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C. Argumente pentru abordarea temei

Cercetarea sistematica si complexa a politicii bugetare (nationale si europene) are la
baza ipoteza ca aceasta are un rol important si bine definit in reglarea evolutiei mecanismului
economic si asigurarea dezvoltarii economice a unui stat.

Din multitudinea argumentelor care pledeaza pentru actualitatea si importanta unui
asemenea studiu, considerdm a fi demne de mentionat urmatoarele:

e Chiar si in conditiile actuale, statul joaca un rol important In economie, rol pe care il
exercita prin politica economicd pe care o promoveazd si, in particular, prin politica
financiard, in cadrul careia un rol esential il detine politica bugetara; bugetul reprezinta
principalul instrument de interventie a statului in economie, fiind ,bratul financiar’ de
interventie a guvernului In viata economica si sociala;




e In prezent, mai mult ¢ oricind, poate fi remarcati existenta unei interdependente
economice generatd de existenta unei piete europene unice si, mai general, a unei piete
mondiale ca rezultat al raporturilor stabilite intre economiile nationale, care determina o
internationalizare a factorilor de productie si o adancire a diviziunii internationale a muncii
prin intermediul relatiilor de schimb; in aceste conditii, un dezechilibru produs in cadrul unei
economii nationale, poate genera un ,.efect de domino” care se propaga la nivelul intregii
economii mondiale;

e Constructia europeana are drept fundament convingerea statelor membre ca In anumite
domenii ale vietii economice si sociale se pot obtine rezultate mai bune la nivel european
decat la nivel national; pe acest fundament si cu pretul renuntdrii la anumite prergative ale
suveranittii nationale au fost elaborate anumite ,,politici comune”: politica agricold comuna,
politica de coeziune, politica de dezvoltare regionala, politica sociala si de ocupare a fortei de
munca, politica concurentiala, politica monetard, politica bugetard etc. a caror existentd
demonstreaza unitatea de vointa si actiune a statelor membre pentru atingerea unor obiective
comune;

e Punerea n practica a acestor politici a presupus, in mod necesar, existenta unui suport
financiar adecvat; asa a apdrut si s-a consolidat sistemul bugetar european si politica bugetara
europeana care, interferand puternic cu politicile nationale ale statelor membre, capata totusi
anumite trasdturi si atribute specifice;

e Aderarea Romaniei la Uniunea Europeana, la 1 ianuarie 2007, a presupus, intre altele,
asumarea obligatiei de a contribui la alimentarea bugetului comunitar; concomitent insa,
pentru Romania s-a ivit oportunitatea de a beneficia de importante resurse financiare
nerambursabile, puse la dispozitie din bugetul comunitar, dar a caror accesare presupune
indeplinirea anumitor conditionalitdti si parcurgerea unor proceduri (deloc simple); accesarea
acestor fonduri a devenit cu timpul o ,,obsesie nationald” neglijandu-se, din pacate de multe
ori, finalitatea proiectelor si actiunilor finantate, impactul economic si social al acestora.

D. Sinteza capitolelor tezei de doctorat

Obiectivul principal al tezei de doctorat I-a constituit analiza modului Tn care sprijinul
financiar acordat de UE statelor membre (si in primul rdnd Romaniei) a contribuit la
emanciparea economica si sociala a acestora. Din acest obiectiv fundamental s-au desprins o
serie de obiective specifice ce vizeaza aparitia si evolutia sistemului bugetar european,
caracteristicile actuale ale acestuia, strucutra si dinamica veniturilor si cheltuielilor bugetului
comunitar, alocarile bugetare destinate Romaniei si gradul de absorbtie al acestora, testarea
econometrica a impactului fondurilor europene asupra cresterii economice.

Pentru acoperirea corespunzatoare a acestei problematici complexe, am structurat teza
n patru capitole, cu ponderi adecvate continutului, din care primele doua au un mai pronuntat
caracter conceptual-metodoligic, iar urmaroarele un caracter preponderent empiric si
instrumental.

