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Principalele mesaje

Politica de coeziune este consacrata la articolele 174-178 din Tratatul privind
functionarea Uniunii Europene (TFUE). Ea promoveaza dezvoltarea echilibrata la
nivelul de ansamblu al UE prin consolidarea coeziunii economice, sociale si teritoriale,
precum si prin reducerea disparitatilor dintre regiuni. Depasirea deficientelor
structurale si consolidarea rezilientei pe termen lung sunt principalele sale prioritati.
Politica de coeziune pune un accent mai puternic pe regiunile mai putin dezvoltate, pe
zonele rurale, pe regiunile aflate in tranzitie industriala sau expuse riscului de stagnare
economica si pe zonele care se confrunta cu provocari naturale sau demografice.

Politica de coeziune este gestionata in comun de Comisia Europeana impreuna
cu peste 400 de autoritati nationale si regionale din statele membre. Partile interesate
de la nivel national, regional si local sunt implicate ca parteneri in proiectarea si
punerea in aplicare a politicii.

Tntre 1989 si 2023, UE a investit prin politica de coeziune 1 040 de miliarde
de euro. Pentru perioada de programare 2021-2027, au fost alocati in plus 392 de
miliarde de euro. Este cea mai mare politica de dezvoltare regionala de acest tip din
lume si reprezinta aproximativ o treime din bugetul UE. Politica de coeziune este
adesea vazuta ca o piatra de temelie a integrarii UE.

Regiunile din UE pot fi grupate in trei categorii, in functie de PIB-ul lor:

— regiuni mai putin dezvoltate, unde PIB-ul pe cap de locuitor este sub 75 %
din media UE;

— regiuni de tranzitie, unde PIB-ul pe cap de locuitor este intre 75 % si 100 %
din media UE;

— regiuni mai dezvoltate, unde PIB-ul pe cap de locuitor se situeaza peste
media UE".

L Articolul 108 din Regulamentul (UE) 2021/1060.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:12016E/TXT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:12016E/TXT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060

Politica de coeziune este pusa in aplicare prin intermediul urmatoarelor fonduri,
care cofinanteaza numeroase programe si proiecte in statele membre:

— Fondul european de dezvoltare regionala (FEDR), care sprijind dezvoltarea sociala
si economica a regiunilor;

— Fondul de coeziune, care sprijina investitiile in domeniul mediului si al
transporturilor in statele membre mai putin prospere;

— Fondul social european Plus (FSE+), care sprijina locurile de munca si crearea unei
societati echitabile si favorabile incluziunii sociale in statele membre; si

— Fondul pentru o tranzitie justd, un nou instrument pentru perioada 2021-2027,
care sprijina regiunile cele mai afectate de tranzitia catre neutralitatea climatica.

n perioada de programare 2014-2020, politica de coeziune a contribuit, ih medie,
cu 14 % la investitiile publice totale din ansamblul UE, dar cu variatii considerabile intre
statele membre (anexa /).

Mecanismul de redresare si rezilienta (MRR) a fost creat ca instrument temporar
pus in aplicare de Comisie prin gestiune directa. El va functiona concomitent cu
fondurile politicii de coeziune pana la finalizarea sa la sfarsitul anului 2026. Tn
numeroase circumstante, statele membre au posibilitatea de a alege sa finanteze
investitii folosind fie MRR, fie fondurile politicii de coeziune, fie o combinatie a acestor
doua surse. Figura 1 arata ca prioritatile Tn materie de cheltuieli ale MRR si cele ale
fondurilor politicii de coeziune sunt similare, chiar daca sunt formulate diferit.

O comparatie intre cele doua instrumente, care finanteaza acelasi tip de investitii,
este deci inevitabila.



Figura 1 — Obiectivele politicii de coeziune si pilonii MRR

Politica de coeziune 2021-2027: Domeniile de politica ale MRR:
cinciobiective de politica sase piloni
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Sursa: Curtea de Conturi Europeand, pe baza Regulamentului (UE) 2021/1060 si a Regulamentului
(UE) 2021/241.

Documentul de fata nu este un raport de audit, ci o analiza bazata pe activitatea
anterioara a Curtii in domeniul politicii de coeziune si al MRR, precum si pe alte
informatii publice. Scopul sau este de a aduce perspective aprofundate care sa
contribuie la discutia privind directia catre care se va indrepta politica de coeziune
dupa 2027. Sunt reunite cu aceasta ocazie auditurile, documentele de analiza si avizele
publicate de Curte intre 2018 si mai 2025 cu privire la diferite aspecte ale conceperii si
punerii in aplicare a politicii de coeziune. Dupa caz, acestea sunt comparate cu
principalele concluzii ale Curtii privind MRR.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ro/TXT/?uri=CELEX:32021R0241
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ro/TXT/?uri=CELEX:32021R0241

Stabilirea obiectivelor

TFUE (articolul 174) defineste politica de coeziune ca fiind un instrument de
consolidare a coeziunii economice, sociale si teritoriale si de reducere a disparitatilor
regionale. Raza sa de actiune a evoluat si s-a extins de-a lungul timpului: politica acopera
in prezent un set mai larg de prioritati si obiective ale UE si face obiectul unei serii de
principii transversale. Aceasta tendinta, care continua in propunerile Comisiei prezentate
in contextul evaludrii intermediare din 2025, risca sa accentueze fragmentarea si
complexitatea programelor politicii de coeziune si sa se abata de la misiunea principala
a acesteia, si anume reducerea disparitatilor regionale (punctele 26-29).

Competitivitatea a devenit o prioritate importanta a UE. Politica de coeziune
pentru perioada 2021-2027 se axeaza deja pe investitii in domenii-cheie importante
pentru competitivitate, inclusiv inovarea, decarbonizarea si competentele. Regiunile
mai putin dezvoltate depind Tn mai mare masura de acest sprijin, deoarece, pana in
prezent, regiunile mai dezvoltate sunt cele care au avut cele mai bune rezultate in
cererile extrem de competitive de accesare a fondurilor aflate in gestiune directa
(cum ar fi prin programul Orizont Europa). In plus, existd limitari in ceea ce priveste
utilizarea fondurilor politicii de coeziune pentru intreprinderile mari (punctele 30-33).

Unul dintre obiectivele politicii de coeziune este de a raspunde diferitelor nevoi
de dezvoltare regionala si locala. Principiul parteneriatului pentru elaborarea, punerea
in aplicare si evaluarea programelor urmareste sa asigure implicarea utila
a autoritatilor, a societatii civile si a altor parti interesate printr-o guvernanta de jos
n sus si pe mai multe niveluri. Cu toate acestea, Curtea a constatat ca obiectivele
programelor nu reflecta intotdeauna nevoile specifice. Ea a mai subliniat si importanta
utilizarii unor criterii transparente, obiective si care sa tind seama de necesitati pentru
a se identifica cele mai bune proiecte. De asemenea, Curtea a constatat ca potentialul
cooperarii teritoriale europene nu a fost valorificat pe deplin (punctele 34-37).



Caseta 1l

Oportunitati in stabilirea viitoarelor obiective ale politicii de coeziune

Atunci cand vor fi stabilite viitoarele obiective ale politicii de coeziune, exista
oportunitatea:

(1) sa se conceapa obiective care sa ramana ancorate in nevoile si strategiile de
dezvoltare ale fiecarei regiuni, in conformitate cu principiul parteneriatului;

(2) sa se limiteze fragmentarea si complexitatea fondurilor politicii de coeziune
si sa se previna multiplicarea obiectivelor de politica si a principiilor
transversale;

(3) sa se sprijine sinergiile dintre programele de coeziune si cele gestionate
direct, prin alinierea dispozitiilor normative, cum ar fi cerintele privind
achizitiile publice si normele privind ajutoarele de stat.

Flexibilitatea cheltuielilor din cadrul politicii de coeziune

Cadrul aplicabil politicii de coeziune este conceput pentru a oferi statelor
membre si regiunilor o directie strategic si previzibilitate pe termen lung. in acelasi
timp, normele aferente limiteaza flexibilitatea statelor membre de a realoca fonduri
in cursul perioadei de programare pentru a face fata evolutiei nevoilor lor
(punctele 38-43).

Reprogramarea fondurilor politicii de coeziune este principalul mecanism de care
dispun autoritatile de management pentru a adapta programele, in timpul punerii in
aplicare, la nevoile noi sau actualizate. Reprogramarea trebuie sa se bazeze pe
o justificare motivata. Legislatia a oferit tot mai multe posibilitati de reprogramare
in fiecare perioada succesiva, dar acest proces implica o sarcina administrativa
considerabila (punctele 44-46).



Dincolo de mecanismele de flexibilitate pe care le integreaza, cadrul de
reglementare pentru politica de coeziune a fost adesea modificat pentru a ajuta
statele membre sa faca fata unor crize specifice. Capacitatea sa de a raspunde rapid la
crize este determinata de adaptabilitatea cadrului si de resursele semnificative pe care
le poate mobiliza. Normele pentru perioada 2021-2027 prevad o si mai mare
flexibilitate in perioade de criza, care ii permite Comisiei sa ia mai rapid masuri de
raspuns temporar. Pe de alta parte ins3, utilizarea politicii de coeziune pentru
raspunsul pe termen scurt in situatii de criza risca sa submineze obiectivul strategic
principal al acesteia, si anume consolidarea coeziunii si reducerea disparitatilor dintre
regiunile UE (punctele 47-49).

Caseta 2

Oportunitati de flexibilitate in programarea fondurilor in cadrul
politicii de coeziune

Pentru programarile viitoare, exista oportunitatea:

(1) sa se asigure ca accentul strategic pe termen lung pe consolidarea coeziunii
economice si sociale si pe reducerea disparitatilor nu este subminat de
masuri care raspund n primul rand nevoilor pe termen scurt;

(2) sase procedeze de asa maniera incat normele, cum ar fi cele privind
concentrarea tematica, sa permita o flexibilitate suficienta prin care regiunile
sa se poata asigura ca investitiile raspund nevoilor lor, contribuind in acelasi
timp la prioritatile UE;

(3) sase adopte o abordare mai flexibila, de exemplu prin neprogramarea
totalitatii fondurilor in primii ani ai perioadei, mentinand in acelasi timp un
echilibru intre nevoile de planificare strategica pe termen lung si adaptarea
la nevoile emergente;

(4) sa se optimizeze procedurile de reprogramare si procesele de aprobare ale
Comisiei pentru a mentine volumul de munca administrativa la minimul
necesar.
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Simplificarea cadrului de reglementare

Tncepand cu perioada de programare 2000-2006, simplificarea este un obiectiv
recurent al Comisiei pentru fondurile politicii de coeziune. Normele care
reglementeaza punerea in aplicare a politicii de coeziune a UE sunt importante pentru
a se asigura faptul ca fondurile sunt cheltuite in vederea atingerii obiectivelor de
politica si ca acestea aduc un raport costuri-beneficii optim. Adesea insa, aceste norme
sunt considerate excesiv de complexe. Ele includ normele specifice politicii de
coeziune, cum ar fi cele in materie de eligibilitate, alte norme transversale si privind
piata interna, cum ar fi cele privind achizitiile publice si ajutoarele de stat, precum si
norme nationale (si uneori chiar regionale) care acopera aspecte importante pentru
factorii de decizie si autoritatile de reglementare de pe teren. Tot acest context
normativ creeaza costuri administrative atat pentru beneficiari, cat si pentru
administratorii de programe, si sporeste riscul de eroare. O veritabila simplificare
trebuie sa tina seama de toate normele UE, nationale si regionale relevante. Curtea
a subliniat in repetate randuri ca simplificarea nu trebuie sa se faca in detrimentul
raspunderii de gestiune si al performantei (punctele 5¢-52).

Normele care reglementeaza rambursarea costurilor suportate de beneficiari
necesitd o documentatie detaliata si mecanisme de control. Optiunile simplificate
in materie de costuri reprezinta o simplificare si sunt mai putin predispuse la erori
neintentionate. Cu toate acestea, in pofida unor progrese, adoptarea lor de catre
autoritatile de management ramane limitata, in special in cazul FEDR (punctul 53).

Caseta 3

Oportunitati pentru o si mai mare simplificare a politicii de coeziune
n cadrul unor eventuale initiative viitoare de simplificare, exista oportunitatea:

(1) sa se optimizeze cadrul juridic, fara a submina realizarea obiectivelor de
coeziune. Aceasta presupune o regandire a normelor specifice ale politicii
de coeziune a UE, a normelor transversale aplicabile politicii si a normelor
suplimentare impuse de statele membre si de regiuni;

(2) sa se asigure faptul ca simplificarea nu se face in detrimentul raspunderii
de gestiune si al performantei;

(3) saseincurajeze utilizarea optiunilor simplificate in materie de costuri in
general si a celor ,gata de utilizare” in special.
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Absorbtia fondurilor

Absorbtia corespunde capacitatii administratiilor nationale si regionale de a cheltui
resursele financiare care le-au fost alocate. Exista diferiti factori care afecteaza
capacitatea de absorbtie, atat intre diferitele state membre, cat si in interiorul acestora.
Printre ei se numara intarzierile in adoptarea cadrelor normative si in aprobarea
programelor, precum si capacitatea administrativa insuficienta a autoritatilor de
management de a selecta si de a pune in aplicare proiecte (punctele 54-55).

Pentru a utiliza fondurile de coeziune in mod eficace, este esential ca autoritatile
de management sa evite situatia in care sunt nevoite sa cheltuiasca sume importante
tarziu in perioada de programare, deoarece acest lucru poate limita atentia pe care
o acorda valorii adaugate potentiale si calitatii proiectelor pe care le selecteaza.
Problemele de absorbtie observate in trecut in politica de coeziune au fost exacerbate
in perioada de programare 2021-2027 din cauza adoptarii foarte tarzii a cadrului de
reglementare, a concurentei cu MRR si a presiunii rezultate asupra capacitatii
administrative. Curtea a observat ca nivelul mai mare de prefinantare din cadrul MRR
a facilitat initial plata fondurilor disponibile prin acest instrument (punctele 56-62).

Caseta 4

Oportunitati pentru o absorbtie mai rapida a fondurilor

Pentru a imbunatati viteza de absorbtie a fondurilor in cadrul politicii de coeziune,
exista oportunitatea:

(1) sase adopte cadrul legislativ cu suficient timp Thainte pentru ca programele
sa poata incepe la timp;

(2) saseintroduca un exercitiu de programare mai rapid;

(3) sa se ofere statelor membre niveluri de prefinantare adecvate pentru
a facilita punerea in aplicare la timp a proiectelor.

Consolidarea accentului pus pe performanta

in perioadele recente de programare, Comisia a urmarit sa consolideze accentul
pus pe performanta in cadrul cheltuielilor din domeniul coeziunii, incurajand statele
membre si regiunile sa se concentreze pe obtinerea de rezultate pe tot parcursul
punerii in aplicare a programelor. Comisia a introdus in acest scop o serie de
mecanisme noi. In ansamblu, ele nu au avut insa o influenta vizibild asupra modului
in care sunt alocate si debursate fondurile din partea UE (punctele 63-66).



12

Potrivit concluziilor Curtii, conditionalitatile nu incurajeaza cu adevarat
eficacitatea cheltuielilor din domeniul coeziunii. in anumite domenii, politica de
coeziune poate deja sprijini financiar punerea in aplicare a unor reforme, iar Comisia
a propus recent extinderea acestui sprijin. Desi MRR a fost conceput cu obiectivul de
a sprijini reformele din statele membre, rezultatele in ceea ce priveste abordarea
provocarilor structurale si contributia la obiectivele UE au fost pana in prezent limitate.
Orientarea catre performanta poate fi incurajata, de exemplu, prin modelul de
finantare nelegata de costuri. Chiar si asa, utilizarea pe scara larga a acestui model in
MRR nu face din acesta un instrument bazat pe performanta. Adoptarea modelului
in cadrul politicii de coeziune s-a intensificat in perioada 2021-2027 comparativ
cu 2014-2020, dar ramane limitata (punctele 67-79si 90-92).

