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CUVÂNT ÎNAINTE 

În România s-a vorbit mult despre dezideratul aderării la Uniunea 
Europeană, dar s-a explicat mai puțin ce înseamnă integrarea europeană. 
Astfel că, odată cu intrarea în Uniunea Europeană, partidele politice şi 
instituțiile statale, chiar şi mediul privat din România s-au întâlnit cu 
procesul integraționist european pe care l-au tratat preponderent ca subiect 
de politică externă în loc să compatibilizeze intern conținutul şi modul de 
operare al politicilor europene. Astfel că, după aproape un ciclu bugetar 
european de șapte ani, performanţele societăţii românești în Uniunea 
Europeană sunt mai degrabă tot la nivelul așteptărilor sporite, adesea 
generând frustrări şi critici izvorâte din miturile necunoașterii şi percepțiile 
politicianiste ale momentului. Politicienii din România au învăţat foarte 
repede metodele greșite ale politicienilor demagogi din alte state membre 
ale Uniunii Europene, aruncând vina asupra Bruxelles-ului pentru toate 
neîmplinirile lor locale şi asumându-şi individual sau partidist succese 
cauzate de aplicarea eficientă a unor politici europene. 

Volumul alcătuit de Drăgan-Orban-Pascariu, Politica de coeziune a UE. 
Determinanți, mecanisme, instrumente, se numără printre puţinele scrieri 
autohtone care abordează politicile publice europene. De altfel, autorii îşi 
încep analiza politicii de coeziune cu o extinsă explicație/prezentare a ceea 
ce Uniunea Europeană definește a fi politici publice europene, cu scopul 
familiarizării actorilor instituționali, academici, economici şi politici de la noi 
cu acest gen de politici. Faptul că şi în exprimările politice interne se 
pronunță destul de rar termenul “politică publică”, chiar şi atunci când se 
face referire la procesul guvernării, demonstrează precaritatea culturii 
politice a actorilor principali de pe scena politicii noastre interne. Din 
această cauză, autorii menționați subliniază importanţa cunoaşterii şi 
aplicării în viața socială şi economică internă nu doar a politicilor publice 
locale/sectoriale, dar şi a politicilor publice europene. Desigur, în primul 
rând cu scopul internalizării acestora şi aplicării lor cât mai eficiente de 
către actorii decizionali români, în colaborare şi coordonare cu colegii lor 
din celelalte state membre şi cu sistemul instituţional al Uniunii Europene.  

Politica de coeziune a Uniunii Europene şi Instrumentele Structurale au 
devenit subiecte sensibile în România ultimilor ani, şi aceasta nu datorită 
vreunui avânt spre inovare şi eficientizare, cât pentru rezultatele modeste 
înregistrate în România, după aderarea la Uniunea Europeană. Sunt sigur 
că această situaţie i-a impulsionat pe autorii volumului de faţă să abordeze 
subiectul politicii europene de coeziune, dimpreună cu o seamă de 
articulaţii ale operării ei. Merită atenţionat asupra ghidajului asocierii 
aplicării politicii de coeziune cu mecanismele Pieței Interne, prin aceasta 
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autorii poziționând corect această politică europeană în complexul 
structural de politici ale Uniunii Europene. Semnalăm şi preocuparea pentru 
prezentarea sistematică a actorilor elaborării şi implementării politicii 
europene de coeziune. Insistenţa asupra aspectului implementării este 
importantă nu doar ca specificitate a acestei politici, dar mai ales ca 
îndrumar pentru implementarea tuturor politicilor publice europene. 

