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Prefa;é

Materialul din aceasta lucrare este parte a tezei mele de
doctorat, sustinuta in data de 15 decembrie 2014.! M-am inscris
la doctorat sub coordonarea domnului profesor Dumitru
Sandu incepand cu data de 1 octombrie 2004. La acea vreme
tema mea de doctorat se numea Managementul resurselor umane in
administratia publica. Poate parea o distanta lunga, plind de
incercari de prelungiri a termenului limita, dar de fapt pentru
mine a fost o perioadd de acumulari continue, unele fericite,
altele mai putin reusite dar toate extrem de utile pentru a
intelege lumea reala a administratiei publice din Romania.
Reveneau periodic teme legate de salarii, coruptie, bugete
locale, proiecte de dezvoltare, specializarea personalului,
indicatori de performanta, etc.

In 2012 am reconfigurat tema centrald a cercetirii
pentru a cristaliza un context in care sa pot articula o abordare
sistemica a unor probleme cercetate anterior, dar insuficient
explorate din punctul meu de vedere pentru administratia
locala. Acesta este pe scurt drumul cdtre tema fondurilor
europene §i primariile de comune din Romania. Sistemul de
absorbtie al fondurilor europene oferea noi provocari pentru
primariile din Romania si pentru a le face fata acestea antrenau
toate resursele pe care le puteau mobiliza — pentru mine o
oportunitate de a studia teme recurente dar si de a focaliza
analiza pe conceptul de capacitate administrativa, strans legat
de problemele de resurse umane.

! In cadrul Facultitii de Sociologie si Asistentd Sociali, Universitatea
Bucuresti. Acest material are o structurd diferitd de cea a tezei de doctorat.
De asemenea, unele sectiuni/ paragrafe se regisesc numai in acest material.
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Unul dintre principalele merite ale acestei lucrari este ca
nu priveste absorbtia ca pe pe un sir nesfarsit de esecuri in a
cheltui banii. Studiul incearca si inteleagi, din perspectiva
beneficiarilor, imaginea de ansamblu a drumului spre castigarea
proiectului. M-am straduit ca acest studiu sa reflecte in mod
adecvat vocea aplicantilor la fonduri europene si si reprezinte
un instrument util de lucru pentru toti cei interesatl, fie cd sunt
din mediu academic, al ministerelor, al organizatiilor non-
guvernamentale, firmelor sau primariilor.
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Mul’gumiri

Multumiri in primul rand coordonatorului lucririi,
domnului profesor universitar doctor Dumitru Sandu, pentru
rabdarea si suportul acordat in elaborarea acestei teze, dar si
pentru cd mi-a dat sansa participarii in cercetdrile de teren
organizate in timpul facultitii. Am descoperit frumusetea
cercetirii sociologice Impreuna cu dansul, echipa sa de
doctoranzi de la acea vreme si colegii si prietenii din studentie.
Se cuvin de asemenea multumiri tuturor profesorilor din cadrul
Facultatii de Sociologie si Asistenta Sociala a Universitatii
Bucuresti dar si din cadrul Central European University,
programul Master of Arts Society and Politics, institutii care au
contribuit substantial la formarea mea ca sociolog. Multumiri si
domnului profesor universitar Lazar Vlisceanu, Facultatea de
Sociologie si Asistentd Sociald, Universitatea Bucuresti si
domnului Sorin Cace, CS I al Institutului de Cercetare a
Calitatii Vietii (ICCV), referenti in cadrul comisiei de doctorat,
pentru sugestiile utile oferite.

Ii datorez multumiri domnului profesor coordonator
pentru sfatul sdu extraordinar de important pentru dezvoltarea
mea profesionala, de a lucra impreunid cu Manuela Sofia
Stanculescu, cercetitor stiintific principal gr. I al Institutului de
Cercetare a Calitatii Vietii, Academia Romana. Multumiri calde
Manuelei pentru tot, dar in special pentru increderea,
profesionalismul si dedicatia cu care abordeaza fiecare proiect
de cercetare.

Multumiri colegilor si colectivului de conducere al
Institutului de Cercetare a Calitatii Vietii, care mi-au dat sansa
sa ma dezvolt intr-un cadru stimulativ intelectual dar care oferd
in acelasi timp libertate de configurare a traiectoriilor proprii
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profesionale. Multumiri domnilor profesori universitari doctori
Catalin Zamfir si loan Marginean.

Pentru datele cantitative utilizate in tezd multumirile
mele pentru intreaga echipa de coordonatori judeteni si
operatori de interviu ai Centrului Roman de Modelare
Economica (CERME) dar si pentru echipa de cercetitori
CERME care a realizat asistenta telefonicd, curdtarea si
validarea bazelor de date att in 2009, cit si in 2012. In acest
sens, doresc si multumesc Simonei Anton, Catalinei lamandi-
Cioinaru, Georgianei Neculau, Oanei Irina Popa (Fechete),
Andreei Trocea si lui Bogdan Corad. In egali misura
multumesc si tuturor reprezentantilor primariilor care au
raspuns chestionarelor, interviurilor si numeroaselor reveniri
telefonice realizate de echipa CERME.

Multumirile mele se indreapta si spre grupul de experti
in fonduri structurale/administratie publicd care au rispuns
interviurilor. Informatiile si opiniile primite din partea lor mi-au
fost deosebit de utile in elaborarea instrumentelor de cercetare
dar si in analiza datelor de teren. De asemenea, deschiderea si
entuziasmul lor fata de tema de cercetare propusd m-au ficut
sa cred si mai mult in potentialele contributii ale studiului.

Nu in ultimul rand as dori sa multumesc familiei mele.
Multumiri parintilor, fratelui si sotului meu care m-au incurajat
intotdeauna sa-mi indeplinesc obiectivele academice. Multumiri
speciale se cuvin sotului, mamei §i soacrei mele care au avut
grija in lipsa mea de Alice. Fetita mea s-a ndscut in plin proces
de elaborare a tezei si a ficut ca acest moment final si fie mult
mai frumos. Lucrarea a ,,crescut” odatd cu ea si ii este dedicata.
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Introducere:
de ce sa studiem absorbtia fondurilor europene pentru
primariile de comune din Romania?

Anul 2007. Romania intra in Uniunea Europeana si se
pregateste plind de sperante si acceseze fondurile europene.
Raporturile de evaluare pre-aderare a capacititii de absorbtie a
Romaniei indica deficiente, dar concluzioneaza ca, la nivel
global, acestea ar putea fi depasite (Oprescu et al., 20006).

Anul 2012. Romania este pe ultimul loc din punct de
vedere al absorbtiei fondurilor structurale intre tirile Uniunii
Europene (Consiliul Fiscal, 2012: 43).2 Dupa cinci ani de la
aderare, explicatiile esecului sunt diverse, dar printre cele mai
des intalnite sunt: ,birocratia”, lipsa de ,capacitate” a
beneficiarilor, salariile mici ale functionarilor care gestioneaza
fondurile europene, schimbarile frecvente ale ghidurilor
solicitantului sau procedurile greoaie de achizitii publice.

Majoritatea studiilor incearca sa explice ratele de
absorbtie scizute din actuala perioadd de programare, fie la
nivel de stat, fie la nivel de program operational (Cace et al,,
2009; Cace et al., 2011; Zaman, 2009; Morovan, 2010; Wotld
Bank, 2011, 2011a; Zaman, 2014).3 Zona beneficiarilor sau a
potentialilor aplicanti este mult mai putin studiata (Stinculescu
et al, 2009; Toth et al, 2010; IPP, 2012). In acelasi timp,

2 Rata de absorbtie pentru Romania, la nivelul lunii martie 2012, era de
17,3% si include pre-finantarea. (Consiliul Fiscal, 2012). Nu sunt luate insa
in calcul fondurile din Fondul European Agricol pentru Dezvoltare Rurald
(FEADR), Fondul European de Garantare Agricoli (FEGA) si Fondul
European pentru Pescuit (FEP). Pentru calcule comparative, vezi Capitolul
4, Rezultatele, sectiunea privind factorii de mediu.

3 TFiecare program operational beneficiazi de rapoarte de evaluare
intermediard (disponibile pe www.fonduri-ue.ro), iar la nivelul fondurilor
structurale s-a realizat o evaluare formativa (ACIS, 2010).
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analizele se concentreazd pe fondurile structurale, fara si ia in
considerare fluxurile financiare importante din Programul
National de Dezvoltare Rurala. Studiul de fatd contribuie la
dezvoltarea teoretica si empiricd a temei absorbtiei fondurilor
europene, prin concentrarea analizei la nivelul cererii de
fonduri.

In rindul beneficiarilor existi multiple exemple de
succes. Anumite organizatii non-guvernamentale acceseazi
fonduri structurale insumate de peste 34 milioane euro*. Unele
primadrii reusesc sa implementeze proiecte de 130 milioane
euro’, in timp ce alte primarii nu atrag fonduri europene.
Unele au personal inalt calificat, altele ,,trebuie si dea sapte
afard, ca si angajeze pe cineva la urbanism”. Unele participa la
cursuri de instruire pe tema fondurilor europene, dar totusi
»nimeni de la noi nu stie sa scrie un proiect”. Aceastd lucrare
analizeaza disparititile de absorbtie la nivelul unui singur tip de
organizatie publica: primaria de comuna din Romania.

In explicarea factorilor absorbtiei, lucrarea porneste de
la urmatoarea intrebare: care este rolul capacititii administrative
in accesarea fondurilor europene de citre autoritatile publice
locale din Romania? Rezulti astfel o serie de intrebiri succesive
legate de: i) definirea si masurarea capacititii administrative; ii)
definirea si masurarea capacitatii de absorbtie; iii) identificarea
altor factori cu potentiald influentd asupra capacitatii de
absorbtie. Acestea reprezintd principalele obiective ale
studiului. Pentru a focaliza cercetarea, analiza se concentreazi

# Cazul unei organizatii neguvernamentale care a obtinut proiecte finantate
prin POSDRU a ciror valoare insumatd reprezinti 34,6 milioane euro,
exemplu extras din Structural Consulting Group, 2014.

> Interviu Klaus Johannis, in suplimentul ziarului Bursa, iunie 2014,
Reforma  sistemului  de  absorbtie al  fondurilor  europene.
http://www.butsa.ro/_pdf/publicati/fe_2014/supliment_fe_2014.pdf
(data accesarii: 29 iunie 2014).

6 Vezi Capitolul 4, Rezultatele.
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pe comunele din Romania, tinand astfel sub control tipul
teritoriului, atia urban/rural reprezentand in unele cazuti factor
de eligibilitate pentru aplicatiile depuse spre finantare din
fonduri europene. Termenii de fonduri structurale si fonduri
europene sunt utilizati intersanjabil pentru a desemna fondurile
din programele operationale dar si cele din Programul National
de Dezvoltare Rurala (PNDR) si Programul Operational de
Pescuit (POP). Lucrarea ia astfel in considerare volumul
financiar important alocat spatiului rural din Romania. In
acelasi timp, problema capacitatii administrative este focalizatd
pe categoria de beneficiari publici care au probabil cel mai
scazut nivel de capacitate administrativa’ (Stanculescu et al.,
2009). Studiul contribuie indirect la explicarea sistemului de
absorbtie a fondurilor structurale, identificarea obstacolelor si a
solutiilor de imbunatitire in viitoarea perioada de programare.

Primul capitol introduce definirea absorbtiei fondurilor
europene la nivelul comunelor pe baza celor doi termeni cheie
implicati: primarie si absorbtie. Sunt analizate caracteristicile
primariilor ca organizatii publice si ale capacitatii de absorbtie
ca tipuri de eficacitate organizationali sau de resursi a
primariei.

A doua sectiune analizeaza factorii explicativi ai
absorbtiei fondurilor europene, cu o diferentiere intre factorii
organizationali si cei de mediu. Capacitatea administrativd ca
tip de capacitate organizationala este introdusa in aceasta parte
a lucririi. Factorii de mediu sunt prezentati in relatia
organizatie-mediu, pe baza alternativelor teoretice dezvoltate
de teoria dependentei de resurse, a contingentei si teoriile
institutionale.

7 Date comparative cu primariile din mediul urban.
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Modelul de analiza si sursele de date sunt prezentate in
Capitolul 3. Schema teoretica integreaza conceptele prezentate
in sectiunile anterioare intr-o abordare sistemicd a absorbtiei
fondurilor europene. Sursele de date si operationalizarile
principalelor concepte sunt prezentate in sectiunea Metoda si
surse de date.

Analiza empiricd este dezvoltati in Capitolul 4.
Rezultatele cercetarilor cantitative i calitative sunt grupate in
functie de explicatii ale succesului accesarii fondurilor — rolurile
capacitatii administrative, alituri de cele ale primarului,
parteneriatelor, firmelor de consultanta si ai factorilor de
mediu, incluzand in aceastd ultima categorie si dezvoltarea
comunei.

Ultimul capitol prezinta succint rezultatele studiului in
termeni de castigatori ai competitiei fondurilor structurale dar
si In privinta explicatiilor identificate pentru succesul absorbtiei
fondurilor europene pentru comunele din Romania.

18



Cap. 1.
Ce inseamna ca o primarie absoarbe
fonduri europene?

Capitolul analizeazd procesul de absorbtie a fondurilor
europene prin definirea termenilor cheie - primaria ca un tip de
organizatie publici® si absorbtia ca un tip de eficacitate si/sau
resursa  organizationala.  Este utilizata o  abordare
interdisciplinara, cu dezvoltari conceptuale ale capacitatii
organizationale  din  literatura  administratiei  publice/
managementului public si cea a fondurilor structurale.? Teoriile
sociologiei organizationale descriu relatia organizatie-mediu si
lirgesc perspectiva absorbtiei de fonduri prin modelele de
eficacitate organizationala.

Pentru perspectiva sociologicd, Albrow (1997, apud
Vlasceanu, 2003: 51) subliniaza abordarea asupra organizatiilor
care urmareste modele explicative ale tipurilor si
caracteristicilor organizationale. Hoffman (2004: 10), subliniind
abordarile alternative si complementare, considerd ca
,»sociologia organizatiilor va trece pentru a cauta si formula
unele raspunsuri si noi probleme, de la o descriere a ceea ce
sunt organizatiile, la o intelegere a modului in care ele sunt
create de oameni si, ulterior la o analiza critica a acestei creatii

8 Folosim intersanjabili termenii de unitate administrativ teritoriald si
primarie (inclusiv consiliul local), prin urmare in mod diferit de diferentele
juridice reglementate de Legea administratiei publice locale.

o Literatura fondurilor structurale s-a dezvoltat initial in aria stiintelor
economice. Perspectivele diferite asupra aceluiasi obiect de studiu —
organizatia publicd — au condus la nagterea si dezvoltarea a noi discipline.
Acesta este cazul administratiei publice, managementului public sau
politicilor publice, dezvoltate la intersectia sociologiei cu stiintele politice.
Granitele riman insa difuze.
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pentru a gisi cdile posibile de restructurare democratd a
organizatilor”.1° Date fiind multidimensionalitatea si diver-
sitatea perspectivelor in stiintele sociale in general, suntem de
acord cu o diferentiere In primul rand paradigmatica si nu
disciplinara in studiul organizatiilor. Teoria organizatiilor
reprezinti punctul central de ancorare teoretica. In acelasi timp,
lucrarea contribuie teoretic si empiric, in studiul mai multor
discipline, sprijinind teza beneficiilor asociate unui dialog
interdisciplinar cat mai coerent.

Considerand administratia publica ca parte a proceselor
guvernamentale, administratia publicd este considerata parte a
stiintelor politice (Denhardt, 2004: 11). Din alte perspective,
administratia publicd este parte a teoriei organizationale
generale (organizatiile publice sunt similare organizatiilor
private) si/sau un domeniu profesional distinct (administratia
publicd, asemenea medicinei, sau dreptului, foloseste diferite
perspective teoretice pentru a produce rezultate practice).
“Administratia publica vizeaza o activitate organigatd indreptata
spre furnizarea de servicii si aplicarea constrangerilor citre
indivizi si grupuri din societate” (Rosenbloom, 1993:138).
Teoreticienii administratiei publice considera ca scopul acestei
stiinte este dezvoltarea unor modele de organizare sau
administrare (Denhardt, 2004: 10).

Teoria organizationald este slab utilizata in studiul
sectorului  public.  Inceputurile  definirii ~ domeniului
administratiei publice au accentuat preponderent ideea de
“organizatie” (similara in special celor private) in detrimentul
celei de “publica” (Vogel, 2014: 384). Dezvoltarea domeniului
este asociatd cu scolile de management (business), conducand
la o prevalare a ideilor din economie si o centrare pe eficienta si
rezultate (Christensen, 2007: 2). In acelasi timp, studiile de

10 Sublinierile in textul original.
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administratie publica s-au ,,ghettoizat” in ultimele decenii, fiind
deconectate de ,,mainstream-ul” cercetdrii organizationale si
focusate mai degraba pe managementul constrangerilor din
mediul organizatilor publice decit pe imbunatitirea
performantei'! (Kelman, 2007: 1). Similar, studiile de politici
publice s-au dezvoltat in paralel cu cele de teorie
organizationald (Bozeman, 2013).1> In consecintd, studiile de
administratie publicdi sunt slab dezvoltate i la nivel
metodologic, cu o bazid empirica decuplati de metodele
avansate de cercetare din sociologie, psihologie, etc. (Kelman,
2007: 4).

Managementul public isi delimiteaza granitele in special
in raport cu administratia publicd, prin accentul pe rolul
managerului, pe abilitdtile si caracteristicile lui individuale, spre
deosebire de studiul traditional al institutiilor administrative.
Abordarea este predominant normativa, iar temele se centreaza
pe management si pe interactiunea acestuia cu reguli, structuri,
resurse si context in influenta rezultatelor sau a impactului
public (Addison, 2009: 7). Literatura administratiei publice si a
managementului public sunt utilizate pentru dezvoltirile
conceptuale ale termenilor de capacitate organizationald si
administrativa si studiul relatiei dintre capacitatea adminis-
trativa si cea de absorbtie. Din perspectiva managementului
public capacitatea organizationald este similard capacitatii
manageriale (Hou et al., 2003; O Toole, Meier, 2010; Andrews,
Boyne, 2010).

1 Autorul citat exemplificd prin studiile pe coruptie si folosirea inadecvati a
puterii.

12 Bozeman (2013: 175) identifici o teotie comund ambelor domenii de
studiu, ,,dimensional publicness theory” utild pentru influentarea reciproca a
studiilor dezvoltate in aceste doud sectoare. in aceasti abordare teotretici,
conceptele de public §i privat nu sunt dihotomii, ci dimensiuni, toate
organizatiile (publice si private) fiind influentate de autorititi politice si
economice (Bozeman, 2013: 176).
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1.1. Primadria ca un tip de organizatie publica:
nivele de analiza

Organizatiile publice au o serie de caracteristici
definitorii in contrast cu cele private: i) au leaderi alesi prin vot
popular; ii) sunt multifunctionale (probleme de control,
reprezentativitate §i participare, transparenta, tratament egal,
calitate a serviciilor, etc.) si iii) nu functioneaza intr-o piata
libera si competitiva (Christensen et al., 2007: 6).

In cadrul sectorului public, exista diferente majore intre
organizatii. Caracteristicile de mai sus nu sunt aplicabile altor
organizatii cu care primariile interactioneaza in managementul
fondurilor structurale — cum sunt Autorititile de Management
din cadrul ministerelor sau organismele intermediare de la nivel
regional sau judetean. Conducitorii acestor din urma institutii
nu au leaderi alesi prin vot popular si au fost schimbati odata
cu schimbarea partidelor de la guvernare (Marin, 2011). In
acelagi timp insa, toate impartasesc caracteristici comune: sunt
organizatii formale, stabilite pentru a servi interese colective si
a furniza anumite servicii (Christensen et al., 2007: 9)."

Intre sectoarele public, privat si non-profit, granitele
sunt difuze. Organizatiile publice se situeaza din ce In ce mai
mult in zona “gri”, mai degraba in cadrul unei intersectii
sectoriale. Mai mult decat atat, doctrina noului management
public (NPM) accentueaza similarititile dintre managementul
public si privat, promovand 1in acelasi timp ideea de
subcontractare a serviciilor publice citre organizatii private sau
non-profit (Hood, 1995; Hughes, 2003). Aceste contururi
imprecise se regasesc si in literaturd. Studiile actuale analizeaza
definitiile capacitatii pentru organizatiile sectorului public

13 Nu suntem de acord ci impdrtisesc si o altd caracteristicd, specificatd de
aceiasi autori (Christensen et al., 2007) si anume cd au modele relativ stabile
de comportament, resurse §i recompense asociate.

22



Absorbtia fondurilor enropene pentru comunele din Romania

alaturi de cele non-profit (Bryan, 2011; Christensen, Gazley,
2008). Pentru realizarea proiectelor din fonduri structurale,
organizatiile publice se pot parteneria cu alte organizatii publice
sau non-profit (in special pentru furnizarea serviciilor sociale).
De asemenea, pentru elaborarea cererilor de finantare,
organizatiile private (firme de consultanta) pot juca un rol
esential. Astfel, devine importanti studierea parteneriatului — in
termeni de capacitatea de colaborare a primariei, de tip al
organizatiei partenere, obiectivelor propuse si al tipului de
finantare obtinut pentru realizarea proiectelor in parteneriat
(din fonduri structurale sau alte tipuri de fonduri).

Axa micro-macro este principala distinctie intre nivelele
de analiza ale teoriei organizationale. Unele clasificari ale
scolilor de gandire deriva din juxtapunerea nivelelor cu
variabile organizationale. Exemplele includ clasificarea anterior
mentionata a lui Astley, Van de Ven (1983), alaturi de propria
teorie institutionald a lui Scott (2004) construita in jurul
pilonilor reglatori, normativi si cultural-cognitivi. Pornind de la
cele doua componente — oamenii si variabilele organizationale,
Vldsceanu (2003: 10) identifici urmatoarele nivele in studiul
comportamentului organizational: i) intraindividual (abordarea
psihologica); ii) interindividual (abordarea psiho-sociologica);
iil) organizational (structuri, procese, strategii, sisteme de
activititi si ,,granite organizationale)”; iv) interorganizational
(relatii si interactiuni din §i dintre agregirile de organizatii) si v)
ecologic (relatia organizatii-mediu). Aceleasi nivele de analiza
sunt utilizate de autoare si in studiul relatiei organizatie-mediu
(Vldsceanu, 2003: 145-147).
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Tabel 1.1 Sinteza a abordarilor asupra organizatiei

Teorii sul iali Teorii constructiviste Teorii deconstructiviste
Filosofia sociald Realitatea existd Realitatea este o constructie | ,,Suprarealitatea”™
umani (realitatea este o constructie pe
baza teoriilor ce devin realitate)
Paradigma sociologicd | Organizatiile existd Organizatile sunt constructii | Organizatile  sunt  constructii
socioculturale ale camenilor umane in cadrul asimetriei relagiilor
de putere
Metafora Organismul Cultura Colajul
Teorii asupra Teoria sistemelor Interactionismul simbolic Postmodernismul
organizaiei Structuralismul-funcionalist Ernosociologia Deconstructivismul propriu-zis
Culturalismul Sociologia dramaturgica
Teoria conflictelor Teoria schimbului
Teorii ale relagiei Teoria sistemici Teoria instituirii Foucault Michel
organizatie-mediu Teoria contingentei Teotia tranzactionald Kanter Moss Rosabeth
Teoria dependentei de Modelul retelelor eterogene
resurse de cooperare
Teoria ecologiei populatiei
Unele teorii institutionale
Tip de abordare Rationalitatea actorului Modele nonrationale Dezviluirea relatiilor de putere
Rationalitatea limiratd Analize de valori, conceptii, din viata organizatiilor,
Gisirea celei mai bune cii actiuni in conditii de critica practicilor manageriale,
Actiunea prin constringere libertate, evidentierea limitelor libertitii
alegeri de alternative

Sursa: Hoffman, 2004: 46-47 si 172

Aceastd lucrare are o abordare sistemici, utilizand in
principal teorii substantialiste conform clasificarii din Tabelul
1.1. In acelasi timp Insa considera organizatile sisteme
deschise, care influenteaza si sunt influentate de mediu. Este de
asemenea Juatd 1n considerare §i perspectiva  teoriilor
constructiviste. Lucrarea analizeazd perceptiile primarilor
asupra mediului accesarii fondurilor structurale si a resurselor
disponibile prin proiectele finantate de la Bugetul de Stat.

Teoriile sistemice asupra organizatiilor isi au originile in
opera lui Ludwig von Bertalanfty, considerat creatorul teoriei
sistemelor. In cadrul teotiei sistemelor, Esmark (2011)
identifici doud linii teoretice principale: (1) teoria generald a
sistemelor si cibernetica si (2) teoria sociologicd a sistemelor.
Aceasta din urma a avut un impact relativ scdzut asupra
cercetarii in domeniul guvernantei (ibid.).*

14 Spre deosebire de teoria generald a sistemelor i cibernetica, cu implicatii
majore asupra cercetarii guvernantei (Esmark, 2011). Cibenetica, preocupati
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Teoria sistemelor deschise (Katz, Kahn, 1960)
transpune la nivel organizational conceptia sistemicd a lui von
Bertalanffy si este consideratd referentiald pentru organizatiile
publice (Rosenbloom, 1993). , Metafora” organizationald
corespunzatoare este cea organicista, opusa celei mecaniciste,
dezvoltati de Parsons si Barnard (Jackson, 2002). Vom analiza
in primul rand teoria sistemica a organizatiilor propusa de
Parsons. Teoria sistemelor deschise este analizata in sectiunea
privind relatia organizatiei cu mediul.

Teoria organizatiilor este integrati de Parsons (1950)
intr-o teorie generalda a structurii si sistemelor sociale.
Organizatiile reprezinta sisteme sociale, orientate spre atingerea
unui scop, care la randul lui contribuie la indeplinirea functiilor
unui sistem mai larg, cum ar fi societatea (Parsons, 1956: 63).
Asemeni sistemelor sociale, organizatiile operationale realizeaza
o serie de functii, reunite in modelul A.G.LL. (Interchange
model).’5 Modelul are patru dimensiuni: 1) adaptarea (A -
»adaptation”), centratd pe resurse economice; 2) scopurile (G —
,»goal attainment”) care aduc in prim-plan puterea; 3) integrarea
(I-integration) si problema solidaritatii si 4) mentinerea
modelelor (,pattern maintenance” sau ,latency” in care
primordial este domeniul valorilor institutionalizate). Parsons
aplica acest model la nivel de subsistem organizational (sau
socio-psithologic in termenii lui Scott), structural (al
organizatiei) si ecologic (societal) (Scott, 2003: 68). Aplicand
modelul lui Parsons la nivelul unui subsistem al unei organizatii
publice, cum ar fi cel al organelor executive alese!s (ex. primarii

de sistemele de control, pune in prim plan variabile care tin de input si
output, mecanisme de feedback, adaptare, directic a scopurilor, mecanisme
de control (Heyligen and Joslyn apud Esmark, 2011).

15 Prezentat pentru prima oard impreund cu Smelser in 1956, dar dezvoltat
in lucririle ulterioare.

16 In articolul lui Lyden (1975), organele executive sunt considerate
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in sistemul administratiei publice din Romania), rezulta
urmatoarele patru tipuri de cerinte functionale (Lyden, 1975:
61): 1) resursele de adaptare reprezentate de suportul electoral,
cel politic si charisma; 2) scopurile de satisfacere a nevoilor prin
intermediul actiunii publice; 3) integrare prin planificarea
politicilor publice si 4) mentinerea modelelor prin minimizarea
tensiunilor receptionate prin perceptile asupra nevoilor
electoratului, a grupurilor de interese, organelor legislative, etc.

Corespunzitor, exista patru categorii de organizatii: 1)
orientate spre productia economica, cum este cazul firmelor; 2)
orientate spre scopuri politice, ca majoritatea structurilor
guvernamentale;'” 3) organizatii integrative, contribuind la
eficienta societatii si incluzand organizatii ale sistemului
judiciar; 4) organizatii de mentinere a modelelor, exemplificate
prin scoli si biserici (Parsons, 1956: 228-299). Fiecare tip de
organizatie reprezinti in fapt o combinatie de mai multe
dimensiuni ale modelului AGIL, dar clasificarea are in vedere
distinctia analiticdi majord corespunzatoare celor patru functii.
Viziunea sistemicd, integrarea organizatiilor in cadrul sistemelor
sociale!® alituri de multidimensionalitatea definirii organizatiilor
aduse de teoria parsoniand reprezinta de fapt si contributiile!®
utilizate in studiul de fata.

Parsons realizeazd in acelasi timp si o distinctie a
nivelurilor la care opereaza functia de management (Jackson,
2002). La nivelul sistemului tehnic au loc procesele de
transformare, la nivelul celui managerial se are in vedere relatia

subsisteme ale politicului (polity). Pentru o aplicatie a teoriei parsoniene la
nivelul spitalelor vezi Georgopoulos (1967).

17 Sau organizatii ale sistemului bancar, corespunzand dimensiunii G
(Parsons, 1966: 229).

18 Recunoscutd ca o contributie majord a lui Parsons la teoria
organizationald de Stern, Barley, 1996.

Y Distinctiile fati de ,stiinta administrativi” (administrative science) si
natura ad-hoc a gandirii manageriale, vezi Stern, Barley, 1996.
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cu mediul si medierea intre acestea si urmdtorul nivel, cel
institutional. Acesta din urma indeplineste functia de integrare
a organizatiel in comunitatea deserviti. Distinctiile de
eficacitate intre organizatie si sistem sunt rezumate de
Yuchtman si Seashore prin urmitoarea Intrebare: pentru
Parsons, principala intrebare 1in termeni de eficacitate
organizationald este cat de bine isi indeplineste scopurile
organizatia pentru sistemul superior, in timp ce din punct de
vedere al organizatiei, intrebarea este cat de bine face
organizatia pentru sine (Yuchtman, Seashore, 1967: 896).2

Aceasta lucrare diferentiaza nivelele de analiza pe baza
variabilei dependente studiate — capacitatea de absorbtie a
primdriei de comune.?! In consecinta, principalul nivel de
analiza este cel organizational. Alaturi de acesta, pe baza
distinctiei facutd de Scott®? (2004) va fi utilizat si nivelul de
camp organizational, In analiza mediului accesirii fondurilor
structurale.

La nivelul organizatiei, exista mai multe sub-niveluri de
analiza, sintetizate, pentru organizatiile publice, in cadrul unui
model de logica a guvernarii (Forbes, Lynn, 2007) cu variabile
care tin de nivelul elaborarii de politici, cel managerial, al
furnizarii de servicii si cel al rezultatelor/impactului. In acelasi
timp, nu putem face abstractie de componenta organizatiei din
oameni si corespunzator, de interactiunea indivizi-organizatie.
Rolul managerului (prin capacitatea manageriald) va fi analizat
ca un factor distinct al capacititii de absortie.

20 Ne concentrdm pe utilitatea modelului parsonian. Pentru dezbateri asupra
limitelor teoriei parsoniene, vezi Ritzer (2010), Jackson (2002).

2 Acelagi tip de diferentiere il foloseste si Scott (1987), adaugand insi in
lucririle ulterioare (2004) nivelurile de analizd care integreazd organizatia in
mediu.

22 Scott (2004) identificd sase niveluri: i) sistemul global, al spatiului social;
i) campul organizational; iv) populatia organizationala; v) organizatia si vi)
subsistemul organizational.
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Nivelul campului organizational furnizeazia o viziune
integrata a relatiei organizatiei cu mediul. Conceptul este impus
in teoria organizationald de DiMaggio si Powell (1991) ca fiind
constituit din ,,acele organizatii care, in ansamblul lor, formeaza
o arie recunoscutd a vietil institutionale: surse de solutii,
consumatori de resurse si produse, sisteme de reglare si alte
organizatii care oferd servicii si produse similare” (DiMaggio,
Powell, 1991: 64-65).2 Teoriile neo-institutionale aduc in prim-
plan regulile, normele si semnificatiile. Campul organizational
este asemdndtor unui sistem industrial (Hirsch apud Scott,
2003) sau sector social (Scott, Meyer, apud Scott, 2003).
Sistemul CAEN (Clasificarea Activitatilor din Economia
Nationald) distinge mai multe campuri organizationale, industrii
sau sectoare, pe baza criterillor de functionalitate (Paunescu,
2006: 35-36). In acest sens, sistemul administratiei publice
reprezintd un camp general, administratia publica locald unul
mai specific. Sistemul de absorbtie a fondurilor structurale
(incluzand toate tipurile de organizatii — publice, private, non-
profit, etc.) poate fi considerat un alt camp organizational care
include la randul lui mai multe campuri in sensul de
rationalizare a unui anumit domeniu functional de activitate
(Scott apud Paunescu, 2006). Acest nivel de analiza permite
studierea: i) interdependentei si co-evolutiei organizatiilor de
diferite tipuri; ii) crearea sau disparitia anumitor tipuri de
organizatii si iii) include celelalte niveluri — al organizatiei,
setului organizational si al populatiei organizationale?* (Scott,

2 Similarid cu ideea lui Bordieu de cdmp social ca structuri de pozitii,
rezultat al distributiei capitalurilor (Bourdieu, 1998). Pentru argumente in
sprijinul folosirii teoriei lui Bourdieu in sfera organizationald vezi Dobbin,
2008.

24 Populatia organizationale ca o multime sau o aglomerare de organizatii
»aseminatoare in anumite privinte” (Hannan, Freeman, apud Scott, 2004:
110). Desi nu consideram primdriile de comune ca fiind ,,relativ omogene in
ceea ce priveste vulnerabilitatea mediului lor” (Hannan, Freeman, apud
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2003: 130-131). Setul organizatiei furnizeaza planul orizonal al
unei organizatii (totalitatea tipurilor de relatii identificate in
toate seturile), iar campul organizational planul vertical
(Vlisceanu, 2003: 158-159). In tensiunea “agency — structurd”,
agency se rerd la organizatiile individuale care sunt influentate
dar si influenteaza mediul, iar structurile la existenta unui
anumit model de relatii inter-organizationale (Vlisceanu, 2003:
131). Structura unui anumit camp organizational nu poate fi
identificata decat prin cercetare empirica (DiMaggio, Powell,
1991:  65). Indicatorii ,structurdrii”® sunt: 1) cresterea
interactiunilor dintre organizatille unui anumit camp; ii)
structuri de putere si modele de coalitie clar definite; iii)
crestere a volumului informational relevant pentru organizatiile
dintr-un anumit camp; iv) dezvoltarea, la nivelul membriilor
organizatiilor, a unei congtiinte reciproce despre implicarea lor
intr-o activitate comund (ibid.). De asemenea, structurarea
depinde in mod direct si de centralizarea resurselor.

1.2. Absorbtia fondurilor europene ca un tip de
eficacitate a primariei

Tema eficacitatii este centrald in teoria organizational.
La nivel conceptual, o mare parte a teoriilor se bazeazi pe
diferentele intre nivele inalte si slabe de performantad. Ia nivel
empiric, eficacitatea reprezinta variabila dependenta ,,de nivel
final” in cercetarile organizationale (Cameron, 1986: 540).
Daci definim performanta in termeni de achizitie de resurse
financiare, putem considera absorbtia fondurilor structurale ca
un anumit tip de eficacitate organizationala. Perspectiva

Scott, 2004: 110), analiza noastri are in vedere similarititile dintre ele
privind modalitatea de alegere a conducitorului institutiei, competentele
exercitate, oportunitatile de finantare, etc

25 Aseminitor sensului dezvoltat de Giddens (1980).
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resurselor de sistem sau a sistemelor deschise adopta aceastd
definitie a organizatiilor performante. Sectiunile urmatoare
expliciteaza aceste abordari, alituri de diferite alte modele de
eficacitate.

1.2.1. Ce este eficacitatea organizationald pentru
organizatiile publice?

Exista doua surse principale de diferentiere a modelelor
eficacitatii organizationale: perspectivele asupra organizatiei si
cele asupra constructului de eficacitate.

Pentru organizatii este folosit ca principal criteriu de
clasificare ideal-tipul weberian al metaforei, in sensul de
modalitati de definire a situatiei (Hoffman, 2004: 39).
Metaforele corespund in acest caz presupozitiilor ontologice
diferite asupra obiectului realitatii, fiind situate la nivelul
organizational de analizd. Nivelele de analiza utilizate sunt
detaliate in Sectiunea 1.1. Suntem de acord cu ideea
complementarititii perspectivelor, data fiind partialitatea
intelegerii oferite de fiecare viziune asupra organizatiei
(Hoffman, 2004: 38).

Pentru ca eficacitatea implicd o anumitd evaluare, pe
langa presupozitiile ontologice, intervin si cele normative. In
general insa abordarile eficacitatii se suprapun paradigmelor
organizationale.

Pentru prezentarea abordarilor organizationale si a
celor de eficacitate, vom distinge pe linia continuum-ului
stiintific, de la nivel metafizic la cel empiric (Alexander, 1982:
XIX). Mediului metafizic ii corespund presuporzitiile generale,
modelele si conceptele.”’ Mediului empiric 1i corespund

26 Vezi focus-ul asupra performantei, evidentiat si de Kelman, 2007: 16.
Alaturi de aceste distinctii, diversitatea paradigmatica este sporitd si de
referirea la unititi si nivele de analizd diferite.

27 Perspectivele asupra organizatiilor sunt paradigme in sensul lui Kuhn
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observatii, ipoteze metodologice si corelatii (Alexander, 1982).
Nici intre aceste doud nivele nu existi desigur relati de
excluziune reciprocd, fiecare punct din continuum
reprezentand o combinatie din aceste elemente (Scott, 2004:
80).

,»Ceea ce pare si fie, concret, o diferenta in cadrul
tipurilor de exprimari stiintifice — modele, definitii, afirmatii —
reflecta pur si simplu accentele diferite dintr-o formulare care
se pronunta asupra generalitatii sau specificitatii” (Alexander,
1983 apud Scott, 2004: 86).

Abordarile eficacitatii se suprapun in general cu
perspectivele teoretice asupra organizatiei. Acestea din urma
sunt rezultate ale unor optiuni strategice privind urmatoarele
dezbateri metafizice din teoria organizationald: axa micro-
macro sau presupozitiile deterministe versus voluntariste. Intr-
o interpretare dialectici a comportamentului organizational,
clasificarea lui Astley, Van de Ven (1983) distinge intre
urmatoarele sase optiuni principale:

1) ,,Sunt organizatile sisteme functionale rationale,
constranse tehnic sau sunt constructii sociale, de semnificatii
subiective ale actiunii individuale?

2) Sunt schimbirile in formele organizationale explicate de
adaptare interna sau selectie a mediului?

3) Este viata organizationald determinatd de constrangeri
de mediu care nu pot fi controlate sau este creatd In mod activ
de alegeri strategice manageriale?

4) Este mediul o simpla agregare de organizatii guvernate
de forte economice externe sau o colectivitate integratd de
organizatii guvernata de forte interne sociale si politice?

5) Este comportamentul organizational preocupat cu
actiunea individuala sau colectiva?

(Scott, 2003: 32).
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6) Sunt organizatiile instrumente tehnice neutre pentru a
atinge un scop sau sunt manifestiri institutionalizate ale
anumitor interese §i structurilor de putere din societatea mai
larga?”

Rezulta astfel patru cadrane in care sunt diferentiate: i)
structura; ii) schimbarea; iii) comportamentul si iv) rolul
managerului. Asa cum remarca $i Christensen, Tschirhart
(2011) existd, in literatura dedicatd guvernantei (governance)
numeroase abordiri “mixte” conform acestei clasificiri, mai
ales In ceea ce priveste utilizarea orientirilor deterministe vs.
voluntariste.

Tabel 1.2 Clasificarea teoriilor organizationale

Orientarea Orientarea
determinista voluntarista
Nivel macro Selectie naturala Actiune colectiva
Populatii si Ecologia populatiei, | Ecologie umani,
Comunitati de | economie Economie politica,
organizatii industriald Pluralism
Nivel micro Sistemic-structurald | Alegerea strategici
Organizatii Teorie sistemici, Teoria actiunii, Teoria
individuale structural- contemporand a
functionalistd, teoria | deciziei, Management
contingentei strategic

Sursa: Astley, Van de Ven, 1983: 247

In mod aseminitor teoriei organizationale, Scott (2003)
clasifica criteriile de eficacitate in categoriile sistemelor
rationale, naturale si deschise. Cele rationale se centreazi pe
problemele de productivitate si eficienta. Cele naturale iau in
considerare, pe langa productivitate si activititile nececesare
pentru indeplinirea lor, in timp ce cele ale sistemelor deschise
au in vedere adaptabilitatea §i achizitia de resurse (in mod
special activitati de elaborare si de mentinere a sistemelor).
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Pentru eficacitatea organizationala, Cunningham (1977)
diferentiazd intre: i) performanta structurii organizationale -
modelul rational (the rational goal model) si cea a resurselor de
sistem (systems resource model), ii) performanta resurselor
umane - modelul procesului managerial, al dezvoltarii
organizationale si iii) cel al evaludrii impactului functiilor sau
activititilor organizationale - al negocierii, structural functional
si functional.

In diversitatea clasificirilor si definitiilor teoretice
asupra eficacitatii, suntem de acord cu afirmatia lui Cameron ci
utilitatea modelelor depinde de circumstantele cercetarii si cd
,.eficacitatea organizationald este mai degraba o constructie care
depinde de problema decat de teorie” (Cameron, 1986: 341).
Astfel, devine important de evaluat rispunsul la cateva
probleme esentiale (Cameron si Whetten (1983)), specifice
oricirui tip de evaluare: i) Din perspectiva cui este evaluatd
eficacitatea?; ii) Care este domeniul de activitate pe care se
concentreazd evaluarea?; iii) Care este nivelul de analiza?; iv)
Care este scopul evaludrii eficacitatii?; v) Care este intervalul de
timp utilizat?; vi) Ce tip de date sunt utilizate pentru evaluare?
si vii) Care este referinta asupra careia este evaluata eficacitatea
organizationala.

Modelele  eficacitatii  si  cele ale performantei
organizationale s-au dezvoltat in directii teoretice diferite.
Henri (2004) conchide ci acestea au fost dezvoltate In teoria
organizationald, respectiv cea de management. Modelele de
eficacitate organizationald reflecta o perspectiva de construct,
un rezultat/impact (outcome) al activititilor organizationale, in
timp ce masurarea performantei are la bazd o perspectiva de
proces si reprezinta un instrument de evaluare a eficacitatii
organizationale (ibid.). Este in acelasi timp subliniatd
perspectiva holisticd asupra performantei organizationale, in
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care sunt incluse pe langd masuritori financiare si cele non-
financiare (Henri, 2004: xviii).

Pe baza analizei modelelor de masurare a eficacitatii
organizationale, Steers (1975: 550) identifica doud tipuri de
masuritori: i) normative, care specifici ce trebuie sa facd o
organizatie pentru a fi eficace si ii) descriptive, sinteze ale
caracteristicilor existente in organizatii ,,de succes”. Modelele
normative sunt deficiente in privinta argumentelor rationale sau
empirice ale selectiei anumitor criterii de eficienta a
organizatiilor, in timp ce modelele descriptive identificd aceste
caracteristici In urma unor analize empirice (ibidem). Un alt
mod de clasificare, pe baza criterillor de evaluare, separi
categoria modelelor inductive de cea a celor deductive (Steers,
1975). Modelele deductive nu sunt, decat in micd parte,
ancorate in modelele teoretice, in timp ce cele inductive
determina criteriile de evaluare ca rezultat al cercetarilor in una
sau mai multe studii empirice. Acestea din urma nu sunt asadar
normative dar, in acelasi timp, sunt deficiente in privinta
replicabilitatii modelului folosit.s

Pentru eficacitatea organizationald, Cunningham (1977)
diferentiazd intre: i) performanta structurii organizationale -
modelul rational (the rational goal model) si cea a resurselor de
sistem (systems resource model), ii) performanta resurselor
umane - modelul procesului managerial, al dezvoltarii
organizationale si iii) cel al evaluarii impactului functiilor sau
activitatilor organizationale - al negocierii, structural functional
si functional.

In concluzie, acest studiu se axeaza pe nivelul micro, al
organizatiilor individuale, in care mediul joaci un rol activ.
Organizatia si eficacitatea organzationald sunt abordate din

28 Concluzia lui Steers (1975) este cd analiza eficacititii organizationale are o
utilitate redusd din moment ce consistenta criteriilor de evaluare este relativ
slaba.
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perspectiva sistemelor deschise, cu scopuri operationale sau
mijloc. Atat actiunea individuala (prin rolul managerului) cat si
cea colectiva sunt esentiale pentru achizitia de resurse din
mediul extern. Mediul este o colectivitate integrati de
organizatii, cu forte sociale si politice dinamice, dar si un
construct social de semnificatii subiective. Eficacitatea
organizationald este abordati primordial din perspectiva
modelului resurselor de sistem.

1.2.1.1. Modelul rational

Modelul traditional de eficacitate are in vedere o
perspectiva instrumentald, in care este evaluati atingerea
scopurilor  organizationale  (goal  approach  model)
(Georgopolous, Tannenbaum, 1957; Etzioni, 1964; Price, 1972;
Hall, 1978). Conceptul de baza al acestei abordiri este cel
weberian de functionalitate rationald (Cunningham, 1977).
Strategia de dezvoltare locald, obiectivele proiectelor finantate
din fonduri structurale pot fi utilizate drept evaluare a
scopurilor organizatiei.

Conditiile pentru aplicarea modelului  scopurilor
rationale sunt de: claritate i stabilitate a scopurilor, a
rezultatelor. Aceste conditii sunt dificil de indeplinit pentru mai
multe tipuri de organizatii, inclusiv cele publice — intervine
problema atribuirii scopurilor, a selectiei dintre scopuri
multiple, dar si a dificultatii masurarii rezultatelor. In acelasi
timp, strategia de dezvoltare locala este o planificare
multianuald, acoperind in cele mai multe cazuri prima perioadad
de programare a fondurilor structurale (2007-2013).
Planificarea cuprinde scopuri multiple, fiind dificil de selectat
care este cel mai potrivit criteriu de evaluare. In acelasi timp,
aceastd perioadd cuprinde mai multe cicluri electorale, in care
obiectivele de investitii se pot schimba odati cu schimbarea
primarului sau a componentei Consiliului Local. Totusi,
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procesul de planificare in sine este important pentru capacitatea
administrativa a primariei .

Un alt model cu ipoteze implicite de rationalitate este
cel al proceselor organizationale interne. Abordarea procesuald
vizeazd In ce masurd sunt utilizate resursele pentru a furniza
servicii sau a produce bunuri. Este o viziune sistemica in care
,membrii sunt parte a sistemului si sistemul In ansamblu
functioneaza lin” (Ashraf, Abd Kadir, 2011: 81). Din
perspectiva procesului managerial sunt evaluate functiile
managementului (de fapt o redefinire a ideilor lui Henri Fayol,
in viziunea lui John Hutchinson, apud Cunningham, 1977:
464). Din aceasta perspectiva, o organizatie poate fi considerata
ca fiind rationala atunci cand procesele si modelele sale variate
contribuie la dezvoltarea productivititii si capabilititii
individuale de a  raspunde scopurilor organizatiei”
(Cunningham, 1977: 460). In consecinta, modelul implicd din
nou o referire la o definire clard a scopurilor organizationale si
o centrare pe sporirea productivitatii organizatiei.

Un concept util pentru ,,cel mai logic” dintre modelele
eficacititii organizationale este cel de rationalitate limitatd
(Simon, 1972). Modificand ipotezele din teoria firmei, Simon
(1972) introduce problemele de risc si incertitudine in functiile
de cost si cerere, de informatii incomplete despre alternativele
posibile sau de complexitate a functiei de cost (Simon, 1972:
163-164). Este cruciald analiza relatiei organizatiei cu mediu,
integrand astfel conceptul in teoria sistemelor deschise. In acest
sens, Nienhiiser (2008: 12) apreciaza ca teoria dependentei de
resurse implica o ipoteza de rationalitate limitatd care ia in
considerare ,Jimitele In formularea §i rezolvarea problemelor
complexe si de procesare (primire, depozitare, transmitere a
informatiei).”
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1.2.1.2. Modelul resurselor de sistem

Perspectiva resurselor de sistem asupra eficacitatii
organizationale subliniaza relatia dintre resurse si realizdri si
pare indicatd in studiul obtinerii de resurse. Totusi, trebuie avut
in vedere atat tipul organizatiei cat si scopul finantarii. In
cercetare, organizatiile publice sau private pot primi finantare
chiar daci rezultatele livrate nu aduc ,,contributii semnificative
la dezvoltarea stiintei” (Ashraf, Abd Kadir, 2012: 81). Nu
acesta este si cazul proiectelor la care sunt eligibile primariile.
In cazul lor, pare adecvati definirea eficacitatii organizationale
ca ,abilitate de a exploata mediul in achizitia de resurse rare si
valoroase”  (Yuchtman, Seashore, 1967: 393). Scopul
achizitionarii acestor resurse nu este insa la fel de clar. Aceeasi
definitie mentioneaza sustinerea functiondrii organizatiei, dar
cresterea legitimitatii primarului poate fi un alt ,,scop” implicit.
In acelasi timp, in termeni operationali, resursele bugetare
obtinute din fonduri structurale nu sunt destinate, in cazul
primariilor, sustinerii  cheltuielilor de functionare sau
,Lsupravietuirii” organizatiei? (spre deosebire de exemplu de
cazul organizatiilor non-guvernamentale care obtin proiecte din
fonduri structurale). Sunt in principal obiective de investitii,
reflectate in sectiunea de dezvoltare a bugetului local. Existd
insa si cazuri de transferuri de la Bugetul de Stat, din Fondul de
rezerva a Guvernului, pentru sustinerea cheltuielilor de
functionare a primariilor, dar analiza acestui tip de finantare
excede scopul analizei acestei lucriri.

Definirea eficacititii din perspectiva teoriei resurselor
de sistem reliefeazd In special problema resurselor (inputurilor)
necesare la nivelul organizatiei pentru obtinerea altor resurse.
Este in consecinta si o abordare a capacitatii administrative ca

2 Sectiunea de functionare a bugetului unei primirii include cheltuielile de
personal (Legea nr. 195/2006, legea cadru a descentralizarii).
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un anumit tip si nivel de resurse necesare obtinerii unor alte
resurse, exemplificate In cazul nostru prin capacitatea de
absorbtie. Pe baza acestei perspective teoretice, Sowa et al.
(2004) au dezvoltat un model integrat al eficacitatii
organizationale pentru organizatiile non-profit: i) eficacitatea
este multidimensionald; ii) eficacitatea de management si de
program sunt doua dimensiuni principale, cu subdimensiuni de
capacitate (proces si structura) si rezultate sau impact; iii) sunt
necesare atat masuritori obiective cat si subiective; iv) ,,un
model al eficacitatii organizationale ar trebui si permita variatii
organizationale si programatice intr-o structurd sistemicd” §i v)
metoda de analiza trebuie sa includd nivele multiple de analiza
si sa modeleze relatile intre dimensiuni ale -eficacitatii
organizationale’ (Sowa et al., 2004: 715-710).

