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CUVANT INAINTE

In Romania s-a vorbit mult despre dezideratul aderarii la Uniunea
Europeana, dar s-a explicat mai putin ce Thnseamna integrarea europeana.
Astfel ca, odata cu intrarea In Uniunea Europeana, partidele politice si
institutiile statale, chiar si mediul privat din Romania s-au intalnit cu
procesul integrationist european pe care l-au tratat preponderent ca subiect
de politica externa in loc sa compatibilizeze intern continutul si modul de
operare al politicilor europene. Astfel ca, dupa aproape un ciclu bugetar
european de sapte ani, performantele societatii romanesti in Uniunea
Europeana sunt mai degraba tot la nivelul asteptarilor sporite, adesea
generand frustrari si critici izvorate din miturile necunoasterii si perceptiile
politicianiste ale momentului. Politicienii din Romania au invatat foarte
repede metodele gresite ale politicienilor demagogi din alte state membre
ale Uniunii Europene, aruncand vina asupra Bruxelles-ului pentru toate
neimplinirile lor locale si asuméandu-si individual sau partidist succese
cauzate de aplicarea eficienta a unor politici europene.

Volumul alcatuit de Dragan-Orban-Pascariu, Politica de coeziune a UE.
Determinanti, mecanisme, instrumente, se numara printre putinele scrieri
autohtone care abordeaza politicile publice europene. De altfel, autorii isi
incep analiza politicii de coeziune cu 0 extinsa explicatie/prezentare a ceea
ce Uniunea Europeana defineste a fi politici publice europene, cu scopul
familiarizarii actorilor institutionali, academici, economici si politici de la noi
cu acest gen de politici. Faptul ca si in exprimarile politice interne se
pronunta destul de rar termenul “politica publica”, chiar si atunci cand se
face referire la procesul guvernarii, demonstreaza precaritatea culturii
politice a actorilor principali de pe scena politicii noastre interne. Din
aceasta cauza, autorii mentionati subliniazd importanta cunoagterii gi
aplicarii in viata sociala si economica interna nu doar a politicilor publice
locale/sectoriale, dar si a politicilor publice europene. Desigur, in primul
rand cu scopul internalizarii acestora si aplicarii lor cat mai eficiente de
catre actorii decizionali romani, in colaborare si coordonare cu colegii lor
din celelalte state membre si cu sistemul institutional al Uniunii Europene.

Politica de coeziune a Uniunii Europene si Instrumentele Structurale au
devenit subiecte sensibile In Romania ultimilor ani, si aceasta nu datorita
vreunui avant spre inovare si eficientizare, cat pentru rezultatele modeste
inregistrate in Roméania, dupa aderarea la Uniunea Europeana. Sunt sigur
ca aceasta situatie i-a impulsionat pe autorii volumului de fata sa abordeze
subiectul politicii europene de coeziune, dimpreuna cu o seama de
articulatii ale operarii ei. Merita atentionat asupra ghidajului asocierii
aplicarii politicii de coeziune cu mecanismele Pietei Interne, prin aceasta



autorii pozitionand corect aceasta politicA europeana in complexul
structural de politici ale Uniunii Europene. Semnalam si preocuparea pentru
prezentarea sistematica a actorilor elaborarii si implementarii politicii
europene de coeziune. Insistenta asupra aspectului implementarii este
importantd nu doar ca specificitate a acestei politici, dar mai ales ca
Tndrumar pentru implementarea tuturor politicilor publice europene.

Pe langa aspectele teoretice si metodologice prezentate de autorii
volumului, fireste Tn relatie cu politica europeana de coeziune, volumul se
sprijina, Tn demersul analitic, pe materialul factual si experientele Romaniei
din perioada 2007-2013. S& o spunem deschis, 0 etapa incipienta in
parcursul integrationist european al Romaniei, dar cu multe semne de
intrebare Tn ceea ce priveste vointa si capacitatea factorilor decizionali din
Bucuresti de a merge convergent cu sensurile benefice ale politicilor
europene. Motiv pentru care cetatenii Romaniei, ca si multi cetateni
europeni din numeroase state membre, si-au exprimat nedumerirea, chiar
nemultumirea. Caci a devenit de neinteles cum o tara ca Romania, cu
acute stari de subdezvoltare si dezechilibre sociale si teritoriale in
agravare, sa nu utilizeze posibilitatile de a investi Fondurile Structurale in
programe de dezvoltare economica gi sociala a tarii. lar autorii acestui
volum atentioneaza ca politica europeana de coeziune si instrumentele ei
de aplicare nu trebuie sa se indrepte numai catre discrepante/decalaje, ci si
sa contribuie la cresterea competitivitatii ariilor de interventie si a intregii
Uniuni Europene. Remarcam si analiza aplicatd asupra politicii de
dezvoltare regionala, o chestiune care a inregistrat numeroase arierate in
spatiul romanesc.

