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Cuvant inainte

Inventia” politica a mediului si impulsul politicilor (publice)
vizdnd protectia lui s-au ndascut odatd cu aparitia §i afirmarea
revolutiei industriale, cu cele doud temeri majore care o insotesc: pe
de o parte, distrugerea naturii si pierderea unui patrimoniu de peisaje,
pe care se bazeaza identitatea noastra socio-culturala, iar pe de alta,
frica ,,sanitara” vehiculata de bulversarile tehnico-stiintifice si
poludrile generale ' . Dupd cel de-al doilea rizboi mondial,
preocuparile vizand epuizarea resurselor naturale §i depdsirea
capacitatii mediului de a suporta impactul uman incep sa-si gaseasca
loc nu numai in opinia stiintificd, dar si in discursul public. Fata de
aceste amenintari §i temeri majore s-au conturat douda maniere de a
reactiona: cea de respingere a societdtii industriale, care va conduce
la miscarea ,,ecologiei profunde” (,deep ecology”) si, respectiv,
pozitia de a amenda §i limita excesele sale ecologice. Aceste doud
porzitii fundamentale au traversat secolul al XX-lea, generand atitudini
nuantate, dar fara punti consistente de comunicare §i compatibilizare.

In plan conceptual, in ciuda unei identititi promovate mai ales
prin intermediul mass-media, termenul de mediu se distinge de cel de
ecologie. Definita mai ales ca studiul mediilor in care traiesc fiintele
vii, precum si al raporturilor acestora cu mediul de existentd, ecologia
are ca obiect numai animalele si vegetalele. Dimpotriva, mediul, care
ia in considerare omul in mediul sau natural si artificial, releva o
abordare din ce in ce mai antropocentricd. Se considera, din ce in ce
mai mult, ca conceptul de ,,mediu” inglobeaza resursele naturale
abiotice si biotice, in special aerul, apa, solul, fauna si flora, precum
si interactiunea dintre aceiagi factori. El cuprinde, de asemenea,
aspectele caracteristice ale peisajului. Evident ca aceasta distinctie isi
pune amprenta §i asupra reactiei politice, economice, juridice etc de
solutionare a problematicii aferente.

In acest context general au apdrut si s-au dezvoltat politicile
publice de mediu, conexate treptat celor economice, sociale §i culturale,

! L'invention politique de I'environnement, in rev. ,,Vingtiéme siécle”, Editions
,,Les presses de Sciences Po”, Paris, 2012.
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intr-o ecuatie denumita generic ,,dezvoltarea durabila” si exprimate, in
mare parte, prin formule juridice. Pentru realizarea lor s-au instituit si
utilizat, schematic vorbind, trei mari categorii de instrumente.

Prima se bazeaza pe abordarea traditionala de realizare a unei
politici publice si consta in instrumentele de sorginte administrativa,
reglementara, elementul determinant folosit este autorizarea,
interdictia, norma tehnica sanctionata juridic. Subiectul (particular,
privat, public) nu are puterea sa aleagad intre a plati mai mult ori a
polua mai putin, ci dreptul de a face ori obligatia de a nu face.

Cea de-a doua categorie de instrumente se referad, in principal, la
calculul economic; resursele de mediu cunosc astazi o defectuoasa
reprezentare pe piete. In consecintd, utilizand instrumentele economice,
politicile ecologice urmdresc drept obiectiv modificarea si redresarea
acestor reprezentari, ridicand costurile legate de un uzaj nedurabil al
resurselor environmentale.

In fine, cea de-a treia categorie se bazeazd pe vointa (dorinta)
subiectelor de a-si schimba comportamentele prin ,, ecologizarea
gandirii”. In aceastd perspectivd, se face apel la responsabilitatea
civica a individului §i cea sociald (environmentala) a intreprinderii.
Aceste instrumente se Sprijind pe perceperea pe care agentii
(subiectii) o au asupra problematicii de mediu §i pe vointa de a-si
ameliora comportamentele.

Politicile publice insotesc si influenteaza aceste evolutii si categorii
de instrumente, operand fie cu severitatea reglementarii, fie cu
stimularea instrumentelor economice. In existenta lor concretd si
aplicarea efectiva, politicile de mediu (s5i dezvoltare durabila) combina
cele trei categorii de instrumente, asociind reglementarile juridice cu
masurile incitative in plan economic, favoriziand demersurile ,,private”
de etichetare, ori combindnd normele tehnice cu redeventele.

Dintr-o asemenea perspectiva, lucrarea de fatd se doreste a
prezenta, intr-o manierd generald §i avdand in vedere scopul sau
preponderent didactic, problematica politicilor publice environmentale.