Monitorizarea si evaluarea sunt esentiale pentru a stabili care a fost contributia
cheltuielilor din domeniul coeziunii la realizarea obiectivelor politicii. Desi sistemul de
monitorizare este amplu, rapoartele Curtii arata ca acesta nu aduce suficiente
informatii cu privire la realizarile politicii de coeziune la nivelul UE, in special cu privire
la rezultate. Curtea a ajuns la concluzii similare in ceea ce priveste MRR, pentru care
majoritatea indicatorilor comuni masoara doar realizarile. Lipsa de date fiabile,
combinata cu faptul ca rezultatele evaluarilor nu sunt disponibile in timp util pentru
a sta la baza pregatirii cadrului juridic pentru perioada de dupa 2027, limiteaza in mod
semnificativ rolul evaluarii in sprijinirea elaborarii de politici bazate pe date concrete
(punctele 83-89si 90-92).
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Caseta 5

Oportunitati de consolidare a orientarii catre performanta

Pentru viitoarele fonduri din cadrul politicii de coeziune, exista oportunitatea:

(1)

(2)

(3)

(4)

sa se sprijine doar reforme care imbunatatesc in mod direct eficienta si
eficacitatea investitiilor finantate de UE;

sa se asigure faptul ca reformele si investitiile sunt definite la acelasi nivel
(national sau regional), astfel incat platile catre regiuni sa nu depinda de
punerea in aplicare cu succes a reformelor nationale;

sa se tina seama de contextul fiecarei regiuni atunci cand li se solicita
regiunilor sa puna in aplicare reforme, precum si sa se axeze investitiile pe
potentialul economic specific nevalorificat al acestora, ca factor de crestere
economica;

sa se puna mai mult accentul pe elaborarea unor politici bazate pe date
concrete, prin asigurarea disponibilitatii unor date de monitorizare utile si
fiabile si a unor rezultate de inalta calitate ale evaluarilor, care sa fie
disponibile in timp util.

Daca se utilizeaza modele de finantare bazate pe performanta pentru politica de
coeziune, exista oportunitatea:

(5)

(6)

(7)

(8)

(9)

sa se coreleze Tn mod clar finantarea cu rezultatele. Daca acest lucru nu este
posibil, nu ar trebui sa se aplice un astfel de sistem;

sa se asigure faptul ca orientarea catre performanta nu se limiteaza la
specificarea conditiilor de plata (de exemplu, jaloane si tinte), ci include toate
elementele necesare pentru evaluarea eficacitatii si a eficientei;

sa se defineasca conditiile de plata in mod armonizat si acestea sa fie aplicate
in mod uniform tuturor statelor membre, pentru a asigura egalitatea de
tratament;

sa se defineasca clar sfera de aplicare si obiectivele acestor instrumente
pentru a creste la maximum impactul finantarii UE si pentru a evita
suprapunerile intre diferite programe;

sa fie puse la dispozitie in timp util informatii transparente cu privire la
contributia finantarii la atingerea obiectivelor instrumentului (care a fost
contributia si cum s-a realizat).
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Regularitatea cheltuielilor din domeniul coeziunii

Tn mod traditional, platile din domeniul coeziunii ramburseaz in principal
costurile proiectelor declarate de beneficiari, care trebuie sa respecte norme si
procese complexe stabilite la nivelul UE si la nivel national. Aceasta abordare creeaza
un risc inerent ridicat de nerespectare a normelor, care duce la erori. Auditurile Curtii
au aratat de-a lungul anilor ca cheltuielile din domeniul coeziunii raman domeniul
bugetar al UE cu cea mai mare rata de eroare in materie de conformitate,
care depaseste in mod constant pragul de semnificatie. Altfel spus, cadrul de asigurare
in vigoare nu este inca pe deplin eficace (punctele 93-97).

Autoritatile statelor membre raporteaza Comisiei platile pe care le-au efectuat
catre beneficiari si pe care le considera eligibile pentru finantare din partea UE si ofera
asigurarea ca acestea sunt conforme. In temeiul cadrului de asigurare pentru domeniul
coeziunii, Comisia ar trebui sa aiba asigurarea ca sistemele de gestiune si control
functioneaza in mod eficace. Or, Comisia depinde in acest sens foarte mult de
functionarea eficace a sistemelor autoritatilor statelor membre implicate in verificarea
si auditarea fondurilor politicii de coeziune (punctele 95-101).

Spre deosebire de domeniul coeziunii, respectarea normelor UE si a celor nationale
nu constituie o conditie pentru a primi plati din MRR. Conform Curtii, cadrul de
conformitate al MRR si normele vizand protectia intereselor financiare ale UE nu sunt
suficient de solide si este esential ca viitoarele instrumente sa fie concepute si puse in
aplicare intr-un mod care sa nu afecteze raspunderea si transparenta. Cele doua modele
de punere in practica difera, dar Curtea a constatat ca niciunul dintre cele doua cadre de
asigurare/conformitate aferente — inclusiv sistemele de control ale statelor membre — nu
sunt suficient de eficace. In plus, Comisia nu poate efectua corectii pentru incalcari
individuale ale normelor privind achizitiile publice in cazul MRR, cu exceptia cazurilor de
nereguli grave, cum ar fi frauda, coruptia sau conflictele de interese (punctele 102-104).
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Caseta 6

Oportunitati pentru imbunatatirea regularitatii cheltuielilor din
domeniul coeziunii

Pentru a asigura legalitatea si regularitatea, exista oportunitatea:
(1) sa seinstituie mecanisme adecvate de asigurare a raspunderii de gestiune;

(2) sase consolideze sistemele de control pentru a asigura respectarea normelor
UE si a celor nationale;

(3) sase asigure faptul ca exista mecanisme eficace de recuperare a fondurilor
utilizate in mod necorespunzator.
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Factori care afecteaza punerea in
aplicare a politicii de coeziune

Responsabilitatea de ansamblu cu privire la executia bugetului UE revine
Comisiei. In ceea ce priveste fondurile politicii de coeziune, aceasta responsabilitate
este partajata cu statele membre. Autoritatile nationale si regionale decid cum sa
cheltuiasca fondurile, in conformitate cu prioritatile si obiectivele UE. Autoritatile de
management selecteaza proiectele care urmeaza sa fie sprijinite, efectueaza platile
citre beneficiari si gestioneazd si monitorizeaza punerea in aplicare. in aceast
sectiune, Curtea utilizeaza rezultatele activitatilor sale de audit si de analiza pentru
a identifica oportunitati pentru o mai buna punere in aplicare a politicii de coeziune.

Obiectivele politicii de coeziune au devenit mai largi de-a lungul timpului

n temeiul articolului 174 din TFUE, politica de coeziune a fost creat§ initial cu
scopul de a reduce disparitatile regionale. Centrul sdu de interes a evoluat si s-a extins
de-a lungul timpului pentru a include un numar mai mare de prioritati ale UE®. Aceasta
politica contribuie la realizarea unui set amplu de obiective ale UE, inclusiv tranzitia
verde si cea digitald, precum si la domenii de politica precum cercetarea si inovarea,
ocuparea fortei de munca, educatia si competentele, cooperarea transfrontaliera,
transportul durabil si incluziunea sociala. Anexa //prezinta o sinteza a constatarilor
din rapoartele Curtii care acopera impactul politicii de coeziune asupra reducerii
disparitatilor si implicatiile acesteia pentru abordarea inegalitatilor sociale si
economice in UE.

2 The future of EU cohesion: Scenarios and their impacts on regional inequalities — Cost of

non-Europe, EPRS, 2024, p. 8.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:12016E/TXT
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2024/762854/EPRS_STU(2024)762854_EN.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2024/762854/EPRS_STU(2024)762854_EN.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2024/762854/EPRS_STU(2024)762854_EN.pdf
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Propunerile Comisiei de acte normative, formulate in cadrul evaluarii sale
intermediare din 2025, reflecta faptul ca resursele politicii de coeziune sunt mobilizate
intr-o masura din ce in ce mai mare pentru a aborda prioritati emergente ale UE.
Propunerile includ stimulente care incurajeaza autoritatile de management sa
reprogrameze fondurile de asa maniera incat sa reflecte recalibrarea prioritatilor catre
competitivitate, locuinte la preturi accesibile, rezilienta in domeniul apei, capacitatea
de productie in domeniul apararii si mobilitatea militara. in avizul su cu privire la
aceste propuneri, Curtea observa ca o astfel de abordare, desi poate imbunatati
capacitatea de reactie la prioritatile in schimbare, risca totodata sa accentueze
fragmentarea programelor politicii de coeziune si sa sporeasca complexitatea punerii
lor in aplicare. n plus, utilizarea fondurilor disponibile in serviciul unor obiective
strategice mai ample risca sa slabeasca abordarea bazata pe realitatea locului — si
anume principiul adaptarii investitiilor la nevoile specifice si la potentialul fiecarei
regiuni — si poate sa franeze eficacitatea politicii in reducerea disparitatilor regionale.
Tn plus, in lipsa unei evaludri a impactului propunerilor Comisiei, efectele potentiale ale
modificarilor propuse sunt dificil de evaluat.

Tn plus, politica de coeziune face, de asemenea, obiectul unui set de principii
transversale: principiul de ,,a nu prejudicia Tn mod semnificativ” (in raport cu
obiectivele de mediu); respectarea Cartei drepturilor fundamentale a Uniunii
Europene; egalitatea de gen; prevenirea oricarei discriminari; promovarea dezvoltarii
durabile; si sprijinul pentru realizarea obiectivelor de dezvoltare durabilad ale ONU si
a obiectivelor Acordului de la Paris®. De asemenea, statele membre au obligatia de
a tine seama de recomandarile relevante specifice care le-au fost adresate in cadrul
procesului semestrului european atunci cand programeaza si pun in aplicare politica de
coeziune (punctul 67). Data fiind gama larga de obiective si principii pe care politica de
coeziune trebuie sa le aiba in vedere, Curtea a subliniat anterior necesitatea unor
prioritati clare ale UE, cu tinte relevante®”.

Politica de coeziune urmareste sa raspunda atat nevoilor regionale, cat si celor
nationale, contribuind in acelasi timp la obiective europene mai vaste. Generarea unei
valori adaugate europene presupune ca o actiune intreprinsa la nivelul UE ar aduce
beneficii mai mari decat actiunile intreprinse la nivel national, regional sau local.
Documentul de analiza nr. 03/2025 al Curtii observa ca valoarea adaugata europeana
poate fi masurata in mod eficace numai daca notiunea este clar definita si aplicata
uniform.

3 Considerentul 16 si articolul 9 din Regulamentul (UE) 2021/1060.

4 Documentul de analizd nr. 08/2019 (document de informare), punctele 14 si 128.


https://ec.europa.eu/regional_policy/information-sources/publications/communications/2025/a-modernised-cohesion-policy-the-mid-term-review_en
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/OP-2025-02/OP-2025-02_RO.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/brp_performance_orientation_in_cohesion/brp_performance_orientation_in_cohesion_ro.pdf
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Un accent sporit pe competitivitate

Agenda strategica a Consiliului pentru perioada 2024-2029 si prioritatile politice
ale Comisiei pentru aceeasi perioada se axeaza pe imbunatatirea competitivitatii UE
prin cresterea productivitatii Tn comparatie cu concurentii mondiali. Pe fundalul
evolutiilor geopolitice recente, securitatea economica si competitivitatea UE au
devenit prioritati importante. Fondurile politicii de coeziune sprijina competitivitatea
ca modalitate de promovare a cresterii economice. Acestea contribuie in special la
reducerea disparitatilor regionale prin sprijinirea potentialului de crestere al regiunilor
mai putin dezvoltate.

O serie de fonduri ale UE care sprijina competitivitatea, cum ar fi Orizont Europa,
sunt gestionate direct de Comisie. In cadrul acestei metode, deciziile de finantare sunt
luate la nivelul UE si nu la nivelul autoritatilor nationale sau regionale. Nivelurile de
participare ale regiunilor si ale statelor membre la aceste programe difera considerabil.
Participarea se bazeaza, de reguld, pe cereri de propuneri extrem de competitive, iar
regiunile cu performante mai bune in materie de inovare au sanse mai mari sa atraga
fonduri®. Orizont Europa a abordat decalajul in materie de inovare concentrandu-se
pe statele membre cu performante mai slabe, dar finantarea este foarte limitata in
comparatie cu cea din cadrul politicii de coeziune®. Prin urmare, sprijinul din fondurile
de coeziune este important pentru cresterea competitivitatii in regiunile mai putin
dezvoltate.

Comisia promoveaza sinergii imbunatatite Tntre programele gestionate direct si
fondurile politicii de coeziune (sub gestiune partajatad)’. Curtea a semnalat in trecut
ca o lipsa de aliniere intre dispozitiile de reglementare impiedica astfel de sinergii.
De exemplu, spre deosebire de politica de coeziune, programele aflate in gestiune
directa nu cer ca investitiile sa respecte principiul de ,,a nu prejudicia in mod
semnificativ’ mediul.

Raportul special nr. 23/2022, punctul 50 si figura 8; Molica, F. si Marques Santos, A.,
Complementarities between R&I funds across EU regions, Centrul Comun de Cercetare,
2024.

Raportul special nr. 15/2022, punctul II.

Raportul special nr. 23/2022, punctele 3-4.


https://www.consilium.europa.eu/ro/european-council/strategic-agenda-2024-2029/
https://commission.europa.eu/priorities-2024-2029_ro
https://commission.europa.eu/priorities-2024-2029_ro
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_23/SR_H2020_and_ESI_Funds_RO.pdf
https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/handle/JRC136780
https://www.eca.europa.eu/ro/publications?did=61346
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_23/SR_H2020_and_ESI_Funds_RO.pdf
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Sprijinul pentru competitivitate acordat prin FEDR si Fondul de coeziune se
axeaza pe investitii in IMM-uri. Curtea a recunoscut importanta sprijinirii IMM-urilor
drept coloanad vertebrald a economiei UE®. Statele membre pot utiliza MRR pentru
a sprijini intreprinderile mari, dar finantarea din FEDR si din Fondul de coeziune pentru
investitii productive in astfel de entitati este limitata. Cele doua fonduri pot sprijini
doar in anumite conditii proiecte de cercetare si inovare, de eficienta energetica sau
de energie din surse regenerabile ori investitii care contribuie la obiectivele platformei
,Tehnologii strategice pentru Europa”®.

Abordarea nevoilor regionale si locale

Politica de coeziune este menita sa consolideze coeziunea economica, sociala si
teritoriala si sa raspunda diferitelor nevoi de dezvoltare ale regiunilor din UE. Ea se
bazeaza pe principiul parteneriatului. Prin acesta se asigura faptul ca autoritatile
regionale si locale, societatea civila si alte parti interesate sunt implicate Tn mod util
pe tot parcursul pregatirii, punerii in aplicare si evaluarii programelor. Principiul
parteneriatului urmareste, de asemenea, sa asigure ca programele se bazeaza pe
o abordare de jos in sus si pe o guvernanta pe mai multe niveluri, cu sprijin
personalizat pentru provocarile teritoriale si nevoile locale'°.

Curtea a constatat ca evaluarile nevoilor nu erau intotdeauna suficient de legate
de obiectivele programelor. Tn consecintd, obiectivele stabilite in programe nu
reflectau intotdeauna nevoile regionale sau nationale si/sau erau neclare'. Practici
solide de programare si de selectie bazate pe nevoi ar fi ajutat politica de coeziune sa
aduca o valoare reala pe teren. Curtea a subliniat importanta utilizarii unor criterii
transparente, obiective si bazate pe nevoi pentru a identifica proiectele care
abordeaza cel mai bine lacunele in materie de dezvoltare regionala si pentru a finanta
proiecte care altfel nu ar avea loc*’.

Raportul special nr. 08/2022, punctul I.
9 Articolul 5 alineatul (2) din Regulamentul (UE) 2021/1058.

10" Articolul 8 din Regulamentul delegat (UE) nr. 240/2014 al Comisiei.

" Documentul de analizd nr. 08/2019 (document de informare), punctele 35-36;

Raportul special nr. 19/2018, punctul 99; Raportul special nr. 05/2017, punctele 165 si 170;
Raportul special nr. 08/2015, punctul 66.

