislatiei privind
prefinantarea acordata proiectelor
Lipsa normelor de aplicare a unor legi
(Ex: Legea nr. 220/2008)

Bariere
legislative

Criza economica si financiara, respectiv
declinul PIB

Restrictii bugetare

Cresterea TVA de la 19% la 24%
inisprirea conditiilor de creditare de pe
piata bancara

Deprecierea monedei nationale cu 27%
in raport cu euro in 2009 fati de 2007
(continuata ulterior)

Contextul
economic

intarzieri in etapele de contractare si
implementare prin reluarea procedurilor
de achizitie

Solicitarea de garantii suplimentare
beneficiarilor

intarzieri in etapele de pregitire si
contractare

Limitarea drastica a ocuparii posturilor
vacante din institutiile publice
Reducerea valorii prefinantarilor
Blocaje ( Ex: pentru 2 ani a proiectelor
din domeniul energiei regenerabile)

Dificultiti financiare la toate nivelele
(beneficiari, autoritati, furnizori de
bunuri, prestatori de servicii si lucrari)
Intarzieri in implementarea proiectelor
si rezilieri de contracte

Majoriri ale costurilor si efectuarea de
corectii financiare

intarzieri in depunerea de proiecte si in
semnarea contractelor

= Exproprieri si relociri de utilitati
= Amplasament in zone de frontiera

Blocaje determinate de asteptarea
punctului de vedere al statului vecin

» Parcurgerea prea multor faze si necesitatea obtinerii unui numar exagerat de
avize si aprobari din exteriorul sistemului de gestionare a fondurilor structurale
si de coeziune, intarzie semmnificativ timpii de asteptare in etapele de pregatire
si contractare. In cazul beneficiarilor autorititi publice, inainte de obtinerea
aprobarii ordonatorului principal de credite sunt solicitate avize de la diferite
structuri suport (achizitii, financiar, juridic, etc.), iar circuitul documentelor a
trebuit deseori sa fie reluat, cind fie si doar una din structurile de avizare nu a

fost de acord cu unele prevederi contractuale.
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» Actele normative din 2009 privind restrictiille de angajare a personalului
bugetar, precum si de reducere a salariilor, inclusiv tdierea unor sporuri, au
afectat capacitatea administrativd a Autoritatilor de Management, ca si ale
autoritatilor centrale si locale, care au avut dificultdti majore in indeplinirea
atributiilor in toate etapele procesului de accesare a fondurilor europene, atat din
cauza plecarilor din sistem a unor specialisti (din care unii s-au indreptat catre
societatile de consultantd, mentinand legaturi informale in AM-uri si
incalcalcand regulile competitiei loiale), cat si prin limitarea drasticd a ocuparii
posturilor vacante.

» Declansarea crizei globale a afectat grav Romania incepand din 2009, cand s-a
inregistrat un declin major al economiei, stabilizarea cadrului financiar intern si
extern realizandu-se printr-un acord de asistentd financiara din partea FMI-UE,
care au impus adoptarea unor masuri severe de austeritate bugetara. Astfel,
majoritatea beneficiarilor de proiecte din randul companiilor au inregistrat o
deteriorare a situatieil lor financiare, care le-a afectat in mod direct si imediat
capacitatea de asigurare a cofinantarii proiectelor, a cheltuielilor neeligibile, a
obtinerii de pre-finantari, punand in dificultate implementarea proiectelor,
inclusiv partile subcontractante. Beneficiarii autoritati publice locale au suferit
in privinta veniturilor, prin diminuarea taxelor si impozitelor pe seama
declinului economiei locale, cat si a cheltuielilor prin reducerea acestora ca
urmare a masurilor de austeritate, afectand resursele financiare ale cofinantarii
proiectelor europene. in perioada 2010-2011 si partial in 2012, cand criza
economica a continuat sa se manifeste, desi cu intensitate mai mica, un efect
secundar s-a repercutat asupra depunerii de noi proiecte din partea multor
potentiali beneficiari, pe seama capacitatii lor limitate de sustinere financiarad a

acestora.
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» Majorarea cotei TVA de la 19% la 24% in 2010, tot ca urmare a masurilor
convenite 1n cadrul pachetului de asistentd financiard din partea FMI-UE a
condus la deteriorarea climatului de afaceri si implicit la majorari de preturi care
au afectat proiectele finantate din fonduri europene. Astfel, au trebuit intocmite
numeroase acte aditionale la contractele de finantare. Chiar daca cheltuielile
TVA aferente proiectelor finantate din fonduri europene au devenit eligibile din
2012, alocarile UE ramanand neschimbate, acestea afecteaza, cel pufin teoretic,
valoarea totald a proiectelor ce pot fi realizate.

» Mentinerea presiunilor inflationiste si deprecierea monedei nationale, accentuate
de efectele crizei, au condus si ele la majorari de costuri, respectiv preturi care
au afectat proiectele finantate din fonduri structurale, complicind si intarziind
procesul de accesare a fondurilor, mai ales in etapele de contractare si
implementare. In acelasi timp, inrdutdtirea conditiilor de creditare de pe piata
bancard a accentuat deficitul companiilor in privinta asigurarii resurselor
necesare pentru cofinantare sau acoperire a cheltuielilor neeligibile, ceea ce a
franat implementarea unor proiecte si a determinat potentiali beneficiari sa
renunte la investitii.

Gradul scazut de absorbtie a fondurilor structurale si de coeziune tn 2007-
2013 a Ingrijorat si continud sd ingrijoreze Comisia Europeand, in pofida unor
masuri §i asigurari de redresare din partea autoritatilor publice din Romania.

Intr-o scrisoare din ianuarie 2014 din partea DG REGIO a Comisiei Europene,
Romania a primit o serie de avertismente, cel mai sever fiind acela ca daca nu
incheie pana la finele anului 2015 proiectele nou lansate sau deja aprobate va fi
obligatd sa finanteze terminarea proiectelor din surse bugetare si respectiv din
resursele financiare ale beneficiarilor, urmand sa 1 se aplice si corectii financiare,
respectiv sd returneze UE fondurile rambursate pentru proiectele incepute dar

neterminate.
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Astfel, se recomandd AM-urilor sd decida in cel mai scurt timp asupra
proiectelor care sa fie incepute sau continuate si respectiv in privinta acelora care
necesita a fi ajustate sau eliminate progresiv. In acelasi timp, se atrage atentia ca,
daca intentioneaza sa absoarbd fondurile alocate pentru perioada 2007-2013,
conform regulii n+2 §i respectiv n+3, Romania trebuie sa grabeasca depunerea
proiectelor in 2014 cu sanse reale de implementare pana la finele anului 2015,
autoritatile avand obligatia esentiald de a discerne bine intre listele de proiecte si
perioadele de programare din care se solicitd finantarea (cea precedentd sau cea
actuald).

In luna decembrie 2011, Consiliul Uniunii Europene a decis ca un numir de 6
tari membre mai grav afectate de criza si aflate in dificultate financiara (printre care
s1i Romania) sa beneficieze de o facilitate temporara (aplicata retroactiv din ianuarie
2010 pana la finele anului 2013) extrem de importantd, respectiv majorarea cotei
maxime de cofinantare de catre UE aferente tuturor fondurilor structurale cu 10
puncte procentuale (in cazul Romaniei de la 85% la 95%) in scopul cresterii
capacitatii de absorbtie a fondurilor si stimularii pe aceastd cale a redresarii
economiei si credrii de locuri de munca (Council of the EU, 2011).

In Iuna ianuarie 2012, Comisia Europeand a semnat acorduri cu Romania si
Bulgaria care sa le permitd acestora sd beneficieze de asistentd tehnicad in
gestionarea fondurilor europene si reducerea birocratiei din partea expertilor Bancii
Mondiale, BEI si BERD. Printr-o hotarare a Parlamentului European din 20 nov.
2013, Romania, alaturi de Slovacia, ca state cu un grad redus de absorbtie,
beneficiaza de regula n+3, care ofera posibilitatea de utilizare a fondurilor europene

alocate Tn 2011 s1 2012 pana la finele anului 2014, respectiv 2015 (MFE, 2013).
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5. Impactul macroeconomic al fondurilor structurale si de coeziune:
optimism si realitate

5.1 Scurta analiza a literaturii de specialitate

Péana de curand, politica de coeziune a Uniunii Europene si respectiv alocarile
bugetare pe diferite obiective pentru sustinerea acesteia au tratat ca secundara
problematica impactului fondurilor structurale si de coeziune. Importanta majora a
acesteia a devenit evidenta ca efect al restrictiilor bugetare post-criza, preocuparile
pentru eficientizarea cheltuielilor publice tinzand sa devind operationale in perioada
de programare 2014-2020.

Inca de acum un deceniu Florio si Vignetti (2003) subliniau importanta unor
noi aborddri metodologice privind eficienta fondurilor europene, precum si
necesitatea stabilirii unor praguri ale indicatorilor de evaluare a calitatii proiectelor
(rata de cofinantare, rata de actualizare, randamentul investitiilor, costuri si
beneficii sociale etc), care sd tind seama de criterii sectoriale, precum si de
specificul tarilor/regiunilor. De asemenea, se propunea un mecanism de stimulare a
proiectelor cu cele mai bune rezultate in implementare, dintr-un fond de rezerva
constituit in limita a 10% din alocari. Exista putine dovezi care sa sustind luarea in
considerare a acestor recomandari/propuneri, in perioada de programare 2007-
2013.

In majoritatea studiilor, unele finantate chiar din fonduri europene,
problematica impactului FSC este abordata ex-ante, de reguld intr-o maniera
pozitiva, bazata pe ipoteze §i anticipatii optimiste in care efectele pozitive
antecalculate sunt implicite. Aceste studii sunt lipsite de un demers stiintific
riguros, care ar fi impus si evaluarea riscurilor asociate diverselor scenarii, urmata
de analiza comparativa ex-post a masurii in care s-au confirmat predictiile, inclusiv

corectia acestora in caz de divergente, precum si explicarea factorilor de eroare.
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Asa cum observa Marzinotto (2012, p. 12), cercetarile, atat empirice, cat si pe
baza modelelor econometrice si simuldrilor macroeconomice privind efectele
fondurilor europene asupra cresterii economice s-au soldat cu rezultate mai degraba
neconcludente, problemele metodologice intampinate fiind extrem de dificile.