Lucrarea de fata nu are doar valente analitice extrase din prezent si trecutul
nu prea indepartat. Autorii propun si cateva analize prospective, luand ca
baza de studiu Cadrul Financiar/Bugetar European 2014-2020. Sugerand a
se trage invataminte din experienta managementului Fondurilor Structurale
n perioada 2007-2013, volumul include cateva capitole despre viitorul
politicii de coeziune si infatiseaza unele cazuri de bune practici, cu
preponderenta din Polonia.

Initiat ca o lucrare cu caracter didactic, volumul Politica de coeziune a UE.
Determinanfi, mecanisme, instrumente beneficiazd de o documentare
serioasa, fiind util nu numai mediului academic, dar si celui economic si
politic din Romania. lar din acest punct de vedere, sustin ca este o carte
necesara si publicata intr-un context national si european cand se dezbate
insistent acest subiect al politicii europene de coeziune, cu toate conotatiile
conjuncturale, dar mai ales din perspectiva restructurarii post-criza a
Uniunii Europene si a intregului Spatiu Public European.

Prof. dr. Vasile Puscas
Catedra Jean Monnet Ad Personam
Universitatea ,Babes-Bolyai”, Cluj-Napoca
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Politicile europene, indiferent de procedura de elaborare, metoda de
decizie sau categoria de competente in care sunt incadrate, sunt, in fapt,
asimilabile categoriei de politici publice. Desi analiza politicilor publice este
extrem de complexa si nu face obiectul prezentei lucrari, ne propunem
totusi in acest capitol introductiv sa ne oprim asupra aspectelor esentiale
care pot sa ne sprijine in intelegerea rolului pe care politica europeana de
coeziune (PC) il “joaca” in procesul de integrare, precum si a modului de
elaborare si aplicare a PC in sistemul de guvernare multi-nivel, specific

functionarii acesteia in cadrul Uniunii Europene.
1.1. Politicile publice. Concept, stadii, caracteristici

in general, politicile publice pot fi definite ca reprezentand un ansamblu
coerent de actiuni formulate printr-un proces politic specific, adoptate gi
implementate de o autoritate publica investita cu putere si legitimitate
asupra unui domeniu specific al societatii si/sau a unui teritoriu, ca raspuns
la o problema specifica aparuta in sistemele socio-economice. O politica
publici se prezinta sub forma unui program de actiune propus de
autoritatile publice, fiind un raspuns la o situatie neagteptata (structurala
sau conjuncturald) aparuta Tn sistem.

Politicile publice pot fi grupate intr-o varietate de categorii, in functie de
aspectele metodologice vizate. Principalele clasificari identificabile in litera-
tura de specialitate privind politicile publice aplicate la nivel macroeconomic
sunt:
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a. Politici de distribuire, de reglementare si de redistribuire’, n
functie de obiectivul urmarit si de impact; politicile de distribuire
urmaresc alocarea resurselor, cele de reglementare stabilirea
regulilor jocului, cele de redistribuire obiective legate de
echitate, justitie sociala, solidaritate;

b. Politici internationale, politici regionale si politici nafionale®, in
functie de nivelul de decizie si de aplicare;

c. Politici structurale si politici conjuncturale; cele structurale
urmaresc functionarea pe termen lung a economiei si vizeaza
oferta, structurile productive, functionarea pietelor, in timp ce
politicile conjuncturale sunt politici de relansare economica si de
asigurare a echilibrului macroeconomic pe termen scurt (spre
exemplu, politica monetara sau politica fiscala);

d. Politici sectoriale (agricola, de turism, industriald) si politici
orizontale (mediu, sanatate, cercetare, fiscale), in functie de
sfera de cuprindere si de actiune;

e. Politici liberale si politici interventioniste, n functie de rolul oferit
statului de interventie in functionarea pietei.

