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Analiza procesului decizional la nivelul institutiilor Uniunii Europene are deja o
istorie de cateva decenii. Cu toate acestea, specificitatea sistemului studiat a fost
recunoscuta lent, iar preocuparea de a dezvolta modele explicative si predictive adecvate
este relativ recenta. Asa cum era de asteptat, o prima abordare a vizat extinderea sau
ajustarea unor modele explicative dezvoltate anterior la noul domeniu empiric. Modelele
care vizau explicarea functiondrii guvernelor sau a administratiilor nationale au fost
utilizate pentru a explica negocierile inter-institutionale la nivelul Uniunii, dinamica
raporturilor de putere sau interactiunea institutii europene — State Membre. Ele asumau
asumat faptul ca sistemul institutional al Uniunii preia in mare masura caracteristicile
aranjamentelor institutionale statale. Alte modele analizau deciziile luate la nivelul UE
dintr-o perspectiva interguvernamentald. Institutiile Uniunii ar detine, in acest caz, rolul
structurilor de conducere ale unei organizatii internationale (asemenea ONU sau OSCE).
Nu doar alegerea structurilor de conducere, ci si intregul mandat al institutiilor europene
era analizat in termenii rezultatelor unei negocieri desfasurate la mai multe niveluri
(guvernamental, ministerial, administratie centrald si locald) intre state care participa
voluntar la aceste aranjamente colective!.

Este insa evident ca Uniunea nu reprezinta simpla extindere a caracteristicilor unui
sistem statal la nivel european si nici nu poate fi redusd la proceduri
interguvernamentale de cooperare. Atributiile sale sunt diferentiate in functie de
domeniu si pot merge de la asumarea responsabilitatii exclusive (politica comerciala
comund, uniunea monetara, politica monerata pentru zona Euro etc.) pana la
~competente de sprijin” (industrie, cultura, educatie, turism etc.). Chiar daca deciziile
inter-institutionale sunt luate pe baza unor proceduri formalizate (si precizate ca atare in
tratate sau in legislatia secundard), rolul consultarilor, schimbului de expertiza si
negocierilor informale raméane semnificativ. Interactiunile formale si informale pe
orizontala (de exemplu, intre mai multe Directorate Generale ale Comisiei Europene,
care trebuie sa colaboreze in implementarea unui program cu relevanta transversald) si
pe verticalad (de exemplu, intre departamente, directii, Directorate Generale si cabinetele
comisarilor europeni) sunt greu subsumabile unei analize state-centered, in cadrul
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careia deciziile sunt rezultatul aplicarii unor proceduri formalizate, clar delimitate pe
fiecare nivel ierarhic si intre niveluri.

In plan institutional, modelele explicative bazate pe teoria alegerii rationale sunt
interesate de raspunsul la intrebarea ,ce anume asigura eficienta unor institutii, in
raport cu altele?”. Sunt aduse in discutie, de exemplu, ,costurile de tranzactionare” (de
exemplu, cele presupuse de interactiunile intra-institutionale sau de relatiile cu alte
organizatii), rolul leadership-ului in motivarea membrilor organizatiei, dar si construirea
treptata a acelui ansamblu de aranjamente institutionale care par sa asigure
“rationalitatea” actiunilor colective (in sensul adecvdrii lor la obiectivele institutiei).
Insa incercarea de a reprezenta complexitatea relatiilor intra- si inter-institutionale in
acest cadru teoretic intAmpind multe probleme. Tratarea institutiilor drept agenti
rationali colectivi, care au scopuri si preferinte si urmaresc maximizarea propriilor
beneficii prin raportare strategica la actiunile celorlalti agenti colectivi, ignora in mare
masura faptul cd rationalitatea individuald a decidentilor si “rationalitatea” degajata la
nivel institutional nu sunt unul si acelasi lucru. Mai mult, ultima nu poate fi redusa intr-
un mod neproblematic la prima, asa cum aratd teorema de imposibilitate a lui Arrows.
Nu poate fi ocolita nici problema efectelor neintentionale (sau a efectelor de compunere),
care pot capata proportii dramatice prin reactiile de ,,cascadare”, dinamica imprevizibila
si amplitudinea consecintelor. Efectele neintentionale nu apar datorita unei serii de
disfunctionalitati accidentale; ele ilustreaza imposibilitatea de a asigura o reprezentare
optimala a interdependentei agentilor implicati. ,O institutie se bazeaza pe un set
dinamic de negocieri intre actorii care ii stabilesc regulile, cei care le pun in aplicare si
cei care trebuie sa se supuna. Cooperarea lor este reciproc conditionata; indeplinirea de
citre un actor a responsabilititilor sale institutionale depinde de ceea ce fac ceilalti4. Ins#
rationalitatea si responsabilitatea individuald nu garanteaza eficacitatea colectiva;
institutiile pot esua in ciuda calitatii resurselor umane sau a managementului. Ne putem
intreba daca functionalitatea si succesul partial (la nivel politic si administrativ) al
institutiilor comunitare pot fi puse pe seama unui proiect politic asumat, al unei ,foi de
parcurs” urmadrite — fie si nesistematic — de catre principalii actori decizionali, sau este
mai degraba rezultatul unei negocieri continue, purtata la niveluri diferite si implicand o
diversitate de actori, care vizeaza un set de proiecte deschise modificarilor si partial
suprapuse.