Astfel, nu s-a putut identifica o0 modalitate de separare a efectelor politicii de
coeziune de dinamica fortelor pietei, ipotezele privind raportul de
complementaritate, substitufie partiala sau totald a investitiilor publice de catre
instrumentele structurale si de coeziune. Raman discutabile, neclare, momentele
adecvate de masurare a impactului pe termen scurt, mediu, respectiv lung, iar
gradul de diferentiere intre tipurile de proiecte este relativ, la toate acestea
adaugandu-se probleme legate de corectitudinea si disponibilitatea datelor. In ceea
ce priveste modelele macroeconomice, Marzinotto aratd cd acestea, in cea mai mare
parte, releva efecte pozitive ale FSC, mai mari sau mai mici, in functie de ipotezele
considerate, dar precizeaza in mod just ca ele reprezinta de fapt un impact potential.

In realitate, din diferite cauze, aceste efecte pot fi compromise de capacitatea
scazutd de administrare a fondurilor europene, de utilizarea lor pentru investitii
neperformante, de lipsa unui mediu institutional de sustinere in plan regional,
rezultatele depinzand si de existenta unui tesut industrial minim sau a unor servicii
pentru agriculturd. In cele mai multe cazuri, studiile abordeazi impactul FSC
independent de alte politici (redistribuiri bugetare, ajutoare de stat, initiative
industriale).

Raportul elaborat sub coordonarea lui Fabrizio Barca (2009) chiar in perioada
de varf a crizei, punea inca de atunci in evidenta sldbiciunile politicii de coeziune a
UE determinate de concentrarea aproape exclusiva a atentiei asupra absorbfiei
financiare si neglijarea aspectelor privind efectele asupra bunastarii populatiei, atat
la nivelul UE cat si local, absenta stabilirii de prioritati si de urmarire a eficientei

utilizarii fondurilor, alte probleme metodologice si operationale.
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Referitor la impactul politicii de coeziune, raportul mentioneaza ca studiile
efectuate nu au dus la concluzii clare, utilizarea acelorasi date relevand uneori
efecte pozitive, alteori negative (Barca, 2009, p.87), inconsecventa lor putand fi
atribuitd complexitatii proceselor cresterii economice si convergentei, precum i
esecului modeldrii acestora in timp si pentru tari si regiuni diferite, avand
caracteristici particulare in privinta conditiilor economice, sociale si institutionale.

Modelul HERMIN, construit in 1989 de John Bradley si dezvoltat ulterior,
atat de el, cat si de alti autori, a fost unul dintre cele mai utilizate in incercarile de
simulare econometricd a impactului fondurilor europene asupra proceselor
economice, inclusiv prin adaptarea lui la cazuri specifice pe tari (Irlanda, Polonia,
Ungaria, Roméania s.a.). Macromodelele HERMIN sau variantele acestuia sunt
modele de crestere multisectoriale, fondurile structurale si de coeziune alocate din
bugetul UE fiind asimilate investifitlor (infrastructura, capital uman, sustinere
investitii in sectorul industrial, servicii de piata si agriculturd), estimandu-se
impactul acestora asupra unor variabile macroeconomice agregate (PIB, ocupare,
productivitate, ISD, comertul exterior etc.).

Avand in vedere dificultatea practica a individualizarii, din ansamblul
investitiilor, a fluxurilor aferente FSC, difuzate pe multiple canale in economie, cu
proiecte aflate in diferite faze de executie si circuitele financiare complexe,
proiectiile s-au construit pe ipoteza simplistd a scenariului alternativ (fara fonduri
si respectiv cu fonduri, inclusiv co-finantari nationale), eventual cu luarea in
considerare a diferite grade de absorbtie.

Aplicarea acestui model la nivelul statelor membre, pe baza alocarilor
aferente fondurilor structurale si de coeziune, programate pentru perioada 2007-
2013 presupuse a fi integral absorbite, a condus la rezultate potentiale semnificative
(Bradley, Untiedt si Mitze, 2007, pp. 44-50). Astfel, in cazul A (injectia FSC in

ipoteza neaplicarii regulii n+2) s-au estimat cresteri cumulate ale PIB in perioada

28



2007-2013 de 30-40% pentru Bulgaria, Ungaria, Polonia (Roméania 37,7%) si chiar
de circa 60% pentru Cehia, iar in cazul B (injectia FSC 1n ipoteza aplicarii regulii
n+2), cresteri cumulate similare, dar in perioada 2007-2015.

Aceste proiectii au fost total infirmate ulterior, pe langa efectele crizei si ale
manifestarii unor cauze interne, particulare statelor membre, gradul de eroare fiind
influentat si de ipotezele discutabile ale modelului, aferente scenariului cu fonduri.
Intre acestea se numara prezumtia unei rate de absorbtie de 100% a FSC, care s-a
dovedit nerealistd (in acest sens vezi si analiza critica a modelului HEROM,
varianta romaneascd a HERMIN, Zaman si Georgescu, 2009), precum si utilizarea
unor coeficienti de elasticitate la cresterea stocului de capital (infrastructuri) a
productiei de bunuri manufacturate si servicii, precum si a productivitatii aferente
acestora neconfirmate de evolutiile economiilor statelor membre, ca si a unor
multiplicatori supraevaluati ai politicii coeziune pe tari.

Pornind de la unele lacune ale acestui model, alti autori au incercat evaluarea
impactului fondurilor europene cu ajutorul modelului GIMF (Global Integrated
Monetary and Fiscal), model intertemporal de echilibru general dinamic (DGE)
utilizat de FMI, a unui model derivat din acesta, respectiv QUEST, structura
modelelor avand fundamente microeconomice, devenite standard in modelarea
macroeconomica.

Aplicarea de catre Allard et al (2008) a modelului GIMF in cazul noilor tari
membre UE, a relevat un impact al fondurilor europene mai scazut decét cel
rezultat din modelul HERMIN, scenariile pana la orizontul anului 2033
consemnand si un proces al convergentei din punctul de vedere al PIB pe locuitor.
Romania a fost exclusa din calcule din cauza ratei inalte a inflatiei din perioada
1995-2005, care se astepta sa devina mai stabild in perioada de prognoza.

Varga J. siin 't Veld J. (2010) care au aplicat modelul QUEST III, cu un grad

mai mare de detaliere a acumuldrii capitalului uman si endogenitatii schimbarilor
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tehnologice, au ajuns la rezultate ce indica un impact potential mai mic pe termen
scurt al fondurilor de coeziune, dar semnificativ si consistent pe termen lung. In
cazul Romaniei, cresterea cumulata a PIB ca urmare a absorbtiei acestor fonduri
este estimata la 13% pana in 2016 si respectiv la 34% pana in 2025.

Gradul de atragere a fondurilor europene, ca si de absorbtie efectiva a
acestora depinde Intr-o anumitd masurd si de echilibrul fluxurilor de incasari si
plati, la nivelul bugetului UE, respectiv de acuratetea programarii anuale. Din
analiza executiilor anuale ale FSC a rezultat ca cererile de plati ale tarilor membre
se concentreazd catre finele anului, in principal pe seama constrangerilor
dezangajarii fondurilor conform regulilor n+2/n+3. Astfel, din cele 14,6 mld. EUR
solicitate in ultimele doud luni ale anului 2012, majoritatea (13,3 mld. EUR) au
sosit in decembrie, cu un varf de plati in ultima decada a anului, ceea ce a creat
probleme de plati la nivelul bugetului UE.

In scopul respectarii echilibrelor financiare, conform reglementirilor
Comisiei EURopene, autoritatile din tarile membre trebuie sd transmita la Directia
Generald a Bugetului, cel tarziu pana la data de 30 aprilie previziunile privind
cererile de plati pe anul curent §i pentru anul urmator, pe fiecare program si
respectiv fond. Din analiza executiei bugetare a FSC pe anul 2012 a rezultat ca fata
de 58,4 mld. EUR prognozate s-au inregistrat plati efective de 50,6 mld. EUR,
respectiv o eroare de programare in suma de 7,8 mld. EUR la nivelul UE 27. Circa
20% din aceasta eroare apartine Romaniei care, pe langa faptul ca a fost singura
tard membra care nu a respectat termenul de transmitere (iunie in loc de aprilie) a
prognozat plati de 3,1 mld. EUR si a solicitat efectiv 1,6 mld. EUR, rezultand o
diferenta de peste 1,5 mld. EUR (European Commission, 2013, p. 23).

In ultimii ani, s-a constatat cd presiunile indreptate spre cresterea ratei de
absorbtie a FSC, devenitd pentru unele state (inclusiv Roméania) o conditie a

acordarii de asistentd financiard nerambursabila din partea UE, precum si un
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criteriu al dimensionarii fondurilor alocate, s-au facut in detrimentul urmaririi
eficientei utilizarii acestora (Katsarova, 2013, p. 5).

Ultimul raport al Comisiei Europene privind implementarea fondurilor
structurale si de coeziune (European Commisssion, 2013), elaborat pe baza
rapoartelor nationale, releva, in ansamblu, ca acestea au contribuit intr-o masura
mai micd decat asteptirile la cresterea economica si crearea de locuri de munca. In
ciuda accelerarii ritmului de implementare Tnregistrat in ultimii ani ai perioadei,
rezultatele nu au fost semnificative, aceasta si din cauza efectelor crizei, mai ales
asupra statelor membre din partea sudicd a Uniunii, in care au persistat
dezechibrele macroeconomice si intarzieri in relansarea economiei, inclusiv pe
seama programelor de austeritate.