Indicatorii ,,obiectivi” ai capacitatii de management
pentru organizatiile non-profit (Sowa et al., 2004) sunt similari
indicatorilor capacitatii administrative pentru organizatiile
publice. Sunt incluse urmatoarele practici si  sisteme:
planificarea strategica a activitatilor realizate pentru indeplinirea
scopurilor organizationale,’ sisteme de resurse umane, un audit
financiar independent® si sisteme de tehnologie a informatiei
(Sowa et al., 2004: 717).

30 Analiza lor se concentreazd pe organizatiile non-profit.

31 Este datd ca exemplu de metodd de analizd multilevel structural equation
modeling (SEM) (Sowa et al., 2004: 722).

32 Declararea formald a misiunii organizatiei este vdzutd ca un indicator
distinct de planul strategic. Acesta din urma este vazut ca un sistem de
activititi care trebuie realizate pentru a indeplini misiunea formald declaratd
(Sowa et al, 2004: 717). In conceptualizarea capacititii administrative,
strategia de dezvoltare locald ar include atit obiectivele cat si planul de
activitagi.

3 In cazul organizatiilor publice, auditul financiar este realizat de Curtea de
Conturi si de Directiile Judetene de Finante Publice, iar pentru fondurile
europene cadrul institutional include mai multe institutii.
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Folosind o perspectiva  sistemica, definitia lui
Yuchtman si Seashore asupra eficacititii organizationale
include un anumit tip de pozitie de negociere (“bargaining
position”) In sensul ,abilitatii organizatiei, atit in termeni
absoluti cat si relativi, de a-si exploata mediul in achizitia de
resurse rare si valoroase” (1967: 898). Mai mult decat atat, ideea
de competitie intre organizatii necesitd precizari suplimentare.
Eficienta organizationala evaluati dupd criteriul absorbtiei
fondurilor structurale poate avea un determinant major, in
afara sferei de influenta a organizatiei. Orice achizitie de resurse
trebuie privitd contextual, in sensul potentialului mediului -
medii ,,bogate” sau ,;slabe” in resurse (Seashore, 1967: 393).
Alaturi de “competitia” pentru fonduri structurale, exista si
competitia pentru fondurile de la Bugetul de Stat. In anumite
domenii de responsabilitate (in principal lucrari de investitii, de
tipul apa, canal, drumuri, etc.) acestea se suprapun, astfel Incat
mediul poate fi caracterizat ca fiind bogat in resurse. Unele
primarii nu se inscriu in competitia pentru fonduri structurale
pentru ca alternativa financiard a fondurilor de la Bugetul de
Stat li se pare mai atractivd. Aceasta nu inseamna ci ele nu sunt
eficace in realizarea unor investitii similare cu cele realizate de
alte primdrii pe baza fondurilor europene. Pot fi insd evaluate
cu un nivel scazut al capacitatii de absorbtie a fondurilor
structurale.

Aceastd definitie nu include o abordare de sistem
rational, care urmareste anumite scopuri, dar nici nu elimina
ideea unor ,scopuri-mijloace” specifice. Acestea se referd la
strategiile sau mijloacele utilizate de membrii organizatiei
pentru a maximiza pozitia organizationald de negociere si o
specificare a scopurilor personale ale anumitor membrii sau
organizatii de membrii in cadrul sistemului organizational
(Yuchtman, Seashore, 1967: 898). Ea pune totusi accent pe
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achizitia inputurilor ca un fel de “masuri-surogat” pentru
outputuri (Scott, 2003: 367).3

Vom adopta o perspectiva sistemica asupra eficacitatii,
in concordantd cu premisele propuse de Yuchtman si Seashore
(1967: 897):

e Principalul nivel de referinta este cel organizational’

e Relatia organizatie-mediu este principalul ingredient al
definirii eficacititii organizationale. Este o relatie
procesuala cu faze de import al resurselor, utilizare si
export sub forma unui rezultat care aduce mai mult
input (Yuchtman and Seashore, 1967:898). Ca orice
problema de cauzalitate in stiintele sociale, este dificil
de stabilit directia relatiei dintre  capacitatea
administrativa si cea de absorbtie. In ideea de mai sus,
este posibil ca resursele obtinute prin fonduri
structurale sa atragd si resurse umane Inalt calificate,
care la randul lor si contribuie la succesul viitoarelor
cereri de finantare ale primariei.

e Existd o anumitd unicitate si variabilitate in criteriile de
eficacitate aplicabile fiecirei organizatii.

Scott (1987: 332) apreciaza ca definitia lui Yuchtman si
Seashore inlocuieste calitatea outputurilor cu cea a inputurilor.
In conceptia lui, capacitatea reprezinta un indicator structural al
eficacitatii organizationale, o masurd a capacitatii de a realiza
sarcinile (Scott, 2003: 367). Din aceastad perspectiva, in care
capacitatea administrativa include caracteristici ale resurselor
umane dar si ale structurii organizationale, aceasta poate fi

3 Tot Scott (2003: 367) remarcd acelasi tip de asociere si in masuriri ale
productivitatii.

% Spre deosebire de o entitate externd sau un grup particular de indivizi
(Yuchtman, Seashore, 1967: 897).
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considerat un indicator structural al eficacitatii
organizationale.’

1.2.1.3. Alte modele

Un model integrator al diferitelor abordiri ale
eficacitatii este cel al valorilor competitive (competing) ale lui
Quinn si Rohrbaugh (1983). Sinteza lor creeazd un model
spatial bazat pe urmatoarele dimensiuni selectate ca ,,dileme
recunoscute in literatura  organizationala” (Quinn  si
Rohrbaugh, 1983: 370):  control-flexibilitate, intern-extern,
mijloace-scopuri  sau realizari. Din juxtapunerea lor rezultd
patru cadrane: modelul relatiilor umane, al proceselor interne,
al scopurilor rationale si al sistemelor deschise. Acesta din urma
are in vedere ca mijloace - flexibilitatea i stadiul pregatirii si ca
scopuri/ realizdri - cresterea si achizitia de resurse. El
corespune sistemului parsonian al functiilor de adaptare.
Modelul rational are in vedere functiile de atingere a scopurilor,
cel al proceselor interne si pe cele ale functiilor integrative iar
cel al relatilor umane pe cel al mentinerii modelelor si al
managementului tensiunilor (Quinn si Rohrbaugh, 1983: 372).

Modelul constituentilor strategici este util atunci
cand  puterea  constituentilor  (stakeholderilor)  asupra
organizatiei este relativ mare. In acest caz, organizatia este
definita ,ca un set de constituenti interni si externi care

36 Analizand factorii care fac eficiente organizatiile publice, Rainey (1999: 3)
dezvolti o teorie a ,,elefantilor care galopeaza™ (,,galloping elephants”) care
include importanta leadership-ului (inclusiv stabilitatea in functie), relatia cu
autoritatile de control, cu alti stakeholderi, autonomie, valenta misiunii, o
puternica culturd organizationald, design al sarcinii caracterizat de motivatie
intrinsecd si recompense extrinseci, utilizarea tehnologiei, dezvoltarea
resurselor umane, profesionalismul §i motivatia membrilor. Resursele
financiare, umane si tehnologice influenteazi si sunt influentate de design-ul
sarcinii si de valenta misiunii (Rainey, 1999: 12).
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negociazd un set complex de constrangeri, scopuri si referinte”
(Goodman et al. 1977). In aceasti abordare avem o dubli
diferentiere a eficacitatii: pe baza criteriilor si pe baza
stakeholderilor. Desi perspectiva este ldrgiti de aceasta
diversitate, este in acelasi timp dificil de selectat care este
definitia “legitima” asupra ce inseamna organizatie eficace.

Modelul lipsei de eficacitate se centreazd pe
identificarea acelor factori care impiedici eficacitatea
organizationald, promovand imaginea organizationala ca un set
de probleme si greseli. Acest model al ,,esecului” este util in
special atunci cand criteriile de eficacitate nu sunt clare si exista
nevoia unor strategii de imbunitatire (Cameron, 1986: 545).
Modelul a fost utilizat intensiv in studiul culturii
organizationale.

1.3. Absotbtia fondurilor europene ca un tip de
capacitate a primariei

Capacitatea organizationald poate fi definitd in functie
de: 1) nivelul de analizd, ii) etapa din ciclul de proiect, iii)
dimensiuni sau iv) functie. Functie de aceste elemente,
definitiile ~capacitatii organizationale prezintd numeroase
similarititi cu cele ale capacitatii de absorbtie. Ca etapd a
ciclului de proiect, definitiile capacitatii organizationale ca
rezultat sau impact se centreaza pe problema eficacitatii
organizationale (Bryan, 2011) analizata in sectiunea anterioara.
Ca dimensiuni si/sau functie, capacitatea ca resursd este o
perspectiva care accentueaza functia de atragere de resurse,
similard capacitatii de absorbtie (ibidem).

Studiul de fatd utilizeazd capacitatea de absorbtie in
sensul dezvoltat cu precidere in stiintele economice, de
absorbtie de fonduri sau de eficacitate organizationala in sensul
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atrategerii de resurse financiare. Acesta nu reprezinti insi
sensul etapei initiale de dezvoltare a conceptului.

In studiile organizationale termenul este consacrat de
studiul lui Cohen si Levinthal (1990). El reprezinti ,,abilitatea
unei firme de a recunoaste valoarea informatiilor noi, externe,
de a le asimila si de a le aplica in scopuri comerciale” (Cohen,
Levinthal, 1990: 128). Literatura dezvolti in aceasti directie
capacitatea de absorbtie in legitura cu inovarea, cercetarea si
dezvoltarea, cunoasterea, capabilitatile  dinamice, etc.
(Volberda, 2009).

In sensul absorbtiei de fonduri, studiile economice
analizeazd capacitatea de absorbtie la nivelul statului sau al
regiunii de dezvoltare. In aceastd directie se inscriu si studiile
privind asistenta pentru dezvoltare finantata din fondurile
externe, inclusiv cele structurale.

Capacitatea de absorbtie la nivel de stat este 0 masura a
performantei utilizarii fondurilor. Ea include capacitatea de
programare a fondurilor structurale (dezvoltata in programe
operationale sectoriale i regionale) dar si cea de implementare,
masuratdi in rate de absorbtie, contractare, eficientd si
eficacitate a utilizarii fondurilor. Conceptul de capacitate
administrativi a fost dezvoltat mai ales la nivel de sistem/
societal, vizand in principal evaludri ex-ante ale capacitatii de
absorbtie pentru noile state membre (Boeckhout et al., 2002;
Oprescu, coord., 2006; Verheijen, 20006). Capitolul 2, sectiunea
privind factorii organizationali dezvoltd sensurile termenului de
capacitate administrativa.

Analizand asistenta acordata pentru indeplinirea tintelor
din Obiectivele de Dezvoltare ale Mileniului, Bourguignon,
Sundberg (2006: 1) definesc capacitatea de absorbtie a unei tari,
In sens larg, ca ,abilitatea de a utiliza ajutor suplimentare fird a
inregistra ineficienta pronuntata a cheltuielilor publice si fara
efecte adverse induse cum ar fi ‘Boala Olandeza’ (Dutch
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disease) sau concentrarea, aglomerarea economiilor interne”.
Existi de fapt un punct de saturare dupd care fluxul
suplimentar de finantare produce efecte minime in termeni de
crestere economici. In acest caz, capacitatea de absorbtie
reprezinta o rata marginald de rentabilitate (marginal rate of
return) (ibid.) Ea depinde, alaturi de eficienta ajutorului, de trei
categorii mari de factori: i) cantitativi (resurse necesare realizarii
obiectivelor — infrastructura, capital fizic, fortd de munca
calificatd, etc.), i) macroeconomici (efecte ale fluxurilor
financiare asupra economiei - distorsiuni ale preturilor interne,
ale puterii de cumparare, competitivitatea economiei, etc.) si iii)
institutionali (mediul general al guvernarii — capacitate de
management, functionarea institutiilor de control, calitatea
serviciilor furnizate) (Bourguignon, Sundberg, 2006: 5). Acest
din urma factor poate fi partial asimilat capacitatii
administrative a statului si este relationat cu nivelul coruptiei.
Cu alte cuvinte, in tidrile cu slabe capacititi institutionale,
»punctul de saturare” se atinge mai rapid. (ibid.).

In literatura integrarii europene, capacitatea de
absorbtie se refera si la capacitatea Uniunii Europene de a
integra noile state membre. Ideea a aparut pentru prima datd in
documentele europene in 1993 in cadrul summitului de la
Copenhaga. Ea este ,,capacitatea Uniunii de a absorbi noi
membri, In timp ce este mentinut momentumul integrarii
europene” si ,un aspect important de interes general atat
pentru Uniune cat si pentru tdrile candidate” (European
Commission, 2006).”7 Totusi, tema absorbtiei fondurilor

37 Termenul de capacitate de absorbtie a Uniunii Europene a revenit in forta
in discursul public in 2005, odatd cu tema aderirii Turciei (Emerson et al.,
2006: 2, Esen, 2007: 1). Incercand si clarifice ambiguitatea termenului
utilizat in documentele oficiale europene, studiul lui Emerson et al. (2006)
propune un model cu urmitoarele dimensiuni privind capacitatea de a
absorbi noi state membre: capacitatea pietelor de bunuri si servicii de a
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structurale este centratd pe capacitatea statelor membre §i nu
pe cea a Uniunii Europene. Capacitatea statelor membre de a
absorbi fondurile de dezvoltare din partea Uniunii Europene
este analizatd in aceastd lucrare, in cadrul Capitolului 4, de
rezultate. Tema ramane oricum noud®, oferind perspective
largi de dezvoltare conceptuale si empirice.

In literatura fondurilor structurale, analiza realizati de
Boot et al. (2001) este considerata primul studiu sistematic al
notiunii de capacitate de absorbtie (Wostner, 2008). Aceleasi
definitii $i model de analiza sunt utilizate in raportul realizat
penttu DG Regio/DG Enlargement (Boeckhout et al., 2002).
Studiul introduce o viziune sistemici, delimitind cererea
(beneficiari) de oferta (autorititi de management) de fonduri
structurale la nivel statal. Ca si in cazul capacitatii
administrative, evaluarea ex-ante a absorbtiei se centreaza pe
etapa de programare. Ea poate fi influentata de mediul extern
statului membru, cum ar fi legislatia Uniunii Europene. Alte
influente sunt exercitate de capacitatea macroeconomica,
capacitatea financiard si cea administrativa (Boeckhout et al.,
2002).

Capacitatea de absorbtie a fost asimilatd capacitatii
macroeconomice, in primele faze de dezvoltare a studiilor.® In

absorbi noi state membre, capacitatea pietel muncii, capacitatea bugetului
UE, capacitatea institutilor UE de a functiona cu noi state membre,
capacitatea societdtii de a absorbi noi state membre §i capacitatea UE de a
asigura securitatea strategici (Emerson et al., 2006: 9).

38 Prima perioadd de programare a inceput in 1989. Perioada 2007-2013 este
a patra petioadi de programare.

% Analiza problemelor identificd mai multe tipuri de obstacole in atingerea
unei tinte de 100% ratd de absorbtie. Esecul atingerii acestui ,,optim” de
absorbtie nu Inseamna ci fondurile structurale nu sunt eficiente sau nu au
efecte macro-economice benefice (Herve, Holzmann, 1998). Analiza
factorilor care influenteazd negativ absorbtia poate insi conduce la
imbunatitirea utilizdrii fondurilor.
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termeni operationali, capacitatea macroeconomicd reprezinti
procentul de fonduri structurale alocate in PIB (Boeckhout et
al., 2002). Pentru acest indicator unii autori (Horvat, 2005)
folosesc termenul de fonduri structurale nu in sens strict, al
fondurilor structurale si de coeziune alocate, ci in sens larg,
total fonduri alocate din partea UE pentru un stat membru,
incluzand si cele din Politica Agricoli Comuna, Politica de
Afaceri Interne (pentru granita Schengen), etc. Lucrarea de fata
va folosi acest din urma sens, mai larg. Folosim intersanjabil
termenii de ,,fonduri structurale” si ,,fonduri europene” pentru
urmatoarele tipuri de fonduri: Fondul European de Dezvoltare
Regionala (FEDR), Fondul Social European (FSE), Fondul de
Coeziune, Fondul European Agricol de Dezvoltare Rurald
(FEADR) si Fondul European pentru Pescuit (FEP). Limita
superioard la care trebuie sa se situeze alocirile anuale
financiare din fondurile structurale si de coeziune este de 4%
din PIB.40

Cei trei factori (capacitate macroeconomica, financiara
si administrativd) sunt grupati in partea de ofertd a fondurilor.*!
Partea de cerere este reprezentatd de capacitatea beneficiarilor

40 Council Regulation (EC) no. 1260/1999.

' Un alt model care include capacitatea administrativd ca dimensiune a
capacititii de absorbtie este cel dezvoltat de Mrak si Wostner, 2004, in
Wostner, 2008: 7-8. Ceilalti factori sunt: (i) capacitatea reali de absorbtie
(nevoi reale in concordanti cu obiective si angajamentele internationale,
disponibilitatea factorilor de productie pentru identificarea, organizarea si
implementarea proiectelor si programelor); (ii) capacitatea financiard de
absorbtie (capacitatea de co-finantare nationald si a beneficiarilor) si (iii)
capacitatea de absorbtie la nivel de program/proiect — relevanta strategiilor
si programelor (nationale si europene) conform nevoilor identificate in
cadrul  capacititii reale de absorbtie, adecvarea procedurilor de
implementare,  pregitirea  documentatiei  proiectelor.  Capacitatea
administrativdi de absorbtie este capacitatea administratiei publice si
capacitatea de a pregati si implementa sarcinile administrative de citre
aplicanti.
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de a pregati proiecte. Performanta utilizarii fondurilor UE este
o functie dintre capacitatea de absorbtie (cererea si oferta de
fonduri) si cei 3E (eficientd, eficacitate, economie), conform

Schemei 1.1:

Schema 1.1 Legitura dintre capacitatea de absotrbtie, cei 3

E si petformanta fondurilor UE

Capacitatea de absorbtie
Oferta de fonduri UE
i.  Condigi macroeconomice
ii. Abilitatea de a co-finanta
iii. Capacitatea administrativ
Cererea de fonduri UE

iv. Abilitatea  aplicangilor
pregiti proiecte

de a

Eficiengi
Eficacitate

Economie

A 4

Functionarea si
performanta utilizdrii
fondurilor UE conform
ceringelor din

reglementiri

Sursa: Sumpikova, 2006: 3

Din perspectiva ciclului de proiect (Boeckhout, 2002),
sunt identificate mai multe probleme in analiza performantei
utilizarii fondurilor:

e Performanta mangementului fondurilor structurale este o

variabild de rezultat, putand fi evaluatd numai ex post.
Capacitatea si ratele de de absorbtie sunt concepte
orientate catre resurse si astfel, insuficiente pentru a

explica impactul economic al transferdrii fondurilor
(Horvat, Maier, 2004: 13).
o Implementarea/ Functionarea, misura in care fondurile

structurale sunt administrate efectiv si eficient este o
variabild de proces, masuratd ex-ante prin indicatori
privind managementul fondurilor de pre-aderare.
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Programarea (Design-nl) este o variabild de input, iar
raportul dintre programare (design) si necesititi
determina functionarea sistemului sau partea de oferta a
capacitatii administrative. Partea de cerere a capacitatii
administrative este asimilatd capacitatii solicitantilor de
a pregati proiecte. In acest sens si capacitatea
beneficiarilor este o variabildi de tip intermediar, ca
raport dintre capacitatea individuald a aplicantului si
necesitati. Mediul extern nu este explicitat in acest
model, analiza se concentreazi pe caracteristicile
structurale ale ofertei, din perspectiva ciclului de
proiect, sumarizat in Matricea de administrare a
fondurilor structurale.*2

Tabel 1.3 Matricea de administrare a fondurilor structurale,

Indicatori-cheie de absorbtie pentru tirile candidate

Design Functionare
Indicatori . o Sisteme si
Structuria Resurse Umane :
Instrumente
Management Desemnarea Personalul Aranjamente Existenta
Autoritatii de Autoritatilor de |institutionale unui serviciu
Management Management  |pentru delegarea |public
responsabilititilormodern
Programare Prezenta Capacitatea de |Existenta Existenta si
parteneriatului  |programare Manualelor si calitatea
Procedurilor Planului

National de
Dezvoltare

Implementare Desemnarea Personalul Existenta unui  |Absorbtia si
Organismelor Organismelor  |proces pentru portofoliu de
Intermediare Intermediare  |dezvoltarea si proiecte din
managementul  |fonduri de
proiectelor pre-aderare

operationale
:

# Traducere In Oprescu et al. (2006: 12) pentru Structural Funds
Management Grid.
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Evaluare & Desemnarea Disponibilitatea| Existenta unui  |Functionarea
Monitorizare responsabilitdtilor|expertizei sistem unui sistem
de monitorizare |evaludrilor informatizat de  |de
s1 evaluare independente  |monitorizare $i  |monitorizare
evaluare pentru

fondurile de
pre-aderare

Management Desemnarea Asigurarea Existenta unui  |Practicd
Financiar&Control{Autoritdtii de sistemelor de  |sistem contabil si |institugionald
Platd sia contabilitate,  |proceduri pentru a
responsabilititilor|certificare si financiare rezolva
plata neregulile
financiare

Sursa: Boeckhout et al., 2002: 27

Tabelul 1.3 aratdi modul in care au fost evaluati
indicatori cheie de absorbtie la nivelul tarilor candidate.
Modelul cuprinde o evaluare orizontala (etapele ciclului de
proiect) si una verticala (structurd, resurse umane, sisteme si
instrumente, functionare).

Insumarea evaludrilor rezultate pe toate dimensiunile
rezultd in scoruri generale care se distribuie astfel:

e categoria A: Capacitate puternica: sistem pregatit
pentru Fondurile Structurale (cel putin 90% din scorul
maxim);

e categoria B: Capacitate suficienta, dar punctele slabe
trebuie abordate (75-90% din scorul maxim);

e categoria C: Capacitate incd nu suficientd (50-75% din
scorul maxim);

e categoria D: Capacitate insuficientd, nu existd o baza
pentru administrarea Fondurilor Structurale (sub 50%
din scorul maxim).
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Evaluarea realizata in 2006 (Oprescu, coord.) pentru
Romania, pe baza acestei grile de punctare, aratd o faza relativ
incipientd a pregatirii pentru absorbtia fondurilor structurale.*

Principala problema a acestui model de evaluare este ca
se bazeazd In intregime pe reglementiri si documentari
programatice. Acestea nu reflecta decat in mod partial procesul
de implementare. De asemenea, indicatorii privind fondurile de
pre-aderare pot furniza informatii privind implementarea
anumitor linii de finantare asemanitoare in fazele pre si post-
aderare. Acesta este exemplul Masurii 322 si a programului
SAPARD, experienta anterioara in acest tip de fond fiind
importanta si in analiza cererii de fonduri structurale. La nivel
global insd, al capacititii de absorbtie a statului membru,
volumul finantérilor si complexitatea reglementarilor fondurilor
post-aderare  depasesc cu mult fondurile pre-aderare
disponibile. Modelul ,jignora” de asemenea influentele
mediului. La nivelul ofertei, acesta poate fi reprezentat de
reglementdrile europene sau de efectele crizei financiare.
Regulamentele europene includ atat prevederile referitoare la
domeniul  programdrii  fondurilor  structurale, cat s
documentele integratoare de politici, cum este Strategia Europa
2020. De asemenea, efectele crizei financiare pot influenta atat
capacitatea macroeconomicd de absorbtie cat si politica de
salarizare a resurselor umane din sistemul gestionarii fondurilor
structurale.

# Concluzie similari si in evaludrile ex-ante pentru Bulgatia si Romaénia, dar
si pentru statele care au aderat la UE in 2004 (Papadopoulos, apud Horvat,
Maier, 2004: 6).
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Schema 1.2 “Formula” explicatiei performantei fondurilor
structurale

Design (S~HR+S&T)
------------------ = Functioning— Adm.Capacity 9  Absorption —p Performance
Requirements Macro —Y  Efficicncy —Y,

Co-finance Effectiveness

Sursa: Boeckhout et al., 2002: 3

Capacitatea de absorbtie a fondurilor structurale la
nivelul organizatiilor individuale a fost mult mai putin studiata
fata de cea la nivel de stat. In contextul acestui studiu definim
capacitatea de absorbtie ca un anumit tip de eficacitate
organizationald, in termeni de abilitate a primariilor de a
absorbi fondurile structurale. Sectiunea urmatoare expliciteaza
distinctia factoti organizationali/de mediu in analiza eficacitatii
organizationale.
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Ce functioneazi in absorbtia fondurilor europene?

2.1. Factori organizationali ai capacititii de absotbtie

O ipoteza implicita a modelelor care explica eficacitatea
organizationald este distinctia dintre factorii organizationali si
cei de mediu (Moynihan, Pandey, 2004: 423). Ambele categorii
de factori sunt esentiali, existind si o anumitd suprapunere
intre ei. Produsul interactiunii cu mediul — autonomia si
resursele - ar trebui sd ajute managerii sa utilizeze variabilele

organizationale (Moynihan, Pandey, 2004: 424).

2.1.1. Capacitate organizationald

Pentru studiul factorilor organizationali, vom analiza in
primul rand definitiile date termenului de capacitate
organizationald. La nivel de organizatie, capacitatea reprezinta
,abilitatea unei organizatii de a implementa o anumita politicd
sau proceduri” (Barman&Mclndoe, 2012: 74).44

Studiile  realizate in  special pe  organizatiile
internationale  identificd  trei niveluri ale  capacititii
organizationale: micro, mezo si macro (Wachira, 2009: 06).
Nivelul micro se concentreazia pe abilititile personalului,
inclusiv munca de echipi, construirea si schimbul de informatii.
Cel mezo are in vedere organizatia — structurd, roluri si
responsabilititi, leadership, atitudini, acces la informatie, ICT,
comunicarea  intra-organizationala, etc. Nivelul —macro
reprezinta factorii externi $i de mediu In care actioneaza

# In studiile din domeniul managementului public, termenul este folosit
similar cu cel de capacitate manageriala (Hou et al., 2003; O’Toole, Meier,
2010; Andrews, Boyne, 2010).
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organizatia (vointa politica, stakeholderi, politici, retele si
parteneriate, bugete ale institutiilor in subordinea carora se
situeazd). Nivelul organizational reprezinti nivelul pe care se
centreaza acest studiu. Sunt luate Insd in considerare si nivelele
micro (personal specializat) si macro (mediul accesarii
fondurilor structurale). Urmatoarele sectiuni detaliaza variatiile
de definire privind capacitatea ca resursa sau proces si cele care
rezulta din dimensiuni §i operationalizari. Criteriile de
diferentiere a definitillor capacitatilor sunt prezentate in
Schema 2.1.

Schema 2.1 Definitii ale capacitatii organizationale

Abilitafile personalului, Capacitate
Individual, administrativi, operationald,
tional, statal manageriala, cunoastere si invatare,
colaborare
Unitate de
analizd

Absorbtia fondurilor europene,

furnizare de servicii publice,

rezolvarea conflictelor sociale, etc.

Sursa: autor.

2.1.2. Resursa sau proces?

Capacitatea este atat resursa cat si proces, input si
throughput sau variabild intermediard de proces (Christensen,
Gazley, 2008: 266). Dupa criteriul etapei ciclului de proiect,
capacitatea este resursd, capabilitate sau rezultat/impact (Bryan,
2011: 17). Ca input, capacitatea este un stoc de resurse sau o
masurd a potentialului organizational (Honadle, 1981).
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Capacitatea ca resursd este considerati un ,indicator critic al
capacitatii”’, “cea mai acceptata definitie in literatura sectorului
public si non-profit, pentru ca atunci cand o organizatie nu are
resursele necesare pentru satisfacerea nevoilor populatiei, nu
este consideratd doar avand insuficiente resurse, ea nu are nici
capacitati de baza pentru atingerea obiectivelor organizationale
si de politics” (Bryan, 2011: 11). In aceeasi distinctie,
capacitatea administrativd este diferita de capabilitatea
guvernului  (Hou, Ingraham, 2003: 300). Capacitatea
administrativd se centreazd pe importanta politicilor,
procedurilor si a resurselor care pot imbunatiti performanta.
Capabilitatea, folosita mai ales in noul institutionalism
economic, analizeaza ,structurile guvernamentale largi,
incluzand considerarea regulilor prin care actorii politici isi
leagia credibil propriile actiuni de cele ale altora” (Hou,
Ingraham, 2003: 300).

Vom utiliza toate cele trei perspective asupra
capacitatii: cea de resurse (capacitate administrativd), de
capabilititi (capacitate manageriald) si de rezultat/impact
(eficacitate organizationald).

Tabel 2.1 Capacitatea organizationald ca resursa, capabilitate
sau rezultat

Conceptualizari Definitii cheie si idei

Resurse e Inputuri in productia sau procesele
unei organizatii, care rezultd in
abilitatea de bazi a acelei organizatii de
a-si realiza sarcinile.

e  Atragerea resurselor din mediu (umane,
financiare, tehnice, cunoastere)
e Resursele pot fi tangibile si intangibile

Capabilitati e  Abilitatea organizatiilor de a absorbi si
mobiliza resursele In moduri specifice
care produc capabilitatea
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organizationald

e Know-how-ul” organizatiilor care
transforma resursele in ,,output”
organizational

e In literatura managementului public,
similar capacititii manageriale

Rezultat/Impact Resurse si capabilitati organizationale

care sunt legate de eficacitatea

organizationald

e [Eficacitatea poate fi atat realizatd, cat si
potentiald

e DPerspectiva centratd pe rezultat
(output); ipoteza este cd organizatiile 1si
pot evalua capacitatea pe baza
atributelor care au un impact pozitiv
asupra performantei organizationale.

Sursa: Bryan, 2011: 9.

Capacitatea ca proces pune accentul pe dezvoltarea
capacitatii organizationale. Aceastd perspectiva este dezvoltata,
pentru sectorul public, in contextul programelor derulate de
agentiile de dezvoltare internationale, inclusiv pentru zona
centrala si est europeana (Koning et al., 20006).45 Spre deosebire
de abordarile anterioare, prezentate in Tabelul 2.2, termenul de
dezvoltare al capacitatii, aparut in anii ’80-’90, reuneste
perspective diferite, accentuand rolul cooperarii, al proprietatii
si al procesului si a devenit “metoda” de a promova
dezvoltarea (Lusthaus, 1999 apud Koning et al. (2006: 0)).
Totusi, cele doua conceptualizari ale termenului, de resursa sau
proces, se diferentiazd substantial: ,;a sti ce este capacitatea
locald este un lucru complet diferit de a sti cum sd o dezvolti”
(Cigler, 1998: 329).

45 Tn acest sens, definitia lui Honadle (1981) este una dintre cele mai des
utilizate.
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Tabel 2.2 Termenul de dezvoltare al capacitatii si
predecesorii sai

Termen Perioada Semnificatie asociata

Creare de institugii 1950-60 Obiectivul era de a crea in girile in curs de dezvoltare

(Institution building) un inventar de bazi a institutiilor din sectorul public
necesare pentru a dezvolta un program de investitii
publice

Focusul era pe design-ul si functionarea organizatiilor

individuale, nu a mediului mai larg sau a sectorului

Modele ‘importate’ din alte giri au fost utlizate
Sprijinirea/dezvoltarea 1960-70 Schimbarea de la crearea de institutii la sprijinirea
institugiilor institutiilor

Focusul se menine pe institugii individuale i nu pe o

perspectivi mai largd

Instrumentele erau folosite pentru imbunititirea

performantei
Managementul dezvoltirii/ = 1970 Obiectivul era de a adresa nevoile unui anumit public
administrarea sau un grup (inti neglijat anterior

Focusul era pe livrarea/ furnizarea anumitor programe
publice si a capacititii guvernului de a ajunge la
anumite grupuri {inta

Dezvoltarea resurselor 1970-1980 Dezvoltarea este despre oameni

umane Este accentuati importanta educatiel, sdnatatii,
populatiei
Inceputul dezvoltirii centrate pe oameni

Noul institutionalism 1980-1990 Focusul este la nivelul sectorului (guvern, ONG

companii private) inclusiv retele si mediul extern
Atentie acordati influentirii comportamentului
economic la nivel national

Aparitia problemei sustenabilitatii si schimbarea
directiei centrata pe proiecte

Apiruti in anii *70 ca domeniu al institutionalismului

economic
Dezvoltarea capacititii Sfarsitul anilor "80- Apirutd in anii 90 ca o agregare a multor altor
inceputul anilor “90 abordiri a dezvoltirii

Re-evaluarea notiunii de cooperare tehnica
Accentueazi importanta ownership-ului sia
procesului

A devenit “calea” de a realiza dezvoltarea

Sursa: Lusthaus et al., 1999 apud Koning et al., 2006: 6.

In aceeasi linie, din perspectiva de obiectiv de politica
publica, dezvoltarea capacititii a devenit unul dintre
principalele obiective ale fondurilor structurale. Fondul Social
European (FSE) finanteazd proiecte In sprijinul dezvoltarii
capacitatii institutionale si administrative. Acest obiectiv devine
unul general al FSE in perioada 2007-2013 (European
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Commission, 2007)%, in stransa legiturd cu Strategia Lisabona
revizuitd. Pentru Romania, acest obiectiv este inclus in
Programul Operational Dezvoltarea Capacitatii Administrative
(PODCA), dar interventii similare sunt propuse spre finantare
din FSE in alte 16 tari membre EU (Jorgensen, 2009).

2.1.3. Concepte, definitii, tipuri

Conceptul de capacitate se dezvoltd la intersectia
disciplinara  dintre managementul public (structurd = si
comportamentul agentiilor publice), economie politici (putere
politicd) si teoria sistemelor (tema emergentei sau a dezvoltarii)
(Baser, Morgan, 2008: 10).

Ideea unei variabile care explici atingerea anumitor
obiective organizationale este comuna conceptualizirilor
capacitatii. Termenul generic de capacitate este folosit sinonim
cu cel de capabilitate (Addison, 2009: 1). Capacitatea unei
organizatii este definitdi ca “abilitatea de a realiza sarcinile”
(Yu-Lee, 2002: 1) sau ca ,,abilitatea unei organizatii de a face
ceea ce 1si doreste sd faca” (Gargan, 1981: 652). Aceasta este o
abordare inductivi a capacitatii (Wise, Christensen, 2005).
Astfel de definitii includ si sensurile asociate celorlalte tipuri,
fiind uneori similare celor de capacitate organizationala —
»abilitatea interna a organizatiilor de a realiza o anumita
sarcind” (Barman, Maclndoe, 2012: 72).

Contextul, dimensiunile, unitatea sau nivelul de analizi
joaca un rol important in diferentierea sensurilor capacitatii

4 In petioadele anterioare, au fost sprijinite obiectivele de intirire a
capacititii administrative si institutionale a serviciilor de ocupare si de
(European Commission, 2007, disponibil la:
http://ec.cutopa.cu/employment_social/esf/docs/tp_institutional _en.pdf).
Perioada  2007-2013 aduce in prim plan dezvoltarea capacititii
administrative in toate regulamentele I'SE.
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(Gargan, 1981; Bowman, Kearney, 1988; Clingermayer, Wood,
1995; Hall, 2008). In cazul administratiei publice, nivelele de
analiza coincid cu cele ale teoriei organizationale. Ele sunt
interdependente si includ o perspectiva asupra capacititii la
nivel individual (competente profesionale), organizational
(implementare de politici si procese administrative) si statal sau
sistemic (procese de guvernare/guvernanti) (United Nations
Economic and Social Council, 2008: 1-2). Recent au fost
dezvoltate studii care analizeazd capacitatea la nivelul
organizatiilor internationale, cum ar fi Uniunea Europeana sau
Fondul Monetar International (Schilde, 2011). La nivel de
organizatie, diferentierile continud intre organizatiile publice,
private sau non-profit, iar intre organizatiile publice, intre
administratia publica centrald si locald. Exista insa si aspecte
comune, studiile actuale analizand definitiile capacitatii pentru
organizatiile sectorului public alituri de cele din sectorul non-
profit (Bryan, 2011; Christensen, Gazley, 2008). Ne vom axa pe
analiza capacitatii administrative la nivelul organizatiilor din
cadrul administratiei publice locale rurale din Romania.
Definirea si analiza ei depind insd de definirea capacitatii
administrative statale/guvernamentale si de context, de analiza
mediului de gestionare a fondurilor structurale la nivel
national/local.

Termenul de capacitate este multidimensional. Intr-o
sintezd a literaturii pe tema capacititii organizationale, Bryan
(2011) identifica patru dimensiuni: infrastructurd, management,
cunoastere si invatare si colaborare (Tabel 2.3). Pe baza lor sunt
identificate mai multe tipuri de capacititi, componente ale
principalelor dimensiuni. Astfel, capacitatea administrativd si
cea operationald sunt parte a infrastructurii §i includ sistemele
de management financiar, al informatiei §i al proprietatii.
Dimensiunea de management este partial similard celei de
autonomie decizionald in sensul in care leadership-ul are rolul
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esential in mobilizarea resurselor. Alituri de cunoastere si
invitare,¥ cooperarea/colaborarea ar putea fi considerati

factorii exogeni ai acestui model.

Tabel 2.3 Dimensiuni ale capacitatii organizationale

Dimensiune Definitie Componente
Infrastructurd  Capacitatea Sisteme de management de bazi:
OPE"_?‘E_i'J“al_?" si e Sisteme de resurse umane, inclusiv recrutarea
administrativi *  Sisteme de management al informatiei,
inclusiv capabilititi de utilizare a calculatorului,
software si date
e Sisteme de management financiar, inclusiv
proces bugetar si raportare
e Sisteme de management al proprietiii,
inclusiv intretinerea clidirilor si facilivigilor
Management Abilitatea de a *  Management focusat pe leadership care oferd
administra in mod o viziune $i acioneazd ca un integrator al
sistemelor
eficient capacitatea de de management
infrastructuri si resurse ®  Managerii ca actori strategici care identifica si
organizationale implementeazi capabilitigi dinamice rezultind in
disponibile pentru performanti organizationald imbunarigita
atingerea scopurilor
organizationale
Cunoastere si Abilitatea organizatiilor ®  Capacitatea adaptativi — abilitatea
invitare e a face lucrurile organizatiilor de a invita si rispunde la medii in
diferit” si de a incorpora schimbare prin angajamentul managerial citre
invitare,
politicile i practicile noi perspectivi sistemicd,  deschidere  citre
experiment si
in procesele gradul de absorbire $i integrare al cunoagterii
organizationale *  Capacitatea de absorbtie — rutine §i procese
existente organizationale prin care organizatiile dezvolta,
asimileaza si aplicd noua cunoastere. Principalele
procese includ achizitia, asimilarea si codificarea
cunoasterii
e Practica cunoasterii organizationale —
capabilitatea este pusd in practici zilnic. Variabile
cheie includ experiena zlnici s§i relagiile din
trecut.
Colaborare Abilitatea organizagiilor *  Acces la resurse financiare crescute
de a promova *  Acces la resurse non-financiare suplimentare
colaborarea eficienti *  Obtinerea unor castiguri reputationale

care sprijind eforturile §i
contribuie la
performangi
organizationald

prin cresterea credibilititii si legitimitatii
organizationale

Sursa: Bryan, 2011: 15-16

47 Sensul capacititii de absorbtie dezvoltat initial in studiile organizationale.
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2.1.4. Dimensiuni gi operationalizari

Sunt doua modele principale de mésurare a capacitatii -
de tip formativ sau de tip reflexiv (Addison, 2009: 11). In cel
formativ, principala ipoteza este cd existd anumite caracteristici
care preced si, impreuna, au un efect asupra capacitatii. Este
metoda de construire a diversilor indici de dezvoltare, cum este
indicele de dezvoltare umani (ibid.). In cel reflexiv, ideea este
cd variabila latenta (capacitatea) precede si are anumite efecte
directe asupra unor variabile manifeste, cum sunt de exemplu
masurari ale performantei. Este cazul scalelor construite pentru
anumiti indicatori ai guvernarii, inclusiv pentru cei dezvoltati de
Banca Mondiala ca masura a performantei sectorului public —
Worldwide Governance Indicators (WGI). Totusi, in ambele
modele, formativ sau reflexiv, problemele de validitate trebuie
examinate atent (Addison, 2009: 16).

Misurari care si permitd comparatii internationale ale
capacitatii statului sunt relativ putine si cu probleme de
validitate (Van de Walle, 2006). Un astfel de exercitiu este si
WGI, care agrega 6 dimensiuni ale guvernarii, grupate in trei
teme principale (Kaufmann, 2010): i) procesul prin care
guvernele sunt selectate, monitorizate si inlocuite, cu
dimensiunile de voce si responsabilizare (accountability),
stabilitatea politicd si absenta violentei/terotismului si ii)
capacitatea guvernului de a formula si a implementa eficient
politici, madsurata prin eficienta guverndrii si calitatea
reglementarii si iif) respectul cetatenilor si al statului pentru
institutiile care guverneaza interactiunile sociale §i economice,
observat prin respectarea legii si controlul coruptiei. Indicii
acoperd 200 de tari si se bazeaza pe 31 de surse date (setul de
date WGI pentru anul 2010). In ciuda definitiilor largi si a
masurdrilor subiective (evaludri de expert)), WGI ramane
printre cel mai folosit set de date pentru analize ale sectorului
public. Datele WGI pentru Romania sunt utile pentru a
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caracteriza mediul institutional al reformei in administratia
publica din Romania, in perioadele pre si post-aderare.

Un alt model de masurare a capacitatii statului are la
baza ideea de stat ca furnizor de bunuri publice. Analiza este
longitudinala si acoperd 26 de tiri post-comuniste, in perioada
1989-2006. Indicele capacitatii agrega urmatorii indicatori:
capacitatea de taxare, progresul in reforma infrastructurii,
nivele ale coruptiei, calitatea protectiei drepturilor de
proprietate si ,,contracte-intensiv monetare” (contract intensive
money) (Fortin, 2006: 655). Analiza aratd cd nivelele de
capacitate variaza inter-statal, dar riman relativ stabile intre
1989-1991 si 2006. In acest model, capacitatea statului este atat
variabila independentd cat si dependenti. Nivelul initial al
capacitatii este cel mai puternic factor explicativ al nivelelor
ulterioare de capacitate. Retinem aceastd idee in studiul nostru
prin analiza rolului jucat de capacitatea de absorbtie in perioada
2007-2009 pentru nivelul capacitatii in perioada 2009-2012.

Problema conflictelor civile introduce alte dimensiuni
pentru capacitatea statului. Acestea includ capacitatea militara,
birocraticd sau administrativa, alituri de coerenta si calitatea
institutionald si  politica (Hendrix, 2010).# Capacitatea

48 Componenta ,,0biectiva” din definirea capacititii statului are ca etalon
modelul weberian, In timp ce un al doilea element al aceluiagi concept
misoard puterea statului fati de societate si piete (Hameiri, 2007). Influenta
politicd si relatiile de putere devin esentiale in studiile care analizeazi
capacitatea statului In relatie cu conflictul. In teoriile neo-weberiene,
capacitatea statului este ,,tehnicd”, asociatd in primul rand cu performanta
institutionala si, in consecintd, depolitizata (Hameiri, 2007: 39). Nu sunt
explicate, conform aceluiagi autor (nici de teoriile neo-liberale, nici de cele
neo-weberiene), relatile dintre capacitate, conflict social si modele de
dezvoltare capitalistd. Conflictul apare, conform acestor teorii, ca rezultat al
unor capacititi slabe ale statului. Modelul solutie, derivat din teoria
conflictelor sociale, propune o analizi la nivel de sistem care sa examineze
conflictele sociale si politice si relatia dintre clivajele sociale si stat/ institutii
de stat (Hameiri, 2007: 144).
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administrativd este masuratd in conformitate cu definitia
weberiand a statului ca ,,monopol al folosirii legitime a fortei,
dar si ca investitie a acestui monopol intr-o structurd rational-
legald de autoritate organizatd In mod birocratic” (apud
Hendrix, 2010). Ca operationaliziri ale calititii birocratiei, sunt
folosite evaluarile expertilor, reunite in indicele privind
International Country Risk Guide (Hendrix, 2010; Bick,
Hadenius, 2008).# Valori mari se inregistreaza pentru tarile
care pot guverna fara schimbdri drastice in politici sau
intreruperi in serviciile guvernamentale. In aceste tari, birocratia
,weberiana” este ,,autonoma iIn fata presiunilor politice si are
un mecanism consacrat de recrutare si formare profesionald”
(Political ~ Risk  Setrvices ~ Group, www.ptsgroup.com/
ICRG_methodology.aspx). Capacitatea administrativa (la nivel
de stat) ia forma unei linii curbilinii (in forma de J) in relatie cu
democratia® (Bick, Hadenius, 2008).

Capacitatea in sensul birocratiei weberiene (Weber,
1978) este consideratd predictor al cresterii economice. Sunt
luate in considerare recrutarea bazatid pe merit si o carierd de
lungi duratd, incorporate intr-un sistem specific de organizare
si luare a deciziei. Nivelele de crestere economica la nivel de
stat (35 de tdri) sunt comparate pe parcursul a 20 de ani. Pentru
masurare este folositd ,,scala weberiand”, compusi din 10 itemi
(Evans, Rauch, 1999). Scala agregi raspunsurile expertilor la

4 Aldturi de calitatea birocratiei, indicele cuprinde misurdtori ai stabilititii
guvernamentale, conditii socio-economice, profilul investitilor, conflictul
intern si extern, coruptie, forta militard (military) in politicd, tensiuni
religioase, lege si ordine, tensiuni etnice §i responsabilizarea democraticd
(democratic accountability) — sursa: Political Risk Services Group,
http:/ /www.prsgroup.com/ICRG_methodology.aspx  (data accesirii: 7
octombrie 2012).

50 Efectul este negativ la scoruri mici pentru democratie, nu existd la valori
mediane §i puternic pozitiv la nivele inalte ale democratiei (Back, Hadenius,

2008).
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intrebari privind rolul agentiilor in formularea politicilor
economice,’! selectia, salarizarea, promovarea si durata carierei
functionarilor publici (Evans, Rauch, 1999: 762). Aceste
caracteristici contribuie la dezvoltarea economici, ,,chiar si in
conditii de control al nivelul initial al PIB-ului per capita si al
capitalului uman” (Evans, Rauch, 1999: 748).

Birocratia weberiana este variabila explicativa si pentru
capacitatea adaptativa. Ea este relationati cu adoptarea
masurdrii impactului, ca o practicdi noud, spre deosebire de
actiunile rutiniere pe care le realizeaza organizatia. Este
masurata prin personalul cu o cunoastere specializatd si prin
»prezenta regulilor scrise care guverneaza actiunea” (Barman,
Maclndoe, 2012: 72). Aceasta capacitate internd explicd si
raspunsul la presiunile de conformare din partea campurilor
organizationale, mediate de influentele mediului (ibid.), in
legiturd cu procesele de izomorfism coercitiv In termenii lui
DiMaggio si Powell.

Alte dimensiuni ale capacitatii statului sunt capacitatile
administrative, institutionale, tehnice si politice. Capacitatea
administrativd pune accentul pe ,,abilitatea statului de a realiza
functii administrative de baza pentru dezvoltarea economica si
bunastarea sociala” (Grindle, apud Kjer, Hansen, 2002: 18).
Capacititile tehnice si politice sunt privite din perspectiva
autonomiei.’?  Autonomia  guvernamentald  reprezintd
capacitatea de a actiona si autonomia decizionald (Borzel,
2008: 15). Autonomia guvernamentald este, in acest sens,
apropiatd conceptului de autoritate de implementare definiti ca

5 Datele culese In acest studiu nu se referd la intreg personalul din
administratia publicd, ci numai la cel care lucreaza in agentii economice
cheie, ceea ce implicd concluzia autorilor ci structurile birocratice in puncte
cheie sunt suficiente pentru a creste capacitatea (Evans, Rauch, 1999).

52 n acelagi timp, modelul incorporeazi o dihotomie clasica, cea dintre
structura si agency (Kjer, Hansen, 2002: 19).
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wabilitatea de a pune In aplicare decizii §i reguli, in sectorul
public si in societate” (Polidano, 2000: 810). Conceptualizarea
lui Polidano suprapune dimensiunile capacitatii statului etapelor
de proiect: capacitatea de politici (structurarea procesului de
luare a deciziei, coordonarea si analiza care sa produci feed-
back pentru intregul proces), capacitatea de implementare si
eficienta operationala (abilitatea de a furniza servicii in mod
eficient si la un anumit nivel de calitate). Acest model nu este
universal valabil, mai ales cd orice operationalizare a capacitatii
are o anumitd componenta subiectivd (Polidano, 2000). Ca si in
alte studii, este reiteratda nevoia de a defini capacitatea in
legitura cu scopul analizei.

Cele doui perspective asupra capacitatii (ca resursa si ca
autonomie) sunt complementare. Pentru ,,performanti”, in
sensul de respectare a regulilor europene, este nevoie atit de
resurse cat si de autonomie. Pot exista cazuri de state cu
suficiente resurse, dar care au dificultti in a le mobiliza si
coordona intre diverse institutii si niveluri de autorititi (Borzel
et al., 2008). In termeni operationali, autonomia este asimilata
jucdtorilor opozanti institutionali sau partizani (institutional
and partisan veto-players), iar capacitatea guvernului -
resurselor financiare si umane.

O alta distinctie in masurarea capacitatii este intre
caracteristicile interne si cele externe. Dimensiunile interne sunt
resursele umane si financiare (Bowman, Kearney, apud Hall,
2008) si sunt parte® a explicatiilor performantei prin teorii
endogene. Teoriile ecologice au in vedere mediul institutional,
cum ar fi disponibilitatea resurselor externe si cererile din
partea alegatorilor (Putnam et al., 1993: 55). Uneori, definitiile
capacitatii includ ambele caracteristici. Rowe, Jacobs si Grant
(1999) vad capacitatea ca o combinatie de factori de grup

53 Alaturi de procese institutionale (Putnam et al., 1993: 55).
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puternic central, resurse umane specializate, utilizarea datelor si
a evaludrii in procesele de planificare. Walker si Weinheimer
(1998) vad capacitatea in termeni de planificare eficientd si
leadership, resurse, competente specializate si retele externe
(apud Hall, 20082). O alta operationalizare a capacitatii
agentillor de a-i deservi pe cei siraci diferentiaza intre
caracteristici, activititi $i resurse interne sau externe (White et
2005: 13). Astfel, instrumentul de cercetare include
caracteristici interne (tipul organizatiei, numar angajati, buget,

al.

b

PRI

etc.), activitati interne (primirea clientului si evaluarea nevoilor,
formare profesionala, etc.), resurse externe (colaborare cu alte
agentii, etc.), asistentd tehnica primita de organizatie, activitatile
programului (tipul si frecventa serviciilor, etc.) (ibid.).
Dimensiunile capacitatii administrative luate in considerare de
acest studiu se focalizeaza pe caracteristici si procese interne,
dar includ si unii factori externi (capacitatea de colaborare,
parteneriat cu alte institutii).