Pe lângă aspectele teoretice şi metodologice prezentate de autorii 
volumului, firește în relație cu politica europeană de coeziune, volumul se 
sprijină, în demersul analitic, pe materialul factual şi experiențele României 
din perioada 2007-2013. Să o spunem deschis, o etapă incipientă în 
parcursul integraționist european al României, dar cu multe semne de 
întrebare în ceea ce privește voința şi capacitatea factorilor decizionali din 
București de a merge convergent cu sensurile benefice ale politicilor 
europene. Motiv pentru care cetăţenii României, ca şi mulţi cetăţeni 
europeni din numeroase state membre, şi-au exprimat nedumerirea, chiar 
nemulțumirea. Căci a devenit de neînțeles cum o ţară ca România, cu 
acute stări de subdezvoltare şi dezechilibre sociale şi teritoriale în 
agravare, să nu utilizeze posibilitățile de a investi Fondurile Structurale în 
programe de dezvoltare economică şi socială a ţării. Iar autorii acestui 
volum atenționează că politica europeană de coeziune şi instrumentele ei 
de aplicare nu trebuie să se îndrepte numai către discrepanţe/decalaje, ci şi 
să contribuie la creșterea competitivității ariilor de intervenție şi a întregii 
Uniuni Europene. Remarcăm şi analiza aplicată asupra politicii de 
dezvoltare regională, o chestiune care a înregistrat numeroase arierate în 
spațiul românesc. 

Lucrarea de faţă nu are doar valenţe analitice extrase din prezent şi trecutul 
nu prea îndepărtat. Autorii propun şi câteva analize prospective, luând ca 
bază de studiu Cadrul Financiar/Bugetar European 2014-2020. Sugerând a 
se trage învăţăminte din experiența managementului Fondurilor Structurale 
în perioada 2007-2013, volumul include câteva capitole despre viitorul 
politicii de coeziune şi înfăţişează unele cazuri de bune practici, cu 
preponderenţă din Polonia. 

Inițiat ca o lucrare cu caracter didactic, volumul Politica de coeziune a UE. 
Determinanţi, mecanisme, instrumente beneficiază de o documentare 
serioasă, fiind util nu numai mediului academic, dar şi celui economic şi 
politic din România. Iar din acest punct de vedere, susțin că este o carte 
necesară şi publicată într-un context național şi european când se dezbate 
insistent acest subiect al politicii europene de coeziune, cu toate conotațiile 
conjuncturale, dar mai ales din perspectiva restructurării post-criză a 
Uniunii Europene şi a întregului Spațiu Public European. 

 Prof. dr. Vasile Puşcaş 
 Catedra Jean Monnet Ad Personam 
 Universitatea „Babeş-Bolyai”, Cluj-Napoca 
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Politicile europene, indiferent de procedura de elaborare, metoda de 
decizie sau categoria de competenţe în care sunt încadrate, sunt, în fapt, 
asimilabile categoriei de politici publice. Deşi analiza politicilor publice este 
extrem de complexă şi nu face obiectul prezentei lucrări, ne propunem 
totuşi în acest capitol introductiv să ne oprim asupra aspectelor esenţiale 
care pot să ne sprijine în înţelegerea rolului pe care politica europeană de 
coeziune (PC) îl “joacă” în procesul de integrare, precum şi a modului de 
elaborare şi aplicare a PC în sistemul de guvernare  multi-nivel, specific 
funcţionării acesteia în cadrul Uniunii Europene. 

1.1. Politicile publice. Concept, stadii, caracteristici 

În general, politicile publice pot fi definite ca reprezentând un ansamblu 
coerent de acţiuni formulate printr-un proces politic specific, adoptate şi 
implementate de o autoritate publică investită cu putere şi legitimitate 
asupra unui domeniu specific al societăţii şi/sau a unui teritoriu, ca răspuns 
la o problemă specifică apărută în sistemele socio-economice. O politică 
publică se prezintă sub forma unui program de acţiune propus de 
autorităţile publice, fiind un răspuns la o situaţie neaşteptată (structurală 
sau conjuncturală) apărută în sistem. 