La nivelul UE 27, perioada 2007-2013 a fost caracterizata de o cdadere severa
a PIB 1n 2009 (-4,5%). Dupa usoara redresare din 2010 si 2011 (cresterea PIB cu
2%, respectiv 1,7%), in 2012 economia UE a reintrat in recesiune (-0,4%), iar in
2013 aceasta practic a stagnat. In perioada ianuarie 2007 - iunie 2012, contributia
FEDR si FC la crearea de locuri de munca a fost estimata ca modesta, respectiv
circa 400 mii noi joburi (European Commisssion, 2013, p. 38), din care In Roménia
6,2 mii (fatd de Polonia cu peste 32,2 mii, Ungaria peste 17,6 mii, Cehia peste 15,4
mii). In privinta convergentei, obiectivul central al politicii de coeziune, raportul
Comisiei Europene atrage atentia asupra unor efecte adverse, respectiv a semnelor
cresterii disparitatilor regionale.

Un factor de crestere a ratei de absorbtie si totodata de ameliorare a eficientei
utilizarii fondurilor structurale si de coeziune I-ar fi constituit implicarea mai activa
a sistemului bancar in derularea transferurilor banesti de la UE. Avantajul bancilor
comerciale, care s-au confruntat cu un proces de dezintermediere in perioada post-
criza, consta in cresterea oportunitatilor de creditare. Pentru beneficiarii de fonduri

europene, in special IMM, implicarea bancilor le-ar fi permis, pe de o parte,
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facilitarea accesului la prefinantari/cofinantari si, pe de alta parte, accelerarea
circuitului financiar al transferurilor UE, mai ales in etapa rambursarii cheltuielilor.

Procedurile de evaluare a bancabilitatii proiectelor prin utilizarea criteriilor
financiare stabilite de catre banci ar fi condus la implementarea unor proiecte
viabile, cu un impact semnificativ atdt la nivelul beneficiarului, cat si
macroeconomic. In ciuda abordirii pozitive a coordondrii eforturilor bancilor
europene, sustinute de FMI, BERD, BEI si CE, in cadrul Inifiativei Viena,
contributia sistemului bancar la absorbtia fondurilor europene, cel putin in
Romania, rdmane nesemnificativd, preocuparea prioritara fiind mai degraba
monitorizarea riscului sistemic, amenintat de cresterea alarmantd a creditelor
neperformante (EBCI, 2011; EBCI, 2014).

Un alt efect al fondurilor structurale vizeaza relatia cu investitiile publice pe
seama conditionalitatii cofinantarii proiectelor de catre statele membre din
cheltuielile publice. Calculele facute de Gonzales (2010, p. 29) folosind un model
liniar cu autocorelarea erorilor, pe baza datelor din perioada 1993-2005 pentru 15
tari UE, l-au dus la concluzia ca doar 60% din fondurile structurale primite de
guverne au fost utilizate pentru majorarea investifiilor publice (efectul crowding
in), restul transferurilor fiind indreptate (efectul crowding out) spre utilizari
alternative, cum ar fi consumul public.

Efectul crowding in se poate extinde Intr-un context economic favorabil prin
impactul cresterii investitiilor publice asupra majorarii investitiilor private (Afonso
si Allegre, 2008). Pe de alta parte, efectul crowding out se poate manifesta si prin
substitutia unei parti din cheltuielile publice de catre transferurile UE, in ciuda
principiului aditionalitdtii fondurilor structurale (Rosenberg si Sierhej, 2007).

Desi nu in mod explicit, in scopul cresterii eficientei FSC (si a efectului
crowding in, respectiv a majorarii contributiei la cresterea investitiilor publice de o

maniera care sa atragd si cresterea investitiilor private), studiile la care ne-am
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referit relevd necesitatea unei atentii mai mari din partea UE 1n negocierea
alocarilor pentru statele membre, cel putin la nivelul proiectelor majore de investitii
cofinantate din bugetele nationale (lump-sum vs. matching), precum si, din partea
autoritatilor nationale, pentru mentinerea soliditatii cadrului fiscal si a necesitatii
restructurarii cheltuielilor bugetare astfel incat sa se asigure cofinantarea asociata
fondurilor structurale, evitand expansiunea fiscala.

Importanta existentei unui cadru macroeconomic si fiscal sandtos pentru
cresterea eficientei politicii de coeziune este pusa in evidentd si de Tomova et al
(2013), care au construit un indice al dezvoltarii economico-sociale SEDI (Socio
economic development index). Autorii ajung la concluzia cd eficienta
instrumentelor structurale ale UE, in sensul contributiei la dezvoltarea economica a
tarilor membre, poate fi afectatd de dezechilibre macroeconomice, in special de
nivelurile inalte ale datoriei externe, precum si de indatorare publica, inclusiv de
deficite guvernamentale semnificative. Asa se si explica generalizarea pentru toate
fondurile structurale si de coeziune a conditionalitatii fiscale, precum si legarea
acestor fonduri de dezechilibrele macroeconomice prin Procedura UE de prevenire
a aparitiel unor fenomene care ameninta stabilitatea economiei statelor membre si
au potentiale efecte de contagiune (Tomova et al, 2013, p. 37).

In perspectivia, schimbarea majora de opticd privind impactul fondurilor
europene a fost exprimatd de una dintre cele mai autorizate voci ale Comisiei
Europene, Johannes Hahn, Comisarul pentru Politica Regionala. In decembrie
2013, el afirma ca politica de coeziune reprezintd practic politica de investitii a UE,
implicand o schimbare radicala, sustinuta atat de Parlamentul European, cat si de
Consiliul European (European Commission, 2013). In acest context, s-a precizat ca,
in perioada de programare 2014-2020 se introduc, pentru prima datd, conditii ce
trebuie indeplinite aprioric de catre statele si regiunile ce vor beneficia de fonduri,

astfel incat sa se asigure maximizarea impactului acestor investitii. In sinteza,
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aceste conditii se refera la consolidarea cadrului fiscal, reforma mediului de afaceri,
strategiile de transport, imbunatatirea sistemului de achizitii publice, respectarea
legislatiei mediului.

Dupa cum se specificd intr-un recent document privind monitorizarea si
evaluarea impactului FSC publicat de Comisia Europeana (2014c, p. 7), intrebarea
fundamentald nu are caracter bifactual (de exemplu, cum ar fi evoluat lucrurile
cu/fara...fonduri sau de tip ,,;made a difference’) cu un raspuns constand 1n estimari
cantitative ale impactului, ci mai degraba se referd la conditiile in care se produc
efectele (de exemplu daca lucrurile au evoluat conform asteptarilor astfel incat sa

produca schimbarile dorite), ceea ce genereaza in mod logic un raspuns narativ.

5.2 Relatia dintre FSC si indicatorii macroeconomici relevanti pentru

Romania

Intrucat consideram ci, din multiple cauze, dintre care cele mai importante
au fost mentionate anterior, utilizarea modelelor econometrice nu da rezultate
satisfacatoare privind impactul real al fondurilor structurale si de coeziune, in
continuare ne propunem abordarea acestei problematici prin prisma relatiei dintre
aceste fonduri si indicatorii macroeconomici relevanti in cazul Romaniei
comparativ cu alte state membre UE, cu urmatoarele precizari de ordin teoretico-
metodologic:

" necesitatea efectuarii unor analize ale dimensiunii FSC si respectiv a nivelului
unor indicatori de performantda macroeconomica din punct de vedere cantitativ
astfel incat sa poata fi relevata proportia unora fata de ceilalti;

* necesitatea ludrii in considerare a unor elemente de natura calitativd privind
impactul FSC pe termen scurt, mediu si lung, care, pe seama dificultdtilor de calcul

in termeni cantitativi, valorici, absoluti s-ar preta mai degraba la evaluari calitative

34



cu implicatii in ceea ce priveste mai ales efectele asupra unor unor procese si
fenomene vizand schimbarile structurale, competitivitatea sensu lato, cerintele
dezvoltarii durabile si ale convergentei.

Cercetarea noastra este abordata prin prisma primei precizdri de mai sus §i se
referd in special la magnitudinea FSC 1n raport cu formarea brutd de capital fix
(FBCF). Analiza se refera la date Tn marime relativa si absoluta privind Romania si
cateva tari membre UE din Europa Centrala si de Est, cumulat pe ansamblul

perioadei de programare 2007-2013.

Tabel 5.1
Relatia intre FSC si FBCF pe ansamblul perioadei 2007-2013

FSC FSC/FBCF
(mil. EUR) FBCF (%)
Tara Alocari UE | Plati UE | (mil. EUR) | Alocari | Plati
UE UE
Bulgaria 6.673.6 32253 | 64.139.6 10,4 5,0
Republica Cehd | 265396 | 129738 | 254.681,3 | 104 5.1
Polonia 67.185,5 | 44.7844 | 504.0262 | 134 8,0
Romania 192130 | 7.0559 | 2442720 7,9 2.9
Slovacia 114983 | 5.523,6 | 101.2233 | 114 55
Ungaria 24921,1 | 145849 | 1337133 | 186 10,9

Sursa: Financial

execution by period-fund-country, European Commission

Inforegio; datele privind FBCF calculate pe baza EUROSTAT.

Din analiza datelor din Tabelul 5.1 rezulta urmatoarele:
= alocarile FSC pentru Roméania din bugetul UE in raport cu FBCF au reprezentat
7,9% cumulat pe Intreaga perioada 2007 — 2013, iar platile doar 2,9%, aceste

proportii fiind cele mai scazute, comparativ cu celelalte tari membre analizate;
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» dimensiunea redusd in termeni absoluti si relativi a FSC pentru Romania releva
faptul ca aceste fonduri nerambursabile nu reprezinta un factor despre care sa se
poatd afirma ca ar avea un rol determinant sau chiar semnificativ in asigurarea
unor resurse investifionale necesare si suficiente pentru dezvoltarea durabild a
Romaniei sau pentru contracararea efectelor generate de prelungirea crizei
economice in spatiul european. Facem aceastd subliniere deoarece o serie de
decidenti la nivel macroeconomic, in loc sd evalueze in mod responsabil, obiectiv
si echilibrat raportul dintre contributia acestui factor extern si a celor interni la
cresterea economica a Romaniei, exacerbeazd importanta decisiva a fondurilor
nerambursabile. In opinia noastra, o abordare profesionista si realisti ar impune
mai degrabad stabilirea cat mai corect cu putintd a contributiilor tuturor factorilor
de crestere, evidentiindu-se in ce masura se manifestd caracterul lor
complementar, sinergiile dintre efortul national si fondurile europene.

