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Rezumat. Integrarea diferentiatd a devenit ,,noua normalitate” a Uniunii Europene,
fiind consacrata in tratatele si practicile sale institutionale si revitalizatd de socurile geopo-
litice si economice succesive - de la agresiunea Rusiei impotriva Ucrainei pana la crizele
financiara, migrationald si sanitara. Studiul analizeaza integrarea diferentiata atat ca instru-
ment de guvernanta, cat si ca mecanism de preaderare, identificand conditiile in care aceasta
accelereaza integrarea si sprijind extinderea farda a submina unitatea juridica, legitimitatea
democratica sau sustenabilitatea institutionald. Utilizand un design metodologic mixt, ex-
plicativ-comparativ, cercetarea combind analiza documentara sistematici cu comparatia
calitativa a trei clustere de state candidate: Ucraina—Republica Moldova, Balcanii de Vest
si Georgia. Diferentierea este operationalizata pe doud axe - verticald, privind nivelul de
centralizare, si orizontald, privind aria teritoriald de aplicare - si este evaluata prin indi-
catori de interdependentd, politizare si legitimitate. Rezultatele demonstreaza ca integrarea
diferentiata sporeste adaptabilitatea Uniunii Europene, permitand progresul statelor dispu-
se si capabile sd avanseze, mentinand totodata caracterul incluziv al proiectului european.
Aceasta functioneaza ca o tehnologie de tranzitie pentru ,,accelerarea conditionata”, aliniind
reformele interne ale UE cu extinderea graduala si meritocratica. In perioada 2025-2029,
integrarea diferentiatd poate servi atat drept cadru strategic, cat si pragmatic pentru conso-
transformator in vecindtatea sa.

Cuvinte-cheie: integrare diferentiata; Uniunea Europeand; extindere; guvernantd;
accelerare conditionata.

JEL: F15; F53; F55; K33; P16.

Abstract. Differentiated integration has become the “new normal” of the European
Union, embedded in its treaties and institutional practices and revitalized by successive ge-
opolitical and economic shocks - from Russia’s aggression against Ukraine to the financial,
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migration, and health crises. This study examines differentiated integration as both a gover-
nance instrument and a pre-accession mechanism, identifying the conditions under which it
accelerates integration and supports enlargement without undermining legal unity, democra-
tic legitimacy, or institutional sustainability. Using a mixed explanatory - comparative de-
sign, the research combines systematic document analysis with qualitative case comparison
across three clusters of candidates (Ukraine-Moldova, the Western Balkans, and Georgia).
Differentiation is operationalized along two axes - vertical (centralization level) and hori-
zontal (territorial scope) - and assessed through indicators of interdependence, politiciza-
tion, and legitimacy. The findings demonstrate that differentiated integration enhances the
EU’s adaptability, enabling progress among willing and capable members while preserving
inclusiveness. It functions as a transitional technology for “conditional acceleration,” alig-
ning internal EU reforms with gradual, merit-based enlargement. Between 2025 and 2029,
differentiated integration can serve as both a strategic and pragmatic framework to advance
cohesion, strengthen governance capacity, and reaffirm the EU’s credibility as a transforma-
tive actor in its neighborhood.

Keywords: differentiated integration; European Union,; enlargement; governance;
conditional acceleration

JEL: F15; F53; F55; K33; P16.

Introducere. Integrarea diferentiatd a devenit ,,noua normalitate” a Uniunii
Europene: este inscrisa 1n tratate, sustinutd de practici institutionale si reactivatd de
socuri geopolitice si economice recente (agresiunea Rusiei Impotriva Ucrainei, cri-
zele financiara si a migratiei, pandemia), in timp ce politica de extindere revine pe
agenda strategica a UE. Relevanta temei este dubla: pe de o parte, diferentierea ca-
libreaza capacitatea de actiune a Uniunii Europene intr-un mediu intern eterogen si,
simultan, modeleaza credibilitatea procesului de extindere - inclusiv pentru Ucraina,
Republica Moldova si statele din Balcanii de Vest - si coeziunea pietei unice, a Po-
liticii Externe de Securitate Comuna si a politicilor sectoriale. Scopul studiului este
de a oferi un cadru analitic pentru a intelege integrarea diferentiata ca instrument
de guvernanta si de pre-aderare, identificand conditiile in care aceasta accelereaza
integrarea si pregateste extinderea fara a submina unitatea juridica, legitimitatea de-
mocratica si sustenabilitatea institutionala.

