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Summary

The article analyses how differentiated integration in European migration policy shapes the
European Union's cooperation with the Republic of Moldova and Turkey in the context of the New
Pact on Migration and Asylum. Theoretically, it draws on the literature on differentiated integra-
tion in sensitive areas and on the externalisation of migration control to explain why and how
the EU resorts to asymmetric partnerships with third countries. Methodologically, the research
is based on qualitative content analysis of the Pact’s normative framework, key documents and
policy reports, complemented by a comparative examination of two case studies. the Republic
of Moldova — an “exemplary pupil” of the Eastern Neighbourhood — and Turkey, a “frozen”
candidate state but strategic partner. The findings highlight opportunities for both states: appro-
ximation to the EU acquis, access to financial and operational instruments, capacity-building
and an enhanced geopolitical profile. At the same time, the analysis reveals costs and risks: being
“locked” into the role of buffer states, the straining of human rights standards, mutual depen-
dence and the instrumentalisation of migration in political bargaining. The study concludes that
differentiated integration can contribute to European security only if it is accompanied by robust
frameworks for normative compliance, transparency and democratic monitoring of cooperation
with third countries.
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Introducere. in ultimul deceniu, politica de migratie si azil a Uniunii Europe-
ne a devenit unul dintre cele mai dinamice domenii ale integrarii europene, plasat
la intersectia dintre imperativele de securitate, angajamentele normative ale UE si
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presiunile geopolitice generate de crizele regionale. ,,Criza migratiei” din 2015-2016
si procesul anevoios de reformare a Sistemului European Comun de Azil au scos
in evidenta dificultatea statelor membre de a ajunge la un compromis stabil privind
partajarea responsabilitatilor, ceea ce a favorizat recursul la formule flexibile de coo-
perare si la consolidarea dimensiunii externe a politicii de migratie. Noul Pact privind
Migratia si Azilul, propus in 2020 si adoptat in 2024, se inscrie In aceastd logica,
combinand reforme interne cu intensificarea cooperarii cu statele terte. In acest con-
text, integrarea diferentiatd s-a impus ca un cadru analitic esential pentru Intelegerea
evolutiilor recente din domeniul migratiei si azilului: atat la nivel intern — prin opt-
out-uri, participari selective la acquis-ul Schengen si la sistemul Dublin —, cat si la ni-
vel extern, prin includerea unor state terte, precum Republica Moldova sau Turcia, in
regimul european de guvernanta a migratiei, fard acordarea statutului de stat membru.
Actualitatea si importanta temei deriva, pe de o parte, din tensiunea structurald dintre
flexibilitatea integrarii diferentiate si riscul fragmentarii normative, iar pe de altd par-
te, din rolul tot mai vizibil al statelor vecine in gestionarea migratiei catre UE.

Obiectul de studiu al articolului 1l constituie cadrul teoretic al integrarii
diferentiate in politica de migratie a UE si aplicarea sa la dimensiunea externa, cu ac-
cent pe cooperarea cu Republica Moldova si Turcia in contextul Noului Pact privind
Migratia si Azilul. Scopul cercetarii este de a analiza critic modul in care integrarea
diferentiatd, combinata cu externalizarea controlului migratiei, genereaza oportunitati
si limite pentru aceste doud state. In vederea atingerii acestui scop, articolul isi pro-
pune urmatoarele obiective: (1) clarificarea conceptuald a integrarii diferentiate in
domeniul migratiei si azilului; (2) evidentierea legaturii dintre integrarea diferentiata
si ,,abordarea globald”/Noul Pact privind Migratia si Azilul; (3) analiza pozitionarii
Republicii Moldova si Turciei 1n arhitectura externd a UE de migratie.

Materiale si metode. Articolul se bazeaza pe o cercetare teoretico-practi-
ca si documentard, care combina clarificarea conceptuald a sintagmei ,,integrare
diferentiatd” cu analiza aplicatd a politicii europene de migratie in doud studii de
caz: Republica Moldova si Turcia. Baza empiricd este constituita din trei categorii
de surse: documente primare ale UE (tratate, legislatie europeana, comunicate si
propuneri ale Comisiei Europene, concluzii ale Consiliului European, acorduri de
asociere), studii si rapoarte institutionale (in special cele elaborate pentru Parlamen-
tul European,) si literatura academica de specialitate privind integrarea diferentiata,
dimensiunea externa a politicii de migratie si externalizarea controlului migratiei.
Metodologic, cercetarea utilizeaza analiza calitativa de continut a acestor surse, pen-
tru a identifica mecanismele juridice si politice ale integrarii diferentiate, completata
de o abordare comparativa de tip studiu de caz (Republica Moldova — ,,elev model”
din Vecinatatea Esticd, Turcia — stat candidat ,,inghetat”, dar partener strategic). Ana-
liza acopera perioada de la institutionalizarea GAM/GAMM pana la adoptarea Nou-
lui Pact privind Migratia si Azilul (cu accent pe 2015-2024), integreaza elemente de
analiza secventiala a procesului decizional si o evaluare normativa a coerentei dintre
aranjamentele de integrare diferentiatd / externalizare si valorile declarate ale UE.
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Rezultate si discutii.