Ideea de integrare propusa in cadrul Uniunii se bazeaza pe incercarea de a dezvolta
gradual un spatiu bazat pe valori, practici, politici si structuri administrative comune, in
care persoanele, produsele, serviciile si ideile sa circule liber. Este vorba de un tip de
integrare soft, care vizeaza, pe langa infrastructura politico-administrativa specifica,
dezvoltarea unui atasament fati de valori, practici, atitudini, norme la fel de specifice. In
cazul sistemului institutional si politic al UE, acest concept de integrare poate fi ilustrat
de diversitatea procedurilor de decizie aplicabile (in functie de politica comunitara
vizatd) si de diversitatea actorilor implicati (inclusiv la nivelul societétii civile). Un
exemplu relevant este aplicarea asa-numitei metode deschise de coordonare (MDC), prin
care mai multe State Membre incearca sa obtind, pe baza unei cooperari
interguvernamentale voluntare, un acord in domenii politice in care institutiile europene
nu pot interveni (sau au o marja de interventie limitata - de exemplu, politicile sociale si
de ocupare sau cele privind imigrarea si azilul). MDC presupune o coordonare bazata pe
urmarirea (flexibild si neformalizatd) unor standarde de performantd, indicatori si
exemple de buna practicid. Desi nu pot adopta o legislatie care s impuna obiective si
proceduri comune la nivelul institutiilor europene, Statele Membre pot ajunge, prin
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negocieri directe, la un acord cu privire la urmarirea unor obiective care depasesc
atributiile comunitare fixate de tratatele fondatoare.

O perspectiva mai nuantata asupra sistemul institutional al UE este oferita de asa-
numitul model al guvernarii multi-nivelares (multi-level governance). Modelul a fost
dezvoltat ca alternativa la abordarea dominantd, care considera institutiile
transnationale ca fiind in mod esential similare institutiilor statale, iar relatiile dintre
acestea ca fiind reductibile la proceduri de cooperare interguvernamentala. MLG
propune o abordare conform careia actorii (politici, institutionali) care actioneaza la
nivelul Uniunii au competente partiale, multiple si suprapuse (overlapping). Ca atare,
centrul de interes se deplaseaza dinspre studiul relatiilor intra-institutionale inspre
analiza mecanismelor si practicilor inter-institutionale. Suprapunerea partiald a rolurilor
si competentelor implica faptul ca deciziile sunt rezultatul unui proces de negociere in
care diferite interese si niveluri de autoritate se confrunta, se limiteaza si determina
ajustari reciproce. Autoritatile guvernamentale sunt doar unul dintre actorii implicati in
aceasta interactiune multi-nivelara, care implica autoritati locale, ONG-uri, sindicate si
alte forme colective de reprezentare a intereselor. Ca atare, ,statul nu mai este considerat
canalul exclusiv prin care actorii politici domestici isi manifesta interesele /.../. Mai
degraba, arenele sunt interconectate, existand retele directe si indirecte intre nivelurile
sub - si supranational, care ,ocolesc” statul”. Caracterul ierarhic al modelelor care
analizeaza cooperarea transnationald in termenii relatiilor interguvernamentale lasa,
aici, loc unei abordari in care ,instruirea” uni-directionala (de la autoritatile statale catre
celelalte organizatii subnationale) este inlocuita de dialog si negociere intre participanti
inegali sub raportul influentei politice, insa egali sub raportul drepturilor si obligatiilor
elementare presupuse de participarea libera la aceasta negociere. Aceasta ,dependenta
institutionald reciprocd” nu poate fi analizatd in mod adecvat din perspectiva unui joc
institutional cu suma nula, in care participantii se afla in competitie pentru impartirea
unei ,cantitati” fixe de beneficii, ci mai degrabd din perspectiva unei interactiuni cu
suma pozitivd, in cadrul careia negocierea poate oferi solutii inaccesibile oricdrei
institutii luate separat si, deci, poate extinde beneficiul total initial’.

Aparent paradoxal, tabara ,euro-optimistilor” si cea a ,euro-scepticilor’®
impartasesc o perspectiva idealista cu privire la rolul UE si functionarea sistemul
institutional european. Acesta este abordat din perspectiva unui ideal sau a unei misiuni
predefinite si asumate, care ar trebui sa orienteze dezvoltarea sa in timp. Pentru primii,
in ciuda tuturor dificultitilor si blocajelor de parcurs, poate fi constatata o evolutie a
proiectului european. Pentru ceilalti, proiectul ca atare este problematic, iar punerea sa
in practica creeaza mult mai multe probleme decat avantaje. Insa toti par sa asume
existenta acestui proiect predeterminat si urmarit in mod sistematic, care influenteaza
intr-o masurd importanta deciziile si actiunea politica a UE.