De atfel, si in cazul celorlalte tari analizate se constatd cd proportia FSC in
raport cu FBCF nu are niveluri mult mai ridicate decat Tn Romania, ceea ce vine in
sprijinul afirmatiei ca fondurile nerambursabile de la UE, fara a le nega contributia
sau importanta, nu reprezinta factorul decisiv al realizarii unei cresteri economice
sustenabile. Evolutia anuald a proportiei FSC rambursate in PIB s-a situat Intre
0,1% in 2009 si respectiv 2% in 2013, iar in raport cu FBCF intre 0,3% si 8,9% in
aceeasi perioadad (vezi Tabelul 5.3). De remarcat ca majorarea ratei de absorbtie a
FSC 1in ultimii doi ani ai perioadei analizate in Romania s-a repercutat favorabil si
in ceea ce priveste aportul investitional al acestor fonduri.

Pornind de la premisa cd, Tn ansamblul lor, FSC pot fi considerate ca efort
investitional, am incercat sd calculam indicatorul ICOR (Incremental Capital
Output Ratio) care, in literatura de specialitate, este apreciat ca relevant pentru

evaluarea eficientei economice a investifiilor punadnd in evidentd, in termeni
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marginali, necesarul de investitii (adifional stocului de capital fix existent) pentru
obtinerea unei cresteri cu o unitate a PIB.

La calculul ICOR numarul tarilor vizate a inclus atat state din Europa
Centrala si de Est, cat si unele tari dezvoltate (Tabelul 5.2). Pe ansamblul decadei
2004-2013 s-a constatat o tendintd clarda de crestere a ICOR in toate statele
analizate, marcatd de efectele prelungite ale crizei economice din 2009 (contractia
PIB a generat valori negative ale ICOR, cu exceptia Poloniei). In cazul Romaniei,
ICOR a inregistrat o crestere de la 2,6 in 2004 1a 37,6 in 2012, ceea ce semnifica o
deteriorare puternica a parametrilor de eficientd economica a investitiilor, inclusiv a

celor provenite din FSC. O anumitd redresare a situatiei indicatorului s-a produs in

2013.

Tabel 5.2
Evolutia ICOR* in unele state membre UE in perioada 2004-2013

2004 (2005 2006 |2007 |[2008 (2009 |2010 2011 |[2012 (2013
Bulgaria 30 | 40 | 42 | 45 | 54 | -52 570 | 11,9 | 26,7 | 23,0
Republica Ceha | 5.5 3,8 3,7 | 47 86 | -5,5 | 9.8 | 13,4 |-23,1|-24,6
Germania 145 | 24,7 | 49 | 56 | 169 | -34 | 43 | 55 | 25,1 | 43,0
Italia 12,1 | 232 | 9,7 | 12,6 |-17,5| -3,5 | 11,4 | 382 | -7,2 | -9,1
Polonia 34 | 5.1 32 | 32 | 44 | 13,2 | 5,1 45 | 10,0 | 11,5
Roméania 26 | 56 | 32 | 48 | 44 | 3,7 |-224 | 11,9 | 37,6 | 6,7
Slovacia 47 | 40 | 32 | 25 | 43 | 42 | 48 | 7,7 | 11,2 | 21,2
Ungaria 47 | 57 | 56 | 21,8 | 24,1 | -3,0 | 169 | 11,2 | -10,2 | 16,5

* ICOR — Incremental Capital Output Ratio reflecta eficienta capitalului, respectiv
sporul de capital necesar pentru realizarea unei unitati de venit, fiind calculat prin
raportarea ponderii investitiilor in PIB la rata cresterii PIB.

Sursa: calculat pe baza datelor EUROSTAT
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Desi controversate, nivelul si dinamica ICOR, indeosebi pe termen lung

(Piketti, 2014), consideram ca pe termen mediu tendintele de crestere a PIB intr-o

tara cu un nivel mai scazut de dezvoltare cum este cel al Romaniei nu semnifica un

rezultat favorabil al cheltuielilor cu investitiile. De aici decurge necesitatea ca FSC

sa reprezinte un input investitfional pentru Romania, cu efecte benefice si

performante mai ridicate si sustenabile.

In continuare vom analiza evolutia FSC prin prisma unei serii de indicatori

macroeconomici din Romaénia. In scopul asigurdrii unui nivel ridicat de

comparabilitate, inclusiv a celor derivati, indicatorii macroeconomici in termeni

valorici au fost transformati in moneda EUR la cursurile de schimb medii din anii

respectivi. Pe baza datelor din Tabelul 5.3 se pot evidentia urmatoarele:

scdderea drasticd a PIB in 2009 ca urmare a impactului crizei nu a fost
recuperata decat in 2013, ceea ce practic a insemnat o perioadd de 5 ani de
cvasi-stagnare a economiel romanesti;

FBCF a scazut sensibil dupa anul 2008, nereusindu-se atingerea nivelului din
anul pre-criza, in principal pe seama contractiei economiei, a creditarii bancare
si influxurilor ISD, acestea din urma de la 9,5 mld. EUR 1n 2008 la 2,7 mld.
EUR in 2013; din cauza ratei scazute de absorbtie, FSC nu au putut constitui un
factor care sa contribuie la relansarea investitiilor in aceasta perioada;

in cazul exporturilor, se constatd, dupa declinul sever din 2009, o relansare
rapidd 1n anii post-criza, care nu exclude cresterea componentei exporturilor de
pauperitate (immisering exports) pe segmentul materii prime, semifabricate,
produse finite la pret scazut (low cost) sau a repozitiondrii pe lantul global al
valorii addugate; FSC nu au avut vreo contributie, proiectele din cadrul POS
CCE, care ar fi putut avea o influentd favorabild asupra exporturilor,
inregistrand cel mai scazut nivel al ratei de absorbtie in Roméania (17,5%,

sumele rambursate de UE situandu-se sub 0,5 mld. EUR).
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Tabel 5.3
Evolutia FSC in contextul indicatorilor macroeconomici in Roménia

in perioada 2007-2013

INDICATORI K
MACROECONOMICI IN UM

TERMENI VALORICI 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
PIB mld. EUR |121,3|139,7 | 1159 | 124,4 | 131,4 | 131,8 | 1428
FBCF mld. EUR | 37,7 | 45,6 | 30,8 | 27,7 | 34,3 | 34,6 | 32,7
Exporturi mld. EUR | 295 | 33,6 | 29,1 | 37,3 | 45,3 | 45,1 | 49,6
Importuri mld. EUR | 51,3 | 56,3 | 38,9 | 46,8 | 55,0 | 54,7 | 55,3
Nr. mediu salariati mii pers. | 4.885 | 5.046 | 4.774 | 4.376 | 4.349 | 4.443 | 4.520
Datoria externi, din care: | mld. EUR | 583 | 72.4 | 80,1 | 92,4 | 98,7 | 99,7 | 96,5
- pe termen scurt mld. EUR | 19,8 | 20,6 | 14,6 | 19,5 | 22,8 | 20,9 | 19,5

-pe termen mediu-lung mld. EUR | 385 | 51,8 | 65,5| 729 | 759 | 788 | 77,0

Datoria publica

guvernamentala mld. EUR | 22,8 | 27,2 | 31,5 | 43,3 | 49,6 | 51,3 | 54,0
FSC alocate mld. EUR | 13 1,8 2,5 3,0 3,3 3,5 3,8
FSC rambursate mld. EUR | 0 0 01 | 02 1] 07 | 12 | 29
Fluxuri nete ISD mld. EUR | 733 9,5 3,5 2,2 1,8 2,1 2,7
Rezerve internationale

(exclusiv aur) _ mld. EUR | 25,5 | 26,1 | 27,3 | 31,6 | 32,7 | 31,1 | 32,5
INDICATORI IN

TERMENI RELATIVI SI

DE EFICIENTA

FSC alocate / PIB % 1,1 13 (22 |24 | 25| 27 | 27
FSC rambursate / PIB % 0,1 0,2 0,5 0,9 2,0
FSC rambursate / FBCF % 0,3 0,7 2,0 3,5 8,9
PIB / Datorie externa % 208,11193,0|144,7 | 134,6 | 133,1 | 132,2 | 148,0
PIB / Datorie publica %o 532,0|513,6 | 367,9 | 287,3|264,9 | 256,9 | 264,4
Exporturi / Datorie

externa pe TML % 133,2108,7| 59,4 | 64,2 | 72,5 | 69,4 | 71,8
PIB / Importuri % 236,5 | 248,1|297,9 | 265,8 | 238,9 | 241,0 | 258.,2
Rezerve internationale /

Datorie externa % 43,7 | 36,0 | 34,1 | 34,2 | 33,1 | 31,2 | 33,7

Sursa: Calculat pe baza datelor privind evolutia pricipalilor indicatori
macroeconomici publicate de Comisia Nationald de Prognoza si a balantei de plati
externe publicate de BNR.
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* importurile s-au redus Tn 2009 la circa 2/3 fata de nivelul din 2008, dupa care au
inregistrat o tendintd de crestere, mai pufin dinamica decat a exporturilor,
mentinandu-se pe ansamblu deficitul balantei comerciale; in privinta
importurilor, putem presupune ca o parte din cele 5,1 mld. EUR rambursate
Romaniei s-au cheltuit pentru achizitionarea din import a unor masini si utilaje,
echipamente, biroticd s.a., dar statisticile nu ofera nici un fel de informatii in
acest sens;

= datoria externa a Romaniei s-a majorat sensibil in perioada 2007-2011, in anii
2012 s1 2013 inregistrand o tendintd de plafonare in jurul a 100 mld. EUR; 1n
2013 datoria externa termen mediu-lung practic s-a dublat fatd de anul 2007,
respectiv de la 38,5 mld. EUR la 77 mld. EUR; datoria publica guvernamentala
a crescut accelerat, ajungand la 54 mld. EUR la finele anului 2013, fata de 22,8
mld. EUR 1n 2007; gradul de Tndatorare a Romaniei a ajuns la niveluri greu de
sustinut, facand necesara rostogolirea datoriei scadente, fara sa se poata afirma
ca FSC ar fi atenuat cresterea golului de finantare a economiei;

» se remarca, pe de alta parte o crestere a rezervelor internationale (exclusiv aur)
de la 25,5 mld. EUR 1n 2007 1la 32,5 mld. EUR la finele anului 2013, dinamica
mult mai modestda comparativ cu evolutiile nefavorabile inregistrate de
variabilele de efort reprezentate in special de datoria externd si publica,
necontracarate de dimensiuni absolute si relative consistente ale FSC; rezervele
internationale, din punctul de vedere al utilizarii, prezintd dezavantajul unor
restrictii ce defavorizeaza posibilitatea folosirii lor ca sursd temporara de
acoperire a unor goluri de finantare externa sau varfuri ale scadentelor de plati
ale datoriei.