Problemele nu sunt numai de identificare a factorilor
interni sau externi ai capacitatii, ci si de stabilire a relatiilor
dintre acestia (Chaskin 2001 apud White et al, 2005). La nivel
de stat, o trecere in revistd a diferitelor conceptualizari ale
capacitatii aratid cd nu existd o diferentiere clard a importantei
acordate diferitelor elemente (Kjer et al,, 2002: 21). Exista
totusi un acord intre definitii — sunt pe de o parte anumite
capacitati centrale si pe de altd parte mecanisme si factori care
dezvolta capacitatea (ibid.). Toate acestea se afld intr-o relatie
dinamica, iar scopul analizei este de a explica ,,prezenta unor
capacitati specifice In termenii dezvoltarii lor relationale de-a
lungul timpului” (ibid.).5 In unele modele ale capacititii, existi

5 Din perspectiva acestei surse, capacititile centrale se concentreazd pe
managementul financiar (crearea veniturilor fiscale, control puternic al
Trezoreriei asupra finantelor publice), organizarea birocraticd, sistem
administrativ diferentiat si specializat, precum si pe autonomia nationald
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relatii ierarhice intre dimensiunile acesteia. Pentru organizatiile
non-profit, “piramida” cuprinde trei nivele cu sapte elemente.
Pe nivelul cel mai inalt se situeazd aspiratiile, strategia si
competentele organizationale, iar cel de bazi include
componentele de sisteme si infrastructurd, resurse umane si
structurd organizationald (McKinsey, 2001: 33-34). Cultura este
liantul tuturor elementelor. Studiul arata ca cele mai importante
beneficii In termeni de impact social au fost realizate cand
organizatiile si-au dezvoltat capacitatea tinand cont de structura
si relatiile din cadrul piramidei, si nu s-au centrat doar pe
dezvoltarea resurselor umane sau a structurii organizationale

(ibid.).
2.1.5. Capacitatea administrativa

2.1.5.1.  Capacitatea — administrativd  ca un  tip de  capacitate
organigationald

Ca etapa a ciclului de proiect, capacitatea
organizationald este fie resursi, capabilitate sau rezultat/impact
(Bryan, 2011: 17). Perspectiva capacititii ca resursa este pe de o
parte, abordarea capacitatii administrative si pe de altd parte, in
termeni de atragere de resurse financiare, cea a capacitatii de
absorbtie. Aceastd din ultima definire include, in opinia noastra
si o conceptualizare in termeni de rezultat. Urmatoarea sectiune
prezintd aceste definitii.

2.1.5.2. Definitii ale capacitdtii administrative

Definitiile termenului de capacitate administrativa au in
comun ideea de ,,abilitati pe care le are sau ar trebui sa le aiba
birocratia publica” (Addison, 2009: 1). Cu toate ci este folosit
in mai multe stiinte sociale, conceptul nu se afla in prezent in

(sistem militar) (Kjer et al., 2002: 22).
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centrul nici unei discipline (ibid.). Intr-o analizi extensivd a
folosirii termenului in literatura stiintelor politice, Addison
(2009) remarca urmatoarele teme in legatura cu dezvoltarea
conceptului: i) formarea si dezvoltarea capacitatii statului,
inclusiv a capacitatii de a implementa acquis communautaire
(literatura integrarii europene); 2) factor in implementarea
politicilor (europene); 3) antecedent al performantei, ca ,,un
element uman 1in procesul de implementare de politici”
(Addison, 2009:6) - literatura managementului performantei; 4)
abilitate de a guverna si 5) ,,contur” al politicilor publice, ca
element explicativ al schimbarilor de politici. Aceasta lucrare se
axeaza pe studiul relatiei capacitate — performanta de accesare a
fondurilor structurale. Legatura din ce In ce mai mult studiata
dintre capacitate si performantd ar putea aduce termenul cat
mai aproape de ,centrul” stiintelor sociale, mai ales in
domeniul managementului public si administratiei publice
(Addison, 2009). In studiul acestei relatii, mai utilizam i
termenii de capacitate a statului ca abilitate de a guverna dar si
de a implementa acquis-ul comunitar.

Literatura integrarii europene dezvolti conceptual si
metodologic termenul de capacitate administrativa in evaluarile
ex-ante ale capacititii de absorbtie a fondurilor structurale.
Primele definitii din seria acestor studii au fost elaborate in
cadrul unui studiu realizat pentru DG Regio/DG Enlargement,
de analiza a capacitatii tarilor candidate de a a utiliza eficient
fondurile structurale (Boeckhout et al., 2002). Capacitatea
administrativd, alaturi de capacitatea macro-economica si cea
financiara de absorbtie reprezinta componente ale capacitatii de
absorbtie la nivel statal. Ea reprezinti o intreaga serie de
abilitati si aptitudini, centrate pe respectarea regulilor europene,
dar si pe capacitatea de “planificare/ programare, intr-un
interval optim de timp, de decizie/ selectie asupra programelor
si proiectelor, de coordonare intre partenerii principali, de a
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realiza intreaga munca administrativa si de raportare ceruta de
Comisie si de a finanta §i superviza in mod adecvat
implementarea, evitand cat mai mult frauda” (Boeckhout et al.,
2002: 2).

2.1.5.3. Dimensiuni §i operationalizdri

Daca in sectiunile anterioare am sistematizat definitiile
capacitatii in functie de nivelul analizei, la nivel de dimensiuni si
operationalizari ale capacititii ,,transferul” este mai pronuntat.
Prin urmare, vom preciza $i in aceastd sectiune cat mai clar
obiectul analizei — nivel, resursa sau proces si functie.

Un prim sens al capacititii administratiei publice locale
este cel de furnizare a serviciilor publice. Cadrul de analiza
elaborat de Grindle (1991) este folosit in sensul ,,administrarii
eficiente a infrastructurii locale si furnizarii bunurilor publice la
nivel local” (Wallis, Dollery, 2002: 6-7). Dimensiunile raman
aceleasi — capacitate institutionald, tehnica, administrativa si
politica. In acest model, capacitatea institutionald care se
concentreazd pe regulile jocului in modelul lui Grindle, rezultd
la nivel local din relatia autoritatilor locale cu cele centrale, in
conditiile In care existd ,un anumit grad de incredere
reciproca” (ibid.). Transferul competentelor de la nivel central
la local se realizeazi numai daci existd increderea ci oficialii de
la nivel local vor respecta aceleasi reguli ca si cei la nivel central.
Autoritatile locale vor avea incredere in procesul de
descentralizare numai dacd se bazeaza pe o intelegere clari a
responsabilitatilor transferate (ibid.).

Capacitatea administrativd la nivel local masoard in
legislatia romaneasca increderea autorititilor ,in respectarea
regulilor descentralizarii”. Urmdtoarele criterii sunt luate in
considerare:55 capacitatea autorititilor administratiei publice

% Conform Normelor metodologice de aplicare a Legii cadru a
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locale de management financiar, de planificare strategica, de
management al resurselor umane, de management al
proiectelor, alituri de concordanta actelor adoptate si emise de
catre autoritatile administratiei publice locale cu reglementarile
in vigoare. Capacitatea de planificare strategica ar corespunde
unei capacitati de politici in viziunea lui Polidano (2000), adica
,-abilitatea autoritatilor administratiei publice locale de a elabora
si adopta strategii privind dezvoltarea economica, sociald si de
mediu a unitagilor  administrativ-teritoriale,  conform
prevederilor art. 36 alin. (4) lit. e¢) din Legea administratiei
publice locale nr. 215/2001, republicatdi” (Art. 17 din
Hotirarea 139/2008). Problema este cd aceastd evaluare are un
grad scazut de validitate, in conditiile in care nu sunt precizari
legate de perioada planificarii, concordanta cu strategiile
judetene/regionale, existenta unui plan de actiune §i a unor
indicatori de performanta, etc. Dificultiti similare se
inregistreazd si In evaluarea capacitatii de management a
resurselor umane.

Indicatorul folosit pentru madsurarea capacitatii de
management a resurselor umane se refera la performantele
profesionale ale personalului din aparatul de specialitate al
primarului, calculat dupa urmatoarea formula:

Numirul personalului evaluat cu calificative "bine" si "foarte bine"

X 100
Numarul total al personalului evaluat

O evaluare realizati de UCRAP (Unitatea Centrald
pentru Reforma in Administratia Publica) arata ca pentru acest

descentralizirii nr.195/20006, aprobate ptin Hotdrarea nr.139/2008.
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indicator: ,,datele aratd faptul cd toate uat-urile inregistreaza
rezultate mai mari de 50% (79% din uvat-uri au obtinut un
rezultat de 100%).21”,° misuri a formalismului evaludrilor
realizate.

In aceasti operationalizare, capacitatea financiara §i cea
de management sunt parte a evaluarii capacitatii administrative.
Legalitatea actelor emise, care poate fi consideratd o variabild
de tip rezultat, este in stransa legaturd cu cea de planificare
strategicd. Relevanta ei pentru evaluarea potentialului de a
gestiona eficient competentele transferate este problematic.

Schema 2.2 Cadrul de analiza al dezvoltirii capacitatii
administrative

Raspuns la nevoile cetatenilor si firmelor

Mediul politic
- Orientarea pe
termen lung si

Performanta administratiei publice

Capacitatea de
parteneriat

Societate civild stabilitatea
ONG-uri - Transparenfa
Agentii - Profesionalizarea

“ Reforma administragiei publice politici si strategii }“/

HEEN

/ Sisteme §i instrumente
-
ICT, MIS Finante,
M&E

Sursa: Vet et al, 2011: 49

Structuri

1

{ Legislafie I Management ][ Cooperare }

Resurse

% Sursa: interpretare rezultate chestionar capacitate administrativ,
disponibil la
http://modernizare.mai.gov.ro/documente/Interpretare%20trezultate. pdf
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Un al doilea sens al capacitatii administrative este cel
dezvoltat in legitura cu tema fondurilor europene. Modelul de
masurare, multidimensional si ierarhic, a fost elaborat pentru
tarile candidate, pentru analiza obiectivelor de dezvoltare din
Fondul Social European. Sunt utilizati urmatorii termeni cheie:
structurd, resurse umane, sisteme si instrumente. Structura
precede resursele umane si acestea preced ca importantd
sistemele si instrumentele (Vet et al.,, 2011: 49). Structura se
refera la stabilirea clard a sarcinilor si responsabilititilor
institutiilor nationale implicate in managementul fondurilor
structurale, in toate fazele ciclului de proiect (Boeckhout et al.,
2002).57 Resursele umane la , abilitatea de a detalia sarcini clare
cu privire la fisa postului, numarul si calificarea personalului si
indeplinirea nevoilor de recrutare” (Boeckhout et al., 2002: 4).
Sistemele  si  instrumentele reprezinti  disponibilitatea
instrumentelor,  metodelor, = manualelor,  procedurilor,
formularelor  care  permit institutilor implicate  in
managementul  fondurilor  structurale sa  transforme
,cunoasterea implicitd" individuald in ,,cunoastere explicita"
care poate fi apoi transferatd intre organizatii (Boeckhout et al.,
2002: 4) (vezi Schema 2.2).

Un model similar este cel dezvoltat de Verheijen™
pentru evaluarea stadiului dezvoltarii noilor state membre. Sunt
identificate  posibile obstacole in absorbtia fondurilor
structurale, dar si In realizarea obiectivelor de dezvoltare
economicd si sociald care nu sunt incluse in documentele

57 Structura include elemente de legislatie, management si cooperare
resursele umane — competente, personal si resurse, iar sistemele si
instrumentele se referd la utilizarea TIC, a sistemelor de management al
informatiei, inclusiv privind finantele publice §i  a sistemelor de
monitorizare si evaluare (Boeckhout et al., 2002).

58 Tirile analizate de acest studiu sunt: Cehia, Estonia, Letonia, Lituania,
Polonia, Slovacia, Slovenia, Ungaria.
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programatice ale fondurilor structurale (Verheijen, 2006: iv).
Dimensiunile sunt cele de politici, resurse umane si e-
government. Evaluarea este realizata de experti, utilizand scale
standard, pe baza unor rapoarte individuale de tara. Metoda
permite comparatii inter-statale dar include totusi un grad inalt
de subiectivitate, dat de nivelul inalt de agregare a informatiilor
si de problema fidelitatii rezultatelor obtinute. Este in acelasi
timp modelul de analiza utlizat pentru identificarea
obstacolelor administrative pentru fondurile din Politica
Agricola Comuna in Bulgaria si Romania (Wegener et al,
2011).

Tabel 2.4 Dimensiuni si scale de masurare ale capacitatii

administrative
Capacitatea Dimensiuni Maisurare®
administrativa
Politicd publicd Managementul Scala CAF (0-5)
performantei
(Policy) Planificare strategicd Scala CAF (0-5)
EI% Coordonarea Scala Metcalf
Politicilor
Resurse Umane Legislatie Evaluiri SIGMA (1-7)
Management orizontal Evaluiri SIGMA (1-7)
Relatii politico- Evaluiri SIGMA (1-7)
administrative
Sporuri/beneficii Evaluiri SIGMA (1-7)
E-government Capabilititi e-government Stadii 1-4

Sursa: Verheijen, 2006: vii

Aderarea  tarilor post-comuniste dezvoltd tema
capacitatii administrative.®® Dintre criterile de aderare,

5 Scalele CAF (Common Assessment Framework), Metcalf, SIGMA si
capabilitatile e-government.

60 EI — Integrarea Europeand.

6! In acest caz, dezbaterea asupra capacititii administrative (la nivel de stat)
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,.criteriul birocratiei” (criterii Copenhaga) reprezinta unul dintre
cele mai dificile de misurat si evaluat. In ciuda eforturilor de
operationalizare, in special ale unitatii SIGMA din OECD,
»capacitatea administrativd rimane un concept evaziv’
(Dimitrova, 2002: 178), in mare parte datoritd lipsei un model
coerent la nivel european. Pentru perioada de inceput a
procesului de aderare, este probabil emblematica afirmatia unui
oficial al Comisiei Europene care a declarat ci: ,,nu am gasit
niciodatd o modalitate in care si evaludm capacitatea
administrativd pentru actualele state membre. Doar in cazul
tarilor candidate din Europa Centrald si de Est care ne bat la
usd am ridicat aceasta barierd a capacitatii administrative” (in
Dimitrova, 2002: 178). Dupa cum anticipa studiul din 2002,
indeplinirea acestui criteriu a fost in primul rand o
conditionalitate pentru aderare, nefiind insotitd de un consens
politic larg asupra reformei administratiei. Un alt motiv pentru
esecul credrii unor institutii stabile®? si durabile este lipsa
posibilitatii de veto a tarilor candidate (spre deosebire de statele
membre) si faptul ca nu au fost incluse preferintele locale in
proces (Dimitrova, 2002: 186). Odata cu perioada de
programare 2007-2013 revine in prim plan problema capacitatii
administrative ca obiectiv de dezvoltare in statele membre, in
special in fostele candidate din Europa Centrald si de Est.
,oPredictiile” studiului din 2002 s-au ,,implinit” ulterior, cici
unele dintre reformele realizate pe parcursului aderarii au fost
ulterior complet schimbate (Marin, 2011; Meyer-Sahling, 2006).

Problemele de capacitate administrativa nu se referd
doar la tirile post-comuniste. La nivelul Italiei, Milio (2007)

apare in legiturd cu utilizarea instrumentelor financiate pre-aderare
(Martens apud Tatar, 2010).

62 Articolul defineste institutii stabile ca ,,reguli si norme care, pe de o parte
realizeaza In mod eficient functiile pentru care au fost create si, pe de altd
parte, nu sunt contestate sau ignorate de actori” (Dimitrova, 2002: 171-172).
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defineste capacitatea administrativi cu urmatoarele patru
dimensiuni: i) management — prin claritatea definirii rolurilor,
coordonarea  §i  cooperarea  inter-departamentald;  ii)
programarea — design-ul programului, aprobarea programului;

iif) monitorizarea — sisteme de indicatori si proceduri de
monitorizare care raspund standardelor agreate
nationale/europene; garantarea  disponiblitati  datelor

financiare, fizice si procedurale; iv) evaluarea — producerea
rapoartelor de evaluare; integrarea in sistem a metodei si
culturii evaluarii. Fiecare indicator este evaluat pe o scald de la
O-absent, 1-stadiu initial, 2- dezvoltat, 3-consolidat. Acest
model este similar celui dezvoltat pentru evaluarea ex-ante a
capacitatii de management a fondurilor structurale — Matricea
de Administrare a Fondurilor Structurale. Analiza este utild in
special la nivelul ofertei, pentru organizatiile responsabile de
managementul programelor operationale — autorititi de
management si organisme intermediare.

La nivelul cererii, capacitatea administrativda este mai
putin investigatd. Studiile pe Estonia si Cehia arati diferente
mari de capacitate administrativa si financiara (ca abilitate de a
co-finanta proiectele) intre municipalititile mari §i mici
(Sumpikové et. al, 2004; Tatar, 2010; Lozrvi, 2012). Capacitatea
administrativd este definitd In acest caz ca abilitatea de a
participa in procesul de programare a fondurilor structurale, de
pregatire a aplicatiilor, co-finantare, implementare, monitoriza-
re si evaluare (Lorvi, 2012: 4-5).% O distinctie importantd este
introdusia in functie de faza proiectului - existd anumite
necesititi de capacitati administrative in faza de programare si
altele in faza de implementare sau control financiar (Sumpikové
et. al, 2004: 2).

3 Definitiile capacititii administrative din Sumpikova, 2004 si Tatar, 2010
sunt asemanatoare celor anterior prezentate din Boeckout, 2002.
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Tabel 2.5 Dimensiuni cheie ale capacitatii administrative®

Structuri slabe

| Lipsa de actualizare a

cadrului legislativ si
institutional

Un proces incomplet si lipsit de
coordonare de descentralizare

Cadre conflictuale si complexe

Lipsa intregririi orizontale

Suprapunere $i lipsd de claritate
in alocarea competentelor

Legdturi slabe intre
elaborarea politicilor si
implementare

Feedback slab din teren
Lipsa de experienta practicd a
autorilor de politici publice

Nivel sciazut de rotatie a cadrelor

Parteneriat si consultare
limitate

Angajament limitat al serviciului
public

Traditie limitati

Administratie publicd
lipsita de eficienta si de
eficacitate

Probleme de

resurse umane

| Decalaje de competente

la toate nivelele

Decalaje de competente

manageriale
Decalaje de specializare

Decalaje specifice legate de
reforma administratiei publice

Lipsa unor politici
coerente

de resurse umane si
dezvoltare de cariere

Promovare bazati pe vechime

Lipsa sistemelor bazate pe merit

Fluctuatie

mare de

personal

Retinere slaba in sistem a

personalului

Motivare slaba a personalului fata
de conditii i
Oportunitati de munca in sectorul
privat

Lipsd de personal i numar mare

a posturilor vacante

Eficienta slaba a formarii
profesionale in decursul

| ultimilor ani

Slaba dezvoltare

Utilizare limitata a

a

31

ist lor de
management

instr

al informatiei

Utilizare limitata a TIC

| Utilizarea sistemelor de
management al finangelor
publice
Utilizare limitata a

instrumentelor de
monitorizare §i evaluare

64 Tabelul este adaptat din diferite pirti de text dupa Vet et al., 2011.
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2.2. Factori de mediu ai capacititii de absorbtie

2.2.1. Relagia organizagie publica-mediu

2.2.1.1. Indicatori de caracterizare a medinlni

Mediul organizational este diferentiat intre mediul
tehnic i cel institutional (Scott, 2003). In definirea limitelor
mediului, cel tehnic este legat de mediul de sarcind (task
environment) si este vazut ca acea parte a mediului care are
legaturd cu fixarea sau atingerea scopului (Dill, 1958). Mediul
tehnic este cel de resurse si de transformare a acestora in
rezultate (Scott, 2003), iar cel institutional consti in ,,elaborarea
regulilor si cerintelor cdrora trebuie si se conforme organizatia
individuald pentru a primi sprijin si legitimitate” (Scott, Meyer,
1991: 123).

Mediul tehnic accentueaza perspectiva rationald asupra
organizatiilor, luand in considerare toate aspectele relevante
pentru realizarea scopurilor (Dill apud Scott, 2003: 127). in
termeni operationali, mediul tehnic are in vedere sursele
inputurilor, caracteristicile pietei, competitorii si institutiile
reglatoare, de control (Scott, 2003: 127). Unele din
dimensiunile identificate pentru caracterizarea mediului tehnic
afecteaza insa si mediul institutional.

Mediul institutional include politicile si cadrul de
reglementare, cu influenta asupra legitimititii organizationale
(Scott, 2003). Acest concept muta accentul pe faptul ca mediul
in sine este organizat si are in vedere in special retelele, cultura
si istoria (ibid). Definitille mediului institutional se
concentreazd pe doua aspecte principale (Zucker, 1987).
Primul are in vedere ,pozitile, politicile, programele si
procedurile organizatiei moderne [...] ca manifestiri ale unor
reguli institutionale puternice ce functioneaza ca mituri inalt
rationalizate” (Meyer, Rowan, 1991: 44). Este o viziune care
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asuma un rol mai degrabd pasiv la nivel de organizatie, ca
receptoare a regulilor elaborate de stat (Zucker, 1987: 450). Cea
de-a doua definitie accentueaza un alt nivel de analiza — campul
organizational ca un tip de retea organizationala. Campul
organizational, pe baza densitatii interactiunilor, a fluxurilor
informatiilor si a identificarii membrilor reprezinti o arie
recunoscutd a vietii institutionale (DiMaggio, Powell, 1991:
148). O alta definitie a mediului institutional este cea de set de
semnificatii §i asteptari ale wunei anumite forme si
comportament organizational care este Inteles de membrii
societatii (Zucker, 1977). Legitimitatea devine astfel esentiald
pentru asigurarea succesului organizatiei. Conformarea la
reglementari sau “convingeri institutionalizate” poate aduce
organizatillor mai multe resurse, legitimitate sau sanse de
supravietuire (Meyer, Rowan, 1977).

Dintr-o perspectiva institutionald, autoritatile
guvernamentale pot specifica conditiile de finantare (Geiger,
Ittner, 1996). In acelasi timp, influenta mediului institutional
este mai puternica pentru organizatiile sectorului public (decat
cel privat), in termeni de legitimitate si resurse (Meyer, Rowan,
1991; DiMaggio, Powell, 1991). In cazul nostru, constrangerile
institutionale diferd in functie de tipul de finantare accesat de
primadrie: de la Bugetul de Stat/ fonduti europene si intre
fondurile europene, regulile de finantare difera intre
Programele Operationale si intre acestea si Programul National
de Dezvoltare Rurali.

O altd abordare vizeazd conceptualizarea mediului sub
formda de informatie sau sub forma de resurse (Aldrich,
Mindlin, 1976 apud Aldrich, Pfeffer, 1976: 92). Informatia este
vazutd sub forma fluxului perceput de membrii (Dill (1958),
Weick (1969)). Cealaltd abordare vizeaza resursele disponibile,
ignorand procesul prin care mediul este perceput de membrii
organizatiei (Aldrich, Pfeffer, 1976). Aceasta este si abordarea
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teoriei dependentei de resurse. In aceasti din urma conceptie,
incertitudinea reprezinti termenul cheie. Directia relatiei este
ambivalenta — complexitatea si instabilitatea mediului genereaza
incertitudine (Aldrich, Pfeffer, 1976: 92).

Complexitatea ~ mediului  este vazutd fie ca
omogenitate/heterogenitate (Emery, Trist, 1965 apud Cannon,
2007: 297) fie in termeni de factori in mediul tehnic/ de sarcind
(numdr si similaritate/diferentiere a factotilor) (Duncan, 1965
apud Cannon, 2007). Aldrich (1979, apud Cannon, 2007: 297)
introduce si problema informatiei ca nivel de cunoagtere
specializati cerutd de complexitatea mediului. Masurarile
mediului sunt fie obiective, fie de perceptie (Cannon, 2007:
299). Un studiu de referinta este cel dezvoltat de Dess si Beard
(1984). In el, complexitatea depinde de numirul si diversitatea
cerintelor organizationale. Sunt identificate trei dimensiuni ale
mediului®:  abundenta de  resurse sau  capacitatea
(,,munificience”), dinamismul (stabilitate/instabilitate  sau
turbulentd) si complexitatea (omogenitate/heterogenitate si
concentrare/dispersie). Masuritorile au fost dezvoltate totusi la
nivel de industrie si operationalizarile de tipul valorii adaugate,
volum al vanzarilor, diversitatea produselor industriale, etc. nu
sunt aplicabile organizatiilor sectorului public.6?

% Sintez4 a celor sase dimensiuni identificate anterior de Aldrich (1979).

% Pentru un alt exemplu de utilizare a tipologiei lui Dess si Beard in
influenta mediului asupra managementului organizatiilor dintr-o anumitd
industrie, vezi Boyd (1990).

7 Cu exceptia regiilor autonome si a companiilor subordonate consiliilor
locale, ca exemple de hibrid intre sectoarele public si privat.
Operationalizarea mediului institutional in comparatia organizatiilor private
din doud sectoare industriale include gradul de control asupra distributiei i
pretului produselor, statutul patentelor si a drepturilor de autor si
predictibilitatea adoptirii comportamentelor promovate de liderii de opinie
(Hirsch, 1975: 332).
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Pentru acest studiu vom folosi conceptualizarea
mediului folosind urmaitoarele dimensiuni sintetizate din
studiile de referintd de Sharfman si Dean (1991: 683):

e complexitate in sensul de nivelul de cunoastere
complexa cerut de mediu,
e instabilitate sau dinamism (rata schimbadrilor rapide in

mediu) si
e disponibilitate a resurselor (nivel al resurselor
disponibile din mediu).

Influenta mediului asupra performantei organizatiilor
publice®® o intalnim si in modelul de logic of governance (Lynn,
Heinrich, si Hill (2000) sau O’Toole si Meier (1999)).
Conceptul de mediu organizational nu a fost insi clar elaborat
(Boyne, Meier, 2009: 801) si in particular, ,,schimbidrile
neprevazute in complexitate si abundenta (munificience)”,
subsumate termenului de turbulenta (ibidem).®

2.2.2. Teorii ale relatiei otganizatie-mediu

Istoria teoriei organizationale este 1n principal
redescoperirea agendei lui Parsons, analiza relatiilor
instrumentale ale organizatiei cu mediul (Scott, 2003). Teoria
contingentei, a dependentei de resurse sau unele teorii neo-
institutionale se inscriu in aceasta agenda de cercetare (Stern,
Barley, 1996). In interactiunea cu mediul, organizatia isi poate
gisi mai degrabi o sursd de stabilitate (Scott, 2003: 73). El are
si un rol de legitimare a misiunii sau scopului organizatiei
(ibidem). Dupad cum remarci si Christensen et. al (2007: 75),
Talcott Parsons a fost printre primii sociologi care a remarcat
ca organizatiile nu pot supravietui ‘doar’ fiind eficiente. Ele au

% Influenta factorilor de mediu a fost studiati in special cu privire la
structura organizationala (Mintzberg, 1980).
% Corelatia dintre turbulenti si rezultatele organizationale este una negativi.
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nevoie de legitimitate din partea mediului. Este asadar o viziune
de sistem natural dar in acelasi timp deschis.

Organizatiile publice sunt considerate, in majoritatea
cazurilor sisteme deschise (Rosenbloom, 1993) in care mediul
are o influenta importantd asupra rezultatelor produse.
Sistemele inchise din sectorul public sunt asociate, de obicei,
unor proceduri administrative rutiniere (Rosenbloom, 1993:
163) — eliberarea de certificate sau autorizatii.” In comparatie
cu sistemele inchise, sistemele deschise sunt mai putin
predictibile, datoritd complexitatii relatiilor intra si inter-
organizatie.

Perspectiva sistemelor deschise este dezvoltata pe baza
teoriei lui Parsons. Ca sistem deschis, organizatia este un sistem
natural In care ,organizatia complexd este un set de parti
interdependente care fac impreuna un intreg pentru ca fiecare
contribuie la ceva i primeste ceva din intreg, care la randul lui
este interdependent cu un mediu mai larg” (Thompson apud
Denhardt, 2004: 83). In teotia organizationald, Katz si Kahn
(1966) stabilesc cinci tipuri de subsisteme care indeplinesc
cerintele organizationale: 1) tehnic (obtinerea rezultatelor
intermediare); i) de suport (obtinerea resurselor si mobilizarea
rezultatelor; iii) de mentinere (conformarea personalului la
rolurile pe care le are de indeplinit prin selectie, recompense si
sanctiuni); iv) de adaptare (raspuns la influentele mediului) si v)
managerial (coordoneaza si controleazd celelalte subsisteme si
activititi). Relatia organizatie-mediu este vazuti de Katz si
Kahn ca un set de diferite tranzactii, de tip input-output, de
resurse rare si valoroase. Yuchtman si Seashore (1967) adauga
acestui schimb elemente de competitie care intra in definirea a

70 Nu considerim asocierea ca validd pentru sistemul administratiei publice
din Romania, datoritd, ca regulad generala, costurilor mari de obtinere a
certificatelor sau actelor oficiale, incluzand aici si platile informale care fac
parte din acest sistem.
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ce inseamnd o organizatie eficace, stabilind un anumit tip de
ierarhie. In aceasti abordare, competitia fondurilor structurale
stabileste care sunt cele mai eficace primarii. Dincolo de
competitie se pot dezvolta, ca cerinte organizationale de
adaptare si relatii de parteneriat intre primarii sau intre primarii
si alte institutii publice, pentru realizarea unor proiecte comune
(finantate sau nu din fonduri structurale). Dacd o anumita
primdrie, ca principal solicitant, acceseaza fonduri structurale,
toate primariile incluse in parteneriat pot fi considerate eficace
din acest punct de vedere. Absorbtia fondurilor structurale nu
reprezintd insa un scop In sine, el poate fi considerat un scop-
mijloc (Yuchtman, Seashore, 1967) sau mai degrabi un
indicator de proces (Scott, 2003: 366). Acesti din urma
indicatori ai eficacitatii organizationale sunt o expresie a
cantititii sau calitatii activititilor realizate de o organizatie
(Scott, 2003: 360).

Sunt mai multe criterii de analiza a relatiei organizatiilor
publice cu mediul. Una dintre abordarile folosite in analiza
relatiei cu mediul este cd organizatiile publice fie se adapteaza la
mediu, fie dispar. Dar exista si o variantd de mijloc, in care
organizatiile controleaza mediul (Rosenbloom, 1993) sau
,organizatiile trebuie sd asimileze acele elemente necesare in
mediul lor care le permit supravietuirea” (Scott, W. apud
Rosenbloom, 1993: 165).

O alta clasificare a contextului organizational
diferentiazd intre focusul pe aspecte politice, culturale sau
mituri (Christensen, 2007: 162). Perspectiva instrumentald se
axeazd pe aspectele politice si ,,baza profesionald a cunoasterii”,
cea culturali pe contextul intern in traditii si culturi
organizationale, pe cand cea a miturilor pe mediul extern
institutionalizat. Pe langi utilitatea folosirii complementare a
acestor abordari, autorul remarca si gradul inalt de generalizare,
care nu ofera o directie clara definitiilor operationale.
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Relatia organizatie-mediu este ambivalentd. Mediul
influenteazd organizatiile, dar si organizatile influenteaza
mediul (Scott, 2003: 145). Printre cele mai influente teorii in
studiul influentei mediului se numird teoria dependentei de
resurse, a contingentei si teoriile institutionale. Toate trei fac
parte din categoria teoriilor substantialiste si vad organizatia ca
un sistem deschis.

Integrarea teoretica se poate realiza prin utilizarea
diferitelor nivele de analiza (Hoffman, 2004). Nivelele sunt
tehnice, manageriale si institutionale (Thompson apud
Denhardt, 2004: 86). Modelul sistemelor inchise si rationale ar
corespunde nivelului tehnic (a carui responsabilitate ar fi
performanta efectivd organizationald), iar nivelul institutional
este cel care inglobeaza influentele mediului, fiind in consecinta
supus unui nivel mai ridicat de incertitudine. Rolul nivelului
managerial ar fi unul de mediere intre cele doua (ibidem).

Alte nivele de analizd organizationald sunt psihosociale,
structurale si ecologice (Scott, 2003: 15). Nivelul ecologic este
cel care analizeaza relatia cu mediul, iar in cadrul lui se mai pot
distinge alte trei subniveluri: i) seturi organizationale - nivel de
analiza folosit de teoria dependentei de resurse, perspectiva
asupra mediului are ca punct focal organizatia si reprezintd in
principal  nivelul  decizillor  strategice; i)  populatii
organizationale - grupuri de organizatii care au anumite
caracteristici comune (teoria ecologiei populatiei);  iii)
comunitdti interorganizationale si campuri organizationale care
poate include si celelalte doud niveluri (teoria izomorfismului
institutional) (Scott, 2003: 126-129). Urmaitoarea sectiune
prezinta teoriile dependentei de resurse, contingentei si teoriile
neo-institutionale.
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2.2.2.1. Teoria dependentei de resurse

Teoria dependentei de resurse (TDR) a fost dezvoltata
de sociologii americani Pfeffer si Salancik (1978) si plaseaza
analiza mediului la nivelul retelei interorganizationale. Din
moment ce organizatiile depind de resursele altor organizatii,
ele nu sunt complet autonome, independente, iar misiunea
managerilor este de a Intelege cat mai bine relatiile intre propria
organizatie si cele de care depinde (Hoffman, 2004). Existd mai
multe tipuri de interdependente (Marion, 1999) in functie de
relatile de putere, rezultate (outcomes) si comportament
organizational. Distingem astfel intre: i) interdependente
simetrice (relatii de putere echilibrate) si asimetrice, care pot fi:
i) dependente de rezultat (produs al doua sau mai multe
sisteme) si de comportament (activitatile unui sistem sunt
relationate cu alt sistem). La randul lor, dependentele de
rezultat pot fi competitive (rezultatul unui sistem este realizat in
detrimentul altui sistem) si simbiotice (rezultatul unui sistem
este rezultat pentru altul sau doud sisteme sunt reciproc
dependente de rezultatul fieciruia). In fata acestor constrangeri,
existd urmatoarele tipuri de strategii posibile (cf. Hoffman,
2004: 183): i) adaptarea sau modificarea constrangerilor; ii)
modificarea interdependentelor prin fuziune, diversificare sau
extindere; iif) asocieri, joint-ventures, crearea de directorate
colective; iv) modificarea legalitatii sau legitimitatii mediului
exterior prin actiuni politice (mentinerea sau introducerea de
impozite noi, subventii, rezervare de licente, etc.). Organizatiile
care sunt in interdependente asimetrice pot pur si simplu
,cumpdra” mediul (fuziune, extindere).

Dependenta interorganizationald trebuie analizata,
conform Pfeffer, Salancik (1978) in relatie cu patru probleme:
1) magnitudinea dependentei de o anumitd resursa (gradul in
care este utilizatd o anumitd resursd); i) importanta sau
»puterea” unei anumite resurse; iii) gradul In care un anumit
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grup are putere discretionard asupra resursei necesare unui alt
grup; iv) gradul in care controlul resursei este concentrat. TDR
accentueaza importanta dezvoltarii sistemelor informationale,
statistice pentru colectarea si procesarea informatiei (Pfeffer,
Salancik, 1978: 142). Astfel, pentru a studia care sunt
influentele mediului trebuie analizata (cf. Hoffman, 2004: 184):
1) importanta resursei (care sunt necesitatile de resurse si cine le
detine, intririle si iesirile sistemului folosind modelul retelei) si
i) agentii externi cu o influenta potentiala asupra organizatiei,
adica cei care detin resursele critice, cautarea mijloacelor de a
evita dependenta. Analiza principalilor stakeholderi este de
altfel vizuta ca o metoda de integrare a teoriilor institutionale si
a dependentei de resurse in analiza organizationali (Gomez,
2007: 80).

Organizatia care detine resursele necesare unei alte
organizatii detine o relatie de putere fata de aceasta. TDR se
centreazd pe explicatia achizitiilor resurselor in scopul
,»supravietuirii’” organizatiei. In consecinta, principalul concept
al TDR este reprezentat de resursa ca determinant al
dezechilibrelor de putere si in consecinta, al dependentelor
(Casciaro si Piskorski, 2005).

Conceptul de capacitate administrativd, incluzand
diferite tipuri de resurse devine, alaturi de variabilele de
control, cum ar fi capacitatea financiara $i influentele mediului,
un  potential  model  explicativ = pentru  relatiile
interorganizationale. Totusi, teoria este puternic limitatd
conceptual si metodologic. Pe de o parte, ,,supravietuirea” este
potrivita mai ales in contextul organizatiilor private sau non-
profit, nu si in cel al organizatiilor publice. Pe de altd parte,
existd limite si in explicarea proceselor si in conceptualizarea
relatiilor de putere, care nu sunt in mod clar legate de actiuni
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ale unei anumite surse (Narayana, 2012).7" Una dintre solutii
este de a defini relatia de dependentd in mod procesual, ca
relatie intre input si output, legatid de implementare si eficienta
si eficacitate (Thompson apud Narayana, 2012). O alta solutie
este de a decupla conceptualizarea puterii In doi termeni cheie:
dezechilibre de putere si interdependente.” Fiecare dintre ele
poate avea efecte diferite asupra reducerii dependentei
organizatiei fatd de mediu (Casciaro, Piskorski, 2005). Totusi,
exista conditii de mediu in care organizatiile nu isi pot reduce
dependentele, iar unul dintre cei mai importanti determinanti ai
,ysuccesului” este masura In care organizatia dependenta este la
randul ei o sursi de constrangere pentru organizatia de care
depinde (ibid: 4). In consecintd, pentru a explica relatia dintre
capacitatea  administrativdi ~ §i  accesarea/ 1mplementarea
proiectelor din fonduri structurale, este necesara lirgirea
perspectivei TDR cu abordarea procesuald si specificarea
conditiilor in care organizatia este capabila de a-si reduce
dependentele. Dimensiunile mediului sunt explorate de teoria
contingentei, similard cu TDR 1in recunoasterea importantei
mediului i, corespunzator, a cerintelor din partea
organizatiilor.

2.2.2.2. Teoria contingentei

Teoria contingentei (TC) are ca punct central, spre
deosebire de TDR, adaptarea structurii si folosirea resurselor ca

" Acestora li se adaugi alte limite teoretice i metodologice (vezi Narayana,
2012; Marion, 1999; Csizmadia, 2006; Davis, Cobb, 2009; Casciaro,
Piskorski, 2005; Hillman et al., 2009). in ciuda acestor limite, unele studii
vid o posibild revenire a utilizarii intensive a TDR 1n conditiile actuale de
crizd economicd, insatisfactie cu liderii politici si activism social ridicat
(Davis, Cobb, 2009).

72 Dezvoltatd de Casciaro, Piskorski (2005) pe baza teoriei lui Emerson
(1962), in care puterea este un atribut al relatiilor sociale $i nu al unui actor.
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raspunsuri organizationale la influentele mediului, nu de
achizitie de noi resurse. In ciuda similarititilor conceptuale,
studiile folosind cele doud perspective teoretice au inregistrat o
evolutie relativ paraleld (Hillman et al., 2009: 1418). Principala
idee a TC este ca structura organizationala se adapteaza
conditiilor de mediu sau factorilor de contingenta. Structurile
organice performeazd mai bine in medii dinamice, iar cele
mecaniciste In medii stabile (Burns, Stalker, 1961 in Vlasceanu,
2000). Variabilele de baza ale teoriei contingentei care explica
eficacitatea organizationala se referd la: 1) stabilitatea si
complexitatea mediului; i) gradul de predictibilitate si control
in raport cu mediul; iif) acuratetea in perceperea mediului; iv)
gradul de rationalitate organizationald; vi) corespondenta
raspunsului organizatiei fatd de mediu (Steers, apud Hoffman,
2004: 181-182). In functie de complexitatea perceputa si rata
schimbarii, rezultd patru posibile situatii: 1) incertitudine redusa;
i) incertitudine moderatd relativa; iii) incertitudine moderat
intensa si iv) incertitudine intensa (Tabel 2.6). TDR subliniaza
de asemenea cid perceptia mediului este foarte importantd in
influenta exercitatd asupra actiunilor organizatiei, dar in acelagi
timp mediul poate avea efecte asupra organizatiei indiferent
dacd a fost sau nu perceput de aceasta (Pfeffer, Salancik, 1978:
62-63). Mediul este in acelasi timp ,instituit” de membrii
organizatiei, prin intermediul interpretarilor si atribuirii de
semnificatii (Weick, 1969 si Pfeffer, Salancik apud Paunescu,
2006: 165). ,Instituirea prin actiune” este un proces de
constructie sociald a realitatii prin care ,,oamenii care actioneaza
in organizatii produc evenimente si structuri pe care le pun
ulterior in miscare” (Weick,  2000: 118). Scott (2003)
diferentiaza intre rezultatele §i impactul organizatiei in sensul
gradului de control exercitat de organizatie. In tmp ce
rezultatele se situeaza in sfera de control a organizatiei,
impactul este mai degraba  produsul  performantei
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organizationale si al influentei mediului. Totusi, In situatii de
incertitudine intensd a mediului consideram ca si rezultatele
organizatiei depind in mare masura de relatia cu mediul. Acest
studiu  exploreaza perceptiile managerilor organizatiilor
(primari) asupra gradului de incertitudine a mediului accesarii
fondurilor structurale.

Principalele critici aduse teoriei contingentei se refera la
faptul ca este mai degrabi o teorie staticd, care nu explica
schimbarea organizationala si care asuma un rol mai degraba
pasiv. managementului, in sensul de conformare ,strictd” la
cerintele mediului (Hoffman, 2004: 181).7 Totusi, dezvoltirile
ulterioare ale acestei teorii functionaliste propun un model de
proces™ de adaptare structurald pentru ,recastigarea
echilibrului  (fit)” (Structural Adaptation to Regain Fit),
conceptualizat ca o teorie organizationald a lipsei echilibrului,
Donaldson (2006: 21).

O altd problemd este extinderea perspectivel
,obiectiviste” a TDR i teoriei contingentei cu perspectiva
,,subiectiva” a teoriilor (neo) institutionale.

73 Pentru o analizd in extenso a criticilor teoriei contingentei vezi

Donaldson, 2006.
74 Tot un model procesual de adaptare structurald este si cel al lui
Mintzberg, 1980.
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Tabel 2.6 Incertitudinea mediului in functie de complexitate si

rata schimbarii

Simpla

Complexi

Cadranul 1

Cadranul Il

Incertitudine redusa

Incertitudine moderati relativa

componen e

Static 1. Mediu cu numir mic de factori si | 1. Mediu cu numar mare de factori si
L'()l’ﬂp()ﬁtntt‘ C()mp[lﬂt‘ﬁtlﬁ
2. Factorii si componentele sunt, | 2. Factorii si componentele sunt,
oarecum, similare intre ele oarecum, similare intre ele
Rata 3. Factorii §i componentele riman, in | 3.Factorii si componentele riman
schimbirii mare, aceleasi si nu se schimba neschimbate
Cadranul lll Cadranul IV
Incertitudine moderat intensa Incertitudine intensa
Dinamic | 1. Mediu cu numir mic de factori $i | 1. Mediu cu numir mare de factori si

CUI’HPOHC]HC

2. Factorii ¢
oarecum, similari

componentele sunt,

2. Factorii  si
seamind intre cle

componentele  nu

3. Factorii §i componentele sunt intr-
un continuu proces de schimbare

3. Factorii §i componentele sunt intr-
un continuu proces de schimbare

Sursa: Johns Gary, Comportament organizational, apud Oscar
Hoffman, 2004:182

2.2.2.3. Teorii institutionale

Teoriile neo-institutionale aduc in prim-plan regulile,
normele si semnificatiile. Analiza este realizata la nivelul
campurilor organizationale (DiMaggio, Powell, 1991), definite
ca ,acele organizatii care, in ansamblul lor, formeaza o arie
cunoscuta a vietii institutionale” (DiMaggio, Powell, 1991: 64).
Conditiile similare de mediu in care functioneazd organizatiile
situate intr-un anumit camp duc la ,,echivalente structurale” sau
wizomorfism” (DiMaggio, Powell, 1991). Izomorfismul poate fi
de doud tipuri: competitiv si institutional. Prima perspectiva
este potrivita pentru mediile in care exista competitie libera si
deschisa si explica partial procesul de birocratizare weberiana
(DiMaggio, Powell, 1991: 66) dar trebuie sa fie completat,
pentru de teoria
izomorfismului institutional. ,,Organizatiile se afla in competitie
nu doar pentru resurse sau clienti, dar si pentru putere politica
si legitimitate institutionald, conformitate sociala $i economica”
(DiMaggio, Powell, 1991: 66). Studiul lui DiMaggio arati cd a

contextul  organizatilor ~moderne,
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crescut legitimitatea pentru managerii si organizatiile care au
primit finantiri din surse federale.

Existd trei tipuri de mecanisme prin care organizatiile
dezvolta caracteristici structurale si relatii similare: coercitiv,
mimetic §i normativ. Tipologia are in primul rand functii
analitice, in mod empiric poate exista o combinatie din cele trei
caracteristici. Izomorfismul coercitiv este rezultatul a doud
forte: presiunile formale si informale ale organizatiilor de care
depinde organizatia si de asteptdrile culturale din societatea in
care functioneazd organizatia. Aici se poate incadra sistemul
legislativ (european si national) care guverneazd sistemul de
absorbtie a fondurilor structurale in Romania. Izomorfismul
mimetic caracterizeazd raspunsurile organizatilor in medii cu
incertitudine ridicati. In aceste conditii, una dintre strategii
este imitatia sau copierea unor modele ale altor organizatii care
sunt percepute ca fiind ,legitime” sau ,,de succes” (DiMaggio,
Powell, 1991: 70). Izomorfismul normativ deriva din
profesionalizare. Ca proces, se realizeaza prin cursuri de
pregitire profesionald (educatie si legitimarea unei anumite
cunoasteri de bazd produsa de experti) sau prin anumite
proceduri de recrutare si selectie.

Pe baza conceptualizdrii acestor mecanisme sunt
derivate cateva ipoteze privind echivalentele structurale. La
nivel de organizatie, cu cat scopurile unei organizatii sunt mai
ambigue, cu atat va fi mai mare masura in care organizatia se va
conforma modelului unei organizatii percepute ca fiind de
succes (DiMaggio, Powell, 1991: 75). La nivel de camp,
izomorfismul este de asemenea In relagie de directa
proportionalitate cu intensitatea interactiunilor sau a
tranzactillor unei organizatii cu statul, caracterizate de
rationalitate formald si de o importanta sporitd acordati de
agentiile guvernamentale regulilor institutionale (DiMaggio,
Powell, 1991: 76).

90



Absorbtia fondurilor enropene pentru comunele din Romania

In concluzie, perspectivele diferite ale TDR si
institutionalismului sociologic ~ pot  fi  considerate
complementare in analiza relatiei cu mediul. Perspectiva de
analiza a TDR este cea a managementului strategic
organizational, pe cand cea a institutionalismului este cea a
mediului (Hatch Mary Jo apud Hoffman, 2004: 191). ,, Teoria
dependentei de resurse presupune organizatiile ca fiind capabile
sa influenteze grupurile de interese din mediu, in timp ce teoria
institutionald subliniaza conformitatea si conventiile in crearea
stabilittii si astfel mediul institutional exercitd putere si control
mai mult decat organizatiile insele” (Lindkvist Lars apud
Hoffman, 2004: 190-191).75

2.3. Al;i factori

Aceastd sectiune prezinti o serie de alti factori,
organizationali sau de mediu identificati in analizele precedente
ca influente asupra capacitatii de absorbtie. Am optat pentru
includerea lor in capitolul dedicat factorilor organizationali din
doud motive principale: i) pentru a oferi o primd imagine
sintetica asupra determinatilor capacitatilor de absorbtie si a
legaturii factori organizationali-de mediu; ii) pentru a introduce
analiza asupra teoriilor relatiei organizatie-mediu $i a mediului
accesirii fondurilor structurale in Romania.

Nivelul de analizi s§i etapa ciclului de proiect
diferentiaza factorii care influenteazd accesibilitatea fondurilor
structurale din perspectiva beneficiarilor. O analiza realizata la

75 ,Miturile inalt rationalizate” sunt elemente coercitive asupra
organizatiilor, dar ,,multe din pozitiile, politicile, programele i procedurile
organizatiilor moderne sunt impuse de opinia publicd, de punctele de vedere
ale celor importanti care functioneazi in cadrul lor, de cunoasterea
legitimata de sistemul educational, de prestigiul social, de legi si de definitiile
neglijentei si prudentei asa cum sunt date si aplicate de tribunal” (Meyer,
Rowan, 1991: 44).
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cererea Parlamentului European (T6dtling—Schonhofe et al.,
2012) identifica urmatoarele categorii:

e TFactori la nivel european (cadrul legislativ si strategic,
partenerii institutionali la nivel european)

e Factori la nivel national (sisteme institutionale si
administrative si deciziile asupra alocarii resurselor)

e Factori la nivel de program (structurd, capacitati,
scheme financiare)

e Factori la nivel operational (sisteme, proceduri,
documente de aplicare, reguli de selectie si post-selectie,
informare si publicitate).

Unele probleme de absorbtie nu pot fi insa localizate la
un anumit nivel pentru cd reprezintd rezultatul interactiunii
dintre diferite niveluri, cum sunt relatiile dintre statele-membre
si UE. Dintr-o perspectivda mai larga vom grupa obstacolele
identificate de studiile realizate de Kalman (2002) si OIR
(2003) in urmatoarele categorii:

e De capacitate

e De programare - prioritati multiple care duc la alegeri
sub-optimale;””  perioada lunga de aprobare a
documentelor de programare; aplicarea regulii N+2 in
mod nediscriminatoriu reprezintd un obstacol pentru
inovare si calitate; aplicarea principiului programarii la
nivel de program si de proiect;s  raport
programate/implementare — petioada lungi intre
programarea si implementarea proiectului, lipsa viziunii
pe termen lung

76 Pe baza studiului lui Herve si Holzmann (1998).

77 Alaturi de cresterea economicd, pot exista §i alte prioritati ale guvernului
central, iar acestea pot fi diferite de cele ale guvernelor regionale sau locale.
8 Nivel administrativ disproportionat de mare pentru proiecte cu valoare
mica.

92



Absorbtia fondurilor enropene pentru comunele din Romania

Financiare/de utilizare a fondurilor - posibile probleme
de coruptie in relatiile dintre: a) statele membre si UE;
b) administratia publica centrald si locala si c) guvernul
central/local si firmele private (de consultantd, IMM-
uri, de constructie, etc.); utilizare a fondurilor pentru
consum in loc de investitii; schimbadri relative de preg
induse de transferuri (volumul mare de fonduri
transferate poate duce la inflatie sau scaderi in alte
sectoare de activitate); fluxuri financiare lungi si
complexe (mai ales ca rezultat al interpretirilor la nivel
national si regional); mecanisme de control financiar cu
o aversiune fata de risc dusd la extrem; avans mic
financiar (reflecta mai degraba transferurile la nivel
national, decat cele intre Comisie si statele membre);
sisteme duble de contabilitate; audituri exhaustive din
partea diferitilor actori.

De informare - dezavantaje de informatie din transferul
de autoritate/ probleme principal-agency (agentii,
beneficiarii de fonduri, au informatii mult mai bune
despre conditiile locale decat ,,principalii” care aloca
fondurile si de aici, ei pot cauta sa-si sporeasca anumite
avantaje sau sid existe fenomene de coruptie);
insuficienta atentie acordati informarii si educarii
promotorilor de proiecte, care adesea cred ci
,fondurile structurale nu merita efortul”.