Primul capitol ,, Continutul, caracteristicile si principiile politicii bugetare a Uniunii
Europene” debuteaza cu definirea conseptului de politicd bugetara. Pe baza opiniilor intalnite
in literatura de specialitate (autohtond si strdind) sunt prezentate acceptiunea european-
continentald si cea anglo-saxona cu privire la acest concept, dar si originala versiune
romaneasca la care s-a ajuns, concluzia fiind aceea ca este greu de trasat o linie de demarcatie
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intre politica bugetara si cea fiscala, in fapt ele fiind complementare. Am continuat cu efortul
de a delimita politicile bugetare nationale de politica bugetara comunitarda si de a sublinia
cateva elemente specifice care diferentiaza politica bugetard comunitara de cele nationale.

Pentru a 1intelege caracteristicile actuale ale sistemului bugetar comunitar am
considerat necesara o rememorare succinta a principalelor etape evolutive ale acestuia de-a
lungul celor 60 de ani de existentd, ca o consecintd a evolutiei comunitatilor europene in sine,
dar si a institutiilor care le conduc, a crizelor traversate si nu in ultimul rind a procesului de
extindere derulat in mai multe etape (sapte pana in prezent). In urma acestui demers a rezultat
ca sistemul financiar european este unul original si inovativ. Tendinta sa evolutivd a vizat
unificarea instrumentelor bugetare si dobéandirea autonomiei financiare, consolidarea si
dezvoltarea politicilor comune, cautarea permanentd a echilibrului interinstitutional,
perfectionarea instrumentelor financiare de interventie. Desi progresele inregistrate sunt
evidente, am opinat pentru continuarea procesului de reforma luand in considerare
controversele existente pe seama resursei bazate pe TVA sau a mecanismelor de corectie,
sistemul bicefal al autoritdtii bugetare (Consiliul UE si Parlamentul European) sau
consecintele retragerii Regatului Unit din UE.

Am pus apoi in discutie principiile si regulile politicii bugetare europene. Pornind de
la constatarea faptului ca insdsi Uniunea Europeana este o creatie originald (uniune de state
fundamentatd pe regula de agregare si nu pe cea de integrare juridicd) am remarcat aparitia
unui nou sistem de organizare bugetara, care are anumite conexiuni cu sistemele buegtare
nationale. Am subliniat Tn acest context necesitatea (mai pronuntatd) a existentei unor
principii si reguli prestabilite. Ele nu reprezinta, de altfel, decat o adaptare la nivel comunitar
a principiilor inscrise in dreptul bugetar national, dar unele dintre ele (vezi principiul
echilibrarii bugetului sau principiul bunei gestiuni financiare) capata la nivel comunitar noi
valente si conotatii aparte.

Capitolul se incheie cu prezentarea cadrului juridic si institutional specific in care se
desfasoara activitatea bugetard la nivelul UE. El este, in opinia noastrd, suficient de bine
conturat, singura rezerva fiind legata de partajarea competentelor bugetare intre Parlamentul
European si Consiliul Uniuni Europene.

Tn capitolul 2 ,,Caracteristici ale sistemului bugetar actual al Uniunii Europene” am
incercat sd surprindem, asa cum sugereaza si titulatura, actuala arhitecturd a sistemului
bugetar al UE si trasdturile sale specifice, rezultat al evolutiei de-a lungul celor sase decenii
de existenta evocatd in capitolul anterior.

O prima remarca este legatd de evolutia sistemului financiar al UE de la o lipsd de
autonomie (sau mai exact de la o autonomie ,,declarativa” prin instituirea sistemului de
resurse proprii) la instituirea unui sistem (cel al resursei reziduale bazate pe PNB/VVNB) care
sa asigure o autonomie ,,efectiva”, asa incat prin intermediul procedurii bugetare anuale sa se
realizeze echilibrarea bugetului comunitar, respectand limitele definite prin cadrul financiar
multianual. Am evidentiat in acest context faptul cd, prin antitezd cu practica nationald,
programarea bugetard la nivel european Incepe cu previzionarea cheltuielilor, In functie de
deciziile politice cu privire la domeniile de interventie prioritare, si abia apoi este urmata de
dimensionarea veniturilor necesare pentru acoperirea cheltuielilor si implicit a contributiei
fiecarui stat membru la bugetul UE.