Cadrul teoretic al integrarii diferentiate in politica de migratie a Uniunii
Europene. Integrarea diferentiata reprezinta unul dintre conceptele-cheie utilizate
pentru a descrie evolutia recentd a procesului de integrare europeana, in special in
domeniile considerate sensibile din perspectiva suveranitatii statale, precum politica
de migratie si azil. In sens larg, ,,integrarea diferentiatd” desemneaza situatiile in
care nu toate statele participante la constructia europeana sunt incadrate in aceeasi
masura, in aceleasi politici sau in acelasi ritm, existand ,,cercuri concentrice”, ,,vi-
teze” sau ,,niveluri” distincte de angajament si asumare a acquis-ului comunitar. in
literatura de specialitate, ,,integrarea diferentiatd” este definitd ca variatie in apli-
cabilitatea normelor UE si participarea statelor la politicile comune. De exemplu,
anumite reguli, drepturi sau obligatii se aplicd numai unui grup de state, in timp ce
altele beneficiaza de derogari sau clauze de neparticipare. Cercetatorii Schimmelfen-
nig si Winzen insista asupra dimensiunii juridice a fenomenului, descriind integrarea
diferentiatd ca situatia In care norme formal valide ale UE exclud sau excepteaza
explicit unele state membre de la obligatiile sau beneficiile respective [1].

In functie de raportul dintre actorii implicati si nivelul de participare, pot fi
distinse doud forme principale de integrare diferentiata: a) integrarea diferentiata
internd, care se referd la variatiile dintre statele-membre ale UE (regimuri de opt-
out, participari selective la anumite politici sau componente ale acquis-ului); 2) in-
tegrarea diferentiata externd, care implica participarea actorilor non-membri (state
candidate, tari din vecinatate, parteneri strategici) la anumite politici sectoriale ale
UE, fara a beneficia de statutul deplin de stat-membru [2].

In domeniul politicii de migratie si azil, integrarea diferentiata a fost, dupa cum
subliniaza Janine Silga, una dintre cele mai vizibile expresii ale incercarii de a conci-
lia ambitia unui spatiu de libertate, securitate si justitie cu rezervele statelor membre
fata de transferul de competente intr-un domeniu profund legat de ,,puterea de stat”
[3]. Proliferarea mecanismelor de opt-out (Danemarca, Regatul Unit, Irlanda), par-
ticiparea diferentiata la acquis-ul Schengen si la sistemul Dublin, precum si varieta-
tea regimurilor de transpunere a standardelor comune ilustreaza aceasta dimensiune
interna a integrarii diferentiate. Pe de alta parte, odata cu dezvoltarea dimensiunii
externe a politicii de migratie, a devenit tot mai evident ca integrarea diferentiata
depaseste granitele formale ale Uniunii Europene. State terte, precum Turcia, Maroc
sau Republica Moldova, sunt integrate partial in regimul european de guvernanta a
migratiei prin acorduri de readmisie, facilitarea vizelor, parteneriate pentru mobili-
tate, dialoguri pe migratie si asocierea la anumite instrumente operationale (Frontex,
EASO/UEAA), fara a participa insa la procesul decizional propriu-zis [4].

Cercetatoarea Silga sugereaza ca, pentru a evalua critic integrarea diferentiata in
politica de migratie, este necesara nu doar analiza mecanismelor sale institutionale,
ci si examinarea modului 1n care acestea afecteaza coerenta normativa a proiectu-
lui european. Daca integrarea diferentiata devine un instrument de ,,gestionare prin
exceptie” a migratiei, atunci exista riscul ca valorile declarate — solidaritatea, dem-
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nitatea umana, respectul pentru drepturile fundamentale — sa fie aplicate selectiv, in
functie de statutul persoanelor si de pozitia lor geografica fata de frontierele UE.

In opinia noastra, integrarea diferentiati a UE poate fi inteleasd ca un cadru
de guvernantd flexibild, care permite statelor-membre s decidd asupra gradului
si ritmului de integrare intr-un domeniu politic, iar Uniunii Europene - sa extinda
de facto spatiul de aplicare a propriilor norme si instrumente dincolo de frontiere-
le sale, prin includerea statelor terte in forme variabile de cooperare. in domeniul
migratiei, aceasta flexibilitate a fost justificatd prin necesitatea de a adapta politicile
In acelasi timp, integrarea diferentiatd genereaza riscul unei fragmentiri structurale
si normative, atat in interiorul Uniunii, cat si In relatia sa cu statele terte

Politica de migratie si azil a UE a evoluat dintr-un cadru predominant intergu-
vernamental, concentrat in jurul cooperarii politienesti si al controlului frontierelor,
catre un regim ,,quasi-integrat” in care institutiile europene joaca un rol important.
Primele initiative — acordurile Schengen si cooperarea in format TREVI — au fost
dezvoltate in afara cadrului comunitar, ca raspuns la temerile statelor cu privire la
pierderea controlului asupra frontierelor si asupra politicii de vize [5]. Treptat, prin
Tratatul de la Amsterdam si, ulterior, Tratatul de la Lisabona, domeniul migratiei si
azilului a fost introdus in arhitectura juridica a Uniunii Europene ca parte a spatiului
de libertate, securitate si justitie. Articolele 67, 77 si 78 TFUE atribuie UE competente
in definirea unei politici comune privind controlul frontierelor externe, vizele, azilul
si migratia legala, in paralel cu consolidarea rolului Parlamentului European si al
Curtii de Justitie a UE [6]. In pofida acestei ,,comunitariziri” treptate, politica de
migratie ramane marcata de mecanisme institutionale complexe, care presupun coo-
perarea stransa intre statele membre, Comisia Europeana, Consiliul UE, Parlamentul
European si agentiile specializate; un grad ridicat de interguvernamentalism in defi-
nirea liniilor politice generale si a compromisurilor sensibile. In acelasi timp, ,,criza
migratiei” din 2015-2016 a actionat ca un catalizator pentru accelerarea si, totodata,
pentru tensionarea integrarii in acest domeniu. Necesitatea de a gestiona fluxurile
crescute de solicitanti de azil si migranti a determinat adoptarea unui numar insem-
nat de reforme — de la masuri temporare de relocare, pand la consolidarea agentiilor,
precum Frontex si EASO —, fara ca acestea s conduca la un consens stabil intre
statele membre.