2 Documentul de analizd nr. 08/2019 (document de informare), punctele 31 si 37-38;

Raportul special nr. 21/2018, punctele 15-16.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014R0240
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_08/SR_SME_Competitiveness_RO.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1058-20241224
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014R0240&from=EN
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/brp_performance_orientation_in_cohesion/brp_performance_orientation_in_cohesion_ro.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr18_19/sr_high_speed_rail_ro.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR17_5/SR_YOUTH_GUARANTEE_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR15_08/SR_MICROFINANCE_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/brp_performance_orientation_in_cohesion/brp_performance_orientation_in_cohesion_ro.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_21/SR_PROJECT_PERFORMANCE_RO.pdf
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Politica de coeziune sprijind, de asemenea, cooperarea dintre regiuni si tari prin
intermediul programelor de cooperare teritoriala europeanad, cunoscute ca programe
yInterreg”. Acestea urmaresc sa depaseasca barierele legate de frontiere si sa
abordeze provocarile comune identificate impreuna de statele membre si de regiuni.
Atat in perioada 2014-2020, cat si in perioada 2021-2027, programele Interreg au
reprezentat mai putin de 3 % din bugetul politicii de coeziune, limitand posibilitatile
de abordare a provocirilor transfrontaliere sau transnationale. In ceea ce priveste
programele transfrontaliere existente, Curtea a constatat ca potentialul acestora
de a debloca capacitatea de dezvoltare in regiunile de frontiera nu a fost valorificat
pe deplin'?.

Politica de coeziune si MRR au obiective comune si finanteaza tipuri similare de
investitii (figura 1). in timp ce politica de coeziune functioneaza prin intermediul mai
multor programe, cu un accent puternic pe nevoile teritoriale si pe regiunile mai putin
dezvoltate, MRR este un instrument centralizat, pus in aplicare printr-un plan national
unic pentru fiecare stat membru. Spre deosebire de politica de coeziune, pentru MRR
nu se aplica principiul parteneriatului. Statele membre au doar obligatia de a furniza
Comisiei o sinteza a consultarilor pe care le-au organizat atunci cand au elaborat
planurile de redresare si rezilienta (PNRR-urile) pentru MRR*,

Flexibilitatea cheltuielilor din cadrul politicii de coeziune se refera la capacitatea
de adaptare a programelor pentru a raspunde conditiilor socioeconomice in continua
evolutie, provocarilor neprevazute si prioritatilor emergente. Aceasta sectiune prezinta
modul in care flexibilitatea a crescut de-a lungul timpului, inclusiv ca raspuns la crize.

13 Raportul special nr. 14/2021, punctele 7 si 93-94.

4 Documentul de analizd nr. 01/2023, punctele 37-38.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_14/SR_cross-border_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_RO.pdf
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Planificarea pe termen lung ofera previzibilitate, dar poate afecta
flexibilitatea

Cadrul aplicabil politicii de coeziune este conceput pentru a oferi o directie
strategica si previzibilitate pe termen lung. Fondurile sunt alocate statelor membre
n urma unor negocieri politice la nivel inalt desfasurate de UE'". Statele membre
distribuie apoi alocarile bugetare catre programele lor nationale si regionale, tinand
seama de categoriile din care fac parte diferitele regiuni (punctul 04). Aceasta
abordare asigura o previzibilitate financiara, cu investitii si sprijin furnizate pe perioade
prelungite de pana la zece ani, dar limiteaza flexibilitatea de a adapta programele la
nevoile Tn continua evolutie sau pentru a raspunde la situatii de criza.

n plus, normele privind dezangajarea obligs statele membre s isi cheltuiascs
fondurile alocate anual intr-un interval de timp fix —in general doi sau trei ani —,
in caz contrar riscand sa le piarda®®.

Statele membre definesc modul de utilizare a fiecarui fond pentru intreaga
perioada prin acorduri de parteneriat si programe, pe baza evaluarilor nevoilor si sub
rezerva aprobarii de catre Comisie. Fondurile sunt alocate pentru obiective si domenii
de politica specifice, iar normele privind concentrarea tematica se aplica urmand
o abordare ,de sus in jos” (caseta 7).

5 Documentul de analizd nr. 03/2019 (studiu de caz rapid), punctul 6.

6 Articolul 105 din Regulamentul (UE) 2021/1060.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RCR_COHESION/RCR_COHESION_RO.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
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Caseta 7

Normele privind concentrarea tematica

Normele privind concentrarea tematica impun ca o proportie semnificativa din
finantarea politicii de coeziune sa fie alocata pentru prioritati ale UE, cu praguri
care variaza in functie de categoria de regiune sau de provocarile sociale specifice.
Tn perioada 2021-2027"7:

— 1n cadrul FEDR, regiunile mai dezvoltate trebuie sa aloce cel putin 85 % din
fonduri pentru competitivitate, inovare si tranzitia verde si cel putin 30 % in
mod specific pentru tranzitia verde. Tn schimb, regiunile mai putin dezvoltate
trebuie sa aloce cel putin 25 % din fonduri pentru competitivitate si inovare si
cel putin 30 % pentru tranzitia verde. Tn plus, cel putin 8 % din fondurile FEDR
de la nivel national ar trebui alocate pentru dezvoltarea urbana durabil;

— n cadrul FSE+, cel putin 25 % din fonduri trebuie sa fie alocate pentru
incluziunea sociala si cel putin 3 % pentru a sprijini cele mai defavorizate
persoane. Statele membre in care rata saraciei in randul copiilor sau rata
tinerilor care nu sunt incadrati profesional si nu urmeaza vreun program
educational sau de formare depaseste media UE pentru perioada 2017-2019
trebuie sa programeze cel putin 5 % pentru combaterea saraciei in randul
copiilor si cel putin 12,5 % pentru ocuparea fortei de munca in randul tinerilor.

Concentrarea tematica contribuie la consolidarea legaturii dintre prioritatile UE si
finantarea pe care aceasta o pune la dispozitie'®. Curtea observa c3, pentru a facilita
reprogramarea, in cadrul normativ al politicii de coeziune au fost introduse derogari
frecvente de la normele privind concentrarea tematica. Acest lucru poate slabi
credibilitatea si efectul de ansamblu al cerintelor privind concentrarea tematicd'®.

Tn comparatie cu fondurile politicii de coeziune, MRR impune mai putine conditii
de eligibilitate si aplica alocari tematice diferite. Acestea din urma se limiteaza la
minimum 37 % din alocarea totala pentru sprijinirea tranzitiei verzi si la 20 % pentru
sprijinirea tranzitiei digitale®°.

7" Articolul 4 si articolul 11 alineatul (2) din Regulamentul (UE) 2021/1058; articolul 7
din Regulamentul (UE) 2021/1057.

18 Avizul nr. 06/2018, punctul 17; Raportul special nr. 02/2017, punctele 67-80.

19 Avizul nr. 02/2025, punctul 41; Raportul special nr. 02/2023, punctul 69; Raportul special

nr.02/2017, punctele 69 si 144.

20 Articolul 18 alineatul (4) literele (e) si (f) din Regulamentul (UE) 2021/241.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1058-20241224
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1057/2024-12-24?eliuri=eli%3Areg%3A2021%3A1057%3A2024-12-24&locale=ro
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018AA0006
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr17_2/sr_partnership_agreement_ro.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/OP-2025-02/OP-2025-02_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR23_02/SR_Covid_II-ReACT_EU_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr17_2/sr_partnership_agreement_ro.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr17_2/sr_partnership_agreement_ro.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02021R0241-20240301
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Reprogramarile au devenit mai frecvente

Reprogramarea fondurilor politicii de coeziune este principalul mecanism de care
dispun autoritatile de management pentru a adapta programele, in timpul punerii in
aplicare, la nevoile noi sau actualizate. Modificarile trebuie sa fie insotite de o cerere
motivatd, precum si de o descriere a impactului preconizat asupra indeplinirii
obiectivelor programului. De asemenea, acestea trebuie sa respecte principalele
conditii — cum ar fi concentrarea tematica — si sa obtina aprobarea Comisiei pentru
a asigura alinierea la obiectivele si cerintele juridice ale UE?’. Cu fiecare noud perioada
de programare —inclusiv 2021-2027 (caseta 8) —, normele au fost adaptate din ce in ce
mai mult pentru a facilita reprogramarea.

Caseta 8

Noi posibilitati de flexibilitate integrate in perioada de
programare 2021-2027

— Pana la 8 % din banii alocati pentru o anumita prioritate pot fi realocati altei
prioritati in cadrul aceluiasi fond, program si categorie de regiuni fara sa fie
necesara o aprobare din partea Comisiei (aceasta posibilitate este limitata la
4 % din bugetul total al programului).

— 50 % din banii atribuiti unui program pentru ultimii doi ani sunt alocati
definitiv in cursul evaluadrii intermediare din 2025, ceea ce permite ajustari
pentru a reflecta evolutia conditiilor socioeconomice.

— Nu mai este necesar ca acordurile de parteneriat sa fie modificate si
reaprobate de Comisie de fiecare data cand intervin schimbadri in programe??.

2L Articolul 24 din Regulamentul (UE) 2021/1060.

22 Considerentul 18 si articolul 18, articolul 24 alineatul (5) si articolul 26 din Regulamentul
(UE) 2021/1060.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
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Autoritatile de management modifica acum programele mai frecvent, uneori de
mai multe ori in perioade scurte de timp?. n perioada 2007-2013, programele au fost
modificate in medie de 1,3 ori, iar in perioada 2014-2020, de 8,2 ori. Peste 15 % din
totalul fondurilor pentru perioada 2014-2020 au fost reprogramate. in cazul unor
programe, a fost realocata peste jumatate din finantare. Curtea a observat ca procesul
de reprogramare creste volumul de munca administrativa pentru autoritatile de
management?’“,

Atat in cazul politicii de coeziune, cat si pentru MRR, Curtea a observat intarzieri
in punerea in aplicare a investitiilor conform planificarii, partial din cauza unor
circumstante externe (cum ar fi inflatia, probleme legate de lantul de aprovizionare si
dificultati juridice). Aceste intarzieri pun in pericol absorbtia eficace a fondurilor?°.
Pentru a remedia dificultatile din punerea in aplicare a MRR, toate statele membre au
utilizat optiunea de a-si revizui PNRR-urile, sub rezerva evaluarii de catre Comisie si
a aprobarii de catre Consiliu?®.

Politica de coeziune a fost adesea ajustata pentru a permite o anumita
flexibilitate in situatii de criza

Dincolo de mecanismele de flexibilitate pe care le integreaza, cadrul de
reglementare al politicii de coeziune a fost adesea modificat pentru a ajuta statele
membre sa abordeze crize specifice (figura 2). Regulamentul privind dispozitiile
comune (RDC) a fost modificat de 16 ori in perioadele de programare 2007-2013 si
2014-2020 pentru a introduce masuri temporare. Aceste masuri vizau, de regula,
relaxarea normelor (de exemplu, pentru a permite transferuri sau pentru a extinde
eligibilitatea) si reducerea presiunii asupra bugetelor nationale prin optiuni precum
finantare de 100 % de la UE?’. Aproximativ 30 % din modificarile aduse programelor
aferente FEDR si Fondului de coeziune in perioada de programare 2014-2020 au vizat
in mod specific activarea dispozitiilor introduse recent in RDC cu privire la raspunsul
n situatii de criza.

2 Raportul special nr. 24/2021, punctele 53-57 si punctul 120; Raportul special nr. 17/2018,
punctele 46-47.

24 Raportul special nr. 02/2023, punctele 35-36.
% Raportul special nr. 13/2024, punctele 29-41.
% Articolul 21 alineatul (2) din Regulamentul (UE) 2021/241.

27" Raportul special nr. 02/2023, punctele 84-85.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_24/SR_Performance_incentivisation_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_17/SR_ABSORPTION_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR23_02/SR_Covid_II-ReACT_EU_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-28/SR-2024-13_ro.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02021R0241-20240301
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR23_02/SR_Covid_II-ReACT_EU_RO.pdf

Figura 2 — Raspunsul in situatii de criza prin politica de coeziune in
perioadele 2007-2013 si 2014-2020

Criza economicasi  §_ 2009-2010 ¢
financiara

Dificultati financiare grave

p— 2011-2016 § e statelor membre

O serie de masuri pentru accelerarea si simplificarea
cheltuielilor din cadrul politicii de coeziune pentru

a combate efectele negative ale crizei financiare si

a reduce presiunile asupra resurselor nationale Masuri suplimentare pentru

statele membre deosebit de
« Prelungirea programelor 2000-2006 afectate de criza financiara

« Relaxarea normelor privind dezangajarea din 2007
pentru a preveni pierderile de fonduri

O cofinantare mai mare din
partea UE pentru tarile afectate
Prelungirea termenului de

dezangajare pentru Romania
si Slovacia

« Cresterea prefinantarii si concentrarea la inceputul
perioadei a cofinantarii UE pentru a injecta lichiditati
« Simplificarea normelor pentru a accelera cheltuielile

Optiunea de a crea instrumente
de partajare a riscurilorin cadrul
politicii de coeziune

Cutremureledinltalia @ § 2016-2017 ¢

Masuri financiare specifice
pentru Grecia

Dupa cutremurele din Italia din 2016,
masuri de sprijinire a reconstructiei in regiunile Afluxul de refugiati
afectate de dezastre naturale majore - 2018 e din Siria

+ O noua axa prioritara pentru finantarea
reconstructiei prin FEDR Ca raspuns la criza refugiatilor care
+ 100 % finantare din partea UE si retroactivitate ainceputin 2015
de la data dezastrului
» Dispozitii specifice introduse
pentru a facilita utilizarea
fondurilor cu scopul de a sprijini
primirea si integrarea refugiatilor

Pandemia de COVID-19  J- 2020 ¢

O serie de masuri menite sa faciliteze
utilizarea fondurilor politicii de coeziune Afl Id fuagiati
in contextul pandemiei globale o 2022 e uxul de retugiati

din Ucraina

+ CRII/CRII+: finantare de 100 % din partea UE
pentru un an, nerecuperarea exceptionala
a prefinantarii, retroactivitate si flexibilitate
pentru redirectionarea finantarii

Masuri menite sa sprijine statele
membre sa ajute persoanele care

fug de razboiul din Ucraina (CARE)
» REACT-EU: fonduri suplimentare in cadrul

unei axe tematice separate, cu finantare . .
de 100 % din partea UE «+ Finantare de 100 % din
partea UE pentru un an si
cresterea prefinantarii

« Flexibilitate pentru operatiunile
Criza energetica Q- 2023 ¢ legate de refugiati, inclusiv o noua
optiune simplificata specifica in
materie de costuri

Masuri de abordare a preturilor
ridicate la energie (REPowerEU)

* Finantare de 100 % din partea UE pentru
anumite masuri
* Flexibilitate in utilizarea resurselor

Sursa: Curtea de Conturi Europeana, pe baza datelor Comisiei.
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Politica de coeziune a fost utilizata pentru a aduce un raspuns rapid in situatii de
criza datorita adaptabilitatii sale si resurselor considerabile pe care le poate mobiliza.
Analiza Curtii cu privire la Initiativa pentru investitii ca reactie la coronavirus (CRII)
si la Actiunea de coeziune pentru refugiatii din Europa (CARE) in perioada de
programare 2014-2020 arata potentialul politicii de coeziune de a raspunde la crize.
Modificarile normative permiteau redirectionarea fondurilor neutilizate,
dar autoritatile de management care isi angajasera deja alocarile financiare nu au
putut sa utilizeze aceste flexibilitati’®. Pe baza acestei experiente, normele pentru
perioada 2021-2027 permit o flexibilitate suplimentara in perioade de criza. Comisia
poate astfel sa reactioneze mai rapid la situatii exceptionale prin masuri temporare, cu
conditia ca Consiliul sa le fi recunoscut ca atare. De exemplu, astfel de masuri includ
cresterea cofinantarii cu 10 puncte procentuale sau posibilitatea de a selecta retroactiv
proiecte finalizate in ultimele 18 luni®°.