Asumarea existentei proiectului comun poate explica multe ludri de pozitie care
acopera intreg spectrul orientarilor, de la euro-sceptici la euro-optimisti. Pentru primii,
aceastd premisa justificaA credinta lor in imposibilitatea reformarii sistemului
institutional, pentru a-i oferi legitimitate democraticd. Pentru ultimii, ea justifica
incdpatanarea cu care sunt urmadrite obiective a caror relevantd pentru cetdteanul
european e uneori greu de stabilit. Insi proiectul comun, desi afirmat cu fervoare sau
negat cu vehementa, nu exista. Tratatele in vigoare si intregul acquis comunitar ofera o
bazi comuna de discutie care poate justifica multiple directii de dezvoltare viitoare, nu o
structura rigida care determina evolutia acestui sistem.
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Faptul ca institutiile europene raméan functionale si reusesc, in ciuda imensei inertii
birocratice, sa reformeze si sa se reformeze, trebuie sa faca referire la mecanismele
decizionale informale create pentru a simplifica si eficientiza luarea deciziilor. Nu
intentionam sa oferim imaginea nerealista a unui sistem decizional adaptabil, eficient si
eficace, ci sa observam faptul ca deciziile luate la acest nivel nu se reduc la aplicarea
impersonald (si de multe ori disfunctionald) a unor proceduri birocratice. Exista
mecanisme decizionale informale (sau semi-formale) dezvoltate in timp, care — uneori —
conditioneaza rezultatul negocierilor si modul de aplicare a procedurilor inter-
institutionale mai mult decat setul de reguli formale. Aceste mecanisme pot actiona
~complementar”, constituind o extensie fireasca a legislatiei comunitare, sau pot
cunoaste o dezvoltare distincta, influentata de constrangerile si prioritati contextuale. De
asemenea, poate varia gradul de asumare si validare oficiald a acestora — de la simple
gentlemen’s agreements interguvernamentale, de obicei limitate la probleme comune de
natura administrativa, pana la mecanisme subsumate metodei deschise de coordonare,
mentionate ca atare in legislatia comunitara (de exemplu, in cazul politicii de ocupare
profesionala), fara ca respectarea lor sa fie impusa in vreun fel, sau nerespectarea lor
sanctionata.

Pentru obiectivele analizei noastre, putem caracteriza institutiile drept ,seturi de
reguli de functionare utilizate pentru a determina cine este calificat sa ia decizii intr-o
anumita ,arena”, ce actiuni sunt permise sau interzise, ce reguli de grupare trebuie
utilizate, ce proceduri trebuie urmate, ce informatii trebuie sau nu furnizate si ce
recompense vor fi distribuite indivizilor in functie de actiunile lor™. ,,Arenele” reprezinta
diferite tipuri de contexte decizionale (niveluri de autoritate distincte, zone distincte de
exercitare a prerogativelor oficiale, diferite categorii de stakeholders etc.). O delimitare
adecvata a cadrului de analizd porneste de la observarea modului in care ,arenele”
oficiale (reprezentate de autoritati de reglementare si proceduri formale a caror
respectare este obligatorie) interactioneaza cu cele neoficiale (sau semi-oficiale), vizibile
la nivelul asociatiilor civice, asociatiilor profesionale sau grupurile de lobby in relatia
acestora cu institutiile europene, impreuna cu setul de norme informale dezvoltate in
timp, al cdror rol este de a facilita, suplimenta — iar uneori chiar inlocui — mecanismele
decizionale ,oficiale”). O a doua observatie preliminard vizeaza delimitarea ,unitatilor de
analizd” in cadrul procesului decizional. In unele cazuri, actiunea guvernamentala a
putut fi analizata prin analogie cu actiunea individuala, fiind asumat faptul ca guvernele
pot fi considerate ,decidenti” care manifesta preferinte si opinii unitare, si care pot
actiona in mod consistent in vederea realizarii obiectivelor propuse, fara ca aceasta sa
distorsioneze semnificativ rezultatele analizei. Fara indoiala, asumptia ofera un mod
atractiv de simplificare a unor contexte decizionale complexe, in care mecanismele intra-
institutionale de formare si ,validare” a preferintelor colective sunt ignorate in mod
deliberat, fiind acordati prioritate mecanismelor decizionale inter-institutionale. Ins4, in
cazul unor sisteme birocratice multi-nivelare si care implica un numar mare de decidenti
cu roluri si grade de autonomie diferite, deciziile cu relevanta colectiva nu sunt rezultatul
unui ,decident care calculeaza”, ci mai degraba al unui ,conglomerat de organizatii
extinse si actori politici”°, cu preferinte, interese si obiective distincte si, uneori,
divergente.