Legatura dintre integrarea diferentiatd si externalizarea controlului migratiei
constituie un element central al arhitecturii actuale a guvernantei europene a
migratiei. Prin ,,externalizare” se intelege transferul unor componente ale politicii de
migratie (controlul frontierelor, gestionarea cererilor de azil, returndrile, gazduirea
refugiatilor) catre state terte, in schimbul unor beneficii financiare, politice sau sim-
bolice pentru acestea. Analiza realizatd de Ayselin Gézde Y1ldiz asupra politicii UE
fatd de Turcia si Maroc aratd ca externalizarea se sprijind pe acorduri de readmisie
si aranjamente privind frontierele; conditionalitati n materie de vize si liberalizare a
regimului de calatorie; programe de consolidare institutionala si financiara; progra-
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me regionale de protectie si dezvoltare, menite sa ,,stabilizeze” refugiatii in proxi-
mitatea zonelor de conflict, mai degraba decat sa faciliteze relocarea lor in UE [5].
Nina Goracci, analizand externalizarea controlului migratiei in relatiile UE-Turcia
si UE-Libia, evidentiaza riscurile majore asociate acestor aranjamente: incalcari ale
drepturilor omului, lipsd de transparentd si mecanisme slabe de monitorizare, con-
solidarea unor regimuri autoritare sau semi-autoritare in statele partenere, precum si
aparitia unei ,,zone gri” de responsabilitate, in care nu este clar cine raspunde pentru
incalcarile comise in cadrul implementarii acestor acorduri [8].

Studiul comandat de Parlamentul European privind cooperarea cu statele terte in
domeniul migratiei subliniaza caracterul predominant securitar al acestor instrumen-
te: accentul este pus pe prevenirea migratiei neregulate, intarirea controlului fron-
tierelor si cresterea ratelor de returnare, in timp ce dimensiunile legate de migratia
legala si integrare raman relativ marginale [7]. In acest cadru, integrarea diferentiata
externd ia forma unui regim asimetric de co-guvernanta: state precum Turcia sau Re-
publica Moldova sunt integrate selectiv in regimul european de migratie — adopta si
implementeaza o parte a acquis-ului (control, readmisie, standarde minime de azil),
primesc sprijin financiar si tehnic, participd la anumite instrumente operationale ale
UE — fard a avea insa acces la procesul decizional si fard a beneficia de distributia
solidara a responsabilitatilor [9].

Noul Pact privind Migratia si Azilul, propus de Comisia Europeana in 2020 si
adoptat in 2024 de Parlamentul European si Consiliu, incearca sa depaseasca bloca-
jele si esecurile reformei Sistemului European Comun de Azil (SECA), propunand o
arhitectura de guvernanta ,,comprehensiva”, dar pastrand o serie de mecanisme care
consolideaza logica diferentierii (flexibilitate in contributiile statelor la solidaritate,
mecanisme variate de partajare a responsabilitatii, combinarea migratiei legale cu
returndrile si controlul la frontierd).

Generalizand cele mentionate, consideram cd integrarea diferentiata in dome-
niul migratiei si azilului se manifesta atat intern — prin opt-out-uri, participare selec-
tiva la acquis-ul Schengen si la sistemul Dublin —, cat si extern, prin includerea unor
state terte, precum Turcia, Maroc sau Republica Moldova in regimul european de
guvernantd a migratiei, prin acorduri de readmisie, facilitarea vizelor, parteneriate
pentru mobilitate si cooperare cu agentiile UE, fara acces deplin la procesul decizio-
nal. In masura in care aceasta integrare diferentiata este strans legata de externaliza-
rea controlului migratiei — transferul procedurilor de azil, al returndrilor si al gestio-
narii refugiatilor catre state terte —, se contureaza un regim asimetric si predominant
securitar, 1n care valorile declarate ale UE (solidaritate, demnitate umana, drepturi
fundamentale) risca sa fie aplicate selectiv, in functie de statutul persoanelor si de
pozitionarea lor fatd de frontierele Uniunii Europene.

Noul Pact privind Migratia si Azilul si externalizarea cooperarii UE cu
statele terte.

Dimensiunea externa a politicii de migratie a UE a fost structurata, incepand
cu mijlocul anilor 2000, in jurul conceptului de ,,abordarea globala in materie
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de migratiune” (GAM), transformat ulterior in ,,abordarea globala in materie de
migratie si mobilitate” (GAMM) in anul 2011. GAMM este definita in studiile co-
mandate de Parlamentul European drept cadrul politic general pentru dialogul si
cooperarea cu statele terte Tn domeniul migratiei si azilului, intemeiat pe patru piloni:
(1) prevenirea si combaterea migratiei neregulate, consolidarea gestiunii frontierelor
si returnarea; (2) promovarea mobilitatii si facilitarea migratiei legale si a integrarii;
(3) maximizarea sinergiilor dintre migratie si dezvoltarea statelor de origine; (4)
promovarea azilului si protectiei internationale [10].

in discursul institutional, GAMM este prezentatd ca o abordare ,,comprehensiva
si echilibratd”, menita sa trateze Tmpreuna controlul migratiei, dezvoltarea, mobilitatea
legala si protectia refugiatilor. Totusi, analiza empirica a implementarii instrumentelor
GAMM releva o serie de dezechilibre structurale. Studiul privind cooperarea UE cu
statele terte in domeniul migratiei, elaborat pentru Parlamentul European, arata ca, in
practica, pilonul dedicat combaterii migratiei neregulate, intaririi controlului frontiere-
lor si asigurdrii readmisiei este cel mai dezvoltat, atat in termeni de instrumente (acor-
duri de readmisie, cooperare cu Frontex), cat si de resurse financiare alocate, in timp ce
pilonii consacrati migratiei legale, dezvoltarii si protectiei internationale rdman relativ
subdezvoltati. Aceastd asimetrie se reflecta intr-o ,,imagine fragmentata si uneori inco-
erentd” a instrumentelor de cooperare externa: o multitudine de dialoguri regionale si
bilaterale, parteneriate pentru mobilitate, agende comune, acorduri de readmisie, pro-
grame regionale de protectie si dezvoltare, instrumente operationale (Frontex, EASO/
EUAA), sustinute de o arhitectura financiara dispersata.