Materiale si metode. Cercetarea se fundamenteaza pe o abordare mixta, expli-
cativ—comparativa, bazata pe analiza documentara si comparativa pe cazuri. Analiza
acopera evolutiile istorice ale integrarii diferentiate din perioada 1957-2024 si for-
muleaza scenarii prospective pentru perioada 2025-2029, in contextul noii agende de
extindere a Uniunii Europene. Sursele principale includ tratatele UE - Tratatul Uni-
unii Europene (1992), Tratatul de la Lisabona (2007), dreptul derivat, jurisprudenta
Curtii de Justitie a Uniunii Europene, documentele Comisiei Europene si Consiliului
European, precum si literatura de specialitate.
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Diferentierea este operationalizata pe doud axe: verticald (nivelul de centra-
lizare) si orizontald (extinderea teritoriald), iar analiza se bazeaza pe indicatori de
interdependenta si politizare. Grila de evaluare cuprinde trei dimensiuni: eficacitate,
sustenabilitate si legitimitate democratica. Metodele aplicate includ analiza normati-
va, inductia, deductia si comparatia calitativa intre clusterele de candidati (Ucraina—
Republica Moldova, statele din Balcanii de Vest, Georgia). Validarea rezultatelor se
realizeaza prin analiza indicatorilor.

Rezultate si discutii. Integrarea diferentiatd este codificatd oficial in trata-
tele si legislatia Uniunii Europene. Incepand cu integrarea europeana din cadrul
Comunitatii Economice Europene (1957) au fost aplicate aranjamente tranzitorii,
care acorda statelor membre derogari temporare de la aplicarea legislatiei europene,
iar diferentierea de tip tranzitoriu fiind deosebit de frecventd la etapele de aderare ale
noilor membri.

Incepand cu anii 1990, Uniunea Europeani a cunoscut si diferentieri cu dura-
ta nedeterminata pentru statele existente. Exemple paradigmatice constituie Zona
Euro si Spatiul Schengen, care au exceptat statele care nu erau dispuse sa participe
sau continud sa excluda statele care nu indeplinesc pre-rechizitele sau nu corespund
criteriilor de convergentd prevazute de Tratatul Uniunii Europene (1992). Impulsul
integrarii diferentiate in ultimele decenii a fost amplificat de evolutiile politice si de
sprijinul financiar al Uniunii Europene: dezbaterea privind Viitorul Europei a inclus
diferentierea internd ca optiune.

Conceptul central al analizei noastre este ,,diferentierea”, definita ca orice mo-
dalitate de integrare sau cooperare care permite statelor (membre ale Uniunii Euro-
pene si nemembre) si entitdtilor substatale sa colaboreze Tn moduri neomogene si
flexibile [13]. Aceasta definitie cuprinzatoare permite o abordare multidimensionala,
capabila sa surprindd formele variate pe care diferentierea le imbraca in cadrul Uni-
unii Europene. Drept urmare, diferentierea apare atunci cand unele state membre
ale UE, eventual impreuna cu state nemembre, aprofundeaza integrarea in cadrul
acquis-ului comunitar, coopereaza dincolo de acquis-ul existent sau renunta partial
la acesta, generand aranjamente a caror componenta difera de la calitatea formala de
membru al UE.

Comisia Europeana (1997) defineste ,,integrarea diferentiata” ca un proces de
integrare in care statele membre, eventual impreuna cu state nemembre ale Uniunii
Europene, aleg sd avanseze cu viteze diferite si/sau catre obiective diferite, in con-
trast cu ideea unui bloc monolitic de state care urmaresc obiective identice 1n acelasi
ritm [4]. Exemple de integrare diferentiatd sunt Uniunea Economicd si Monetara,
sistemul Schengen si Cooperarea structurata permanenta (PESCO) in domeniul apa-
rarii. In conceptualizarea noastra, insa, integrarea diferentiata este un posibil rezultat
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al diferentierii (asa cum a fost definitd mai sus). Alte rezultate posibile sunt coopera-
rea diferentiata — ca in domeniul politicii externe si de securitate, unde coordonarea
politicilor nationale in grupuri restranse de state membre (eventual impreuna cu state
nemembre) are loc in marja sau in afara structurilor institutionale ori a cadrului ju-
ridic al UE [17].

Integrarea diferentiatd a devenit o caracteristica fundamentala a Uniunii Eu-
ropene si serveste la armonizarea diferitelor preferintelor ale statelor membre pri-
vind aprofundarea integrarii europene. Initial se astepta ca integrarea diferentiata
sa constituie o abatere temporara de la integrarea uniforma, determinand alte state
sd se aldture ulterior. Drept exemplu, este intrarea Danemarcei in Politica Euro-
peana de Securitate si Aparare in iunie 2022, ca raspuns la atacul Rusiei asupra
Ucrainei. In pofida unor cazuri de integrare continui, integrarea diferentiatd s-a
dovedit a fi o caracteristica persistenta a arhitecturii institutionale in evolutia Uni-
unii Europene.