Mircea Dutu
martie 2012
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Introducere

Politica de mediu’ s-a afirmat ca o politica noud, formulati si
aplicata incepand cu sfarsitul anilor ‘60; ea exprima o constientizare
a caracterului limitat al resurselor naturale, precum si a efectelor
nefaste ale poludrilor de orice naturd, rezultate din producerea si
consumul de bunuri. Necesitatea salvarii mediului si mentinerii
echilibrelor ecologice fundamentale apare ca un reflex de
supravietuire a omului ca specie Intre specii. De remarcat ca aceasta
miscare si noud politicd publicd s-au dezvoltat in mod simultan si
conex la nivel national, european si international.

Intr-adevar, insuficienta implicarii sectorului privat si nevoia
asumadrii publice a rezolvérii problemelor mediului sunt relevate de
cel putin doud argumente. Pe de o parte, aceste probleme sunt
interdependente §i sistemice, iar in consecintd, actorii izolati nu le
pot aborda si solutiona adecvat; pe de alta, sectorul privat nu e dispus
sd efectueze cheltuieli precum cele de cercetare, ale caror beneficii
nu le-ar reveni lor, ci Intregii societdti. Mizele ecologice sunt prea
importante pentru toti, pentru a le 1dsa la bunavointa unor indivizi
prizonieri ai logicii concurentei, astfel incat numai statul ar putea fi
aparatorul interesului comun al protectiei mediului.

In mod traditional, politicile publice sunt grupate in patru categorii:
constitutionale, regulatorii, distributive si redistributive. Tipul de politica
este important Intrucat acesta structureaza jocul politic, definind diferitele
locuri de putere care vor fi angajate in formularea problemelor si a
solutiilor aferente. Natura politicilor determind jocul politic. Din aceasta
perspectiva, daca politicile constitutionale - cele care au un raport cu legile
fundamentale ale statelor - sunt rare, protectia mediului da nastere mai

2 Folosim adesea termenii de (politicd): ecologicd, de mediu, environmentald ca
echivalenti, desi conceptual nu exista identitate perfecta intre acestia. Politicile publice
reprezintd principalul instrument de interventie a statului intr-un domeniu dat; ele
constituie ansamblul deciziilor luate si actiunilor intreprinse de actorii investitionali §i
sociali in vederea rezolvarii unei probleme colective (IDHEAP); ,,program de actiune
guvernamentala intr-un sector al societatii ori intr-un spatiu geografic” (Y. Meny si J.C.
Thoening, Les politiques publiques, PUF, Paris, 1999, p. 30).
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ales elaborarii de politici regulatorii si redistributive, adica politicilor care
modificd actuala distributie a avantajelor si puterilor. Jocul politic se va
invarti in jurul redefinirii tipului de politicd propusa ca solutie intr-un sens
cat mai favorabil intereselor ori preferintelor fiecarui actor. Térile din nord
prefera politicile de mediu ca politici de redistribuire.

Natura problematicii ecologice influenteaza tipul de politici
publice; dinamica politici a problemelor poluarii diferda de cea a
exploatdrii resurselor naturale nationale ori a resurselor fizice
mondiale. Natura problemelor determind natura politicilor, deoarece
ele implicd actorii, mizele si solutiile diferite. Cautarea solutiilor
politice la utilizarea spatiului cosmic ori a fundurilor marine este
mult mai simpla decat in cazul resurselor terestre, cadci aceste
domenii de actiune cer politici distributive mai degrabd decat
redistributive si sunt mai putin legate de un continut simbolic, nu
implicd o clienteld bine definitd si bine structurata i sunt mai putin
afectate de catastrofe bruste. Dimpotriva, faptul cd schimbarile
climatice afecteaza atdt marile sisteme sociale cét si pe cele fizice
complicd definirea problemei, identificarea solutiilor, decizia si
aplicarea. Aceste chestiuni reclama interventii publice pe termen
lung, ale caror rezultate nu vor fi cunoscute decat peste foarte mult
timp: incertitudinea stiintificd prevaleaza, atit asupra cauzelor si
dinamicilor, cat si asupra impactului acestui fenomen; efectele
cauzelor fiind globale, actorii trebuie sd fie de asemenea, ceea ce
exclude orice solutie unilaterala; si distribuirea impactelor negative
nu corespunde celei a primilor responsabili.

Se considera cd o buna politici de mediu ar trebui sa posede
urmatoarele caracteristici:

— sd amelioreze cooperarea intre actorii implicati si capacitatea
lor de actiona;

— sa fie fezabila, adica aplicabild; cea mai buna politicd ar fi
inutila dacd ramane literd moartd. Asadar, raspunsul la intrebarea:
care este fezabilitatea sa? este tot atat de important precum cel la: ce
finalitati vizeaza ea?