Politicile publice pot fi grupate într-o varietate de categorii, în funcţie de 
aspectele metodologice vizate. Principalele clasificări identificabile în litera-
tura de specialitate privind politicile publice aplicate la nivel macroeconomic 
sunt:  
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a. Politici de distribuire, de reglementare şi de redistribuire1, în 
funcţie de obiectivul urmărit şi de impact; politicile de distribuire 
urmăresc alocarea resurselor, cele de reglementare stabilirea 
regulilor jocului, cele de redistribuire obiective legate de 
echitate, justiţie socială, solidaritate; 

b. Politici internaţionale, politici regionale şi politici naţionale2, în 
funcţie de nivelul de decizie şi de aplicare; 

c. Politici structurale şi politici conjuncturale; cele structurale 
urmăresc funcţionarea pe termen lung a economiei şi vizează 
oferta, structurile productive, funcţionarea pieţelor, în timp ce 
politicile conjuncturale sunt politici de relansare economică şi de 
asigurare a echilibrului macroeconomic pe termen scurt (spre 
exemplu, politica monetară sau politica fiscală); 

d. Politici sectoriale (agricolă, de turism, industrială) şi politici 
orizontale (mediu, sănătate, cercetare, fiscale), în funcţie de 
sfera de cuprindere şi de acţiune; 

e. Politici liberale şi  politici intervenţioniste, în funcţie de rolul oferit 
statului de intervenţie în funcţionarea pieţei.  
 

Analiza oricărei politici publice trebuie să aibă în vedere aplicarea unei 
metodologii integrate, care să ţină cont de aspecte precum: justificarea 
intervenţiei (dacă şi de ce se intervine), cine intervine (la ce nivel trebuie 
luată decizia şi de către ce autoritate), care este cel mai adecvat sistem de 
intervenţie (tipurile de instrumente, metode de aplicare, acţiuni concrete) şi, 
în final, dacă sistemul de intervenţie aplicat îşi atinge scopul şi la ce costuri 
(o analiză cost-beneficiu). 

1.1.1. Ciclul de viaţă al politicilor publice 

Primul care a pus în discuţie şi a analizat o politică publică sau un program 
guvernamental (conform terminologiei americane), din perspectiva ciclului 
de viaţă, este Harold D. Lasswell (1956). El a propus metoda de analiză a 
politicilor ca proces şi a creat prima “hartă conceptuală” a stadiilor parcurse 
de o politică publică. Lasswell descrie şapte astfel de stadii: informare 
(intelligence), promovare (promotion), recomandare (prescription), invocare 
(invocation), aplicare (application), finalizare (termination) şi evaluare 
(appraisal).  

Dar, cel mai cunoscut şi folosit model de abordare procesuală a unei politici 
publice este cel creat de Charles O. Jones în 1970 şi inclus în lucrarea sa 
“An Introduction to the Study of Public Policy”. Jones împarte procesul 

                                                 
1
 Wallace, H., Pollack, A.M., Young, R.A. (2011), Elaborarea politicilor în Uniunea 

Europeană, Institutul European din România, p. 42. 
2
 Dobrotă, N. (1999), Dicţionar de Economie, Editura Economică, pp. 351-357. 
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politic specific unei politici publice în cinci stadii, fiecare stadiu fiind 
caracterizat printr-un număr specific de activităţi3: 

 Identificarea problemei (problem identification): în acest stadiu, 
problema care va face obiectul unei politici/reformei unei politici deja 
existente este adusă în atenţia guvernului (inclusă în agenda de 
lucru a acestuia). Acest lucru presupune înţelegerea evenimentelor 
şi definirea lor în termeni de problemă publică, interese/nevoi vizate 
şi ierarhizarea acestora, reprezentare şi acces la autorităţi; 

 Dezvoltarea programului (program development): în acest stadiu, 
problema este preluată de guvern şi transformată în “program” sau 
“politică publică”, devenind obiectul acţiunii publice şi fiind astfel 
oficializată (acord politic). Se formulează soluţii pentru problema 
respectivă, pe care guvernul şi le însuşeşte în scopul definirii 
cursului său de acţiune. Etapa este, în fapt, un cumul între etapa 
elaborării soluţiilor şi etapa deciziei propriu-zise; 