Diferentierea, sub forma derogarilor si exceptiilor acordate unor state mem-
bre, face parte din proiectul integrarii europene inca din primele etape ale Tratatului
de la Roma, desi intr-o maniera atenuata si tranzitorie. In viziunea ,Metodei Mon-
net”, integrarea europeana urma sa avanseze pe cale functionala catre o ,,uniune
tot mai stransa” [11]. Totusi, a devenit curand evident ca integrarea europeand nu
evolueaza catre un rezultat omogen, ci catre o pluralitate de aranjamente de integra-
re diferentiatd, variabile intre sectoarele de politici, cuprinzand grupuri distincte de
membri si afisand o paletd de metode decizionale specifice. Ascensiunea diferentierii
ca una dintre trasaturile cele mai durabile, daca nu definitorii, ale integrarii europene
poate fi atribuitd, in special, dublei transformari prin care au trecut Comunitatile Eu-
ropene la sfarsitul anilor 1980 si inceputul anilor 1990: mai intai, trecerea de la o co-
munitate economica la o uniune politica (diferentiatd), incluzand ,,puterile nucleare
ale statului” [5]; in al doilea rdand, adoptarea noii si ambitioasei agende de extindere,
care a urmat dupa sfarsitul Razboiului Rece.

Un prim mecanism de integrare diferentiata a fost Acordul de la Schengen, in-
cheiat In 1985 intre cinci state membre (Franta, Germania, Belgia, Tarile de Jos si
Luxemburg) in materie de libera circulatie a persoanelor si de suprimare a controlu-
lui la frontiere. Acest acord a fost incheiat in afara cadrului institutional al tratatelor,
pentru a fi ulterior integrat in dreptul Uniunii Europene prin Tratatul de la Amster-
dam. Integrarea diferentiatd a dobandit insd o dimensiune mult mai ampla odata
cu tratatele de la Maastricht si Amsterdam. Tratatul de la Maastricht a introdus un
mecanism de integrare diferentiatd (in principiu temporar, dar cu riscul de a deveni
permanent) intre statele care au acceptat instituirea monedei unice si cele care au
solicitat sa beneficieze de o derogare (initial Regatul Unit si Danemarca).
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Perioada cuprinsa intre tratatele de la Maastricht si Amsterdam a fost cea
mai prolificd in privinta formularii unor solutii institutionale menite s gestioneze
diferentierea tot mai accentuata din cadrul Uniunii Europene: in cursul anului 1994
au fost prezentate atat formula de inspiratie britanica a ,,Europei a la carte” sau a
»geometriel variabile”, cét si teoria ,,nucleului dur”, derivata dintr-un document al
CDU german elaborat de Lamers si Schiuble. Acest din urma model presupune ca
grupul de state membre interesate de diferentiere ramane, in principiu, acelasi (desi
deschis aderarii altor state) si dispune de o anumita autonomie de actiune fata de
celelalte state membre.

Modelul ,,britanic”, dimpotriva, fara a urmari constituirea unui subsistem dis-
tinct n interiorul Uniunii Europene, pare animat mai degraba de intentia de a efici-
entiza mecanismele decizionale, evitand ca, in anumite materii, veto-ul unuia sau
al mai multor state membre sa Impiedice pe cele dispuse sa avanseze sa intreprinda
initiative comune. In decembrie 1995, scrisoarea comuni Chirac—Kohl a propus in-
troducerea in tratate a unei clauze cu caracter general privind ,,cooperarile consoli-
date”, care a fost, in fapt, reluata in Tratatul de la Amsterdam.

O altd varianta a ,,Europei cu geometrie variabila” a fost reprezentata de formu-
la ,,cercurilor concentrice”, propusi de Edouard Balladur in 1994, prin care prim-
ministrul francez sugera diferentierea atét a statelor membre de atunci, cat si a celor
viitoare. Cercul cel mai larg ar fi cuprins statele cu vocatie de aderare la Uniunea
Europeana si statele legate de UE prin acorduri de cooperare; cercurile intermediare
ar fi reunit statele membre ale UE care aplica politicile comune; iar cercurile mai re-
stranse s-ar fi limitat la statele participante la forme de cooperare consolidata, deschi-
se, In principiu, tuturor statelor UE. Formula ,,cercurilor concentrice” a fost ulterior
reluata de Jacques Delors, care a distins, totusi, intre o ,,Europa mare”, formata din
toate statele membre, si 0 ,,Europd mica”, mai profund integrata, care ar fi constituit
o ,,federatie de state-natiune”. Jacques Delors si-a precizat ulterior conceptia, propu-
nand organizarea unei ,,avangarde” de state dispuse sa progreseze pe calea integrarii
politice si sa incheie, In acest scop, un nou tratat.

Conceptia ,,avangardei” a fost reluatd apoi in proiectul de tratat ,,Penelope”,
prezentat in 2002 de un grup de lucru al functionarilor europeni prezidat de Frangois
Lamoureux, in mandatul presedintelui Prodi. Din perspectiva analizei politice a pro-
cesului de integrare europeand, este dificil de contestat ca teoria ,,avangardei” sau a
»hucleului dur” este de preferat ,,Europei cu geometrie variabila”, intrucat prevede
constituirea unui grup pionier cu vocatie de permanenta si permite evitarea unei
fragmentari excesive a Uniunii Europene.