Pe de alta parte insa, Curtea a semnalat faptul ca utilizarea recurenta a politicii
de coeziune pentru raspunsul pe termen scurt Tn situatii de criza risca sa submineze
obiectivul strategic principal al acesteia, si anume consolidarea coeziunii economice
si sociale si reducerea disparitatilor dintre regiunile UE°,

Ca in orice alt domeniu de cheltuieli publice, normele aplicabile politicii de
coeziune a UE sunt importante pentru a asigura faptul ca fondurile sunt alocate de asa
maniera incat sa permita atingerea obiectivelor politicii, in conformitate cu principiul
bunei gestiuni financiare. Normele politicii de coeziune sunt adesea considerate
excesiv de complexe. Acest lucru contribuie la costuri administrative inutile atat pentru
beneficiari, cat si pentru administratorii de programe, si este unul dintre factorii care
conduc la un risc ridicat de eroare®! (caseta 13).

% Raportul special nr. 02/2023, punctele 23, 85 si 88; Raportul special nr. 05/2025,
punctele 22, 25 si 81.

29 Articolul 20 din Regulamentul (UE) 2021/1060; articolul 4 alineatul (3) din
Regulamentul (UE) 2021/1057; articolul 5 alineatul (6) din Regulamentul (UE) 2021/1058.

30 Raportul special nr. 02/2023, punctele 85 si 94.

31 Documentul de analizd nr. 05/2018 (document de informare), punctele I, 18 si 61;

Raportul anual pe 2020, punctele 1.18 si 1.21.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR23_02/SR_Covid_II-ReACT_EU_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-05/SR-2025-05_RO.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1057/2024-12-24?eliuri=eli%3Areg%3A2021%3A1057%3A2024-12-24&locale=ro
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1058-20241224
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR23_02/SR_Covid_II-ReACT_EU_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/annualreports-2020/annualreports-2020_ro.pdf
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Tncepand cu perioada de programare 2000-2006, simplificarea este un obiectiv

recurent al Comisiei in elaborarea si punerea in aplicare a politicii de coeziune.
n perioadele 2014-2020 si 2021-2027, au fost introduse masuri suplimentare,
in principal pentru autoritatile de management®’ (caseta 9). Simplificarea continua s3

ocupe un loc important pe agenda UE pentru perioada de dupa 2027°3. Curtea sprijina

simplificarea, deoarece normele complexe contribuie la cresterea numarului de

nereguli®. Totusi, asa cum a subliniat in repetate randuri, ea considerd ca simplificarea

nu trebuie s3 se facd in detrimentul raspunderii de gestiune si al performantei®”.
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Documentul de analiza nr. 05/2018 (document de informare), punctele 2 si 4-5;
Simplification Handbook for 2021-2027, Comisia Europeana.

Concluziile Consiliului privind coeziunea si politica de coeziune dupa 2027, 2025; Scrisoarea
de misiune a vicepresedintelui executiv pentru coeziune si reforme, Comisia Europeana,
2024.

Avizul nr. 06/2018, punctul 7; Raportul anual pe 2020, punctele 1.18 si 1.21.

Avizul nr. 06/2018, punctul 50; Documentul de analiza nr. 05/2018 (document de
informare), punctele 14 si 38; Raportul special nr. 22/2024, punctele 40 si 101.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_RO.pdf
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/factsheet/new_cp/simplification-measures-final.pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-6787-2025-INIT/ro/pdf
https://commission.europa.eu/document/download/1bf50cbe-45a4-4dc5-9922-52c6c2d3959f_en?filename=Mission%20letter%20-%20FITTO.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/1bf50cbe-45a4-4dc5-9922-52c6c2d3959f_en?filename=Mission%20letter%20-%20FITTO.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018AA0006
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/annualreports-2020/annualreports-2020_ro.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018AA0006
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-22/SR-2024-22_RO.pdf
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Caseta 9

Exemple de initiative de simplificare
RDC 2014-2020 a introdus:

— optiunile simplificate in materie de costuri: un temei juridic mai larg pentru
sumele forfetare, bareme standard pentru costurile unitare si rate forfetare,
inclusiv ratele forfetare ,,gata de utilizare” predefinite de Comisie;

— norme armonizate: introducerea unui RDC unic care sa acopere mai multe
fonduri, cu scopul de a spori coerenta;

— masuri de control proportionale: mai putine audituri necesare pentru
programele care functioneaza bine.

RDC 2021-2027 a introdus:

— finantarea nelegata de costuri: o noua optiune care permite ca platile sa se
bazeze exclusiv pe indeplinirea conditiilor, a jaloanelor sau a realizarilor;

— utilizarea extinsa a optiunilor simplificate in materie de costuri: ratele
aprobate din perioada 2014-2020 pot fi utilizate fara sa fie necesare justificari
suplimentare;

— documente de programare simplificate: acorduri de parteneriat si programe
mai concise, cu mai putine elemente obligatorii;

— asistenta tehnica la o rata forfetara care este legata de progresul punerii in
aplicare a programului, reducand nevoia de raportare detaliata a costurilor;

— verificari de gestiune bazate pe o analiza a riscurilor, optiunea de a aplica
mecanisme de audit mai proportionale si optimizate, precum si consolidarea
principiului auditului unic.

Politica de coeziune este reglementatd de mai multe seturi de norme. in primul
rand, existd norme specifice politicii pentru fiecare dintre fondurile sale. Tn al doilea
rand, se aplica alte norme transversale ale UE — dar nu specifice politicii de coeziune —,
cum ar fi cele referitoare la piata internd (achizitii publice si ajutoare de stat). in al
treilea rand, exista norme nationale (si uneori chiar regionale) care acopera aspecte
importante pentru factorii de decizie si pentru autoritatile de reglementare de la acest
nivel. Pentru a fi eficace, simplificarea trebuie sa ia in considerare toate normele
(specifice si nespecifice) aplicabile politicii de coeziune.
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Normele care reglementeaza rambursarea costurilor suportate de beneficiari
(model utilizat pentru majoritatea cheltuielilor din domeniul coeziunii) necesita
o documentatie detaliata si mecanisme de control. Beneficiarii trebuie sa pastreze si sa
prezinte o gama larga de documente justificative (facturi, fise de pontaj, contracte etc.)
pentru verificarea ulterioara. Optiunile simplificate Tn materie de costuri reprezinta
deci un pas in directia simplificarii. Acestea pot reduce sarcina de documentare
a cheltuielilor suportate efectiv si Curtea a constatat ca ele sunt mai putin predispuse
la erori neintentionate®°. Cu toate acestea, in pofida unor progrese, adoptarea lor de
catre autoritatile de management ramane limitata, in special in cazul FEDR (caseta 10).

% Documentul de analizd nr. 03/2024, punctele 118 si 120.


https://www.eca.europa.eu/ro/publications?ref=RV-2024-03

Caseta 10

Optiunile simplificate in materie de costuri

Optiunile simplificate in materie de costuri sunt metode predefinite de calculare

a cheltuielilor eligibile, in loc sa se utilizeze costurile reale suportate. Scopul lor este
de a aduce numeroase beneficii, cum ar fi reducerea costurilor administrative,
imbunatatirea capacitatii de auditare si realizarea mai prompta a proiectelor.

Optiunile simplificate in materie de costuri au fost introduse pentru prima data
pentru operatiunile FSE in perioada de programare 2007-2013. Ulterior, utilizarea
acestora a fost prelungita. Pana la sfarsitul perioadei de programare 2014-2020,
Comisia estimeaza ca optiunile simplificate in materie de costuri vor fi acoperit

33 % din cheltuielile aferente FSE si 4 % din cheltuielile aferente FEDR/Fondului de
coeziune. Curtea a estimat ca, in ansamblu, aproximativ 22,5 miliarde de euro,
adica 8,5 % din cheltuielile bazate pe granturi din domeniul coeziunii pentru
perioada 2014-2020, vor fi fost rambursate aproape in intregime prin utilizarea
optiunilor simplificate in materie de costuri®’.

Pentru fondurile politicii de coeziune din perioada 2021-2027, utilizarea optiunilor
simplificate a devenit obligatorie Tn cazul operatiunilor in valoare de pana la

200 000 de euro finantate din FEDR si FSE+°%. De asemenea, Comisia a introdus
mai multe scheme standard>°, simplificind si mai mult aplicarea acestora si
reducand potentialul de eroare. Comisia estimeaza ca, la nivelul beneficiarilor,
optiunile simplificate Tn materie de costuri ar acoperi aproximativ 44 % din bugetul
FSE+ si, respectiv, 11,5 % din bugetul FEDR"°.

Absorbtia corespunde capacitatii administratiilor nationale si regionale de

a cheltui resursele financiare care le-au fost alocate®!. Statele membre primesc plati
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de la bugetul UE sub forma unei rambursari partiale a costurilor eligibile suportate de

proiectele desfasurate in cadrul programelor lor de coeziune.
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Raportul special nr. 24/2021, punctele 89 si 101; Use and intended use of simplified cost
options in ESF, ERDF, CF and EAFRD, Comisia Europeana, 2018, p. 42 si 53.

Articolul 53 alineatul (2) din Regulamentul (UE) 2021/1060.
Articolul 94 alineatul (4) din Regulamentul (UE) 2021/1060.

Study on the uptake of SCOs and FNLC for the CPR in the 2014-2020 and 2021-2027
programming periods, Comisia Europeana, 2024, p. 48-49 si 118.

Raportul special nr. 17/2018, punctul I.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_24/SR_Performance_incentivisation_RO.pdf
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/19e73be4-476a-11e8-be1d-01aa75ed71a1
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/19e73be4-476a-11e8-be1d-01aa75ed71a1
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/studies/2025/SCO_FNLC_for_CPR_study_2014_2020_and_2021_2027.pdf
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/studies/2025/SCO_FNLC_for_CPR_study_2014_2020_and_2021_2027.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_17/SR_ABSORPTION_RO.pdf
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Exista diferiti factori care afecteaza capacitatea de absorbtie, atat intre diferitele
state membre, cat si in interiorul acestora. Printre acestia se numara intarzierile in
adoptarea cadrelor de reglementare de catre colegiuitori si in aprobarea programelor
operationale, suprapunerea perioadelor de programare si a programelor, coexistenta
cu alte instrumente sub gestiune directa sau partajata si capacitatile administrative ale
autoritatilor de management®’. Potrivit unei analize a Comisiei, capacitatea tehnica
a autoritatilor de management —si, in general, a administratiilor publice — este un
factor important care afecteaza capacitatea acestora de a absorbi fondurile politicii de
coeziune si eficacitatea investitiilor finantate®.

Adoptarea cu intarziere a cadrului de reglementare si a programelor
exercita presiuni asupra utilizarii fondurilor politicii de coeziune

Pentru a mentine accentul pe utilizarea eficace si conforma a fondurilor politicii
de coeziune, este esential ca autoritatile de management sa evite situatiile in care
trebuie absorbite sume considerabile catre sfarsitul perioadei de programare. Curtea
a subliniat ca, din cauza acestei presiuni, exista riscul ca autoritatile responsabile de
programe sa se concentreze numai asupra absorbtiei si sa acorde mai putina atentie
valorii adaugate potentiale a investitiilor sprijinite**.

Aprobarea cadrului legislativ de catre colegiuitori este o conditie prealabila pentru
finalizarea pregatirii programelor. Odata ce Comisia aproba programele, punerea in
aplicare poate incepe in statele membre. Curtea a observat, in CFM-uri succesive,
ca aprobarea cadrului legislativ privind coeziunea, a acordurilor de parteneriat si
a programelor a avut loc din ce in ce mai tarziu (fjgura 3)*°. Si din aceasta cauza, nivelul
de absorbtie din primii ani a fost scazut, ceea ce s-a tradus intr-o presiune sporita de
a absorbi fondurile catre sfarsitul perioadelor de programare, pentru a recupera
ramanerea in urma. Intarzierile au fost considerabile in perioada 2021-2027,
cand autoritatile de management au fost implicate si in programarea REACT-EU si in
implementarea altor masuri de urgenta (CRII, CRIl+, CARE, CARE+, MRR)“®.

42 Ibidem, punctele I, IV si 14-22.

Al 9-lea raport privind coeziunea, p. 274.
4 Raportul special nr. 17/2018, punctul I.

% Ibidem, punctele 16 si 19; COM(2025) 46.

Documentul de analiza nr. 01/2023, punctul 46.


https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/reports/cohesion9/9CR_Report_FINAL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_17/SR_ABSORPTION_RO.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0046
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_RO.pdf
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Figura 3 — Aprobarea cadrelor legislative si a programelor
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Sursa: Curtea de Conturi Europeana.

Pentru perioada 2014-2020, a fost introdusa o flexibilitate temporara pentru ca
fondurile politicii de coeziune sa poata fi utilizate pentru a aborda prioritatile
emergente, si au fost prevazute rate de finantare din partea UE de pana la 100 %.
Tmpreuns, aceste doud masuri au contribuit la facilitarea absorbtiei nationale
a fondurilor politicii de coeziune, in special de catre regiunile mai dezvoltate®’. Curtea
a constatat insa in trecut ca cofinantarea nationala sau privata obligatorie este un
principiu important pentru fondurile politicii de coeziune, deoarece sprijina asumarea
responsabilitatii si stimuleaza cheltuirea conforma, eficienta si eficace a fondurilor®®,
De asemenea, aceasta creste volumul total al finantarii disponibile pentru sprijinirea
prioritatilor de politica ale UE.

Coexistenta MRR si a fondurilor politicii de coeziune prezinta riscuri
suplimentare pentru absorbtie

Flgura 4 prezinta ratele de absorbtie din domeniul coeziunii pe parcursul celor
trei perioade de programare.

47 Documentul de analiza nr. 03/2024, punctele XI, 138-145 si 162; Absorption rates of
Cohesion Policy funds, EPRS, 2024.

“ Avizul nr. 02/2025, punctul 34; Raportul special nr. 02/2023, punctul 69; Documentul de
analiza nr. 01/2023, punctul 71.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2024-03/RV-2024-03_RO.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2023/747284/IPOL_STU(2023)747284_EN.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2023/747284/IPOL_STU(2023)747284_EN.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/OP-2025-02/OP-2025-02_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR23_02/SR_Covid_II-ReACT_EU_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_RO.pdf
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Figura 4 — Ratele de absorbtie per perioada de programare si per an
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Sursa: Curtea de Conturi Europeana, pe baza datelor Comisiei.

Ratele de absorbtie din cadrul politicii de coeziune sunt usor mai scazute in primii
ani ai perioadei de programare 2021-2027 decat in perioadele anterioare. Acest lucru
se explica prin impactul punerii in aplicare a MRR (care finanteaza tipuri similare de
investitii si are o perioada de desfasurare mai scurta, pana in august 2026) si prin
capacitatea administrativa aflata sub presiune, intrucat autoritatile nationale au
trebuit adesea sd puna in aplicare ambele instrumente in paralel*. Unele state
membre au luat masuri pentru a mari aceasta capacitate — de exemplu, prin recrutarea
de personal suplimentar, prin furnizarea de sprijin operational si prin simplificarea
procedurilor administrative —, dar nu au reusit s remedieze pe deplin dificultatile°.
Tn unele cazuri, proiecte mai mature planificate anterior in cadrul fondurilor politicii
de coeziune au fost transferate catre PNRR-uri*".

% Documentul de analiza nr. 01/2023, punctele 11, 22, 30, 45-47 si 53.
0" Raportul special nr. 13/2024, punctele VIII, 69-70 si 97.

1 Raportul special nr. 22/2024, punctul 30 si caseta 5; SWD(2024) 70, p. 63.


https://www.eca.europa.eu/ro/publications?ref=RW23_01
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-28/SR-2024-13_ro.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-22/SR-2024-22_RO.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/17c82840-518c-4c3d-ba98-7dae436b3a70_en?filename=SWD_2024_70_1_EN_autre_document_travail_service_part1_v4.pdf
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Rata de prefinantare mai ridicata prevazuta de MRR in comparatie cu fondurile
politicii de coeziune a facilitat initial plata fondurilor. Statele membre puteau solicita
pana la 13 % din alocarile lor din MRR ca avans, in timp ce fondurile politicii de
coeziune pentru perioada 2021-2027 ofera transe anuale de 0,5 % din sprijinul total.
Aceasta prefinantare initiala din cadrul MRR, ca masura de raspuns la criza, a ajutat
majoritatea statelor membre sa accelereze punerea in aplicare, prin reducerea
presiunii asupra bugetelor nationale pana la primirea primelor lor plati periodice®?.