 Implementarea programului (program implementation): este etapa 
în care mijloacele, instrumentele prin care vor fi atinse obiectivele 
sunt puse la dispoziţie şi, prin implicarea personalului administrativ, 
politica respectivă este pusă în practică; 

 Evaluarea programului (program evaluation): în acest stadiu sunt 
apreciate rezultatele obţinute, urmare a acţiunilor guvernului. 
Presupune precizarea criteriilor de evaluare, măsurarea datelor 
puse la dispoziţie, analizarea lor; 

 Finalizarea programului (program termination): acţiunea publică 
care a generat politica ajunge la final iar programul este sistat. 
Poate urma organizarea unei noi acţiuni, situaţie în care, ciclul 
anterior se constituie într-un stadiu intermediar. 

Rolul esenţial în adoptarea unei politici este însă asocierea care se poate 
face între nevoie de intervenţie clar definită şi capacitatea unui sistem de 
instrumente şi măsuri de intervenţie de a soluţia problema apărută, fie din 
punct de vedere funcţional, fie raportat la obiectivele stabilite. Altfel spus, 
decizia de adoptare a unei politici publice va depinde de oportunitatea, 
adecvarea şi eficacitatea acelei politici.  

Dincolo de diferitele situaţii specifice, o politică publică este întotdeauna 
justificată prin aşa numitul ”eşec al pieţei”, înţeles în sensul că fie cea mai 
bună situaţie posibilă nu a fost atinsă (eşecul în atingerea eficienţei privind 
alocarea resurselor), fie rezultatul obţinut nu este adecvat (obiectivele 
stabilite prin acord politic nu pot fi atinse sau cel puţin nu în orizontul 

                                                 
3
 Jones, C. (1970), pp. 230-231 citat în Boussaguet, L., Jacquot, S., Ravinet, P. 

(coordonatori), Dicţionar de Politici Publice, Collegium, Polirom, 2009, pp.24-25.  
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acceptat de aşteptare). În general, sunt considerate eşecuri ale pieţei 
cazurile de monopol, externalităţile negative, oferte/rezultate inadecvate în 
cazul bunurilor publice sau a resurselor în proprietate sau gestiune 
comună, informaţiile asimetrice4. Interpretarea poate fi adaptată şi politicilor 
publice europene, dar prin raportare la ce presupune eficienţa în 
funcţionarea Uniunii ca sistem: alocarea optimă a  resurselor, stabilitate, 
convergenţa performanţelor economice, dezvoltarea echilibrată a 
teritoriului, competitivitatea, altfel spus raportarea la rezultatele pe care 
piaţa internă şi uniunea economică şi monetară (ca sisteme/mecanisme de 
integrare) ar avea potenţialul să le obţină. De asemenea, Uniunea 
Europeană şi-a stabilit ca rezultat al negocierilor interguvernamentale între 
statele membre obiective dincolo de pieţele funcţionale şi eficienţa 
economică, obiective asociate modelului economiei sociale de piaţă şi 
dezvoltării durabile, cum ar fi: ocupare, nondiscriminare, coeziune socială, 
solidaritate, protecţia mediului, etc., aspecte care nu sunt funcţionale (în 
sensul că nu sunt esenţiale pentru funcţionarea UE), dar sunt relevante din 
punct de vedere al obiectivelor comune stabilite şi a viziunii strategice 
asupra dezvoltării Uniunii.   