Uniunea Europeana constituie un sistem de integrare diferentiatd, in care
diferentierea este o caracteristica esentiald si probabil durabild a constructiei euro-
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pene. In cadrul UE se face distinctie intre diferentiere verticald inseamna ci diverse
domenii de politica au fost integrate in ritmuri diferite si au atins, in timp, niveluri
diferite de centralizare. Diferentierea orizontala se refera la dimensiunea teritoriala
si la faptul ca multe politici integrate nu sunt valabile in mod uniform si exclusiv n
toate statele membre ale UE. Diferentierea verticald a fost constanta, iar cea orizon-
tald a crescut dupa anii 1990, in procesul implementarii Tratatului Uniunii Europene
(1992).

Cercetatorii Frank Schimmelfennig, Dirk Leuffen si Berthold Rittberger pro-
pun sa evidentiem doi factori principali ai integrarii europene: interdependenta si
politizarea [15]. Interdependenta genereaza cererea de integrare, iar politizarea o
moduleaza si o poate fragmenta orizontal. Diferentierea a insotit si a facilitat atat
aprofundarea, cat si extinderea UE, intensificindu-se pe masura ce s-au amplificat
competentele, domeniile de actiune si numarul statelor membre. Diferentierea in-
terna apare cand integrarea supranationald avanseaza in conditii de interdependenta
ridicata si politizarea asimetrica intre state; diferentierea externa survine atunci cand
statele nemembre adera selectiv la politici cu interdependentd ridicatd si politizare
scazuta.

Integrarea diferentiatd a facut parte din dezbaterea politica despre integrarea
europeand incd de la Tnceputurile acesteia. Asa cum aratd contributia lui Marco Bru-
nazzo (2022) din acest numar special, notiunea de ,,integrare diferentiatd” a fost
prezenta constant in ideile si conceptele folosite de liderii politici, pentru a gestiona
marile crize si dileme ale integrarii europene [1].

Termenii, precum ,, Europa nucleului” (Wolfgang Schauble si Karl Lamers),
»avangarda” (Jacques Chirac), ,,centrul de greutate” (Joschka Fischer) si ,,directo-
riu” (Charles de Gaulle) ne sugereaza diverse forme si interpretari ale diferentierii.
Cu toate acestea, investigatia academica a integrarii diferentiate a aparut relativ tar-
ziu si doar ca parte a eforturilor generale de conceptualizare, intelegere si explicare
a schimbarilor profunde care au urmat relansarii proiectului de integrare europeana
dupd mijlocul anilor 1980.

De-a lungul anilor, au fost propuse definitii si abordari diverse ale integrarii
diferentiate, ca parte a efortului mai larg de teoretizare a momentelor de adancire si
largire a integrarii, precum si de studiere a UE ca sistem particular — diferentiat — de
elaborare a politicilor, asa cum s-a conturat in special dupa Tratatul de la Maastri-
cht.

Prima faza a cercetarii asupra integrarii diferentiate a debutat pe fundalul relan-
sarii dezbaterii intre politologi cu privire la schimbadrile institutionale ale Comunitatii
Economice Europene / Uniunea Europeana. Actul Unic European (1986/1987) si
Tratatul de la Maastricht (1992) au adus primele doua seturi majore de amenda-
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mente la Tratatele de la Roma, in timp ce un al treilea set a fost negociat in cadrul
Conferintei Interguvernamentale din 1996-1997. In acest context, au aparut reflectii
noi asupra ,,integrarii flexibile”, ca raspuns la trei problematici centrale.

in primul rand, in cadrul Tratatului de la Maastricht au fost acordate unor state-
membre derogari de la dreptul primar al Uniunii Europene sub forma opt-out-urilor
»subiective” (rezultate dintr-o alegere politica a statelor care nu participd) si ,,obiec-
tive” (datorate faptului cd unele state nu indeplineau cerintele pentru a participa la
anumite aranjamente) [1]. Aceste optiuni de neparticipare au pus sub semnul intre-
barii presupozitiile curente despre calitatea de membru al Uniunii Europene, intrucat
au facut ca frontierele dintre integrare si neintegrare sa fie mai putin nete [7].

In al doilea rand, s-a conturat perceptia unei pierderi a omogenittii, deoarece
noua arhitecturd institutionald a UE fractura unitatea mecanismului decizional, ala-
turand ,,metoda supranationala” (in primul pilon) cooperarii interguvernamentale din
pilonii al doilea si al treilea, care acopereau noile domenii ale Justitiei si Afacerilor
Interne, respectiv Politicii Externe si de Securitate Comune [20].

In al treilea rdnd, noua si ambitioasa agenda de extindere expunea Uniunea Eu-
ropeand unui si mai inalt grad de eterogenitate atat intern, in termeni de componenta,
cat si extern, pe masura ce noi tari intrau in vecinatatea UE. Toate acestea pareau sa
ceard Uniunii o flexibilitate sporita [2].