Noul Pact privind Migratia si Azilul, prezentat de Comisia Europeana in sep-
tembrie 2020 si adoptat in mai 2024 prin opt acte legislative, se Inscrie intr-o relatie
ambivalenta cu mostenirea GAMM. Pe de o parte, el preia logica ,,abordarii glo-
bale” si insistd asupra legaturii stranse dintre dimensiunea internd si cea externa a
migratiei, subliniind nevoia unui set coerent de politici, mdsuri de solidaritate interna
si parteneriate consolidate cu statele terte. Pe de alta parte, Pactul nu introduce o stra-
tegie noud pentru cooperarea cu statele terte, ci reambaleaza instrumentele existente
(dialoguri, parteneriate, acorduri de readmisie, programe regionale) ntr-un discurs
al parteneriatelor ,,tailor-made”, al increderii consolidate si al unei ,,abordari mai
echilibrate” a intereselor reciproce [12]. Pactul constituie un compromis dificil intre
statele-membre si UE, atins dupa aproape un deceniu de ,,criza” (2015-2024) si dupa
esecul primei tentative de reforma a SECA. Accentul principal este pus pe dimen-
siunea internd: noi reguli privind procedurile si ,,solidaritatea interna” intre statele
membre. Autorii Marguerite Arnoux Bellavitis si Ariadna Ripoll Servent subliniaza
ca, in timpul negocierilor, statele membre au insistat mai ales asupra procedurilor
la frontiera si a returnarilor, iar Comisia a urmarit sa raspunda acestor preferinte,
pastrand in discurs ideea unei ,,abordari cuprinzatoare si holistice” care leagd dimen-
siunea internd de cea externd a migratiei.

Elementul de noutate Noul Pact privind migratia si azilul rezida in consolidarea
institutionald si financiard a dimensiunii externe. Pactul confera Comisiei Europene
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si Serviciului European de Actiune Externa un rol central in coordonarea relatiei cu
statele terte, in timp ce Frontex si Europol devin actori-cheie in operationalizarea ex-
ternalizarii. In plan financiar, Pactul se sprijind pe Cadrul Financiar Multianual si pe
noul Instrument de vecindtate, dezvoltare si cooperare internationald (NDICI), care
prevede o tintd de aproximativ 10% din buget (in jur de 79,5 miliarde EUR) pentru
actiuni legate de migratie si guvernanta migratiei in afara UE [12] In consecinti, din
perspectiva continuitatilor si rupturilor, Noul Pact poate fi inteles ca o ,,noud etapa” a
arhitecturii inaugurate de GAMM: mentine accentul pe control, returnare si externa-
lizare, dar formalizeaza si extinde instrumentele existente, plasandu-le intr-un cadru
mai coerent de integrare diferentiatd fata de statele terte.

Paleta de instrumente a cooperarii externe a UE in domeniul migratiei si azilu-
lui este remarcabil de diversa. Studiul IPOL sintetizeaza aceasta paleta de instrumen-
te, aratand ca Uniunea Europeana dispune de: (a) dialoguri regionale si bilaterale
pe migratie; (b) Mobility Partnerships (MP) si Common Agendas on Migration and
Mobility (CAMM); (c) acorduri de readmisie (EURA) si acorduri de facilitare a vi-
zelor; (d) clauze migrationale in acordurile de asociere si cooperare; (¢) Programe re-
gionale de protectie (RPP) si Programe regionale de dezvoltare si protectie (RDPP);
(f) instrumente operationale ale agentiilor, in special Frontex si EASO/EUAA [10].

Dialogurile si procesele regionale (Procesul de la Rabat, Procesul de la Khar-
toum, procesele de dialog cu statele estice etc.) furnizeaza un cadru politico-diplo-
matic in care se discuta prioritatile de cooperare, se formuleaza foi de parcurs si se
evalueazi implementarea. In plan practic, ele pregitesc terenul pentru instrumente
mai ,,dure”, precum acordurile de readmisie sau parteneriatele pentru mobilitate.

Parteneriatele pentru mobilitate (MP) reprezinta unul dintre cele mai avansate
cadre de cooperare cu statele terte, combinand promisiunea unei ,,mobilitati mai bine
gestionate” cu angajamente ferme in materie de control al migratiei si readmisie.
Moldova a fost printre primele state care au semnat un astfel de parteneriat (2008),
insotit de o serie de instrumente conexe — acord de asociere, acord de readmisie, fa-
cilitarea vizelor, programe regionale de protectie — ceea ce o transforma intr-un caz
emblematic al integrarii diferentiate externe in domeniul migratiei.

Agendele comune privind migratia si mobilitatea (CAMM) sunt concepute ca
o variantd mai flexibila a parteneriatelor pentru mobilitate, utilizata atunci cand una
dintre parti nu doreste sau nu poate sa-si asume obligatiile politice asociate unui MP,
in special semnarea unui acord de readmisie in schimbul facilitarii vizelor. CAMM
sunt documente neobligatorii juridic, care stabilesc prioritati de cooperare, obiecti-
ve si masuri de sprijin (inclusiv pentru consolidarea capacitatilor administrative ale
statelor partenere).

