Tendinte si evolutii la nivelul politicii de coeziune a UE

Gabriela DRAGAN!

Politica de coeziune a UE, politica veche de mai bine de treizeci de ani, a suferit continue
transformari, atét la nivelul obiectivelor specifice, a instrumentelor prin care acestea au
fost puse in practica, precum si aalocarilor financiare implicate’.

Desi Tratatul de la Roma (CEE), prin articolele 2 si 3, precum si 130a-e, mentiona faptul
ca obiectivul prioritar a Comunitatii Europene era acela de a ,promova pe intreg
teritoriul comunitar o dezvoltare armonioasa, echilibrata si durabila a activitatilor
economice, un grad ridicat de ocupare a fortel de munca si protectiei socide, (...)
cresterea nivelului de viata, a solidaritatii si coeziunii economico-sociade in randul
statelor membre”, la vremea respectiva el nu faceainsa nici un fel de referire specifica la
0 anumita politica regionaa sau fond®.

Principalul instrument de interventie a acestel politici, Fondul European Dezvoltare
Regionala (FEDER), a fost creat abia in 1975, dupa prima extindere a Comunitatii
(Marea Britanie, Irlanda si Danemarca). Chiar daca gparitia acestui fond a fost explicata
de catre Comisie prin nevoia de a raspunde disparitatilor reginale gparute, la fel de
adevarat este si faptul ca instrumentul financiar creat acum, poate fi privit si ca o
compensatie acordata Marii Britanii pentru contributia sa neta la bugetul comunitar.
H.Wallace (1977) afirma chiar fara mengjamente ca negocierile extrem de dure care au
avut loc si solutia de compromis gasita, de acordare a unei compensatii financiare Marii
Britanii, nu a exprimat nimic altceva decét prezenta asa-numitel ,politici a ciolanului”.
Din punct de vedere conceptual, FEDER a fost privit ca un instrument menit sa
promoveze aspectul economic a coeziunii, in vreme ce FSE pe cel socid. Sumele alocate
pentru Thceput nu au fost foarte mari, pentru perioda 1975-1978, FEDER fiindu-i
repartizate circa 1,3 miliarde ecu.

Si Tn cazul urmatoarele extinderi evolutia instrumentelor structurale va continua sa fie
stimulata de dublul proces d ,adincirii” si ,largirii”, continuand astfel sa reprezinte o
Tngemanare nuantata intre strategiile de compensare, finantate prin instrumentele
structurale, si obiectivul maor a Uniunii, cel de realizare a coeziunii, considerata la
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rindul el un mijloc de sustinere a cresterii economice, competitivitatii, dezvoltarii
durabile si ocuparii fortei de munca. Tn fapt, abia din 1986, dupi extinderea spre Sud
(Grecia, Spania si Portugalia), Actul Unic European introduce conceptul de , coeziune
economici si sociald”*, obiectiv prioritar al Comunititii menit si permita reducerea
disparitatilor regionale. Pachetul Delors-1 prevedea o dublare a fondurilor structurale
astfel Tncéat in 1992 ele au gjuns sa reprezinte 25% din bugetul comunitar.

Etapele ulterioare, atdt ale procesul de integrare cat si de extindere, au mentinut
obiectivul coeziunii si au extins numarul fondurile structurdle. Mai intéi a fost creat
Fondul de Coeziune cu scopul de a sprijini financiar Grecia, Spania, Portugaliasi Irlanda,
tari cu un PIB/loc sub 90% din media comunitara, Tn special in cazul proiectelor legate de
mediu si infrastructura. Nasterea FC a fost legata de realizarea UEM si mai putin de
ratiunile legate de politica regionala. Fara a intra in detalii, merita totusi sa amintim ca
negocierile intre statele membre privind modul de alocare a resurselor financiare a
generat multe dispute. Asa de pilda, guvernul german, sub presiunea landurilor, a fost de
acord cu rabatul bugetar a Marii Britanii doar dupa ce a obtinut ca cele cinci landuri
estice sa devina eligibile sub Obiectivul 1 (D.Allenin H.Wallace, 2005).

Aderarea din 1995, a Austriei, Suediei si Finlandei, fara sa fi produs modificari
semnificative, a dus insa atét la introducerea unui nou obiectiv, a saselea, privind
dezvoltarearegiunilor nordice slab populate cit si a unui nou fond structural, IFOP.