Conform abordarii lui Thomas Mehlhausen, integrarea europeana devine
diferentiatd imediat cand cel putin un stat membru nu participa pe deplin la un do-
meniu politic comun. Cu cat se multiplica domeniile de politica, cu atat UE devine
mai diferentiatd pe verticala, iar daca statele membre se abtin de la aprofundarea
integrarii suplimentare, atunci se realizeaza diferentierea pe orizontala [10]. Din per-
spectiva empirica, Frank Schimmelfennig si Thomas Winzen au evidentiat circa 230
de cazuri de diferentiere in istoria Uniunii Europene [18], iar conceptual Alexander
Stubb a propus peste 30 de etichete alternative pentru formele de integrare asincrona
[19].

Cercetatorul Alexander Stubb a propus ancorarea conceptului de ,,integrare
diferentiatda” in trei variabile - timp, spatiu si materie - corespunzatoare diferentierii
temporale, teritoriale si sectoriale, care prin definitie rareori se potrivesc pe deplin
in realitate: ,,Europa cu mai multe viteze” - cand cu grup central de state membre
urmareste obiective comune, care urmeaza sa fie atinse ulterior de alte state mem-
bre; ,,Europa centrala” - cand UE se separa ireversibil intre un nucleu si o periferie;
~Europe a la carte” - cand statele membre sunt libere sa aleagd in mod voluntar,
urmarind un numar minim de obiective comune .

Modelul ,,Europa cu mai multe viteze” prevede ca toate statele membre trebuie
sa se angajeze in atingerea unor obiective comune de integrare ulterioara, pe care fi-
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ecare se poate realiza la viteze individuale. Integrarea asincrona ar fi doar temporara,
deoarece se asteapta ca fiecare stat sa recupereze in cele din urma decalajul. Datorita
flexibilitatii sale, acest mod de transformare constitutionald prevede depasirea deca-
lajelor si impulsionarea integrarii ulterioare. Acesta este motivul pentru care decizii-
le se adoptd in continuare prin metoda comunitara, bazata pe tratatele UE. Exemplu
de ,,Europa cu mai multe viteze” ar fi pre-aderarea la Uniunea Monetara Europeana:
toate statele care au aderat la Uniunea Europeana in 2004 si 2007 s-au angajat sa
introduca moneda euro imediat ce indeplinesc criteriile de aderare.

Modelul ,,Europe a la carte” — orice stat membru este complet liber sa decida
sa coopereze mai strans cu alte state membre in anumite domenii de politica. Vulne-
rabilitatea acestui model consta in eterogenitatea preferintelor dintre statele membre
ale UE, care poate produce ,,insule” de integrare si pot alimenta dinamic procese
dezintegrative. De exemplu, multe politici europene sunt interdependente (de ex.,
piata internd — concurenta — standarde tehnice - supravegherea), iar participarea se-
lectiva rupe aceste legaturi, reduce efectele de retea si economiile de scala, ceea ce
face mai fragil ,,spillover’-urile functionale care sustin integrarea. Proliferarea de
regimuri paralele (formate, reguli, calendare) amplifica opacitatea, dubleazd proce-
durile, multiplica veto-urile si incetineste coordonarea in criza — exact in momentele
cand coeziunea ar fi critica.

Cercetatorii europeni argumenteaza ca Uniunea Europeana este un sistem al in-
tegrarii diferentiate, folosind urmatoarele dovezi: 1) nivelul de centralizare; 2) aria
functionald; 3) extinderea teritoriald [15]. Spre deosebirea de viziunea ,,Europei cu
mai multe viteze”, UE are un nucleu institutional constituit de Tratatul privind Uniu-
nea Europeand (Consiliul European, Consiliul UE, Comisia Europeana, Parlamentul
European, Curtea de Justitie a UE), care lanseaza politicile, dar lasa sa varieze nivelul
de centralizare si teritoriul de aplicare pe domenii (zona Euro, spatiul Schengen, piata
internd).

Totodata existd un grup central de state membre — cele sase state fondatoare
ale Comunitatii Europene si majoritatea membrilor zonei Euro — care participa la
toate activitatile UE la cel mai inalt nivel de centralizare. Drept urmare, UE nu in-
seamna ,,multe Europe” cu jurisdictii specializate pe sarcini, fiecare avand propria
sa organizatie, ci o singurd Europa, cu un nucleu organizational unic si un nucleu de
state membre unic, cu o extensie teritoriala, care variaza in dependenta de functie,
definita ca un ,,sistem al integrarii diferentiate” [15].

Diferentele intre grupurile de state membre si intre procedurile de luare a deciziilor
au fost cristalizate, mai ales, prin instituirea Uniunii Economice si Monetare (UEM) in
1992 si prin consacrarea in tratate a diferentierii: mai intai prin Tratatul de la Maastricht
(1992), care a permis clauze de neparticipare - opt-out), apoi prin Tratatul de la Am-
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sterdam (1997), care a permis cooperarea consolidati). In acelasi timp, diferentierea a
devenit un instrument de acomodare a prioritatilor si preocuparilor diferite ale UE si
ale tarilor candidate in perioada premergatoare si ulterioara extinderii ,,Big Bang” din
2004-2007 si, in cele din urma, de acomodare a relatiilor Uniunii Europene cu state
terte care nu pot sau nu doresc sa adere ca membri cu drepturi depline.