Acordurile de readmisie (EURAS) si acordurile de facilitare a vizelor (VFAS)
constituie coloana vertebrala a regimului de control extern al migratiei. Analiza
IPOL arata o distributie asimetrica: majoritatea acordurilor formale de readmisie
au fost incheiate cu state din Europa de Est si Balcanii de Vest, in timp ce coope-
rarea cu statele din sudul si estul Mediteranei si din Africa se bazeaza adesea pe
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aranjamente informale (memorandumuri, scrisori de intentie), mai greu de mo-
nitorizat si de supus controlului democratic. Aceastd opacitate ridicd semne de
intrebare cu privire la respectarea drepturilor omului si la conformitatea cu dreptul
international si european, in special in contextul returnarilor si al cooperarii cu
regimuri autoritare.

Instrumentele operationale ale agentiilor, in special Frontex si EASO/EUAA, au
cunoscut o expansiune continud. Frontex este prezentata ca actor central al externa-
lizarii: dezvolta aranjamente de lucru cu state terte, participa la implementarea par-
teneriatelor pentru mobilitate si a proceselor regionale, sprijind operatiunile la fron-
tiera si returnarile, si detaseaza ofiteri de legatura pentru monitorizarea conditiilor
din statele partenere. EASO/EUAA contribuie la consolidarea capacitatilor de azil
si la implementarea programelor regionale de protectie, desi, dupd cum subliniazd
studiile, actiunea sa externd ramane mai putin dezvoltatd decat cea orientatd spre
control si readmisie.

Cercetatorii Paula Garcia Andrade, Ivan Martin si Sergo Mananashvili subli-
niaza trei probleme majore ale acestui ansamblu de instrumente: 1) dezechilibrul
functional — instrumente, care vizeaza controlul migratiei neregulate, gestionarea
frontierelor si returnarile, in timp ce componentele legate de migratia legala, dezvol-
tare si protectie internationald raman relativ marginale; 2) dispersia si fragmentarea —
programe si instrumente, care genereaza suprapuneri, lipsa de vizibilitate si dificultati
de coordonare, atat pentru statele partenere, cat si pentru actorii europeni; 3) deficite
de transparenta si raspundere —instrumente politice neobligatorii si a acordurilor
informale, care slabesc controlul democratic si complica garantarea conformitatii cu
standardele internationale privind drepturile omului, mai ales in contextul cooperarii
cu regimuri cu bilant problematic in materie de drepturi ale omului. in acest cadru,
Noul Pact nu inlocuieste ,,vechea” arhitectura a instrumentelor, ci o reorienteaza si o
intensificd, plasand-o explicit in slujba unei strategii de externalizare si de integrare
diferentiata a statelor terte in regimul european de migratie.

Analizele empirice aratd insa ca, in practica, pilonul centrat pe combaterea
migratiei neregulate, controlul frontierelor si readmisie a devenit dominant, in timp
ce migratia legala, dezvoltarea si azilul au ramas subdezvoltate, generand o arhitectu-
ra fragmentata, dezechilibrata si dificil de coordonat a instrumentelor externe (dialo-
guri, parteneriate pentru mobilitate, acorduri de readmisie, aranjamente operationale
cu Frontex si EASO/EUAA). Noul Pact privind Migratia si Azilul (2020-2024) se
inscrie intr-o relatie de continuitate critica fata de aceasta mostenire: pe de o parte,
preia logica ,,abordarii globale” si reafirma interdependenta dintre dimensiunea in-
ternd si cea externd, urmarind coerenta dintre reformele SECA, solidaritatea interna
si parteneriatele cu statele terte; pe de alta parte, nu introduce un model cu totul
nou de cooperare, ci reambaleaza instrumentele existente intr-un discurs al parte-
neriatelor ,,tailor-made”, al unei cooperari ,,mai echilibrate”, dar in esenta orientate
spre control, returnare si prevenirea sosirilor. Noutatea Pactului consta in consolida-
rea institutionald si financiara a acestei dimensiuni externe — rol sporit al Comisiei,



SEAE, Frontex si Europol, precum si alocare tintita de cca 10% din Noul Instrument
pentru Vecinatate pentru migratie ca principal vehicul bugetar —, ceea ce transforma
Pactul intr-o noua etapa a arhitecturii inaugurate de GAMM: un cadru mai formalizat
si mai bine finantat de integrare diferentiata si externalizare, dar care reproduce atat
oportunitatile de cooperare, cat si limitele structurale legate de dezechilibru, disper-
sie s1 deficit de transparenta.

Republica Moldova si oportunititile integrarii diferentiate in politica eu-
ropeana de migratiune.

Republica Moldova ocupa o pozitie centrald in arhitectura externa a politicii
europene de migratie, fiind, in acelasi timp, stat din Vecinatatea Esticd, membra a
Parteneriatului Estic, parte la Acordul de Asociere cu UE (inclusiv Zona de Liber
Schimb Aprofundat si Cuprinzator — DCFTA) si, din iunie 2022, stat candidat la
aderare. Acest cumul de statute o plaseaza intr-un ,,cerc” foarte apropiat de Uniune,
in care logica integrarii diferentiate se imbina cu logica pre-aderarii: Moldova nu
este stat-membru, dar participd extensiv la politicile europene, inclusiv in dome-
niul migratiei si azilului, asuméand o parte semnificativa a acquis-ului. in domeniul
migratiei, Republica Moldova este adesea prezentata in studiile institutionale drept
un caz ,,de manual” de utilizare a instrumentelor Abordarii globale in materie de
migratie si mobilitate (GAMM) 1n Vecinatatea Estica: dialog politic structurat pe
migratie, Parteneriat pentru mobilitate (Mobility Partnership) semnat in 2008, Acord
de readmisie, Acord de facilitare a vizelor si, ulterior, liberalizarea regimului de vize
pentru cetétenii cu pasapoarte biometrice [10].