Analiza oricarei politici publice trebuie sa aiba in vedere aplicarea unei
metodologii integrate, care sa tina cont de aspecte precum: justificarea
interventiei (daca si de ce se intervine), cine intervine (la ce nivel trebuie
luata decizia si de catre ce autoritate), care este cel mai adecvat sistem de
interventie (tipurile de instrumente, metode de aplicare, actiuni concrete) si,
in final, daca sistemul de interventie aplicat isi atinge scopul si la ce costuri
(o analiza cost-beneficiu).

1.1.1. Ciclul de viata al politicilor publice

Primul care a pus in discutie si a analizat o politica publica sau un program
guvernamental (conform terminologiei americane), din perspectiva ciclului
de viata, este Harold D. Lasswell (1956). El a propus metoda de analiza a
politicilor ca proces si a creat prima “harta conceptuala” a stadiilor parcurse
de o politica publica. Lasswell descrie sapte astfel de stadii: informare
(intelligence), promovare (promotion), recomandare (prescription), invocare
(invocation), aplicare (application), finalizare (termination) si evaluare
(appraisal).

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

! Wallace, H., Pollack, A.M., Young, R.A. (2011), Elaborarea politicilor in Uniunea
Europeanad, Institutul European din Romania, p. 42.
% Dobrota, N. (1999), Dicfionar de Economie, Editura Economica, pp. 351-357.
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politic specific unei politici publice Tn cinci stadii, fiecare stadiu fiind
caracterizat printr-un numar specific de activité’gi3:

e |dentificarea problemei (problem identification): in acest stadiu,
problema care va face obiectul unei politici/reformei unei politici deja
existente este adusa in atentia guvernului (inclusa in agenda de
lucru a acestuia). Acest lucru presupune intelegerea evenimentelor
si definirea lor in termeni de problema publica, interese/nevoi vizate
si ierarhizarea acestora, reprezentare gi acces la autoritati;

e Dezvoltarea programului (program development): in acest stadiu,
problema este preluatd de guvern si transformata in “program” sau
“politica publicd”, devenind obiectul actiunii publice si fiind astfel
oficializatd (acord politic). Se formuleaza solutii pentru problema
respectiva, pe care guvernul si le insuseste in scopul definirii
cursului sau de actiune. Etapa este, in fapt, un cumul intre etapa
elaborarii solutiilor si etapa deciziei propriu-zise;

e Implementarea programului (program implementation): este etapa
in care mijloacele, instrumentele prin care vor fi atinse obiectivele
sunt puse la dispozitie si, prin implicarea personalului administrativ,
politica respectiva este pusa in practica;

e Evaluarea programului (program evaluation): in acest stadiu sunt
apreciate rezultatele obtinute, urmare a actiunilor guvernului.
Presupune precizarea criteriilor de evaluare, masurarea datelor
puse la dispozitie, analizarea lor;

e Finalizarea programului (program termination): actiunea publica
care a generat politica ajunge la final iar programul este sistat.
Poate urma organizarea unei noi actiuni, situatie in care, ciclul
anterior se constituie intr-un stadiu intermediar.

Rolul esential in adoptarea unei politici este insa asocierea care se poate
face intre nevoie de interventie clar definitd gi capacitatea unui sistem de
instrumente si masuri de interventie de a solutia problema aparuta, fie din
punct de vedere functional, fie raportat la obiectivele stabilite. Altfel spus,
decizia de adoptare a unei politici publice va depinde de oportunitatea,
adecvarea si eficacitatea acelei politici.

Dincolo de diferitele situatii specifice, o politica publica este intotdeauna
justificata prin asa numitul "esec al pietei”, inteles in sensul ca fie cea mai
buna situatie posibila nu a fost atinsa (esecul in atingerea eficientei privind
alocarea resurselor), fie rezultatul obtinut nu este adecvat (obiectivele
stabilite prin acord politic nu pot fi atinse sau cel putin nu in orizontul