In prezent, fie in sens pozitiv, fie negativ, diferentierea a devenit ,,noua norma-
litate” in Uniunea Europeani, ca trisiturd consolidati a integrarii europene [9]. In
special zona Euro si spatiul Schengen s-au consolidat ca proiecte pe termen lung de
integrare diferentiatd intre statele membre. O evolutie recentd importanta o repre-
zinta lansarea Cooperdrii Structurate Permanente (PESCO, art. 42(6) si 46 TUE) in
domeniul apararii, care permite grupurilor de state membre dispuse si capabile sa-si
uneasca fortele prin aranjamente noi si flexibile. Reactiile diverse si adesea diver-
gente ale statelor membre la provocarile generate de criza economica si financiara
si de migratie au intdrit convingerea ca uniformitatea este greu de atins in epoci de
turbulente politice, sociale si economice.

Raéspunsul la intrebarea ce efecte ar avea o diferentiere suplimentara asupra
atitudinii cetitenilor din UE trebuie sa fie nuantat. In functie de nationalitatea si con-
vingerile lor ideologice, sprijinul pentru diferentiere variaza in functie de modelele
concurente. Indiferent de standardul de evaluare, se asteapta ca Europa cu mai multe
viteze sa genereze un potential de conflict mai mic decat Europa a la carte, datorita
ratelor generale de aprobare mai mari, variatiei mai mici a sprijinului public si, pro-
babil, diviziunilor nationale doar temporale din cauza crizei zonei euro. Chiar daca
existd o majoritate relativd pentru ambele modele de diferentiere atunci cand sunt
juxtapuse integrarii uniforme, pare probabil cé orice forma de diferentiere ar adanci
liniile de front dintre sustinatorii si adversarii integrarii suplimentare. Prin urmare,
diferentierea este pe cale sa declanseze efecte centrifuge, mai degraba decat centri-
pete, pentru viitorul integrarii europene si poate spori politizarea in ceea ce priveste
viitorul UE, mai degraba decat sa o reduca [15].

Cercetatorii K. Holzinger si F. Schimmelfennig au criticat aceasta tripld concep-
tualizare ca fiind nedistinctd din punct de vedere analitic si incompletd, din cauza
lipsei unor conceptii functionale, propunand in schimb sase modele ale integrarii
diferentiate, care ar putea varia [12]:

1) diferentiere permanenta vs. diferentiere temporara;

2) diferentiere teritoriald vs. diferentiere pur functionala;

3) diferentiere intre statele nationale vs. diferentiere pe mai multe niveluri;

4) diferentiere intra-tratate UE vs. diferentiere extra-tratate UE;

5) diferentiere decizionala la nivel de UE vs. diferentiere decizionala la nivelul
regimului;
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6) numai pentru statele membre vs. pentru statele nemembre / arii din afara
teritoriului UE.

Daca in integrarea uniforma participa toate statele membre (si doar statele mem-
bre) in mod egal la toate politicile integrate, atunci in integrarea diferentiata — statele
membre si cele nemembre participa selectiv la politicile UE.

In literatura de specialitate se consideri ci cererea pentru o integrare diferentiata isi
are radacinile In diversitatea internationald a dimensiunii tarilor, a bogatiei si a identitatii
nationale, ceea ce duce la eterogenitatea preferintelor de integrare, a interdependentei si
a capacitatilor statului. In plus, acordul privind integrarea diferentiatd depinde de ma-
rimea si puterea de negociere a grupurilor din interior si din exterior, de externalitatile
pe care le produce diferentierea si de contextul institutional in care au loc negocierile.
In cele din urma, integrarea diferentiati este supusa dinamicii centrifuge si centripete a
dependentei de traseu si a practicii institutionale.

Evaluarile integrarii diferentiate variaza Intre evaludri negative bazate pe prin-
cipiile unitatii juridice, democratiei europene, solidaritatii si evaludri pozitive bazate
pe standarde democratice si facilitarea integrarii. Sunt necesare mai multe cercetari
privind relatia dintre integrarea diferentiata si alte forme de flexibilitate in UE, atitu-
dinile cetatenilor si pozitiile partidelor cu privire la integrarea diferentiata si efectele
diferentierii.

Totusi, pe masura ce Uniunea Europeana a intrat intr-o perioada continua de cri-
ze succesive - criza economica si financiard (2008—-2012), criza guvernantei migratiei
(2015-2016), Brexit (2016-2020) si pandemia de COVID-19 (2020-2022) - per-
spectiva oferitd de teoriile integrarii, care descriau Uniunea Europeana ca rezultat
final, s-a dovedit brusc a surprinde doar o parte a realitatii. Ca consecintd a acestor
crize, Uniunea Europeanad a devenit ,,mai complexa institutional, mai putin coerenta
teritorial si, de asemenea, mai putin condusa de elite decat obisnuia sa fie” [5]. Im-
presia era ca aceste crize au modelat o UE si mai diferentiata, capabila sa experimen-
teze simultan si concomitent accelerdri ale integrarii, procese dezintegrative si noi
forme de diferentiere [8]. In acelasi registru, Sergio Fabbrini (2015) a argumentat ca,
in interiorul UE, coexista mai multe ,,Uniuni”, care sunt produsul diferentierii origi-
nare a guvernantei intre regimurile supranational si interguvernamental, asa cum au
fost definite in Tratatul de la Maastricht [12].

