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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.
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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.
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