® Jones, C. (1970), pp. 230-231 citat in Boussaguet, L., Jacquot, S., Ravinet, P.
(coordonatori), Dictionar de Politici Publice, Collegium, Polirom, 2009, pp.24-25.
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acceptat de asteptare). In general, sunt considerate esecuri ale pietei
cazurile de monopol, externalitatile negative, oferte/rezultate inadecvate in
cazul bunurilor publice sau a resurselor in proprietate sau gestiune
comuna, informatiile asimetrice®. Interpretarea poate fi adaptata si politicilor
publice europene, dar prin raportare la ce presupune eficienta fin
functionarea Uniunii ca sistem: alocarea optima a resurselor, stabilitate,
convergenta performantelor economice, dezvoltarea echilibratda a
teritoriului, competitivitatea, altfel spus raportarea la rezultatele pe care
piata interna si uniunea economica si monetara (ca sisteme/mecanisme de
integrare) ar avea potentialul sa le obtina. De asemenea, Uniunea
Europeana si-a stabilit ca rezultat al negocierilor interguvernamentale intre
statele membre obiective dincolo de pietele functionale si eficienta
economica, obiective asociate modelului economiei sociale de piata si
dezvoltarii durabile, cum ar fi; ocupare, nondiscriminare, coeziune sociala,
solidaritate, protectia mediului, etc., aspecte care nu sunt functionale (in
sensul ca nu sunt esentiale pentru functionarea UE), dar sunt relevante din
punct de vedere al obiectivelor comune stabilite si a viziunii strategice
asupra dezvoltarii Uniunii.

Rezulta, Tn consecinta, ca justificarea interventiei publice este asociata
limitelor pe care le are un sistem socio-economic la un moment dat de a
produce rezultate in acord cu optiunile politice existente. Perspectiva
politica, doctrinara este insa extrem de dinamica (interesele, obiectivele,
acordurile se maodifica permanent) iar paradigmele, foarte diferite,
plasdndu-se pe o gama foarte larga de abordari ce rezulta din diferitele
combinatii de liberalism si interventionism, echitate si eficacitate, bunastare
individuala si bunastare socialda, economic si social. De aici, o diversitate
extrem de complexa a mix-ului de politici care poate fi adoptat n diferitele
situatii specifice gi care fac de multe ori dificile optiunile pentru conturarea
celui mai adecvat sistem de interventie.

1.1.2. Politici publice europene versus politici publice nationale

Procesul de integrare europeana este, in fapt, un proces gradual, care
reflectd un anumit transfer de competente din plan national in plan
supranational, care inseamna, in cele din urma, renuntarea la anumite
atribute ale suveranitatii (fie Tn domeniul economic, fie in cel politic).
Integrarea economica include doua procese care se sustin reciproc, un
proces de integrare a pietelor si unul de integrare a politicilor. Integrarea
pietelor, care se materializeaza intr-o circulatie transfrontaliera semnifi-
cativa a bunurilor, serviciilor, capitalului gi a fortei de munc&®, reprezinta

4 Lipsey, R., Chrystal, K.A. (1999), Economia pozitiva, Editura Economica, p. 468.
> Pe o piata a bunurilor gi/sau a serviciilor perfect omogena sau pe o piata
financiara de un anumit tip, gradul de integrare economica s-ar putea masura si
prin gradul de convergenta al preturilor.
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esenta procesului de integrare economica. Cele mai multe grupari
integrationiste regionale® au inceput cu integrarea pietelor, eliminarea
barierelor fiind formalizata prin tratate si transformata apoi in reguli
obligatorii pentru guverne, companii, persoane fizice. Respectarea acestor
reguli insemna, in fapt, respectarea legii, fiecare institutie, persoana fizica
sau juridica putand apela la justitie in cazul in care legislatia respectiva
este incalcata. Uniunea Europeana a mers insa mult mai departe de simpla
liberalizare a pietelor, printr-un proces complex de integrare a politicilor
statelor membre.

Tn cazul integrérii la nivelul politicilor, delimitarea conceptualé este mult mai
dificil de realizat. Integrarea politicilor, respectiv realizarea de politici
comune, poate acoperi diferite categorii de politici si de instrumente, al
caror grad de ,obligativitate” si ,caracter comun” poate varia foarte mult (de
la consultare si cooperare, coordonare sau armonizare, la politici comune
sau centralizare deplind)’. Procesul de integrare produs la nivelul diferitelor
politici a permis aparitia acestei noi categorii de politici publice — cea
europeand, supranationald, care s-a dezvoltat pe masura ce statele
membre (mai exact guvernele acestora) au considerat ca interesele lor
particulare sunt mai bine servite de politicile europene decéat de politicile
nationale/autohtone.