Revenind la definitia diferentierii, integrarea diferentiatd poate implica si actori
dincolo de state, de exemplu retele transnationale ale autoritatilor locale. Mai mult,
abordarile traditionale care s-au concentrat exclusiv pe dimensiunea de reglementare
a integrarii diferentiate nu surprind intregul proces, care implica etape diferite ale
ciclului de politici — de la stabilirea agendei la elaborarea politicilor si implementare
— si, prin urmare, trebuie completate cu dimensiunea organizationala.
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In consecinti, integrarea diferentiata este definita aici ca un aranjament al Uni-
unii Europene, formal organizat, care: (i) este construit de un grup diferentiat de
actori nationali si/sau subnationali ai UE, eventual impreund cu actori din afara UE;
(i1) identificd angajamente juridice care ofera indrumadri privind conduita membrilor
intr-un sector specific (angajament de reglementare); si (iil) instituie unul sau mai
multe organisme de guvernantd dedicate pentru a sustine si a avansa procesul de
integrare (dimensiunea organizationald).

Extinderea Uniunii Europene revine ca prioritate geopolitica in urma razboiului
de agresiune al Rusiei impotriva Ucrainei si a unei conjuncturi transatlantice incerte,
ceea ce conferd procesului un sens strategic reinnoit. Pe de altd parte, procesul ra-
mane riguros merit-bazat, ancorat in criteriile de la Copenhaga si in ,,fundamentale”
(democratie, stat de drept, drepturile omului, buna guvernantd) si conditionat de ali-
nierea la PESC. Acest dublu cadru — urgenta geopolitica + conditionalitate normati-
va — indica, pentru intervalul 2025-2029, o accelerare selectiva: ritmul poate creste
acolo unde reformele si convergenta sunt dovedite, dar raimane reversibil acolo unde
standardele sunt nesatisfacute. Un element disonant in tabloul general il constituie
suspendarea unilaterala de catre Georgia a negocierilor la 28 noiembrie 2024, care
semnaleaza ca traiectoriile raméan eterogene si ca reversibilitatea politica ramane un
risc real.

Motivele economice si de securitate pentru accelerare. Raportul sublini-
azd bilantul pozitiv al largirii anterioare (in special 2004): crestere suplimentara,
convergenta social-economica, efecte de retea in piata unicd, precum si beneficii
reciproce pentru membrii ,,vechi”. Pentru 2025-2029, logica economica este clara:
0 piatd unicd extinsa si integrarea graduald a capitalului uman, capacitétii indus-
triale, tehnologiilor digitale (inclusiv IA) si materialelor critice sporesc autonomia
strategicd a UE si reduc dependentele fatd de actori sistemici rivali. Pe dimensiunea
securitate-aparare, alinierea la PESC si convergenta decizionala devin criterii de cre-
dibilitate: extinderea trebuie sa intareasca, nu sa dilueze, coerenta politico-strategica
a UE, inclusiv 1n raport cu regimul sanctiunilor si cu postura de descurajare.

Constrangerile interne ale UE: tripla ecuatie a fezabilitatii (eficientd — resurse
—democratie). Pe partea UE, fereastra 2025-2029 este definita de un triplu test:

1) Eficienta: mentinerea capacitatii decizionale intr-o Uniune potential extinsa
cere rationalizarea procedurilor, inclusiv recurgerea la clauzele-pasareld pentru tre-
cerea de la unanimitate la majoritate calificata in domenii definite, evitand vetourile
paralizante.

2) Puteri si resurse: adecvarea bugetului UE si a instrumentelor de investitii
la ambitii (competitivitate, tranzitie verde/digitala, aparare) — inclusiv recalibrarea
instrumentelor de preaderare pentru o convergenta reald, nu doar formala.
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3) Democratie si raspundere: pastrarea legitimitatii in fata cetatenilor, conco-
mitent cu combaterea dezinformarii si a ingerintelor externe.

In plan institutional, Consiliul European a fixat o foaie de parcurs a reforme-
lor interne si a solicitat Comisiei Europene un reexamen aprofundat in 2025 pe
patru axe (valori/stat de drept, politici, buget, guvernantd). Concluzia pragmatica
pentru 2025-2029: o secventiere paralela — reforme interne ale UE in tandem cu
pasii de extindere — pentru a proteja capacitatea de integrare.