Existd cateva caracteristici ale sistemului institutional european care, detasate de
retorica pro sau anti si de premisele ideologice adoptate de o tabard sau alta, par sa
sugereze un sistem dinamic, care isi modificd in timp atét regulile de functionare si
structura, cat si obiectivele. In Capacitatea de adaptare a sistemului institutional
european devine vizibild intr-un cadru temporal mai larg. Privind lucrurile in perspectiva
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ultimelor 5-6 decenii, se observa o continud incercare de a adapta diverse proiecte
politice propuse la nivel european la un context in continud schimbare — de la esecul
incercarilor de a crea o Comunitate Europeana de Aparare (1954) sau o uniune politica
bazatd pe cooperare interguvernamentald (asa-numitul ,Plan Fouchet”, propus la
inceputul anilor '60) si pana la intrarea in vigoare a Tratatului de la Lisabona (2009).
Contexte politice defavorabile, crize economice, divergente sau conflicte intre State
Membre — toate au impus cautarea unor solutii adaptate contextului (desi nu strict
determinate de acesta), ajustari de parcurs, negocieri si compromisuri. ,Proiectul”
european este, intr-o masura importanta, rezultatul unei dezvoltari putin predictibile
(imposibil de analizat in termenii unui proiect predefinit si aplicat sistematic), marcata
de efecte de compunere™ si consecinte neintentionate. Pentru a da un singur exemplu,
reformarea Politicii Agricole Comune a fost sprijinita, printre altele, de nevoia de a
reforma politica comerciala externa si de a afirma o pozitie comuna a Uniunii, in cadrul
rundelor de negociere din cadrul Organizatiei Mondiale a Comertului. Desi nevoia unei
reforme a politicii agricole se ficuse de mult simtita, opozitia puternica a unor State
Membre (in primul rand Franta) impiedicase — sau cel putin intarziase foarte mult —
introducerea unui pachet substantial de reforme. Ins# nevoia de a intiri pozitia UE in
cadrul unei piete comerciale globalizate a oferit o motivatie suplimentara in favoarea
reformadrii politicii agricole, fara sa fi fost (cel putin initial) parte a unui plan colectiv
asumat. In mod surprinzator, flexibilitatea sistemului s-a mentinut in ciuda
complexitatii (legislative, procedurale) tot mai mari aduse de fiecare nou tratat.
Imposibilitatea de a obtine un acord al Statelor Membre cu privire la o reforma radicala a
sistemului institutional sau a unor politici comune a generat in mod constant solutii de
compromis, axate pe introducerea unor elemente de reforma in unele domenii, in
schimbul mentinerii status quo-ului sau chiar al unor masuri protectioniste in alte
domenii. Abordarile comprehensive au cedat locul unei abordari punctuale, axata pe
gasirea de solutii adecvate unor probleme clar delimitate, nu pe reforma sistemica.
Abordarea incrementala si schimbarea gradualad constituie regula, nu exceptia actiunii
comunitare.

A sustine ca un sistem decizional care este, in mod constant, caracterizat drept
excesiv de birocratic si inadecvat, manifesti flexibilitate poate pirea paradoxal. Insi
capacitatea de adaptare la care ne referim s-a dezvoltat nu in ciuda, ci in buna masura
datorita constrangerilor institutionale si administrative. Ele au reprezentat in multe
cazuri un corespondent informal util al unor proceduri formale greoaie si de multe ori
depasite. Cazul asa-numitelor ,optiuni de excludere” (opt-outs) este relevant. Pentru a
evita blocarea unor proiecte legislative pe termen indeterminat, datorita opozitiei
constante a unor State Membre, Uniunea Europeana a acceptat posibilitatea unor
derogari punctuale de la regula aplicarii complete a legislatiei comunitare in toate Statele
Membre. In cadrul negocierilor care au precedat adoptarea Tratatului de la Maastricht,
Marea Britanie si Danemarca au reusit sa obtind garantii cu privire la aplicarea
diferentiatd a politicilor privind Uniunea Economicd si Monetar, nefiind obligate sa
renunte la moneda nationald in favoarea EURO. De asemenea, Marea Britanie si Irlanda
au obtinut o derogare similara cu privire la implementarea Acordului Schengen (adoptat
in 1985), care viza desfiintarea controalelor la granitd. Un caz si mai interesant este cel al
Suediei, care a intarziat in mod deliberat indeplinirea conditiilor de aderare la Euro,
pentru a-si pastra moneda nationala. Desi Suedia nu a negociat o ,,optiune de excludere”
cu privire la aplicarea prevederilor Uniunii Economice si Monetare, ea beneficiaza de un
opt-out de facto, pe care Banca Centrald Europeana si Comisia Europeana il accepta in
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mod tacit. Negocierea unor opt-outs nu este considerata o faza tranzitorie a constructiei
europene, din moment ce Tratatul de la Lisabona (semnat la sfarsitul lui 2007 si in curs
de ratificare) prevede noi ,,optiuni de excludere” (care vizeaza, de exemplu, adoptarea
Cartei UE a Drepturilor Fundamentale sau cooperarea judiciara si politieneascd in
probleme de natura penald. Acceptarea acestor derogari a fost facilitata de faptul ca
unele initiative politice care au devenit obiectul unor opt-outs au aparut in afara cadrului
comunitar (de exemplu, Acordul Schengen), fiind preluate ulterior in acquis. De altfel,
conceptul de acquis comunitar presupune implicit faptul ca noile situatii de decizie sunt
abordate prin prisma intregii istorii decizionale relevante. Oarecum similar sistemelor
bazate pe precedentul judiciar, acquis-ul reprezinta sistemul de drepturi si obligatii
aplicabile in mod nediferentiat Statelor Membre. El include, dincolo de legislatia
comunitara, hotararile Curtii de Justitie, rezolutiile si declaratiile adoptate de institutiile
UE, prevederile tratatelor internationale incheiate de catre UE, ca si masurile adoptate in
cadrul politicii externe si de securitate comune si cele care vizeaza justitia si afacerile
interne. Ca atare, nu este vorba de un cadru exclusiv legislativ, ci de o istorie decizionala
care orienteaza si influenteaza (fiard a determina in mod constrangator) actiunea UE in
contexte viitoare.