Studiul cercetatorilor Paula Garcia Andrade, Ivan Martin si Sergo Mananashvili
privind cooperarea UE cu statele terte Tn domeniul migratiei subliniazd ca Republica
Moldova, alaturi de statele din Balcanii de Vest, a beneficiat de un ,,pachet” dens
de instrumente — de la dialoguri politice si parteneriate tematice, la programe de
asistentd tehnicd si financiard dedicate implementarii acordurilor de readmisie si fa-
cilitarii mobilitatii legale [ 10]. Din perspectiva Republicii Moldova, acest aranjament
a deschis accesul la piata europeana a muncii si la spatiul european de mobilitate,
devenind un factor major al integrarii treptate a cetdtenilor moldoveni in societatile
statelor membre. Natalia Stercul arata ca integrarea migrantilor moldoveni este eva-
luata prin opt grupuri de parametri — de la mobilitatea pe piata muncii si reintregirea
familiei, pana la accesul la educatie, sanatate, participare politica, resedintd perma-
nentd, cetatenie si combaterea discrimindrii — si evidentiaza rolul decisiv al cadrului
european in facilitarea acestor procese [14].

Semnarea Acordului de Asociere cu UE a marcat un nou nivel al europenizarii
politicilor moldovene in domeniul migratiei si azilului. In paralel cu instrumentele
externe ale UE, Republica Moldova a elaborat un cadru normativ intern substantial:
Strategia nationald in domeniul migratiei si azilului (2011-2020) si planul de actiuni
aferent, Strategia nationald privind ocuparea fortei de munca, Programul ,,Diaspo-
ra 2025”, legislatia iIn domeniul migratiei de munca si programe privind integrarea
migratiei in strategiile de dezvoltare [14]. In acest sens, Republica Moldova este



integrata in regimul european de guvernanta a migratiei atat prin ,,ramura externa” a
politicii UE, cat si printr-un proces intern de convergenta normativa.

Integrarea diferentiata externa a Republicii Moldova in politica europeana de
migratie genereaza un set de oportunitati, care pot fi sintetizate in trei dimensiuni: a)
facilitarea mobilitatii legale, b) consolidarea capacitatilor institutionale si ¢) europe-
nizarea cadrului normativ privind migratia, azilul si protectia drepturilor omului.

a) Liberalizarea regimului de vize si mobilitatea legala. Parteneriatul pentru
mobilitate, Acordul de facilitare a vizelor si Acordul de readmisie au pregatit terenul
pentru liberalizarea regimului de vize, intrata in vigoare la 28 aprilie 2014 pentru
cetatenii moldoveni detinatori de pasapoarte biometrice. Potrivit datelor sintetizate
de Natalia Stercul, doar in perioada aprilie 2014 — aprilie 2018 peste 1,4 milioane de
cetateni ai Republicii Moldova au beneficiat de regimul fard vize pentru a calatori in
spatiul Schengen, ceea ce a transformat mobilitatea in una dintre ,,realizarile tangi-
bile” ale integrarii europene resimtite direct de populatie. Acest regim a avut efecte
structurale multiple: cresterea numarului de vizite de scurta duratd, diversificarea
destinatiilor de studiu si formare profesionald, consolidarea retelelor diasporale si fa-
cilitarea circulatiei circulare a fortei de munca. Din perspectiva integrarii diferentiate,
Republica Moldova beneficiaza de o libertate de circulatie aproape comparabild cu
cea a statelor membre pentru sederi de scurtd durata, fara a fi parte a UE, ceea ce
confirma caracterul ,,extensiv” al integrarii externe in acest domeniu [14].

b) Consolidarea capacitatilor institutionale si administrative. Implementarea
Acordului de readmisie UE-Republica Moldova, gestionarea regimului de vize si a
liberalizarii de calatorie au impus o profesionalizare accelerata a institutiilor respon-
sabile de migratie si azil, in special a Biroului Migratie si Azil (BMA) si a structuri-
lor de frontiera. Studiul IPOL asupra cooperarii cu statele terte evidentiaza faptul ca
UE a alocat peste 3 milioane EUR in perioada 2011-2015 pentru proiecte dedicate
implementarii Acordului de readmisie cu Republica Moldova, orientate spre con-
solidarea capacitatilor administrative, imbunatatirea infrastructurii de gestionare a
frontierelor si dezvoltarea mecanismelor de reintegrare a persoanelor returnate [10].
Aceastd sustinere financiara si tehnica a contribuit la modernizarea sistemelor de co-
lectare a datelor, la profesionalizarea personalului din domeniul migratiei si azilului,
precum si la intdrirea cooperarii operationale cu agentiile europene, in special Fron-
tex si EUAA, plasand Republica Moldova intr-un regim de co-guvernanta tehnica a
fluxurilor migratorii la frontiera estica a UE.

¢) Europenizarea cadrului normativ si a politicilor de integrare. Integrarea
diferentiatd a Republicii Moldova in arhitectura externa a UE a functionat si ca un
catalizator de europenizare a cadrului intern. Stercul arata ca, in contextul Acordu-
lui de Asociere si al dialogului structurat cu UE, Republica Moldova a dezvoltat o
baza normativa coerenta privind migratia, azilul, ocuparea fortei de munca si di-
aspora, orientata spre standardele europene de protectie si integrare a migrantilor.
Planurile de actiune in domeniul integrarii, masurile de combatere a discriminarii,
instrumentele de sprijin pentru reintregirea familiei, accesul la educatie si sanatate,
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precum si facilitarea participarii politice a diasporei ilustreaza aceasta convergenta
treptata cu politicile UE in domeniu. Din perspectiva teoriei integrarii diferentiate,
Republica Moldova se apropie de un ,,stat asociat aprofundat”, care preia o parte
considerabild a acquis-ului in schimbul accesului extins la piata si la spatiul de
mobilitate [14].