— sd reduca incertitudinea prezenta si viitoare asupra capacitatii
statelor de a atinge scopurile lor fundamentale si asupra consecintelor
alegerilor decidentilor;
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— sd minimizeze fenomenul de ,,deplacement” prin care, in loc
de a rezolva o problema de mediu, o transfera catre alt loc, intr-o alta
epoca, asupra altui grup ori intr-un alt mediu;

— sa favorizeze o capacitate de invatare, respectiv supletea
necesard in vederea evaluarii in functie de impactele sale si de
evolutia contextului sdu politic, social, economic, intelectual si
normativ, ceea ce presupune ca ea contine elemente care incurajeaza
emergenta unei atari capacitati. O buna politici de mediu contribuie
in mod eficace la largirea optiunilor politice viitoare.

Intr-o perioada de timp de numai o jumitate de secol, politicile
de mediu au cunoscut o dezvoltare rapidi. In aceasti evolutie, se
disting mai multe etape. Astfel, in cursul anilor ‘70, metodele si
reglementdrile folosite au cautat sa protejeze, inainte de toate, marile
sectoare ale mediului: mari, ape continentale, aer si viata salbatica. In
timpul celei de-a doua perioade, o altd metoda s-a suprapus acestei
abordari sectoriale, fard, totusi, a o oculta: ea constd in a adopta
masuri si in a reglementa substantele care ar avea un impact negativ
asupra mediului: produse chimice, deseuri, materii radioactive. O a
treia etapa, care a inceput odata cu anii 1990, se caracterizeaza prin
protectia integratd a mediului, ludnd in calcul dezvoltarea si
contextul economic mondial. Fara a abroga instrumentele concepute
urmand cele doua modele anterioare, un numar crescand de
instrumente politico-juridice tind sd fondeze politici cu metode
protectioniste ale mediului privind activitatile umane cu multiplele
lor fatete. Din aceastd perspectivd, se contureazd, in functie de
amploarea, obiectul si abordarea adoptatd, politici ,.transversale”,
care privesc principiile generale, metodele si tehnicile generale de
protectie utilizatd si instrumentele de gestiune afectate, si politici
sectoriale, care instituie regimuri $i masuri specifice operationale
pentru fiecare sector, factor sau element de mediu.

1. Un vocabular specific

Noua politici a presupus si utilizarea si impunerea unui
vocabular specific, rezultat, cel mai adesea, din preluarea a o serie de
termeni din stiintele naturale in general, si din ecologie, in special.
Pentru a diminua dificultatile rezultate din notiunea stiintificd de
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origine si a-i conferi un minim de concretete si efectivitate social-
juridica, textele oficiale, inclusiv cele juridice, contin adesea definitii
exprese ale termenilor importanti utilizati. Definitiile legale, oficiale,
sunt operationale, cu precadere in teoria politicilor de mediu.

Mediul, neologism recent, de sorginte engleza, survenit la noi
pe filiera franceza, exprima faptul de a inconjura cadrul de existenta.

»~Ansamblul elementelor naturale si artificiale ce conditioneaza
viata umana.” (Le Grand Larousse, 1972)

»~Ansamblul de conditii naturale (fizice, chimice, biologice) si
culturale (sociologice) susceptibile de a actiona asupra organismelor
vii §i activitdtilor umane.” (Le Robert, 1986)

»Natura inconjuratoare alcatuitd din totalitatea factorilor externi
in care se afla fiintele si lucrurile.” (DEX ’98)

~Mediul reprezinta ansamblul de conditii §i elemente naturale
ale Terrei: aerul, apa, solul, subsolul, aspectele caracteristice ale
peisajului, toate straturile atmosferice, toate materiile organice si
anorganice, precum si fiintele vii, sistemele naturale in interactiune,
cuprinzand elementele enumerate anterior, inclusiv unele valori
materiale si spirituale, calitatea vietii si conditiile care pot influenta
bunastarea si sanatatea omului.” (art. 1 alin. 2 din O.U.G. nr.
195/2005 privind protectia mediului)

Documentele UE disting intre elementele de mediu (aerul si
atmosfera, solul, suprafata terestra, peisajul si ariile naturale, inclusiv
zonele umede, marine §i costiere, biodiversitatea si componentele
sale, inclusiv organismele modificare genetic, precum si
interactiunea dintre acestea) si factorii de mediu (cum sunt
substantele, energia, zgomotul, radiatiile sau deseurile, inclusiv
deseurile radioactive, emisiile, deversarile si alte evacuari in mediul
ce afecteaza sau pot afecta elementele de mediu).

Doua sunt intelesurile cele mai uzitate ale termenului: a) cel
reiesit din stiintele naturii si aplicat societitilor umane (abordarea
ecologicd), fiind vorba de acest ansamblu de date si echilibre de forte

16



concurente care conditioneaza viata unui grup biologic; b) cel atasat
vocabularului arhitectilor si urbanistilor, care tinde sa califice zona
de contact intre spatiul construit si mediul ambiant (natural ori
artificial).