In al doilea rand, dimensiunea politic (politics) si cea tehnocratici (policy) par, la
nivelul administratiei comunitare, mult mai integrate in comparatie cu administratiile
nationale. Integrarea presupune o influentare reciproca a celor doua niveluri si nu este
contextuald, ci structurald. Din acest punct de vedere, functionarea unei institutii de
genul Comisiei Europene poate fi cu greu comparata cu functionarea unui guvern. Daca
la nivel guvernamental exista, de regula, o cale unidirectionala de la luarea deciziilor
semnificative (nivel politic) la punerea lor in practica (nivel administrativ), la nivelul
Comisiei cele doua niveluri functioneaza integrat, incluzind mecanisme de feedback
bidirectional. Aceasta interdependenta decizionala reflectd, in acelasi timp, o relativa
precedenta a pragmaticului in raport cu proiectul politic sistematic — care se manifesta
selectiv si flexibil, insa este evidentd la nivelul comisiilor si grupurilor de lucru cu
prerogative inter-institutionale.

Desigur, faptul ca aparatul administrativ poate exercita o anumita influenta asupra
deciziilor strict politice (mai ales la nivelul ,filtrului” care vizeaza relevanta politica a
alternativelor decizionale) nu este specific sistemului UE. Orice sistem birocratic poate
influenta, intr-o oarecare masura, deciziile luate la nivel inalt — de exemplu, prin
disponibilitatea de a coopera pentru implementarea celor ,dezirabile” si temporizarea
sau blocarea punerii in aplicare a celor ,indezirabile”. Insa in cazul de fata nu este vorba
de acest tip de conditionare, ci de interdependenta decizionala a nivelurilor politic si
administrativ. Input-ul politic este in continuare esential, insa activitatea directoratelor,
departamentelor sau unitatilor Comisiei structureaza si orienteaza intr-o mare masura
tipurile de decizii care urmeaza sa fie luate. La nivel tehnocratic / administrativ se
stabileste adesea ,plaja de valori posibile” pentru deciziile politice viitoare. Tot acolo
sunt generate initiativele de ajustare politicilor aflate in implementare, inainte de
asumarea lor la nivel politic.

Activitatea departamentelor Comisiei Europene este orientatd de obiective
strategice stabilite la nivelul Colegiului, insa influenteaza la randul sau activitatea
acestuia, aplicand un filtru de realizabilitate” propunerilor venite din partea sa sau a
conducerii Directoratelor Generale. Acelasi proces poate fi identificat la nivelul
comisiilor de lucru ale Consiliului, in cadrul carora experti ai Statelor Membre (multi
dintre ei din structurile guvernamentale) cauta obtinerea unor acorduri prealabile vizand
subiectele care urmeaza sa fie abordate in cadrul reuniunilor Coreper (Comitetul
Reprezentantilor Permanenti ai Statelor Membre). Pentru o parte din aceste subiecte
(asa-numitele ,puncte A”), obtinerea unui acord la nivelul comisiilor de lucru sau al



Coreper este suficienta: Consiliul preia rezultatele obtinute si le ofera o validare formala,
farda a le repune in discutie. Pentru altele (,punctele B”, cu implicatii politice sau
financiare semnificative), Consiliul preia rezultatele obtinute la esaloane inferioare ca
baza de discutie in cadrul negocierilor intre ministrii Statelor Membre.

Insa acest proces are si o dimensiune inter-institutionali: de exemplu, desi rolul ei
este secundar in raport cu cel al Consiliului sau al Parlamentului in plan legislativ sau
bugetar, Comisia poate exercita o influenta semnificativa la nivelul grupurilor de lucru si
al comitetelor, alcatuite din reprezentanti ai administratiei Statelor Membre. Aceste
comitete sunt create in virtutea puterilor de implementare oferite Comisiei de catre
Consiliu (prin delegare), avand rolul de a monitoriza, asista si in unele cazuri chiar de a
reglementa procesul de implementare. Existd mai multe tipuri de comitele, cu puteri de
interventie diferite, in functie de domeniul politic avut in vedere: comitele consultative
(care ofera Comisiei opinia lor asupra problemelor dezbatute), comitete de management
(in masura in care opinia lor nu este in acord cu opinia Comisiei, Consiliul poate adopta
o decizie diferita, cu majoritate calificatd), comitete de reglementare (daca opinia
acestora difera de opinia Comisiei, ele trebuie retrimise la Consiliu si (in unele cazuri)
Parlament, iar acestea poate propune amendamente sau se pot opune adoptarii unor
masuri de implementare).