De evaluare - slaba utilizare a mecanismelor de
monitorizare ca feed-back 1n sistem; finalizarea
perioadei anterioare de programare dureazd mult si, In
consecinta, evaluarea ex-post este slab utilizatd in
urmatoarea perioada de programare;

Alti factori - Consecintele aderarii la UE a tarilor din
Europa Centrald si de Est. Ca rezultate ale aderarii,
intervin tipurile de probleme mai sus-amintite: de
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capacitate administrativd §i institutionald, integrarea
fondurilor structurale in sistemul de investitii publice,
distorsiuni in planificarea politicilor publice, inclusiv
schimbdrile de pret, probleme de asigurare a co-
finantarii (chiar i la un nivel de 1-2% din PIB) precum
si problema dezvoltirii parteneriatelor cu sectorul
privat si non-guvernamental. Tot in aceasta categorie
mai sunt inclusi si alti determinanti sistemici care tin de:
actori (resurse umane, organizatii implicate), context

(politic, institutional, sisteme administrative si de valori,

diversitatea fondurilor, a tipurilor de proiecte, a

beneficiarilor), reguli, proceduri si sisteme care

guverneazi procesul (OIR, 2003: 8).

Problemele de absorbtie identificate in 2002-2003 sunt
si problemele identificate in 2009-2011 in cadrul evaluarilor
intermediare realizate pentru fondurile structurale din
Romania. Concluziile lor sunt prezentate in Capitolul 4,
Rezultate, sectiunea privind cadrul institutional si documentatia
necesard.

La nivel regional, alti factori care influenteaza cheltuirea
fondurilor structurale sunt reprezentati de: conditiile
economice si competitivitatea regiunii,”® politicile bugetare
guvernamentale si politicile regionale si ,,filozofia” fondurilor
structurale  (programare, implementare, tipul masurilor,
monitorizare si evaluare) si influenta administrativa.s

7 Pentru mdsurarea competitivititii a fost utilizat un indicator de
infrastructurd care si estimeze nevoile de investitie in respectiva regiune,
ipoteza de lucru fiind cd volumul fondurilor structurale va fi mai mare in
regiunile cu nevoi mai mari. Concluzia autorilor este ci aceasta reprezintd o
conditie necesard, dar nu §i suficientd pentru explicarea implementirii
fondurilor la nivel structural (Noetzel, Stumm, 1997: 9).

80 Segmentarea administrativd intre nivelurile european, national §i regional
are un impact negativ asupra utilizarii fondurilor (Noetzel, Stumm, 1997:
19). Solutia autorilor este crearea unor parteneriate orizontale si verticale
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Tot la nivel regional, un alt factor care explica
performanta institutionald este capitalul social. Performanta
institutionald nu se referd insi in acest caz la absorbtia
fondurilor structurale ci la ,,outputurile” institutionale, cum ar
fi politicile produse (Putnam et al., 1983: 58). Capitalul social,
in sensul de incredere, reguli si retele diferentiaza ,,succesul”
regiunilor din nord fatd de cele din sudul Italiei. Explicatia nu
este insa suficientd, dupd cum arati Milio (2007) pentru
disparitatile puternice intra-regionale pentru zona de sud in
implementarea proiectelor din fonduri structurale. In acelasi
timp, importanta capitalului social la nivel comunitar este
diferentiata functie de specificul liniei de finantare (Voicu et al,,
2001).

Mare parte din factorii anterior mentionati sunt parte
din ,,mediul”, in sens larg, al accesirii fondurilor structurale.
Ideea de ,,mediu propice dezvoltarii” este asociata in general cu
state democratice, In care pot fi exersate liber drepturile civile
(Pritchett, Kaufmann, 1998).8! In analiza relatiei dintre calitatea
institutiilor si eficienta utilizarii fondurilor structurale intervin
trei categorii mari de variabile: (i) impact al politicii
guvernamentale (inflatie si economii); (i) coeziune socialas:
incredere, norme ale cooperirii civice si gradul de fractionare
etnolingvistici si (iii) indicele perceptiei coruptiei/ indicele
calitatii institutionale (Ederveen et al., 2003: 7). Fondurile
structurale sunt mai eficiente in statele membre cu o calitate
inaltd a institutiilor si cu un nivel scazut de perceptie a coruptiei

(ibid., 21). Factorii institutionali la nivel european si national (structura
economiei, capacitate administrativi, organizarea sistemului politic, politicile
economice, etc.) sunt identificati §i in studiul lui Horvat, 2005.

81 Analiza pentru proiectele finantate de Banca Mondiala.

82 Potrivit acestei analize, coeziunea sociald este inclusi in modelul de
analizd al calitatii institutilor, fird sa reprezinte o conditionalitate
importantd in eficienta utilizdrii fondurilor structurale (Ederveen et al,

2003).
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(Ederveen et al., 2003: 9).8 Calitatea institutionald este tot o
masurd a capacitatii statului, operationalizata intr-o serie de
indici care si permite comparatiile la nivel international.
Exemplele includ proiectul Bancii Mondiale Worldwide
Governance Indicators (Kaufmann et al., 2009), State Fragility
Index (Marshall, Cole, 2011), International Country Risk Guide
(Political Risk Services Group, 2012), Failed States Index
(Foreign Policy, 2012), Fragility Index (Country Indicators for
Foreign Policy) etc. Criticile se referd insa tocmai la sensul mult
prea larg al capacititii guvernamentale, care include dimensiuni
foarte variate, fara o identificare clard a cauzelor si rezultatelor
(Fortin, 2010: 656; Van de Walle, 2006: 439-440). Totusi,
mediul in sine reprezintd o variabild explicativa importanta in
determinarea nivelului ratei de absorbtie la nivel national/
regional/local.

8 Din acest motiv, recomandarea autorilor este ca fondurile structurale s
fie directionate in primul rind citre dezvoltarea capacitatii institutiilor

(Ederveen et al., 2003: 13).
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Cap. 3.

Constructia unui cadru de analiza

3.1. Modelul de analiza

3.1.1. Intrebarile si ipotezele cercetirii

Principala relatie analizati de lucrare la nivelul
organizatillor  individuale este cea dintre capacitatea
admistrativa si cea de absorbtie a fondurilor europene. Ne
asteptim ca In primdrile de comune cu o capacitate
administrativa dezvoltatd si identificim si nivele inalte de
capacitate de absorbtie (Stanculescu et al., 2009; Toth et al.,
2010; Wegener et al., 2011). Pe de alta parte, putem intalni si
cazuri de primarii cu un nivel scazut de capacitate
administrativd, dar cu o capacitate financiara dezvoltata. In
aceastd situatie, primdria externalizeazd toate serviciile catre
firme de consultantd inalt specializate care depun proiecte
fezabile, aprobate pentru finantare europeana (Toth et al,
2010: 102). In ambele cazuri este importanti expertiza
resurselor umane, din interiorul sau exteriorul organizatiei.

Prin  capacitate administrativa avem in vedere
capacitatea de programare, managementul resurselor umane si
utilizarea sistemelor de tehnologie a informatiei. Aceste trei
dimensiuni interactioneaza intre ele si se influenteaza reciproc
fiind la randul lor influentate de alti factori interni sau externi
organizatiei. Ne asteptim si avem nivele scazute de resurse
umane specializate si de utilizare de sisteme de tehnologie a
informatiei in comunele sirace. Avem in vedere atat sdrdcia
resurselor financiare publice (prin capacitatea financiard) cat si
cea la nivel comunitar, prin dezvoltarea sociald a localitatii
(Sandu, 2011). Acest din urma indice este compus din masuri
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ale capitalului uman la nivel de comunitate si ne asteptam sa
influenteze componenta de management a resurselor umane.

Pe de altd parte, mediul extern poate exercita o
influenta majora asupra selectiei si motivarii resurselor umane
specializate. Printre cele mai importante sunt masurile de
reducere a salariilor personalului bugetar si limitarea angajarilor
in sectorul public, masuri agreate In acordul cu FMI pentru
diminuarea efectelor crizei. In acelasi timp, programele cu
finantare externa implementate in comune sirace®* au introdus
personal specializat in schema organizatorica a primariei in
petioadele pre si post-aderare. In consecinti, studiul analizeazi
care este rolul altor tipuri de resurse organizationale (financiare,
de colaborare, de management, de marime a organizatiei) sau al
factorilor din mediul extern, aflati sau nu in sfera de control a
organizatiei (complexitatea si stabilitatea mediului extern,
dezvoltarea localitatii, experienta fondurilor de pre-aderare etc.)
asupra capacitatii de absorbtie.

3.1.2. Construcgia unui cadru de analiza

Studiul utilizeaza o abordare sistemica, in care absorbtia
fondurilor structurale este privita ca rezultat al cererii
(beneficiari) si ofertei de fonduri (autoritati de management,
organisme intermediare). Viziunea sistemicd se reflectd si la
nivel organizational, dar §i asupra relatiei primariei cu mediul.
Organizatiile sunt sisteme deschise, care influenteaza i sunt
influentate de mediu, dar in acelasi timp reprezinta si
constructii socioculturale ale oamenilor. In acelasi timp,
organizatiile sunt subsisteme interdependente, fiecare avand o
anumita functie in cadrul contextului organizational mai larg,
In acest mod, capacitatea de absorbtie la nivelul organizatiilor
individuale (primariile de comune) deriva din multiple influente

8t Exemplul proiectului Knowledge Based Economy al Bincii Mondiale.
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exercitate din interiorul organizatiei (capacitate administrativa,
manageriald, financiard, de colaborare, etc.) dar si din mediul
extern (conditii de mediu, dezvoltarea comunei, marimea
comunei, capacitatea de absorbtie la nivel national dar si din
abundenta resurselor — finantarile concurente de la Bugetul de
Stat). De asemenea, capacitatea de absorbtie la nivel national
depinde de capacitatea administrativa, financiard i
macroeconomica a statului, care se reflecti si in ratele de
absorbtie la nivelul fiecarui program. Relatiile dintre elementele
cadrului de analiza sunt prezentate in Schema 3.1.
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3.2. Metoda si surse de date

3.2.1. Surse de date

Analiza empiricd a relatiei  dintre  capacitatea
administrativa si accesarea fondurilor europene se bazeaza pe
date cantitative i calitative, colectate in perioada 2009-2012.
Sursele cantitative sunt reprezentate de sondaje si  date
administrative, iar cele calitative includ interviuri cu experti si
reprezentanti ai primariilor de comune (primari, contabili,
experti achizitii publice etc.).

3.2.1.1. Recensamantul primdritlor 2009

Recensimantul primariilor a fost realizat in cadrul
proiectului Accesu! Autoritatilor Locale la Fondurile Enropene din
Romidnia finantat de Fundatia Soros Romania. Datele au fost
culese® In perioada august-noiembrie 2009, de un consortiu
format din Centrul Roman de Modelare Economicd (CERME),
Centrul National de Pregatire in Statistica (CNPS) si Institutul
de Cercetare a Calitatii Vietii (ICCV). Culegerea’s datelor s-a
realizat in trei etape:

e TFaza 1 (chestionar postal si asistenta telefonicd) — ratd

de raspuns de 30%

e Faza Il — operatori de interviu specializati au asistat
completarea fatd in fatd a chestionarelor in 70% din
primarii

8 Cercetarea a inclus si realizarea unui raport detaliat de analizd a datelor
coordonat de Stinculescu, M. (2009).

8 Autorul lucririi a participat la coordonarea culegerii datelor si este co-
autor al raportului de cercetare. Coordonatorul intregului proiect este CS 1
dr. Manuela Sofia Stinculescu, Institutul de Cercetare a Calititii Vietii
(ICCV), Academia Romana. Bazele de date sunt disponibile la
http://www.fundatia.ro/?q=node/1303 (data accesirii: 27 mai 2014).
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e Faza Il — curatarea si validarea datelor cu
reveniri/asistentd telefonicd pentru limuriri. Rata totald

de raspuns a cercetarii este de 94%.

Cercetarea a avut la bazd doud chestionare.
Chestionarul general a inclus Intrebari despre indicatori
demografici si de infrastructura, grupuri dezavantajate si
protectie sociala, resursele umane si financiare ale primariei,
patteneriate/asocieri ale primdriei, descentralizarea, informarea
privind finantarea europeana si accesarea fondurilor europene.
Al doilea chestionar, fisa de proiect, a fost completati pentru
fiecare proiect finantat din fonduri structurale, indiferent de
starea proiectului: aprobat si finalizat, aprobat si in derulare,
respins, depus (in curs de evaluare), pe liste de rezerve, retras si
redepus sau in pregitire. In total au fost completate 3008 de
chestionare generale si 5197 de fise de proiect. Raspunsurile
reprezentantilor primariei au fost verificate cu datele oficiale ale
rezultatelor selectiilor publicate de fiecare autoritate de
management pana la data realizarii cercetarii. Aceste informatii
au fost incluse In baza fiselor de proiect. Datele
recensimantului din 2009 au fost utilizate ca analiza secundara
pentru aceasta lucrare. Tipologia primariilor identificatd in
aceasta cercetare (Grafic 3.1) a constituit o baza de esantionare
pentru studiul cantitativ din 2012.
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Grafic 3.1 Distributia primariilor de comune in functie de
cererile de finantare depuse pe fonduri europene si regiunea de

dezvoltare
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N=2860. Date: CERME-CNPS-1CCV, _Accesul Autoritatilor Locale la
Fondurile Europene, 2009.

3.2.1.2. Cercetare cantitativd 2012

Sondajul Degvoltare Locald prin Fonduri Structurale a fost
realizat pe un esantion probabilist de 140 de primdrii din
mediul rural, din toate regiunile de dezvoltare ale Romaniei (in
Tabel 3.1 structura esantionului si codurile de raspuns). Datele
au fost culese?” in perioada august-septembrie 2012. Selectia
localitatilor din acest esantion a urmat tipologia localitatilor
identificatd in recensimantul primariilor, anterior mentionat.
Operatorii de interviu specializati au asistat completarea
chestionarului. Rata de raspuns a sondajului este de 96%.88

87 Coordonarea culegerii datelor a fost realizati de autorul lucririi.
Cercetitorii. CERME au participat la curdtarea si validarea datelor.
Multumirile mele pentru Simona Anton, Citidlina Iamandi-Cioinaru, Bogdan
Corad, Georgiana Neculau si Andreea Trocea.

8 In urma revenirilor si asistentei telefonice pentru curitarea si validarea
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Tabel 3.1 Structura esantionului si rate de rispuns cercetare

cantitativa 2012

Chestionar Refuz Total
valid rdspuns
Fird Fonduri 21 0 21
Europene
Doar Fonduri 70 3 73
Structurale
Fonduri 44 2 46
Structurale si alte
FE
Total 135 5 140

N=140, Date: CERME, Dezvoltare Locald prin Fonduri Structurale, 2012.

3.2.1.3. Cercetare calitativa 2012

Modelul capacitatii administrative operationalizat in

aceastd cercetare a fost dezvoltat in cadrul sondajului din 2012,
pe baza desk-review-ului si a urmatoarelor surse de date
calitative:

Interviuri cu reprezentanti ai primdriilor de comune
realizate In perioada aprilie — iunie 2012 in sase comune
din judetele Giurgiu, Vrancea si Bacdu. Cele sase
comune includ toate cele trei tipuri identificate
recensamantul din 2009 (Tabel 3.1). Interviurile au fost
realizate cu primari, secretari, contabili §i cu cei care au
in responsabilitate accesarea fondurilor
(manager PAPI, viceprimar, etc.)

Interviuri cu experti-cheie realizate in perioada aprilie —
iulie 2012 in Bucuresti. Expertii au inclus reprezentanti
ai asociatiilor de autoritati publice locale, Autoritatilor
de Management/organismelor intermediare, institutiilor
implicate fondurilor

europene

financiare in managementul

datelor.
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europene si experti din mediul academic sau al firmelor
de consultanta. In total, au fost intervievati 12 experti.

3.2.1.4. Analiza site-nrilor

Analiza site-urilor a fost realizata pentru esantionul de
primarii incluse in cercetarea cantitativa din 2012, in perioada
septembrie-decembrie 2012,  Pe langd  existenta  si
functionalitatea paginii web®’ a primariei, monitorizarea a vizat
publicarea urmatoarelor categorii de informatii:

e Strategia de dezvoltare locala
Bugetul local
Hotarari ale consiliului local
Declaratii de avere si interese
Formulare
Program de lucru/audiente
Contact
Selectia categoriilor se bazeaza pe prevederile Legii nr.
544/2001 privind liberul acces la informatiile de interes public.
Fiecare categorie de informatii a fost codificati in variabile

dummy functie de publicarea on-line. Pe baza lor a fost
realizat un scor sumativ de transparenta web.

Acest scor nu reflectd insd completitudinea si
actualizarea informatiei. Sunt cazuri de primarii care nu au
actualizat numele responsabililor ce detin functii de conducere
(primar, viceprimari, secretari) sau au ultima actualizare din
2007 sau 2009 pentru hotirarile de consiliu local/declaratiile de
avere. Pentru analiza strategiilor de dezvoltare locala, am
realizat pe baza informatiilor publicate pe site, o evaluare
proprie a completitudinii acestui document de programare.

8 Au fost incluse in analize nu numai paginile web proprii ale primiriilor, ci
si site-uri gazduite de alte institutii publice, cum este Consiliul Judetean.
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Site-urile nefunctionale sau cele cu informatie numai in limba
maghiara au fost evaluate cu scor minim pentru transparenta.

3.2.1.5. Alte surse

Pentru analiza capacitatii financiare dar si pentru
situatia proiectelor din fonduri externe in derulare au fost
utilizate datele privind executia bugetelor locale publicate de
Ministerul Administratiei si Internelor (2007-2012).% Analiza a
luat In considerare indicatorii privind veniturile proprii si cele
totale, cheltuielile de personal, de investitii, totale si cheltuielile
cu proiecte cu finantare din fonduri externe nerambursabile. A
fost verificata acuratetea datelor pe baza formulelor de calcul a
cheltuielilor si a veniturilor totale. In unele cazuti, autorul a
identificat erori de introducere a datelor si au fost operate
modificirile corespunzitoare. In consecinti, este posibil si
existe mici diferente iIntre datele folosit de autor si cele
comunicate pe site-ul Ministerului.

Pe langa aceste surse, au fost utilizate rapoartele de
evaluare si documentele publicate de fiecare Autoritate de
Management. Dintre toate liniile de finantare, am selectat una
dintre cele mai solicitate de comunele din Romania — Mdsura
322 din cadrul Programului National de Dezvoltare Rurala,
Autoritate  de Management: Ministerul Agriculturii s
Dezvoltarii Rurale. Masura face parte din Axa Prioritard nr. 3 a
PNDR si urmareste imbundtatirea calitatii vietii in zonele
rurale. Principalele obiective operationale ale acestei masuri
includ dezvoltarea infrastructurii fizice de baza si a accesului la
serviciile publice de baza pentru populatia ruraldi (MADR,

% Anexa 24, Situatia privind executia veniturilor si cheltuielor bugetelor
locale pe unitati administrativ-teritoriale, publicati de Ministerul
Administratiei si Internelor, disponibild la:
http://www.dpfbl.mai.gov.ro/sit_ven_si_chelt_uathtml (data accesirii: 10
ianuarie 2014).
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2012: 359).91 Pentru aceastd Masurd am creat o bazd de date la
nivel de comuni cu situatia fiecirui aplicant/beneficiar —
eligibili, cu finantare si fard finantare, respinsi, etc.” In acelasi
timp am utilizat §i informatiile colectate in perioada 2010-2011,
in cadrul proiectului PALPRIME (Platform for prioritization,
monitoring and evaluation in various policy sectors), beneficiar:
Banca Mondiald, coordonator: Arabela Aprahamian. Din
cadrul acestui ultim proiect, au fost utilizate datele colectate de
la reprezentantii tuturor directiilor generale din cadrul
Ministerelor Dezvoltirii Regionale si al Agriculturii s
Dezvoltirii Rurale. Proiectul a inclus realizarea de interviuri si
administrarea unui chestionar standardizat in toate directiile
generale, inclusiv autoritatile de management ale programelor
operationale si PNDR, dar si directiile care administreaza
proiecte finantate de la Bugetul de Stat. Datele cantitative si
calitative astfel culese au fost utilizate in analiza mediului
accesarii fondurilor structurale.

o1 Alte obiective operationale vizeazi cresterea numarului de sate renovate, a
numadrului de obiective de patrimoniu sprijinite, a numadrului de elemente de
infrastructurd edilitard reficute in urma inundatiilor din anul 2010 (MADR,
2012: 358).

92 Aceecasi activitate a fost realizati §i pentru comunele beneficiare de
fonduri in cadrul Programului Operational de Dezvoltare a Capacitatii
Administrative.
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3.2.1.6. Metodi

Aceasta sectiune prezinta operationalizirile
principalelor concepte utilizate de lucrare — capacitatea de
absorbtie si capacitatea administrativa.

Perspectiva adoptatd asupra absorbtiei este cea a unui
tip de eficacitate organizationald, dar centrata pe rezultatul final
al etapelor selectiei unui proiect. Prin urmare, mdsurarea
capacitatii de absorbtie este axati pe ideea de castigitor al
fondurilor structurale $i operationalizati prin proiectele
aprobate.”” La nivel national, datele utilizate pentru perioada
2009-2012 permit utilizarea unei variabile proxy privind
proiectele aflate in derulare (proiecte aprobate pentru care s-a
inceput implementarea) prin raportarea cheltuielilor privind
proiectele cu finantare din fonduri externe nerambursabile
(finantate din fonduri structurale si alte tipuri de fonduri).%
Limitele metodologice sunt multiple. Pe de o parte, fondurile
externe nerambursabile pot include si alte tipuri de fonduri®
decat cele definite de aceasta lucrare ca fonduri structurale.
Desigur, nu putem analiza programul sau axa prioritara
accesatd. Pe de alti parte, intervalul de timp al aprobarii
proiectelor nu poate fi clar definit. Raportarea acestui tip de
cheltuieli in bugetele locale indica proiecte care sunt in curs de
implementare. Pot fi asadar anumite primdrii care au proiecte
aprobate (de exemplu in 2012) dar care nu au demarat inca
perioada de implementare. In acelasi timp, pot fi proiecte
contractate in perioada 2007-2008 care se implementeaza in
2009. Date fiind aceste limite, variabila trebuie utilizatd ca
indicator pentru proiectele aflate In implementare (deci

% In cele mai multe modele, capacitatea de absorbtie este o variabil
dummy: primdria are sau nu proiecte aprobate/ In curs de derulare.

% Pentru anii 2007 si 2008 nu este raportatd aceastd categorie de cheltuieli in
Anexa 24.

% Cum sunt cele finantate prin Mecanismul SEE, Ambasada Norvegiei, etc.
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aprobate pentru finantare), dar nu pentru totalitatea proiectelor
aprobate in aceasta perioada.

Capacitatea administrative ca masura reflexivi a fost
studiata prin analizd factoriald. Datele disponibile au aratat ca
variabilele nu permit factorizarea. In consecintad, nu putem
masura capacitatea administrativa ca o variabild latenta care are
un efect direct asupra performantei organizationale In
clasificarea propusi de Addison (2009). Am utilizat in schimb
un indice sumativ asumand ipoteza ca, pentru primariile de
comune studiate, capacitatea administrativd este sumd a
urmatorilor indicatori: i) capacitatea de planificare (primaria are
strategie de dezvoltare locald pentru perioada 2007-2013); ii)
capacitatea de management al resurselor umane — a). are
oameni pregatiti in elaborarea de proiecte finantate din fonduri
europene, b) are un responsabil desemnat pentru accesarea
finantirilor din fonduri europene si c) existd o strategie de
motivare pentru angajatii care lucreaza pe fonduri europene si
iii) utilizarea sistemelor si instrumentelor (peste jumitate din
personalul angajat foloseste calculatorul pentru sarcini curente).
Rezulta astfel un indice al capacititii administrative cu valori
intre 0 si 5. Primariile cu o capacitate administrativa slabad au
valori mai mici sau egale cu 2, cele medii au valoarea 3, iar cele
dezvoltate au valorile 4 si 5.

Rezultatele prezentate in continuare au la baza analize
de asociere (crosstab-uri cu test de asociere Chi-patrat
semnificativ si valori reziduale ajustate care in valoare absoluta
sunt egale sau mai mari decat 2), analize corelatie bivariata,
analize de varianta unidimensionala si analize de regresie liniara.
Analizele sunt realizate pe date neponderate. Ca metoda,
urmatorul set de variabile independente (predictori) a fost
testat sistematic: regiune de dezvoltare, marimea localitatii%,

% Populatia de la Recensimintul Populatiei si al Locuintelor 2011.
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gradul de dezvoltare al comunei?” (indicele de dezvoltare al
comunei si indicele de dezvoltare sociald a localitatii),
capacitatea financiara®, desfasurarea de proiecte in parteneriat,
utilizarea firmelor de consultantd, opiniile primarilor privind
proiectele din fonduri structurale versus cele de la Bugetul de
Stat.

97 Indicele de dezvoltare a comunei, Sandu, Voineagu, Panduru, 2009 si
indicele de dezvoltare sociald a localitatii, Sandu, 2011.

% Ponderea veniturilor proprii autonome in total venituri ale bugetelor
locale. Veniturile proprii autonome sunt venituri proprii care nu includ
sumele alocate din cotele defalcate din impozitul pe venit pentru
echilibrarea bugetelor locale.
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Cap. 4.
Rezultatele

4.1. Vor comunele sa acceseze fonduri europene?

Nivelul cererii de fonduri europene este unul inalt chiar
in perioada de inceput a ciclului de programare 2007-2013.
Comunele din Romania au depus in proportie mare (81% din
total comune) cereri de finantare pe fonduri europene, cu cea
mai mare parte din ele pe fonduri structurale.” Primariile care
au depus cereri de finantare pe proiecte din fonduri europene
au sanse semnificativ mai mari sd provind din regiunea Nord-
Est.

Stadiul pregatirilor din partea primariilor de commune
in cursul anului 2009 anticipa un grad mare de solicitare a
alocirilor pentru perioada 2009-2013. Includem insi in aceastd
estimare si Programul National de Dezvoltare Rurala (PNDR),
cel mai adesea ignorat In analizele anterioare. Un numar mare
de proiecte se aflau in faza de pregatire de catre primariile din
mediul rural (899 de proiecte din mediul rural, aflate in
perioada octombrie — noiembrie 2009 in stadiul de pregatire
pentru finanatare din Fonduri Structurale).

Din lungul drum catre absorbtia fondurilor europene,
numarul mare de primarii de comune care au depus cereri de
finantare din fonduri europene, au avut capacitatea
administrativd necesard pentru a se informa asupra liniilor de
finantare in care autorititile locale sunt solicitanti eligibili, a

% Sunt incluse si programele SAPARD, ISPA, PHARE, programe de
finantare ale unor ambasade sau donori europeni, etc. Sursa: Acesu/
Autoritatilor Locale la Fondurile Europene (2009).
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obtine avizele necesare de la institutiile responsabile si a integra
intreaga documentatie pentru depunere, cu sau fara sprijinul
firmelor de consultanta. Totusi, rezultatul selectiei cererilor
depuse nu diferentiaza clar cine sunt castigitorii acestui tip de
competitie. Sectiunea urmatoarea analizeazd capacitatea de
absorbtie din perspectiva rezultatelor selectiei cererilor de
finantare depuse.

4.2. Cum absoarbe o primairie fonduri europene:
tipuri de proiecte, parteneri gi rezultate

La o prima vedere, ideea de castigitor al fondurilor
structurale este simplu de definit. O primarie depune un
proiect, acesta este evaluat si sunt comunicate public rezultatele
selectiei. Starea proiectelor depuse nu coincide insia cu etapele
ciclului de proiect. O primarie care are un proiect aprobat dar
nefinantat este castigitoare sau nu? O primarie care a depus
proiectul dar l-a retras are o capacitate administrativa
dezvoltata?® O contestatie partial admisa'® inseamnd ca
proiectul este aprobat? O primarie care are un proiect aprobat
in parteneriat cu o altd institutie publicd (Consiliul Judetean)!©2
si alte 10 primarii din judet, dar nu a participat la elaborarea
cererii de finantare are o capacitate administrativa dezvoltata?
Cum definim castigatorii — prin rata de succes a proiectelor
depuse sau prin volumul finantarilor atrase?'®® Exista de

100 Exemplul proiectelor retrase §i redepuse pe Misura 322, raportate in
cadrul cercetirii Accesul Autoritatilor Locale la Fondurile Enropene (2009).

101 Vezi Raport contestatii, Misura 322, submisura d, sesiunea nr. 01/ 2011,
publicat pe www.apdrp.ro (data accesirii: 5 august 2012).

102 Exemplul proiectelor de apd si canalizare finantate prin Programul
Operational Sectorial de Mediu.

103 Mai mult decit atat, dacd selectdm acest ultim indicator §i proiectul este
in parteneriat, suma aprobati pentru finantare trebuie defalcata intre
parteneri.
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asemenea §i alte tipuri de situatii in care publicarea rezultatelor
selectiilor nu clarifica intrebarea daca primaria a obtinut sau nu
finantarea solicitata. Proiectul nu este respins, se afld pe lista de
rezerva, dar nu are punctaj suficient pentru a fi pe prima lista,
de proiecte aprobate si selectate pentru finantare. Primaria nu
poate contesta acest rezultat pentru ca se evalueazd numai
contestatiile celor care au avut proiecte respinse.!* Intre timp,
alte proiecte (initial respinse, dar ale caror contestatii intra in
evaluare) sunt aprobate. In consecinta, proiectul primariei
»ajunge pe doud pozitii in jos” pe lista de rezerva si nu este
finantat. In aceastd situatie, putem considera capacitatea de
absorbtie ca o variabild de tip procesual nu de tip rezultat.

In acelasi timp, sursele administrative despre starea
fiecarui proiect sunt incomplete si nestandardizate.!®> Unele
Autoritati de Management publicd atat proiectele aprobate, cat
si cele din lista de rezerva sau neselectate pentru finantare.!0
Majoritatea autorititilor de management fac publice numai
listele proiectelor finantate, astfel incat nu poate fi evaluata rata
de succes a proiectelor depuse de fiecare primdrie pe baza
acestei surse.

Cele mai multe proiecte aprobate la nivel de comune in
perioada 2007-2009 sunt cele pentru programele de finantare
cu cele mai bune rate de absorbtie — Programul Operational
Regional si Masura 322 din cadrul PNDR.!” Proiectele
finantate din toate celelalte 5 programe operationale reprezinta

104 Caz extras din raportul de evaluare al lui Structural Consulting Grup,
www.structural-consulting.ro.

105 Ta nivelul anului 2012, anul realizirii cercetdrilor de teren.

106 Astfel, cele depuse si apoi retrase nu apar decat daci au fost redepuse in
alte sesiuni de finantare. Informatia despre ele este extrasi din raportirile
primdriilor, nu din surse administrative.

107 Pentru aceastd perioadd am utilizat recensiméntul primdtriilor din 2009,
cercetarea  CERME-CNPS-ICCV, _Accesul Autoritatilor Locale la Fondurile
Eurgpene, august-septembrie 2009.
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aproximativ 15% din totalul proiectelor aprobate. Dat fiind
volumul mare de cereri de finantare pentru Masura 322 pentru
mediul rural, analiza urmitoare va prezenta pe de o parte, date
la nivel general, pentru absorbtia fondurilor structurale
(indiferent de linia de finantare) la nivel de comune si pe de alta
parte, date pentru accesarea fondurilor acestei Masuri. O altd
distinctie a analizei este numarul de proiecte aprobate si intre
numdrul de primarii (comune) care au accesat proiecte din
fonduri europene. In explicatia succesului finantarilor din
fonduri structurale, analizim rolul capacitatii administrative pe
baza unui esantion de primarii selectate conform tipologiei
idenficate de recensamantul din 2009.

Grafic 4.1 Axe prioritare pentru proiectele aprobate in
perioada 2007-2009 la nivel de comune
(% din total proiecte aprobate)
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Date: prelucriri ale autorului pe baza de date CERME-CNPS-ICCV,
Accesul Autoritatilor Locale la Fondurile Europene, 2009.

Sunt necesare o serie de clarificiri in acest punct. In
analiza capacititii de absorbtie a autoritatilor locale, studiul se
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centreaza pe primarii. Totusi, ‘cagtigatorii’ finantirii europene
sunt in primul rand proiecte si in al doilea rand primarii sau
parteneriate intre primarii si alte institutii. Prin urmare, nivelul
cel mai deazgregat de analizd este reprezentat de perechea
aplicant-proiect. in consecinta, diferentierile ar trebui si
urmeze logica tip de aplicant/ tip de proiect.

Solicitantul de fonduri europene poate fi reprezentat de
una sau mai multe entitati, rezultaind prin urmare si o problema
de atribuire. Aplicantul poate fi o singurd primarie de comuna,
sau o primdrie In parteneriat cu o organizatie non-
guvernamentald, o altd primdrie sau o firma (sau toate aceste
tipuri, in cazul Grupului de Actiune Locald). In cazul in care
proiectul este aprobat, documentatia (sau cea mai mare parte a
el) poate fi pregititd si/sau depusd de o altd primdrie mai mare
si cu mai multd experientd. Pentru a realiza o distinctie in plus,
chiar daca primaria aplica spre finantare ca o singura entitate,
intreaga documentatie poate fi pregititi de o firma de
consultanta, chestionand astfel atribuirea tipurilor de capacitati.

Intregul process de aplicatie la fonduri europene
considerd capacitatea organizationald ca o variabild de proces si
este centrata pe statusul proiectului. Este necesard in acest
punct distinctia privind diferite faze sau rezultate ale selectiei
proiectelor. Pentru ultimul caz, un proiect se poate afla in una
din cinci situatii diferite in functie de aprobarea sau respingerea
aplicatiei si/sau a finangarii: (i) aprobat si finantat; (ii) aprobat
dar nefinantat (aflat pe ‘lista de asteptare’); (iii) aprobat, dar
retras; (iv) initial respins, dar aprobat in final si (v) respins atat
initial cat si in final.
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4.3. Cine sunt "cagtigitorii' absorbtiei fondurilor
europene?

Aceastd  sectiune prezinta rezultatele analizelor
cantitative realizate pe date de recensamant al comunelor
(2009), esantion (2012), executia bugetelor locale (date la nivel
de comuna, perioada 2007-2012) si a celor calitative (2012).
Concluziile sunt grupate in functie de: i) intervalul temporal —
perioada 2007-2009 si perioada 2009-2012; ii) factori explicativi
al capacitatii de absorbtie — capacitate administrativa, primar,
parteneriate, firme de consultantd, capacitate financiara si
factori de mediu.

4.3.1. Perioada 2007-2009

La nivel regional, primariile care au proiecte aprobate
pentru perioada 2007-2009 sunt localizate mai degrabd in
regiunile Nord Est, Nord Vest si Sud Vest (Harta 4.1) si sunt
de mairime medie (intre 3.000 si 5.000 de locuitori).
Dezvoltarea comunei (date 2008, indicele de dezvoltare sociali)
nu joacd un rol semnificativ. In schimb rata siriciei (date 2004,
MADR) diferentiaza intre comunele cagtigatoare. Primariile cu
un grad de saracie ridicat (55% din populatie si peste) au mai
multe sanse sa aibd proiecte aprobate in perioada 2007-2009.
Explicatia consta in tipul de proiect aprobat: gradul de saracie
este evaluat in aprobarea cererilor depuse pentru Masura 322,
linie de finantare care reprezinta mai mult de jumaitate din
totalul proiectelor aprobate pentru aceasta perioada (Grafic
4.1).
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Hartd 4.1 Numar proiecte aprobate (finalizate sau aflate in
derulare) din cele depuse pentru fonduri structurale

29000 ot ou wa000
NUMAR PROIECTE APROBATE (FINALIZATE SAU AFLATE IN DERULARE) LEGENDA
DIN CELE DEPUSE PENTRU FONDURI STRUCTURALE Limita regiuni de dezvoltare
[ Limita judete
Numar proiecte
[ Nussunt date
[ Nu sunt proiecte
I un singur proiect
B Doua sau mai multe projecte
2
i -
§ g
A N 150 km
N
290 ascno escpon sscn00

Date: baza de date CERME-CNPS-1CCV, Acesul Autoritatilor Locale la
Fondurile Eurgpene, 2009. Harta la nivel national realizata de Veronica
Constantin. Datele includ primdrii din mediul rural si urban, dar exclud
consiliile judetene.

In profil regional, harta accesirii Misurii 322 este
similard celei la nivel national (Harti 4.2). Datele sunt
confirmate si de evaluarile intermediare ale Programului
National de Dezvoltare Rurali (MADR, 2010a: 65-60).108
Regiunile Nord-Est, Nord-Vest si Sud Vest detin cele mai mari
ponderi, pentru Masura 322, perioada 2007-2009, atat ca numar
al proiectelor aprobate, cat si ca valoare eligibild
nerambursabild. Beneficiarii eligibili'® ai acestei linii de

108 Perioada evaludrii implementdrii PNDR lianuarie 2009 - 31 decembrie
2009.
109 Conform ghidului solicitantului, versiunea 5 august 2013.
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finantare sunt comunele sau ADI-urile intre comune. Analiza
din 2009 (Stinculescu, coord., 2009) a aritat cia gradul de
sirdcie conteazd pentru capacitatea comunelor de a pregiti
proiecte pentru aceasta masurd. Comunele cu grad de sdricie!l
foarte mare au o capacitate scazutd de a pregati!!! proiecte.
Totusi, in ceea ce priveste proiectele aprobate, comunele cu
ratd mare de sdracie conform datelor MADR au mai multe
sanse de a avea proiecte aprobate pe aceastd masura.

Harta 4.2 Numar proiecte aprobate din cele depuse pentru
Masura 322

= ==
LEGENDA

Limita regiuni de dezvoliare
CLimita jusete
Numar proiecte

2om00
NUMAR PROIECTE APROBATE DIN CELE DEPUSE PENTRU FONDUL EUROPEAN AGRICOL
322 -

Nu surt date
[ Nici un proiect
I Unu sau mai multe proiecte

Date: baza de date CERME-CNPS-ICCV, Accesul Autorititilor 1.ocale la
Fondurile Enrgpene, 2009. Harta la nivel national realizatd de Veronica
Constantin.

110 Gradul de sdricie, conform Anexei 6 pentru Misura 322, Comune si
gradul de sdricie, publicate pe www.apdrp.ro.

11 Sunt luate in considerare proiectele depuse, in curs de evaluare si cele
aflate in pregitire.
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Situatia din 2009 arata mai degraba o faza de pregatire a
accesarii  fondurilor structurale, cel putin in privinta
programelor operationale. Ia nivelul cererii, capacitatea
primariilor din mediul rural de a pregati proiecte este ridicata.
112 Misura 322 inregistreazi un nivel foarte ridicat al cererii. In
2009, una din doua comune din Romania aveau o cerere
depusd, in evaluare pe aceastd linie de finantare.!'> La nivelul
ofertei 1nsid, analiza mediului accesdrii fondurilor aratd
obstacole greu de depdsit, cum ar fi linii de finantare inca
inchise. In consecintd, absorbtia la nivel de program!!4 dar si la
nivel de comune!’s riman foarte scizute. Sectiunea urmatoare
analizeaza succesul proiectelor pregitite pentru perioada 2009-
2012.

12 Aproximativ 81% din total comune au depus sau in pregitire cereri de
finantare pentru fonduri europene nerambursabile.

113 Date: Cercetarea CERME-CNPS-ICCV, 2009, Accesul Autorititilor 1.ocale
la Fondnrile Eurgpene.

114 Cu exceptia Misurii 322.

115 Numai 12% din total comune (2860 comune) au avut proiecte aprobate
din fonduri europene in perioada 2007-2009.
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Tabel 4.1 Indicatori privind capacitatea de absorbtie a
comunelor, perioada 2007-2009

Indicatori Capacitatea de absorbtie
Proiecte aprobate
2007-2009
Nu a avut proiecte | Cu proiecte
aprobate din FS aprobate din FS
Regiune Bucuresti-Ilfov 96,9 *
Centru 89,2 10,8
Nord Vest 79,7 203
Vest 90,2 98
Sud Vest 83,8 16,2
Sud Muntenia 94 6
Sud Est 93,1 6,9
Nord Est 84,4 15,6
TOTAL - % 87,9 12,1
-N 2373 328
Mirime Sub 3000 locuitori 89 11
Intre 3000 si 5000 loc 86 14
Peste 5000 locuitori 877 12,3
TOTAL ~% 87,9 12,1
-N 2373 328
Dezvoltarea Comune sirace 88,6 11,4
comunei'® Comune mediu dezvoltate 87,3 1257
Comune dezvoltate 87,2 12,8
TOTAL - % 87,8 12,2
-N 2363 328

*Sub 5 cazuri.
Date: prelucriri ale autorului pe baza de date CERME-CNPS-ICCV,
Accesul Autorititilor Locale la Fondurile Eurgpene, 2009. Celulele colorate

indicd valori semnificativ mai ridicate.

4.3.2. Perioada 2009-2012

Analiza datelor la nivel national pentru aceasta perioada
se bazeazd pe doua surse administrative de date: Anexa 24,
Situatia privind executia veniturilor si cheltuielor bugetelor locale pe
unitafi  administrativ-teritoriale, — publicatdi ~ de  Ministerul
Administratiei si Internelor si listele de selectie pentru Masura
322 publicate de Agentia de Pliti si Dezvoltare Rurala. Ambele
surse de date au anumite limite metodologice.
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Din Anexa 24, a fost utilizatd ca variabila proxy pentru
masurarea capacitatii de absorbtie dacd primaria a raportat sau
nu cheltuieli privind proiecte cu finantare din fonduri externe
nerambursabile. Desi acest tip de masurare implica o serie de
limite metodologice,!¢ ofera pe de altd parte avantajul realizarii
unor analize la nivel national, pentru toate comunele, care
acoperd o mare parte a actualei perioade de programare.

Grafic 4.2 Cheltuieli cu programe cu finantare externa la
nivelul comunelor, 2009-2012
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= @ = Pondere comune cu proiecte in derulare din fonduri externe nerambursabile in total
comune (%)
e==@=== Pondere cheltuieli programe cu finantare extema in total cheltuieli comune (%)
==e= Pondere cheltuieli programe cu finantare extema in total cheltuieli investitii comune (%)

Date: Anexa 24, Sitnatia privind executia veniturilor si cheltuielor bugetelor locale pe
unitati - administratip-teritoriale, publicata de Ministerul Administratiei §i
Internelor, pentru anii 2009, 2010, 2011 si 2012 disponibild la:
http:/ /www.dpfbl.mai.gov.ro/sit_ven_si_chelt_uathtml (data accesirii:
10 ianuarie 2014). Notid: Cheltuielile cu programe cu finantare externd
includ i alte categorii de cheltuieli decit cele de capital.

116 Explicitate in capitolul Metod4 si surse de date.
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Volumul cheltuielilor cu programe cu finantare din
fonduri externe nerambursabile la nivel de comune a inregistrat
o crestere semnificativi in perioada 2010-2011. Ponderea
cheltuielilor cu programe din fonduri externe era de 83% in
totalul cheltuielilor de capital la nivelul tuturor comunelor (dar
nu toate cheltuielile din fonduri externe sunt cheltuieli de
capital, ele includ si cheltuieli de personal, cu serviciile, etc.).

La nivel national, creste numarul primariilor care au in
derulare proiecte aprobate din fonduri structurale. La nivel
regional, regiunile de Nord Vest si Nord Est raman printre
primele in acest tip de clasament. Marimea primdriei §i a
comunei alituri de dezvoltarea comunei joaca un rol important
de aceastd dati. Comunele cu proiecte in derulare din fonduri
externe sunt mai degrabd medii si mari (peste 3.000 locuitori) si
mediu dezvoltate sau dezvoltate (indicele de dezvoltare sociala
a localitatii, IDSL, date 2008).

122



Absorbtia fondurilor enropene pentru comunele din Romania

Tabel 4.2 Indicatori privind capacitatea de absorbtie a
comunelor, perioada 2009-2012

Indicatori Capacitate de Rominia
absorbtie
Proiecte in derulare
2009-2012
Fard . : Total
proiecte in .(JU dpro;ccre
deriilase in derulare
Regiune Bucuresti-Ilfov 62,5 75 100
Centru 67,8 322 100
Nord Vest 53 47 100
Vest 59,8 40,2 100
Sud Vest 68,6 31,4 100
Sud Muntenia 719 28,1 100
Sud Est 76,1 239 100
Nord Est 56,5 43,5 100
:I‘D(/)uTAL 64,8 35,2 100
-N 1852 1008 2860
Mirime Sub 3000 locuitori 68,8 31,2 100
intre 3000 si 5000 loc 61,9 38,1 100
Peste 5000 locuitori 55,9 44,1 100
TD(/)TAL 35,2 100
- /0
-N 1008 2860
Dezvoltarea Comune sirace 1.5 28,5 100
comunej!® Comune mediu dezvoltate | 61,4 38,6 100
Comune dezvoltate 572 42,8 100
iF(gTAL 64,7 35,3 100
-N 1842 1007 2849

Date: prelucriti ale autorului pe baza de date CERME-CNPS-ICCV, Accesu/
Autoritatilor Locale la Fondurile Europene, 2009 si Anexa 24, Sitnatia privind
executia veniturilor i cheltuielor bugetelor locale pe unitati administrativ-teritoriale,
publicatd de Ministerul Administratiei si Internelor, pentru anii 2009, 2010,
2011 si 2012 disponibild la: http://www.dpfbl.mai.gov.ro/sit_ven_si_chelt
_uathtml (data accesdrii: 10 ianuarie 2014). Celulele colorate indicd valori
semnificativ mai ridicate.

Nota: A fost utilizatd ca variabild proxy pentru derularea proiectelor din
fonduri europene daca primaria a raportat sau nu cheltuieli privind proiecte
cu finantare din fonduri externe nerambursabile (finantate din fonduri
structurale §i alte tipuri de fonduri).
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Primariile mari (ultima quartila a numarului de angajati,
date 2009) au semnificativ mai multe sanse de a avea proiecte
in derulare in perioada 2009-2012. Datele nu permit
dezagregarea pe linii de finantare. Totusi, evaluarile!!”
anterioare aratd ci fondurile din programele operationale au
fost slab accesate de comune in intervalul de referintd. Pentru
POR, trei sferturi din fondurile contractate sunt pentru mediul
urban (MADR, 2013: 123).18 O situatie similara este si pentru
POSMediu.'” Pentru PODCA, conform listelor de selectie,
numai 5% din comune au obtinut fonduri din acest program
operational.'20 In consecinta, putem lua in considerare ipoteza
cd cele mai multe fonduri accesate de comune pentru aceasta
perioada provin din PNDR, Misura 322 (cel putin ca numar de
proiecte aprobate). Aceastd ipotezd este validata si de

rezultatele analizei realizatd de Asociatia Comunelor din
Romania (Acor, 2012).

W IPP, 2012, Capacitatea si implicarea administratiei publice locale in absorbtia
durabild a banilor enropeni.

pentru dezvoltarea comunititilor din Romania, www.ipp.ro (data accesdrii:
18 iunie 2014)

118 Disponibil la www.fonduri-ue.ro (data accesirii: 18 iunie 2014). Pentru
spatiul rural, fondurile contractate prin POR au fost directionate in special
citre modernizarea drumurilor judetene, cu solicitant principal Consiliul
Judetean.

119 Din volumul total al finantirilor contractate, 83% din fonduri sunt
directionate catre zona urbani (contracte semnate pana la data de 31
decembrie 2011). Sursa: Ministerul Mediului §i Padurilor, Raport Anual de
Implementare 2011, disponibil pe www.fonduri-ue.ro, data accesirii: 18
iunie 2014.

120 Sursa: Calculul autorului pe baza listelor de beneficiari publicate de
Autoritatea de Management pentru Programul Operational Dezvoltarea
Capacitatii Administrative, www.fonduriadministratie.ro (data accesarii: 12
august 2012). Un proiect castigat de un ADI a fost inregistrat ca fiind
aprobat pentru toate comunele membre ale ADI.
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Pentru Masura 322, a fost utilizat indicatorul privind
selectarea pentru finantare a proiectului depus de primarie.
Daca proiectul a fost depus in parteneriat sau in cadrul unei
ADI, toate primariile din ADI au fost considerate castigitoare
pe aceasta linie de finantare. Totusi, selectarea pentru finantare
intr-o anumitd sesiune nu inseamna neaparat ca proiectul a fost
si finantat. Unele proiecte au fost selectate in anumite sesiuni si
finantate in urmatoarele. De asemenea, unele proiecte au fost
respinse initial, apoi au avut contestatii admise sau partial
admise.!?! Capacitatea de absorbtie se referd insi in acest caz la
selectarea pentru finantare a proiectelor aprobate pentru
Masura 322.

La nivel de comune, cererea de finantare pe Masura 322
este la un nivel foarte ridicat. Aproape jumitate dintre
comunele din Romania aveau in 2009 cereri de finantare
depuse pe Misura 322. Atractivitatea Misurii 322 este
explicabild prin domeniul finantat, suma acordata pentru
fiecare proiect (2.500.000 euro per proiect), garantarea
creditelor contractate prin Fondul de Garantare a Creditului
Rural si o mai mare predictibilitate!?? a Incasarii transelor de
finantare (comparativ cu programele finantate de la Bugetul de
Stat).

Ponderea comunelor castigaitoare (din cele care au
depus cereri de finantare) este mica la nivel national.
Comparand proiectele depuse cu cele aprobate in perioada
2009-201112 pentru aceasta Masura, rezultd ca numai o mica

121 In acest caz, am considerat proiectele ca fiind aprobate.

122 Cercetarea calitativd din 2012 aratd cd predictibilitatea Incasdrii trangelor
din programele finantate de la Bugetul de Stat depinde de perioada
analizatd. Volumul finangirilor pe aceste programe s-a redus in perioada
2011-2012.

125 Calculul autorului pe baza datelor cercetirii CERME-CNPS-ICCV si a
rapoartelor de selectie publicate de Autoritatea de Management PNDR,
pentru perioada 2009-2011 (www.pndr.ro, data accesarii: 23 august 2012).
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parte dintre comune (22%) au avut si proiecte selectate pentru
finantare. Aceastd categorie de ,castigatori” provine mai
degraba din comune mediu dezvoltate si nu a avut proiecte din
fonduri europene aprobate in perioada 2007-2009. Din nou,
profilul regional este similar celui la nivel national pentru
aceeasi perioadd. Gradul de dezvoltare al comunei produce insa
rezultate diferite functie de metodologia utilizatd. Gradul de
saracie (date 2004) utilizat si in selectia cererilor de finantare pe
aceasta masura arata ca finantarea s-a indreptat mai degraba
spre comunele cu un grad de saracie ridicat (55% din populatie
si peste). Importanta lui se mentine chiar si in conditiile in care
tipul finantarii si evaluarea eligibilitatii s-au modificat in 2011.
Submaisura din cadrul masurii 322 s-a acordat pentru comunele
afectate de inundatii §i punctajul a fost diminuat de la 10
puncte la 3 puncte. Marimea si dezvoltarea comunei nu mai
joacd un rol important de aceastd data.