Instrumentarul de ,,integrare diferentiata” ca punte de pre-aderare si amor-
tizor de risc. Raportul recomanda utilizarea solutiilor de integrare diferentiata ori
de cate ori tratatele o permit:

Cooperare consolidata (art. 20 TUE) si Cooperare Structuratd Permanenta -
PESCO (art. 42 si 46 TUE) pentru a permite grupurilor de state (membre si, gradu-
al, candidati) sa avanseze in domenii cu interdependenta ridicata (aparare, justitie
si afaceri interne, digital, energie).

Clauze-pasarela pentru extinderea VMQ in domenii selectate, reducand cos-
tul de coordonare intr-o Uniune largita.

Etapizare functionala (,,staged accession” de facto): integrare treptata in piata
unica, retelele si agentiile Uniunii Europene, achizitii publice, regulile concurentei,
cu conditionalitate si reversibilitate clare. Aceasta filozofie foloseste diferentierea
ca tehnologie de tranzitie: oferd beneficii tangibile timpurii candidatilor, reduce
politizarea, dar pastreaza standardele prin conditionalitate stricta (stat de drept,
PESC) si evaluare pe merit.

Harta candidatilor 2025—-2029: ritmuri probabile si riscuri.

Ucraina si Republica Moldova - motor geopolitic al agendei 2025-2029. Pro-
gresul va depinde de reforma justitiei, lupta anticoruptie, guvernanta economica,
alinierea PESC. Integrarea sectoriala rapida (piatd, energie, transport, digital) este
plauzibila, insa calitatea institutionala ramane piatra de incercare.

Balcanii de Vest - raportul reitereaza ca stagnarea ar alimenta aliniamente
economico-politice alternative si ar vulnerabiliza regiunea la instabilitate. Tarile
cu progrese ireversibile in ,,fundamentale” pot primi acces extins la piata/fonduri
si pasarele catre programe UE, accelerand convergenta.

Georgia - suspendarea negocierilor din 28.11.2024 fragilizeazd calendarul;
revenirea pe traiectorie cere clarificare strategica interna si aliniere ferma la valo-
rile UE si la PESC.

Alti aspiranti (din cet ,,9/10” mentionati ca oficial candidati): ritmul va fi di-
ferit in functie de performanta pe ,,fundamentale” si de capacitatea administrativa
de absorbtie a acquis-ului.

Perioada 2025-2029 este mai degraba un ciclu de accelerare conditionatd si
etapizare functionala decat un val de aderari simultane. Ferestrele de ,,intrare” vor
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fi create de performanti, nu de politici de moment. Intre 2025 si 2029, extinderea
UE intra intr-o faza de accelerare conditionatd si diferentiata. Logica raportului
AFCO este limpede: extinderea este simultan strategie geopolitica si politica me-
ritocratica. Succesul ferestrei 2025-2029 depinde de o dubla sincronizare: (i) re-
formele interne ale UE (eficientd decizionald, buget, guvernanta, stat de drept) si
(i1) progresele ireversibile ale candidatilor in ,,fundamentale” si aliniere la PESC.
Integrarea diferentiatd — prin cooperare consolidata, PESCO, pasarele catre VMQ
si etapizare functionald — oferd puntile tehnice pentru a transforma ambitia politica
in livrabile concrete, limitand riscurile de incoerenta sau supra-promisiune. Daca
aceste conditii sunt indeplinite, 2025-2029 poate livra convergentd economica re-
ald, coerenta strategica sporita si credibilitate reinnoita a proiectului european in
vecinatatea sa — pregatind terenul pentru decizii de aderare in anii imediat urma-
tori.

Concluzii. Integrarea diferentiatd s-a consolidat ca un element structural al
Uniunii Europene, reflectand adaptabilitatea acesteia la diversitatea politica, econo-
mica si institutionala a statelor membre si a vecinatatii sale. Analiza demonstreaza
ca diferentierea nu submineaza unitatea UE, ci o sustine prin flexibilitate functionala,
permitand avansul integrarii acolo unde consensul uniform nu este posibil. Aceasta
reprezintd totodatd o tehnologie de tranzitie, prin care extinderea poate fi etapizata
si conditionatd fira a pierde din coerenta normativa si juridici a Uniunii. In con-
textul actual marcat de crize geopolitice si de relansarea procesului de extindere,
integrarea diferentiatd devine instrumentul-cheie al unei ,,accelerdri conditionate”
- 0 combinatie Intre pragmatism institutional si rigoare meritocratica. Ea permite
avansul simultan al reformelor interne si al pasilor de preaderare, oferind statelor
candidate - in special Ucrainei, Republicii Moldova si tarilor din Balcanii de Vest - o
cale graduald de integrare prin cooperare consolidata, PESCO si acces etapizat la
piata unica. Rezultatele studiului confirma ca eficacitatea si legitimitatea integrarii
diferentiate depind de echilibrul dintre interdependenta si politizare, de robustetea
cadrului institutional si de mentinerea compatibilitatii cu valorile fundamentale ale
Uniunii. Pentru perioada 2025-2029, integrarea diferentiata nu trebuie privita ca un
compromis, ci ca o forma de inovare institutionala ce poate intdri coeziunea strategi-
ca si credibilitatea extinderii europene.
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