Adoptarea Noului Pact privind Migratia si Azilul (2020-2024) deschide o
noud etapa pentru cooperarea UE cu statele terte, inclusiv cu Republica Moldova.
Pactul reafirma caracterul strategic al dimensiunii externe si promoveaza ideea
unor parteneriate ,.tailor-made”, adaptate specificului fiecarui stat sau regiuni, in
care migratia este abordata intr-un cadru mai larg de cooperare politica, economi-
ca si de securitate. Pentru Republica Moldova, statutul de stat candidat la UE se
intersecteazad cu aceastd logicd a parteneriatelor diferentiate. Pe de o parte, exista
oportunitdti evidente: a) acces extins la finantare europeana prin NDICI si alte
instrumente, in special pentru consolidarea capacitatilor de azil, management al
frontierelor si programe de integrare; b) aprofundarea cooperarii operationale cu
Frontex si EUAA, inclusiv prin misiuni comune, detasarea de experti si partici-
parea la retele europene de analiza a riscurilor; ¢) integrarea treptata in Sistemul
european comun de azil, prin preluarea acquis-ului relevant si armonizarea pro-
cedurilor, ceea ce poate imbunatati protectia persoanelor in miscare pe teritoriul
Republicii Moldova si creste predictibilitatea juridica [13].

Pe de alta parte, Noului Pact privind Migratia si Azilul poate genera si ris-
curi suplimentare, daca aprofundarea cooperarii este conditionatd de acceptarea
unor responsabilitati sporite in materie de control si returnare, fard mecanisme
proportionale de solidaritate si partajare a poverii. In masura in care Pactul accentu-
eaza utilizarea conceptului de ,.fara terta sigura”, exista posibilitatea ca Republica
Moldova sa fie presata sa accepte returnari rapide de persoane, care au tranzitat te-
ritoriul sau, inclusiv in contexte de securitate regionala volatila (de ex., razboiul din
Ucraina, riscuri hibride etc.). In plus, regimul politic intern al UE tinde sa trateze
cooperarea 1n materie de migratie si azil in termeni predominant functionali — con-
trolul frontierelor, reducerea sosirilor, cresterea numarului de returnari —, ceea ce
poate conduce la o subordonare a dimensiunii de protectie si dezvoltare obiectivelor
de securitate. Cercetatorii Arnoux Bellavitis si Ripoll Servent sustin ca externaliza-
rea este folosita ca ,,raspuns functional” la tensiunile politice interne, prin delegarea
gestionarii migratiei catre state terte si utilizarea instrumentelor financiare si tehnice
pentru a ,,depolitiza” problemele contestate in interiorul UE [13].

Turcia — studiu de caz de integrare diferentiatd externid in domeniul
migratiei.

Relatia Turciei cu Uniunea Europeana ilustreaza, intr-o forma paradigmatica,
ceea ce literatura numeste ,,integrare diferentiata externa” in domeniul migratiei.
Din punct de vedere formal, Turcia ramane stat candidat la aderare, statut recunoscut
la Consiliul European de la Helsinki (1999) si consolidat prin deschiderea negoci-
erilor de aderare in 2005. Procesul de aderare la UE este insa, de facto, ,,inghetat’:



numeroase capitole de negociere sunt blocate, dialogul politic pe tema statului de
drept si a drepturilor omului este tensionat, iar perspectivele unei aderari efective
sunt percepute ca fiind tot mai indepartate.

In acelasi timp, din perspectiva guvernantei migratiei si a securizarii frontiere-
lor externe ale UE, Turcia este tratata ca ,,partener-cheie”, indispensabil gestionarii
fluxurilor migratorii dinspre Orientul Mijlociu si Asia catre spatiul european. Aceas-
ta disonantd — stat candidat formal, dar partener strategic sectorial — configureaza
un statut dual: Ankara este exclusa, pe termen nedefinit, din proiectul politic al inte-
grarii depline, dar este profund integrata functional in regimul european de control
al migratiei si azilului, printr-un ansamblu de acorduri de readmisie, instrumente
financiare si mecanisme operationale.

Transformarea Turciei dintr-o tard predominant de emigratie Intr-o tard de tran-
zit si, treptat, de destinatie reprezinta un element central al acestei mutatii. Daca in
anii 1960-1970 Turcia era mai ales un stat sursd de migratie catre Europa Occiden-
tald (in special Germania, Olanda, Belgia), dupa sfarsitul Razboiului Rece si, mai
ales, dupa izbucnirea conflictelor din Irak (2003) si Siria (2011), teritoriul turc s-a
transformat intr-un coridor principal pentru migratia fortata si neregulati. Incepand
cu 2014, Turcia gazduieste cel mai mare numar de refugiati din lume, incluzand
circa 3,6 milioane de sirieni aflati sub protectie temporara si aproximativ 370.000 de
refugiati si solicitanti de azil de alte nationalitati [11].