Capacitatea initialdi de absorbtie conteaza pentru
nivelele ulterioare de capacitate (Fortin, 2006).12* Primariile care
au avut proiecte aprobate din fonduri structurale pe parcursul
ambelor intervale de analiza provin cu precadere din regiunile
“campioane” Nord Vest, Nord Est si Sud Vest si sunt mai
degrabi comune medii ca marime a populatiei (intre 3.000 si
5.000 de locuitoti).

In acest model de analizi, capacitatea de absorbtie este
atat variabild independenta cat si dependentd. Repetam acest
model pe esantionul sondajului din 2012. In acest caz,
capacitatea de absorbtie este definitd prin numarul de proiecte
aprobate.’?s Acelasi tip de analizd identifica in cadrul

124 Analiza este la nivel de organizatie, nu la nivelul statului.

125 Mai mare sau egal cu 1. Pentru acest exemplu, sunt utilizate surse de date
similare pentru ambele perioade — raspunsul primariilor la intrebarea privind
numarul de proiecte din fonduri structurale aprobate.
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esantionului cercetdrii din 2012 trei categorii de primarii,

functie de capacitatea de absorbtie:

e Dezvoltata - Campioni (cu proiecte aprobate in ambele

perioade) — 12,6%

e Medie — cei care ,,recupereaza’ decalajul (fird proiecte
aprobate in perioada 2007-2009, dar cu proiecte

aprobate in perioada 2009-2012) — 52,8%

e Slaba - perdanti (fird proiecte aprobate in nicio

perioada de analiza) — 34,6%.

Desigur tipologia realizata este inalt limitativa pentru ca
nu implica nici o estimare privind volumul fondurilor europene

atrase — pot fi comune cu un buget mare dar cu un singur
proiect aprobat dar si cele cu un numar mare de proiecte si un
buget total aprobat relativ scazut. Totusi distinctia este utild din
prisma diferentierii celor care reusesc si ajunga la un rezultat
pozitiv al etapei de selectie a proiectelor, fird ca aceasta si
implice o anticipare a impactului acestuia asupra beneficiarilor.
Sectiunile urmaitoare analizeaza aceasti tipologie a

comunelor si rolul diferitilor factori in determinarea succesului

sau esecului accesdrii fondurilor structurale.

Tabel 4.3 Distributia primariilor de comune in functie de
capacitatea de absorbtie in perioada 2007-2012 (%)

Cape alogs Perioada 2009-2012

absorbtie
Nu a avut . 5
e Cu proiecte in Total
proiecte in ota
derulare
derulare
Perioada 2007- Nu a avut proiecte .
2009 aprobate din FS s 2,4 100
r\. nv}xt proiecte aprobate 168 832 100
din F§
TOTAL -% 64,1 35,9 100
-N 1731 970 2701

Date: prelucriri ale autorului pe baza de date CERME-CNPS-ICCV,
Accesul Autorititilor Locale la Fondurile Enropene, 2009 si Anexei 24, Sitnatia
privind executia veniturilor si cheltuielor bugetelor locale pe unititi administrativ-
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teritoriale, publicati de Ministerul Administratiei si Internelor, pentru anii
2009, 2010, 2011 si 2012 disponibild la: http://www.dpfbl.mai.gov.ro/
sit_ven_si_chelt_uat.html (data accesarii: 10 ianuarie 2014).

Nota: A fost utilizata ca variabila proxy pentru derularea proiectelor din
fonduri europene dacid primaria a raportat sau nu cheltuieli privind
proiecte cu finantare din fonduri externe nerambursabile (finantate din
fonduri structurale si alte tipuri de fonduti).

Tabel 4.4 Distributia primariilor de comune in functie de
capacitatea de absorbtie in perioada 2007-2012 (%)

Capacitate de & Esantion
absotbtie Perioada 2009-2012 012)

Nu a avut

proiecte Cu proiecte
aprobate aprobate din FS
din FS
Perioada 2007- Nu a avut proiecte 40 60
2009 ﬂpr()bate din FS SLABA MEDIE 100
A avut proiecte aprobate 0 100 T
din 'S DEZVOLTATA
TOTAL -% 100 100 100
-N 4 83 127

Date: CERME-CNPS-ICCV, Accesul Autoritatilor 1ocale la Fondurile
Eurgpene, 2009 si CERME, Dezvoltare locali prin fonduri structurale, 2012.
Date nationale din prelucriri ale autorului pe baza cercetdrii coordonate
de Stinculescu, M. (2009). Celulele colorate indicd valori semnificativ
mai ridicate.
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Tabel 4.5 Distributia primariilor de comune in functie de
capacitatea de absorbtie in perioada 2009-2012 (%)

Tipul primdriei Esantion Romania
(2009-2012) (2009-2012)
f;f;‘;:;:e = Fara proiecte in derulare 60,7 64,8
Cu proiecte in derulare 39,3 452
TOTAL -% 100 100
-N 140 2860

Date: CERME, Degvoltare locald prin fonduri structurale, 2012 si Anexa 24,
Situatia  privind executia veniturilor si- cheltuielor bugetelor locale pe unitifi
administratip-teritoriale, publicatd de Ministerul Administratiei si Internelor,
pentru anii 2009, 2010, 2011 si 2012 disponibila la: http://www.dpfbl.
mai.gov.ro/sit_ven_si_chelt uathtml (data accesdtii: 10 ianuarie 2014).
A fost utilizatd ca variabila proxy pentru derularea proiectelor din
fonduri europene dacd primdria a raportat sau nu cheltuieli privind
proiecte cu finantare din fonduri externe nerambursabile (finantate din
fonduri structurale si alte tipuri de fonduri).

4.4. Ce explici succesul "cagtigatorilor''?

4.4.1. Capacitatea administrativa

Misurarea capacitatii administrative a comunelor
urmdreste dimensiunile identificate de studiile anterioate
privind capacitatea de planificare, de management a resurselor
umane si utilizarea sistemelor si instrumentelor.'26 Dintre toate

126 Capacitatea administrativd este un indice sumativ din urmdtorii
indicatori: i) capacitatea de planificare (primaria are strategie de dezvoltare
locald pentru perioada 2007-2013); ii) capacitatea de management al
resurselor umane — a). are oameni pregititi In elaborarea de proiecte
finantate din fonduri europene, b) are un responsabil desemnat pentru
accesarea finantirilor din fonduri europene si c) existd o strategie de
motivare pentru angajatii care lucreazi pe fonduri europene si iii) sisteme i
instrumente (peste jumitate din personalul angajat foloseste calculatorul
pentru sarcini curente). Rezultd astfel un indice al capacititii administrative
cu valori intre 0 si 5 Primdriile cu o capacitate administrativa slaba au valori
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aceste dimensiuni, in analiza la nivel national, numai capacitatea
de management a resurselor umane diferentiazd semnificativ
sansele primariei de accesare a fondurilor europene. Primariile
cu proiecte aprobate din fonduri structurale in perioada 2007-
2009 au intr-o masura statistic semnificativ mai mare specialisti
in interiorul organizatiei (in sensul desemnarii unui department
specializat §i al specializarii personalului din structura
organizationald). Majoritatea comunelor analizate au un nivel
mediu al capacitatii administrative (Grafic 4.3).

Tabel 4.6 Indicatori ai capacitatii administrative la nivelul
comunelor, perioada 2007-2009

Capacitate de Romdnia Esgantion Egantion
absorbgic (2007-2009)  (2007- (2012)
2009)
Capacitate Nuaavut Cu
administrativa proiecte proiecte o]
aprobate  aprobate
din FS din FS
Strategic de Nu 90,1 99 100 341 14,1
dezvoltare Da 87,7 123 100 65,7 85,9
locali TOTAL
~% 88,4 11,6 100 100 100
-N 2370 310 2680 134 135
Resurse Departament Nu 89,3 10,7 100 89,6 -
umane specializat™® Da 83 17 100 104
specializate TOTAL
=% 88,4 11,6 100 100 100
-N 2370 310 2680 135 135
Personal Nu 89,9 10,1 100 70,5 49.6
pregatit Da 84,8 152 100 29,5 50,4
TOTAL
-% 88,4 11,6 100 100 100
-N 2284 300 2584 135 135
Numdarul de Medie/
jati instruigi™! Institutie 0,67 0,96 0,7 0,68 1,67
Sisteme gi Numiirul de Medie/ 9,30 9,58 9,33
instrumente calculatoare functionale Institutie 9,68 10,23
Numirul de calculatoare Medie/ 7,62 8,11 7,68
cu acces la Internet Institutie 7.72: 9,76

Date: CERME-CNPS-ICCV, Accesul  Auntoritatilor 1Locale la Fondurile
Europene, 2009 si CERME, Dezpoltare locald prin fonduri structurale, 2012.
Celulele colorate indicd valori semnificativ mai ridicate.

mai mici sau egale cu 2, cele medii au valoarea 3, iar cele dezvoltate au
valorile 4 si 5. Operationalizare explicitata in Capitolul Metodd si surse de
date.
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Pe baza rezultatelor recensimantului primariilor din
2009 am construit pentru cercetarea din 2012 un scor al
capacitatii administrative. Dimensiunile conceptului sunt
aceleasi, dar masurarea variabilelor este diferitd in special
privind componentele de resurse umane specializate si cele de
sisteme si instrumente. Am introdus variabilele privind
desemnarea unui responsabil (nu a unui departament) pentru
accesarea finantirilor europene si utilizarea anumitor strategii
de motivare pentru angajatii care lucreaza pe fonduri europene
(timp liber, sporuri, etc.). In plus, a fost introdusi o variabili
privind numarul de angajati care folosesc calculatorul pentru
sarcinile curente (Tabel 4.7).

Tabel 4.7 Dimensiuni ale capacititii administrative (2012)

Esantion
(2012)
Dimensiuni  ale  capacititii %
administrative
Capacitatea de  Primiria are SDL 85,9
programatre SDL este publicati pe site! 153
SDL este completi!'? 4.4
Prioritigile de dezvoltare locali sunt 59,2
integrate in strategia regionald'>
Resurse umane  Responsabil desemnat 407
pentru accesarea finantdrilor europene :
specializate
Vechimea pe post a responsabilului desemnat Medie 7,35
Primiria are personal pregitit in elaborarea de proiecte 504
cu finangare europeand !
Strategie de motivare 14,1
pentru angajafii care lucreaza pe fonduri europene
TOTAL
- % 100
-N 135
Sisteme si Numdrul de calculatoare functionale Medie 10,23
instrumente Numirul de calculatoare cu acces la Internet Medie 9,76
Numirul de angajati care folosesc calculatorul Medie 10,24
pentru sarcinile curente
Primiria era conectatd la Internet in 2007 733
Formulare pentru diverse servicii publice sunt 26
publicate pe site-ul Primdriei
N 135

N=135. Date: CERME, Dezvoltare locald prin_fonduri structurale, 2012. Sunt
subliniate variabilele care intrd In calculul indicelui de capacitate adminis-
trativa.
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Grafic 4.3 Distributia nivelelor de capacitate administrativa

slaba, 24

N=135. Date: CERME, Dezgvoltare locald prin fonduri structurale, 2012

Capacitatea administrativa si capacitatea de absorbtie
sunt asociate statistic semnificativ (Tabelul 4.8). Primariile cu o
capacitate dezvoltata de absorbtie (au avut proiecte aprobate
din fonduri structurale) tind si fie Intr-o mdsurd statistic
semnificativ. mai mare cu o capacitate administrativa
dezvoltata.'?” Informatia nu este insa suficientd pentru a nuanta
intre diferitele tipuri de resurse necesare accesirii unor linii de
finantare diferite si in consecinta, unor tipuri diferite de
proiecte. O distinctie in acest sens poate fi utild prin analiza
comparativi a accesdrii finantirilor de la Bugetul de Stat
(detaliate in sectiunea privind Factorii de mediu, finantarile
concurente).

127" Relatia este adevdratd si pentru nivelele scizute ale capacititii
administrative si capacititii de absorbtie.
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Tabel 4.8 Distributia primariilor de comune functie de
capacitatea de absorbtie si capacitatea administrativa
(2009-2012)

Capacitate de absorbtie Total
Capacitate Nu a avut " .
o _— . Cu proiecte
admlnlstratlva pT()ICCIC .
aprobate din
aprobate s
din FS 5
Slabi 63,6 36,4 100
Medie 29 71 100
Dezvoltati 156 84,4 100
TOTAL
=% 34,6 65,4 100
°N 44 83 127

Date: CERME, Dezvoltare locald prin fonduri structurale, 2012.

Indicele capacitatii administrative nu este asociat
semnificativ si cu capacitatea de depunere pentru liniile de
finantare de la Bugetul de Stat,'? ceea ce sugereaza incd o data
nevoia distinctiei iIntre programele finantate din fonduri
structurale. Diferentele intre acestea din urma pot fi facute in
functie de sursa finantarii — programe operationale sau
Programul National de Dezvoltare Rurald sau intre tipul
proiectului — de investitii cum sunt proiectele finantate prin
Misura 322 sau POS Mediu sau “soft” — de tipul dezvoltarii
resurselor umane (POSDRU) sau a dezvoltirii strategiei
organizationale (PODCA).

4.4.2. Drumuri, ap4d, canal: rolul strategiei de dezvoltare
locala

Performanta serviciilor publice este considerata a fi
imbundtatiti de procesul de planificare strategica (Boyne,
2001). Teoriile planificarii implici o viziune de organizatie

128 Acelasi indice nu este asociat statistic semnificativ cu indicele dezvoltarii
sociale a localitatii. In schimb capacitatea administrativa este asociata cu cea
financiard (date la nivel de esantion).
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rationala, in care influentele mediului pot fi cunoscute si intr-o
anumitd masurd controlate (ibid.). Existd cateva caracteristici
esentiale ale procesului de planificare care au fost dezvoltate
teoretic/testate empiric in legiturd cu performanta serviciilor
publice. Acestea sunt urmatoarele (ibid.):

e Formalitatea — existd un document scris In care
obiectivele sunt clare. Aceastd dimensiune include si
existenta unui plan de implementare, dar analiza de fata
a luat in considerare existenta planului in evaluarea
calitatii strategiei.

e Completitudinea — include toti pasii procesului de
planificare: definirea  rezultatelor/ impactului,
dezvoltare de alternative, evaluare si monitorizare.

e Intensitatea — nivelul resurselor corespunzator fiecarei
etape.

e (alitatea realizarii fiecarei etape de planificare —
validitatea  indicatorilor ~de evaluare, acuratetea
previziunilor, etc.

e Comprehensivitatea — sunt incluse toate functiiile orga-
nizationale.

e Implementarea — planul este pus in practica.

e Flexibilitatea — gradul de actualizare si adaptare a
planificirii la noi conditii, factori de mediu.
Programarea fondurilor structurale ia in considerare in

special dimensiunea de formalitate a strategiilor de dezvoltare
locald. Evaluarea cererilor de finantare depuse pe Masura 322,
Programul Operational Regional sau POS Mediu puncteaza
existenta unei strategii de dezvoltare locala si, in unele cazuri,
calitatea ei In sensul coreldrii acesteia cu strategia de dezvoltare
la nivel regional. PODCA acordi finantare pentru dezvoltarea
sau actualizarea strategiilor de dezvoltare locali. Cercetarea
calitativa si analiza site-urilor realizate in cursul anului 2012
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aratd insa probleme de validitate pentru folosirea acestui
indicator:

Formalitate declaratdi  ridicata. Recensamantul
primariilor din 2009 a aritat ci 68% dintre toate
comunele din Romania au o strategie de dezvoltare
locald.’? Intr-o misurd semnificativ mai mare strategie
de dezvoltare locald au comunele medii (intre 3.000 si
5.000 de locuitori), care au personal pregitit in
elaborarea cererilor de finantare din fonduri europene
si sunt situate in regiunile Nord-Est, Nord-Vest si Sud
Muntenia.

Flexibilitate scazutd a strategiilor de dezvoltare. Prin
definitie, procesul de planificare vizeaza o viziune de
ansamblu pe termen lung asupra dezvoltirii comunei.
Asemindtor programelor operationale, majoritatea
strategiilor de dezvoltare locale sunt construite pentru
perioada 2007-2013. Acest interval de timp a fost
marcat insad de numeroase schimbiri in factorii de
mediu, inclusiv criza economica si financiard, schimbari
legislative, alegeri locale, etc. In aceste conditii,
acuratetea previziunilor nu poate fi foarte ridicata si
necesita actualizari suplimentare.

Avem strategie de devoltare locala, dar nu stin dacd mai e
valabild, e din 2008-2009, acoperd perioada pand in 2013, dar
acum ar trebui actualizatd. (Primar, Regiunea Nord Est)

In acelagi timp, nevoile de legitimitate resimtite de

primari trebuie realizate pe parcusul unui ciclu electoral. In
aceste conditii, “presiunea” obiectivelor de dezvoltare s-a

129 Grad ridicat de formalism declarat al strategiilor de dezvoltare locald
(85% au strategie de dezvoltare locala) este inregistrat si in studiul realizat la
nivel de esantion, in cursul anului 2012.
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concentrat in perioada anilor 2008-2012. Proiectele de investitii
primeaza in fatd celor “tehnice”, “sd se vadd ca am facut ceva
in comuna”. Aproape toti primarii (94%) intervievati in 2012
sunt de acord cu afirmatia “oamenii asteaptd de la mine
investitii rapide in localitate, indiferent de sursa de finantare”.

Primariile nu prea s-an indreptat spre PODCA si POSDRU,
unde proiectele sunt mai degraba ‘soft, vor mai degraba investitii
mari, care sa se vadd, niste borduri, o apad, ceva de genu’ dsta.
(Expert fonduri structurale, firma de consultanta)

Proiectele de investitii in  infrastructura  de
apd/canalizare, cea rutierd sau cea sociald riman in continuare
nevoile prioritare de dezvoltare locali. FEle corespund
obiectivelor finantate prin Masura 322 a PNDR, pentru care
volumul total al cererilor depuse a depasit cu mult volumul
alocarilor totale. Probabil partial din acest motiv, au existat
incercari de a ,,continua” acest program prin finantare de la
Bugetul de Stat, prin Programul National de Dezvoltare a
Infrastructurii (PNDI).

Aceleasi obiective de investitii sunt finantate prin alte
programe fie din fonduri europene, fie de la Bugetul de Stat
(vezi Tabel 4.13). La nivelul anului 2012, nu exista o
centralizare nici la nivel de stat, nici la cel judetean/regional a
lucririlor de infrastructuri realizate. In consecinta, desi primarii
isi evalueaza propriile strategii de dezvoltare (nepublicate pe
site) ca fiind integrate in strategia de dezvoltare regionald!®,
reprezentantii autoritatilor de management a fondurilor
structurale riman ,,cu tevile in drum”:

Am sesizat cd ne intersectam pe parcursul deruldrii proiectelor de
investitii in medin, cn drumuri sau cu statii de epurare. Aceste

130 Date: CERME, 2012, Degwoltare locald prin fonduri structurale.
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Iuerdri sunt apdrute din neant. Primarii au facut drumurile ca sd
dea bine la electorat 5i noi stam cu tevile in drum. La sfirsitul
protectelor observam ca ne intersectam cu programele domnului
Friptu san cu programe “transfrontaliere”. Trebuie respectatd
Strategia locald §i inglobatd in cea regionald §i la final in cea
nationald (reprezentant AM POS Mediu)

Grafic 4.4 Prioritati de dezvoltare locald

apa/canalizate /cpurare
infrastructura rutierd
infrastructura sociali
creare locuride munca
gaz metan

turism

iluminat public
cresterea calitatii vietii
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cresterea competitivita i agricul turii

spatii verzi
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NuauSDL
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N=135, Rispunsuri multiple. Date: CERME, Degvoltare locald prin fonduri
structurale, 2012

In cazuti extreme, flexibilitatea strategiei investitionale
nu reflecti de fapt obiectivele de dezvoltare. Schimbirile in
factorii de mediu, cum este deschiderea liniei de finantare Piste
pentru biciclisi, gestionatd de Administratia Fondului pentru
Mediu, au generat o orientare flexibila strategica a mai multor
comune. Acest obiectiv de investitii corespunde de fapt
construirii de trotuare dar, ,,in lipsa altor finantari, mergem si
noi §i zicem cd vrem sa facem piste pentru biciclisti”.
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Am aplicat acuma pe dsta cu pistele de biciclists, cd dacd la altele
n-am reugit, aici e bine §i pentru cd trebuie sa pui putini bani
pentru co-finantare.

Dar aveti trotuare in comund, en nu am vagut pe drumnl spre
primdrie ...

Pai asa le-am spus 5i en consilierilor, oameni buni, stati un pic,
¢cd nu e de fapt pentru biciclete, aplicam si noi ca s ne facem
trotuare, ¢d dacd n-am gdsit altd linie de finantare, ce sa facem
(Contabil, Regiunea Sud).

Pentru primariile care au accesat fonduri structurale si
au investitii deja finalizate, este necesard actualizarea strategiei
de dezvoltare. Este o reconfirmare a faptului cd nivelul
capacitatii administrative depinde de momentul evaluirii. In
acelasi timp, este cazul unei relatii de ,paradox” dintre
capacitatea de absorbtie si cea administrativa. Campionii
accesdrii fondurilor europene au un nivel scazut pe
dimensiunea de programare (lipsa actualizarii strategiei de
dezvoltare locald).

Avem strategie de dezwvoltare locala din 2008, acoperd perioada

pand in 2013, am facut-o noi din_fonduri proprii, am apelat la o

firmd de consultantd. E corelata cu cea judeteand, regionald? Da,

dar s-ar cere reactualizatd, pentrn ca in 2008 cind am facut-o

eram intr-un Stadin, nu aveam canalizarea, nu aveam apa §i

acum  suntem in alt stadin... (Expert achizitii publice,

Regiunea Nord Est)

e Transparenta scazuta. Formalitatea nu implica si
transparenta viziunii strategice. Desi 85% dintre
primariile analizate au declarat ca au o strategie de
dezvoltare locald, numai 14% din ele au si publicat-o pe
site.13! Transparenta strategiei de dezvoltare locala este

131 Din egantionul investigat, 86% din primdrii au site dar existd si cazuri de
primarii cu site-uri nefunctionale sau al caror continut nu a putut fi analizat
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problematica chiar si pentru angajatii primariei. Primari
noi, secretari si agenti agricoli cu vechime sau consilierii
locali nu stiu daca primdria are sau nu o strategie de
dezvoltare locala.

Nu stin domnisoard sa va spun dacd avem san nu strategie de
dezvoltare locald. Eu aicea sunt de dond saptamani jumidtate, am
fost consilier inainte de asta. Eu ce stin sunt proiectele in derulare
ale Primariei, nu stiu sd vd spun ce s-a fdacut inainte. (Primar,
Regiunea Nord-Est)

Nu stin sda va spun domnisoard dacd avem sau nu strategie,
poate dommn primar sd stie. (Secretar, Regiunea Nord-Est)

e Capacitatea de politici (Polidano, 2000) a primariilor
din rural este scazutd. Transparenta nu implicd si
calitatea planificarii. Putinele strategii publicate nu sunt
decat o lista de prioritati de investitii, fird plan de
implementare sau resurse alocate. Analiza realizatd in
2012 identificdi numai 6 primdrii’2 cu o strategie de
dezvoltare cu un grad ridicat de completitudine.
Expertii evaluatori din administratia centrald au aceeasi
opinie: ,,Pe partea de strategii, la unii se vede cd doar e
printatd altfel” (Expert fonduri structurale!®, Regiunea
Bucuresti Ilfov).

de autor, informatiile fiind publicate exclusiv in limba maghiara.

132 Esantion de 135 de primdrii, dintre care numai 19 au publicat strategia de
dezvoltare locald pe site.

133 Evaluator pentru cererile de finantare din Programul Operational
Dezvoltarea Capacititii Administrative.
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4.4.3. Specialigtii din administratia publica: rolul
resurselor umane

Resursele umane specializate reprezinta cea mai
importantd dimensiune a capacitatii administrative ca predictor
al capacitatii de absorbtie a fondurilor structurale.

Mai mult de doud treimi dintre primariile din mediul
rural, nu aveau in 2009 nici un angajat pregitit in elaborarea de
proiecte. Intr-o misurd semnificativ mai mare acestea provin
din regiunea Sud Vest,'’* sunt comune mici (sub 3.000 de
locuitori), sarace atat ca dezvoltare sociala a localitatii cat si din
punct de vedere al resurselor financiare. Ele difera statistic
semnificativ de restul comunelor in privinta capacitatii de
absorbtie, pentru ambele intervale de analizd, folosind ca
indicatori proiectele aprobate in perioada 2007-2009 si
proiectele in derulare pentru perioada 2009-2012.

Alti indicatori folositi in recensamantul primariilor din
2009 pentru studiul managementului resurselor umane din
primarie sunt: existenta unui departament specializat in
proiecte cu finantari europene $i numarul de angajati care in
perioada iunie 2008 — iunie 2009 au participat la programe de
instruire profesionala sau legate de fondurile europene. Desi
aceste variabile diferentiaza semnificativ intre primariile din
rural care au accesat sau nu fonduti structurale, ele ridicd in
acelasi timp probleme de validitate.

Relevanta departamentului specializat depinde de
mdrimea organizatiei.! Pentru primariile mici din rural este
importanta desemnarea unui singur angajat, nu a unui intreg

134 TLa polul opus, cele care au personal pregitit sunt intr-o mdsurd
semnificativ mai mare din Regiunile de Nord-Est, Sud-Est si Vest.

135 Ta data realizdrii cercetdrii, pentru constituirea unui birou erau necesare
minim 5 posturi de executie, iar pentru infiintarea unei directii generale un
numar de minim 25 posturi de executie.
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departament, cu responsabilitati in accesarea fondurilor
europene.

Participarea la sesiuni de instruire nu inseamnd ca
primaria are personal specializat. Existd cazuri de primarii care
au personal participant la sesiuni de instruire pe tema
fondurilor europene in perioada analizatd, dar au declarat in
prezent, aparent contradictoriu, c¢d nu au niciun angajat
pregatit. Motivele sunt de doua tipuri: i) probleme de stabilitate
a personalului instruit care, in unele cazuri, a ,migrat” spre
firme de consultantd sau organizatii non-guvernamentale si ii)
probleme de eficientd sau specializare a instruirii. In aceasti
situatie, sunt pe de o parte cazuri de sesiuni de instruire
considerate ,,slabe sau foarte slabe”, in care participantii nu
dobandesc competentele necesare elaborarii de proiecte. Pe de
alta parte, existd si cazuri de instruire realizate pe teme generale
— de informare asupra liniilor de finantare sau pe teme
specializate cum sunt procedurile de achizitii publice. Prin
urmare, respondentii declard cd ,,am participat la sesiuni dar nu
stie nimeni de la not sa scrie un proiect” (Contabil, Regiunea
Notd Est). In acelasi timp, interviurile realizate au aratat si
cazuri de primdrii care nu au beneficiat de cursuri de pregatire
in finantare europeand, dar ,,am invatat lucrand si facand”
(Contabil, Regiunea Nord Est).

Capacitatea administrativi depinde de momentul
evaludrii si etapa ciclului de proiect (Boeckhout et al., 2002;
éumpikové et. al, 2004), dar si de linia de finantare fixatd ca
scop-operational. In faza de depunere, este importantd
informarea generald asupra specificului liniei de finantare, data
deschiderii sesiunilor de finantare, conditiile de eligibilitate, etc.
Acestea sunt de obicei informatii furnizate in cadrul sesiunilor

136 T2 nivelul anului 2009, doar 21% din total comune au declarat cd au
participat la sesiune de instruire cu tematica informatii practice despre
intocmirea proiectelor.
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de training cu tematica generala, desfasurate pe tema fondurilor
europene.

In faza de elaborare a cererii, principala distinctie este
intre liniile de finantare care presupun lucrari de investitii (POS
Mediu, POR, PNDR) si cele care sunt directionate caitre
imbunatitirea capacititii administrative, formare profesionala
(POSDRU, PODCA). In prima categoric este nevoie de
expertiza tehnicd, care nu poate fi acumulatd in cadrul
trainingurilor pe diverse teme legate de finantare europeana.
Prin urmare, o altd directie de studiu ar fi legatd de profilul si
gradul de ocupare in rural a posturilor cu expertizd specializata
necesard elaboririi/ implementdrii proiectelor. Acestea sunt
legate de serviciul juridic, de urbanism sau de postul de agent
agricol:

Noi la POR vedem cd documentatiile tebnice nu sunt foarte

corecte, ele sunt produse de firme de proiectare, dar trebuie sd

existe cineva la nivelul autorititilor locale care sd inteleagd dacd
este  corect  prosectul  facut de  firmele de  consultanta.

(Reprezentant administratie centrald)

[-.] numdrul de angajati in medinl rural e undeva intre 11-19,
21 sunt deja cazuri fericite cand sunt comunele alea mari. Pdi pe
cine sd pui tu sd ifi implementeze §i sd managerieze proiectele
astea §i ai nigte profile acolo — ai consiliernl juridic, ai asistentul
social, mai ai agentul agricol, oamenii dstia in principin nu prea
an capacitate. D aia unii dintre solutii ar fi sa adnei lingd ei alfi
experfi §i impreund sd incerce, pentru reusita a ce inseamnd
managementul de  prosecte. (Expert fonduri structurale,
institut de cercetare)

In alte cazuri, problemele de expertizd tehnici se
rezolva la nivel judetean. Consiliul Judetean centralizeaza
proiectele depuse dar si cele implementate pe o anumita linie
de finantare si propune/dezbate impreuni cu primariile
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solutiile tehnice implementate pentru statile de apa sau

canalizare.

Noi am fost la intalniri pe care le organiza Consilinl [ndetean, o
datd pe saptamand, dsta a fost un lucru bun care s-a fdcut §i te
intreba acolo bdi cum stati cu proiectul, pdi uite aga, asa, ia
vertficati-l, se uitan pe proiect, nu e bine, nu aveti voie sd puneti
statie de epurare de capacitatea asta, nu se mai face asa. (Expert
firma de consultanta)

Complexitatea accesarii fondurilor structurale impune

un grad inalt de specializare pentru fiecare linie de finantare.
Un contabil de comund beneficiard de fonduri structurale ar
trebui sa stie categorii de cheltuieli eligibile pe fiecare program
operational, pentru cd ,nu existd nici un caracter unitar al
ghidurilor, de exemplu lista de cheltuieli eligibile pe PODCA si
pe POSDRU nu e aceeasi” (Expert administratie publica locala,
Regiunea Bucuresti-Ilfov).

Pe baza acestor considerente am utilizat in cercetarea

din 2012 urmadtorii indicatori suplimentari privind resursele

umane:

Stabilitatea in functie a personalului instruit — ponderea
personalului instruit pe teme legate de fondurile
europene §i care lucreaza in prezent in primarie;
Specializare relevanta si pentru utilizarea componentei
de sisteme si instrumente — numar angajati care
folosesc computerul pentru sarcinile curente;
Desemnarea unui  responsabil pentru accesarea
finantirilor europene — alaturi de informatii
suplimentare privind vechimea i ,,incarcarea pe post” -
Pentru anul 2011, cat din timpul efectiv de lucru ii
ocupa activitatile legate de finantari europene?
Utilizarea unei strategii de motivare pentru angajatii
care lucreaza pe fonduri europene.
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Desemnarea unui responsabil cu accesarea finantarilor
mareste sansele primariei de accesare a fondurilor europene.
Pozitia responsabilului nu este una standard, poate fi
contabilul, secretarul sau viceprimarul. Ideea principala ar fi de
cdutare activa a oportunitatilor de finantare, informare generala
asupra conditiilor de eligibilitate, in unele cazuri de elaborare a
cererii de finantare sau de integrare a documentatiei, etc. Mai
mult de o treime dintre primariile incluse in sondajul din 2012
au un astfel de responsabil. Vechimea pe post a acestui
responsabil este, in medie, de 7 ani. Pentru anul 2011,
activititile legate de finantiri europene ii ocupa aproximativ
50% din timpul efectiv de lucru. In judetul Timis, in primariile
intervievate in 2012, un astfel de responsabil este agentul de
dezvoltare locala. De altfel, primadriile din regiunea Vest au
desemnat un astfel de responsabil intr-o masura semnificativ
mai mare. In alte primarii, pozitia derivda din structura
proiectelor cu finantare externd accesate de primarie. In cazul
proiectului finantat de Banca Mondiala, Economia bazata pe
cunoastere, responsabilul desemnat cu finantirile europene este
managerul Punctului de Acces Public la Informatie (PAPT). In
cea mal mare parte a primdrillor de comune nu exista o
strategie de motivare a angajatilor care lucreazd pe fonduri
europene.!? in putinele cazuri in care ea existd, beneficiile
acordate personalui constau fie in timp liber, fie in sporuri
suplimentare.

Cercetarea din 2012 a solicitat informatii despre pozitia
celor din primdrie care se ocupa, de obicei, de realizarea
principalelor activitdti din ciclul de proiect: informare privind
linile de finantare, obtinere avize, scrierea proiectulu,
integrarea intregii documentatii pentru depunere, organizarea si

137 Sursa: Cercetarea CERME, Dezwoltare Locald prin Fonduri Structurale, 2012,
N=135.
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desfasurarea licitatiilor, urmarirea implementarii proiectului si
raportarea citre Autorititile de Management. In cele mai multe
cazuri, primarul se ocupa de toate aceste activitati, cu exceptia
elaborarii cererii de finantare de care se ocupa firma de
consultantd. Rolul lor este analizat in detaliu in sectiunile
urmadtoare.

Dezvoltarea resurselor umane din primarii a fost
puternic influentata in perioada de analiza de legislatia
nationala'® dar si de efectele crizei economico-financiare. O
zecime din toate primdriile de comune au platit in 2009 cu
intarziere salariile angajatilor si ale celor din serviciile aflate in
surbordinea primariei. Micsorarea salariilor bugetarilor cu 25%,
micsorarea gradului de indatorare si ,,blocarea” posturilor au
afectat negativ dezvoltarea resurselor umane. In 2012, 88%
dintre primarii intervievati ,,au nevoie de mai multi oameni in
Primdrie pentru accesarea Fondurilor Structurale”.

Suntem o primadrie micd, suntem 10 functionari publici la 8.000

locuitori i deocamdatd nu se mai poate face nimic, cd stiti cum e

dacd vrei sa angajezi unul, trebute sa dai sapte afard. Nici nu

Stin cum e cu organigrama asta, cd de exempln acuma agentul

agricol a murit §i am avea mare nevoie de un altul, dar in loc de

asta s-a deschis pozitia de administrator public. (Secretar,

Regiunea Nord Est)

Oricum §i legislatia e in continud schimbare, cand s-a schimbat
an plecat multi din sistem, aproximativ 12,000 de functionari an
plecat din sistems, au plecat mulfi din cei instruifi, asta s-a
intamplat in vara lui 2010]...] Noi in evaluare le-am acordat
16 puncte la capacitatea de management pentru cd au avut doi
specialisti in achigitii publice, in urma restructurarilor an avut
unu’ san  chiar nici unu’ §i asta s-a vazut ulterior in

138 O parte din legislatia nationala elaborati a fost motivati de efectele crizei
economico-financiare.
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implementare, tine mult §i de motivare §i de salarizare.
(Reprezentant administratie centrala)

4.4.4. De la "dosarul cu gina" la aplicatia online: rolul
sistemelor gi instrumentelor

Definitia capacitatii administrative include utilizarea
sistemelor de tip e-government, in cadrul dimensiunii de
sisteme §i instrumente, ca relatie intre administratia publica si
cetateni. Stadiul dezvoltarii serviciilor e-government este insd
foarte scazut pentru Romania, in consecinta si pentru primariile
de comune. Caracteristicile identificate in evaludrile acestei
componente asupra capacititii administrative sunt valabile si
pentru Romania (Vet et al, 2011): (i) utilizare limitatd a
sistemelor de management al informatiei; (i) utilizare limitata a
TIC; (i) utilizarea sistemelor de management al finantelor
publice si (iv) utilizare limitatd a instrumentelor de monitorizare
si evaluare.

Serviciile e-guvernare sunt slab dezvoltate si, in
consecinta, foarte slab utilizate de cdtre cetdteni. In cursul
anului 2012, doar 4% dintre romani au trimis formulatre
completate pentru diverse servicii e-guvernare (European
Commission, 2014). Pentru acelasi an, 31% dintre romani au
utilizat servicii e-guvernare. Ne asteptim ca ponderile s fie si
mai mici la nivelul comunelor.

Dat fiind stadiul precar de dezvoltare al acestor sisteme
in Romania rurald, am elaborat o serie de indicatori cantitativi,
colectati prin chestionarele completate la nivelul esantionului
de primarii din 2012:

e Prezenta online a primariei de comune — dacd primaria
are sau nu site

e Conexiunea la Internet a primdriei — anul din care
Primaria era conectati la Internet (inainte sau dupa
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2007, anul in care a Inceput actuala perioadd de

programare a fondurilor structurale)

e Ponderea angajatilor care folosesc calculatorul pentru
sarcinile curente (din total angajati)

e Ponderea calculatoarelor conectate la Internet in total
calculatoare.

Alaturi de acestia am analizat completitudinea
informatiilor publicate pe site, in acord cu dimensiunile de
»open e-government”? definite de studille Comisiei
Europene. Informatiile selectate sunt in acelasi timp prevazute
de legislatia nationala ca informatie de interes public obligatorie
sau ca serviciu electronic obligatoriu.'* Au fost selectate
urmatoarele informatii:

e Transparenta politicilor — Publicarea strategiei de
dezvoltare locala

e ‘Transparenta procesului de elaborare de politici —
Publicarea hotirarilor de consiliu local

e Transparenta si “accountability” organizationald —

Publicarea executiei bugetare, a declaratiilor de avere si

interese, a programului de lucru/audiente, date de

contact

139 Definitiile acestui concept includ dimensiuni si indicatori variati care ar
putea fi dezvoltati in studii ulterioare, pe masura dezvoltirii serviciilor e-
guvernare la nivel national (European Commission, 2011).

140 Strategia de dezvoltare locald, asimilatd programelor si strategiilor proprii
(Art. 5 din Legea nt. 544/2001), bugetul local, date de contact i programul
de functionare/program audiente (Art. 5 din Legea nr. 544/2001), Hotirari
de Consiliu Local (Art. 6 din Legea nr. 52/2003), Declaratii de avere si
interese (Art. 4 si 6 din Legea nr. 115/1996 mentioneazi obligativitatea
publicdrii doar in cazul declaratiilor de avere, nu si a celor de interese).
Formularele on line sunt un serviciu electronic obligatoriu prevazut de Art.

3 din H.G. nr. 1085/2003.

147



Monica MARIN

e Transparenta serviciilor electronice — publicarea
formularelor on line pentru diverse servicii realizate de
Primarie.

Majoritatea primiriilor din rural au site. In unele cazuri,
primariile nu dispun de propriul site, dar au o pagina gazduita
de o alta institutie (de exemplu Consiliu Judetean).
Transparenta activitatilor primariei este insa foarte slaba.!*!
Problemele  sunt de functionalitate, actualizare i
completitudine a informatiilor prezentate. Unele primarii au
site dar acesta este fie in iIntregime, fie partial nefunctional.
Analiza realizatd In 2012 a identificat hotariri de consiliu local
sau executii de bugete locale din anii 2007-2008.

Documentele de programare a dezvoltarii locale si
cererile-tip pentru diverse servicii furnizate de autoritatile locale
reprezinta cele mai putin publicate tipuri de informatii pe site-
urile primiriilor. In esantionul de 135 de primarii analizate,
existd un singur caz de primarie care a publicat cererile de
finantare depuse (pe fonduri structurale si fonduri de la Bugetul
de Stat). Transparenta informatiilor de pe site este semnificativ
mai scazutd pentru primariile cu o slabid capacitate financiard
(sub media veniturilor proprii autonome in perioada 2009-
2012).

41 Romania are o valoare de 17 (pe o scald de la 0 la 100) la indicatorul de
e-guvernare transparentd, pentru perioada anilor 2012-2013, mult sub media
UE de 49. Indicatorul este un indice care médsoari transparenta on line a
guvernelor, luind in considerare furnizarea diverselor servicii electronice,
protectia datelor personale ale cetitenilor si activititi ale administratiei
publice. Sursa: European Commission, 2014, Digital Performance of Romania,
disponibil la:
http://ec.eutopa.cu/information_society/newsroom/cf/dae/document.cf
m (data accesarii: 16 iunie 2014).
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Grafic 4.5 Informatii publicate pe site

Date deconc N 7>
Declaratii deavere si interese _ 43
Bugeuioco! |
Hotiriri ale Consiliului Local ||| | [ AN A 0+
Program delucru/program audiente _ 259
Formulare _ 252
Strategia de dezvoltarelocald _ 14.1
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N=135. Sursa: analiza site-urilor primariilor, septembrie-decembrie 2012.

Mai multe primdrii au un model standard de site,
probabil realizat de acceasi firmd, in care formularele sunt
publicate in mod standardizat. Comunicarea electronicd este
insd mai degraba inter-institutionala si se rezuma la ,,trimis e-
mailuri”:

Avem Internet in comund de 10 ant, avem §i o bibliotecd foarte

dotatd in comund, tinerii acceseazd Internetul, mai transmitem §i

emailuri, dar mai mult cu celelalte primarii din judet san cu

Prefectura, nu neapdrat cu  cetatenii. (Secretar, Regiunea
Nord Est)

Mai scrin §i tinerii pe e-mail, dar mai putin, tot aicea vin. De
obicei e-mail primesc de la primarii, de la Prefecturd ca sa
rdspund la ele, cam asa ceva, nu de la cetdteni. (Secretar,
Regiunea Nord Est)
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In cazul fondurilor structurale, comunicatea cu
beneficiarii Masurii 322 se realizeazi ,pe hartie, in atentia
Primarului”.

la noi oricum nu prea e dexvoltatd oricum partea asta, vd spun

Sincer ¢d not ca sa comunicanm cat mai bine cu ei, sd i informam

despre serviciile noastre, ludm baza de date de proiecte eligibile de

la APDRP gi le trimitem documentatia scrisd cu ce trebuie s

facd ca sd obtind o scrisoare de garantie de la noi.

O trimiteti pe e-mail sau cum?

Nu doamna, trimitem scrisoare pe hartie, in atentia primarulu,

cd doar el reprezinta comuna. (Reprezentant, Fondul de

Garantare a Creditului Rural)

Problema dezvoltarii serviciilor de e-government este
puternic influentatd de politicile la nivel national. Indiferent de
capacitatea administrativd sau financiara a comunei, slaba
reglementare nationala a servicillor electronice franeaza
dezvoltarea acestor servicii.

Pe partea de e-government, stam foarte prost si o sa ifi explic de

ce stam foarte prost. Suntem asa la nivelul 1 sau 2 la nivel

national §i nici nu cred cd ne putem ridica prea curind mai sus.

Pentru ca de fapt toatd comunicarea cu cetiteni este one-way: tu

postezi nivelul taxelor §i impozitelor locale pe site-ul primdriei

dar cetdteannl nu are cum sd le plateasca on line. Au fost citeva
primdrii mai rdsdrite care au incercatl sd facd e-payment i ifi
spun en ce s-a intamplat: a venit Curtea de Conturi §i a vagut
asa — tu ca primarie i-ai fdcut decizie de impunere sda icem de

100 lei ca impozit pe apartament, cetdateanul a folosit sistemul de

e-payment dar la tregorerie an ajuns 99 lei, pentru cd 1 len §5i —a

oprit banca ca si comision. Deci tu ca cetdtean figurei cu datorie

la stat. Sunt si celelate cazuri in care ai s cd cetateanul trebuse
sd pliteasca 101 lei ca sd nu se tregeascd cu datorii la stat, dar
de fapt este abuziv sd ii ceri 101 lei cand decizia de impunere este
de 100 lei. Solutia ar fi fost urmadtoarea: tu ca primarie sd
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contractezi in mod legal §i sd i negociexi servicii de la o banca, tu
7 ceri ommulni 100 lei 5i 7i pldtesti bancii comisionul de 1 leu din
alte venituri, din ce fond vrei tu sd pldtesti, asta se poate face in
mod legal §i asa ar iesi bine toatd lumea, dar incd nu s-a tregit
toatd lumea, an mai s §i unii primari cd te costd destul de mult
sd faci o Intelegere cu ei. (Expert administratie publica,
administratia centrala)

Ponderea angajatilor care folosesc calculatorul pentru
sarcinile curente este semnificativ mai mare in regiunea Nord
Vest!#2 si pentru primdriile cu o capacitate financiard dezvoltata.

Primadriile care nu au toate calculatoarele conectate la
Internet sunt, intr-o proportie semnificativ mai mare comune
sarace (indicele de dezvoltare social a localitatii).

Primdriile care nu erau conectate la Internet in 2007
provin, intr-o masurd semnificativ mai mare din regiunea Sud
Vest si sunt comune sdrace atat ca dezvoltare sociala cat si din
punct de vedere al resurselor financiare disponibile (sub media
veniturilor proprii autonome 2009-2012).

Nici unul dintre acesti indicatori nu este insa statistic
semnificativ asociat cu absorbtia fondurilor structurale. Devine
astfel problematicd relevanta acestei dimensiuni pentru
capacitatea de absorbtie. Analiza sugereaza in acelagi timp noi
indicatori de luat in considerare pentru studiile viitoare:
actualizarea informatiilor si publicarea altor tipuri de informatii
cum sunt licitatiile publice in cazul ,,castigatorilor” fondurilor
structurale (fie pe www.e-licitatie.ro, fie pe site-ul propriu).

In opinia expertilor intervievati, dezvoltarea integrata a
serviciilor de e-government nu poate fi realizatd decat prin
programe derulate la nivel national. Aceastd solutie de politica
publica trebuie implementatd in mediul rural in mod

142 Semnificativ mai scizutd in regiunea Sud Vest.

151



Monica MARIN

asemanator etapelor initiale de dezvoltare a accesului la

Internet in mediul urban.

Care ar fi trei recomanddri de politicd pentru a dezvolta serviciile
de e-goverment in mediul rural?

Deci in primul rind ar trebui cumva crescut nivelul general de
edncatie din rural. A dona chestie este sd facd cum au inceput si
in orase — prin Internet-café-uri, trebuie sd invete sd cante §i sd
gdseascd informatia, plus cd fiind intr-un medin controlat, poti s
le restrictionezi accesul la anumite site-uri. Cd aga a pornit §i in
medinl urban, cu Internet café-uri ca nun avea toatd Ilnmea
Internet acasd. Oricum, privind in perspectiva, in momentul cind
ai Internet acasd, toate Internet café-urile or sd moard, cum an
murit §i in medinl urban. Ce poti sd faci e sd le dai ceva
suplimentar, gen cursuri care sd ii intereseze, dar oricum chestia
asta dureazd un timp destul de limitat, oricum e ok, in
momentul in care i-ai educat, e ok. Si oricum in principin intr-o
gospoddrie nu ai nevoie sa invefi pe toatd lumea, pentru cd se
invatd intre ei. Deci asta cu Internet café-urile are rost numai in
locurile in care nu ai Internet si le dai Internet scump, gen astea
de la 1V odafone, Orange san RDS, chestie pe care nu pot sa si-o
permitd acasd, pentru cd datele pe mobil nu sunt ieftine, sunt
destul de scumpe. Dupd care cind a venit Internetul la ei in
comund gata, nu mai e nevote, cel mult it inveti, dar chiar si aga,
asta nu poti sd o faci decat cel mult 2-3 luni. (Expert e-
government, firma)
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4.4.5. Cagtigatorii care "stiu sa bata la usa': rolul
primarilor

Primarul are rolul cheie in dezvoltarea capabilitatii
organizationale. El se ocupa in principal de informare privind
liniile de finantare, obtinere avize, organizarea $i desfasurarea
licitatiilor, urmarirea implementarii proiectului si raportarea
catre Autoritatile de Management.'# Singurele activitti pe care
le desfasoara mai degraba firma de consultanta (decat primarul)
sunt elaborarea cererii de finantare i integrarea intregii
documentatii pentru depunere.

Rolul primarului este esential 1n activititile care
presupun comunicarea inter-institutionald. Primarul care
reuseste ,,sa faca rost de proiecte”, ,,stie unde sa bata la usa” si
,,Sa se intereseze de ce se poate face”.

O capacitate dezvoltati de management a primarului
inseamna in primul rand un nivel ridicat de informare asupra
oportunitatilor de finantare active pentru care ar fi indeplinite
(cel putin teoretic) criteriile de eligibilitate.

Cine se intereseazd de linitle de finantare la dvs. in Primarie?

En.

V7d uitati pe Internet, va duceti la Consiliul Judetean, cum

Jfaceti?

De toate, ma duc la Consilinl Judetean, de pe Internet, mai sunt

cursursy, instruiri. Am cauntat sd fiu cam primul pe anumite linii

de finantare, cand nu te-ai dus primul, se schimbd ghidul de

[finantare, se face alt punctaj §i ai o mie 5i una de probleme dupd

aia. (Primar, Regiunea Nord Est)

Ca sd fie de succes o primdrie, ai nevoie de un primar foarte bun,
capabil sd initieze proiecte, istet 5i sd stie unde sd batd la ugd, sa

143 Raspunsuri multiple, N=135. Date: CERME, Dezvoltare locald prin fonduri
structurale, 2012.
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deschida ugile, noi am avut, vreo 12 ani, asa a fost domnn’
primar dupd care am §i plins, da’ §i dsta nou s-ar putea sd fie
asa, e mai linistit 5i destnl de capabil, stie contabilitate §i speram
sd meargd i el. (Secretar, Regiunea Nord Est)

Apartenenta politica a primarului diferentiaza 1in
privinta derularii de cdtre primdrii a proiectelor cu finantare
externa in perioada 2009-2012. Primarii PDL au semnificativ
mai multe sanse de a derula astfel de programe decat primarii
apartinand altor formatiuni politice."* Pentru succesul
proiectelor pe Masura 322, relatia este valabild pentru primarii
PDL si UDMR. Datele privind apartenenta politica a
primarului sunt cele de la alegerile din 2008, comunicate de
Biroul Electoral Central.4s In consecinta, nu este luati in
considerare posibila migratie politica in perioada de referinta.
Rezultate similare despre politizarea distributiei fondurilor in
functie de apartenenta politica (distributie la nivel regional) se
inregistreaza si in cazul Poloniei (Dabrowski, 2010: 282).

Cercetarea calitativd aratd cd importanta apartenentei
politice a primarului depinde s$i de perioada aprobarii
proiectului. Importanta ei creste pe parcursul derularii finantarii
pe Masura 322, ipoteza de lucru care necesitd analize ulterioare
suplimentare.

Deci dys. v-ati dus printre primii pe Mdsura 3222

Da, printre primii. In prima etapd a fost mult mai ugor, din ce

am vazgut en dupd aia pe la colegii met, a fost dupd aceea mult

mai dificil.

Cind s-a deschis prima data pe Mdsura 3222

Pdi cam prin martie 2008.

$i din ce stifi dvs. cand an inceput lucrurile sd devind mai greoaie

pe mdsura aceasta?