Analiza mai aprofundata a impactului FSC presupune examinarea evolutiei
unor indicatori macroeconomici de eficientd, in cadrul carora variabilele de

rezultat (PIB, exporturi, rezerve internationale) sa se coroboreze cu cele de efort
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(datorie externd, datorie publica, importuri). O astfel de analiza releva o tendinta de
reducere a eficientei macroeconomice prin scaderea PIB ce revine la 1 EUR datorie
externd de la 2,08 EUR in 2007 la 1,48 EUR in 2013, respectiv cu aproape 30%. O
diminuare si mai drastica s-a inregistrat in cazul raportului intre PIB si datoria
publicd, de la 5,32 EUR in 2007 la 2,64 EUR in 2013, respectiv la jumatate. In
privinta raportului Intre exporturi si datoria externa pe TML, acesta s-a diminuat in
aceeasi perioada de la 1,33 EUR 1a 0,72 EUR, respectiv de aproape 2 ori.

Evolutia raportului intre PIB si importuri s-a imbunatatit de la 2,4 EUR 1n
2007 1a 3,0 EUR 1n anul 2009, explicabild prin reducerea mai severa a importurilor
fata de cea a PIB, dupa care a scdzut, ajungand la 2,4 EUR 1n 2012, urmata de un
usor reviriment la 2,6 EUR in 2013. Daca in 2007 la 1 EUR datorie externa
reveneau 0,44 EUR rezerve internationale, in 2013 aceasta scazuse la 0,34 EUR,
respectiv cu aproape 25%.

Avand 1n vedere deteriorarea parametrilor de eficientd macroeconomicd in
Romainia, nu se poate afirma cd FSC au avut o contributie semnificativa la
atenuarea impactului negativ, generat, in esenta, de suprapunerea socului extern al

crizei globale pe vulnerabilitatile interne.

5.3 Romania: bilantul sumelor plitite si primite de la bugetul UE, in
perioada 2007-2013

Pozitia de beneficiar sau contributor net la bugetul UE reprezinta una din
problemele cele mai disputate si de interes major pentru toate tirile membre. In
ceea ce priveste Romania vom incerca sda evaluam pozitia de beneficiar sau
contributor net pe baza utilizarii a doud abordari metodologice distincte astfel incat

sd putem ajunge la rezultate concludente privind una sau alta din pozitii, precum si
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explicarea ordinului de marime a contributiei in functie de metoda de calcul
utilizata.

Potrivit primei abordari, s-au luat In considerare toate sumele primite de la
bugetul UE, inclusiv cele aferente fondurilor pentru agricultura si dezvoltare rurala
(FEADR, FEGA); in acest caz, rambursarile primite de la bugetul UE in suma de
14,53 mld. EUR pe ansamblul perioadei 2007-2013, comparativ cu 8,91 mld. EUR
contributia tarii noastre la bugetul UE, evidentiazd pozitia de beneficiar net a

Romaniei in suma de 5,63 mld. EUR (Tabel 5.4).

Tabel 5.4
Indicatori ai pozitiei de beneficiar net a Romaniei in raport cu bugetul UE

cumulat in perioada 2007-2013

Indicatori UM Cumulat
2007-2013
Plati catre bugetul UE mil. EUR 8.910,3
Rambursari de la bugetul UE* mil. EUR 14.535,4
Sold total (beneficiar net) mil. EUR +5.625,1
Plati catre bugetul UE aferente FSC** mil. EUR 3.341,4
Rambursari de la bugetul UE aferente FSC mil. EUR 5.088.,6
Sold aferent FSC(beneficiar net) mil. EUR +1.747,2
PIB mil. EUR 907.300
FBCF mil. EUR 244272
Sold total / PIB % 0,61
Sold aferent FSC / PIB Y0 0,19
Sold total / FBCF Y0 2,31
Sold aferent FSC / FBCF % 0,71

* Inclusiv din Fondul European pentru Agriculturd si Dezvoltare Rurala
**Estimari proprii, prin aplicarea unui procent de 37,5% asupra platilor Romaniei
(corespunzand ponderii alocarilor FSC in totalul bugetului UE27 pentru perioada
2007-2013)

Sursa: Calculat pe baza datelor Comisia Europeana-DG BUDGET, Financial
Programming and Budget (Interactive chart: EU expenditure and revenue) si a
celor din Tabelul 5.3
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Cea de-a doua abordare metodologica a avut in vedere sumele rambursate de
la bugetul UE din fondurile structurale si de coeziune, care fac obiectul studiului de
fata. Precizdm ca veniturile bugetului UE se constituie in principal din trei surse:
contributia statelor membre (0,73% din VNB), venituri din taxele vamale la
importurile extra-UE si un procentaj din veniturile din TVA ale tarilor membre.
bugetul UE, partea aferentd FSC din contributia Romaniei la bugetul UE a fost
estimatd prin aplicarea unui procent de 37,5% ce corespunde proportiei sumelor
alocate FSC din bugetul total al UE.

Astfel, a rezultat o suma de 3,34 mld. EUR contributie a Romaniei la FSC
ale UE, comparatia cu cele 5,09 mld. EUR rambursari aferente FSC primite de la
UE pe ansamblul perioadei 2007-2013 evidentiind si in acest caz o pozitie de
beneficiar net, cu un sold pozitiv de 1,75 mld. EUR, de 3 ori mai redus insa fata de
prima abordare.

In ambele abordari ordinul de marime a beneficiului net obtinut de Romania
este nesemnificativ, atat in cazul raportarii la PIB (0,61%, respectiv 0,19%), cat si
la FBCF (2,31%, respectiv 0,71%). Daca ne referim strict la FSC, {indnd seama de
numarul populatiei s1 de numarul de ani ai perioadei, rezulta un beneficiu net per
capita de circa 12 EUR in medie pe an, ceea ce reprezintd o sumd, practic,
neglijabila.

Beneficiul net al Romaniei este mai mult decat modest atit in raport cu
parametrii interni, cat si comparativ cu alte tari. Potrivit calculelor facute de
Jedlicka (2014, p. 21) in perioada 2004-2012 pozitia de beneficiar net a Romaniei
atingea 10,07 mld. EUR (inclusiv din fondurile de preaderare), in timp ce Ungaria
inregistra de 1,7 ori mai mult, Spania de 2,4 ori, Grecia si Portugalia de 2,5 ori, iar

Polonia de circa 5 ori.
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Pozitia Romaniei de beneficiar net pe ansamblu, ar putea fi in situatia de
contributor net pe anumite domenii de activitate, cum este, de exemplu, cazul
Programului Cadru 7 al Comunitatii Europene 2007-2013 pentru cercetare,
dezvoltare tehnologica, inovare unde Romania a contribuit cu sume considerabil
mai mari fata de cele accesate, In domeniul respectiv.
regulilor n+1, n+2 si in cazul Romaniei n+3) aferente exercitiului financiar 2007-
2013 nu este exclus ca situatia de beneficiar net a tarii noastre sa aiba in final o
pozitie mai avantajoasd decat cea relevatd anterior.

Potrivit calculelor noastre, manifestarea procesului de convergenta in
perioada 2007-2013 a prezentat o serie de disfunctii in cazul Romaniei, ca urmare a
impactului negativ al recentei crize economice si financiare, precum si a altor
factori de influenta.

Desi este dificil de disociat impactul negativ al crizei de dificultatile inerente
primului exercitiu financiar pentru Romania in privinta accesarii FSC, consideram
ca analiza evolutiei a doi indicatori ce reflectd nucleul dur al politicii de coeziune a
UE 1n profil regional (PIB per capita la PPS si respectiv riscul de saracie) pot
contribui la elucidarea intr-o masura si mai mare a problemei convergentei
(Tabelele 5.5 51 5.6).

In perioada de postaderare comparativ cu perioada preaderare procesul de
convergenta a Inregistrat o tendinta favorabila in toate cele 8 regiuni NUTS 2, mai
ales Bucuresti-Ilfov, care a depasit media UE. Dimpotriva, analiza comparativa
inter-regionald a evolutiei decalajelor dintre Bucuresti-Ilfov si celelalte regiuni de
dezvoltare din Romania a evidentiat un proces de divergentd a PIB per capita la
PPS in perioada postaderare, cea mai defavorabild inregistrandu-se in cazul

regiunilor Nord-Est, Sud-Vest si Sud-Est.
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Tabel 5.5
Produsul Intern Brut pe locuitor (1a PPS) fata de media UE 27 (100,0)
pe regiuni NUTS 2 in Romania in perioada 2004 — 2011

Diferente
Regiuni NUTS 2 | Media perioadei (%) Decalaje fata de 2008-2011
Bucuresti-Ilfov (=1,00)| fata de

2004-2007 | 2008-2011 | 2004-2007 | 2008-2011 | 2004-2007

0 @ (2) 3) “) $=4-3)
Nord -Vest 35,5 42,5 0,44 0,37 -0,07
Centru 37,0 45,3 0,46 0,39 -0,07
Nord -Est 24,5 29,5 0,31 0,25 -0,06
Sud -Est 31,8 38,5 0,40 0,33 -0,07
Sud 30,8 39,8 0,38 0,34 -0,04
Bucuresti - Ilfov 80,3 116,3 1,00 1,00 0,00
Sud -Vest 29,5 36,3 0,37 0,31 -0,06
Vest 42,8 52,8 0,53 0,45 -0,08

Sursa: Calculat pe baza datelor EUROSTAT

In ceea ce priveste indicatorul referitor la riscul de siricie pe regiuni, in
perioada 2010-2012 comparativ cu 2007-2009, desi se constata tendinta favorabila
de reducere a ponderii populatiei expuse riscului de saracie in toate regiunile, nu
putem sd nu mentiondm cresterea discrepantelor interregionale.