Rezultă, în consecinţă, că justificarea intervenţiei publice este asociată 
limitelor pe care le are un sistem socio-economic la un moment dat de a 
produce rezultate în acord cu opţiunile politice existente. Perspectiva 
politică, doctrinară este însă extrem de dinamică (interesele, obiectivele, 
acordurile se modifică permanent) iar paradigmele, foarte diferite, 
plasându-se pe o gamă foarte largă de abordări ce rezultă din diferitele 
combinaţii de liberalism şi intervenţionism, echitate şi eficacitate, bunăstare 
individuală şi bunăstare socială, economic şi social. De aici, o diversitate 
extrem de complexă a mix-ului de politici care poate fi adoptat în diferitele 
situaţii specifice şi care fac de multe ori dificile opţiunile pentru conturarea 
celui mai adecvat sistem de intervenţie. 
 
1.1.2. Politici publice europene versus politici publice naţionale 

Procesul de integrare europeană este, în fapt, un proces gradual, care 

reflectă un anumit transfer de competenţe din plan naţional în plan 
supranaţional, care înseamnă, în cele din urmă, renunţarea la anumite 

atribute ale suveranităţii (fie în domeniul economic, fie in cel politic). 
Integrarea economică include două procese care se susţin reciproc, un 

proces de integrare a pieţelor şi unul de integrare a politicilor. Integrarea 
pieţelor, care se materializează într-o circulaţie transfrontalieră semnifi-

cativă a bunurilor, serviciilor, capitalului şi a forţei de muncă5, reprezintă 

                                                 
4
 Lipsey, R., Chrystal, K.A. (1999), Economia pozitivă, Editura Economică,  p. 468. 

5
 Pe o piaţă a bunurilor şi/sau a serviciilor perfect omogenă sau pe o piaţă 

financiară de un anumit tip, gradul de integrare economică s-ar putea măsura şi  
prin gradul de convergenţă al preţurilor.  
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esenţa procesului de integrare economică. Cele mai multe grupări 
integraţioniste regionale6 au început cu integrarea pieţelor, eliminarea 

barierelor fiind formalizată prin tratate şi transformată apoi în reguli 
obligatorii pentru guverne, companii, persoane fizice. Respectarea acestor 

reguli însemnă, în fapt, respectarea legii, fiecare instituţie, persoană fizică 
sau juridică putând apela la justiţie în cazul în care legislaţia respectivă 

este încălcată. Uniunea Europeană a mers însă mult mai departe de simpla 
liberalizare a pieţelor, printr-un proces complex de integrare a politicilor 

statelor membre.  
 

În cazul integrării la nivelul politicilor, delimitarea conceptuală este mult mai 
dificil de realizat. Integrarea politicilor, respectiv realizarea de politici 

comune, poate acoperi diferite categorii de politici şi de instrumente, al 
căror grad de „obligativitate” şi „caracter comun” poate varia foarte mult (de 

la consultare şi cooperare, coordonare sau armonizare, la politici comune 
sau centralizare deplină)7. Procesul de integrare produs la nivelul diferitelor 

politici a permis apariţia acestei noi categorii de politici publice – cea 
europeană, supranaţională, care s-a dezvoltat pe măsură ce statele 

membre (mai exact guvernele acestora) au considerat că interesele lor 
particulare sunt mai bine servite de politicile europene decât de politicile 

naţionale/autohtone.  

1.2. Sistemul politicilor publice europene 

Sistemul politicilor publice europene s-a conturat treptat, pe măsura 

creşterii gradului de integrare europeană, impunând o coordonare/ 
armonizare tot mai puternică a politicilor naţionale şi un număr tot mai mare 

de acţiuni comune. Obiectivele tratatelor au devenit şi ele tot mai complexe, 
dincolo de dimensiunea predominant economică specifică primei etape a 

construcţiei europene, intervenind tot mai pronunţat, în ultima perioadă, şi 
dimensiunea politică. 