Dezvoltarea durabild — ,,0 dezvoltare care raspunde nevoilor
prezentului, firda a compromite capacitatea generatiilor viitoare sa
raspunda celor alor lor.” (Raportul Brundtland, 1987).

,,Durabilitatea reprezinta raportul intre sisteme economice dinamice
si sisteme ecologice dinamice mai complexe, dar care se modifica lent, in
cadrul cirora: viata umana poate continua pe termen indefinit; indivizii se
pot implini la nivel personal; culturile se pot dezvolta; dar efectele
activitatii umane se limiteaza la cadru strict determinat, pentru a nu
distruge diversitatea, complexitatea si functia sistemului care serveste
drept baza a vietii ecologice.” (Constanza, 1991).

,O dezvoltare armonioasa si echilibrata a activitatilor economice,
o crestere durabild si neinflationista ce respectd mediul [...].”
(Uniunea Europeana, 1992).

»[...] reprezintd formularea, promovarea si aplicarea unor optiuni
atat economice, sociale, cat si ecologice, ce asigura, prin investitii si
gestiune, urmatoarele: regenerarea resurselor §i a activitatilor,
protectia ecosistemelor si a viului, dezvoltarea societald si echitatea
sociala, Tmpreund cu participarea tuturor locuitorilor, avand drept
referintd constantd generatiile viitoare cdrora le va fi lasat acest
patrimoniu.” (Antoine, 1996).

»[...] un ansamblu coordonat de procese participative ce permit
progresul continuu in domenii de analizd, dezbatere, crestere a
capacitatilor 1n privinta planificarii si mobilizarii resurselor ce permit
concilierea obiectivelor economice, sociale si environmentale ale
societatii sau sa procedeze, daca este cazul, la arbitraj.” (OCDE, 2001).

,Conceptul de dezvoltare durabila are ca premisa constatarea ca
civilizatia umana este un subsistem al ecosferei, dependent de
fluxurile de materie si energie din cadrul acesteia, de stabilitatea si
capacitatea ei de autoreglare. Politicile publice care se elaboreaza pe
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aceasta baza, precum prezenta Strategie Nationald pentru Dezvoltare
Durabila a Romaniei, urmaresc restabilirea si mentinerea unui
echilibru rational, pe termen lung, intre dezvoltarea economica si
integritatea mediului natural in forme intelese s§i acceptate de
societate.” (SNDDR, 2008).

,Dezvoltare durabild - dezvoltarea care corespunde necesitatilor
prezentului, fard a compromite posibilitatea generatiilor viitoare de a-gi
satisface propriile necesitati” (Art. 2, pct.23 din O.U.G. nr. 195/2005).

Dezvoltarea durabild presupune doud intrebari fundamentale: a)
ar fi utila relativizarea partii consacrate protectiei i conservarii mediului
in politicile publice (printr-un joc de echilibru a intereselor,
binecunoscut dupa teoria bilantului), ce ar duce, astfel, ineluctabil, la
diluare? b) sau este un aliat al politicilor de prezervare, care le impune
minim un aspect privind mediul, care ar fi cea vizdnd punerea in
aplicare efectiva a normelor de mediu. S-ar ajunge, astfel, la o integrare.

Desi termenul de ,,dezvoltare durabila” l-a inlocuit, putin cate
putin, pe cel de ,,mediu” in multe desemnari internationale, si mai
ales in cele ale ministerelor si altor organisme publice cu
responsabilitate in domeniu, cele doud concepte nu sunt deloc
comparabile: continutul lor se deosebeste, iar aplicarea urmeaza
reguli diferite. In plus, perceputi ca avand o mai mare
»~environmentalitate” a deciziilor, a menajamentelor ori activitatilor,
aceastd constructie se presupune ca ilustreazd un comportament
»Clvic” in privinta mediului, fie cd este vorba de cetitean, o
intreprindere ori o institutie. Desi provenit, fara indoiald, din sferele
environmentaliste, conceptul pare sa fi iesit complet de sub influenta
elementelor care l-au generat, In timp ce perspectiva sa juridica
ramane mai mult decat incerta.

Ecologia este o stiinta transdisciplinara, care studiaza relatiile
dintre fiintele vii si mediul lor. Aparut intr-o lucrare din 1866 a lui E.
Haeckel, conceptul se limiteaza la studiul speciilor animale si
vegetale in mediul lor, cu excluderea omului.

»Prin  Ecologie 1intelegem totalitatea stiintelor relatiilor
organismului cu mediul, cuprinzand, in sens larg, toate conditiile de
existentd.” (Haeckel, 1866).
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