Astfel, ca si in cazul PIB per capita la PPS, aceleasi regiuni Nord-Est, Sud-
Vest si Sud-Est au inregistrat o pondere ridicatd a persoanelor expuse riscului de
saracie (media perioader 2010-2012 1intre 28-32%), precum s$i O majorare

semnificativa a decalajelor, comparativ cu Bucuresti-Ilfov.
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Tabel 5.6

Persoane expuse riscului de saracie pe regiuni NUTS 2 in Roméania
in perioada 2007 - 2012

Diferente
Regiuni NUTS 2 Media perioadei Decalaje fata de 2010-2012
(% in total populatie) | Bucuresti-Ilfov (=1,00) | fata de
2007-2009 | 2010-2012 | 2007-2009 | 2010-2012 | 2007-2009
0) ) (2) 3) 4) P)=H-03)
Nord -Vest 19,6 16,8 2,93 5,41 +2,48
Centru 19,0 18,7 2,84 6,03 +3,19
Nord -Est 33,5 31,9 5,00 10,30 +5,30
Sud -Est 26,7 28,0 3,99 9,03 +5,04
Sud 24.0 22,0 3,58 7,10 +3,52
Bucuresti - Ilfov 6,7 3,1 1,00 1,00 0,00
Sud -Vest 36,9 29,8 5,51 9,61 +4,10
Vest 14,1 19,0 2,10 6,12 +4,02

Sursa: Calculat pe baza datelor EUROSTAT

6. Instrumentele structurale europene in perioada 2014-2020: asteptari

si noi provocari pentru Romania

In exercitiul financiar 2007-2013 nu s-au obtinut rezultate satisfacitoare in

atingerea obiectivului convergentei, principala prioritate a politicii de coeziune a

UE. Lipsa de progrese semnificative in reducerea decalajelor de dezvoltare intre

diferitele regiuni pe ansamblul UE, precum si faptul cd s-au manifestat chiar

tendinte contrare, de majorare a decalajelor regionale (European Commission,

2014b), au determinat autoritdtile de la Bruxelles sa reorienteze Politica de

Coeziune 1n perioada de programare 2014-2020, in scopul realizarii unui impact

sporit In ceea ce priveste cresterea economica si crearea de locuri de munca. Noua

abordare a Politicii de Coeziune a UE se remarca si prin redenumirea
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instrumentelor financiare de sustinere, respectiv din Fonduri Structurale si de

Coeziune (FSC) in Fonduri Europene Structurale si de Investitii (FESI).

Principalele elemente ale reformei in 10 puncte ale Politicii de Coeziune a

UE (European Commission, 2014c) pe care trebuie sa le aibd in vedere si

Autoritatile de Management din tarile membre pot fi sintetizate astfel:

nivelul sustinerii regiunilor urmeaza sa fie adaptat, impreuna cu cofinantarea de
la bugetele nationale, la nivelul lor de dezvoltare;

alocarea prioritara a resurselor financiare catre sectoarele-cheie pentru cresterea
economicd; de exemplu, investitiile din Fondul European de Dezvoltare
Regionala (circa 100 mld. EUR) se vor concentra in 4 sectoare-cheie: inovarea
si cercetarea; agenda digitald; sustinerea IMM; economia cu emisii scazute de
carbon (low carbon economy);

stabilirea de obiective si tinte clare, transparente si masurabile in ceea ce
priveste raspunderea si rezultatele, care sd permitd monitorizarea modului de
utilizare a resurselor financiare, urmand a fi creat un fond de rezerva pentru
stimularea celor mai performante programe;

introducerea de conditionalitdti ex-ante in scopul cresterii eficientei investitiilor,
cum sunt de exemplu strategia pentru smart specialization, reformele vizand
ameliorarea mediului de afaceri, masurile de imbunatatire a sistemelor de
achizitii publice, strategiile de transport, conformarea cu legislatia mediului,
strategiile de combatere a somajului in randul tinerilor;

stabilirea unei strategii comune in scopul unei coordonari mai bune si al evitarii
suprapunerilor intre politicile UE si respectiv a instrumentelor financiare, pe
baza Cadrului Strategic Comun;

reducerea birocratiei si simplificarea accesarii fondurilor prin stabilirea unui set
de reguli unitar pentru toate instrumentele financiare ale UE, simplificarea

regulilor contabile, utilizarea mai largd a tehnologiei digitale (e-cohesion);
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= consolidarea dimensiunii urbane a Politicii de Coeziune prin alocarea prioritara
a unor sume din FEDR pentru finantarea proiectelor integrate la nivel de orase;

* intensificarea cooperarii transfrontiera si facilitarea realizarii unui numar mai
mare de proiecte transfrontierd, precum si asigurarea susfinerii prin programe
nationale §i regionale a unor strategii macro-regionale, cum sunt cele privind
regiunea Dunarii s1 Marea Baltica;

= asigurarea unei conectdri mai bune a politicii de coeziune cu guvernanta
economica astfel ncat Programele Operationale cu finantare de la bugetul UE sa
fie corelate cu Programele Nationale de Reforma, trebuind sd se respecte
recomandarile specifice tarii ale Comisiei Europene in cadrul Semestrului
European privind coordonarea economicd si fiscala la nivel UE; conform
clauzei ,,conditionalitifii macroeconomice”, Comisia Europeand poate cere
tarilor membre sa is1 modifice programele Tn sensul susfinerii mai ferme a
reformelor structurale, iar dacd acestea nu se conformeaza cerintelor, le pot fi
suspendate fondurile;

* Tncurajarea utilizarii in mai mare masurd a instrumentelor financiare ale UE de
catre IMM, prin facilitarea accesului acestora la credite (imprumuturi, garantii,
capital de risc) sustinute de fondurile europene pe baza unor reguli comune, a
diversificarii scopurilor pentru care pot fi utilizate si a oferirii de stimulente (de
exemplu rate mai mari de cofinantare); Tn acest sens, accentul mai mare pe
credite si mai putin pe granturi are menirea de a ameliora calitatea proiectelor si
de a descuraja dependenta de sume nerambursabile si subventii.

Alociarile totale din bugetul UE pentru sustinerea Politicii de Coeziune in
perioada 2014-2020 se ridica la 351,8 mld. EUR. Daca se tine seama ca noii intrate

Croatia 1 s-au alocat 8,6 mld. EUR (Tabel 6.1), rezulta ca aceste alocari sunt usor

mai reduse fata cele 347,5 mld. EUR din perioada 2007-2013, cu observatia ca la
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configurarea bugetului s-a avut in vedere si rata lor relativ scazutd de absorbtie in
exercitiul financiar anterior.

Considerand similar ordinul de marime al alocarilor totale privind FSC in
cele doud perioade multianuale, in ceea ce priveste repartizarea pe tarile membre se
constata unele schimbari, determinate de noua Politica de Coeziune a UE.

Astfel, exceptand 12 tari carora pentru 2014-2020 li s-au alocat sume
apropiate de cele din perioada precedentd (intre care Portugalia, Cipru, Austria,
Finlanda, Suedia, tarile baltice), un numar de 8 tari (intre care Spania, Italia,
Germania, Grecia, Cehia, Ungaria) a primit alocatii mai mici, reducerile aferente
cumuland circa 25 mld. EUR. Aceasta a permis alocatii mai mari pentru un numar
de 7 tari, intre care Polonia (+10,3 mld. EUR), Romania (+3,7 mld. EUR), Slovacia
(+2,5 mld. EUR),

Desi s-ar astepta o pozitionare a Romaniei amelioratd sensibil din punctul de
vedere al alocarii fondurilor ESI pentru 2014-2020, asa cum se observa in Tabelul
6.1, nivelul pe locuitor de circa 1150 EUR raméane (impreuna cu cel al Bulgariei)
marginal in raport cu celelalte state din Europa Centrala si de Est: comparativ cu
Romania, pentru Slovacia alocatiile pe locuitor sunt de 2,3 ori mai mari, pentru
Ungaria de 1,9 ori, pentru Cehia si Polonia de 1,8 ori.

Aceeasi observatie o face si Jedlicka (2014, p, 5), argumentand ca, in raport
cu alte state din Europa Centrala si de Est cu performante economice superioare,
Romania si Bulgaria primesc primesc mai pufine fonduri nerambursabile -
exprimate pe locuitor - decat le-ar fi necesare pentru a accelera procesul de
convergentd. Una din explicatii, afirma Jedli¢ka, ar consta in faptul ca celelate tari
au avut mai mult succes in negocierile cu UE, ceea ce, in subsidiar, face trimitere la
capacitatea slabda de argumentare a dimensionarii fondurilor necesare din partea
autoritatilor din Roméania si Bulgaria in dialogul cu Comisia Europeand, dar si la

nivelul scazut de absorbtie a fondurilor in perioada precedenta.
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Tabel 6.1

Alocarile totale pentru Politica de Coeziune a UE pentru perioada 2014-2020

Total alocari

Alocari totale per capita

% %
(mil. EUR) | (UE=100) (EUR) (Romania=100)

Belgia 22839 0,65 204,7 17,8
Bulgaria 7588.,4 2,16 1042.,4 90,8
Republica Ceha 219829 6,25 2091,6 182,1
Danemarca 553.,4 0,16 98,8 8,6
Germania 19234,9 5,47 238.,9 20,8
Estonia 3590,0 1,02 2719,7 236,8
Irlanda 1188,6 0,34 259,0 22,5
Grecia 15521,9 4,41 1403,4 122,2
Spania 28559,5 8,12 611,2 53,2
Franta 15852,5 4,51 241,77 21,0
Croatia 8609,4 2,45 2021,0 176,0
Italia 32,823,0 9,33 550,0 47,9
Cipru 735,6 0,21 855,3 74,5
Letonia 4511,8 1,28 2233.6 194,5
Lituania 6823,1 1,94 22973 200,0
Luxemburg 59,7 0,02 112,6 9,8
Ungaria 21905,9 6,23 2210,5 192,5
Malta 725,0 0,21 1726,2 150,3
Olanda 1404,3 0,40 83,7 7,3
Austria 1235,6 0,35 146,2 12,7
Polonia 77567,0 22,05 2013,2 175,3
Portugalia 21465,0 6,10 2048,2 178,3
Romania 22993,8 6,54 1148,5 100,0
Slovenia 3074,8 0,87 1492,6 130,0
Slovacia 13991,7 3,98 2586,3 2252
Finlanda 1465,8 0,42 270,4 23,5
Suedia 2105,8 0,60 220,3 19,2
Regatul Unit 11839,9 3,37 185,3 16,1
UE 28 351854,2 100,00 695,9 60,6