Cel de-al doilea element specific remarcat este existenta cadrului financiar multianual
ca element inovativ al programadrii financiare, menit sa asigure respectarea unei discipline
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bugetare riguroase la nivel european. Am incercat sd acreditdm ideea ca existenta acestui
instrument de programare financiard multianuald nu reprezintd o incdlcare a principiului
anualitdtii bugetului atata timp cat existd o procedurd bugetard anuala care are ca finalitate
aprobarea bugetului anual al UE, dar cu respectarea limitelor stabilite prin CFM.

In continuare am descris procedura bugetard anuald prezentind etapele care se
parcurg, calendarul acestora, organismele implicate si atributiile acestora, mecanismul de
examinare $i votare a bugetului etc.. Am concluzionat asupra faptului ca intreaga procedura se
deruleaza intr-un cadru juridic si institutional bine definit. Desi este evidenta o tendinta de
simplificare si debirocratizare (dovada fiind renuntarea la sistemul cu doud lecturi ale
bugetului, inlocuirea regulii unanimitatii cu regula majoritatii calificate, instituirea trilogurilor
si altele), procedura bugetara anuald la nivel comunitar ramane una complicata si, in opinia
noastra, asa va ramane atita timp cat se pastreaza sistemul bucefal in domeniul autoritatii
bugetare.

Am continuat cu prezentarea mecanismelor de punere in aplicare a bugetului
prezentand cele trei metode de gestionare a fondurilor (directd, partajata si indirectd), rolul
diferitilor actori implicati in executia bugetard (ordonatori de credite, contabili, auditori),
etapele care se parcurg etc.. Concluzia este aceea ca desi existenta bugetului cade, in ultima
instanta, in sarcina Comisiei, ea Imparte aceasta responsabilitate cu statele membre, atata timp
cat peste trei sferturi din fondurile europene sunt administrate in sistem partajat. Ca si la nivel
natioanal, si la nivel european opereaza principiul separatiei competentelor in materie
bugetara intre ordonatorii de credite si contabilii publici, atributii aparte revenind auditorului
inter.

Capitolul se incheie cu prezentarea aspectelor legate de evidentierea si controlul
rezultatelor executiei bugetare. Am subliniat cu aceasta ocazie caracterul dual al sistemului
contabil actual al UE, semnificand pe de o parte ,,contabilitatea de casd” si in paralel o
»contabilitate de angajamente”. Dincolo de numeroase aspecte specifice legate de operatiunea
de consolidare, de conversie, de modul de tratare si recunoastere in bilant a elementelor
patrimoniale, am remarcat complexitatea procesului de inchidere a conturilor de executie
bugetara si de exercitare a controlului (intern si extern) asupra rezultatelor executiei bugetare.
O atentie aparte am acordat controlului politic exercitat de Parlament, avand drept finalitate
acordarea (sau nu) a descarcarii de gestiune, parcurgand o procedura (deloc simpla) pe care
am ncercat sa o surprindem grafic.

In capitolul 3 |, Structura si dinamica veniturilor si cheltuielilor comunitare in
perioada 2007-2015 am urmarit si analizat rezultatele executiei bugetare la nivel european.
Am analizat mai intdi evolutia veniturilor care au alimentat bugetul UE in perioada de
referintd. O privire de ansamblu a pus in evidentd, pe de o parte, o tendintd generald de
crestere (in termeni absoluti) a veniturilor mobilizate la bugetul UE. Desi plafonul stabilit in
raport cu VNB-ul european nu a crescut (ba dimpotriva, a inregistrat o usoara reducere),
cresterea bazei de calcul a facut ca sumele mobilizate la bugetul UE sa creasca. Pe de alta
parte, trebuie remarcat faptul ca, asa cum este statuat prin normele europene, bugetul UE
conteaza in principal pe resursele proprii (aproape 93%) si numai in subsidiar pe alte venituri
(circa 5,7%) si accidental pe excedentul bugetar (1,4%).