144 Analizd Adjusted Residuals, N=2860.
145 Sursa: www.beclocale2008.ro.
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Pdi cam din vara lui 2008, dupd alegeri si dupd aia s-au
continuat §i in 2009. Atuncea a inceput §i pe criterinl culoarea
politicd ... adica in 2008 erau liberalii la putere cand am aplicat

etty en sunt de la PSD, dar nu s-a pus problema asa ... (Primar,
Regiunea Nord Est)

Capitalul uman' si varsta primarilor nu sunt asociate
semnificativ cu accesarea proiectelor finantate din fonduri
europene.'¥” Pentru aceastd cercetare, culegerea datelor a avut
loc dupa alegerile din 2012, deci datele socio-demografice se
referd la primarii ,,noi”. In esantionul de 135 de primatrii,
numai 5 primarii au primar de gen feminin, 29% sunt primari
noi si 63% au studii superioare. Primarii noi sunt in cea mai
mare parte de la USL, jumatate dintre primariile ,,noi” reusind
sd atraga proiecte aprobate din fonduri structurale in perioada
2009-2012. O directie viitoare de studiu este reprezentata de
specializarea prin cursuri a primarilor. O problema mentionata
de expertii intervievati este nevoia includerii primarilor in lista
de beneficiari eligibili a cursurilor sau a vizitelor de studiu
desfisurate in proiectele finantate prin programe operationale
(in principal PODCA si POSDRU).

146 Misurat ca educatie (numdr de clase absolvite).
147 Esantion de 135 de primarii.
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Grafic 4.6 Distributia primariilor de comune in functie de
derularea proiectelor din fonduri externe si apartenenta politica
a primarului
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N=2860. Date: prelucrari ale autorului pe baza de date CERME-CNPS-
1CCV, Accesul Auntoritdtilor Locale la Fondurile Europene, august-septembrie
2009 si Anexei 24, Situatia privind executia veniturilor si cheltuielor bugetelor
locale  pe  unitifi  administrativ-teritoriale, —publicati de  Ministerul
Administratiei §i Internelor, pentru anii 2009, 2010, 2011 si 2012
disponibild la: http://www.dpfbl.mai.gov.ro/sit_ven_si_chelt_uat.html
(data accesirii: 10 ianuatie 2014).

Notd: Au fost utilizate datele privind apartenenta politicd a primarilor de
la alegerile locale 2008, disponibile la www.beclocale2008.ro. A fost
utilizatd ca variabila proxy pentru derularea proiectelor din fonduri
europene dacd primiria a raportat sau nu cheltuieli privind proiecte cu
finantare din fonduri externe nerambursabile (finantate din fonduri
structurale si alte tipuri de fonduri).

Primarii de la PDL!8 (si cei de la alte partide si uniuni
ale minoritatilor — Grafic 4.6) sunt intr-o masurd semnificativ
mai mare de acord cu afirmatia ,,rambursarile din proiectele de
la Bugetul de Stat vin mai repede decat cele din Fonduri
Structurale” si In acelasi timp tot primarii PDL (alegeri 2008)
sunt In dezacord Intr-o mdsurd semnificativ mai mare cu
afirmatia ,,Regulile de finantare din Fonduri Structurale se

148 Relatie valabili si pentru primarii apartinind PDL atat in 2008, cat si
dupi alegerile din 2012.
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schimbd des”. Primarii PSD (alegeri 2008) si USL (alegeri
2012) sunt intr-o madsurd semnificativ mai mare de acord cu
afirmatia ,,Pentru a fi printre castigatorii Fondurilor Structurale,
trebuie sa cunosti oameni importanti”.

Un alt rol cheie al primarului este cel de urmairire a
implementarii investitiei. Aproape toti primarii intervievati in
2012 (93%) sunt de acord cu afirmatia ,,pentru ca investitia sa
aibd sanse de succes, trebuie s ma implic eu in urmadrirea
implementarii”.

Grafic 4.7 Opinii asupra factorilor de succes in accesarea si
implementarea proiectelor din fonduri europene
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N=135. Date: CERME, Dezvoltare locald prin fonduri structurale, 2012

Punctele cheie din ciclul de proiect implica substantial
resursele primarului. In aceasta perspectiva, diferitele tipuri de
capacitati (in sensul de resurse) la nivel individual contribuie la
eficacitatea organizationala procesuala (Yuchtman, Seashore,
1968). Capitalul social al primarului poate maxima pozitia
organizationald de negociere (Yuchtman, Seashore, 1968).
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O astfel de etapa cheie este cea legata de obtinerea
avizelor. Ea intervine in faza de depunere, dar poate sd apari si
in perioada de implementare, in cazul proiectelor ,tehnice”.
Pentru lucririle de infrastructurd, principalele institutii de la
care sunt necesare avize sunt Inspectoratele de Stat in
Constructii si Agentiile Judetene de Protectia Mediului. Peste
60% dintre primariile intervievate in 2012 s-au adresat acestor
institutii, In principal pentru obtinerea avizelor. Desi sondajul
din 2012 aratd un grad inalt de satisfactie cu informatiile si
indrumarile primite de la aceste institutii, interviurile realizate
cu aplicantii pe Masura 322 aratd cat de important este capitalul
social al primarului. Avem in vedere capitalul social la nivel
individual, in acceptiunea lui Bourdieu, ca fiind ,,suma
resurselor actuale si virtuale care se acumuleazd la nivel
individual si de grup in virtutea implicarii intr-o retea durabila
de cunoastere reciproca” (Bourdieu, 1986: 246). Este o definire
instrumentala (Portes, 1998: 3), in sensul dezvoltarii acestui tip
de capital, prin ,,constructia deliberata a sociabilitatii cu scopul
crearii acestei resurse” (Portes, 1998: 3). Mai mult de jumatate
dintre primarii intervievati in sondajul din 2012 isi propun ,,sd
cunoasca oameni importanti in actualul mandat”, motivati
probabil partial si de faptul ca ,,pentru a fi printre castigitorii
fondurilor structurale, trebuie si cunosti oameni importanti”.'”
Cercul de ‘relatii’ trebuie si fie cu atat mai extins cu cat este
mai lungi perioada de asteptare: ,,acolo trebuie sd te folosesti
de toate relatiile pe care le ai, ci de exemplu dacd iti trebuie o
Hotirare de Guvern pentru a trece in domeniul public un drum
sau un teren, sau nu stiu ce, ei aicea trebuie sd stai pe putin 6
luni dacd nu ai relatii” (Primar, Regiunea Nord Est).
Dezvoltarea capitalului social contribuie si la cresterea

149 N=135. 42% dintre primari sunt de acord cu aceastd afirmatie. Date:
Cercetarea CERME, Degvoltare Locald prin Fonduri S tructurale, 2012.
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legitimitatii primarului (prin realizarea investitiilor finantate din

toate tipurile de fonduri) sau, tot in termenii lui Bourdieu, la

dezvoltarea capitalului simbolic.
am avut de-a face cu Inspectoratul de Stat in Constructii 5i acolo
ai nevoie de avize. Nu era o problemd cd nu le obtii, le obtir, dar
tu ai un termen i in conditiile in care tu ai modificat proiectul cun
dond sdaptamani inainte, noi am lucrat pand in ultima i 5i am
Stat §i am cusut la chestia aia, normal cd primarul a cintat sd ...
am avut un primar din Goty care a sunat la un PNIL-ist, e
Dommnul X la PNL, nu? sd trditi, haideti ajutati-ma i pe mine
st dla vorbegte la Inspectoratul de Stat in Constructii §i dla ifi ia
dosarul §i iti dd viza pe loc. Deci ne-au is veniti dommne cu noi,
dar ce sd cantam noi, cd noi suntem doar niste consultanti, ne
trebuie o hartie, §i stdateam acolo pe hol, nu l-am vazut pe
Dommnul X atata am vazut cd a venit unn si a 3is da, e in reguld
domnu’ primar, dar cu problema aia care asa nu vd putem ajuta
acuma, uitati ce coadd e la PNDR, aunziti dar duceti-vd acolo ca
trimit o colegd, ne-am dus intr-o sald, am stat un pic, a venit o
colegd, zice dommu primar ati primit asta, dar cu problema nn
Stiu care, reveniti, dsta era siderat, nu §tia ce se intampla, i i,
da, e bine domn primar, haideti domn primar cd o rexolvam i pe
aia, wite domne’ hirtia, ce vroiai s ifi spund aicea cd iti dd tie §i
era o coadd adevdratd, erau 30 oameni, deci asta era una.
(Expert administratie publicd, Regiunea Bucuresti-Ilfov)

Ca ipoteza exploratorie, cercetarea calitativd releva
faptul cd dezvoltarea capitalului social se realizeaza prin relatii
care transcend apartenenta politica a primarului, probabil si in
stransd legdturd cu fenomenul de migratie politici. Analiza
alocdrilor fondurilor de la Bugetul de Stat a relevat faptul ca
,»cel mai favorizati primari au fost cei teoretic independenti,
ceea ce sugereazd ci intr-adevar alocirile discretionare au fost
folosite intentionat pentru a incuraja migratia politicd a alesilor
locali catre arcul puterii” (EFOR, 2013: 12).
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Dar spuneti-mi relatiile astea, cum se fac, pe partide, sau cum?
Nu, nu sunt pe partide. Pdi la Mdsura 322 am ajuns acolo, ab,
¢d nu se poate, cd nu §tiu ce §i dupd ce am vorbit cu cel care e sef
la liberali, en totugsi sunt PSD-ist dar am pdstrat relatii bune cu
el, 5i el 0 sunat dupd aia §i i-an s dar de ce dommne nu ne-a spus
¢d e din partea dumneavoastrd?, dar nu a fost vorba de bani sau
alteeva, se cunostean foarte bine familiile, se vizitau reciproc.

Asta se intampld numai la inceput, la cagstigarea procectulni?

Nu, nu cd apar probleme si pe parcurs, in derunlarea prozectuln:.
De exempln pe Mdsura 322 am avut o schimbare de solutie
tehnica, dacd vrei sa schimbi solutia tebnica trebuie sa ai avizul
ISC-ului (Inspectoratnl de Stat in Constructiz), nu dsta de la noi,
de la Bacin ci dla de la Bucuresti §i am ajuns la Bucuresti cu
portbagajul plin cu toate documentele, cu parte desenatd si cu parte
serisd §i dupd aia mi-au spus cine te-a trimis §i an dat un telefon §i
dupd aia mi-an s, nu ne mai trebuie documentele, du-te la
magsind §i vezi cd maine se trimite avizul pe fax, ce sd e, sdarn
mana §i am plecat, dar aicea ar trebui cum o procedat cu mine sa
procedeze cu toatd lumea. (Primar, Regiunea Nord-Est)

Importanta relatiilor este critica in punctele cheie ale
elaborarii cererii de finantare si implementirii proiectului. Un
punct cheie este reprezentat de obtinerea avizelor pentru
realizarea proiectelor de investitii. De ele se ocupa tot primarii
pentru cd i cunoaste lumea”: ,,pai dacd trimit pe cineva din
primirie, 1l tine mult, aga altfel e cu mine, ma cunoaste lumea,
eu md misc mai rapid, dacd am deschis o usa stiu cum sa ii iau,
le zic domne’ va rog frumos, mai cu siru mana, mai joc putin
teatru, cd asta e viata si obtii un aviz mai rapid. Asa, altfel, poti
sa stai si 30 zile pentru cele de urbanism” (Primar, Regiunea
Nord Est).
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4.4.6. Parteneriate "clgtigatoare"

Acest studiu analizeaza capacitatea de colaborare a
primariei ca un factor exogen al capacititii administrative.
Abilitatea organizatiilor de a promova colaborarea (Bryan,
2011) joaca un rol important in capacitatea organizatiilor de
accesare a fondurilor europene. Rezultatul este previzibil pe
baza criterillor de eligibilitate impuse din programarea
fondurilor structurale. Din acest punct de vedere, parteneriatele
pot fi privite ca un tip de izomorfism coercitiv.!5

Imbunititirea strategiei de dezvoltare locald, prin
accesarea fondurilor structurale, este conditionatd de
participarea in cadrul unei asociatii de dezvoltare inter-
comunitara (ADI). Acelasi lucru este valabil §i pentru
infrastructura de apa si canalizare, prin POS Mediu. Ambele
programe vizeaza corelarea strategiilor de dezvoltare locale cu
cele judetene sau regionale. Dintre cele 143 de comune care au
avut proiecte aprobate pe PODCA, in perioada 2009-2011,
numai doud comune au fost in afara unei ADI'5!. Chiar si cand
accesarea proiectelor europene nu impune ca o conditie de
cligibilitate participarea intr-un ADI, acest factor are o
influenta semnificativa asupra sanselor de succes si pe celelalte
linii de finantare. Primdriile care au o pondere mare a cererilor
de finantare depuse in cadrul unei ADI (peste 50% din total
proiecte depuse) sunt intr-o masurd semnificativ mai mare

150 Tdee in acord cu Frumkin, Galaskiewicz, 2004. Dabrowski (2010)
considerd parteneriatele in accesarea fondurilor europene ca pe un tip de
izomorfism mimetic cate se dezvoltd apoi intr-un tip de izomorfism
reflexiv.

131 Sursa: Calculul autorului pe baza listelor de beneficiari publicate de
Autoritatea de Management pentru Programul Operational Dezvoltarea
Capacitatii Administrative, www.fonduriadministratie.ro (data accesarii: 12
august 2012). Un proiect castigat de un ADI a fost trecut ca fiind aprobat
pentru toate comunele membre ale ADIL
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printre castigatorii fondurilor structurale din perioada 2007-
2009. Aproape 80% din comunele care au castigat proiecte pe
Masura 322, in perioada 2007-2012, fac parte dintr-o ADI'™32,
De asemenea, mai mult de jumaitate dintre comunele care fac
parte dintr-un ADI, au desfasurat programe in parteneriat fie
cu institutii publice, fie cu institutii private.!® Programele au
fost finantate atat de la bugetele locale, cat si din fonduri
europene pre si post-aderare. Desfisurarea de activititi in
parteneriat ramane insa strans legata de eligibilitatea
finantarilor.154

O altd formd de dezvoltare locala prin fonduri
structurale, este Grupul de Actiune Locala (GAL), promovat
prin Programul National de Dezvoltare Rurald (Axa 4 Leader)
si Programul Operational de Pescuit (POP). Spre deosebire de
ADI, care reprezintai un parteneriat intre autoritati publice
locale (inclusiv consilii judetene), GAL include parteneri
publici, privati si reprezentanti ai societatii civile (organizatii
non-profit, persoane fizice, grupuri de persoane neinregistrate
oficial). In general, cei care fac parte dintr-o ADI, sunt membri
si intr-un Grup de Actiune Locala.!ss Participarea intr-un GAL
selectat pentru finantare in cadrul PNDR imbunatiteste
substantial capacitatea de programare, prin elaborarea de
strategii de dezvoltare locald integratd. Atat ADI, cat st GAL-

152 N=723. Surse: Calculul autorului pe baza cercetirii CERME-CNPS-
1CCV, Accesul Auntorititilor Locale la Fondurile Enrgpene, 2009 si listele de
beneficiari publicate de Autoritatea de Management pentru PNDR,
www.pndr.ro (data accesirii: 20 august 2012).

155 Sursa: Calculul autorului pe baza cercetirii CERME-CNPS-ICCV,
Accesul Auntoritatilor Locale la Fondurile Europene, 2009.

15 In peste 80% dintre comunele intervievate in 2012, nu existd vreun
program realizat In parteneriat in afara finantdrilor care impun existenta
unui partener ca si conditie de eligibilitate. Date: Cercetarea CERME,
Dezwoltare Locald prin Fonduri Structurale, 2012, N=135.

155 Date: CERME, Dezwoltare Locald prin Fonduri Structurale, 2012, N=135.
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urile au fost previzute ca o solutie de imbunatitire a capacitatii
administrative, ,,inadecvati la necesitatile tot mai diverse ale
comunitatilor locale” si ,limitata calitativ de numarul redus de
personal calificat care exercita functii in domeniul
administrativ’ (PNDR, versiunea a 9-a, 2012: 55).

Parteneriatul  creste sansele de succes pentru
aprobarea!s, dar si pentru implementarea proiectelor finantate
din fonduri structurale. Pe de o parte, existd elemente
structurale de programare - anumite linii de finantare impun
parteneriatul ca si conditie de eligibilitate sau acorda punctaj in
evaluarea cererii de finantare, cum este cazul proiectelor
finantate prin POS Mediu. Pe de alta parte, partenerul poate
contribui la reusita aplicatiei cu un nivel ridicat de capacitate
administrativd si/sau financiard. Totusi, existd pattenetiate
realizate si in afara liniilor de finantare din fonduri structurale —
lucriri realizate din fonduri de la Bugetul Local, Consiliul
Judetean sau Bugetul de Stat (date esantion 2012). Ponderea lor
este Insa mica.!s’

Am observat asa la modul general ci ce e in parteneriat cun

ONG-urile merge foarte bine, deci prozectele realizate in

parteneriat de administratia publica cu ONG-urile sunt o solutie

de succes, pentrn ca ONG_urile depind de cash-flow si imping
solicitantul sd faca actele 5i sd depuna cererile de rambursare.

(Expert fonduri structurale, administratia publica

centrala)

Abilitatea de promovare a colaboririi aduce resurse
suplimentare de capacitate administrativd. Un partener cu o
capacitate administrativi dezvoltatd poate insemna o inaltd

156 Date: CERME, Degwoltare 1ocald prin Fonduri S tructurale, 2012.

157 In 13% din total comune intervievate in 2012 au desfisurat parteneriate
in afara finantirilor care impun existenta unui partener ca si conditie de
eligibilitate.
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capacitate de absorbtie pentru o primirie de comuna cu o
capacitate administrativi slab dezvoltati. In cele mai multe
cazuri, consiliile judetene au o capacitate administrativa mai
bine dezvoltati decat a primariilor de comune. Principalii
parteneri ai primdriei in astfel de proiecte au fost consiliul
judetean, alte primarii si organizatii non-guvernamentale.!5
avem studinl de fezabilitate fdcut 5i suntem in curs de depunere a
protectulni prin PNDR, prin GAL cu Valea Muntelui |...]si
cand e sd faceti documentatia, cum se procedeazd, strangeti dps.
toate actele 5i le depuneti?
Domnul 7l face, cineva de la Valea Muntelui, ei il duc spre
finantare, noi le dam toate actele ce inseamnd avizare, dar el face
actele pentru toate comunele din GAL. (Referent urbanism,
Regiunea Nord Est)

Mai mult de jumatate dintre primdriile de comune au
desfdsurat, in perioada 2007-2009, proiecte in parteneriat. Cele
mai multe proiecte din rural s-au centrat pe managementul
deseurilor, reabilitare/construire cladiri, alimentare cu api sau
sunt proiecte integrate (de tipul celor finantate prin Masura
322).

Pentru perioada 2009-2012 aproape trei sferturi dintre
primdriile respondente au desfisurat!®® proiecte In parteneriat.
Obiectivele acestor proiecte sunt aceleasi ca cele de mai sus,
cirora li se adaugi o serie intreaga de directii diverse de actiune,
de la obiective culturale, dezvoltare turistica, vizite de studiu,
servicii educationale sau dezvoltarea serviciilor electronice.
Finantarea proiectelor in parteneriat se realizeaza din doua
surse principale: Ministerul Agriculturii si Dezvoltarii Rurale si

158 Aceleasi rezultate atat pentru recensdmantul primdriilor din 2009 cat si
pentru cercetarea pe esantionul de primarii din 2012.

159 Rispunsurile primdriilor au inclus si depunerea cererilor de finantare in
parteneriat.
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Ministerul Dezvoltarii Regionale si Turismului (fonduri de la
Bugetul de Stat si fonduri structurale). Alaturi de aceste surse,
au mai finantat'® proiecte in parteneriat si celelalte autoritati de
management pentru programele operationale, alituri de
Ministerul Culturii si  Ministerul Educatiei si  Cercetarii
(program finantat de la Bugetul de Stat). In unele cazuri,
proiectele au fost sustinute financiar fie prin bugetul local, fie
prin bugetul Consiliului Judetean.

4.4.7. Specialigtii din afara administratiei publice: rolul
firmelor de consultantad

Firmele de consultantd dezvolta capacitatea de
absorbtie a primdriei, dar nu neaparat si capacitatea
administrativa.

Problema cu externalizarea serviciilor catre firme de consultanta

Sau consultanti independenti este ca nu se construieste o relatie

sdndtoasd, de obicei tot impulsul vine din partea consultantului

catre beneficiar §i el impinge intotdeanna clientul sd faca ceva,
niciodatd invers. (Expert fonduti structurale, ONG)

Mai existd i categoria de beneficiari la care vine consultantul i
iti spune ce sd faci, ice lasd cd ti-1 scrin en. Mie aceasta din
urmd categorie nu mi se pare ¢d a produs proiecte sustenabile
pentru cd nu a devoltat deloc capacitatea administrativd a
primariilor, mai ales cd unii din ei an mai §i subcontractat
implementarea  §i acuma i vexi cd nu §tin nimic  din
documentatie, vin la mine cu cereri de extindere a perioadei de
implementare §i le spun cd tocmai a expirat acum trei ile §i cd
oricum trebuia anuntat inainte, trebuia sd facd o cerere cu mai
mult timp inainte, ete. Eu una nun as mai fi de acord cu
externalizarea  managementului cdtre firmele de  consultantd
pentru cd nu ifi creste deloc capacitatea administrativa, mai ales

160 Sau au fost depuse cererile de finantare pentru proiecte in parteneriat.
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cd aici suntem pe PODCA. (Reprezentant AMPODCA,
administratia centrala)

Exista insa probleme de expertiza tehnicd care nu pot fi
solutionate la nivelul primariei, cum sunt cele ale proiectelor de
investitii pe apd, canalizare. Firma de consultantd intervine in
doui etape cheie in procesul de depunere: elaborarea studiului
de fezabilitate si elaborarea cererii de finantare.

Costurile elaborarii cererii de finantare sunt cheltuieli
eligibile in cazul castigirii proiectului pe fonduri structurale.
Acestea nu pot depdsi, in cazul Masurii 322, 10% din valoarea
totala eligibila a proiectului.’®! Comunele au folosit consultanta
specializatd pentru cea mai mare parte a proiectelor de investitii
depuse,'®? indiferent de starea proiectului — aprobate si
finalizate, aprobate si in derulare, depuse, in curs de evaluare,
respinse sau in pregitire.

m-am intalnit cu cei de la firma de consultanta, vd facem asfalt

asa §i aga, eu am pus o conditie bine, vd dau banu’ pe

documentatie in momentul in care se castigd proiectul dar nu prea
vor asa ... La fel si pe Mdsura 125 din PNDR, aia cu
drumnrile agricole si forestiere, tot asa, domne en fac cu tine, dar
numai dacd tn imi dai garantia cd se cagtigd protectul si eu in
cazul dsta, ifi dan banii atunci. Aga si la pistele de bicicletd, asa
am facut, am dat banii dupd ce o venit aprobarea pentru contract.
(Primar, Regiunea Nord Est)

O alta directie de analiza pentru cercetari ulterioare este
studiul firmelor de consultantd implicate in diverse etape ale
proiectelor finantate din fonduri structurale. Cercetarea
calitativa a relevat situatii in care exista anumite firme ,,agreate”

161 Ghidul Solicitantului Misura 322, versiunea 1 mai 2011.
162 Date 2007-2009, CERME-CNPS-ICCV, 2009 (date la nivel de proiect).
Rezultate similare si pentru CERME, 2012 (date la nivel de comuni).
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la nivel de judet, implicate in special in realizarea studiilor de

fezabilitate. Ratele lor de succes depind iInsi, conform

expertilor intervievati, de afilierea politica a primarului.
Am aplicat pe 322, dar ne-a fost respins proiectul, desi aceeas:
firmd a fdcut acelasi proiect pentru toate cele opt comunitati, dar
din toate numai citeva an castigat (Manager PAPI, Regiunea
Sud — Giurgiu)
Oamenii an apelat la consultant fard acordul judetnlui, da, asta
cam e o problema, pentrn cd dacd ai vrea sa verifici la nivel de
consultant ce se intampla la nivelul judetnlui X, te duci i vezi ce
firme de consultanta gestioneazd cele mai multe proiecte din judet
st pe ce sume, 0 sd gasesti firma Y cu sume de 10.000 enro sau o
chestie de genul dsta §i pe alta cu milioane de enro (Expert
fonduri structurale, firma de consultanta)

[-..] sunt firme de consultantd care nu-si fac treaba |...] cum
poate un proiect sd fie finantabil dacd incepe cu o fermd de vaci 5i
se termind cu un joagar |...| este clar cd neseriogitatea acestor
firme de consultantd cu apostila politica agraveazd problema.
(Reprezentant Consiliu de Administratie al Bancii

Nationale 2 Romaniei'"’)

Selectia firmei de consultanta este in sine un proces de
eficacitate organizationald, iar responsabilitatea selectiei este
atribuiti  primdriei. In aceastdi perspectivd, primariile
“castigitoare” sunt cele care au suficiente resurse interne
pentru a selecta si mobiliza resurse externe organizatiei, cum
sunt specialistii din cadrul firmelor de consultanta.

Dar stiti cd sunt firme i firme de consultantd, nu toate lucreazd
la fel de bine.

163 Conferinta “Absorbtia fondurilor europene: este Rominia capabili de
saltul dorit?”, 10 mai 2012, Banca Nationala a Romaniei.
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Da, stiu, am anzit 5i en dar din moment ce a facut procedurd de
Selectie, ei sunt singurii vinovati de selectia firmelor asa cd nu
avem ce sd facem in domeninl dsta, nu se poate reglementa altfel.
Asta e, e o piatd liberd, trebuie sd-si asume responsabilitatea
pentru firmele de consultantd pe care le aleg. (Reprezentant
FGCR)

Rimane de explorat in analize ulterioare care sunt
limitele gradului de control organizational asupra acestui
proces. Constrangerile pot fi diverse: de la cele legislative
(atribuirea licitatiilor conform pretului celui mai scizut), la cele
politice (firme ,agreate” la nivel de judet). Ca rezultat insa, o
firma de consultanta de inaltd expertiza poate Insemna succesul
atat pentru aprobarea, cit si pentru implementarea/receptia
finald a lucrarii. Reusita acestui proces depinde insa de gradul
de cunoastere/informare asupra mediului, de obicei al
primarului.

Cum ati selectat firma de consultantd pentru 3222

Da, am cintat en o firmd care sd fie meseriasd, sd se priceapd §i
m-am dus la APDRP la lasi §i am intrebat si in stinga si-n
dreapta — bai, care sunt cei mai buni §i am ales o firma, stifi 5
dps cd cele mai multe tin cu constructornl, ca sunt intelese cu ei 5
eu am cantat o firmd care sd tind cu mine, adicd cu localitatea,
asta a fost cd m-an ajutat §i ei sd scad de la 18 miliarde la 5, cd
altii ar fi putut sd spund haideti domn primar dati-le 16, i-an
vertficat la sange, m-or ajutat foarte mult. (Primar, Regiunea
Nord Est)
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4.4.8. “Bogatii nu devin mai bogati”: rolul capacitatii
financiare

Pentru aceastd analizd capacitatea financiard este
masuratd In sensul autonomiei financiare a colectivitatilor
locale. Indicatorul folosit este ponderea veniturilor proprii
autonome in total venituri ale bugetelor locale. Veniturile
proprii autonome sunt venituri proprii care nu includ sumele
alocate din cotele defalcate din impozitul pe venit pentru
echilibrarea bugetelor locale. Ele sunt acele tipuri de venituri
asupra cdrora autoritatea locala are un control mare. Pentru
fiecare perioadd analizata (2007-2009) si (2009-2012) am
calculat o medie a acestor venituri. In acest mod, indicatorul
reflectd intr-o mai buna masura evolutia pentru intregul interval
de timp si reduce influenta fluctuatiei veniturilor in anii crizei
financiare.

Capacitatea financiara depinde de marimea populatiei si
a organizatiei, in linie cu rezultatele cercetdrilor anterioare
(Sumpikové et. al, 2004; Tatar, 2010; Lorvi, 2012).1¢¢ Primariile
cu o capacitate financiara dezvoltata au sanse semnificativ mai
mari sa fie din comune §i primdrii mari (peste 5.000 de
locuitori, respectiv peste 40 de angajati).!5

Capacitatea financiara conteazd pentru accesarea
fondurilor structurale, dar in sens invers relatiei asteptate.
Comunele cu resurse financiare scizute - venituri proprii
autonome sub medie (media anilor 2009-2012) - au sanse intr-o
masurd semnificativ mai mare de a avea proiecte in derulare
finantate din fonduri externe in aceeasi perioada de referinta.

164 Referintele citate se referd la marimea populatiei.

165 Date la nivel national. Marimea populatiei de la Recensamantul populatici si
locuintelor, 2011, mirimea organizatiei din CERME-CNPS-ICCV, Accesu/
Autoritatilor Locale la Fondurile Europene, 2009.
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Explicatiile constau in criteriile, tipul de cheltuieli eligibile si
tipul de proiect accesat din fonduri structurale.

Grafic 4.8 Distributia primariilor de comune in functie de
derularea proiectelor din fonduri externe si capacitatea

financiara
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N=2860. Date: Anexa 24, Sitnatia privind executia veniturilor si cheltuielor
bugetelor locale pe unitdti administrativ-teritoriale, publicatd de Ministerul
Administratiei si Internelor, pentru anii 2009, 2010, 2011 si 2012
disponibild la: http://www.dpfbl.mai.gov.ro/sit_ven_si_chelt_uvat.html
(data accesarii: 10 ianuarie 2014). A fost utilizatd ca variabild proxy
pentru derularea proiectelor din fonduri europene daca primaria a
raportat sau nu cheltuieli privind proiecte cu finantare din fonduri
externe nerambursabile (finantate din fonduri structurale si alte tipuri de
fonduri). Capacitatea financiard este masuratd ca ponderea veniturilor
proprii autonome in total venituri (media anilor 2009-2012). Comunele
slab dezvoltate financiar se afld in prima quintild a capacitatii financiare.

Criteriile de evaluare ale aplicatiilor din fonduri

structurale nu iau in considerare capacitatea financiara a
aplicantului, nici pentru proiectele investitionale, nici pentru
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cele ,,soft”.166 Mai mult decat atat, unele linii de finantare cum
este Masura 322 ,avantajeazd” comunele sarace (puncte
suplimentare in evaluarea cererii de finantare pentru comunele
cu grad de saracie ridicat conform datelor MADR 2004). Peste
jumdtate dintre comunele cu proiecte in derulare au avut
proiecte aprobate pe Masura 322, in perioada 2007-2011. De
asemenea, proiectele integrate realizate prin POS Mediu pe
managementul deseurilor, apd, canalizare sunt accesate de
obicei, de parteneriate intre Consiliile Judetene si o grupare pe
criterii geografice, nu de resurse financiare, a comunelot/
oraselor din zona/ regiunea respectivd.'s” Comunele cu resutse
financiare scizute (ponderea veniturilor proprii autonome in
veniturile totale sub media comunelor la nivel national) au
semnificativ mai multe sanse de a avea proiecte aprobate pe
Misura 322 in perioada 2007-2011.

O alta resursa financiara in realizarea proiectelor din
fonduri structurale este reprezentata de sumele defalcate din
unele venituri ale bugetului de stat pentru echilibrarea
bugetelor locale sau de alocarile directe din Fondul de Rezerva
ale Guvernului. Sumele defalcate sunt repartizate prin Hotarare
a Consiliului Judetean si reprezinta 20% din totalul sumei
pentru echilibrare. Ele constituie cea mai importantd resursd
financiard pentru co-finantare mentionata in sondajul din 2012.
Celelalte surse pentru co-finantare sunt, in ordinea frecventei
raspunsurilor: Fondul de Garantare a Creditului Rural, bugetul
local, imprumutul bancar sau alocirile directe de la Guvern din
Fondul de Rezerva.

166 Explicatie furnizatd de domnul Victor Giosan, consultant independent
finante publice locale.

167 Ca urmare a supra-contractirii de proiecte din fonduri europene, s-a
produs o supra-incircare a cheltuielilor de investitii pe termen lung in cazul
consiliilor judetene si a municipiilor resedinta de judet — indicatorii Glenday
si Giosan in Ionescu-Heroiu et al., 2014.
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La nivel de judet, majoritatea comunelor se afld intr-o
stare de dependenta de resurse fata de Consiliul Judetean. Este
o relatie asimetrica, de rezultat conform tipologiei dezvoltata de
teoria dependentei de resurse (Marion, 1999). Resursele
gestionate de Consiliul Judetean sunt destinate platii arieratelor
si ,,pentru sustinerea programelor de dezvoltare locala si pentru
sustinerea  proiectelor de infrastructurdi care necesitd
cofinantare locald” (Art. 33, alin. 3 din Legea nr. 273/2006
privind finantele publice locale).!s In consecinta, relatia
comunid — Consiliul Judetean ar putea fi caracterizati si ca o
relatie simbiotica (aprobarea proiectelor depinde de asigurarea
co-finantarii).

Pe co-finantare Consiliu Judetean vd dd vreun ban?

Da, ne-an ajutat, sunt chiar foarte multumit §i ne ajutd §i in
continuare, adicd sper cd s-au mai schimbat lucrurile un pic acuma.
Eu vd spun sincer cd tot ce am fdcut sincer cd tot ce am regolvat pe
bani de la bugetul local, cu co-finantare de la bugetul local si de la
Consilinl Judetean. (Primar, Regiunea Nord Est)

Transparenta alocirii acestor sume depinde de fiecare
consiliu judetean si de apartenenta politica a primarului (Toth
et al, 2010: 129). Magnitudinea dependentei de resursele
Consiliul Judetean a inregistrat un maxim in anul 2008. In acest
an intreaga suma (si nu 20%) este lasata la dispozitia Consiliului
Judetean (Art. 6, alin.d din Legea bugetului de stat pe anul
2008)1.

168 Formd actualizatd pand la data de 24 aprilie 2014, disponibili la:

http:/ /www.dpfbl.mdrap.ro/legislatic/Legea_273_din_2006.pdf (data
accesdrii: 20 iunie 2014).

169 Disponibili la
http://discutii.mfinante.ro/static/10/Mfp/buget/buget2008/ pdf/LegeBug
etStat2008.pdf (data accesarii: 20 iunie 2014).
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De la Consilinl Judetean primiti bani pentru co-finantare?

Da, am primit, cd an §i ei aga o formuld acolo.

Pdi ei nu an nici o formuld, ¢ 20% si ei aloca cum vor, nu an
Sformuld.

Ei fac acolo o formuld ca sd se justifice, ei se mai dau bani i pe altd

naturd, poate acuma o sd fie mai bine dupd alegerile astea.
(Contabil, Regiunea Nord Est)

In acest caz, o strategic individuali (schimbarea
apartenentei politice a primarului) poate conduce la
maximizarea legitimitatii organizationale si in consecintd la
modificarea constrangerilor la care este supusd organizatia. O
alta strategie organizationald identificatd de teoria dependentei
de resurse este crearea de parteneriate, fie cu alte organizatii
publice (primarii sau Consiliul Judetean), fie cu organizatii
private (non-guvernamentale sau firme). Sectiunea 4.4.6
analizeaza rolul parteneriatelor in succesul aprobarii proiectelor
finantate din fonduri europene.

Costurile elaboririi documentatiei pot fi recuperate in
cazul proiectelor de succes, dupid cum este mentionat si in
cadrul sectiunii 4.4.7 privind firmele de consultanta.
Problemele intervin pentru proiectele nefinantate. Nefinantarea
proiectelor poate avea mai multe cauze, parte din ele aflate in
afara controlului primariei: i) insuficienta fondurilor pentru o
anumita sesiune — cazul proiectelor aflate pe , liste de rezerva”
(proiect eligibil) sau pentru o intreagia linie de finantare
(volumul total al cererilor depuse si eligibile depaseste volumul
alocarilor financiare pentru o anumitd masurd/domeniu major
de interventie) sau ii) proiect respins (nu indeplineste conditii
de eligibilitate/ ate punctaj minim). Mai mult decat atat, mai
exista si situatia in care studiile de fezabilitate ,,expird” pe
parcursul sesiunii de evaluare (duratd mare intre termenul de
depunere si cel de realizare a selectiei proiectelor), caz mai des
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intalnit la inceputul perioadei de programare. In toate aceste
cazuri, studiile de fezabilitate si toate avizele necesare trebuie
refacute. Problema capacitatii financiare intervine astfel mai
degraba pentru proiectele care nu au fost selectate intr-o
anumitd rundd de finantare. Trebuie insi analizat la nivel de
comuna costul acestora (pentru fiecare linie de finantare) prin
raportare la media veniturilor proprii autonome, influentate
negativ de criza financiara din 2009-2010.

problema costurilor studiilor de fezabilitate este insd una destul de
mare pentru cd perioada de valabilitate a acestor studii e destul de
micd §i dupa aia dacd nu ai cagtigat trebuie sd o iei de la capat,
sau, §i mai ran, pentru cd au fost caguri, sunt comune carora le-a
expirat studinl de fezabilitate din canza perioadei mari de
evaluare.

sunt multe ghiduri, fiecare ¢ cu ghidul lui §i bineinteles ca nu e
nici o armonizare intre ele, adicd un studin de fezabilitate facut
pentru aplicatie pe Mdsura 322 nu mai e bun §i pe POR deci
alti bani, alte costuri §i asta in conditiile in care primariile din
rural nu au oricum bani §i nici oameni [...] noi avem ghidul
solicitantului,  corvigendumul ~ la  ghidul  solicitantului s
corvigendumul corrigendumuluz. (Expert fonduri structurale,
organizatie non-guvernamentala)

Gradul mare de solicitare a alocarilor de fonduri PNDR
este explicabil §i prin atractivitatea instrumentelor financiare
oferite beneficiarilor. Comunele cu proiecte aprobate prin
PNDR beneficiaza de garantiile financiare acordate prin
Fondul de Garantare a Creditului Rural (institutie financiara
nebancari), in conditii mult mai avantajoase decat cele oferite
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de institutiile bancare. Garantia Fondului poate acoperi pana la
100% din volumul necesar obtinerii avansului de la APDRP.170

beneficiarii fondurilor PNDR sunt mult avantajati din punct de
vedere al finantarii fatd de alfi beneficiari de fonduri structurale,
pentru cd ei nu plitesc dobanzi bancare, se pldteste doar un
comision bancar, de 0,05% pe lund. De asemenea, la noi
metodologia este foarte simpld si avantajoasd si in 3 ile primesc
raspunsul nostru. (Reprezentant FGCR)

In cazul in care proiectul nu este implementat cu
succes, Fondul isi asuma responsabilitatea pentru erorile
beneficiariului, chiar daci acestea sunt in afara sferei sale de
control. In cazul in care documentatia avansatd de beneficiar
nu este eligibila, Agentia de Pliti pentru Dezvoltare Rurala si
Pescuit executa FGCR.

suntem  executati - pentrn  cd nu  este  declaratd  eligibila
documentatia de justificare pe care o avanseazd ei §i atuncea
APDRP-ul le-o respinge si trebuie sd ne execute pe noi. Noi
oricum nu avem nict un control asupra documentatiei pe care o
trimit ei APDRP-ului si in general nu avem un control prea
mare asupra modului in care ei implementeazd fondurile, dar uite
Se mai Intampld  sd  mai  §i suportdm  consecintele.

(Reprezentant FGCR)

O problema in implementarea programelor (mai ales a
celor finantate prin programe operationale, nu prin PNDR)
este asigurarea fluxului de numerar sau a ,,cash-flow-ului’: ,,co-
finantarea nu este o problemd pentru autorititile locale,
problema este in asigurarea cash-flow-ului” (Reprezentant
AMPOR). Analiza planificirii bugetare multianuale la nivelul

170 Sursa: www.fger.ro (data accesdrii: 16 iunie 2014).
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fiecarui potential beneficiar poate rezolva partial aceastd
problema. Parte din previzionarea veniturilor incasate nu se
afla insa in sfera directa de control a primariei. Fa a fost
afectatd fie de efectele crizei financiare, fie de amenzi care nu
pot fi incasate.

Noi nu putem sd facem tmprumuturi pentru cd nu avem venituri.
Rata de colectare a veniturilor proprii este de 70%, dar e de 40%
fard amenzi. Astea sunt amenzi rutiere, de la piata ... Merg de
la an la an cu ele 5i nu am cum sd le incasez, nu pot sd it execut,
acum nict nu mai pot sd it dau in judecatd, nu pot nici s le
transform in muncd in folosul comunitdtii, nu am ce sd fac cu ele.

(Contabil, Regiunea Sud)

Capacitatea financiard a primariei este analizatd numai
in situatia in care primdria solicitd un imprumut bancar. in
acest caz, institutia financiara decide dacd proiectul este
,»,bancabil” sau nu. ,,Criteriile de bancabilitate sunt diferite fata
de criteriile de eligibilitate necesare aprobarii proiectului”
(Reprezentant bancd)!"! si sunt analizate de banca chiar din faza
de depunere a proiectelor, astfel incat sa asigure mai multe
sanse de succes proiectului in implementare.

4.4.9. Factori de mediu

4.4.9.1. "Camionul de documente” al finantarilor europene: cadru
institutional §i documentatia necesard

Aceastd  sectiune analizeaza mediul tehnic i
institutional al accesarii fondurilor structurale pe baza
dimensiunilor sintetizate de Sharfman si Dean (1991: 683):
complexitate, instabilitate si disponibilitate a resurselor.

71 Conferinta “Absorbtia fondurilor europene: este Romania capabild de
saltul dorit?”, 10 mai 2012, Banca Nationala a Romaniei.
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Dimensiunile sunt in conformitate si cu variabilele identificate
de teoria contingentei pentru  explicatia  eficacitatii
organizationale (Steers, 1991, in Hoffman, 2004: 181-182).
Analiza este situati la nivelul national al ofertei de fonduri
structurale §i este organizata conform partii de structura din
Matricea de Administrare a Fondurilor Structurale, pentru
etapele de programare, management si implementare. Capitolul
este astfel relevant pentru discutia asupra factorilor care
exercita influentd asupra capacitatii de absorbtie la nivel
national, la randul ei in relatie bidirectionald fatd de capacitatea
de absorbtie la nivel organizational (vezi Schema teoretica).

4.4.9.2. Complexitate si stabilitate

Programare

Documentele de programare a fondurilor structurale
definesc viziunea strategica de dezvoltare a unei tari pentru un
anumit ciclu de programare si modul in care fondurile din
contributia UE ar putea sprijini realizarea obiectivelor de
dezvoltare. Pentru Romania, cele mai importante astfel de
documente sunt Planul National de Dezvoltare, Cadrul
Strategic National de Referinta, programele operationale sau
programe nationale (cum este cel de dezvoltare rurald). La
randul lor, fiecare program operational are documente cadru de
implementare, alituri de unul sau mai multe ghiduri ale
solicitantului. De asemenea, fiecare program operational poate
avea mal multe versiuni, actualizate pe masura implementarii.
Programul National de Dezvoltare Rurali (PNDR) are opt
versiuni, ultima dintre ele fiind din martie 2012.'"

172 Analiza acestei sectiuni se bazeazi pe datele si documentele programatice
disponibile in cursul anului 2012. Perioada analizei accesirii fondurilor
europene este 2007-2012.
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Pe baza principalelor variabile ale teoriei contingentei
(identificate conform Hoffman, 2004: 181) am realizat o
analiza comparativi a unor investitii similare, cum este cazul
alimentarii cu apa. Liniile de finantare selectate sunt din fonduri
europene — Misura 322 din PNDR si de la Bugetul de Stat
(O.G. 7/2006). Disponibilitatea resurselor financiare pentru
autoritatile locale este prezentatd in cadrul Anexelor. Desigur,
analiza necesitd detalieri suplimentare dar Tabelul 4.9 aratd
complexitatea cadrului institutional, cel putin la nivel
programatic, in cazul sistemului prin care sunt gestionate
fondurile europene. Totusi, atractivitatea la nivel national a
Misurii 322 a fost foarte mare (grad foarte ridicat de solicitare a
alocirilor), ceea ce aratd incd o datd necesitatea completirii
variabilelor contingentei cu explicatii complementare din teoria
dependentei de resurse si a teoriilor institutionale.

Tabel 4.9 Analiza comparativa a liniilor de finantare din
fonduri structurale i a celor de la Bugetul de Stat

Domeniu de interventie: Fonduri Structurale Buget de Stat
Sisteme de apd si canalizare

Misura 322 0.G. 7/2006
Complexitate
Documente programatice
Numidr 2 1
Documente Programul  National pentru  O.G.7/2006

Dezvoltare Rurali
Ghidul Solicitantului
Numir pagini'®! documente programatice 890 (PNDR) + 53 (Masura 322 3182
Autorititi/Institutiils
Numir 5 2
Institugii

Autoritate de Management

Organismul de Certificare
Organismul de Coordonare

Autoritarea Competenti
Agentia de Pligi

Ministerul Agriculturii si
Dezvoltirii Rurale, Directia
Generald Dezvoltare Rurald

Autoritatea de Audit!®
Directia pentru Coordonarea
Agentiilor de Plagi
Serviciu in cadrul MADR
Agentia de Pligi pentru
Dezvoltare Rurali si Pescuit
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Domeniu de interventie: Fonduri Structurale Buget de Stat
Sisteme de api gi canalizare
Autoritate Contractanti Centrul Regional de Pli{i pentru
Dezvoltare Rurali si Pescuit
Organism Intermediar Oficiul Judegean de Plid pentru
Dezvoltare Rurali si Pescuit
Stabilitate
Versiuni ale documentelor programatice!s> 13 36

9 (PNDR) + 4 (Misura 322)
Fluctuatia de personal a Ol -
Gradul de predictibilitate i control asupra

mediufui

Complexitate implementare Mai mare fagd de proiectele finanate de la Bugetul de Stat'¥
Capacitatea de co-finantare Garantie acordatd de stat pentru Masura 322

Transparenta selectiei Perceptii

Acuratetea perceptiei asupra mediuliui -

Eficacitatea organizagionald Fonduri atrase/investitii

finalizate

Sursa: autor pe baza documentelor programatice

Existd sase programe operationale finantate din
fondurile structurale si de coeziune si doud din Fondul
European Agricol pentru Dezvoltare Rurali si Fondul
European de Pescuit. Insumate, volumul fondurilor disponibile
pentru Romania din toate aceste surse, in perioada 2007-2013
este de 27.466, 3 milioane euro'” (CSNR, 2007: 154).
Programul Operational Dezvoltarea Capacitatii Administrative
reprezinta 0.75% din total fonduri alocate.'” PNDR are
volumul cel mai mare de fonduri, autoritatile locale (in special
comunele'”) si asociatiile de dezvoltare intercomunitara fiind
eligibile pe toate axele programului. Pentru al doilea program
ca dimensiune a fondurilor, Programul Operationale Sectorial
Transport unititile administrativ-teritoriale nu pot aplica.
Comunele au eligibilitate limitata si pentru Programul

173 Contributie europeani de 85%, la care se adaugi contributia nationald de 15%.
174 Aceasta nu Inseamnd cd totalul fondurilor dedicate dezvoltirii capacititii
administrative este de 0.75%. Fiecare program operational are o axd
prioritard de asistentd tehnicd, iar Programul Operational Asistentd Tehnicad
reprezintd 0.61%.

175 Oragele sunt, in anumite conditii, beneficiari eligibili ai PNDR. De exemplu,
ca parte a unui Grup de Actiune Locald (Axa Prioritara 4), ca zone montane
defavorizate (Masura 211) sau ca detindtoare de padure (Masura 122).
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Operational Pescuit (numai grupurile de actiune locala, Axa
Prioritard 4'"%), iar Programul Operational Asistenti Tehnicd
este destinat Autoritatii de Coordonare a Instrumentelor
Structurale (ACIS). Pentru restul programelor autoritatile locale
sunt beneficiari eligibili pe majoritatea axelor prioritare si
domeniilor majore de interventie (vezi Anexa). Desigur, existd
in fiecare program conditii/forme specifice de partenetiere in
care autorititile locale pot beneficia de proiecte. Operatorii
regionali de apa (desemnati de asociatile de dezvoltare
intercomunitara) sunt beneficiari eligibili pentru proiectele de
extindere/modernizate a sistemelor de apd si apd uzatd din
POS Mediu. Pentru acelasi program, numai consiliile judetene
pot aplica pentru investitii in sistemele integrate de
management al deseurilor. Un tip de parteneriat eligibil pentru
cele mai multe axe de interventie este asociatia de dezvoltare
intercomunitara  (ADI), o structurd de cooperare cu
personalitate juridicd, de drept privat, constituitd din unitatile
administrativ-teritoriale pentru realizarea In comun a unor
proiecte de dezvoltare de interes zonal sau regional ori
furnizarea In comun a unor servicii publice (Legea nr.
215/2001). ADI-urile au fost promovate in legislatia
romaneasca §i ulterior in programarea fondurilor europene ca
raspuns la fragmentarea excesivd a unitdtilor administrativ-
teritoriale din Romania (in 2008 erau 77 de localitati cu
populatie sub 1.000 de locuitori).””” Pani in prezent, date incd
partiale arata cd existd peste 600 de ADI-uri, cele mai multe
fiind in judetul Cluj."™

176 Grupuri de Actiune Localid constituite din parteneri publici sau privati, in
care cei privati detin mai mult de 50% din mecanismul de decizie — MADR,
2010: 102.

77 Pentru argumente teoretice pro si contra acestui indicator, vezi
Swaniewicz, 2002.

178 Sursa:  http://www.dezvoltareintercomunitara.ro/baza-de-date.html
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CSNR 2007-2013 si Programele Operationale finantate
din FEDR si FC au fost aprobate in perioada iunie-iulie 2007,
iar Programele Operationale finantate din FSE in noiembrie
2007. PNDR-ul a fost adoptat in februarie 2008. Practic,
pentru POS Dezvoltarea Resurselor Umane, PODCA si
PNDR, anul 2007 nu a existat din punct de vedere al
implementirii.'”

Eligibilitatea beneficiarului nu este singura conditie
pentru ca proiectul si poatd fi considerat finantabil. Fiecare
domeniu major de interventie, masura sau axd are anumite
categorii de cheltuieli care sunt eligibile, respectiv anumite
activitati (in unele cazuri sunt indicate orientativ anumite tipuri
de actiuni). Calitatea proiectului este evaluati, conform
documentelor cadru de implementare, in functie de relevanta si
oportunitatea proiectului (in raport cu interventiile programate
in fiecare program) si ,maturitatea §i calitatea pregatirii

proiectului”™ (reflectati in calitatea propunerii tehnico-
financiare).
Management

Fiecare program operational are in cadrul sistemului
institutional un comitet de monitorizare, o autoritate de
management, o autoritate de certificare si plati si una de audit.
Ultimele doua sunt comune pentru toate programele
operationale, exceptie ficand Programul National de
Dezvoltare Rurali care are propriile agentii de plati, coordonate
de o directie. Autoritatea de Audit pentru toate aceste fonduri

(data accesarii: 12 noiembrie 2012).

179 Acelasi lucru se poate afirma §i despre Programul Operational de
Pescuit, care a suferit modificiri substantiale In privinta sistemului de
management si control in versiunea adoptati de Comisie in noiembrie 2010
(www.ampeste.ro).