Sursa: EUROSTAT
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Guvernul Romaniei a transmis la Bruxelles n luna aprilie 2014 Acordul de
parteneriat cu UE pentru perioada de programare 2014-2020 ce cuprinde
principalele masuri ce vor fi intreprinse pentru alinierea la Strategia Europa 2020
privind cresterea inteligenta, sustenabilda si incluziva, precum si de utilizare a
instrumentelor structurale europene in scopul realizarii obiectivelor UE, inclusiv
coeziunea economicd, sociala si teritoriala a statelor membre. Acest important
document, elaborat in spiritul noii Politici de Coeziune a UE pe baza aplicarii
principiilor de implementare eficienta a fondurilor europene si a conditionalitdtilor
ex-ante porneste de la analiza disparitatilor existente, a potentialitatilor de crestere
si a necesititilor de dezvoltare ale Romaniei. In acest context, au fost identificate
principalele provocari la adresa dezvoltarii care necesita investitii strategice in
ICT, al resurselor naturale, in special energetice, al capacitatii administrative a
institutiilor publice, precum si de ordin social.

In scopul reducerii disparitatilor economice si sociale intre Romania si tarile
membre UE, inclusiv in profil regional, {indnd seama de situatia macroeconomica,
precum si de politicile si strategiile nationale si sectoriale, au fost stabilite prioritati
de finantare pentru utilizarea fondurilor europene. Roméania, asa cum se observa in
Tabelul 6.1, beneficiaza de alocatii totale de 23 mld. EUR. Potrivit estimarilor
prezentate in Acord, bazate pe utilizarea modelului macroeconomic R-GREM,
impactul potential al fondurilor ESI in cazul Romaéniei, determinat de investirea
sumelor pe trei categorii de interventii (sustinerea infrastructurilor, dezvoltarea
capitalului uman §i promovarea investifiilor private in inovare), conduce, in
scenariul realist (ipoteza unei ratei de 40% a absorbtiei fondurilor) la un ritm anual
crescator al PIB, prevazut sa ajunga la 4,15% in 2020, respectiv dublu fata de 2014.
O alta estimare, realizata prin utilizarea modelului HEROM, conform scenariului 1

(cu alocarile fondurilor UE predominant in infrastructura, considerat cel mai
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eficient) relevad o crestere cumulatd a PIB de 15,1% 1n perioada 2014-2020 fata de
scenariul fara fonduri, ceea ce ar permite atingerea unui nivel al PIB/locuitor
reprezentand 65-70% din media UE in 2020 (Ministerul Fondurilor Europene,
2014a, p.10).

Chiar daca aceste previziuni se vor dovedi sa fi fost mai degraba optimiste
decét realiste, din Acordul de Parteneriat cu UE lipsind o analiza mai aprofundata a
asteptarilor Romaniei privind impactul fondurilor ESI in termenii eficientei la nivel
microeconomic, regional si macroeconomic, eventual insotitd de o evaluare a
factorilor de risc politic, economic, financiar pe termen mediu si lung (aflate in curs
de pregatire la nivel national, dupa cum se specificd in Acord) care pot afecta
semnificativ estimarile, faptul ca aceste fonduri pot sustine efortul si politicile
nationale este evident. Existd multe invatdminte din experienta perioadeir 2007-
2013 care trebuie utilizate in scopul majorarii ratei de absorbtie a fondurilor, cu
rezultate potentiale pozitive atdt pentru actorii din sistem (autoritati de
management, beneficiari din sectorul privat, ONG, autoritdti publice), cat si la
nivelul economiei in ansamblu, precum si in profil regional.
invatate se refera la deficitul de cerere in regiunile mai slab dezvoltate ce franeaza
cresterea economicd, dezvoltarea companiilor si functionalitatea economiei de
piatd, la slabiciunea sistemelor de suport al mediului de afaceri, fragmentarea CD si
lipsa de consistentd a conectdrii acesteia la sectorul de business, absenta
instrumentelor financiare adaptate necesitatilor CD. Reducerea decalajelor de
dezvoltare si intrarea pe un trend al convergentei impune orientarea prioritarda a
fondurilor europene catre regiunile defavorizate, care se caracterizeaza si printr-o
capacitate mai slaba de absorbtie a fondurilor. In acest sens, in lipsa unei Strategii
nationale de dezvoltare economico-socialdi a Romaniei pe termen mediu-lung,

corelarea cu Programul de Convergenta, Programul National de Reforme, politicile

52



de dezvoltare a Romaniei Tn profil teritorial, Programul National de Dezvoltare
Rurald si strategiile sectoriale/locale devine esentiald. In exercitiul 2014-2020, se
asteapta o coordonare mai buna la nivel regional/judetean cu strategiile sectoriale in
privinta investitiilor in educatie si infrastructura sociald, a proiectelor vizand
infrastructura de transporturi, ocuparea si incluziunea sociald, populatia rurala,
precum si aceea intre diferitele surse de fonduri europene sau a complementaritatii
intre acestea sau cu alte fonduri.

Pornind de la accentul mult mai mare pus in perioada 2014-2020 pe rezultate
si performante, extrem de importantd este stabilirea unui cadru flexibil (simplified
cost option) care sa permitd un grad mai mare de atingere a tintelor, respectiv o rata
superioara de absorbtie a fondurilor. Din punctul de vedere al eventualelor
dificultati ale beneficiarilor in asigurarea tuturor resurselor financiare (cofinantare,
cheltuieli neeligibile, capital de lucru) se asteapta o implicare mai mare a sectorului
bancar si/sau a bugetului public in vederea completarii acestora.

Desi MFE a luat decizia de se conforma evaluadrii ex-ante ca metoda
independentd de Tmbunatatire a coerentei si calitatii Acordului de Parteneriat cu
UE, pana la data publicdrii acestuia (versiunea oficiald martie 2014), grupul de
evaluatori externi 1si va face cunoscute rezultatele abia catre finele acestui an. Si in
privinta evaluarii ex-ante a programelor operationale (Infrastructura Mare,
Competitivitate, Capital Uman, Capacitate Administrativa, Programul Operational
Regional si Asistentd Tehnicd) se asteapta inca rezultatele din partea expertilor
evaluatori.

Analiza factorilor structurali de influenta a absorbtiei fondurilor europene a
pus in evidentd importanta depolitizarii administratiei publice, reprofesionalizarii
institutiilor, inclusiv la nivelul AM, diminuarii birocratiei si simplificarii
procedurilor de accesare a fondurilor, cresterii transparentei si a restabilirii

increderii intre diferitele paliere ale administratiei centrale si locale.
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7. Remarci concluzive

Rata de absorbtie a fondurilor structurale si de coeziune alocate Romaniei in
perioada 2007-2013, calculata ca raport intre rambursarile si respectiv alocarile UE,
s-a situat la un nivel scazut (circa 27%), atat fata de asteptarile autoritatilor si ale
populatiei, cat si comparativ cu celelate tari membre UE, inclusiv din Europa
Centrala si de Est. Din analiza cauzelor acestei situatii, a rezultat ca acestea se
regasesc atdt in interiorul sistemului de gestionare si accesare a fondurilor
europene, cat si provenind din exteriorul acestuia.

Intre cauzele manifestate la nivelul Autorititilor de Management, studiul a
indentificat, ca avand un impact major asupra capacitdfii de absorbtie in cazul
tuturor programelor operationale, dar specifice pe diferitele stadii ale accesarii:
incalcarea regimului functionarilor publici s1 fluctuatia de personal; salarizarea
nestimulativa; asistenta tehnicd ineficientd; prevederi neclare ale unor ghiduri,
standarde, metodologii; lipsa de coordonare si corelare a programelor operationale;
birocratia excesivd; insuficienta urmarire a sustenabilitatii  obiectivelor;
functionarea necorespunzatoare a sistemului de monitorizare financiard ex-ante si
expost. La acestea s-au adaugat neregulile descoperite in procesul de accesare a
fondurilor, care au determinat masuri de suspendare temporara sau presuspendare
totald sau partiala a Programelor Operationale din partea Comisiei Europene.

La nivelul beneficiarilor, studiul a pus in evidentd o serie de cauze ale
gradului scazut de absorbtie FSC in Romania manifestate in fazele de pregatire,
depunere, contractare si implementare: expertiza slaba in elaborarea proiectelor;
efectul advers al unor masuri de reducere a birocratiei; procesul decizional greoi al
beneficiarilor autoritati publice locale; derularea necorespunzatoare a procedurilor
de achizitie publicd; supraevaluarea capacitatii financiare si de implementare a

proiectelor din partea multor beneficiari; capacitatea limitatd de administrare a
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contractelor de lucrari/servicii din cadrul proiectelor si lipsa clauzelor asiguratorii
in ceea ce priveste cerintele respectarii calitatii lucrarilor si a termenelor de
executie.

Capacitatea de absorbtie a FSC a fost afectatda Tn mod negativ de factori
exteriori sistemului, in principal, de modul diferit de aplicare si interpretare a
legislatiei, in special a celei privind achizitiile publice, precum si de prelungirea
efectelor crizei globale, cu deosebire prin deteriorarea situatiei financiare la nivelul
beneficiarilor de proiecte, inclusiv autoritati publice locale, in conditiile slabei
implicari a sistemului bancar in acoperirea deficitelor de finantare.