In al treilea rand, actorii semnificativi (institutii europene, dar si State Membre,
asociatii de reprezentare a intereselor, organizatii nonguvernamentale etc.) au, in cadrul
acestui sistem, roluri multiple si (intr-o oarecare masura) intersanjabile'2. Un politician
poate actiona ca membru al Colegiului Comisiei Europene, aparand interesele Uniunii in
relatia cu terte parti, poate sustine interesele institutionale ale Comisiei in negocierile cu
alte institutii UE si, in acelasi timp, poate sustine interese nationale sau puncte de vedere
ale guvernelor Statelor Membre in cadrul discutiilor purtate in interiorul Colegiului.
Chiar dacd, odata finalizate negocierile, rezultatele lor sunt asumate de catre toti
comisarii europeni (conform principiului responsabilitdtii colegiale), negocierile
presupun frecvent interventii insistente in apdrarea unor interese nationale (ale
institutiilor politice, ale producétorilor dintr-o anumita industrie, ale angajatorilor etc.).
Comisia Europeana sustine pozitia Uniunii in negocieri purtate cu alte state sau
organizatii internationale (de exemplu, pentru incheierea unor acorduri comerciale),
insd promoveaza si apara propriile sale interese in relatia cu celelalte institutii UE (de
exemplu, cu privire la acceptarea amendamentelor propuse de Parlament la o propunere
legislativa in varianta agreata de Consiliul UE). La randul lor, expertii numiti de Statele
Membre in cadrul comisiilor si grupurilor de lucru ale Consiliului pot actiona ca
reprezentanti guvernamentali reprezentand interese nationale, ca tehnocrati ,,impartiali”
sau ca ,experti europeni”, reprezentanti ai intereselor comunitare. Delimitarea acestor
roluri nu este netd, unul sau altul putand deveni dominante in functie de contextul
decizional, mandatul grupului si dinamica acestuia (efectele de compunere ale
interactiunii intra-grup). Definirea limitelor de exercitare legitima a fiecarui rol in parte
este codificatad in prevederi legale si administrative. De exemplu, functionarilor Comisiei
Europene li se solicitd independenta, impartialitate si urmarirea exclusiva a intereselor
comunitare. Sensul si conditiile de aplicare a fiecarui criteriu sunt explicitate:
independenta fatd de autoritati nationale, forte politice si grupuri de presiune este o
cerintd esentiald, iar prevederile administrative care incearca sa o asigure vizeaza,
printre altele, comportamentul functionarilor in afara Comisiei, angajarea unor rude,
primirea de cadouri si orice tip de conflict de interese. Semnarea unor angajamente
formale care obligd angajatul si evite si/sau declare orice conflict de interes este deja
parte a codului de buna practica administrativd general acceptat, insa functionarii
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Comisiei sunt supusi unor prevederi mai stricte, care se referda la comportamentul lor
public in ansamblu (inclusiv in contexte extra-profesionale).

In al patrulea rand, relatiile inter-institutionale confera mecanismelor si normelor
informale de negociere si luare a deciziilor un rol mai important decat ar fi fost de
asteptat in cazul unui uriag sistem birocratic multi-national. Normele informale nu tind
sa inlocuiasca criteriile formale, sau sa creeze un sistem decizional paralel, subteran. Mai
degraba, ele suplimenteazd criteriile formale atunci cind este necesar, umpland golurile
procedurale, facilitand negocierile si medierea conflictelor. In situatiile in care normele
formale si cele informale propun optiuni conflictuale, cele din urma se pot dovedi mai
puternice ca primele, in virtutea atasamentului manifestat de partile implicate (institutii,
grupuri sau indivizi) fatd de modul in care s-a structurat in timp interactiunea lor, in
comparatie cu regulile procedurale prescrise. De exemplu, cu toate cd trecerea de la
unanimitate la majoritate calificatd pentru un numar important de domenii politice in
Consiliul UE ,,a transformat climatul decizional in general”s, ministrii Statelor Membre
urmeaza in continuare norma informala conform careia trebuie incercatid obtinerea
consensului. Se estimeaza ca, de la introducerea votului pe baza majoritatii calificate,
Consiliul a ajuns sa voteze doar in aproximativ un sfert din problemele de pe agenda
(celelalte fiind adoptate in lipsa unui vot formal, pe baza unanimitatii obtinute in
negocierile purtate la esaloane inferioare).

Rolul semnificativ jucat de mecanismele informale sau semi-formale de cooperare
inter-institutionala este in general unul pozitiv: aparatul administrativ pare sa gaseasca,
mai ales la nivelul egaloanelor secunde (cele cu prerogative de documentare, organizare
si comunicare), cai de facilitare a unui proces decizional lent si marcat de blocaje. Insa
este interesant de observat cd uneori tocmai aceste mecanisme devin un obstacol
suplimentar, in virtutea unui efect pervers generat de esecul coordonarii strategiilor
Statelor Membre si manipuldrii agendei colective de catre un numar redus de decidenti
cu drept de veto. O buna ilustrare este oferitd de Compromisul de la Luxemburg.
Majoritatea calificata se aplica in cazul unui numar important de politici comunitare, ea
fiind practic procedura standard de adoptare. Ea vizeaza, printre altele, Politica Agricola
Comuna, Fondurile Structurale, politica industriala comuna sau cooperarea in probleme
de drept civil. Tratatele de la Amsterdam si Nisa au largit considerabil zona de aplicare a
majoritatii calificate, in dauna unanimitatii. Totusi, unanimitatea este in continuare
necesara pentru adoptarea unor decizii in legatura cu domenii percepute drept o
problema de suveranitate nationala (politicile sociale, politica fiscala). Uneori Statele
Membre cauta sa obtind unanimitatea in Consiliu chiar in domenii in care ea nu este
cerutd, In masura in care unul sau mai multe State Membre au obiectii serioase. Aceasta
practicad tine de un precedent important — asa-numitul Compromis de la Luxemburg.
Este vorba de refuzul Frantei, in 1965, de a accepta trecerea de la unanimitate la
majoritate calificatd in cazul anumitor decizii luate la nivelul Consiliului UE, in primul
rand cele referitoare la Politica Agricola Comuna.