Ratele de absorbtie pentru MRR si pentru politica de coeziune nu sunt direct
comparabile. Absorbtia finantarii din MRR reflecta fondurile platite de Comisie statelor
membre dupa indeplinirea satisfacatoare a jaloanelor si a tintelor si nu inseamna
neapdrat cd aceste fonduri au ajuns la destinatarii finali si in economia reald>:. intr-un
raport anterior, Curtea a constatat, pe baza datelor primite pana in octombrie 2023 de
la 15 state membre, ca doar aproximativ jumatate dintre fondurile platite statelor
membre ajunseserd la destinatarii finali>*.

Exista un consens larg cu privire la necesitatea de a maximiza eficacitatea
investitiilor publice si eficienta implementarii acestora. Cu toate acestea, elaborarea
unei abordari si a sistemelor necesare in acest sens rimane o provocare®. in ceea ce
priveste politica de coeziune, imbunatatirea performantei cheltuielilor este o prioritate
comuna a Parlamentului European, a Consiliului si a Comisiei°®.

2 Documentul de analizd nr. 01/2023, punctele 67-68; Documentul de analiza nr. 02/2025,

punctul 77.

> Documentul de analizd nr. 02/2025, punctul 89.

>4 [bidem, punctul 89.
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Rethinking Regional Development Policy-making, OCDE, 2018, capitolul 5, p. 106 si 114.

56

Raportul special nr. 24/2021, punctul I.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-02/RV-2025-02_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-02/RV-2025-02_RO.pdf
https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2018/04/rethinking-regional-development-policy-making_g1g8b3be/9789264293014-en.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_24/SR_Performance_incentivisation_RO.pdf
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Regulamentul financiar al UE®” prevede ca finantarea UE trebuie pusa in aplicare
cu accent pe performanta. Mai precis, in conformitate cu Regulamentul financiar si
potrivit definitiei Curtii, performanta reprezinta masura in care o actiune, un proiect
sau un program finantat(a) de UE si-a indeplinit obiectivele si a obtinut un raport
costuri-beneficii optim®2. Tn acest context, trebuie s3 se facd o distinctie intre resurse,
realizari, rezultate si impact (fjgura 5).

Figura 5 — Clasificarea resurselor, a realizarilor, a rezultatelor si
a impactului

O G ©)
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Sursa:Curtea de Conturi Europeand, pe baza Raportului special nr. 26/2023, figura 3.

7 Articolul 2 punctele 50 si 62 si articolul 33 din Regulamentul (UE, Euratom) 2024/25009.

% Documentul de analizd nr. 02/2025, punctul 10.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_RO.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ro/TXT/PDF/?uri=OJ:L_202402509
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-02/RV-2025-02_RO.pdf
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Stimulentele care incurajeaza un accent mai puternic pe performanta
in cadrul politicii de coeziune nu sunt suficiente

n ultimele perioade de programare, bazele legale pentru politica de coeziune au
introdus treptat mecanisme procedurale si financiare pentru a incuraja orientarea
citre performantd si accentul pus pe rezultate. In perioada 2014-2020, regulamentul
a introdus trei astfel de mecanisme®°:

— ,conditionalitatile ex ante”’, care sunt conditii prealabile pentru crearea unui
mediu favorabil investitiilor, cu scopul de a asigura eficacitatea cheltuielilor din
domeniul coeziunii inca de la inceputul programelor;

— orezerva de performanta obligatorie de 6 % din alocarea totalad prevazuta pentru
fiecare stat membru, care urmeaza sa fie eliberata pentru axele prioritare dupa
indeplinirea unor jaloane predefinite (rezerva a fost suprimata pentru
perioada 2021-2027);

— modelul finantarii nelegate de costuri (FNLC).

Curtea a conchis ca, in ansamblu, aceste trei noi mecanisme au dus la noi
abordari in materie de implementare, dar nu au avut o influenta vizibila asupra
modului in care au fost alocate si debursate fondurile din partea UE®.

Tntr-o anumitd méasur3, politica de coeziune incurajeaza deja realizarea de reforme
in combinatie cu investitiile

Semestrul european este un exercitiu anual de coordonare a politicilor
economice si sociale ale UE. Pe baza planurilor nationale de politica, Comisia propune
recomandari specifice fiecarei tari cu privire la raspunsul la noile provocari si la cele
existente. Recomandarile sunt adoptate de Consiliu.

9 Articolele 19, 20, 21 si articolul 67 alineatul (1) litera (e) din Regulamentul (UE)
nr. 1303/2013; Raportul special nr. 24/2021, punctele Il, 6 si 109-112.

0 Raportul special nr. 24/2021, punctele IX si 107-109.


https://commission.europa.eu/business-economy-euro/european-semester_ro
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02013R1303-20240301
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02013R1303-20240301
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_24/SR_Performance_incentivisation_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_24/SR_Performance_incentivisation_RO.pdf
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Tncepand din 2014, politica de coeziune trebuie sa tind seama de orientarile
furnizate in cadrul procesului semestrului european. in acest sens:

— RDC stabileste conditionalitati ex ante®' (2014-2020) si conditii favorizante®’
(2021-2027);

— Comisia a furnizat orientari in materie de investitii fiecarui stat membru,
identificand nevoile de dezvoltare si prioritatile de finantare in documentele de
pozitie din 2012 pentru perioada 2014-2020° si in rapoartele de tard din 2019
pentru perioada 2021-2027°.

La randul lor, statele membre trebuiau sa tind seama de recomandarile relevante
specifice in pregatirea acordurilor de parteneriat si a programelor aferente fondurilor
politicii de coeziune, atat pentru perioada 2014-2020°°, cat si pentru

perioada 2021-2027°¢. Mai concret, FSE+ cere statelor membre sd aloce o parte
adecvata din resursele lor pentru abordarea provocarilor identificate in recomandarile
relevante specifice®’.

Conditionalitatile ex ante au reprezentat una dintre principalele inovatii in
politica de coeziune din perioada 2014-2020. Curtea a aratat ca evaluarea lor de catre
Comisie a fost un exercitiu punctual, bazat pe criteriile stabilite in RDC. Majoritatea
conditionalitatilor au o sfera larga, ceea ce a lasat o marja considerabila de
interpretare. De asemenea, Curtea a identificat putine dovezi cu privire la impactul
conditionalitatilor ex ante asupra eficacitatii cheltuielilor si a observat ca
neindeplinirea acestor conditionalitati a avut rareori consecinte financiare negative
pentru statele membre®,

1 Articolul 19 din Regulamentul (UE) nr. 1303/2013.
2 Articolul 12 alineatul (1) si articolul 15 din Regulamentul (UE) nr. 2021/1060.

8 Regulamentul (UE) nr. 1303/2013, anexa |, punctul 2.3; Raportul special nr. 02/2017,
punctul 9.

% Documentul de analizd nr. 01/2023, punctul 15.

% Articolul 4 alineatul (1), articolul 15 alineatul (1) si articolul 19 din Regulamentul (UE)

nr. 1303/2013.

¢ Articolul 11 alineatul (1), articolul 15 alineatul (2) si articolul 22 alineatul (3) din

Regulamentul (UE) 2021/1060.
7 Articolul 7 alineatele (1) si (2) si articolul 12 din Regulamentul (UE, Euratom) 2021/1057.

8 Raportul special nr. 24/2021, punctele 16, 21-22, 26-34, 110, 114 si 116.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02013R1303-20240301
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02013R1303-20240301
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR17_2/SR_PARTNERSHIP_AGREEMENT_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_RO.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02013R1303-20240301
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02013R1303-20240301
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1057/2024-12-24?eliuri=eli%3Areg%3A2021%3A1057%3A2024-12-24&locale=ro
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_24/SR_Performance_incentivisation_RO.pdf
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O mare parte din fondurile politicii de coeziune pentru perioada 2014-2020 au
fost alocate, teoretic, pentru a raspunde recomandarilor specifice fiecarei tari
relevante pentru fiecare fond in parte. Or, legatura efectiva dintre cheltuielile UE si
punerea in aplicare a recomandarilor specifice fiecarei tari a fost insuficientd®. Studiile
confirma, de asemenea, ca, desi recomandarile specifice fiecarei tari au fost urmate in
stabilirea optiunilor strategice din programe, in practica se observa ca absenta unor
stimulente sau sanctiuni clare a limitat influenta acestora asupra punerii in aplicare
a politicii de coeziune pe teren’®,

n perioada de programare 2021-2027, conditionalitatile ex ante au fost inlocuite
de asa-numite conditii favorizante. Acestea sunt conditii prealabile pentru utilizarea
eficientad si eficace a fondurilor politicii de coeziune. Spre deosebire de conditionalitatile
ex ante pentru perioada 2014-2020, noile conditii trebuie sa fie indeplinite pe parcursul
intregii perioade — si nu doar la inceput — pentru ca statele membre si regiunile sa poata
primi banii. Altfel spus, Comisia nu ramburseaza cheltuielile decat daca este de acord ca
a fost indeplinita conditia favorizanta relevanta’.

Conditiile favorizante sunt definite in RDC. Daca ele sunt indeplinite, finantarea
alocata unui obiectiv specific poate fi pusa la dispozitia statelor membre sau
a regiunilor. Totusi, acest lucru nu este suficient pentru a declansa plati din partea
Comisiei. Statele membre tot trebuie sa puna in aplicare operatiuni pentru a putea
primi rambursarea cheltuielilor.

Totusi, politica de coeziune contribuie si la reforme in anumite domenii in statele
membre. De exemplu, potrivit Comisiei, in domeniile acoperite de FSE(+), statele
membre au lansat 293 de reforme intre 2014 si 2022, cea mai mare parte a acestora
fiind puse Tn aplicare in domeniul educatiei si al ocuparii fortei de munca. Dintre aceste
reforme, 142 (48,6 %) au beneficiat cel putin Intr-o anumita masura de finantare din
FSE(+). Tn ansamblu, Comisia a evaluat c3 aproximativ 9 % din recomandaérile specifice

fiecdrei tari din domeniile de interventie ale FSE+ au inregistrat ,, progrese substantiale
sau o ,punere in aplicare deplind”’.

9 Raportul special nr. 16/2020, punctele 41-44 si 62.

0 Corti, F., Pedralli, M. si Pancotti, C., ,The Recovery and Resilience Facility: Key Innovations
and the Interplay With Cohesion Policy”, in The Future of EU Cohesion, ZEW, p. 237.

"L Articolul 15 alineatul (6) din Regulamentul (UE) 2021/1060.

2 Study supporting the Impact assessment of the future European Social Fund proposal,
Comisia Europeand, 2025, p. 10, 19 si 35-36.


https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr20_16/sr_european-semester-2_ro.pdf
https://ftp.zew.de/pub/zew-docs/gutachten/EUCohesionPolicyFinalReport_ZEW2024.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/9d4cd3d9-d709-11ef-be2a-01aa75ed71a1/language-en
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Recent, propunerea Comisiei de modificare a Regulamentului privind
FEDR/Fondul de coeziune in contextul evaluadrii intermediare extinde si mai mult sfera
de aplicare a sprijinului pentru reforme. Aceasta introduce posibilitatea de a finanta
activitati care contribuie la punerea in aplicare a reformelor, inclusiv acoperirea
costurilor care nu sunt direct legate de implementarea investitiilor. Este vorba de
o noutate pentru fondurile politicii de coeziune. Curtea a observat insa ca propunerea
nu defineste clar reformele care pot fi sprijinite in cadrul FEDR/Fondului de coeziune si
nici nu specifica tipurile de actiuni sau de cheltuieli care vor fi considerate eligibile. Prin
urmare, sfera de aplicare a sprijinului pentru reforme raméane neclarad’>.

Adoptare limitata a modelului de finantare nelegata de costuri in politica de coeziune

Potentialul utilizarii modelelor de finantare bazate pe performanta in cadrul
politicii de coeziune a crescut treptat. Aceste modele asigura o legatura directa intre
sprijinul financiar din partea UE si rezultate sau conditii predefinite. Cel mai notabil
exemplu este modelul FNLC (caseta 11).

Caseta 11

Finantarea acordata de UE utilizand modelul FNLC

Pentru a contribui la realizarea obiectivelor de politica ale UE si la obtinerea
rezultatelor specificate, Regulamentul financiar’* a introdus in 2018 optiunea de
a utiliza un model de finantare nelegata de costuri. Acesta se bazeaza pe:

— ndeplinirea unor conditii; sau

— obtinerea unor rezultate masurate prin raportare la obiectivele de etapa
stabilite anterior sau prin indicatori de performanta.

Tn politica de coeziune pentru perioada 2014-2020, modelul a putut fi utilizat
incepand din 2019 pentru investitiile din FEDR/Fondul de coeziune in domeniul
eficientei energetice si al energiei din surse regenerabile. Comisia trebuia sa fie
informata in acest sens.

3 Avizul nr. 02/2025, punctul 22; articolul 1 alineatul (1) litera (e) din COM(2025) 123.

74 Articolul 125 alineatul (1) litera (a) din Regulamentul (UE) 2024/2509.


https://ec.europa.eu/regional_policy/information-sources/publications/communications/2025/a-modernised-cohesion-policy-the-mid-term-review_en
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/OP-2025-02/OP-2025-02_RO.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A52025PC0123&qid=1745476640924
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ro/TXT/PDF/?uri=OJ:L_202402509
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Tn perioada 2014-2020, modelul FNLC a fost utilizat doar pentru un proiect din
cadrul FEDR, cu o contributie din partea UE de aproximativ 36 de milioane de euro.
Curtea a evidentiat urmatoarele motive pentru adoptarea limitata a modelului in
aceasta perioada’”:

— exista un decalaj de timp considerabil intre momentul investitiilor si data la care
acestea produc rezultate si uneori chiar realizari. De aceea, este dificil pentru
autoritatile de management sa identifice operatiunile adecvate pentru modelul
FNLC;

— statele membre considerau ca instituirea unor sisteme bazate pe acest model
este impovaratoare, complicata si necesita mult timp;

— modalitatile de verificare a respectarii normelor pietei interne in cazul finantarii
nelegate de costuri nu erau inca suficient de clare. Statele membre trebuiau in
continuare sa se asigure ca toate cheltuielile UE respecta normele privind
achizitiile publice si ajutoarele de stat. Or, baza legala permite doar verificarea
conditiilor de finantare’®.

n perioada 2021-2027, modelul FNLC este o optiune care poate fi utilizata in
orice domeniu al politicii de coeziune’’. Padna in martie 2025, Comisia aprobase 23 de
scheme in cadrul a 15 programe aferente FEDR si/sau FSE+ din 11 state membre’?,
in valoare totala de 6,8 miliarde de euro.

7> Raportul special nr. 24/2021, punctele 94-96, 99, 105-106, 108, 126, 128, recomandarea 3
litera (a) si recomandarea 4 litera (b).

76 Articolul 67 alineatul (1) litera (e) din Regulamentul nr. 1303/2013; sectiunea 4 litera (f) din
anexa la Regulamentul delegat (UE) 2019/694 al Comisiei.

7 Articolul 37, articolul 53 alineatul (1) litera (f) si articolul 95 alineatul (1) din Regulamentul

(UE) 2021/1060.

8 Estonia, Franta, Croatia, Italia, Cipru, Lituania, Ungaria, Austria, Polonia, Portugalia,

Romania.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_24/SR_Performance_incentivisation_RO.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02013R1303-20240301
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019R0694&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
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RDC cere verificari si audituri pentru a se examina daca au fost indeplinite
conditiile de rambursare si daca s-au obtinut rezultate. Considerentele acestui
regulament indica faptul ca costurile subiacente legate de punerea in aplicare
a schemei nu ar trebui sa faca obiectul niciunui control, dar ca autoritatile de
management si de audit trebuie totusi sa ofere Comisiei asigurarea ca cheltuielile
incluse in conturi respecta toate normele aplicabile, inclusiv pe cele privind achizitiile
publice si ajutoarele de stat’®. Comisia considera ca obtine o asigurare rezonabild cu
privire la respectarea tuturor normelor aplicabile prin (i) evaluarea sa ex ante
a schemelor FNLC; (ii) faptul ca statele membre au indeplinit conditiile favorizante,
inclusiv Tn ceea ce priveste achizitiile publice si ajutoarele de stat; si prin (iii) evaluarile
de catre statele membre ale plangerilor privind achizitiile publice si ajutoarele de stat.