In termeni valorici, Romania a primit de la Bugetul UE rambursari aferente
FSC de 5,1 mld. EUR pe ansamblul perioadei 2007-2013. Impactul acestor fonduri
asupra economiei nu a fost semnificativ, reprezentand doar 0,5% din PIB realizat in
aceasta perioada si circa 2% din formarea brutd de capital fix. Evaluarea de catre
diversi autori a impactului FSC cu ajutorul modelelor si simularilor
macroeconomice s-au dovedit total nerealiste, daca amintim doar cresterca
economicd suplimentarda cumulatd cuprinsd intre 13% si 37% a PIB estimatd in
cazul diferitelor scenarii cu fonduri europene.

Analiza noastrda a impactului FSC prin prisma evolutiei indicatorilor
macroeconomici, precum si a unor variabile de rezultat comparativ cu cele de efort,
a pus in evidenta deteriorarea majoritatii acestora, in special a gradului de
indatorare interna si externd a Romaniei, dimensiunea redusa a fondurilor europene
si gradul scazut de absorbtie a acestora neavand forta sa atenueze vulnerabilitatile
economiei sau cresterea golului de finantare.

Pozitia de beneficiar net a Romaniei in raport cu bugetul UE, identificata in
studiu prin doua abordari metodologice, respectiv totald si cea aferenta FSC, a
evidentiat un ordin de marime nesemnificativ in ambele variante, atat in raport cu

PIB, cat si cu FBCF.
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Desi pe ansamblu procesul de convergentd a inregistrat in perioada 2007-
2013 o tendinta favorabild in toate cele 8 regiuni NUTS 2, doi indicatori ce reflecta
nucleul dur al Politicii de Coeziune a UE, respectiv PIB per capita la PPS si riscul
de saracie, au relevat o majorare a decalajelor interregionale fatd de regiunea mai
dezvoltata Bucuresti-Ilfov.

Pentru perioada de programare 2014-2020, Politica de Coeziune a UE are o
noud viziune, fiind orientata spre rezultate in scopul realizarii unui impact sporit in
ceea ce priveste cresterea economica si crearea de locuri de muncd, in contextul
Strategiei Europa 2020. Noua abordare, in care instrumentele financiare de
sustinere au capatat denumirea de Fonduri Europene Structurale si de Investitii
(FESI) se remarca printr-o reforma in 10 puncte intre care: adaptarea nivelului
sustinerii regiunilor impreund cu co-finantarea de la bugetele nationale, la nivelul
lor de dezvoltare, coordonarea mai bund intre politicile UE si respectiv fondurile
ESI si evitarea suprapunerilor pe baza Cadrului Strategic Comun; introducerea de
conditionalitati ex-ante; reducerea birocratiei si simplificarea procedurilor;
stabilirea unui set de reguli unitar pentru toate fondurile ESI.

Conform alocarii fondurilor ESI pe tari, Romania va beneficia de 23 mld.
EUR fonduri nerambursabile in perioada 2014-2020. Nivelul pe locuitor de circa
1150 EUR ramane insa marginal in raport cu majoritatea celorlalte state din Europa
Centrala si de Est si mai putin decat ar avea nevoie Romania pentru accelerarea
procesului de convergenta.

Din lectiile invatate in perioada precedentd, in vederea majorarii ratei de
absorbtiec a fondurilor europene si a eficientei utilizarii acestora in exercitiul
financiar 2014-2020, consideram ca principalele solutii de redresare pot fi grupate

in doua categorii:

56



I. Teoretico-metodologice:

Se impune ca o prioritate clarificarea unor aspecte teoretico-metodologice
privind instrumentele de evaluare a contributiei fondurilor ESI la procesul de
convergenta, precum si al dezvoltarii durabile si sustenabile, inclusiv cu luarea in
considerare a efectelor propagate in timp si spatiu. Tinand seama de divergenta de
pareri si/sau evaluari ale diferitilor autori in literatura de specialitate, importanta
problemei justifica fundamentarea unei metodologii proprii a Comisiei Europene,
cu o aplicare unitara si rezultate comparabile pentru toate statele membre.

In scopul unei evaluiri cat mai cuprinzitoare, capabild si surprinda
dimensiunea decalajelor si sa poatd releva traiectoria convergentei reale a statelor
membre, precum si finalitatea politicii de coeziune a UE, se dovedeste necesara
abordarea inter si transdisciplinara a impactului fondurilor ESI, care, prin caracterul
sdu complex, afecteaza practic toate activititile economico-sociale §i sectoarele
economice.

Dimensiunile variate ale economiei reale din statele membre, precum si faptul
ca tari cu nivele diferite de dezvoltare beneficiazd in grade diferite de avantajele
integrarii, determina o asimetrie a semnificatiei si importantei relatiilor economice
intra-UE la nivelul fiecdrei tari membre, ca si in profil regional. De aceea, in
privinta fondurilor ESI, autorititile UE se gédsesc in pozitia de a decide asupra
acceptarii ca tendintele generale actuale sa fie lasate sa continue (regiunile centrale,
cu un grad mai inalt de dezvoltare, inregistreaza si rate mai mari de absorbtie) sau,
cum este de asteptat, sa adopte un set de politici/masuri de prioritizare a alocarii
fondurilor catre regiunile periferice, mai slab dezvoltate, lipsite de structuri de
sustinere a majorarii ratelor de absorbtie.

Cresterea interdependentelor economico-sociale si financiare dintre statele
membre UE si contextul epuizdrii complementaritatilor intra-UE (in principal,

fluxuri comerciale §i de capital) trebuie sda se constituie intr-un atu, prin
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transformarea acestora intr-un factor de consolidare a relatiilor cu tarile extra-UE,
in virtutea cerintelor si necesitatilor de valorificare a oportunitatilor create de
procesul globalizarii.

Pentru ameliorarea functionalitatii sistemului de gestionare si accesare a
fondurilor, dar si a politicilor macroeconomice, extrem de importanta este stabilirea
unor praguri de eficientd particularizate pe tari, la nivel de program operational, axa
prioritard, domenii majore de interventie, pe baza unui sistem coerent de indicatori
ex-ante §i ex-post, care sd poata fi monitorizati permanent la nivelul fiecarei tari
membre si al UE (cum ar fi evidentierea utilizarii fondurilor ESI pe structura
regionala si/sau de cheltuieli: capital fix, capital uman, etc).

In acest context, elucidarea unor elemente teoretico-metodologice ale
eficientei economice, sociale si ambientale, fundamentarea proiectelor pe baza de
studii de fezabilitate si adecvarea marimii ratelor de actualizare utilizate la nivel de
proiect de investifii cu domeniul si specificul activitifii economice aferent

programelor operationale.

I1. Practice

Invatamintele crizei economico-financiare, in raport cu asteptirile Romaniei
potrivit carora apartenenta la UE ar fi constituit o centura de siguranta, au relevat o
discordanta cu realitatea, intre avantajele integrarii si efectele crizei prevaland, ca
dimensiune cantitativa si Intindere in timp, declinul economiei si deteriorarea
parametrilor sociali. Indiferent de potentialul impact favorabil al fondurilor ESI,
pentru Romania a devenit clard importanta credrii unui sistem national de rezilienta
la socurile externe, adaptat la avantajele apartenentei la UE.

Cadrul Strategic National de Referintd 2007-2013 elaborat in anul 2006
privind programarea FSC a prevazut cifre care, ulterior, au fost considerabil

infirmate de evolutiile economiei reale, mai ales sub impactul crizei declansate in
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anul 2008, fara a se aduce corectiile necesare. Obiectivele, prioritatile si actiunile
bazate pe Cadrul Strategic Comun al UE si prevazute in Acordul de Parteneriat
pentru perioada de programare 2014-2020 necesita o actualizare cel putin anuala,
care sd {ind seama de schimbarile majore ce pot interveni, vizand, Tn principal,
revizuirea estimarilor cantitative.

Ponderea mare a proiectelor respinse, de circa 40%, a condus la eforturi
irosite, din cauza beneficiarilor, firmelor de consultantd, AM-urilor, uneori ca
rezultat al coruptiei din sistemul de gestionare si accesare a fondurilor europene,
explicand partial si rata scizutd de absorbtie a FSC. Intre cele peste 16 mii proiecte
respinse pana la finele anului 2013 (la care se vor mai adauga inca citeva mii dintre
cele circa 9 mii aflate in curs de evaluare) se gasesc probabil multe potential
viabile, a caror refacere de catre beneficiari poate conduce la cresterea ratei de
promovabilitate a proiectelor si respectiv de absorbtie a fondurilor in exercitiul
actual.

La nivelul AM si al comisiilor de evaluare/selectare a proiectelor, la care
persista temerile in privinta asumarii raspunderii, nivelul performantelor necesita a
fi legat de un sistem de premiere, respectiv bonusuri pentru persoanele care
promoveaza proiecte de succes si care au fost profesionist evaluate, sistem care sa
nu excludd penalizari in cazuri de esec, in care pot fi integrate si firmele de
consultanta care au elaborat proiectele.

De o importantd cruciala este decuplarea accesarii fondurilor europene de
ciclurile electorale, care sa nu mai afecteze structurile de personal ale AM-urilor,
precum si de interventia politicului in sustinerea unor proiecte sau blocarea altora,
mai ales la nivelul autoritatilor locale, pe criterii subiective, respectiv pentru
castigarea de voturi.

In scopul majorarii gradului de absorbtie a fondurilor ESI si al cresterii

eficientei implementarii acestora, este necesara o mai solidd fundamentare a
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propunerilor de proiecte din punctul de vedere al impactului lor la nivel
regional/national, dar si printr-o analizd comparativa la nivelul UE.

Avand in vedere redresarca semnificativd a situatiei absorbtiei fondurilor
europene 1n 2013 in Romania, continuatd si in primele luni ale acestui an (rata de
absorbtie a atins 33,8% la finele lunii martie 2014, Ministerul Fondurilor Europene,
2014b) perspectiva exercitiului financiar 2014-2020 pare favorabilda pentru tara
noastra, asteptarile privind o contributie majora a acestora la reducerea decalajelor
de dezvoltare si la ameliorarea parametrilor macroeconomici si de eficienta, avand,

in proportie sporitd, o Incarcatura de realism.
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