Desi introducerea treptatd a majoritatii calificate in domenii politice, in care
deciziile erau luate prin unanimitate, era prevazuta de Tratatul de la Roma, Charles de
Gaulle nu a acceptat pachetul de reforme propuse de primul presedinte al Comisiei,
Walter Hallstein si a boicotat activitatea Consiliului timp de sase luni. La inceputul
anului 1966 echipele de negociatori au ajuns la o variantid de compromis, conform careia
un Stat Membru putea solicita, in mod exceptional, continuarea negocierilor chiar si
dupa votarea unui anumit punct pe ordinea de zi, in masura in care considera ca
rezultatul votului contravine unor interese nationale importante. Scopul acestei exceptii
procedurale era gasirea unei solutii unanim acceptabile, intr-un interval rezonabil de
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timp. Desi Compromisul de la Luxemburg nu avea forta juridicd, el oferind doar
posibilitatea exercitarii unor presiuni asupra Consiliului in plan informal, textul a creat
un precedent care a influentat nu doar practicile informale de cooperare in cadrul
Consiliului, ci chiar modul de aplicare a procedurilor de decizie prevazute in tratatele
fondatoare. In ansamblu, Compromisul a introdus un drept de veto informal, care a
cagtigat treptat in influentd si a devenit parte a practicii decizionale comunitare pentru
urmatoarele decenii. In acest fel, desi in multe situatii procedura de vot prevazuta in
tratate presupunea o majoritate calificatd a membrilor Consiliului, procedura aplicata
efectiv cauta obtinerea unanimitatii. E interesant de observat modul in care regula de
jure a ajuns sa fie secundara in raport cu o practica a carei aprobare tacita i-a conferit, in
timp, o validare cvasi-oficiald. Aceasta evolutie este explicabild prin sprijinul punctual si
temporar primit din partea multor State Membre, in functie de agenda Consiliului si
posibilitatea oferitd de a bloca (sau intarzia indefinit de mult) adoptarea unor legi. Acest
sprijin, motivat de posibilitatea obtinerii unor avantaje unilaterale la nivelul Consiliului,
a sfarsit prin a crea dezavantaje pentru toate Statele Membre, ficaind mult mai dificile
negocierile si intarziind adoptarea unor reforme mult agteptate in cadrul politicii agricole
comune, dezvoltare regionald sau educatie.

In al cincilea rand, practica decizionala la nivelul institutiilor europene sugereaza un
sistem caracterizat de ,existenta unor competente care se intrepatrund (overlapping
competences) intre niveluri multiple de guvernare si interactiunea agentilor politici de-a
lungul acestor niveluri™4. Modelul guvernarii multi-nivelare a aparut, intr-o oarecare
masura, ca reactie la perspectiva dominanta in deceniile sase si sapte ale secolului trecut,
care vedea constructia europeana sub forma unui mecanism de cooperare
interguvernamentali extrem de complex. In contrast, noul model scoate in evidenti rolul
administratiilor locale si regionale, al asociatiilor profesionale, organizatiilor civice,
grupurilor de lucru si comitetelor consultative create la nivelul UE. Toate acestea sunt
parte a unei ecuatii decizionale complexe ale cirei rezultate le pot influenta, si in
majoritatea cazurilor obtinerea acestor rezultate implica cooperare, mai degraba decat
actiuni unilaterale bazate pe o delimitare stricta a responsabilitatilor si puterilor. Diverse
organizatii active la nivel local, regional sau national ,au devenit parte a unor retele
politice, actionand impreuna cu institutiile situate la diferite niveluri in structura
comunitara de guvernare. Statul a fost fortat sa accepte autoritatile regionale drept actori
cu drepturi depline, cu interese si scopuri politice specifice”. De altfel, acest proces a fost
prefigurat de ,importanta acordata de Comisie informatiei specializate aflate la nivel
regional, ceea ce stabileste o relatie de interdependenta a resurselor intre actorii
supranationali si cei subnationali”s.