Alti practicieni cu experienta in utilizarea modelelor bazate pe performanta au
evidentiat, la randul lor, provocarile legate de operationalizarea unor astfel de modele
si necesitatea de a stabili asteptari realiste. Banca Mondiald®’ a remarcat o dezamagire
generalad in randul celor care utilizeaza astfel de modele, in pofida unei increderi
puternice in logica subiacentd, ceea ce a condus la o ,discrepanta intre promisiuni si
realitate”. Altii®! au subliniat ca astfel de modele ar trebui s evite stimulentele care au
un efect de distorsiune, cum ar fi stabilirea unor obiective neambitioase, obiective pe
termen scurt tratate cu prioritate in detrimentul celor pe termen lung si concentrarea
pe nevoile la care este cel mai usor s& se ofere un raspuns. In plus, OCDE®? subliniaz
ca o punere in aplicare eficace necesita instrumente si metode pentru elaborarea
informatiilor privind performanta, sisteme informatice de sprijin, mecanisme solide de
asigurare a raspunderii si roluri si responsabilitati clar definite.

9 Articolele 69, 74 si 77 din Regulamentul (UE) 2021/1060.

8 Moynihan, D. si Beazley, |., Toward Next-Generation Performance Budgeting: Lessons from

the Experiences of Seven Reforming Countries, Banca Mondiala, 2016.

81 Corti, F., Pedralli, M. si Pancotti, C., ,The Recovery and Resilience Facility: Key Innovations

and the Interplay With Cohesion Policy”, in The Future of EU Cohesion, ZEW, 2024, p. 246.

82

Good Practices for Performance Budgeting, OCDE, 2019, p. 18; Performance budgeting,
OCDE, 20.3.2025.


https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1060/oj?locale=ro
https://documents1.worldbank.org/curated/en/356081478497402740/pdf/109808-PUB-Box396311B-PUBLIC-DOCDATE-11-1-16.pdf
https://documents1.worldbank.org/curated/en/356081478497402740/pdf/109808-PUB-Box396311B-PUBLIC-DOCDATE-11-1-16.pdf
https://documents1.worldbank.org/curated/en/356081478497402740/pdf/109808-PUB-Box396311B-PUBLIC-DOCDATE-11-1-16.pdf
https://ftp.zew.de/pub/zew-docs/gutachten/EUCohesionPolicyFinalReport_ZEW2024.pdf
https://www.oecd.org/en/publications/oecd-good-practices-for-performance-budgeting_c90b0305-en.html
https://www.oecd.org/en/topics/performance-budgeting.html
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Din cauza deficientelor in monitorizare si evaluare, nu exista suficiente
informatii privind rezultatele

Sistemele de monitorizare care urmaresc progresele inregistrate in directia
atingerii obiectivelor, pe baza unor date relevante si fiabile privind performanta,
pot furniza informatii utile cu privire la rezultate si pot contribui la imbunatatirea
viitoarelor sisteme. Evaluarile ex post de inalta calitate contribuie la evaluarea
indeplinirii obiectivelor de politica.

Sistemele de monitorizare nu produc suficiente informatii cu privire la performanta la
nivelul UE

Politica de coeziune dispune de un sistem vast de monitorizare a performantei,
care consta in indicatori comuni si in indicatori specifici fiecarui program. Acestia
masoard in principal realizirile. in perioada 2014-2020, programele operationale au
fost monitorizate prin intermediul a aproximativ 9 000 de indicatori diferiti.

Tn majoritate, era vorba de indicatori specifici programelor, care nu puteau fi deci
agregati la nivelul UE. Statele membre au definit 7 880 de indicatori specifici
programelor in programele lor de coeziune pentru perioada 2021-2027.

Monitorizarea bazata pe indicatori comuni permite masurarea contributiei fondurilor
politicii de coeziune la obiectivele UE si compararea valorilor indicatorilor la nivel de
program. Fondurile politicii de coeziune utilizeaza insa un numar limitat de indicatori
comuni pentru a masura performanta globala la nivelul UE. Numarul acestor indicatori
a crescut de la 87 pentru perioada de programare 2014-2020 la 234 pentru 2021-2027.
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Nu exista nicio cerinta legala explicita a UE sa se defineasca indicatori de
performanta pentru operatiunile selectate. La nivel de proiect, obtinerea de rezultate
are o influenta asupra nivelului de finantare din partea UE in doar foarte putine cazuri.
De exemplu, in Raportul sdu anual pe 202323, Curtea a identificat doud cazuri in care
angajamentul de a atinge tintele de performanta incluse in acordurile de grant nu
a fost in niciun fel monitorizat. In urma auditurilor sale, Curtea a constatat cd procesele
de selectie a proiectelor nu sunt concepute pentru a se concentra asupra contributiei
potentiale a proiectelor propuse la obiectivele programului. Prin urmare,
monitorizarea nu poate tine seama in mod suficient de contributia proiectelor la
rezultate si la obiectivele programului, ci se axeaza in schimb pe realizari si pe
cheltuieli. De reguld, performanta insuficientd nu conduce la sanctiuni financiare®*.

n ceea ce priveste selectia operatiunilor din perioada de programare 2021-2027,
RDC impune autoritatilor de management sa stabileasca o ordine de prioritate
a operatiunilor care sa asigure maximizarea contributiei lor la obiectivele
programului®. Nu este inca clar dac3, in practicd, aceasta dispozitie contribuie la
selectarea celor mai performante proiecte.

Rapoartele Curtii evidentiaza adesea deficiente la nivelul sistemelor de
monitorizare, care ingreuneaza masurarea progreselor inregistrate si a contributiei
fondurilor de coeziune la obiectivele programelor. Deficientele variaza de la lipsa
indicatorilor (in special a celor care masoara rezultatele) care reflecta contributia la
domenii specifice sprijinite de fondurile politicii de coeziune pana la lipsa tintelor sau
utilizarea inconsecventa a indicatorilor existenti (caseta 12).

8 Raportul anual pe 2023, punctele 6.39-6.41 si recomandarea 6.3.

8 Documentul de analizd nr. 08/2019 (document de informare), punctele 56, 65-66, 69, 101 si
103; Raportul special nr. 21/2018, punctul 75 si recomandarea 1.

8 Articolul 73 alineatul (1) din Regulamentul (UE) 2021/1060.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/brp_performance_orientation_in_cohesion/brp_performance_orientation_in_cohesion_ro.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_21/SR_PROJECT_PERFORMANCE_RO.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
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Caseta 12

Exemple de monitorizare insuficienta

Indicatorii utilizati pentru monitorizarea economiei circulare acopera numai
colectarea si prelucrarea deseurilor, fara sa aduca informatii specifice privind
proiectarea circulara a produselor. Nici Comisia, nici autoritatile din statele
membre selectate nu dispuneau de informatii cu privire la contributia adusa la
obiectivele Planului de actiune privind economia circulara de cele peste 1 000 de
proiecte finantate de FEDR in domeniul economiei circulare®®.

Regulamentul privind FSE nu prevedea un indicator comun de rezultat referitor la
persoanele aflate in somaj de lunga durata, desi acest domeniu era o prioritate
pentru cheltuielile din FSE. Statele membre au raportat informatii cu privire la
rezultatele obtinute prin intermediul indicatorilor specifici programelor, acolo unde
existau astfel de indicatori. Doua dintre cele patru programe operationale auditate
nu dispuneau de indicatori de rezultat specifici programului care sa reflecte
rezultatele obtinute Th ceea ce priveste participantii (172 445 si, respectiv, 27 395)%’.

Centrul Comun de Cercetare a remarcat, de asemenea, ca sunt necesari indicatori

si tinte adecvate, sustinuti de date exacte, pentru a evalua performanta in mod fiabil.

Acesta a subliniat ca programele aferente FEDR au avut dificultati importante la

stabilirea unor obiective realiste, marea majoritate facand obiectul unor revizuiri

frecvente si semnificative. Centrul a evidentiat totodata necesitatea de a defini

indicatorii intr-un mod mai riguros si de a limita modificarile la circumstante

clar specificate®®.

86

87

88

Raportul special nr. 17/2023, punctele Il si 61-63.
Raportul special nr. 25/2021, punctele 63-71 si 78.

Molica, F., Marques Santos, A. si Conte, A., ,,Can a more performance-based setting bring
additional efficiency to EU cohesion policy?”, in Joint Research Centre Working Papers on
Territorial Modelling and Analysis, nr. 12/2023.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-17/SR-2023-17_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_25/SR_Long-term_unemployment_RO.pdf
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Rezultatele evaluarilor nu sunt disponibile Ia timp pentru a fundamenta propunerile
legislative

n cadrul politicii de coeziune, evaludrile se concentreazd pe impactul fondurilor
asupra celor cinci obiective de politica si examineaza eficacitatea, eficienta, relevanta,
coerenta si valoarea addugata europeanad a fiecarui fond®’, in conformitate cu
principiul Comisiei , evaluare inainte de actiune”°°.

Comisia ar fi trebuit sa publice pana la sfarsitul anului 2024 urmatoarele doua
evaluari ale fondurilor politicii de coeziune, care sunt importante pentru a sta la baza
cadrului juridic post-2027:

— evaluarea ex posta perioadei de programare 2014-2020, in care trebuia
examinata eficacitatea si eficienta fondurilor si contributia acestora la strategia
UE pentru o crestere inteligentd, durabild si favorabild incluziunii®'; si

— evaluarea intermediara pentru perioada de programare 2021-2027, care urma sa
acopere eficacitatea, eficienta, relevanta, coerenta si valoarea adaugata
europeand a fondurilor®?,

Niciuna dintre aceste evaluari nu a fost publicata in termenul prevazut de dispozitiile
legale.

n plus, calitatea evaludrii depinde de fiabilitatea si disponibilitatea datelor.
Curtea a observat in trecut ca utilitatea evaluarilor este redusa daca acestea nu se
bazeaza pe suficiente dovezi fiabile sau pe date de buna calitate obtinute din
monitorizare®. Tn general, sistemul de evaluare al Comisiei este bine conceput,
in conformitate cu orientarile acesteia privind o mai buna legiferare. Indisponibilitatea
datelor, partial din cauza naturii pe termen lung a unor investitii, dar si din cauza
deficientelor sistemelor de monitorizare, reprezinta insa o problema majora care
impiedicd evaludri eficace bazate pe dovezi®.

8 Articolele 44 si 45 din Regulamentul (UE) 2021/1060.

% SWD(2021) 305, capitolul lll, p. 24.

9 Articolul 57 din Regulamentul (UE) nr. 1303/2013.

92 Articolul 45 alineatul (1) din Regulamentul (UE) 2021/1060.
93

Documentul de analiza nr. 08/2019 (document de informare), punctele 107 si 112-113.

% Raportul special nr. 16/2018, punctele 52-55, 83 si 91.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
https://commission.europa.eu/document/download/d0bbd77f-bee5-4ee5-b5c4-6110c7605476_en?filename=swd2021_305_en.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02013R1303-20240301
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/brp_performance_orientation_in_cohesion/brp_performance_orientation_in_cohesion_ro.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_16/SR_BETTER_REGULATION_RO.pdf
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Provocari in ceea ce priveste promovarea orientarii catre performanta
prin intermediul modelului MRR

Platile din MRR catre statele membre sunt conditionate de indeplinirea
satisfacatoare a unor jaloane si tinte convenite anterior, care masoara progresele
inregistrate in directia finalizarii reformelor si a investitiilor. Curtea a concluzionat
ca aceasta abordare nu este suficienta pentru a face din MRR un instrument bazat
pe performanta®. De fapt, accentul este pus pe progresele in punerea in aplicare,
deoarece jaloanele si tintele, precum si indicatorii comuni se axeaza in principal pe
realizari’®. Curtea a observat, de asemenea, ca rezultatele in ceea ce priveste
abordarea provocarilor structurale prin reforme si investitii si contributia la obiectivele
UE sunt deocamdata limitate®’.

Corelarea platilor cu jaloanele si tintele, si nu cu costurile suportate, a necesitat
proceduri noi sau adaptate. Riscurile legate de fiabilitatea datelor persista insa,
in special la nivelul destinatarilor finali®®.

MRR marcheaza prima implementare pe scara larga a modelului FNLC, dar Curtea
a observat o serie de deficiente in aplicare. Printre acestea se numara accentul slab
pus pe performanta reald, precum si probleme legate de asigurarea raspunderii si de
transparenta utilizdrii finantarii. In consecintd, in pofida potentialului finantarii bazate
pe performanta, experienta MRR evidentiaza ca trebuie ameliorat modul in care
viitoarele instrumente vor utiliza modelul FNLC.

% Documentul de analizd nr. 02/2025, punctele 10-14.
% Raportul special nr. 26/2023, punctele 27, 35-36 si 48.
9 Documentul de analizd nr. 02/2025, punctele 91-102.

% Raportul special nr. 26/2023, punctele VI, 57-63 si 98-99.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-02/RV-2025-02_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-02/RV-2025-02_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_RO.pdf
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n calitate de auditor extern al finantelor UE, Curtea are, in temeiul TFUE,
obligatia de a raporta in fiecare an cu privire la executia bugetului UE. Raportul anual
publicat de Curte prezinta declaratia sa de asigurare cu privire la fiabilitatea conturilor
UE si la utilizarea bugetului UE in conformitate cu normele si reglementarile aplicabile.
Timp de multi ani, activitatea desfasurata de Curte in vederea declaratiei de asigurare
a aratat ca coeziunea este domeniul bugetar al UE cu cea mai mare rata de eroare®.
Cheltuielile implica in principal rambursarea costurilor declarate. Beneficiarii trebuie
sa prezinte cereri de rambursare a costurilor pe care le-au suportat, insotite de
documente justificative. Costurile implicate si actiunile corespunzatoare trebuie sa
respecte normele adesea complexe de la nivelul UE si de la nivel national (cum ar fi
cele privind eligibilitatea, achizitiile publice si ajutoarele de stat).

Tn cadrul gestiunii partajate, autoritatile nationale si regionale (ale statelor
membre) transmit Comisiei liste cu platile pe care le-au efectuat si pe care le considera
eligibile pentru finantare din partea UE. Ele furnizeaza, de asemenea, o asigurare cu
privire la regularitatea acestor plati, pe baza sistemelor de control pe care le aplica.
Comisia ramburseaza apoi statelor membre aceste cheltuieli.

Controlul intern al Comisiei pentru cheltuielile din cadrul politicii de coeziune face
obiectul abordarii ,auditului unic”. Aceasta abordare consta intr-un cadru de asigurare
in care fiecare nivel de control (in statele membre si de catre Comisie) se bazeaza pe
controalele efectuate la nivelurile de mai jos, cu conditia ca aceasta activitate sa fie
fiabila. Scopul este de a gestiona riscul de nereguli, mentinand Tn acelasi timp costul
verificarii cheltuielilor UE la un nivel acceptabil si reducand la minimum sarcina
administrativa a entitatilor auditate. Fjgura 6 prezinta principalele procese de asigurare
si de control din domeniul coeziunii.

9 Raportul anual pe 2023, punctul 1.14; Raportul anual pe 2022, punctul 1.14; Raportul anual
pe 2021, punctul 1.18; Raportul anual pe 2020, punctul 1.17; Raportul anual pe 2019,
punctul 1.18; Raportul anual pe 2018, punctul 1.29.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2021/annualreports-2021_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2021/annualreports-2021_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2020/annualreports-2020_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2019/annualreports-2019_RO.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2018/annualreports-2018_RO.pdf
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Figura 6 — Controlul intern al cheltuielilor din domeniul coeziunii
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Sursa: Curtea de Conturi Europeand, pe baza Regulamentului (UE) nr. 1303/2013.