180 Documentele cadru de implementare ale programelor operationale.
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functioneaza pe langa Curtea de Conturi a Romaniei. O parte
din responsabilititile ~Autoritatilor de Management sunt
delegate organismelor intermediare, constituite la nivel regional
sau judetean, pe structurile Ministerelor responsabile.
Coordonarea implementarii fondurilor este asiguratd, in
prezent, de Ministerul Afacerilor Europene.””' Tot rol de
coordonare il au si comitetele de monitorizare'® ale fiecirui
program operational. Structura lor include reprezentanti ai
ministerelor (nu numai a celor care au responsabilitati in
gestionarea fondurilor), structuri asociative ale autorititilor
publice locale (Asociatia Municipiilor din Romania, Asociatia
Oraselor din Romania $i Asociatia Comunelor din Romania) si
ale  organizatilor = non-guvernamentale.  Corespunzitor
functillor din Matricea de Administrare a Fondurilor
Structurale, am identificat urmaitoarea structurd pentru
managementul fondurilor europene.

181 Structura de coordonare a suferit numeroase schimbdri institutionale din
2007, fiind constituitd la inceput ca directie generald In cadrul Ministerul
Finantelor Publice, Ministerului Economiei si Finantelor. Din 2011
coordonarea este asigurati de Ministerul Afacerilor Europene.

182 Institutiile reprezentate in comitetele de monitorizare pot fi si beneficiare
ale fondurilor din programul operational corespunzator.
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Tabel 4.10 Indicatori din Matricea de Administrare a
Fondurilor Structurale pentru Romania

Indicatori Structura
Management Autorititi de Management
Programare Documentele programatice elaborate in parteneriat
Implementare Organisme Intermediare
Evaluare& Autoritatea de Coordonare a Instrumentelor
Monitorizatre Structurale (ACIS)

Comitetul de Monitorizare

Autoritate de Management
Management Autorititile de Certificare si Plata
Financiar&Control | Autoritatea de Audit

Sursa: autor pe baza Matricei de Administrare a Fondurilor Structurale

(Boeckhout et al., 2002) si CSNR (2007).

Din punct de vedere al complexititi cadrului
institutional, Programul National de Dezvoltare Ruralid are
probabil cele mai multe institutii implicate in administrarea
programului. Autoritatea de Management pentru PNDR trebuie
sa coordoneze 50 institutii, atat la nivel regional cat si judetean.
Dintre programele finantate din fonduri structurale, structura
regionala mai au si institutiile din managementul POR,
POSDRU si POS Mediu. Aceasta nu inseamni ci structura
POSCCE este una simpla. Complexitatea administrarii acestui
program nu rezidd in numdrul de institutii subordonate
autoritatii de management, ci in problema coordonarii
organismelor intermediare din trei ministere diferite: Ministerul
Economiei, Ministerul Educatiei, Cercetarii, Tineretului si
Sportului  si  Ministerul ~ Comunicatiilor — si  Societatii
Informationale. In ansamblu, cadrul institutional al gestionarii
fondurilor europene in Romania este unul complex, cu multiple
niveluri de coordonare si subordonare. ,,Regula de aur” spune:
cu cat numarul de Ministere §i autorititi regionale este mai mic,
cu atat absorbtia fondurilor este mai buna (Horvat, 2005).
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Schema 4.1 Cadrul institutional al gestionarii fondurilor
europene in Romania
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Sursa: autorul pe baza CSNR, 2007, MADR, 2012 si MADR, 2010183
Nota: Schema nu include institutiile responsabile de managementul
orizontal al achizitilor publice — Unitatea pentru Coordonarea si
Verificarea Achizitiilor Publice (UCVAP) si Autoritatea Nationald
pentru Reglementarea i Monitorizarea Achizitiilor Publice (ANRMAP).
De asemenea, nu include institutiile implicate in administrarea
Programelor de Cooperare Transfrontaliera.

185 Schemad eclaborati pe baza documentelor disponibile si a cadrului
institutional functional in cursul anului 2012.
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Schema 4.2 Cadrul institutional pentru implementarea PNDR
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Graficul 2: Fluxul de Implementare Axele 15i 2 PNDR

Sursa: MADR, 2011: 49

In total, cadrul institu';ionallg4 al gestiondrii fondurilor
structurale si de coeziune, agriculturd si pescuit cuprinde 8
Autorititi de Management, 4 Autoritati de Certificare si Plati, o
Autoritate de Audit si 90 de Organisme Intermediare (oficii
judetene, centre regionale, centre si agentii nationale si
Ministere). Autoritatile de management financiar si control care
gestioneazd ultimul nivel de certificare a cheltuielilor'™ sunt

organizate in cadrul Ministerului Finantelor Publice,

184 Nu sunt incluse programele de cooperare transfrontalierd.

18 CSNR (2007: 174) identificd patru nivele de certificare a cheltuielior: (i)
beneficiar, (ii) organism intermediar, (iif) autoritatea de management si (iv)
autoritatea de certificare §i plati.
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Ministerului Agriculturii si Dezvoltarii Rurale si Curtii de
Conturi a Romaniei. Ele au fost infiintate partial pe structura
institutiilor care au gestionat fonduri de preaderare, cum ar fi
ISPA sau SAPARD. Desi importanta ca experientd anterioara,
fondurile structurale si de coeziune se deosebesc de cele de
preaderare prin: (i) volumul financiar — fondurile din
programele PHARE, ISPA si SAPARD alaturi de programele
de asistenta bilaterald, pentru perioada 1991-2006 au fost de
7230 miliarde euro;'® (i) multianualitate — alocare a
programelor pe o perioadd de 7 ani; (iii) descentralizarea
managementului  fondurilor;  (iv) utilizarea  principiului
rambursirii si a regulii n+3/n+2.""" Acestea derivd din
principiile de programare a fondurilor structurale si de
coeziune. Ele au in vedere complementaritatea/aditionalitatea
cu arile de interventie/finantirile la nivel national,
implementarea in parteneriat dintre Comisie, statele membre,
autoritati regionale si locale, parteneri economici sau sociali,
compatibilitatea cu politicile Uniunii Europene, programarea
multi-anuald  deja  amintitd  §i, respectiv,  principiul
concentririi,'™ Concentrarea are in vedere resursele
(directionate catre regiunile cele mai sarace), a efortului (numai

pentru anumite teme) si a cheltuielilor (regula n+3/n+2)."

186 Sursa: Rdzvan Cotovelea, Autoritatea de Management pentru Cadrul de
Sprijin Comunitar, dezbatere Institutul pentru Politici Publice §i Asociatia
Oraselor din Romania, Bucuresti, iunie 2006.

187 Sursa: Prezentarea Autorititii de Management pentru Cadrul de Sprijin
Comunitar (AMCSC), conferinta ,,Evaluarea Managementului Interventiilor
Publice. Intre analizi teoretici si abordare practici”, AMCSC, Bucuresti,
iunie 20006.

188http:/ /ec.curopa.cu/regional_policy/how/ principles/index_to.cfm si
http://eutopa.cu/legislation_summaties/regional_policy/provisions_and_i
nstruments/160014_en.htm (data accesirii: 15 noiembrie 2012).

189 Regula n+3/n+2 inseamni ¢ angajamentele de platd contractate In anul
N trebuie cheltuite pana la sfarsitul anului N+2; prin derogare de la aceastd
reguld, Romania, Bulgaria si statele care au devenit membre UE in 2004
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Aceste principii sunt relevante incepand de la faza de
programare. Fiecare program operational si-a demarcat destul
de clar complementaritatea cu celelalte programe finantate din
fonduri europene.! Complementaritatea cu programele
nationale este insda mai putin clari. Ea nu se refera la
planificarea financiara, contributia nationala fiind stabilita
pentru fiecare domeniu major de interventie. Problema este de
a identica aditionalitatea in termeni de obiective de dezvoltare
si, mai ales, de coordonare a interventiilor punctuale. Aceasta ar
fi trebuit sa fie reflectata in partea de coerenti cu politicile
nationale a fiecarui program. In cazul PNDR, desi este
specificat  obiectivul de evitare a dublei finantari,
complementaritatea este discutatd la nivel foarte general, cu
Planul National de Dezvoltare (PND) si Cadrul Strategic
National de Referinta (CSNR). Poate cd unul dintre cele mai
relevante exemple sectoriale este cel al interventiilor nationale
si europene pentru sistemele de apid si canalizare. Unele din
programele identificate in Tabelul 4.13 nu existau la data
programarii instrumentelor structurale,’! fiind introduse
ulterior in bugetul national. In consecinta, perspectiva ar trebui
sa fie integratoare si se referd la o problema de sistem, de
fundamentare a bugetului national. O pozitie cheie pentru
coordonarea programelor europene s§i nationale o are
Ministerul Finantelor Publice, dar capacitatea administrativa a
acestuia de a defini o strategie bugetard coerenta este relativ
limitatd (World Bank, 2010).

beneficiazi de regula N+3 (sursa: regio.adrcentru.ro, data accesdrii: 15
noiembrie 2012).

190 Vezi sectiunea Complementaritatea cu alte Programe Operationale si cu
operatiuni finantate din FEDR i FEPA din cadrul fiecirui program
operational.

Y1 De exemplu, Programul National de Dezvoltare a Infrastructurii

(PNDT).

187



Monica MARIN

Implementare

Indicatorii folositi pentru a evalua stadiul absorbtiei
sunt axati pe ideea de plati efectuate, de cheltuire a sumelor
alocate in conformitate cu regulamentele europene si nationale
si nu analizeaza performanta utilizarii fondurilor in termeni de
impact.

In functie de etapa de derulare a programului, se pot
calcula mai multi indicatori (Tabel 4.11):

Tabel 4.11 Indicatori ai capacitatii de absorbtie a
fondurilor structurale

Absorbtie

fonduri

Depunere Accesare
roiecte o
4 (Contractare) Verificare

Plati

a a1
*Rata Implementar eligibilitati interne Il
4 :

. ’ *Rata
intermediar

edelaCE

absorbtie
i

solicitare contractaril i catre
F » Rata de cheltuielil beneficiari
alocarilor selectie a or

proiectelor

Sursa: Autor pe baza CSNR (2007).

e Gradul de solicitare a alocirilor aratd cat de ,,atractiv’”’
este un anumit program pentru beneficiari, prin
ponderea valorii proiectelor depuse in totalul alocarilor
pentru intreaga perioada de programare.!®? Calculat in
mod agregat la nivel de program, indicatorul permite
comparatii cu celelalte programe operationale, dar
»ascunde” axe prioritare sau masuri mai putin atractive,
care pot exista in interiorul fiecirui program. In
incercarea de a imbunitati actualul nivel foarte scazut al

192 Pentru programele operationale finantate din fonduri structurale, toti
indicatorii mentionati la stadiul absorbtiei se raporteazd la contributia
Uniunii Europene, nu la volumul total al fondurilor (care include si
contributia nationald). Pentru programele din domeniul agriculturii si
pescuitului, datele raportate ca stadiu al implementirii nu diferentiaza intre
contributia UE si co-finantarea nationala.

188



Absorbtia fondurilor enropene pentru comunele din Romania

ratei de absorbtie, s-a propus si redirectionarea
fondurilor cdtre madsurile cele mai solicitate de
beneficiari (Ministerul Muncii, Familiei si Protectiei
Sociale, 2011).

Totusi, ,atractivitatea” unei anumite masuri trebuie

evaluata contextual. Mai ales pentru perioada 2007-2009 mai
multe domenii de interventie au avut un grad scazut de
solicitare a alocarilor pentru cid nu au fost deschise citre
finantare, nu pentru ca beneficiarii nu au fost interesati de ariile
respective.

Rata de selectie a proiectelor mdsoard calitatea
proiectelor depuse, ca pondere a proiectelor selectate
pentru finantare (nu neapdrat contractate) in total
proiecte depuse. Un proiect poate fi eligibil, deci
selectat pentru finantare, dar, functie de punctajul
obtinut si de volumul financiar alocat pentru fiecare
sesiune, poate fi contractat sau inclus pe o listdi de
asteptare pentru urmaitoarea runda de finantare. De
exemplu, pentru Masura 125 (PNDR) proiectele depuse
sunt clasificate in: (i) eligibile si finantate; (i) eligibile
dar nefinantate si (iii) neeligibile, deci nefinantate.!%
Intervine aici si intrebarea in care situatie este o
primdrie ,,de succes” in accesarea fondurilor europene.
Teoretic, orice proiect eligibil este de ,,succes”, practic
insd ,,accesarea” finantarii inseamna ca proiectul este i
finantat.

Rata contractirii se madsoara ca volum total al
proiectelor contractate in alocdrile programului. Este

193 Un alt exemplu de lipsa a uniformititii in comunicarea rezultatelor.
Programele operationale finantate din fonduri structurale publici lista
beneficiarilor (deci a contractelor semnate), in timp ce autoritatea de
management a  PNDR-ului comunicd situatia fiecdrui proiect depus,
incadrat in cele trei tipuri de situatii anterior mentionate.
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folosita pentru analiza stadiului ,acoperirii” unui
program cu contracte de finantare si, in legitura cu
regula n+2/n+3, este unul dintre indicatorii utilizati
pentru riscul dezangajarii fondurilor pe un anumit
program, 194

e Ritmul platilor (disbursement ratio) arata stadiul
implementirii proiectelor contractate, fiind calculat ca
pondere a platilor efectuate din totalul volumul
fondurilor contractate.

e Rata de absorbtie este indicatorul cel mai utilizat pentru
monitorizarea periodicd a situatiei deruldrii fiecarui
program operational.!> Absorbtia este calculata din
volumul platilor efectuate raportat la total contributie
UE pentru perioada 2007-2013.1% Functie de platile
care sunt luate In considerare, existd doud variante ale
ratei de absorbtie. Prima dintre ele a fost raportata de
Autoritatea de Coordonare a Instrumentelor Structurale
pentru perioada 2007-2010 si se refera la volumul
platilor interne efectuate citre beneficiari (pre-finantare

194 Indicatorul trebuie corelat cu ritmul cheltuirii, pentru cid dezangajarea
urmareste nivelul plitilor efectuate din cele alocate pentru o anumitd
perioadd.

195 Tn dezbaterile din anul 2012 pentru viitoarea petioad de programare a
fondurilor structurale, rata de absorbtie 2007-2011 este invocatd ca posibil
criteriu de alocare a fondurilor pentru Romdnia, in perioada 2014-2020
(paragraful 45 din propunerea de buget a presedintelui Consiliului
European, Herman van Rompuy). Ministrul Afacerilor Europene, Leonard
Orban, declari ci aceastd prevedere se aplicd numai Romaniei, nici unui alt
stat membru (Agerpres, 20 noiembrie 2012).

196 Tn perioada 2009-2010, datele publicate de Autoritatea de Coordonare a
Instrumentelor Structurale raportau nivelul plitilor efectuate la total alocare
2007-2010, dar indicatorul are relevanti ridicatd raportand cheltuirea
fondurilor la intreaga perioadd de programare, mai ales in conditiile
planificarii de varfuri ale alocdrilor financiare citre sfarsitul perioadei de
programare, cum este cazul Romaniei.
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si contributie UE). Al doilea mod de calcul are in
vedere platile intermediare primite de la Comisia
Europeana pentru declaratiile de cheltuieli transmise de
fiecare stat membru. Este indicatorul folosit in prezent
de Ministerul Afacerilor Europene pentru a raporta
stadiul absorbtiei. Diferenta intre indicatori consta in
nivelul de certificare a cheltuielilor — In prima varianta,
cheltuielile sunt verificate la nivel national (beneficiar,
organism intermediar, autoritatea de management,
autoritatea de certificare si platd), pentru ca in a doua
variantd sa fie adaugat si nivelul Comisiei Europene.

Romania are o slaba capacitate de absorbtie a
fondurilor structurale, desi ea s-a imbunatatit in perioada 2011-
2012. Intre programele operationale, cea mai mica absorbtie
este inregistratdi in cazul Programului Operational Sectorial
Mediu si cea mai mare pentru Programul Operational Regional
(Grafic 4.9).
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Grafic 4.9 Rata absorbtiei fondurilor structurale in 2012, %
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Sursa: Calcule proprii pe baza datelor furnizate de Autoritatea de
Coordonare a  Instrumentelor  Structurale, octombrie 2012,
www.fonduri-ue.ro si eufinantare.info (data accesarii: 15 noiembrie
2012).

Notd: In cazul platilor contributie UE, datele sunt raportate in lei §i in
acest caz rata absorbtiei este raportatd la volumul total al alocirilor UE
2007-2013 exprimat in lei, la cursul inforeuro din octombrie 2012.
Pentru al doilea indicator, atat platile intermediare cat §i alocirile totale
sunt raportate in euto.

Cele mai mari riscuri in implementare, reflectate si de
ratele foarte scizute de absorbtie, sunt, pentru POS Mediu,
Programul Operational Sectorial de Transport si cel de
Crestere a Competitivitatii Economice. Aceste doua programe
au cele mai mici rate de contractare (60%, respectiv 56% in
octombrie 2012), corelate, pentru POS Transport si cu cel mai
slab ritm al platilor (15%, pondere a platilor efectuate in total
volum al fondurilor pentru proiectele contractate).’” In 2012,

197 Sursa: Calcule proprii pe baza datelor furnizate de Autoritatea de
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ambele programe au fost presuspendate, in principal pe baza
constatarilor auditurilor nationale i europene.'”® Totusi,
complexitatea proiectelor de pe aceste doud programe
operationale este mult mai mare decat cea a celor gestionate pe
PODCA sau POSDRU. in acest caz, complexitatea are in
vedere in primul rand volumul financiar gestionat prin axele
prioritare ale fiecirui program. “Un proiect pe apa e cat o axa
prioritara din celelalte Programe Operationale” (reprezentant
AM POS Mediu, 2012).19

Rata de contractare a fondurilor structurale este mare.
Pe ansamblul alocirilor din fonduri structurale, rata de
contractare este de 76,7%,20 iar ritmul platilor catre beneficiari
este de 27% din fondurile contractate. Problemele cele mai
mari tin de rambursarea cheltuielilor de la Comisie (de 9,72%)
ceea ce sugereazd ca existd pe de o parte probleme grave in
implementarea proiectelor, care include nivelele de certificare a
cheltuielilor.

Comparabilitatea indicatorilor de absorbtie este
influentatd de lipsa de uniformitate in comunicarea datelor de
citre autorititile de management pentru intreaga perioada de
programare. De asemenea, chiar dacd ele nu sunt incluse in
zona fondurilor structurale, ar fi util sd existe date comparabile
raportate si de Autoritatile de Management pentru PNDR si
POP. Lipsa de coordonare institutionald la nivel national este
reflectata si in modul de comunicare a stadiului implementarii
programelor finantate din fonduri europene. Daca raportarea

Coordonare a Instrumentelor Structurale, octombrie 2012, www.fonduri-
ue.ro (data accesirii: 15 noiembrie 2012).

198 Acestea nu reprezintd singurele programe pentru care s-au intrerupt
plitile in perioada 2007-2012, lor li se adaugd de exemplu si POS
Dezvoltarea Resurselor Umane si Programul Operational Regional.

199 Conferinta “Absorbtia fondurilor europene: este Rominia capabili de
saltul dorit?”, 10 mai 2012, Banca Nationala a Romaniei.

200 Octombrie 2012.
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datelor nu este realizatd in mod uniform, este cu atat mai dificil
de realizat o coordonare a impactului interventiilor intre aceste
programe si intre programele europene si cele nationale. Pentru
a putea compara ratele de absorbtie pentru intreaga perioada
2007-2012, am ales sa utilizam prima varianta a ratei absorbtiei.
Acest indicator ia in considerare platile efectuate catre
beneficiari, atat din pre-finantare cat si din contributia UE.
Dintre programele operationale, POR inregistreazi in
mod constant cea mai buna performanta in perioada 2007-
2012. Pozitia buna a acestui PO ar trebui insd contextualizata.
Analiza functionala condusi de Banca Mondiali pentru
Ministerul Dezvoltirii Regionale (2011)2! arata ca POR-ul este,
in context european, printre cele mai slab performante
programe. In context national, performanta buni a POR este

explicata si de stabilitatea resurselor umane.
Ma wit la colegii mei din antoritatile de management si cred cd sunt
singurul care am rdamas in viatd. Este nevoie de stabilitatea si
motivarea resurselor umane. La POR echipa e numeroasd §i e aceeasi
de 10 ani. Riscul de  dezangajare pe POR este de 0%
(Reprezentant AM POR)202

POS Transport inregistreazi In mod constant rate
scazute, in conditiile in care este programul cu cel mai mare
volum al fondurilor alocate. In 2011, rata de absorbtie era de
3,2% din total fonduri alocate. Bulgaria, un alt nou stat
membru UE cu ratd scizuta de absorbtie absorbise la finalul lui
decembrie 2011, 22,84% din suma disponibila (Consiliul Fiscal,

201 Analiza stadiului absorbtiei POR este realizati pentru momentul ianuarie
2011, cand potrivit primelor formule de calcul (pliti interne citre
beneficiari, inclusiv pre-finantare), POR-ul inregistra o rati de 14,89%, iar
pentru a doua formuld (pliti intermediare de la Comisia Europeand) de
3,7% (Wortld Bank, 2011: 37).

202 Conferinta “Absorbtia fondurilor europene: este Romania capabild de
saltul dorit?”, 10 mai 2012, Banca Nationala a Romaniei.
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2012: 42). Cele mai ridicate rate de absorbtie la nivelul noilor
state membre apartin Lituaniei si Estoniei, care insa beneficiaza
de un volum semnificativ mai mic de fonduri. Polonia are in
schimb un volum de fonduri de trei ori mai mare decat al
Romaniei §i o ratd de absorbtie de aproximativ 40% la
inceputul anului 2012 (comparativ cu Romania care ajunge la
20% la sfarsitul acestui an). Rata de absorbtie de aproape 10%
(calculata ca rambursiri de la Comisia Europeanid) din prezent
situeaza Romania pe ultimul loc in UE.203

Performanta slaba a Romaniei este situatd §i intr-un
context in care importanta fondurilor structurale este din ce in
ce mai mare, date fiind conditiile crizei economice si a noului
pact fiscal cu restrictii clare asupra deficitelor bugetare.
Fondurile europene, ca fluxuri de capital negeneratoare de
datorie externa (alituri de investitiile straine directe si
transferurile private), ar trebui sa constituie o prioritate in
politica bugetara nationala (Lazea, 2012).204

Situatia fondurilor destinate agriculturii este substantial
mai bund decat cea a programelor operationale. Programul
National de Dezvoltare Rurali are in octombrie 2012 o ratd de
absorbtie de 36%.205 Programul Operational Pescuit, intrerupt
pe perioade lungi, are o ratd de 19%.206 Luand in considerare si

253 Declaratia doamnei Angela Sarasola, DG Regio, in cadrul sedintei
Comitetului de Monitorizare POR, 24-25 mai 2012.

204 Prezentare in cadrul conferintei “Absorbtia fondurilor europene: este
Romania capabili de saltul dorit?”, 10 mai 2012, Banca Nationald a
Romaniei.

205 Calculele autorului, pe baza datelor raportate in euro pentru 1 noiembrie
2012 de Autoritatea de Management pentru PNDR. In calculul ratei
absorbtiei si al alocirilor financiare nu am luat in considerare schemele de
garantare pentru IMM-uri si platile directe realizate prin APIA. Pentru ci
datele comunicate nu diferentiazd contributia UE §i cea nationald, rata de
absotbtie a fost calculati pentru total alociri financiare/pliti efectuate ca
valoare publica.

206 Calculele autorului, pe baza datelor raportate in euro pentru 26
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platile ficute pe aceste programe, Romania nu reprezinta un
contributor net la bugetul UE.27 PNDR-ul a avut in mod
constant rate de absorbtie mai mari decat oricare din
programele operationale finantate din fondurile structurale, in
conditiile unor alociri bugetare generoase.

Ritmul scdzut al platilor este cu atat mai ingtijoritor cu
cat in perioada 2014-2015 se vor derula in paralel programele
din actuala si viitoarea perioadd de programare. De asemenea,
este posibil ca regulile de administrare a celor doud tipuri de
programe sa nu coincida. Ritmul actual de decontare a platilor
citre beneficiari are un impact negativ asupra situatiei
financiare a beneficiarilor, mai ales in cazul ONG-urilor care au
contractat (In special pe POSDRU) proiecte de valori mari.208

octombrie 2012 de Autoritatea de Management pentru POP. Pentru ci
datele comunicate nu diferentiazd contributia UE si cea nationala, rata de
absotbtie a fost calculati pentru total alociri financiare/pliti efectuate ca
valoare publici.

207 Valentin Lazea, conferinta  “Absorbtia fondurilor europene: este
Romania capabila de saltul dorit?”, 10 mai 2012, Banca Nationald a
Romaniei.

28 Cod Rosu de inghet al proiectelor europene: iresponsabilitate
guvernamentald si intdrzieri foarte mari ale platilor, http://www.fonduri-
structutale.ro/Document_Files//Stiri/00012050/ eehmx_Memorandum.pdf

>
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Grafic 4.10 Rata absorbtiei fondurilor structurale
2007-2012, %

m 2009
£12010
02011
W 2012

PO Regional POS Mediu POS POSCCE POSDRU PODCA PO TOTAL
Transport Asistentd  Fonduri
Tehnica  structurale

Sursa: Calcule proprii pe baza datelor furnizate de Autoritatea de
Coordonatre a Instrumentelor Structurale, noiembrie 2009, 2010, 2011 si
octombrie 2012, www.fonduri-ue.ro si eufinantare.info (data accesarii:
15 noiembrie 2012).

Notd: Rata absorbtiei este calculatd ca pondere a plitilor contributiei UE
in total alocdri fonduri 2007-2013. Datele privind plitile sunt raportate
in lei si in acest caz rata absorbtiei este raportati la volumul total al
alocarilor UE 2007-2013 exprimat in lei, la cursul inforeuro din lunile
noiembrie 2009, 2010, 2011 si octombrie 2012.
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Tabel 4.12 Rate de absorbtie la nivelul noilor state membre

UE, 2012
Total alociri Plati martie Rata absorbtie
2007-2013 2012
Miliarde Euro Miliarde Euro

Estonia 34 1.6 46.8%
Letonia 4.5 1.7 36.4%
Polonia 67.2 26.4 39%
Cehia 26.5 7 26.5%
Bulgaria 6.7 1.6 24%
Romania 19.2 3.3 17.3%
Ungatia 24.9 8.8 35.3%
Lituania 6.8 3.3 48%
Slovenia 4.1 1.6 38.3%
Slovacia 11.5 3.2 27.8%

Sursa: Consiliul Fiscal, 2012: 43
Nota: Ratele de absorbtie sunt calculate functie de nivelul platilor
efectuate citre beneficiari (pre-finantare si contributie UE).

4.4.9.1. Perspectiva beneficiarilor asupra medinlui

Mediul accesarii fondurilor structurale este perceput de
beneficiari ca fiind unul caracterizat de incertitudine intensa, cu
un numadr mare de factori si componente care nu se aseamana
intre ele si sunt intr-un continuu proces de schimbare (Gary
apud Hoffman, 2004:182). Incertudinea este functie de
complexitate si rata schimbarii (Gary apud Hoffman,
2004:182).

Complexitatea se referid la: i) documentatia necesard
pentru depunerea cererii de finantare, dar si pentru
implementarea proiectului; ii) dispozitiile legale numeroase si
contradictorii care reglementeazd In special implementarea
proiectului; iii) relatiile inter-institutionale cu organismele
intermediare, autorititile de management si cele de control
(Autoritatea de Audit, Curtea de Conturi). Dupd cum arati si
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rapoartele de evaluare, controlul este supra-reglementat,
exercitand o presiune majora pe beneficiari.

Documentatia necesara pentru depunerea/
implementarea proiectului este descrisd cantitativ de mai multi
beneficiari de fonduri structurale prin ,un tir” sau ,un
camion”: ,In Polonia un dosar are 5 pagini, la noi pe Masura
322 are 782 pagini, eu pur si simplu ma duc cu camionul sa duc
documentatia” (Primar, Regiunea Nord Est). Achizitiile publice
inseamna un sir intreg de documente (,,note”) care nu sunt
cerute de legea achizitiilor publice: ,,notd privind valoarea
achizitiilor, nota privind necesitatea prin care trebuia sa explici
necesitatea alegerii procedurii, selectia ofertelor, extras de
impact” (Expert administratie publica locala, organizatie non-
guvernamentald). Mai mult de jumatate dintre primariile
respondente in cadrul sondajului din 2012 apreciaza ca dificil
procesul de obtinere si, respectiv, implementare a proiectelor
din fonduri structurale.20?

Mediul instabil al accesarii fondurilor structurale solicitd
resursele de capacitate adaptativa organizationald (Bryan, 2011).
Dispozitiile legale numeroase si contradictorii se reflecta in
numarul mare de versiuni ale documentelor programatice:
wcorrigendumul  corringendumului la ghidul  solicitantului”
(Expert administratie publicdi locala, organizatie non-
guvernamentald). Pentru Mdsura 322, analiza pana in 2012 a
identificat un numar de 13 versiuni (9 ale PNDR si 4 pentru
Masura 322), dar situatia este mult mai dramatica pentru
POSDRU.

Mediul  accesarii  fondurilor  structurale  este
impredictibil. Concluziile studiilor realizate de Kalman (2002) si

209 Fatd de 56%, respectiv de 46% dintre respondenti considerd dificil
procesul de obtinere/ implementare a proiectelor finantate de la Bugetul de
Stat. Date: Cercetarea CERME Dezvoltare Locald prin Fonduri Structurale, 2012,
N=135.
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OIR (2003) sunt valabile si in cazul Romaniei: raport mare ca
duratd intre programare/ evaluare/ implementare, fluxuti
financiare lungi si complexe si mecanisme de control financiar
care duc aversiunea fata de risc la extrem. Concluzii similare
privind complexitatea documentatiei cerute si reglementare
excesiva se intalnesc si in cazul accesarii fondurilor europene
de autorititile locale din Polonia (Dabrowski, 2010: 299).*"
Pe mine m-au intrebat de ce apar 4 persoane in plus la pranzul
dintr-o i fatd de pranzul din ina precedenta? Pentru cd sunt
membrii echipei de monitorizare care ne-an vigitat. Si de ce nu
apar §i pe factura de cagare? Pentru cd evenimentul a avut loc in
Bucuresti 5i nu an avut nevoie sd se cazeze, an venit oamenii de
dimineata §i an plecat dupd-masa cand s-a terminat evenimentul.
Bine, atunci si dea hotelul un document cu oamenii care s-an
cazat ca sd vedem exact cine a luat masa i cine s-a cazat. Cum
ar putea domne sd identifice pe nume oamenii care au mancat,
unde ati mai anzit dumneavoastra asa ceva? Cd vine chelneru’ la
masd sd se asigure cd eu, cunm md cheamd pe mine, am mancat la
prianzul din data de X, deci asta inseamnd pentru ei controlul pe
Sfonduri- structurale, nu cum era pe vremea americanilor, venea
cineva de la finantator sd vadda cum e evenimentul, ce se discuta,
cine sunt participantis, daca an venit, dacd participd la discutis,
ete. nut, acum s-a ajuns la nota nominald de la hotel cu cine a
mancat. (Expert administratie publicd locala, Regiunea
Bucuresti-Ilfov)

Dificultatea obtinerii fondurilor —structurale este
evaluatd diferit de cei care au reusit sa obtina proiecte din
fonduri structurale fatd de cei care nu au obtinut astfel de
finantiri. Pentru perioada 2007-2009, reprezentantii primariilor

210 Similaritdtile rezultatelor sunt multiple. Ele includ ,,celebra” problemi a
folosirii pixului negru in locul celui albastru si a necesitati stampilarii
fiecdrei pagini din documentatia proiectului.
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fara proiecte aprobate din fonduri structurale?!! apreciaza intr-o
masurd semnificativ mai mare ca fiind relativ dificil (dificil sau
foarte dificil) si costisitor (costuri mari sau foarte mari) intregul
proces de obtinere a proiectelor din fonduri structurale. Dupa
aproape trei ani de implementare a programelor operationale si
a PNDR, autoritatile locale considera ca ar trebui schimbate
urmitoarele aspecte pentru a imbunatiti accesul autorititilor
locale la fondurile europene: (i) criteriile de eligibilitate; (ii)
stabilitatea ghidului solicitantului; (iii) aspecte financiare legate
de co-finantare/fonduri/costuri; (iv) metodologia de aplicare
(documentatie, birocratie); (v) personal specializat, consultanta,
informare si (vi) transparenta.?!2
oricum birocratia e super excesivd, nu excesivd, pentru perioada
de inceput a PNDR s-an mai plans primarii cd ei an trimis
dosarele de aplicatii la Ministern! Agriculturii, dar an zdcut
acolo luni in gir fard sa se intample nimic 5i unele din ele s-an
mai §i pierdut, nu s-an mai gdsit dosarele |...] pe POSDRU
ne-a venit agi, fard nici o explicatie, Incadrarea proiectelor
noastre din categoria de risc A in categoria de risc C si ni se cer
din non copii dupd toate documentele justificative de la toate
cererile de rambursare deja validate 5i aprobate pentru care ni s-
an dat deja banii, ni s-an dat 5 ile pentru toate astea. Eu cu
toti oamenii mei nu pot sd fac asta in 5 ile 5i am angajat multi
oameni sd se ocupe de fonduri structurale. Eu nu inteleg de ce fac
asta pentru cd ei nu an oameni sd le verifice, tu §tii cum e acolo la
POSDRU? sunt munti de dosare si mie tocmai imi cer acum un
non tir. (Expert administratie publica, Regiunea
Bucuresti-Ilfov)

211 N=2860. Date: cercetarea CERME-CNPS-ICCV, 2009.
212 Date: cercetarea CERME-CNPS-ICCV, 2009. Relatia este valabild si
pentru esantionul cercetirii din 2012 (perioada 2009-2012), N=135.
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In 2012 nicio primdrie din esantionul analizat nu a mai
evaluat ca fiind ‘simplu’ sau ‘foarte simplu’ procesul de
obtinere a fondurilor structurale.””
aprobate In intervalul 2009-2012 evalueaza Iintr-o masurd

Cel care au proiecte

semnificativ mai mare cd obtinerea fondurilor structurale este
un proces de dificultate medie. Factorii de succes pentru ca o
primarie sa poatd accesa fondurile structurale sunt, in ordinea
frecventei raspunsurilor, urmatorii: (i) personal specializat; (ii)
implicare, perseverenta (in special a primarului); (iif) capacitate
financiard; (iv) informare; (v) relatii (inclusiv  sprijinul
Consiliului Judetean); (vi) firme de consultanta si (vii) strategie
de dezvoltare locali, stabilire prioritzi';i.214 Categoria altor factori
include asezarea geografica (inclusiv localizarea la distanta mica
de municipiile resedinta de judet), marimea localitatii sau alti
factori in afara controlului primariei: ,,noi aici in primarie ne-
am ficut datoria, mai departe nu mai tine de noi” (Contabil,
Regiunea Nord-Est).

Exemplul ales pentru aceasta analizd, Masura 322, a
fost Insa o masura foarte solicitatd, mai ales pentru conditiile
financiare oferite - garantarea creditelor prin FGCR. Desi
solicitata, transparenta selectiei pe aceasta masurd a fost
evaluata ca fiind mai degraba scazuta:

A avut mici obstacole la Mdsura 322, unde s-a pus problema

politic §i s-a rezolvat dupd aia pentru cd primarnl nostru n-a

tinut cont cd dla e de culoarea aia, dla e de altd culoare. Pai s-a

dns domnn’ primar acolo §i le-a is bdi nene eu nu imi fac

23 Doar 2 primdrii considerd ‘simplu’ procesul de implementare a
proiectelor din fonduri structurale. In aceeasi cercetare, 12 primarii
evalueazd ca ‘simplu’ procesul de obtinere si 17 primarii cel de
implementare a proiectelor finantate de la Bugetul de Stat. Date: Cercetarea
CERME Dezvoltare Locald prin Fonduri Structurale, 2012, N=135.

214 Codificdti pe baza rdspunsurilor la intrebarea deschisi: Care sunt
principalele aspecte care fac o Primdrie si fie ‘de succes’ in accesarea
proiectelor din Fonduri Structurale?
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campanie electorald, en vreau sd fac o lucrare, mata esti politic, en
vrean sd fac ceva pentru comund. (Expert achizitii publice,
Regiunea Nord-Est)

4.4.10. Fonduri europene si fonduri de la Bugetul de Stat:
rolul finantdrilor concurente

In aceasti sectiune analizim abundenta, dar si
concentrarea resurselor financiare disponibile comunitatilor
locale din mediul rural. Am selectat pentru analiza programe de
investitii similare finantate din fonduri europene si fonduri de
la Bugetul de Stat.

Programele de investitii in retelele de apa si canalizare
sunt concentrate in trei Ministere: al Mediului, Dezvoltirii
Regionale si Agriculturii (Tabel 4.13). Toate cele trei Ministere
gestioneaza si fonduri europene (Tabel 4.14). Dacd analizim
nevoile de investitii*’> pentru mediul rural, acestea se
concentreaza pe reteaua de drumuri, managementul deseurilor
si retelele de apa si canalizare!6 Programele nationale si
europene care finanteaza interventii in aceste domenii sunt
gestionate in principal de aceleasi trei Ministere. Dacd pentru
Ministerul Agriculturii aceste investitii sunt gestionate prin
Programul National de Dezvoltare Rurala, Ministerele Mediului
si Dezvoltarii Regionale gestioneazd numeroase programe

25 Ne referim la cheltuielile de capital, nu la cele privind formarea
profesionald. Acestor tipuri de cheltuieli li s-ar putea adduga nevoia de
investitii in infrastructura de tehnologie si comunicatii. Programele nationale
si europene din acest domeniu sunt gestionate in prinicipal de Ministerul
Comunicatiilor si Societatii Informationale si de Ministerul Economiei.

216 Pentru Romania, populatia rezidentd conectati la reteaua de apd este de
55% (2009, media UE este de aprox. 70%), ponderea populatiei care nu are
nici baie, nici dus in locuinta este de 36,8% (2011, media UE este de 3%) iar
cea a populatiei care nu are toaletd interioard este de 38,7% (2011, media
UE este de 3.5%), Eurostat database, data accesrii: 22 noiembrie 2012.
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nationale, atat prin propriile directii cat si prin institutii
subordonate (Compania Nationald de Investitii, Administratia
Fondului pentru Mediu). Lipsa unei strategii coordonate care s
raspunda unor obiective clar definite de politici publica a fost
de altfel si concluzia analizelor functionale realizate de Banca
Mondiala pentru aceste doua Ministere in cursul anilor 2010-
2011 (Wotld Bank, 2011, 2011a).

Tabel 4.13 Programe nationale si europene care finanteaza
interventii in sistemele de apa si canalizare

Nr.

Autoritate de Management

Program

Ministerul Mediului si Padurilor

Ministerul Mediului si Pidurilor,
Administragia Fondului pentru Mediu

Ministerul Dezvoltirii Regionale si
Turismului
Ministerul Dezvoltirii Regionale si
Turismului

Ministerul Dezvoltirii Regionale si
Turismului

Ministerul Dezvoltirii Regionale si
Turismului, Compania Nationald de
Investiti

Ministerul Dezvoltirii Regionale §i
Turismului

Ministerul Agriculturii si Dezvoltarii
Rurale

POS Mediu, Axa Prioritara 1, Extinderea si modernizarea
sistemelor de api i apd uzatid

Programul vizand protectia resurselor de api, sisteme
integrate de alimentare cu apa, sisteme integrate de
alimentare cu api, statii de tratare, canalizare §i statii de
epurare

Programul de dezvoltare a infrastructurii din spatiul rural
instituit prin O.G. nr.7/2006

Programul conform H.G. 577/1997, privind pictruirea,
reabilitarea, modernizarea $i/sau asfaltarea drumurilor de
interes local clasate i alimentare cu apd a satelor
Programul guvernamental privind alimentarea cu apd la sate

Programul privind reabilitarea sistemelor de alimentare cu
api, a sistemelor de canalizare, a statiilor de tratare a apei
potabile si stagiilor de epurare a apelor uzate in localitigile
cu o populatie pana la 50.000 de locuitori

Programul National de Dezvoltare a Infrastructurii (PNDI)

Programul National de Dezvoltare Rurali (PNDR), Misura
322, Renovarea, dezvoltarea satelor, imbuniritirea
serviciilor de bazi pentru economia si populatia rurali si
punerea in valoare a mostenirii rurale

Sursa: autorul, pe baza informatiilor publicate pe site-ul MDRT
(www.mdrt.ro), Administratiei Fondului pentru Mediu (www.afm.ro) si
Programului National de Dezvoltare Rurala (www.pndr.ro)
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Tabel 4.14. Volumul fondurilor europene si programele in care
autorititile locale sunt beneficiari eligibili*"’

Autoritatile
" Volum fonduri administratiei publice
Frogram (pecagionsl Fond (euro) locale sunt beneficiari
eligibili

Transport (POS-T) FEDR+FC 4.565.937.295 -
Mediu (POM) FEDR+FC 4.512.470.138 X
Regional (POR) FEDR 3.726.021.762 X
Dezvoltarea Resurselor Umane ESE 3.476.144.996 X
(POSDRU)
Dezvoltarea Capacititii FSE 208.002.622 X
Administrative (PODCA)
Cresterea Competitivitdii FEDR 2.554.222.109 X
Economice (POSCCE)
Asistentd Tehnicd (POAT) FEDR 170.237.790 -
Programul National de FEADR 8.124.198.74523 X
Dezvoltare Rurald (PNDR)
Pescuit (POP) FEP. 230.714.20723¢ X
Total 27.567.949.064

Surse: CSNR, 2007; PNDR, 2012; POP, 2010 si documentele cadru de
implementare ale fiecdrui PO. Tabelul nu include programele de
cooperare transfrontaliera.

Nota: Sumele reprezinti contributia UE pentru fiecare program si diferd
de cele prezentate In CSNR, 2007 pentru fondurile destinate agriculturii
si pescuitului. Pentru aceste doud programe am luat in considerare
ultimele versiuni ale programelor — versiunea a ix- a PNDR (MADR,

2012) si MADR, 2010.

217 Beneficiari eligibili mentionati in documentele programatice ale fiecirui
program, ca: unititi administrativ-teritoriale, asociatii de dezvoltare
intercomunitari, consilii judetene, grupuri de actiune locala.
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4.4.10.2. Perspectiva beneficiarilor asupra finantdrilor concurente

Mediul accesirii fondurilor structurale, comparativ cu
cel al proiectelor finantate de la Bugetul de Stat, este mai
complex, instabil si, in consecinti, mai lipsit de predictibilitate
si control. Utilizand variabilele de bazi ale teoriei contingentei
(identificate conform Hoffman, 2004: 181) am realizat o
analizd comparativd a unor investitii similare, cum este cazul
alimentarii cu apa. Sistemul institutional complex, schimbarile
frecvente ale documentelor de programare, perceptiile asupra
lipsei de transparenta in selectie fac ca, in general, fondurile
structurale s fie considerate ca fiind mai dificil de accesat decat
cele de la Bugetul de Stat. Totusi, volumul finantarilor pe
fonduri europene este, pentru unele linii de finantare, mai mare
decat cel primit pe liniile de la Bugetul de Stat.

¢ normal sa prefere O.G. 7/2002 pentru cd documentatia e

minimald, §i mie asa mi se §i pare cd trebuie sd fie §i cd §i

implementarea a mers foarte bine, acum de curind s-a blocat

sistemul pentru cd nu mai an bani dar pand acum de curand s-a

mers mult mai bine decat pe fondurile structurale (Expert

administratie  publica  locald, organizatie non-
guvernamentala)

In acelasi timp, pentru petioada de inceput a ciclului de
programare a fondurilor structurale, finantarea europeani era
perceputd ca fiind mai transparenta decat cea de la Bugetul de
Stat (Neculau in Dirasteanu, Toth, Tarnovschi (coord.), 2010:
128). Analiza celor mai importante surse de transfer de
investitii de la Bugetul de Stat catre administratiile locale,
pentru perioada 2007-2011, arati ci am avut un indice de
maxim clientelism politic in perioada 2007-2008. ,,in medie, in
2007 era de 3 ori mai probabil sia primesti fonduri daca erai
primar al puterii decat dacd erai primar de opozitie [...] cel mai
favorizati primari au fost cei teroretic independenti, ceea ce
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sugereaza ca intr-adevir alocirile discretionare au fost folosite

intentionat pentru a incuraja migratia politicd a alesilor locali
catre arcul puterii” (ExpertForum, 2013: 11). Aceeasi analiza
contestd insa relevanta unei analize similare pe fonduri UE, din
doud motive principale: ,,din cauza filtrelor existente” si ,,in

plus, sumele din fonduri UE sunt mult mai mici decat cele din
surse pur nationale” (ExpertForum, 2013: 10). Nu suntem de
acord cu aceastd perspectiva din urmatoarele motive:

Analiza pe fonduri UE se concentreaza pe programele
operationale si ignora fondurile PNDR, care au avut,
pentru mediul rural, un grad de solicitare a alocarilor
mult mai mare decat PO-urile. Astfel, este ignorat
volumul mare de investitii posibil angajat la nivelul celei
mai mari parti dintre primarii si in consecinti, posibila
influenta politica exercitata la nivelul celei mai mari
parti dintre primari.

Pe fondurile UE este o altfel de competitie. Spre
deosebire de fondurile de la Bugetul de Stat, pe
fondurile UE este posibila o analizd a cererilor depuse
versus a celor aprobate. Este asadar o analizd mult mai
clari a ,castigitorilor”, imposibil de realizat pentru
sutele de transferuri de la Bugetul de Stat, pentru care
nu existd decat o singura lista, a celor care au primit
fondurile.

“Filtrele existente” nu sunt neaparat cele mai corecte.
Romania a avut suspendate programele operationale de
mai multe ori din cauza ineficientei mecanismelor de
control. Studiul de fatd nu se centreaza pe
implementarea proiectelor din fonduri structurale, ci pe
aprobarea lor. Totusi, sunt mentionate de beneficiarii
fondurilor structurale cazuri de control excesiv din
partea autoritatilor competente. Desigur, sunt necesare
analize suplimentare in aceasta directie.
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e Studiile precedente (Marin, 2011) au aridtat o politizare
masiva a conducerii organismelor intermediare de
gestionare a fondurilor europene, in special a celor care
gestioneaza fondurile destinate agriculturii si dezvoltarii
rurale. Aceasta situatie ridicd implicit problema
transparentei alocarii fondurilor europene.

e La nivelul unei comune (cu un nivel mai mic in medie,
al cheltuielilor totale decat al unui oras sau municipiu)
fondurile europene pot reprezenta un volum
investitional mult mai mare decat fondurile de la
Bugetul de Stat. Analiza calitativa din 2012218 a aritat cd
fondurile din bugetul public au fost alocate in volum
mai mic In ultimii ani. Asadar, presiunile de legitimitate
ale electoratului asupra primarului pot fi realizate intr-o
masura sensibil mai mare de un proiect integrat pe
Masura 322, decat de transele mici de fonduri din O.G.
7/2002. Asociatia Comunelor din Romania (ACoR)
apreciaza ci, ,,cel putin in cazul comunelor, majoritatea
arieratelor?!? a fost cauzatid de politicile imprevizibile ale
Guvernului si ale ministerelor in finantarea proiectelor
de dezvoltare prin programele nationale de investitii.
Practica acestor programe a fost de a aproba mii de
obiective i a transfera sume mici pentru implementare,
fard un orizont de timp clar in privinta alocarii tuturor
resurselor pana la finalizare” (Agenda Comunelor din
Romania, 2012: 5).

218 Concluzii similare privind micsorarea cheltuielilor de investitii din
bugetul public in analiza cantitativd realizatd de ExpertForum, 2014.

219 Arieratele reprezintd pliti restante cu o vechime mai mare de 90 de zile,
de la data scadentei (Art. 2 din Legea nr. 273/2006 privind finantele publice
locale, modificiri aduse de O.U.G. 47/2012).
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e La nivel national, volumul posibil mai mic? de
cheltuieli de investitii din fonduri din programele
operationale (versus cele de fonduri de la Bugetul de
Stat) este datorat in principal capacititii administrative
limitate din partea ofertei. Cererea de fonduri UE din
partea beneficiarilor este la nivele foarte inalte.

4.4.11. Resursele primariei si dezvoltarea comunei

Relatia dintre dezvoltarea/sdricia comunitard —si
accesarea proiectelor din fonduri structurale depinde de modul
de masurare a dezvoltarii comunitatii si de perioada analizei. Pe
de o parte, comunele dezvoltate (indicele de dezvoltare a
comunei, Sandu, Voineagu, Panduru, 2009 si/sau indicele de
dezvoltare sociala a localitatii, Sandu, 2011) au sanse
semnificativ mai mari de a avea proiecte in derulare finantate
din fonduri externe nerambursabile in perioada 2009-2012. Pe
de alta parte, comunele sirace (date MADR, 2004) au de
asemenea, sanse semnificativ mai mari de a avea proiecte
aprobate din fonduri structurale in perioada 2007-2009. Pentru
aceastd perioadd, cea mai mare parte a proiectelor aprobate au
fost pe Masura 322, masura care ia In considerare gradul de
sardcie al comunei masurat conform datelor MADR.

220 Nu am identificat o analizd cantitativd a volumului de investitii la nivel de
primirii care si includd si fondurile PNDR. in acelasi timp, analiza de fati
se concentreazd pe nivelul comunelor. Pentru acest nivel, volumul ar putea
fi mai mic pentru perioada 2009-2010. Totusi, la nivelul anului 2012,
volumul total al cheltuiclilor cu programe finantate din fonduri externe
pentru toate comunele din Romania reprezenta 83% din volumul total al
cheltuielilor de capital (dar nu toate cheltuielile cu programe din fonduri UE
sunt cheltuieli pentru investitii).
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Grafic 4.11 Distributia primariilor de comune in functie de
derularea proiectelor din fonduri externe si gradul de
dezvoltare a comunei
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N=2860. Date: prelucriri ale autorului pe baza datelor din Indicele de
dezvoltare  sociald a localittilor elaborat de Dumitru Sandu (2011),
disponibil  la:  https://sites.google.com/site/dumitrusandu  (data
accesdrii: 12 decembrie 2013) si din Anexa 24, Situatia privind executia
veniturilor i cheltuielor bugetelor locale pe unitafi - administrativ-teritoriale,
publicati de Ministerul Administratiei si Internelor, pentru anii 2009,
2010, 2011 si 2012 disponibild la: http:/ /www.dpfbl.mai.gov.ro/sit_ven
_si_chelt uathtml (data accesdrii: 10 ianuarie 2014).