Adevarata piatra de incercare a politicii de coeziune o reprezinta in schimb extinderea
spre Est. Al cincilea val d largirii, cu 10 + 2 tari, se particularizeaza nu doar prin
amploarea s& (desi, in termeni relativi, in ceea ce priveste populatia de pilda, procesul
este comparabil cu extinderile precedentele) cit mai ales prin faptul ca a accentuat foarte
mult disparitatile tn cadrul Uniunii®.

Dezbaterile care au precedat elaborarea celui de al treilea raport asupra coeziunii
economice si sociale (Comisia, 2004) au relevat existenta a doua mari categorii de
probleme, pe de o parte - prioritatile de urmarit, si, pe de ata parte, mijloacele de
realizare ale politicii de coeziune,:

@ 1In ceea ce priveste prioritisile, a existat un larg consens n ceea ce priveste
orientarea resurselor existente numai asupra regiunilor cel mai putin dezvoltate si,
n special, asupra noilor state membre. O problema sensibila au reprezentat-o insa
regiunile agpartinand actualelor state membre, care beneficiau de sprijin sub

*Titlu XVII a Tratatului UE (Articolele 158 — 162), privind ,, Coeziunea economica si sociald” reitereaza

faptul ca unadin prioritatile Comunittii este aceeade a ,reduce disparitatile intre dezvoltareadiferitelor

regiuni si riménereatn urma acelor ma putin favorizate regiuni sau insule, inclusiv zonderurae’.

®Tn cazul extinderii spre est, toate statele candidate trebuiau si Indeplineasca cerinte specifice, transpusein
capitole de negociere. La Summit-ul de la Copenhaga din iunie 1993 s-au definit Tn mod concret
criteriile pentru extinderea ce avea si urmeze: toate statele admise trebuiau si detind o democratie
dabila, sa fie asigurata respectarea legii si cgpacitatea de adoptare a acquis-ului comunitar, sa faca
dovada unei economii de piata functionae care si asigure Indeplinirea criteriilor de convergenti de la
Maastricht.

® Cele zece state noi membre concentreaza 15% din populaia Uniunii Europene extinse si 19% din

teritoriu. Cu titlu comparativ, populatia tarilor din primul val a extinderii Uniunii Europene din 1973,

(Marea Britanie, Danemarcasi Irlanda) a reprezentat un sfert din populatia Uniunii cu noua membri, iar in

ceea ce priveste teritoriul, dimensiunea extinderilor precedente (1973, 1981, 1986 si 1995) a fost mai

semnificativa raportat latalia Uniunii Europene din momentele respective.



Obiectivul 1, si care, in ciuda faptului ca nu au realizat inca procesul de
convergenta economica, ar fi putut pierde sprijinul actual ca urmare a reducerii
mediei PIB/loc. intr-o Uniune largita (urmare a asa-numitului , efect statistic”). Ca
atare, s-a impus necesitatea mentinerii unui gjutor degresiv in favoarea acestor
regiuni.

@ 1In legatura cu mijloacele de realizare ale CES, discutiile au scos in evidenta
necesitatea simplificarii modului de gestionare al FS atat pentru actuala perioada
de programare, cat mai aes pentru intervalul urmator. Statele membre s-au
pronuntat pentru simplificarea si descentralizarea responsabilitasilor Tn materie
de gestiune financiara si control al FS. Opinia generala era ca actuaul sistem, cu
reguli foarte detaliate si fondat pe un model unic este inadecvat, din cauza
nevoilor diferite existente de la o tara beneficiara la dta, a categoriilor de
interventii impuse, a resurselor disponibile etc. Largirea Uniunii va impune
modificarea actuaului sistem si Tntarirea capacitatii administrative a noilor state
membre.

Ultimul val a extinderii UE a readus in discutie aspecte spinoase privind utilitatea si
eficiensa fondurilor structurale in atingerea obiectivelor convergentei economice. Din
punct de vedere teoretic, utilizarea fondurilor comunitare are cel putin doua implicatii
magjore, strans interconectate: pe de o parte, genereaza crestere economica substangiala
(“growth boost™), prin seama cresterii cererii de anumite bunuri si servicii legate de
sectoarele beneficiare de investitii si, pe de alta parte, duce la reducerea decalajelor
(procesul de catch-up), pe seama dezvoltarii infrastructurii si a resurselor umane.
Opiniile expertilor privind eficacitatea acestor instrumente, dar si a politicii de coeziune
Tn ansamblul siu, apar uneori extreme de contradictorii:

pe de o parte, poate fi identificat grupul celor care considera ca rezultatele acestel
politici sunt pozitive, de partea acestora plasandu-se, nu intamplator, Comisia
Intr-unul din Rapoartele Comisiel de arita ca , Fondurile Structurale si Fondul de
Coeziune stimuleaza nu numai cererea prin cresterea veniturilor in regiunile
asistate. Prin sugtinerea investitiilor Tn infrastructura si capital uman aceste
fonduri sustin si cresterea competitivitatii si a productivitatii si astfel permit
crestereaveniturilor pe termen lung” (Comisia Europeana 2004, p.XXI);

pe de alta parte, anumite studii empirice au demonstrat ca efectele politicii de
coeziune a UE au fost, in cel mai bun caz, neutre. De cele mai multe ori Tnsa,
efectul a fost unul negativ si asta datorita distosiunilor fiscale, birocratiel dar si a
alocarilor sub-optimale. Unii autori, precum Boldrin si Canova (2001, 2003), pun
sub semnul intrebarii efectele pozitive, pe termen lung, ale politicii de coeziune
aratand ca , actuala politica de coeziune este ineficienta, bazandu-se pe o teorie
economica incorecta sau, in cel ma bun caz, inconsistenta, neclara,
transformindu-se intr-o sursa de false stimulente si, in unele cazuri, de coruptie’.

Nu este deci surprinzator faptul ca opiniile Comisiel au intrat uneori in contradictie cu
cele exprimate de alti autori (vezi D.Tarschys, 2003, Sapir Report, 2003, sau Kok Report,
2004). Raportul Sapir, de pilda, constata ca aspecte precum flexibilitatea pietei muncii,
promovarea cercetarii, a tehnologiei informatiel, desi esentide pentru cresterea
competitivitatii, nu reprezinta si tinte declarate ae politicii de coeziune. Propunerea



facuta, si sustinuta de mgoritatea tarilor net contribuitoare la bugetul UE, de
.renationalizare” a politicii structurale, respectiv de transfer a aspectelor regionale ale
politicii de coeziune de la nivelul UE la nivelul statelor, nu a intrunit si sustinerea
Comisiei, care, dimpotriva s-a aratat extrem de ostila unor schimbari de aceasta natura.

Noul cadru financiar comunitar (Financial Perspective 2007-2013) face o noua
clasificare a cheltuielilor din bugetul UE, principdele linii bugetare fiind acum cresterea
durabila, Tmpartita Tntre competitivitate si coeziune si resursele naturale, Tmpartite la
randul lor intre plati agricole si alte resurse naturale. Fara posibilitatea de a mai face o
comparatie directa cu vechile bugete ale UE (in care operatiunile structurale puteau fi
identificate in mod distinct), noul cadru financiar include cea mai mare parte a fostelor
“operatiuni structurale” Tn capitolul coeziune a “ cresterii durabile”.

Noile Regulamente comunitare privind fondurile structurale (publicate in iulie 2006")
aduc modificari semnificative in politica de coeziune a UE, atét la nivelul obiectivelor cit
a managmentului. Asa de pilda, actualele obiective 1, 2 si 3, precum si cele patru
initiative comunitare (Interreg 111, Leader+, Equd si Urban I1) vor fi reorganizate dupa
2007 n doar trei_obiective: convergensa (prin care sunt sprijinite regiunile ramase n
urma din punct de vedere economic), competitivitate regioanala si ocupare a forzei de
munca (prin care se sprijina se sprijina celelate regiuni in vederea atingerii obiectivelor
Lisabona) si cooperare teritoriala europeana (prin care se urmareste o dezvolatre
echilibrata ateritoriului comunitar, Tncurgjarea cooperarii si a schimbului de bune practici
ntre regiunile UE). Tn plus, din cele cinci instrumente struturale actuale (FEDER; FSE;
FEOGA-O; IFOP si FC) dupa 2007 vor ramane numai trei, celelate doua instrumente
fiind transferate catre politicile aferente (agricultura si pescuitul). In plus, din dorinta de
simplificare a cadrului procedural, incepand cu 2007, FC i se vor aplica aceleasi reguli ca
si FS, de la programarea multianuala, la procedurile de selectie, aprobare si monitorizare
a proiectelor. Roméania este eligibila sub obiectivele convergenya si cooperare teritoriala
europeana si va beneficiade toate cele trei fonduri.