Cadrul de asigurare nu este inca pe deplin eficace

Comisia ar trebui sa aiba asigurarea ca sistemele de gestiune si control
functioneaza in mod eficace. Eficacitatea cadrului de asigurare depinde insa de
capacitatile autoritatilor si ale organismelor implicate in sistemele de gestiune si
control ale statelor membre. Prin urmare, in exercitarea responsabilitatii sale globale
pentru legalitatea si regularitatea cheltuielilor UE, Comisia depinde in mare masura de
cat de eficace functioneazd autoritatile statelor membre’°. Prin rolul sdu de
supervizare, ea trebuie sa se asigure ca fondurile UE sunt utilizate in conformitate cu
normele aplicabile'®*.

190 pocumentul de analizd nr. 03/2024, punctul 9.

101 Articolul 63 alineatul (8) din Regulamentul (UE, Euratom) 2024/2509.
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Curtea a concluzionat ca nivelurile de eroare pe care le-a identificat si raportat
pentru perioada de programare 2007-2013 au fost mult mai scazute decat in perioada

103 recentd a Curtii arata ca nivelurile de eroare

anterioara'®?. Analiza multianual
pentru perioada 2014-2020 au fost mai scazute decat in perioada 2007-2013, dar au
ramas peste pragul de 2 % specificat de legislatie'®*. Altfel spus, cadrul de asigurare nu
este incd pe deplin eficace. in ultimii doi ani, rata de eroare estimata de Curte a fost cu
mult peste pragul de 2 %. in rapoartele sale anuale'®®, Curtea a observat ci mai multi
factori au exercitat o presiune suplimentara asupra administratiilor statelor membre si
au sporit riscul pentru capacitatea acestora de a asigura regularitatea cheltuielilor.
Acesti factori includeau disponibilitatea unor resurse suplimentare considerabile din
REACT-EU si sfarsitul perioadei de eligibilitate pentru perioada 2014-2020. Figura 7
prezinta nivelurile de eroare estimate de Curte pentru cheltuielile in domeniul

coeziunii incepand din 2010.

Figura 7 — Nivelurile de eroare estimate de Curte pentru cheltuielile
in domeniul coeziunii, 2010-2023
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Sursa: Curtea de Conturi Europeana.

192 Raportul special nr. 17/2018, punctele 80-81.
193 Documentul de analizad nr. 03/2024, punctele 30-33.
104 Articolul 28 alineatul (11) din Regulamentul delegat (UE) nr. 480/2014 al Comisiei.

195 Raportul anual pe 2023, punctul 6.17; Raportul anual pe 2022, punctul 6.17.
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https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_RO.pdf
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Verificarile efectuate de autoritatile de management cu privire la cererile de
finantare din partea UE joaca un rol esential in efortul de a asigura regularitatea
cheltuielilor din domeniul coeziunii. Constatarile de audit ale Curtii (caseta 13),
impreuna cu rezultatele controalelor efectuate de autoritatile de audit si de Comisie,
demonstreaza ca, in ansamblu, autoritatile de management nu reusesc inca sa
atenueze suficient riscul inerent ridicat de eroare la nivelul cheltuielilor din domeniul
coeziunii. O mare parte din erorile identificate de Curte ar fi putut si ar fi trebuit sa fie
detectate si corectate de acestea. Curtea a evidentiat deci aceste deficiente in cadrul
controalelor de nivel primar si necesitatea ca Comisia si statele membre sa acorde mai
multa atentie eficacitatii verificarilor efectuate de autoritatile de management'°®,

Caseta 13

Erori tipice detectate de Curte

Analiza multianuala a Curtii (Documentul de analiza nr. 03/2024) arata ca aceasta
a identificat in mod repetat erori in cadrul platilor. Erorile respective raman
nedetectate la nivelul statelor membre, in pofida controalelor administrative si

a altor verificari. Curtea a analizat rezultatele auditurilor sale din

perioada 2018-2022, cu accent pe tipul si cauza erorilor. Erorile tipice includ
cheltuieli si proiecte neeligibile, precum si nerespectarea normelor privind
ajutoarele de stat si a celor privind achizitiile publice. Aceste erori au cea mai mare
pondere in nivelul de eroare estimat'®’.

De-a lungul anilor, Curtea a identificat, de asemenea, diferite tipuri de deficiente
in activitatea autoritatilor de audit, cu niveluri variabile de gravitate. De exemplu,
verificarile realizate de aceste autoritati nu acopera in mod suficient aspecte
importante, cum ar fi frauda, conflictele de interese si ajutoarele de stat. Verificarile
privind selectarea proiectelor si criteriile de eligibilitate prezentau si ele deficiente.
Majoritatea erorilor relevate de Curte ar fi putut fi detectate Tn urma controalelor
efectuate de autoritatile de audit cu privire la aceleasi operatiuni. Masura in care
Comisia se poate baza pe rezultatele activitatii acestor autoritati de audit este deci
108

limitata!“®. Curtea a recomandat autoritatilor de audit sa imbunatateasca modul in

care isi planifica, desfasoara si documenteaza activitatea de audit.

1% Documentul de analizd nr. 03/2024, punctele 48-49 si 152.
197" Ibidem, punctele 71 si 83.

198 Jbidem, punctele 56 si 59.
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Comisia examineaza pe baza de documente rezultatele de audit raportate de
autoritatile de audit si desfasoara audituri de conformitate in urma unei analize
a riscurilor. Curtea a concluzionat ca auditurile de conformitate efectuate de Comisie
sunt cel mai eficace element in detectarea neregulilor care nu au fost identificate in
urma controalelor anterioare. Totusi, Comisia ar putea obtine un impact mai mare prin
cresterea numarului acestor audituri (Tn prezent, aproximativ 40 pe an),
pentru a acoperi mai bine multitudinea de autoritati implicate'®.

Curtea a conchis ca este nevoie de imbunatatiri suplimentare ale moduluiin
care cadrul de asigurare este pus in aplicare de autoritatile statelor membre si de
Comisie. Atat Comisia, cat si statele membre ar trebui sa acorde mai multa atentie
asigurarii eficacitatii controalelor efectuate de autoritatile de management si de cele
de audit. Printre provocarile cu care se confrunta Comisia se numara clarificarea
aspectelor pentru care baza legald nu este suficient de clara (propunand, de exemplu,
modificarea normelor) si munca de convingere pe langa statele membre pentru ca
acestea sa nu mai adauge norme nationale mai exigente decat legislatia UE*'°,

Atat cadrul de asigurare din domeniul coeziunii, cat si cadrul de
conformitate aplicabil MRR prezinta deficiente

Finantarea pentru politica de coeziune se bazeaza in principal pe rambursarea
costurilor suportate in cadrul proiectelor sprijinite. in cazul MRR, se procedeazi diferit:
Comisia plateste statelor membre fonduri pentru indeplinirea satisfacatoare a jaloanelor
si a tintelor, pe baza realizarilor obtinute, dar respectarea normelor UE si a celor
nationale in ceea ce priveste cheltuielile suportate de destinatarii finali si de organismele
de punere in aplicare nu este o conditie pentru ca statele membre sa primeasca plati din
MRR. Statele membre trebuie sa aplice sisteme de control eficace, care sunt verificate de
Comisie. Curtea a constatat ca Comisia si-a Tmbunatatit auditurile Tn materie, dar nu era
inca Tn masura sa ofere o asigurare suficienta cu privire la functionarea eficace a acestor
sisteme. In plus, s-a observat ¢ aceasta nu poate efectua corectii pentru inclciri
individuale ale normelor privind achizitiile publice, cu exceptia cazurilor de nereguli
grave (cum ar fi frauda, coruptie, conflict de interese si dubla finantare) care nu au fost
remediate de statul membru. Cu alte cuvinte, platile din MRR pot fi efectuate integral
chiar si dacd s-au comis nereguli in materie de achizitii publice**".

199 Jbidem, punctele VI, 67-68 si 154.
10 ypidem, punctele 149-150, 152-153 si 157.

1 Documentul de analizd nr. 02/2025, punctele 58-62 si 72.
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Tntrucat modelul de implementare al MRR (inclusiv conditiile de plat3) diferd de
modelul aplicat in politica de coeziune, auditurile Curtii cu privire la regularitatea
fondurilor si, Tn consecinta, rezultatele obtinute in urma acestora nu sunt direct
comparabile. Tn orice caz, Curtea a identificat deficiente in sistemele de control ale
statelor membre atat pentru fondurile politicii de coeziune, cat si pentru MRR.

Dupa cum se aratad in documentul de analiza al Curtii privind invatamintele care
trebuie desprinse din MRR, cadrul de conformitate aplicabil MRR si normele privind
protectia intereselor financiare ale UE nu sunt suficient de solide. Acest document
a subliniat ca este esential ca viitoarele instrumente sa nu fie concepute si puse in
aplicare intr-un mod care sa aduca atingere obligatiei raspunderii de gestiune si
transparentei. Astfel de riscuri pot fi atenuate daca, printre altele: (i) statele membre
dispun de sisteme de control adecvate inainte de inceperea punerii in aplicare;

(i) conditiile pentru ca statele membre sa primeasca plati includ respectarea normelor
UE si a normelor nationale; si (iii) actiunile corective in caz de incalcare a normelor UE
si a celor nationale sunt definite de Comisie si sunt aplicate in mod uniform tuturor
statelor membre!*?.

Prezentul document de analiza a fost adoptat de Curtea de Conturi la Luxemburg, in
sedinta sa din 12 iunie 2025.

Pentru Curtea de Conturi

Tony Murphy
Presedinte

112 Documentul de analizd nr. 02/2025, punctele 15-19.
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Anexe

Anexa | — Ponderea politicii de coeziune ca procent din
investitiile publice per stat membru (2014-2020)
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Sursa: Curtea de Conturi Europeanad, pe baza datelor Comisiei.

53



54

Prezenta anexa contureaza o imagine de ansamblu a discutiei privind modul in care
politica de coeziune a contribuit la cresterea regionala si la convergenta economica,
precum si la combaterea inegalitatilor sociale si economice din UE. Curtea a examinat
analizele realizate de Comisie, de Parlamentul European si de OCDE, cercetarile
academice in domeniu si instrumente de modelare macroeconomica. La sfarsit sunt
prezentati principalii factori care au un impact asupra eficacitatii politicii de coeziune.

Contributia la reducerea disparitatilor economice

n ultimii 30 de ani, impactul politicii de coeziune a generat discutii academice si
strategice substantiale. In literatura de specialitate au fost utilizate diferite abordari
conceptuale si analitice, rezultatul fiind o varietate de constatari care ilustreaza lipsa
unui consens clar cu privire la eficacitatea generala a acestei politici. Simularile
macroeconomice indica, in general, efecte pozitive, dar rezultatele acestora depind de
ipotezele utilizate. Tn acelasi timp, analizele empirice au produs rezultate mixte,
recunoscand dificultatile care exista in incercarea de masurare a impactului. Cu toate
acestea, numerosi specialisti subliniaza potentialul politicii de a genera beneficii
considerabile, cu conditia ca premisele necesare unei puneriin aplicare eficace sa fie
indeplinite?.

L Crescenzi, R. si Giua, M., Different approaches to the analysis of EU Cohesion Policy, 2016,

p. 21-23; Darvas, Z. et al., ,European Union cohesion project characteristics and regional
economic growth”, in Bruegel Working Paper, 2021, p. 2-3; Darvas, Z. et al., Effectiveness of
cohesion policy, Departamentul de politici bugetare al Parlamentului European, 2019, p. 9

si p. 24-26; Amendolagine, V. et al., ,,The impact of European Cohesion Policy: a spatial
perspective”, in Journal of Economic Geography, vol. 24, nr. 4, 2024; Crucitti, F. et al,, ,, The
Impact of the 2014-2020 European Structural Funds on territorial cohesion”, in Regional
Studiies, vol. 58, nr. 8, 2024.


https://www.taylorfrancis.com/chapters/oa-edit/10.4324/9781315401867-3/different-approaches-analysis-eu-cohesion-policy-riccardo-crescenzi-mara-giua
https://www.bruegel.org/system/files/wp_attachments/WP-2021-02-Cohesion.pdf
https://www.bruegel.org/system/files/wp_attachments/WP-2021-02-Cohesion.pdf
https://www.bruegel.org/sites/default/files/wp-content/uploads/2019/06/cohesionpolicyep.pdf
https://www.bruegel.org/sites/default/files/wp-content/uploads/2019/06/cohesionpolicyep.pdf
https://academic.oup.com/joeg/article-abstract/24/4/477/7635397?redirectedFrom=fulltext
https://academic.oup.com/joeg/article-abstract/24/4/477/7635397?redirectedFrom=fulltext
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/00343404.2023.2243989
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/00343404.2023.2243989
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Tn ceea ce priveste cresterea PIB-ului in UE, Comisia raporteazd c&, in ansamblu,
politica de coeziune a avut un impact pozitiv in ultimele doua decenii. Cele mai mari
cresteri au fost observate in unele dintre regiunile mai putin dezvoltate in trecut,
in special in cele din statele membre care au aderat la UE dupa 2004. Tn schimb, mai
multe regiuni din sudul Europei au inregistrat perioade de crestere negativa a PIB-ului,
n special dupd criza financiara din 2008, dar aceasta tendinta s-a inversat recent?.

Convergenta economica intre regiunile din UE a fost inegala. Un indicator-cheie
utilizat pentru a evalua cat de mult variaza intre regiuni PIB-ul pe cap de locuitor este
»coeficientul de variatie”. O scadere a acestui coeficient indica o reducere
a disparitatilor (adica o convergenta), in timp ce o crestere indica disparitati mai mari.
Tntre 2000 si 2022, acest indicator a ardtat ca disparitatile regionale in ceea ce priveste
PIB-ul pe cap de locuitor au scazut considerabil in UE-27, dar au crescut usor in UE-15
dupa 2009 (figura 1). Aceasta imbunatatire de ansamblu a fost deci determinata in
mare masurd de convergenta in sens ascendent a regiunilor din estul Europei?.

Figura 1 — Diferentele regionale in UE-27 si UE-15 in ceea ce priveste
PIB-ul pe cap de locuitor (SPC)
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Note: SPC = standardul puterii de cumparare. Disparitatile regionale sunt masurate la nivelul regiunilor
NUTS-2.

Sursa: Curtea de Conturi Europeana, pe baza datelor Comisiei.

2 SWD(2024) 79, p. 3 si 12; Al 9-lea raport privind coeziunea, p. 2-5.

3 Al 9-lea raport privind coeziunea, p. 5-12.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:52024DC0149
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/reports/cohesion9/9CR_Report_FINAL.pdf
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/reports/cohesion9/9CR_Report_FINAL.pdf
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Modelele de convergenta economica reflectd dinamici nationale diverse.
De exemplu, o crestere mai puternica in regiunile-capitala ale statelor membre din
est intensificd adesea disparititile din tarile respective. In Portugalia, convergenta
regionala a fost rezultatul unei cresteri mai lente in trecut in regiunile cu performante
anterioare ridicate. In Franta, in schimb, adancirea disparitatilor regionale a fost legat3
de o crestere mai lenta a PIB-ului pe cap de locuitor in regiunile care aveau initial un
PIB mai scazut®.

Comisia estimeaza ca politica de coeziune va continua sa aiba un efect economic
pozitiv durabil in ansamblu. Pe baza modelului RHOMOLO, se preconizeaza ca PIB-ul UE
ar putea creste cu 0,9 % pana in 2030 si cu inca 0,6 % pana in 2043 datorita investitiilor
realizate prin politica de coeziune in perioadele 2014-2020 si 2021-2027. Se anticipeaza
ca acest impact pozitiv asupra PIB-ului va fi deosebit de benefic pentru tarile care
primesc fonduri importante in cadrul politicii de coeziune, dar si pentru tarile mai
dezvoltate, datorita cresterii activitatii economice ca urmare a exporturilor mai mari°.