Intrand in intimitatea resurselor proprii, constatdm ca in ansamblul acestora ponderea
o detine resursa bazatd pe VNB care reprezintda 74% din Incasdrile perioadei analizate.
Urmeaza la mare distanta veniturile din resursele proprii traditionale si veniturile din resursa
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bazatd pe TVA, cu circa 13% din total fiecare. Daca veniturile din resurse proprii traditionale
sunt relativ stabile de-a lungul perioadei analizate, cu usoare fluctuatii in jurul valorii de 16
miliarde euro anual, nu acelasi lucru se poate spune de celelalte doud resurse. Astfel, resursa
bazatd pe TVA se afld in declin accentuat in perioada de crizd datoritd comprimarii
consumului. Spre sfargitul perioadei 1si reia cresterea dar ramane sub nivelul din 2007, asta si
prin vointa declaratd a organismelor europene de a reduce aportul acestei resurse datoritd
inechitatilor pe care le prezinta. In schimb resursa bazati pe VNB se afld pe un trend
ascendent, in 2013 ajungand sa reprezinte 79% din incasarile totale. In cadrul veniturilor din
resurse proprii traditionale taxele vamale detin de departe ponderea (peste 97%) mai ales dupa
ce, in urma rundei Uruguay, taxele agricole au fost asimilate taxelor vamale.

Tudiul a continuat cu analiza cheltuielilor bugetare aferente cadrului financiar 2007-
2013, prilej cu care au fost identificate trei prioritati ale acestei perioade de programare:

e integrarea pietei unice in obiectivul mai larg al cresterii durabile cu accent pe
competitivitate, coeziune si conservarea si gestionarea resurselor naturale;

e conferirea unei importante sporite conceptului de cetatenie europeand prin aderarea la
spatiul de libertate, justitie si securitate si asigurarea accesului la bunurile si serviciile publice
de baza;

e stabilirea unui rol coerent al Europei ca actor global si asumarea responsabilitatilor ale
regionale, promovarea dezvoltarii durabile si contributia la securitatea civila si strategica.

Totusi, din perspectiva financiara, este de domeniul evidentei faptul ca efortul a fost
concentrat pentru atingerea primului obiectiv, partea covarsitoare a resurselor fiind alocate
rubricii ,,Crestere durabila” (41,7% din total) si rubricii ,,Conservarea si gestionarea resurselor
naturale” (44,8%), aceste doua ribrici mari de cheltuieli beneficiind deci de 86,5% din resurse.

In continuare, remarcind cresterea ansamblului cheltuielilor bugetare de-a lungul
acestui exercitiu financiar cu circa 30%, am incercat sa explicdm acestd crestere si sd
identificam la nivelul fiecdrui an contextul in care a fost elaborat bugetul, constrangerile si
provocarile care au existat, fard a pierde din vedere perioada de criza pe care economia
europeand si mondiala a traversat-o. Analizat a continuat la nivelul fiecarei rubrici de
cheltuieli prezentand principalele programe si initiative finantate, obiectivele vizate, resursele
alocate, structura si dinamica cheltuielilor efectuate, rezultatele obtinute. O analiza similard a
fost efectuatd asupra cheltuielilor finantate in primii doi ani din perioada de programare 2014-
2020. Concluzia desprinsa pune in evidentd consolidarea pozitiei rubricii 1 ,,Crestere
inteligenta si favorabila incluziunii” care prin cele doud subrubrici ale sale cumuleaza aproape
jumadtate (47,1%) din resurse, subrubrica 1b care vizeaza politica de coeziune fiind cea mai
importantd. Rubrica 2 ,,Crestere durabild: resurse naturale” continud sid detind un loc
important desi ponderea fondurilor alocate a scazut fatd de perioada de programare anterioara
(de la 44,8% la 38%), in timp ce fondurile alocate pentru ,,Europa globald” reprezinta 6,1%,
fiind usor depasite de cele privind Administratia. Compensarile au scazut semnificativ (circa
1%) si vizeaza numai Croatia.