Aceste rezultate sunt aparent contradictorii cu cele
privind capacitatea financiara a localitatii — vezi Sectiunea 4.4.8.
Comunele cu resurse financiare scazute — pondere sub medie a
veniturilor proprii autonome in total venituri (media anilor
2009-2012) - au sanse intr-o masura semnificativ mai mare de a
avea proiecte in derulare finantate din fonduri externe in
aceeasi perioada de referintd. Relatia este valabila atat pentru
proiectele in derulare la nivel national (indiferent de linia de
finantare) cat si pentru proiectele aprobate pe Masura 322.
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Metodologia de maisurare a dezvoltarii sociale a
localitatii — IDSL (Sandu, 2011) nu ia in considerare capacitatea
financiard a localititii. IDSL este compus din madsuri ale
capitalului uman (stocul de educatie la nivel de comunitate),
vital (varsta medie a persoanelor de peste 14 ani si speranta de
viatd la nagtere), capital material privat (autoturisme si suprafata
medie pe locuintd) si capital material public (consumul de gaze
pe locuitor) alituri de un indice de madrime-rezidentd a
localitatii (Sandu, 2011: 5). In schimb, una dintre dimensiunile
indicelui de dezvoltare a comunelor - IDC (Sandu, Voineagu,
Panduru, 2009: 6) sunt resursele financiare publice, masurate ca
scor factorial din: venituri din surse proptii/ locuitor, cheltuieli
de capital/ locuitor si cheltuieli pentru servicii si dezvoltare
publica, locuinte, mediu si ape, pe locuitor. Alaturi de resursele
financiare, IDC este compus si din masurdtori ale
infrastructurii de locuire, capital economic si uman (Sandu,
Voineagu, Panduru, 2009: 6). Relatia este aceeasi pentru ambele
masurdtori ale dezvoltarii: comunele mediu dezvoltate si
dezvoltate (categorii IDSL si quintilele 4 si 5 din IDC) au
semnificativ mai multe sanse de a avea proiecte in derulare
finantate din fonduri externe in perioada 2009-2011. In cel mai
bun caz, ne asteptim ca in comunele in care s-au implementat
proiecte integrate de investitii in infrastructura fizicd, sa avem
valoti crescute ale IDC (cresterea consumului de api si/sau de
gaze pe locuitor) la urmatoarele masuratori (actualele date pe
care se fundamenteaza IDC sunt din 2008).

Gradul de saricie evaluat de MADR nu are publicati o
metodologie detaliati de mdsurare. Asa cum reiese din Ghidul
solicitantului pentru Masura 322, datele MADR evalueaza
gradul de saracie al populatiei (ponderea populatiei sirace in
total populatie) si reflecta situatia anului 2004.
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Pe de o parte, capacitatea financiara??! si dezvoltarea
comunei (IDC sau IDSL) sunt asociate statistic semnificativ
(date pe total comune). Existdi insi numeroase cazuri de
extreme opuse — dezvoltate financiar, dar slab dezvoltate social
sau dezvoltate social, dar slab dezvoltate financiar. Am realizat
o tipologie care sa includa atat extremele opuse cat si valorile
concordante.  Sunt diferentiate astfel patru categorii de
comune: (1) slab dezvoltate financiar si social; (2) slabe
financiar, dar dezvoltate social; (3) dezvoltata financiar, dar
slaba social; (4) dezvoltata financiar si social. Aceasta tipologie
diferentiazi comunele in functie de derularea proiectelor
finantate din fonduri externe. Comunele slabe financiar, dar
dezvoltate social dar si cele slab dezvoltate financiar si social au
semnificativ mai multe sanse de a avea proiecte in derulare din
fonduri externe in perioada 2009-2012.222 Distributia regionald
a aceleiasi tipologii confirma harta comunelor ‘de succes’ in
accesarea proiectelor europene. Comunele din cele doud
categorii ‘campioane’ ale fondurilor europene au semnficativ
mai multe sanse sa provind din regiunile Nord-Est, Sud Vest si
Nord Vest.

221 Ponderea venitutilor proprii autonome in total venituri, media anilor
2009-2012.
222 N=933.
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Tabel 4.15 Distributia pe regiuni de dezvoltare a comunelor in
functie de capacitatea financiara si dezvoltarea sociald (%0)

Tipologic comune in functic de capacitatea financiard
si dezvoltarea sociali
Slabi . Dezvoltati  Total N
g ; Dezvoltatd | J N
Slaba financiar, 4 financiar si
. financiar, 5 2
financiar si | dar i social
: . | dar slabi
social dezvoltata I
; social
social
Regiune Bucuresti-llfov ‘ 0 = 87 100 23
Centru 211 8.4 6.3 64.2 100 95
Nord Vest 45.4 ) 6.2 39.2 100 97
Vest 37.5 % 6.8 53.4 100 88
Sud Vest 68.2 * 16.3 12.4 100 129
Sud Muntenia 21.8 34 46.4 28.5 100 179
Sud Est 41 * 32.5 24.8 100 117
Nord Est 74.0 4.9 73 13.2 100 205
TOTAL - % | 45.8 4.4 18.9 3 100 933

*Sub 5 cazuti.

N=933. Date: tipologia comunelor realizatd pe baza Indicelui de dezvoltare
sociald a localitafilor IDSL) elaborat de Dumitru Sandu (2011), disponibil la:
https:/ /sites.google.com/site/dumitrusandu (data accesdtii: 12 decembrie
2013) si din Anexa 24, Situatia privind executia veniturilor si cheltuielor bugetelor
locale pe nnitdti administrativ-teritoriale, publicati de Ministerul Administratiei si
Internelor, pentru anii 2009, 2010, 2011 si 2012 disponibild la:
http://www.dpfbl.mai.gov.ro/sit_ven_si_chelt_uathtml (data accesirii: 10
ianuarie 2014). Capacitatea financiard este masuratd ca ponderea veniturilor
proprii autonome in total venituri (media anilor 2009-2012). Comunele slab
dezvoltate financiar se afli in prima quintild a capacititi financiare. IDSL
are trei categorii de comune: sirace, mediu dezvoltate si dezvoltate. Celulele
colorate indicd valori semnificativ mai ridicate.

Pe de alti parte, capacitatea administrativa (CA) si
dezvoltarea comunei (masurata fie prin IDC, fie prin IDSL) nu
sunt asociate statistic semnificativ (date la nivel de esantion).
Dintre dimensiunile capacitatii administrative, doar motivarea
resurselor umane este asociatd statistic semnificativ cu
dezvoltarea sociala a localitatii — in primariile din comunele
dezvoltate sunt semnficativ. mai multe sanse si existe o
strategie de motivare pentru angajatii care lucreaza pe fonduri
europene. Pe baza cercetarii cantitative din 2012 am construit o
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tipologie a comunelor functie de gradul de dezvoltare a
capacitatii administrative (CA) si de dezvoltarea sociala a
localitatii (IDSL). Au rezultat astfel patru categorii de comune:
(1) slab dezvoltate administrativ si social; (2) slab dezvoltate
administrativ, dar dezvoltate social; (3) dezvoltate
administrativ, dar slab dezvoltate social si (4) dezvoltate
administrativ  si social. Aceasta tipologie este asociatd
semnificativ statistic cu accesarea proiectelor din fonduri
structurale. Comunele dezvoltate atat administrativ cat si social
au semnficativ mai multe sanse de a fi primarii mari (peste 18
angajati), cu o capacitate financiara dezvoltata si de a avea
proiecte aprobate din fonduri structurale in perioada 2009-
2011.

Comunele dezvoltate administrativ, dar slab dezvoltate
social provin intr-o masura semnificativ mai mare din Regiunea
de Nord Est, posibild explicatie pentru succesul la nivel de
regiune al accesarii fondurilor structurale. La cele doud
extreme, primariile ‘slabe administrativ si social’ sunt intr-o
masurd mai mare din regiunea de Sud Vest, iar cele dezvoltate
pe ambii indicatori In proportii semnificativ mai mari din
regiunea de Vest. In acelasi timp, primariile ‘slab dezvoltate
administrativ, dar dezvoltate social’ si cele ‘dezvoltate
administrativ si social’ au sanse semnificativ mai mari de a avea
si capacitate financiara dezvoltatd (autonomie financiari peste
medie. Stabilitatea relatiilor necesitd Insa cercetari suplimentare
datoritd numarului mic de cazuri incluse in analiza.22?

223 N=58. Date: Cercetarea CERME Dezwoltare Locald prin Fonduri Structurale,
2012.
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4.4.12. In loc de concluzii

Un model de regresie liniara multipld confirma
rezultatele prezentate anterior. Tabelul 4.16 aratd cad principalii
factori determinanti ai numarului de proiecte aprobate spre
finantare din fonduri europene in perioada 2009-2012 sunt
capacitatea administrativa, experienta primarului, capacitatea de
colaborare, utilizarea firmelor de consultantd, regiunea de
dezvoltare si dezvoltarea socialdi a comunei. Cu alte cuvinte,
ceteris paribus, o primarie de comuna tinde sd aiba mai multe
proiecte aprobate spre finantare din fonduri europene cu cat
are un nivel mai ridicat de capacitate administrativa si de
dezvoltare sociald (IDSL), un primar cu experientd (mai mult
de douid mandate consecutive), are o buna capacitate de a
colabora (a desfisurat proiecte in parteneriat), este din regiunea
de dezvoltare Nord-Est si lucreaza cu firme de consultanti la
elaborarea/scrierea proiectului. Modelul este util pentru
diferentierea importantei factorilor inclusi in analize, dar este
necesara validarea lui pe un numar mai mare de cazuri.?*

224 Intr-un model alternativ de regresic liniardi multipli a fost testatd
importanta urmatorilor predictori: capacitate admnistrativdi dezvoltati,
experienta primarului, a desfasurat proiecte In parteneriat, a lucrat cu firme
de consultantd, face parte dintr-un GAL, opinii asupra proiectelor de la
Bugetul de Stat, transparenta informatiilor de pe site, nivelul capacititii
financiare, a participat la consultiri pe tema fondurilor europene, are
experienta in fondurile de preaderare, primarul e de la PDL, comuna este
dezvoltatd social (Adj. R2=0,39, testul Durbin-Watson de 1,75). Rezultatul
acestui model aratd ci o primirie de comuni tinde sid aibi mai multe
proiecte aprobate spre finantare din fonduri europene cu cat are un nivel
mai ridicat de capacitate administrativd si de dezvoltare sociald (IDSL), o
capacitate financiard scdzuti (pondere micd a veniturilor proprii in total
venituri), o capacitate buni de colaborare si primarul e de la PDL (partid
aflat la guvernare In perioada de referinta, apartenenta politica de la alegeri
2008). Modelul necesita validare pe un numér mai mare de cazuri.
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Tabel 4.16 Principalii factori determinanti ai numarului de
proiecte aprobate spre finantare din fonduri europene la nivelul

comunelor
Coeficienti Coeficienti Statistici de
nestandardizati  standardizati colinearitate
. . Eroare .

Predictori B std Beta t Sig. Toleranta  VIF
(Constanta) -395 629 -628 531
Capacitate administrativd dezvoltati®? 1.316 356 304 3.701 000 826 1.211
Experienta primarului 661 320 158 2067 041 949 1.053
A desfiisurat proiecte in parteneriat 665 290 174 2292 024 966 1.035
A lucrat cu firma de consultanti 695 302 183 2.305 023 886 1.129
Comuni din Regiunea Nord-Est 0903 409 185 2205 030 788 1.269
Comuni din Regiunea Nord-Vest 166 452 029 368 714 917 1.091
Capacitate financiard 020 014 -134 145 149 652 1.535
A participat la consultiri pe tema FE 289 473 048 611 542 890 1.124
Experienta fondurilor de preaderare 937 318 -056 -728 468 933 1.072
Primarul ¢ de la PDL 668 346 .149 1.929 056 .929 1.076
Comuni dezvoltad social 1.161 395 265 2941 004 685 1.461

Variabili dependenta: Numirul de proiecte aprobate spre finantare din fonduri europene in perioada 2009-2012

Date: CERME, Degvoltare locald prin fonduri structurale, mai-septembrie
2012. (N=135). Model de regresie liniard, metoda Enter, Adj. R2=0,32,
testul Durbin-Watson de 1,71. Noti: Celulele colorate indicd predictori
semnificativi pentru p<0.05.
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Intrebarea de la care am pornit in aceastd lucrare este
urmatoarea: care este rolul capacititii administrative in
accesarea fondurilor europene de catre autorititile publice
locale din Romania? Analiza este focalizata la nivelul
primdriilor de comune din Romania.?2> Metodologic studiul
utilizeazd un mix de metode cantitative si calitative. Datele
colectate pentru acest studiu sunt reprezentate de: i) sondajul
pe un esantion de 140 comune din toate regiunile tirii (2012),
i) interviurile realizate cu un esantion de expertl si cu
reprezentanti ai autoritatilor publice din sase comune situate in
judetele Giurgiu, Vrancea si Bacau (2012); iii) analiza site-urilor
pentru esantionul de primdrii incluse in sondaj (2012) si iv)
baza de date cu beneficiarii Masurii 322 din cadrul Programului
National de Dezvoltare Rurald.?26 Ca analizi secundari, au fost
utilizate: 1) recensamantul primdrilor privind  accesul
autoritatilor locale la fondurile europene (Soros, 2009) si ii)
baza de date a executiilor bugetelor locale din Romania
(Ministerul Administratiei si Internelor, 2007-2012).

Lucrarea confirmd ipoteza unei relatii pozitive intre
capacitatea administrativa si capacitatea de absorbtie a
fondurilor europene la nivelul comunelor din Romania. Dintre
dimensiunile capacitatii administrative (programare, resurse
umane s§i sisteme/instrumente), managementul resurselor
umane specializate reprezinta cel mai important predictor al
capacitatii de absorbtie. Capacitatea administrativa depinde de
momentul evaludrii si etapa ciclului de proiect, in linie cu

225 Date de recensimant si date de esantion.
226 Realizatd de autor pe baza rapoartelor de selectie publicate de Autoritatea
de Management.
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rezultatele cercetdrilor anterioare (Boeckhout et al., 2002;
Sumpikové et. al, 2004). De asemenea, desemnarea unui
responsabil cu accesarea fondurilor europene mareste sansele
primariei de a obtine finantare. Influenta capacitatii
administrative asupra capacitatii de absorbtie este mediata insa
de cea a altor factori, aflati sau nu in sfera de control a
organizatiei. Studiul a luat in considerare urmatoarele: i)
intervalul temporal — prin analiza comparativa a castigatorilor
in perioadele 2007-2009 si 2009-2012; ii) rolul primarului
(apartenenta politicd, experientd, capital social, variabile socio-
demografice, etc.); iii) rolul parteneriatelor (asociatiile de
dezvoltare inter-comunitara, grupurile de actiune locala, etc.);
1v) rolurile firmelor de consultanti, capacititii financiare si a
factorilor de mediu. Sectiunea urmitoare prezinta rezultatele
pentru fiecare categorie de factori.

Rezultatele  studiului  sunt  relevante  pentru
reprezentantii: 1) primariilor de comune; ii) Autoritatilor de
Management; iii) diverselor organisme europene si iv) mediului
academic.

Tematic, studiul abordeaza o arie mai putin investigata,
cea a cererii de fonduri. In cadrul acesteia, teza analizeazi rolul
capacitatii administrative pentru categoria de beneficiari publici
cu nivelul celui mai scazut al acestui tip de capacitate.??’

Modelul teoretic are o abordare interdisciplinari care
extinde cadrul de analiza a rolului capacitatii administrative,
prin perspectiva sistemicd §i analiza detaliata a mediului
accesdrii fondurilor structurale.

Capacitatea administrativd, dezvoltatd conceptual si
metodologic mai ales la nivelul statului, este astfel redefinitd si
masurata inovativ (cantitativ si calitativ) la nivelul beneficiarilor,
In stransd legaturd cu variabila dependenta a studiului:

227 Comparativ cu municipalittile din mediul urban.
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capacitatea de absorbtie. In analiza factorilor de mediu, studiul
utilizeazd concepte explicative din teoria dependentei de
resurse, a contingentei si din teoriile institutionale. Capacitatea
de absorbtie, dezvoltata preponderent in literatura fondurilor
structurale/administratiei publice, este integratd teoretic in cea
a sociologiei organizatiilor prin abordarea absorbtiei de fonduri
ca un proces de eficacitate organizationala.

Studiul evidentiaza importanta capacitatii administrative
dar si a altor tipuri de resurse organizationale. Dintre ele, unele
directii ale relatiilor sunt contrare sensului asteptat teoretic,
cum este cel al capacitatii financiare in relatie cu accesarea
proiectelor din fonduri structurale.

5.1. Cagtigatorii accesarii fondurilor structurale

Comunele cu proiecte aprobate din fonduri structurale
sunt localizate mai degraba in regiunile Nord Est si Nord Vest.
Rezultatul este valabil atat in perioada 2007-2009 cat si pentru
perioada 2009-2012. Comunele cu proiecte in derulare din
fonduri externe??® sunt mai degraba medii si mari din punct de
vedere al marimii populatiei si mediu dezvoltate sau dezvoltate
social.22

Functie de capacitatea de absorbtie, studiul identifica
urmatoarea tipologie a comunelor: i) dezvoltatd — campioni (cu
proiecte aprobate iIn ambele perioade), ii) medie - cei care
mrecupereaza” decalajul (fard proiecte aprobate in perioada
2007-2009, dar cu proiecte aprobate in perioada 2009-2012) si
i) slaba (fird proiecte aprobate In nicio perioadd de analizd).

228 Studiul foloseste ca variabild proxy pentru capacitatea de absorbtie
raportarea cheltuielilor cu programe derulate din fonduri externe in
executiile bugetelor locale. Aceasta mdsurare permite analiza la nivelul
tuturor comunelor din Romania (N=2860), pentru perioada 2009-2012.

229 Analizd pentru perioada 2009-2012.
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Majoritatea comunelor analizate?® au un nivel mediu al
capacitatii de absorbtie.

5.2. Explicatii ale succesului accesarii fondurilor
structurale

Empiric, studiul confirmd relatia pozitiva intre
capacitatea administrativa si capacitatea de absorbtie a
fondurilor structurale. In acelasi timp insd sunt evidentiate
relatii in sens invers agteptarilor teoretice in ceea ce priveste
rolurile capacitatii financiare, a gradului de saracie a comunei si
a relatiilor dintre dezvoltarea sociala si capacitatea financiara,
respectiv siricia comunei. Explicatile tin de abordarile
metodologice dar si de specificul liniei de finantare accesate de
comune.

Comunele cu resurse financiare scizute?! au sanse
intr-o masura semnificativ mai mare de a avea proiecte in
derulare finantate din fonduri externe in perioada 2009-2012.
Principala explicatie constid in tipul de finantare accesat -
Misura 322 din PNDR acorda puncte suplimentare in
evaluarea cererii de finantare pentru comunele cu grad de
saracie ridicat, calculat conform metodologiei MADR. In
acelasi timp, conditiile financiare oferite beneficiarilor PNDR
prin Fondul de Garantare a Creditului Rural (FGCR) sunt mult
mai avantajoase fatd de ceilalti beneficiari ai fondurilor
europene.

Dezvoltarea sociald si gradul de sidricie la nivel de
localitate produc rezultate aparent contradictorii in relatie cu
accesarea proiectelor din fonduri structurale. Pe de o parte,

230 Date esantion, N=135.
231 Valori sub medie a ponderii veniturilor proprii autonome in total
venituti.
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comunele dezvoltate social?®? au sanse semnificativ mai mari de
a avea proiecte in derulare finantate din fonduri externe
nerambursabile in perioada 2009-2012. Pe de altd parte,
comunele sirace (date MADR, 2004) au de asemenea, sanse
semnificativ mai mari de a avea proiecte aprobate din fonduri
structurale in perioada 2007-2009. Datele folosite permit o mai
bund explicare a acestui din urma rezultat. Pentru perioada
2007-2009, cea mai mare parte a proiectelor aprobate au fost
pe Masura 322, masura care ia in considerare gradul de siricie
conform MADR.23 Pentru perioada 2009-2012 datele nu
permit o diferentiere intre liniile de finantare accesate, aceasta
analiza fiind util a fi inclusa 1n studiile viitoare.

La nivelul resurselor individuale wutile pentru
dezvoltarea capabilititii organizationale, rolul primarului este
unul cheie pentru diverse etape ale ciclului de proiect. In acelasi
timp, capitalul social si apartenenta politicdi a primarului
diferentiazd semnificativ sansele localitatii de atragere a
resurselor financiare din mediul extern.

Din punct de vedere al resurselor organizationale,
abilitatea de initia colaborarea prin diverse forme de parteneriat
creste sansele de succes pentru aprobarea, dar s§i pentru
implementarea proiectelor finantate din fonduri structurale. Pe
de o parte, elementele structurale de programare impun
parteneriatul ca si conditie de eligibilitate. Pe de altd parte, un
pattener cu un nivel ridicat de capacitate administrativa si/sau
financiard creste calitatea aplicatiei depuse spre finantare din
fonduri europene.

Existd insd o serie de factori situati in afara controlului
organizational, dar care pot avea o influentd semnificativa in
decizia de a aplica pentru finantare dar si in selectarea primariei

232 Indicele de dezvoltare sociali a localititii (Sandu, 2011). Relatie valabild si
pentru indicele de dezvoltare a comunei (Sandu, Voineagu, Panduru, 2009).
233 Siricia conform metodologiei MADR este calculati la nivelul populatiei.
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printre ,,castigatorii” proiectelor cu finantare europeana.
Mediul cu o incertitudine crescutd al accesirii fondurilor
europene poate influenta decizia primariilor de a aplica la liniile
de finantare ,,concurente”, finantate de la Bugetul de Stat.
Incertitudinea este functie de complexitate (documentatie,
legislatie, relatii inter-institutionale) si rata schimbarii. In acelasi
timp, decizia de aplicare este functie si de volumul finantarilor
disponibile, in scidere pentru investitile finantate prin
programele guvernamentale.

Utilizarea serviciilor firmelor de consultantd in
elaborarea cererilor de finantare creste sansele ca aceasta si fie
aprobata. Totusi, mai ales in cazul utilizarii acestor servicii §i in
perioada implementarii, primaria nu isi dezvolta capacitatea
administrativd de management a proiectelor finantate din
fonduri europene. Concluziile trebuie diferentiate functie de
specificul proiectelor — in cazul proiectelor de investitii, studiile
de fezabilitate necesare in faza de depunere a cererii sunt
realizate de firme de consultanta. Lucrarea evidentiazi si o
tema pentru analize ulterioare — problema politizarii distributiei
fondurilor prin intermediul firmelor de consultanti ,,agreate” la
nivel judetean.

Ca o concluzie, lucrarea deschide directii de cercetare
axate pe tema unor factori la nivel individual (capitalul social al
primarului), dar si in cadrul mediului general al accesarii
fondurilor  structurale (dezvoltare/sdricie  comunitard,
problema politizarii prin  firmele de consultantd, rolul
institutiilor de control/avizare). De asemenenea, odati cu
incheierea actualei perioadei de programare, este important de
evaluat impactul proiectelor aprobate, inclusiv asupra calitatii
vietii locuitorilor. Tot ca evaluare ex-post, creste relevanta
masurdrii capacitatii de absorbtie prin volumul fondurilor
contractate de fiecare primarie.
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Nu in ultimul rand, studiul analizeazd capacitatea de
absorbtie ca o variabild dependentd. Este insa interesant de
urmarit si efectul acestui tip de capacitate asupra celei
administrative sau financiare. Studiile anterioare au ardtat ca un
volum mare de fonduri europene contractate poate rezulta in
presiuni bugetare semnificative (Ionescu-Heroiu et al., 2014).234

Din punct de vedere metodologic, este necesara
validarea rezultatelor la nivel de esantion® pe date de
recensimant al comunelor,2 dar si compararea rezultatelor cu
municipalitatile din mediul urban. Aceleasi intrebari de
cercetare pot fi explorate si in cazul consilillor judetene din
Romania. In cazul unor esantioane extinse de date,
comparabilitatea la nivel international cu municipalitati din tari
post-comuniste ar putea aduce un plus de valoare rezultatelor.
Totusi, lucrarea ofera resurse analitice i explicative
semnificative privind profilul comunelor care au “castigat”
aceasta competitie si care sunt explicatiile succesului accesarii
fondurilor europene.

234 Studiul mentionat nu analizeaza §i bugetele comunelor.

235 N=135 cazuri valide.

236 Sau pe date colectate la nivelul unui esantion mai mare. O mare parte din
relatiile studiate In aceastd lucrare se bazeazi insi pe date la nivel de total

comune (N=2860).
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ACoR -
ADI -
AM —
AMCSC —

CE -
CERME —
CNPS —
CSNR —
DG -
EFOR —
FEADR —

FEGA —
FEP —
FGCR -
FMI —
FSE —
GAL —
ICCV —
IDC -
IDSL —
PND —
PNDI -

PAPI —
ouG -
HG -
oG -
MADR -

Anexe
Abrevieri

Asociatia Comunelor din Romania

Asociatie de dezvoltare intercomunitara
Autoritate de Management

Autoritatea de Management pentru Cadrul de
Sprijin Comunitar

Comisia Europeana

Centrul Roman de Modelare Economici
Centrul National de Pregatire in Statistica
Cadrul Strategic National de Referinta

Directie Generala

Expert Forum

Fondul European Agricol pentru Dezvoltare
Rurali

Fondul European de Garantare Agricola
Fondul European pentru Pescuit

Fondul de Garantare a Creditului Rural

Fondul Monetar International

Fondul Social European

Grupul de Actiune Locala

Institutul de Cercetare a Calitatii Vietii

Indicele de dezvoltare a comunei

Indicele de dezvoltare sociala a localitatii

Planul National de Dezvoltare

Programul ~ National de Dezvoltare a
Infrastructurii

Punctul de Acces Public la Informatie
Ordonanta de Urgentd a Guvernului

Hotirare de Guvern

Ordonanta Guvernului

Ministerul Agriculturii si Dezvoltarii Rurale

251



Monica MARIN

OECD — Organisation for Economic Co-operation and
Development

Ol - Organism Intermediar

ONG — Organizatie non-guvernamentala

PC - Partidul Conservator

PDL — Partidul Democrat Liberal

PNG — Partidul Noua Generatie

PSD — Partidul Social Democrat

PRM — Partidul Romania Mare

PO — Program Operational

POAT — Programul Operational Asistenta Tehnica

PODCA —  Programul Operational Dezvoltarea Capacitatii
Administrative

POP — Programul Operational Pescuit

POR — Programul Operational Regional

POS - Program Operational Sectorial

POSCCE —  Programul Operational Sectorial Cresterea

Competitivitatii Economice
POSDRU —  Programul Operational Sectorial Dezvoltarea
Resurselor Umane

POSMED —  Programul Operational Sectorial Mediu

POST - Programul Operational Sectorial Transport

PNDR — Programul National de Dezvoltare Rurala

SIGMA — Support for Improvement in Governance and
Management

TDR — Teoria Dependentei de Resurse

TC — Teoria Contingentei

UAT — Unitate administrativ teritoriald

UCRAP - Unitatea Centrald pentru Reforma in
Administratia Publica

UDMR — Uniunea Democratd Maghiard din Romania

UE - Uniunea Europeana

USL — Uniunea Social Liberald

WGI - Wotldwide Governance Indicators
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Linii de finantare europeanad in care autoritatile locale
sunt solicitanti eligibili

Program Operagional ~ Fond Volum fonduri UAT-uri ca beneficiari eligibili
(euro)
Transport (POS-T) FEDR+FC 4.565.937.295 -
Mediu (POSM) FEDR+FC 4.512.470.138 ADI-uri cu operatorii regionali de apa —
AP 1,DMI 1.1
DMI 2.1 Consilii Judetene
DMI 2.2 CJ si CL pentru Reabilitarea
siturilor contaminate istoric
DMI 3.1 CL
DMI 4.1
Regional (POR) FEDR 3.726.021.762 DMI 1.1 UAT, ADI, parteneriate intre
UAT-uri
DMI 2.1 UAT, ADI, parteneriate intre
UAT-uri
DMI 3.1 UAT, ADI, parteneriate intre
UAT-uri
DMI 3.2 UAT, parteneriate
DMI 3.3 ADI-uri
DMI 3.4
DMI 4.1
DMI 4.2 UAT, parteneriate
DMI 5.1 UAT, parteneriate
DMI 5.2 UAT, ADI
DMI 5.3 UAT — ctitetii specifice detaliate
in DCI
Dezvoltarea FSE 3.476.144.996 DMI 22 UAT
Resurselor Umane
(POSDRU) DMI 3.1 UAT

DMI 5.1 UAT
DMI 5.2 UAT
DMI 6.1 UAT
DMI 6.2 UAT
DMI 6.3 UAT
DMI 6.4 UAT
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Dezvoltarea
Capacitatii
Administrative
(PODCA)

Cregterea
Competitivitatii
Economice
Asistentd Tehnica
(POAT)

Programul  National
de Dezvoltare Ruralid
(PNDR)

Pescuit (POP)
Total

FSE

FEDR

FEDR

FEADR

EEP

208.002.622

2.554.222.109

170.237.790

8.124.198.745

230.714.207

27.567.949.664

DMI 1.1 UAT

DMI 1.3 UAT, ADI
DMI 2.1 UAT, ADI
DMI 2.2 UAT, ADI
DMI 3.2 UAT, ADI

DMI 4.2 UAT, ADI

Masura 122
Misura 125

Misura 313 UAT, ADI

Misura 322 UAT, ADI,
regionali de apd

Axa 4 Leader

Axa 4 Grupuri de Actiune Locald

operatori
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Chestionarul cercetarii 2012239

Dezvoltare Locala prin Fonduri Structurale

August 2012

NRCHEST |__|__|__|__|_|

Noteazi numdrul de chestionar din fisa de esantionare

Nume si semnatura primar
Judet
I T 1) 1 T
Sex: 1M 2.F Varsta: |__|__| ani impliniti Operator de interviu - nume §i semnatura
Educatia: |__|__| ani de scoala
Profesie:
La al catel, | ativ ti?|__|MP
Data interviului:  |_|_||_|_| 2012
Rezultatul interviului
|__IRI
1- acceqh_a |ntemu| Ora inceperii interviului: |_|_|:|_|_|
2 - refuza interviul
3 - nu poate fi contactat Ora incheierii interviului: |_|_|:|_|_|
Raspunsurile la intrebarile din acest chestionar au caracter
STRICT CONFIDENTIAL si se folosesc doar in scopuri
statistice.

A. Resurse umane si tehnologice

Sectiune completatd de
Nume si prenume .........

Functie ................ Telefon ........ooevininn.
239 Chestionatele cercetdrii 2009 sunt disponibile la

http://www.fundatia.ro/baze-de-date, sectiunea cercetirii Autorititile
locale fatd in fatd cu fondurile europene, Fundatia pentru o Societate
Deschisi, 2010.
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Numarul total de angajati in primdrie, din

Al . <eevn... angajati
care:
- numadr angajati care folosesc computerul -
Alpc D L 0 T TR angajati
pentru sarcinile curente
- numar angajati pregititi in elaborarea de e
Alfe gajagt pregas oo ANGAJALE

proiecte finantate din fonduri europene

Numarul total de angajati nu se referd la asistentii personali si nici la serviciile aflate in
coordonarea sau subordinea Primdriei.

Numairul de angajati ai Primiriei care in perioada
2007 - 2012 au participat la programe de instruire
legate de fonduri europene

angajati

Cati dintre angajatii instruiti pe fonduti europene in
¢ gajat t1p P
perioada 2007- 2012, lucreaza in prezent in
Primarie?

angajati

A4

Numairul de calculatoare in stare de functionare din
Primarie

Se includ computerele portabile (laptop, notebook etc.). Nu se
includ serverele.

A5

Numarul de calculatoare din Primarie care au acces
la Internet

A6

Anul din care Primiria este conectati la Internet

A7

Primiria are un responsabil desemnat pentru
accesarea finantdrilor europene in structura
Primariei? Avew in vedere orice angajat al Primariei cu
aceastd responsabilitate, indiferent de denumirea oficiald a pozitiei
ocupate (referent urbanism, secretar, contabil, etc.)

Dacd DA Ia A6

Vechimea pe post a responsabilului desemnat
pentru accesarea finantarilor europene

Pentru anul 2011, cét din timpul efectiv de lucru ii
ocupd activitatile legate de finantari europene? (ex.
100%, 50%, 30%)

Dacd existd mai mult de un responsabil desemnat pentrn
accesarea finanfarilor enropene, vd rugam sd notati in clar
pozitia, vechimea pe post i timpul efectiv de lucrn pentru fiecare
din acestia.

1.da 2.nu
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in institutia dvs., existi o strategie de motivare (ex.
A8 beneficii, sporuri suplimentare) pentru angajatii 1.da 2.nu
care lucreaza pe fonduri europene?
Daci DA,
CALC..oerrrerirrrrrinns ?
B. Informare si parteneriate /asocieri ale Primariei
Sectiune completata de
NUmMe $I Prentume ...ooviieiiiiiiiiiiit it
Functie ................. Telefon ...t
& . s 1.Consiliul Judetean
In perioada 2009-2012, Primaria a JV ’
. . < - 2. Prefecturd
B1 participat la consultiri pe probleme 3. Ministere
legate de proiecte cu finantare N
< . ’ 5 | 4 Altd institutie,
europeand, organizate de ...................” care ’
5. Nu am participat
Din cite asociatii de dezvoltare inter-
B2 comunitard face parte Primaria? |||
Notati zero dacd Primdria nu face parte din nici
0 astfel de asociatie
1.da 2.nu
B2g Primaria face parte dintr-un Grup de
i i ?
Actiune Locald (GAL)? Dacid DA, care.....ceeeevennnnn. ?
in perioada 2009-2012, Primiria a
B3 desfigurat diverse programe gi actiuni 1.da 2.nu
in parteneriat/ asociere cu alte
institutii?
Existd vreun program realizat in
B3p Partenerle?t in afara fi.nangarllor care 1.da 2 au
impun existenta unui partener ca gi
. S
conditie de eligibilitate? Dacid DA, cate....ceeeeennnn. ?
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Daci DA 1a B3
Informatii privind cele mai importante trei proiecte/ actiuni
desfisurate in parteneriat? in perioada 2009-2012

Partenerii Linia de finantare din
Obiectivul Primariei FISA_FONDURI
proiectului 1. Alte primdrii
3. Consiliul Judetean
2. ONG (asociatii,
fundatii)
4. Altul, care............ ?
AM | PO | AP/DMI
B4a
B4b
B4c
Notayi in clar care au | Pentru fiecare Pentru fiecare proiect
fost obiectivele proiect mentionari | mensionay codul din
Coduri | fiécdruia din cele mai | codul/codurile FISA_FONDURI.
oduri | . . , f
importante 3 proiecte | partenerilor din
desféa;urate in lista de mai sus.
parteneriat.

240 Prin parteneriat/asociere intelegem o relatie de cooperare intre diverse
institutii sau grupuri de persoane care ajung la un acord de a-si impirti
responsabilititile in scopul de a atinge un anumit obiectiv.
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C. Strategia de dezvoltare locala
Sectiune completatd de

Nume §1 Prenume ....ovviviiniiiiiniitt it

Telefon ..oooovvvvviiinnn....

C1

Pentru perioada 2007-
2013, care sunt
principalele trei
priorititi de dezvoltare
ale comunei previzute
de Strategia de
Dezvoltare Locali
(SDL)?

4. Nu avem SDL

Cc2

Pentru care din
priorititile de
dezvoltare ale comunei
ati accesat

Cod
Prioritate

Linie de
finantare
(din
FISA_FO
NDURI)

AM

PO AP/DMI

Fonduri Structurale

Fonduri Structurale

Fonduri de la Bugetul
de Stat

Fonduri de la Bugetul
de Stat

C3

Evaluati pe scala de mai jos gradul de integrare a
priorititilor de dezvoltare locali in Strategia de

Dezvoltare Regionald (SDR)

1. foarte putin

23456789 10.foarte mult

99. nu stiu, nu cunosc SDR

Treceti codul corespunzdtor
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D. Proiecte finantate din Fonduri Structurale/ Buget de Stat
Atentie! Aceastd SECTIUNE se adreseazia PRIMARILOR!

Sectiune completatd de
Nume §1 PrENUME .....ouviviiiiiiiiiiit i, HUNCEHE
................. Telefon ...,

Atentie! Explicati clar DIFERENTA Fonduri Structurale/ Fonduri de la
Bugetul de Stat!

Prin Fonduti Structurale ne referim la programele operationale (Programul
Operational Regional - POR, Programul Operational Sectorial Dezvoltarea
Resurselor Umane - POSDRU, Programul Operational Dezvoltarea
Capacititii Administrative - PODCA etc.) sau Programul National de
Dezvoltare Rurald, PNDR (Maisura 322, Masura 125 etc.). Pentru exemple
vezi FISA_FONDURI.

Prin Fonduri de la Bugetul de Stat ne referim la programe finantate ptin O.G.
7/2006, H.G. 577/1997, PNDI, etc. Pentru exemple vezi FISA FONDURI

D1. Sunteti de acord cu urmitoarele afirmatii NS/
’ ’ Da Nu
wl? NR

A. Fondurile Structurale sunt numai pentru 1 P 9
primariile bogate

B.  Cei mai multi primari pe care ii cunosc aplicd 1 5 9
pentru proiecte finantate de la Bugetul de Stat

C. Pentru a fi printre castigitorii Fondurilor
Structurale, trebuie si cunosti oameni 1 2 9
importanti

D. Proiectele de la Bugetul de Stat sunt mai usor 1 5 9
de accesat

E. O investitie finantatd de la Bugetul de Stat 1 2 9
este mai usor de implementat

F.  Asavea nevoie de mai multi oameni pregititi
in Primdrie pentru accesarea Fondurilor 1 2 9
Structurale

G. Singurul mod de a rezolva o problema cu
institutiile judetene/ Ministerele este si mergi 1 2 9
si sd discuti fatd in fatd

H. Oamenii asteaptd de la mine investitii rapide 1 ) 9
in localitate, indiferent de sursa de finantare

I.  Inactualul mandat, mi-am propus si cunosc 1 2 9
cit mai multi oameni in pozitii importante
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Firmele de consultanti care scriu proiecte sunt 1 2 9
profesioniste

Pentru ca proiectul/ investitia sd aibd sanse de

succes, trebuie s mi implic eu in urmirirea 1 2 9
implementarii

Regulile de finantare din Fonduri Structurale 1 P 9

se schimba des

M. Pentru a aduce proiecte in localitatea mea, pot 1 P 9
reusi doar cu sprijinul Consiliului Judetean

Rambursirile din proiectele de la Bugetul de
Stat vin mai repede decit cele din Fonduri 1 2 9
Structurale

Pentru a promova proiecte de investitie, pot

reusi doar dacd am majoritate in Consiliul 1 2 9
Local

D2_1.

Dacd DA Ia D2

Pentru aplicatie

/ implementare ati
utilizat serviciile unei
firme de consultanta?

in perioada 2009-2012, Primiria
a depus sau are in pregitire

cereri de finantare pentru ...... ?

A. Fonduri Structurale 1.da 2.nu 1.da 2.nu
B. Fonduri de la Bugetul de Stat 1.da 2.nu 1.da 2.nu
C. Alte fonduri europene

nerambursabile, mentionati care 1.da 2nu 1.da 2nu
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Pentru orice tip de proiect atras din fonduri
externe bugetului local (Buget de Stat sau Mentionati in clar pozitia
D3 Fonduri Structurale), cine din interiorul (secretar, primar, viceprimar,
Primiriei se ocupi, in cadrul unui proiect er.)
de:
A Informare privind liniile de finantare
B Obtinere avize
C Elaborarea (scrierea) proiectului
D Integrarea intregii documentatii pentru
depunere
E Organizare si desfigurare licitatii
F Urmidrirea implementirii proiectului
G Raportarea citre Autorititile de Management
H Alti activitate cheie din proiect, cate.................. ?
D4 In perioada 2007-2012, institugia dvs. s-a Pentru ce Cat de mulgumit agi fost de informatiile si
adresat pentru a rezolva o anumiti problema? indrumarile primite?
problemi legati de finangiri europene 1 — foarte nemulfumit, 2 — nemulfumir,
/Buget de Stat la .. Notati codut 3 — muljumi, 4 ~ foarte mulpumit
prablemei
Da Nu FN N M FM | NR
A, Oficiul Judetean de Plig pentru 1 2 3 4 9
Dezvoltare Rurali si Pescuit (O]PDRP) ! 2 [—I )
B.  Centrul Regional de Pligi pentru 3
Dezvoltare Rurald si Pescuit (CRPDRP) | | 2 I ! 2 : 4 ?
C. Agengia pentru Dezvoltare Regionali o |
Aok 1 2 [ 1 2 3 4 9
D. Consiliul Judetean 1 2 | 1 2 3 4 9
E. Inspectoratul de Stat in Constructii 1 2 |—| 1 2 3 4 9
F. Apentia Judegeani de Protectia Mediului 1 2 |—]| 1 2 3 4 9
G. Al institutie, car ? 1 2 A | 1 2 3 4 9
Pentru ce problema?
1 Informatii privind I
2 Obtinere finangiri/depunere d
3| Probleme privind imy proicctelor
4. Obginerea avizelor necesare
5. | Obgincre co-finangarc
B | Al probloms oumes s iR 5
Tncercuifi raspunsal
corespunzitor
Pentru perioada 2014-2020, Primiria va depune cereri de finantare pentru .........?
D5
A. Fonduri Structurale 144 20
onduri de la Bugerul de Stat 1.da 2nu
Lda 2Znu
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E. Proiecte finantate din Fonduri Structurale
Sectiune completatd de

Nume §1 prenume .......o.oovvviniinninn.n.

Functie ................. Telefon ......ooovviinn.

Daci DA la D2_A privind finantarea din FONDURI STRUCTURALE specificati :

Numairul TOTAL de proiecte DEPUSE in 2009-
El 2012, din care: L
Se includ atat proiectele aprobate, cit ji cele respinse. | ... proiecte

Numirul de proiecte DEPUSE in 2009-2012 ca
E2 parte a unei asociatii de dezvoltare inter-
comunitari

Numairul de proiecte APROBATE spre | .. ...

E3 finantare din fonduri europene in 2009-2012 | ............ proiecte

Numairul de proiecte RESPINSE pentru | . .. ..

E4 | finantare din fonduri europene in 20092012 | ... proiecte

Numarul de proiecte deja IMPLEMENTATE | . ... . ...
E5 12009202 | proiecte

Numirul de proiecte depuse care in prezent | ... ...

E6  |suntin FAZADEEVALUARE | ... proiecte

Numairul de proiecte cate in prezent suntin | . .
E7 FAZADE PREGATIRE | . proiecte

Se includ si proiectele in parteneriat.

Incercuieste MONED.A

Noteazd suma

Suma totald a finantirilor nerambursabile din
ES FONDURI STRUCTURALE care au fost o LEI
aprobate in perioada 2009-2012 ’
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Se includ si proiectele in parteneriat.

Evaluati global procesul de obtinere a

mai jos
E9 g proces foarte simplu

proces foarte dificil

FONDURILOR STRUCTURALE pe scala de

23456789 10.

99. nu pot aprecia

Treceti codul
corespunzator

mai jos

0 1. proces foarte simplu
proces foarte dificil

Evaluati global procesul de implementare a
FONDURILOR STRUCTURALE pe scala de

23456789 10.

99. nu pot aprecia

Treceti codul
corespunzdator

Ell

Care sunt principalele aspecte care fac o Primarie sa fie ‘de succes’ in
accesarea proiectelor din FONDURI STRUCTURALE?

E12. Pentru proiectele din fonduri structurale ati
avut nevoie de asigurarea co-finantarii?

1.da 2.nu

E12a. Dacd DA, ati asigurat co-finantarea

1. imprumut bancar

2. Fondul de Garantare
al Creditului Rural

3. Consiliul Judetean

4. Fondul de Rezerva
(Guvern)

5. alta
SULSA.CALCuuvrenrerrerrerrensenna ?

6. nu a fost nevoie, a
fost acoperiti din
bugetul local
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E13. Considerati cd proiectele din FONDURI STRUCTURALE au adus
beneficii locuitorilor comunei?

1 2 3 4 5 9
Foarte micd masura Foarte mare masuri NS/NR
E14. Privind global rezultatele gi 1. rezultatele justifica pe deplin
modul investitia
in care s-au desfigsurat proiectele, 2. rezultate sunt satisficdtoare in
I 1 raport cu investitia

. .. .. s o
considerati cd investitia a meritat? 3. rezultatele sunt prea mici avand

in vedere investitia

F. Proiecte finantate de la Bugetul de Stat
Sectiune completatd de

Nume si prenume .............ocoeeenen.

Functie ................. Telefon .....covvvviiinn..

Daci DA la D2_B privind finantarea din FONDURI de la BUGETUL DE STAT
specificati:

Evaluati global procesul de obtinere a FONDURILOR DE LA o
BUGETUL DE STAT pe scala de mai jos Trecefi codul
corespunzator
F1 | 1. proces foarte simplu 2 3 4 5 6 7 8 9 10. proces foarte dificil

99. nu pot aprecia

Evalua;i global procesul de implementare a FONDURILOR DE

LA BUGETUL DE STAT pe scala de mai jos Treceti codui
corespunzator

F2 | 1. proces foarte simplu 2 3 4 5 67 8 9 10. proces foarte dificil

99. nu pot aprecia

VA MULTUMESC!

265



Monica MARIN

FISA_FONDURI

FONDURI STRUCTURALE

AUTORITATEA PROGRAMUL  AXA PRIORITARA (AP)/
DE OPERATIONAL DOMENIUL MAJOR DE
MANAGEMENT (PO) INTERVENTIE (DMI)
(AM)
MDRT 1 POR 1 AP1 - Sprijinirea dezvoltirii durabile a
oraselor - potentiali poli de crestere
Ministerul Programul 2 AP2 - imbunitégitea infrastructurii de
transporturi regionale si locale
Dezvoltarii Operational 3 AP3 - imbunétégrea infrastructurii sociale
Regionale si Regional 4 AP4- Sprijinirea dezvoltirii mediului de
afaceri regional si local
Turismului 5 AP5 - Dezvoltarea durabili si promovarea
turismului
MAI 3 PODCA 9 DMI 1.1 - Imbunititirea procesului de
luare a deciziilor la nivel politico-
administrativ,
Ministerul Programul operatiunea: Strategii de dezvoltare locala
Administratiei Operationalde {10 DMI 2.1 - Optimizarea structurilor pentru
si Internelor Dezvoltare a noile servicii descentralizate /
deconcentrate din cele trei sectoare
prioritare X
Capacitatii 11  DMI 2.2 - Imbunititirea calitatii si
Administrative eficientei furnizarii serviciilor
MADR 5 PNDR 15  |Misura 322 - Renovarea, dezvoltarea
Ministerul Programul satelor, imbunititirea serviciilor de baza
Agriculturii National de pentru economia si populatia rurala si
Padusilor i’ Dezvoltare punerea in valoare a mostenirii rurale
Y Rurali 16 |Alta Masuri din PNDR.
Dezvoltirii
CALEP.eviieccieteistcieee e
Rurale
Alta,; Cate | i | [
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FONDURI DE LA BUGETUL DE STAT

MINISTER LINIE DE DOMENIUL MAJOR DE
FINANT INTERVENTIE /LINIA DE FINANTARE
ARE
6 | MDRT BUget de 1 Programul de dezvoltare a infrastructurii din spatiul
Stat rural instituit prin O.G. nr.7/2006 (poduti, podete,
sisteme de alimentare cu apa potabila, de canalizare si
epurare, platforme de gunoi, etc.)
Ministerul 2 Programul de dezvoltate a bagelor sportive institutuit
prin O.G. nr. 7/2006
Dezvoltarii 3 | Programul conform H.G. 577/1997, privind
pietruirea, reabilitarea, modernizarea si/sau asfaltarea
drumurilor de interes local clasate si alimentare cu apd
a satelor
Regionale si 4 | Programul National de Dezvoltare a Infrastructurii
(PNDI)
Turismului 5 | Alt program, in baza Legii nr.
7| MM Buget de 6 | Programul de realizare a pistelor pentru biciclisti
Stat
Ministerul 7 Programul vizand protectia resurselor de apa, sisteme
Mediului integrate de alimentare cu apd, sisteme integrate de
alimentare cu apa, statii de tratare, canalizare i statii
de epurare
8 | Programul national de imbunititire a calititii mediului
prin realizarea de spatii verzi in localitati
9 Alt program
8 | Alt Buget de 1
Minister, Stat [ [
(228 (R
..... ?
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Ghid de interviu cercetare 2012

Dezvoltare Locala prin Fonduri Structurale
Ghid de Interviu

Tunie 2012

1. Care sunt principalele probleme ale absorbtiei
fondurilor structurale® la nivelul autorité;ilor locale din
mediul rural?

2. Cum agi defini capacitatea administrativa in relagie
cu fondurile structurale? Care ar fi principalele
dimensiuni? Existad sau nu diferente in functie de linia de
finantare?

241 Prin fonduri structurale avem in vedere Fondul European de Dezvoltare
Regionald (FEDR), Fondul Social European (FSE), Fondul de Coeziune
(FC), Fondul European Agricol pentru Dezvoltare Rurali (FEADR),
Fondul European de Garantare Agricoli (FEGA) si Fondul European
pentru Pescuit (FEP).
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3. in opinia dumneavoastri, existd o corelatie strinsad
intre capacitatea administrativa si cea financiara pentru
primdriile din rural, in relatie cu accesarea fondurilor
structurale? Daca da, care ar fi principalele dimensiuni pe
care le aveti in vedere?

4. in analiza bancabilititii unui proiect, aveti in
vedere si linia de finantare pentru care se solicitd
finantarea? Dacd da, care sunt principalele diferente intre
liniile de finantare in analiza capacitatii financiare a
primariei?



Monica MARIN

5. Care sunt principalele probleme ale absorbtiei
fondurilor structurale®” la nivelul autotité;ilor locale din
mediul rural?

6. Cum ati defini capacitatea administrativa in relatie
cu fondurile structurale? Care ar fi principalele
dimensiuni? Existd sau nu diferente in functie de linia de
finantare?

242 Prin fonduri structurale avem in vedere Fondul European de Dezvoltare
Regionald (FEDR), Fondul Social European (FSE), Fondul de Coeziune
(FC), Fondul European Agricol pentru Dezvoltare Rurali (FEADR),
Fondul European de Garantare Agricoli (FEGA) si Fondul European
pentru Pescuit (FEP).
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7. in opinia dumneavoastri, existi o corelatie strinsa
intre capacitatea administrativa si cea financiard pentru
ptimadriile din rural, in relatie cu accesarea fondurilor
structurale? Daca da, care ar fi principalele dimensiuni pe
care le aveti in vedere?

8. in analiza bancabilititii unui proiect, aveti in
vedere si linia de finantare pentru care se solicitd
finantarea? Dacd da, care sunt principalele diferente intre
liniile de finantare in analiza capacitatii financiare a
primariei?
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9. Cunoagteti exemple de comune cu o inalti
capacitate administrativd/financiard in relagie cu
fondurile structurale? Dar minima?

Exemple de minim

In mdsura in care exemplele de primarii cu o inaltd/ scizutd capacitate
adpinistrativa sunt djferite de cele de minim/maxim de capacitate
financiard, vd rugam sd le mentionati separat.
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10. Care sunt principalele recomandiri de politici
pentru a cregte eficienta absorbtiei fondurilor structurale
in relatie cu cererea (n1ve1ul autontatllor publice locale)?
in ce document(e) programatic(e) ar trebui introduse?

11. Pe o scala de la 1 la 10, vd rugdm si evaluati
probabilitatea ca aceste recomandiri de politica sa fie
incluse in urmadtorul ciclu de programare a fondurilor
structurale.

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Motivatie pentru nota data

Va mul;umim!
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