Desi programarea, parteneriatul, aditionalitatea si concentarrea raman in continuare
principiile cheie ale politicii regionae, la nivelul programarii fondurilor structurale apar
modificari de substanta. Asa de pilda, desi se mentine obligativitatea programarii
multianuale, dispare obligatia elaborarii Planului Nasional de Dezvoltare, a Programelor
Complement si se solicita numai elaborarea a doua tipuri de documente programatice, de
natura strategica (Cadrul National Strategic de Refering) si operationaa (Planurile
operarionale). Chiar si la nivelul managementului fondurilor se introduc modificari.
Astfel, sub obiectivul Convergensi, se va crea o0 autoritate de audit (organism
independent, Tnsarcinat cu verificarea bunei functionari a sistemelor de management si
control), o autoritate de certificare (insarcinata cu certificarea declaratiilor de cheltuieli si
a cererilor de plata, anterior transmiterii lor catre Comisie) si va disparea autoritatea de
plata. Sub obiectivul cooperare teritoriala europeana vor fi create o autoritate de
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Cooperation (EGTC), Regulation (EC) no. 1083/2006 privind prevederi generale de FEDER, FSE, FC,
Regulation (EC) no. 1084/2006 privind FC, Regulation (EC) no. 1085/2006 privind Instrumentul de
Asistenta pentru Pre-aderare



certificare, o autoritate unica de control si un grup de controlori financiari (format din cite
un controlor numit de fiecare stat membru, cu rolul de asprijini autoritatea de control).

Diferentele majore intre Planul Nasional de Dezvoltare (PND) si Cadrul Strategic Najional de Referinfa

(CNSR):

§  Tn ceea ce priveste continutul strategic, CSNR nu trateazi aspectde de dezvoltarerurali si pescuit
aferente Prioritatii 5 aPND, acesteafiind incluse in Planul National Strategic pentru Dezvoltare Rurala
(Fondul European Agricol pentru Dezvoltare Rurala);

8 Din punct de vedere al finantarii, CSNR este sustinut exclusiv din Fondurile Structurale si de
Coeziune si din cofinantarea nationala aferenta, in timp ce PND includeasi dte finantari (fonduri
europene de dezvoltare rurala, etc.).

Tratatul Constitutional (TC), desi fara mari sanse de a ma fi adoptat in actua sa
structura, ofera 0 imagine a ceea ce urma a reprezenta si in viitor coeziunea, la nivelul
UE. Ca element de noutate, merita amintit ca, pentru prima data intr-un tratat comunitar,
apare mentionat in mod specific conceptul de coeziune teritoriala. Astfel, Art.1-3
dineatul (3) din TC face trimitere la ,promovarea coeziunii economice, sociae si
teritoriale, precum si a solidaritatii ntre statele membre” ( vreme ce toate mentiunile
anterioare din tratate se refereau numai la, coeziunea economica si sociala”.

Pe termen scurt si mediu, Tntrebarea care se ridica este daca vor avea sau nu noile state
membre abilitatea de a beneficia cu adevarat de oportunitatile oferite de politica de
coeziune a UE ? Fara doar si poate, noii veniti au Tn fata cel putin doua provocari
considerabile. Primaar fi legata de posibilitatea, pe care nu au ma avut-o pana acum, de
a influenta designul actual si viitor al politicii regionale, in functie de interesele lor
nationale dar si de forta si abilitatea pe care o vor manifesta pe parcursul procesului
deciziona. A doua provocare vizeaza capacitatea administrativ-institutionala inca
insuficienta, ceea ce va influenta cepacitatea de absorbtie a fiecarui nou stat membru.
Experientele acumulate de NSM in perioada de pre-aderare au demonstrat ca absorbtia
fondurilor comunitare necesita existenta unei structuri administrative eficiente, a unui
cadru legidativ coerent, a unei bune coordonari inter-ministeriale si inter-institutionale
dar si aunui management eficient, trecand prin toae fazele specifice, de la programare, la
implementare, monitorizare si evaluare. In cazul Roméniei, lipsa reperelor strategice,
slabiciunile capacitatii administrative si bugetul limitat disponibil pentru co-finantare au
alimentat principalele temeri ale autoritatilor locale Tn accesarea fondurilor comunitare.

Dincolo Tnsa de dezbaterile privind cepecitatea efectiva de absorbtie si, respectiv, de
utilizare corecta si eficienta a fondurilor comunitare, perspectiva reala a unei reforme
institutionale efective si eficiente la nivelul intregii societati gpare ca fiind extrem de
valoroasa. UE ofera nu numal asistenta economica, ci si un cadru de referinta, structuri
institutionale si exemple de bune practici si determina statele membre sa actioneze n
directia asigurarii unel bune cooperiri inter-institutionale, a unui parteneriat real (atéat
intre actorii publici, cit si intre cei publici si cei privati), precum si a unei gestiuni
transparente, corecte si eficiente afondurilor publice (comunitare si/sau nationale).