Capitolul 4 ,,Alocarile bugetare pentru Romdnia in exercitiile financiare 2007-2013 si
2014-2020” prezinta pentru inceput alocarile financiare din fondurile de preaderare de care a
beneficiat tara noastra, alaturi de celelalte tari candidate prin cele trei instrumente financiare
specifice: PHARE, ISPA si SAPARD. Concluzia desprinsa a fost aceea ca, prin instrumentele
de preaderare, Romaniei, in comparatie cu celelalte tari candidate, i-au fost alocate cele mai
consistente fonduri (asta si ca o consecinta a ratarii primului val de extindere, in 2004). Merita
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insd evidentiata rata de absorbtie ridicatd, remarcata si de reprezentantii Comisiei Europene in
Romania, desi este nevoie in continuare de eforturi pentru Imbunatatirea capacitatii
administrative de ansorbtie, asa cum se va dovedi ulterior.

In continuare am prezentat eforturile ficute de Romania, dupa aderare la UE la 1 iunie
2007, pe douad planuri:

= pe de o parte, in planul elaborarii documentelor programatice care sa prefigureze
directiile strategice de dezvoltare ale Roméniei (corelate cu cele concepute la nivel european);
am prezentat in acest context PND 2007-2013, CSNR 2007-2013, Programele Operationale si
documentele cadru de implementare ale acestora (inclusiv programarile financiare aferente);

= pe de altd parte, am prezentat eforturile facute pentru realizarea cadrului institutional
de gestionare a instrumentelor structurale in tara noastra, prezentand arhitectura acestui sistem
si principalele atributii ale institutiilor care 1l alcatuiesc.

Pornind de la constatarea ca Politica Agricold Comuna este una dintre primele politici
adopatte de UE inca de la infiintare, am prezentat in continuare acest concept, motivatia si
obiectivele sale, reformele repetate la care a fost supusa pentru a ajunge la descrierea
caracteristicilor actuale ale PAC (cu cei doi piloni ai sdi) si a instrumentelor financiare de
interventie in agriculturd (FEGA si FEADR). Am analizat in acest context alocatiile de care a
beneficiat Romania, pe axe i masuri, asa cum sunt prevazute ele In PNDR, precum si nivelul
de absorbtie si sumele cheltuite efectiv, separat pentru perioada de programare 2007-2013 si
pentru primii doi ani ai perioadei de programare 2014-2020.

O alta politica, la fel sau chiar mai importanta decat PAC, este Politica de coeziune
economicd, sociald si, ulterior, teritoriald promovata de UE. Din acest motiv am alocat un
spatiu generos analizei modului de implementare a acestei politici europene i1n Roménia. Am
definit mai ntai conceptul de coeziune pe care I-am analizat din perspectiva economica,
sociald, politica, culturala si teritoriald, marcand apoi principalele momente evolutive ale
politicii de coeziune la nivelul UE. Odata ajunsi la perioada de programare 2007-2013 am
prezentat cele trei obiective majore ale politicii de coeziune, regiunile vizate, criteriile de
eligibilitate, sursele de finantare si alocdrile financiare la nivel european destinate acestor
obiective. Cu acest prilej am realizat o prezentare a instrumentelor financiare disponibile
pentru tingerea obiectivelor politicii de coeziune, facand necesara delimitare intre acestea prin
prisma domeniilor de interventie, a obiectivelor, prioritdtilor si actiunilor carora se adreseaza.

Cum accesarea acestor fonduri este posibild numai in baza unor programe operationale
(documente programatice prezentate de statele membre, negociate si aprobate de CE) am
prezentat pe larg aceste programe aprobate pentru cele doua perioade de programare analizate,
cu accent pe alocatiile financiare obtinute si o analiza critica a ratelor de absorbtie a acestora.

Un moment important al analizei I-am considerat a fi analiza comparativa a fluxurilor
financiare dintre Romania si UE, care a relavat faptul ca in cei 11 ani de apartenenta la
comunitatea europeand, Romania a avut permanent statutul de ,,beneficiar net” (peste 30
miliarde euro). Dincolo de aspectele pur financiare Tnsa, am semnalat o serie de alte aspecte
nonfinanciare care trebuie luate Tn considerare.

In final, analizind conceptul ,capacitate de absorbtie” si componentele sale
(capacitatea macroeconomicd, financiara si administrativd) am 1incercat sa identificam
principalele probleme si factorii de influenta care au limitat capacitatea de absorbtie a tarii
noastre si sd sugerdm unele masuri care consideram ca ar putea imbunatatii capacitatea de
absorbtie.