Procesul decizional presupune, la randul sdu, interactiunea unor agenti cu
pozitiondri diferite la nivel teritorial, la nivelul sistemului politic sau al societatii civile.
Autoritatile publice regionale si locale, dar si sindicatele, asociatiile socio-profesionale si
firmele private capata un rol important in acest proces, care nu mai este controlat de un
grup restrans si coeziv de decidenti. Acest proces nu poate fi redus la un model de
cooperare interguvernamentald sau la unul centrat pe controlul institutiilor europene
asupra agendei politice nationale, decat cu pretul unor simplificiri inacceptabile.
Caracterul multi-nivelar nu presupune simpla existentd a mai multor planuri, in care
agentii politici, sociali si economici se pot manifesta la nivel european, ci si faptul ca
aceste planuri sunt relativ autonome, desi interconectate. Cu alte cuvinte, nivelurile sub-
si supranationale pot functiona relativ autonom, nu exista o autoritate centrald care sa
influenteze decisiv functionarea lor, iar decidentii pot fi implicati simultan la mai multe
niveluri in acest proces. Modelul traditional, bazat pe o ierarhie clar precizati si stabila a
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sferelor de competentad in exercitarea autoritdtii, este inlocuit cu unul bazat pe o
suprapunere sau intersectare partiala a responsabilitatilor. Ca atare, comunicarea uni-
directionala de-a lungul lantului ierarhic este inlocuita tot mai mult de negociere, ceea ce
readuce in atentie problema definirii unor proceduri decizionale adecvate noului context
— descentralizate, flexibile, capabile sa acomodeze o varietate de interese si puncte de
vedere ale unor actori care, desi aflati la diferite niveluri de autoritate, revendica un rol
mai important in luarea deciziilor politice. Nu este vorba atat de diminuarea rolului
statului, cat de ,largirea perspectivei” decizionale, de recunoasterea faptului ca exista o
diversitate de actori interconectati, care sunt nevoiti sd comunice i sd negocieze pentru a
obtine beneficii comune. In acelasi timp, este recunoscut faptul ca aceste beneficii
comune sunt, in multe cazuri, superioare celor care ar putea fi obtinute unilateral. Unii
autori vorbesc chiar de o reagezare conceptuala, de ,reevaluare a dihotomiei traditionale
intre politica interna si internationald™®. Modelul guvernarii multi-nivelare este axat pe
analiza ,infrastructurii interactive” care conditioneaza mecanismele decizionale formale
sau informale. In contrast cu abordarea macro a perspectivei interguvernamentale, care
discuta cu prioritate deciziile ,istorice” si modificarile sistemice, acest model isi asuma
sarcina explicarii mecanismelor decizionale la nivel micro, care implicd negociere,
feedback si ajustare intre diferite tipuri de decidenti si niveluri de autoritate”. Ramane
de stabilit daca modelul guvernarii multi-nivelare se dovedeste la fel de util si in analiza
altor sisteme decizionale, insa relevanta lui pentru contextul european este evidenta. Nu
doar structura institutionala a UE, ci chiar politicile comunitare sunt dificil de explicat in
afara acestui model multi-nivelar de interactiune si negociere.

Caracteristicile mentionate anterior nu se manifesta accidental. Ele se regasesc, intr-
o forma sau alta, la nivelul intregului sistem institutional al UE. Influenta lor se extinde
mult dincolo de nivelul birocratic/procedural si vizeaza rezultatele procesului decizional
(directive, regulamente, decizii, recomandari, ca si propuneri cu privire la modificarea
legislatiei existente).

Analiza deciziilor inter-institutionale UE este deja subiectul unei literaturi in
continud crestere. Procedurile decizionale au fost vizate cu prioritate in cadrul
incercarilor succesive de a reforma sistemul UE, iar rezultatele modeste obtinute fac in
mod constant obiectul criticilor — atat din directia sustinatorilor proiectului european,
care cauta o cale de atenuare a ,,deficitului democra’gic” si a inertiei birocratice, cat si din
partea euro-scepticilor de diferite orientari politice. Insa dincolo de punerea in aplicare a
unor prevederi ale tratatelor amintite, reforma decizionala a fost parte a unui proces
cvasi-continuu, la nivel politic si administrativ, formal si informal. Adesea, modificarile
survenite la diferite niveluri s-au influentat sau conditionat reciproc: de exemplu,
cresterea numarului (si importantei) politicilor comune a determinat o crestere
semnificativa a cantitatii de acte legislative emise de institutiile europene, iar acest lucru,
la randul sdu, a facut necesara simplificarea si eficientizarea procesului decizional. Unele
modificdri par sa urmeze o dezvoltare non-lineara: agregarea unor ajustari locale operate
la diferite niveluri poate avea consecinte neprevazute, care nu pot fi integrate unui
proiect de actiune voluntara. Un bun exemplu este oferit de evolutia Politicii Agricole
Comune: negocierile politice si masurile administrative au avut un succes modest (si
obtinut in decenii de negociere) in incercarea de a reforma un sistem ineficient, care
favoriza de zeci de ani cateva State Membre in dauna altora. Reforma a fost insa facilitata
de factori contextuali a cidror influentd nu fusese apreciata in mod adecvat: necesitatea
de a deschide piata produselor agricole europene, pierderile tot mai mari determinate de
masurile protectioniste si necesitatea de a intéri pozitia Uniunii in rundele de negociere
ale Organizatiei Mondiale a Comertului au oferit o puternica motivatie, care a reusit sa
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ralieze decidentii politici si partenerii sociali mai bine decat ar fi putut sa o faca un
proiect politic ,impus” de catre institutiile comunitare.

Dincolo de aranjamentele institutionale prevazute in tratate sau in legislatia
secundara (regulamente, directive, decizii), existd insa o ,infrastructura decizionald”,
bazata pe interactiune si comunicare in mare masura informale, care faciliteaza (si in
situatii de criza sau blocaj pot inlocui) mecanismele formale. Aceasta ,infrastructura” a
evoluat in timp, ca raspuns la solicitarile contextuale legate de luarea unor decizii
complexe, care implica un numar mare de decidenti.
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