Abordarea inegalitatilor sociale si economice la nivel regional

Regiunile mai putin competitive pot detine un important potential economic
nevalorificat. Pe de alta parte, atunci cand astfel de regiuni se confrunta cu o stagnare pe
termen lung, obstacolele structurale ingreuneaza redresarea economica, crearea de
locuri de munca sau imbunatatirea nivelului de trai. Daca nu sunt abordate, disparitatile
limiteaza perspectivele sociale si economice. De-a lungul timpului, lipsa de progrese se
poate transforma intr-un ciclu de stagnare (cunoscut sub numele de ,,capcana
a dezvoltarii”), caracterizat de o productivitate scazuta si de crearea limitata de locuri de
muncd, precum si de o capacitate de inovare insuficienta. Tn plus, astfel de regiuni pot
dezvolta o dependenta nesustenabild de finantarea din bugetul national si de la UE®.

4 Ibidem, p. 9.
> [bidem, 2024, p. XVIII.

Forging a sustainable future together — Cohesion for a competitive and inclusive Europe,
Raport al Grupului la nivel inalt privind viitorul politicii de coeziune, 2024, p. 7-8, 13 si 25;
Diemer, A. et al,, ,, The Regional Development Trap in Europe”, in Economic Geography,
vol. 98, nr. 5, 2022; Promoting Growth in All Regions, OCDE, 2012, p. 15-16, 19 si 43.


https://joint-research-centre.ec.europa.eu/scientific-activities-z/territorial-data-analysis-and-modelling-tedam/regional-holistic-model-rhomolo_en
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/reports/cohesion9/9CR_Report_FINAL.pdf
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/c6e97287-cee3-11ee-b9d9-01aa75ed71a1/language-en
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/00130095.2022.2080655
https://www.oecd.org/en/publications/promoting-growth-in-all-regions_9789264174634-en.html
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Capcanele dezvoltadrii pot afecta nu numai regiunile mai putin dezvoltate, ci si
zonele mai bogate care cunosc dificultati in mentinerea competitivitatii si a cresterii
economice. Acestea sunt deosebit de raspandite in zonele rurale si industriale.
Investitiile realizate in orase au stimulat dezvoltarea economica a acestora, dar ele au
accentuat totodata disparitatile intraregionale, prin faptul ca alte zone din regiune
raman in urma. Experienta arata ca regiunile din Europa Centrala si de Est au evitat in
cea mai mare parte capcanele dezvoltarii. Totusi, pe masura ce trec la un nivel mediu
al veniturilor, cresterea lor economica risca sa incetineascd, agravand astfel pericolul
de a cadea intr-o capcana a dezvoltarii’.

Politica de coeziune este afectata si de transformarile majore actuale, inclusiv de
tranzitia verde si cea digitala, de schimbarile demografice, de crize precum razboiul de
agresiune al Rusiei in Ucraina si de incertitudinile globale tot mai mari, cum ar fi
tensiunile comerciale, provocarile in materie de competitivitate si presiunile
geopolitice. intrucat aceste probleme nu afecteazi toate regiunile in mod egal, studiile
existente subliniaza ca este foarte important sa se evite adancirea inegalitatilor®.

Conditii care influenteaza impactul politicii de coeziune

Devine tot mai evident ca rezultatul politicii regionale depinde in mare masura de
conditiile in care aceasta este pusa Tn aplicare, inclusiv de calitatea institutiilor nationale
si regionale, de tipul de capital uman disponibil in regiune si de alte resurse teritoriale.
Acesti factori pot influenta eficacitatea fondurilor politicii de coeziune si pot explica
partial variatia rezultatelor politicii de coeziune intre diferitele regiuni si state membre®.

" Forging a sustainable future together — Cohesion for a competitive and inclusive Europe,

p. 13; Diemer, A. et al., The Regional Development Trap in Europe; Filippetti, A. si
Spallone, R., Chapter 9. Cohesion Policy for Escaping the Middle-Income Trap, 2023.

The future of EU cohesion: Scenarios and their impacts on regional inequalities - Cost of
non-Europe, EPRS, 2024, p. 1-5, 19; McCann, P. si Ortega-Argilés, R., £EU Cohesion Policy:
The past, the present and the future, 2021, p. 21-23.

Fratesi, U. si Wishlade, F., , The impact of European Cohesion Policy in different contexts”,
in Regional Studies, vol. 51, nr. 6, 2017, p. 819; Di Caro, P. si Fratesi, U., One policy,
different effects: Estimating the region-specific impacts of EU cohesion policy, 2021, p. 309;
Fratesi, U., ,Constraining and Enabling Factors of a Successful Regional Policy in Europe”,
in ZEW Discussion Papers, nr. 24-048, 2024, p. 2.


https://www.worldbank.org/en/country/mic/overview
https://www.worldbank.org/en/country/mic/overview
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/c6e97287-cee3-11ee-b9d9-01aa75ed71a1/language-en
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/00130095.2022.2080655
https://www.degruyterbrill.com/document/doi/10.1515/9781805391821-013/html
https://www.degruyterbrill.com/document/doi/10.1515/9781805391821-013/html
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2024/762854/EPRS_STU(2024)762854_EN.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2024/762854/EPRS_STU(2024)762854_EN.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2024/762854/EPRS_STU(2024)762854_EN.pdf
https://research.manchester.ac.uk/en/publications/eu-cohesion-policy-the-past-the-present-and-the-future
https://research.manchester.ac.uk/en/publications/eu-cohesion-policy-the-past-the-present-and-the-future
https://research.manchester.ac.uk/en/publications/eu-cohesion-policy-the-past-the-present-and-the-future
https://www.tandfonline.com/doi/epdf/10.1080/00343404.2017.1326673?needAccess=true
https://onlinelibrary.wiley.com/doi/full/10.1111/jors.12566
https://onlinelibrary.wiley.com/doi/full/10.1111/jors.12566
https://onlinelibrary.wiley.com/doi/full/10.1111/jors.12566
https://www.econstor.eu/bitstream/10419/300676/1/1897314760.pdf
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Printre factorii care influenteaza eficacitatea fondurilor de coeziune, calitatea
institutionala — adica cat de bine functioneaza administratia nationala si regionala si
guvernanta — este un determinant important al succesului. Regiunile cu institutii
publice eficace utilizeaza mai bine fondurile UE, respecta cerintele de reglementare si
isi ating obiectivele de dezvoltare®. In plus, respectarea statului de drept de cétre
institutii publice responsabile si transparente este fundamentala pentru punerea in
aplicare eficace si eficientd a politicilor*®.

Capitalul uman (masurat ca ponderea fortei de munca cu cel putin studii liceale)
este un alt factor-cheie pentru succesul finantarii prin politica de coeziune. In zonele
mai putin dezvoltate, imbunatatirea capitalului uman este considerata esentiala
pentru cresterea economica’’.

Capitalul teritorial — setul mai larg de active publice si private aflate la dispozitia
unei regiuni — influenteaza, de asemenea, eficacitatea cu care politica de coeziune
produce rezultate. Aceste active variaza de la infrastructura la retele locale si
ecosisteme de inovare. Cercetarile arata ca investitiile in infrastructura realizate prin
fondurile politicii de coeziune functioneaza cel mai bine atunci cand regiunile au active
,s0ft” puternice, cum ar fi cunostinte, capital social si calitate institutionala*>.

9" Mendez, C. si Bachtler, J. The quality of government and administrative performance

explaining Cohesion Policy compliance, absorption and achievements across EU regions,
2024, pp. 696, 698; Becker et al., Absorptive Capacity and the Growth and Investment
Effects of Regional Transfers: A Regression Discontinuity Design with Heterogeneous
Treatment Effects, 2012, p. 2-3.

1 Rodriguez-Pose, A. si Garcilazo, E., ,Quality of Government and the Returns of Investment:

Examining the Impact of Cohesion Expenditure in European Regions”, in Regional Studies,
vol. 49, nr. 8, 2015, p. 1276-1277; Kolling, M., , The role of (rule of law) conditionality in
MFF 2021-2027 and Next Generation EU, or the stressed budget”, in Journal of
Contemporary European Studies, 2022, p. 7, 10, 12.

2 Di Caro, P. si Fratesi, U., One policy, different effects: Estimating the region-specific impacts

of EU cohesion policy, 2021, p. 319; Rodriguez-Pose, A. si Ketterer, T., /nstitutional change
and the development of lagging regions in Europe, 2020.

13 Camagni, R. Chapter 7: Territorial capital and regional development: theoretical insights

and appropriate policies, 2019; Fratesi, U. si Perucca, G. ,EU regional development policy
and territorial capital: A systemic approach”, in Papers in Regional Science, vol. 98,
numarul 1, 2019.


https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/00343404.2022.2083593#abstract
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/00343404.2022.2083593#abstract
https://warwick.ac.uk/fac/soc/economics/research/centres/cage/publications/workingpapers/2012/absorptive_capacity_and_the_growth_and_investment_effects_of_regional_transfers_a_regression_discontinuity_design_with_heterogeneous_treatment_effects/
https://warwick.ac.uk/fac/soc/economics/research/centres/cage/publications/workingpapers/2012/absorptive_capacity_and_the_growth_and_investment_effects_of_regional_transfers_a_regression_discontinuity_design_with_heterogeneous_treatment_effects/
https://warwick.ac.uk/fac/soc/economics/research/centres/cage/publications/workingpapers/2012/absorptive_capacity_and_the_growth_and_investment_effects_of_regional_transfers_a_regression_discontinuity_design_with_heterogeneous_treatment_effects/
https://warwick.ac.uk/fac/soc/economics/research/centres/cage/publications/workingpapers/2012/absorptive_capacity_and_the_growth_and_investment_effects_of_regional_transfers_a_regression_discontinuity_design_with_heterogeneous_treatment_effects/
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/00343404.2015.1007933
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/00343404.2015.1007933
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/00343404.2015.1007933
https://doi.org/10.1080/14782804.2022.2059654
https://doi.org/10.1080/14782804.2022.2059654
https://onlinelibrary.wiley.com/doi/full/10.1111/jors.12566
https://onlinelibrary.wiley.com/doi/full/10.1111/jors.12566
https://onlinelibrary.wiley.com/doi/full/10.1111/jors.12566
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/00343404.2019.1608356
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/00343404.2019.1608356
https://www.elgaronline.com/edcollchap/edcoll/9781788970013/9781788970013.00014.xml
https://www.elgaronline.com/edcollchap/edcoll/9781788970013/9781788970013.00014.xml
https://www.elgaronline.com/edcollchap/edcoll/9781788970013/9781788970013.00014.xml
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S1056819023012125
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S1056819023012125
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S1056819023012125
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Pe langa caracteristicile regionale, modul in care politica de coeziune este
coordonata la nivelul UE si la nivelul administratiilor nationale si regionale influenteaza
eficacitatea cu care aceasta produce rezultate. Intr-un sistem de guvernantd pe mai
multe niveluri, o buna coordonare este esentiala'*.

14 Regional Governance in OECD Countries, OECD, 2022, p. 74; Bachtler, J. et al., Chapter 2:
Understanding EU Cohesion Policy, 2013, p. 11-12.


https://www.oecd.org/en/publications/regional-governance-in-oecd-countries_4d7c6483-en.html
https://www.routledge.com/EU-Cohesion-Policy-and-European-Integration-The-Dynamics-of-EU-Budget-and-Regional-Policy-Reform/Bachtler-Mendez/p/book/9780754674214
https://www.routledge.com/EU-Cohesion-Policy-and-European-Integration-The-Dynamics-of-EU-Budget-and-Regional-Policy-Reform/Bachtler-Mendez/p/book/9780754674214
https://www.routledge.com/EU-Cohesion-Policy-and-European-Integration-The-Dynamics-of-EU-Budget-and-Regional-Policy-Reform/Bachtler-Mendez/p/book/9780754674214
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Acronime

CARE: Actiunea de coeziune pentru refugiatii din Europa

CRII: Initiativa pentru investitii ca reactie la coronavirus

EPRS: Directia Generala Servicii de Cercetare Parlamentara
FEDR: Fondul european de dezvoltare regionala

FNLC: finantare nelegata de costuri (financing-not-linked-to-costs)
FSE: Fondul social european

FSE+: Fondul social european Plus

MRR: Mecanismul de redresare si rezilienta

OCDE: Organizatia pentru Cooperare si Dezvoltare Economica
PIB: produs intern brut

PNRR: plan national de redresare si rezilienta

RDC: Regulamentul privind dispozitiile comune

RHOMOLO: Regional Holistic Mode/

TFUE: Tratatul privind functionarea Uniunii Europene
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Glosar

Absorbtie: Partea din fondurile UE alocate unui stat membru, adesea exprimata
procentual, care a fost cheltuitd pentru proiecte eligibile. in contextul Mecanismului de
redresare si rezilienta, masura in care statele membre au primit finantare din MRR din
partea Comisiei pentru indeplinirea satisfacatoare a jaloanelor si a tintelor.

Autoritate de management: autoritate (publica sau privatad) nationald, regionala sau
locald desemnata de un stat membru sa gestioneze un program finantat de UE.

Convergenta: proces prin care economiile cu venituri mai scazute le prind din urma,
in timp, pe cele cu venituri mai mari.

Fondul de coeziune: fond al UE prin care se urmareste reducerea decalajelor
economice si sociale din cadrul Uniunii prin finantarea de investitii in statele membre
al caror venit national brut pe cap de locuitor se situeaza sub 90 % din media UE.

Fondul european de dezvoltare regionala: fond al UE care consolideaza coeziunea
economica si sociala in UE prin finantarea de investitii menite sa reduca dezechilibrele
dintre regiuni.

Fondul social european: fond al UE pentru crearea de oportunitati in materie de
educatie si de ocupare a fortei de munca, precum si pentru ameliorarea situatiei
persoanelor expuse riscului de saracie. inlocuit de Fondul social european Plus.

Mecanismul de redresare si rezilienta: mecanismul de sprijin financiar al UE destinat sa
atenueze impactul economic si social al pandemiei de COVID-19 si sa stimuleze
redresarea, precum si sa raspunda provocarilor pe care le aduce un viitor mai verde

si mai digital.

Optiune simplificata in materie de costuri: abordare utilizata pentru a determina
valoarea unui grant facand apel la metode precum costurile unitare standard,
finantarea la rate forfetare sau sumele forfetare, in loc de costurile efectiv suportate
de beneficiar. Este menita sa reduca sarcina administrativa.

Politica de coeziune: Politica a UE prin care se urmareste reducerea decalajelor
economice si sociale dintre regiuni si dintre statele membre, prin promovarea crearii
de locuri de munca, a competitivitatii intreprinderilor, a cresterii economice,

a dezvoltarii durabile si a cooperarii transfrontaliere si interregionale.

Principiul de ,,a nu prejudicia in mod semnificativ”: principiu potrivit caruia masurile de
investitii ar trebui sa nu aiba un impact negativ major asupra mediului
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Principiul parteneriatului: principiul din cadrul politicii de coeziune care garanteaza
ca autoritatile regionale, locale, urbane si alte autoritati publice, societatea civila,
partenerii economici si sociali si, dupa caz, organizatiile de cercetare si universitatile
sunt implicate in mod util in pregatirea, punerea in aplicare si evaluarea programelor.

Produs intern brut: masura standard a bogatiei unei tari, exprimata prin valoarea
totald a bunurilor si serviciilor produse intr-o anumita perioada de timp (de regul3,
un an) in cadrul economiei tarii respective.

REACT-EU: program din cadrul NextGenerationEU, care ofera finantare suplimentara
pentru programele existente din cadrul politicii de coeziune si pentru Fondul de ajutor
european destinat celor mai defavorizate persoane, cu scopul de a sprijini redresarea
in urma crizei provocate de pandemia de COVID-19, promovand totodata
transformarea verde si pe cea digitala.

Recomandari specifice fiecarei tari: orientari anuale pe care Comisia le adreseaza,
in cadrul semestrului european, fiecarui stat membru in parte cu privire la politicile
sale macroeconomice, bugetare si structurale.

Regulamentul privind dispozitiile comune: regulament care stabileste normele
aplicabile mai multor fonduri ale UE supuse gestiunii partajate, inclusiv celor care
sprijina politica de coeziune a UE.

RHOMOLO: instrument de simulare economica dezvoltat de Comisie si utilizat in
principal pentru a evalua impactul politicii de coeziune a UE, inclusiv efectele
investitiilor regionale si ale reformelor structurale.
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Plamen Petrov, Alejandro Blanco Fernandez, Friedemann Zippel, Paivi Piki,
Calin-lon Chira, Marion Boulard.
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