1.2.1. Metoda comunitară versus metoda interguvernamentală 
 

Chiar dacă la o primă ”privire”, politicile europene ar putea fi considerate a 
reprezenta mai degrabă un triumf al „interguvernamentalismului” (proces în 

care dominante sunt statele membre), decât al „supranaţionalismului” 

                                                 
6
 Conform site-ului OMC, acordurile comerciale regionale (ACR) au devenit 

dominante începând cu anii 90. La 10 ianuarie 2013, 546 de notificări de ACR 
fuseseră primite de GATT/OMC, din acestea 354 fiind deja în vigoare (printre cele 
mai importante: ASEAN, MERCOSUR, NAFTA, UE, etc), http://www.wto.org/ 
english/tratop_e/region_e/region_e.htm. 
7
 Drăgan, G., Drăgoi, C. (2013), Uniunea Europeană. Etape, instituţii, mecanisme, 

Editura ASE,  p.15. 

http://www.wto.org/%20english/tratop_e/region_e/region_e.htm
http://www.wto.org/%20english/tratop_e/region_e/region_e.htm
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(proces în care instituţii europene sunt cele care beneficiază de autonomie 
şi autoritate publică), în realitate, politicile europene (mai exact, ale UE) 

sunt rezultatul unor modalităţi variate şi hibride de elaborare, care se 
plasează dincolo de clasica dihotomie interguvernamentalism – supra-

naţionalism8. 

Se spune frecvent că, dintr-o anumită perspectivă, construcţia europeană 
reprezintă confruntarea între două modele de guvernare, unul cunoscut ca 
„metoda comunitară”, specifică supranaţionalismului, celălalt ca „metoda 
interguvernamentală”. Pe de o parte, Europa supranaţională, a cărei primă 
descriere poate fi regăsită în Declaraţia Schuman (9 mai 1950) este 
transpusă în practică prin aşa-numita „metodă comunitară”, care aşază în 
prim plan instituţiile comunitare. Pe de altă parte, „Europa patriilor” (Europe 
des patries), promovată atât de Charles de Gaulle cât şi de Margaret 
Thatcher, care presupune menţinerea statelor în prim-plan, a dus la apariţia 
şi dezvoltarea aşa-numitei metode interguvernamentale.  

Metoda comunitară sau, mai nou, metoda Uniunii, se sprijină pe câteva 
principii simple, menite să garanteze echilibrul între diferitele interese care 
coexistă în interiorul Uniunii. Metoda presupune integrarea prin comple-
mentaritate a proceselor de integrare a pieţelor şi a proceselor de integrare 
a politicilor, etapizat, în baza unei logici de integrare cumulativă, de la 
simplu la complex, prin transferul tot mai puternic de competenţe către un 
sistem supranaţional de decizie. În procesul de integrare europeană, 
aplicarea metodei comunitare a presupus: integrarea prin cele patru 
libertăţi fundamentale ale pieţei interne; armonizarea/coordonarea politicilor 
şi adoptarea de politici comune (rolul acestora a crescut pe măsura 
aprofundării integrării); integrarea în etape, de la uniunea vamală, la 
uniunea economică şi monetară, şi de la economic la politic, flexibil, în 
funcţie de capacitatea şi, ca excepţie, în funcţie de disponibilitatea de 
participare a statelor membre (principiul ”geometriei variabile”), în cadrul 
unui proces de ”creştere funcţională”; instituţii comune cu rol în creştere în 
sistemul de guvernare al UE, care asociază, prin modul de funcţionare şi 
procesul decizional, metoda supranaţională, cu cea de cooperare 
interguvernamentală.   

În contrast, metoda interguvernamentală este metoda tradiţională de 
cooperare internaţională şi înseamnă, literal vorbind, o metodă de decizie 
aplicată „între guverne”. Se aplică în acele domenii considerate „vulnerabile”, 
precum securitatea şi apărarea, fiscalitatea, aderarea de noi state, etc. 

Deşi sunt considerate modele alternative, cele două metode au coexistat 
dintotdeauna în procesul de integrare. Tratatul de la Maastricht, de pildă, 
este un bun exemplu de coabitare (deşi, mai degrabă, forţată), ducând la 
crearea unei structuri puternic federale în plan monetar, Banca Centrală 

                                                 
8
 Wallace,H., lucr.cit., p.7-8. 