1.2. Sistemul politicilor publice europene

Sistemul politicilor publice europene s-a conturat treptat, pe masura
cresterii gradului de integrare europeana, impunand o coordonare/
armonizare tot mai puternica a politicilor nationale si un numar tot mai mare
de actiuni comune. Obiectivele tratatelor au devenit si ele tot mai complexe,
dincolo de dimensiunea predominant economica specifica primei etape a
constructiei europene, intervenind tot mai pronuntat, in ultima perioada, si
dimensiunea politica.

1.2.1. Metoda comunitara versus metoda interguvernamentala
Chiar daca la o prima “privire”, politicile europene ar putea fi considerate a

reprezenta mai degraba un triumf al ,interguvernamentalismului” (proces in
care dominante sunt statele membre), decéat al ,supranationalismului”

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

dominante incepand cu anii 90. La 10 ianuarie 2013, 546 de notificari de ACR
fusesera primite de GATT/OMC, din acestea 354 fiind deja in vigoare (printre cele
mai importante: ASEAN, MERCOSUR, NAFTA, UE, etc), http://www.wto.org/
english/tratop e/region_e/region_e.htm.

’ Drégan, G., Drégoi, C. (2013), Uniunea Europeand. Etape, institufii, mecanisme,
Editura ASE, p.15.
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(proces in care institutii europene sunt cele care beneficiaza de autonomie
si autoritate publica), in realitate, politicile europene (mai exact, ale UE)
sunt rezultatul unor modalitati variate si hibride de elaborare, care se
plaseaza dincolo de clasica dihotomie interguvernamentalism — supra-
nationalism®.

Se spune frecvent ca, dintr-o anumita perspectiva, constructia europeana
reprezintda confruntarea intre doua modele de guvernare, unul cunoscut ca
,metoda comunitara”, specificd supranationalismului, celalalt ca ,metoda
interguvernamentald”. Pe de o parte, Europa supranationala, a carei prima
descriere poate fi regasita in Declaratia Schuman (9 mai 1950) este
transpusa in practica prin asa-numita ,metoda comunitara”, care asaza in
prim plan institutile comunitare. Pe de alta parte, ,Europa patriilor” (Europe
des patries), promovata atat de Charles de Gaulle cat si de Margaret
Thatcher, care presupune mentinerea statelor in prim-plan, a dus la aparitia
si dezvoltarea asa-numitei metode interguvernamentale.

Metoda comunitara sau, mai nou, metoda Uniunii, se sprijina pe cateva
principii simple, menite sa garanteze echilibrul intre diferitele interese care
coexista in interiorul Uniunii. Metoda presupune integrarea prin comple-
mentaritate a proceselor de integrare a pietelor si a proceselor de integrare
a politicilor, etapizat, in baza unei logici de integrare cumulativa, de la
simplu la complex, prin transferul tot mai puternic de competente catre un
sistem supranational de decizie. In procesul de integrare europeand,
aplicarea metodei comunitare a presupus: integrarea prin cele patru
libertati fundamentale ale pietei interne; armonizarea/coordonarea politicilor
si adoptarea de politici comune (rolul acestora a crescut pe masura
aprofundarii integrarii); integrarea in etape, de la uniunea vamala, la
uniunea economica si monetara, si de la economic la politic, flexibil, in
functie de capacitatea gi, ca exceptie, in functie de disponibilitatea de
participare a statelor membre (principiul "geometriei variabile”), in cadrul
unui proces de “crestere functionald”; institutii comune cu rol in cregtere in
sistemul de guvernare al UE, care asociaza, prin modul de functionare si
procesul decizional, metoda supranationald, cu cea de cooperare
interguvernamentala.

In contrast, metoda interguvernamentala este metoda traditionala de
cooperare internationala si Thseamna, literal vorbind, o metoda de decizie
aplicata ,intre guverne”. Se aplica in acele domenii considerate ,vulnerabile”,
precum securitatea si apararea, fiscalitatea, aderarea de noi state, etc.

Desi sunt considerate modele alternative, cele doua metode au coexistat
dintotdeauna n procesul de integrare. Tratatul de la Maastricht, de pilda,
este un bun exemplu de coabitare (desi, mai degraba, fortatd), ducand la
crearea unei structuri puternic federale in plan monetar, Banca Centrala

® Wallace,H., lucr.cit., p.7-8.
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