,Criza refugiatilor” din 2015-2016 a adus in prim-plan aceasta interdependenta
structurald. Rutele est-mediteraneana si balcanica au devenit canale principale de
intrare In UE, iar Grecia si alte state de frontiera au fost coplesite de numarul spo-
rit de sosiri. In acest context, Consiliul European si Guvernul Turciei au negociat
Declaratia UE-Turcia din martie 2016 (EU-Turkey Statement — EUTS), un aran-
jament politico-juridic atipic, situat la limita dintre acord international si instru-
ment de soft law. Declaratia UE-Turcia a prevazut, in esenta, returnarea in Turcia a
migrantilor neregulati sositi pe insulele grecesti, aplicarea unei logici ,,unu-la-unu”
(pentru fiecare sirian returnat, un alt sirian urma sa fie relocat din Turcia in UE), ac-
celerarea dialogului privind liberalizarea vizelor si acordarea unui pachet financiar
substantial prin Facility for Refugees in Turkey (FRIT). Astfel, migratia devine un
domeniu in care Turcia, desi nu avanseaza catre aderare, este totusi integrata ,,de
facto” in arhitectura de guvernanta a UE. Statutul dual —,,candidat blocat” si ,,paznic
al frontierelor externe” — este esential pentru intelegerea modului in care integrarea
diferentiatd externad functioneaza ca solutie pragmatica la tensiunile dintre necesita-
tea cooperarii si blocajul politic al extinderii.

Politica UE de externalizare a controlului migratiei si azilului s-a dezvoltat
gradual incepand cu anii 1990, trecand prin mai multe faze distincte: consolida-
rea cadrului juridic si institutional (1990-2003), configurarea unui cadru general de
actiune externa (2004-2014) si, dupa 2015, trecerea la o ,,noud normalitate” marcata
de externalizare diferentiatd, bazata pe instrumente flexibile, informale si adesea si-
tuate in afara metodologiei comunitare clasice.
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Etapa pre-candidatura si candidatura formala (pdana in 1999-2005). Coo-
perarea pe migratie a fost initial subsumatda Acordului de Asociere de la Ankara
(1963) si Uniunii Vamale UE-Turcia (1995). Extinderea Schengen si cresterea
preocuparilor privind migratia neregulata au determinat includerea unor clauze de
migratie si readmisie in dialogul politic, dar instrumentele erau inca fragmentare.

Etapa pre-criza (2005-2014): europeanizare conditionata §i pregdtirea ex-
ternalizarii. Dupa lansarea negocierilor de aderare in 2005, Turcia a fost integrata
in logica mai largd a extinderii acquis-ului in domeniul spatiului de libertate, se-
curitate si justitie. UE a utilizat o gama largd de instrumente — politice, juridice,
operationale si financiare — pentru a stimula convergenta normativa: 1) dialoguri
tematice pe migratie si azil; 2) Acordul de readmisie UE-Turcia (EUTRA, 2013)
si Foaia de parcurs pentru liberalizarea vizelor; 3) instrumente financiare de prea-
derare (IPA) destinate modernizarii sistemului de management al frontierelor si al
azilului [14].

Etapa post-2015: externalizare diferentiata si aranjamente exceptionale. Cri-
za umanitard din 2015-2016 a generat o schimbare de paradigma. Literatura sub-
liniaza trecerea de la aranjamente formale si standardizate la ,,pachete” adaptate
(deals, compacts, declaratii), negociate rapid, in logica unei ,,stari de exceptie”
devenite normalitate. In cazul Turciei, aceasti etapi este marcati de: a) Planul
Comun de Actiune UE-Turcia (2015), care a pregatit terenul pentru intensificarea
cooperarii; b) Declaratia UE-Turcia (EUTS, 2016), care operationalizeaza retur-
narile dinspre insulele grecesti si consolideaza rolul Turciei ca principalda zona
tampon; c) Facility for Refugees in Turkey (FRIT) — un instrument financiar speci-
al, in valoare de 6 miliarde EUR (343 miliarde in doud trange), destinat finantarii
programelor de educatie, sanatate, infrastructura locala si asistentd sociala pentru
refugiati (de exemplu, programele ESSN si CCTE).

Externalizarea se manifesta printr-un ansamblu de instrumente interconectate:
instrumente politice— dialoguri bilaterale si regionale, declaratii comune, EUTS ca
»pact de criza”; instrumente juridice — clauze de readmisie in acorduri, Acordul de
Readmisie UE-Turcia, foaia de parcurs pentru vize, angajamente privind alinierea
la actiunile UE in domeniul migratiei; instrumente operationale — cooperarea cu
Frontex (acum Agentia Europeana pentru Politia de Frontiera si Garda de Coasta)
prin memorandumuri de intelegere, implicarea EASO (actuala EUAA) in sprijini-
rea Greciei in procedurile de azil, programe finantate din fonduri precum AMIF,
ISF sau instrumente regionale de protectie; instrumente financiare — IPA, ENI (in
prezent NDICI-Global Europe), FRIT si alte programe tematice destinate conso-
lidarii capacitatilor Turciei in domeniul migratiei si azilului [14]. Prin combinatia
acestor instrumente, Turcia este ancoratd intr-un regim de integrare diferentiata:
importa selectiv norme si practici ale UE (de exemplu in materie de readmisie,
control la frontiere, managementul azilului), fard a beneficia de drepturile politice
ale unui stat membru si fard garantia avansarii procesului de aderare.



Cooperarea intensificatd cu UE 1n domeniul migratiei genereaza o serie de
oportunitati pentru Turcia, atat in plan institutional si normativ, cat si in plan finan-
ciar si geopolitic.

a) Consolidarea capacitatilor institutionale si normative. Un prim set de be-
neficii este legat de modernizarea cadrului juridic si institutional al politicilor de
migratie si azil. Adoptarea Legii privind strainii si protectia internationald (Law on
Foreigners and International Protection — LFIP, 2013) si institutionalizarea Directiei
Generale pentru Managementul Migratiei (DGMM) — astazi Presedintia pentru Ma-
nagementul Migratiei — reprezintd pasi importanti in apropierea de standardele UE
si ale regimului international de protectie a refugiatilor. Aceste reforme au fost in
buna masura stimulate si sprijinite financiar de instrumentele UE de preaderare si
de programele dedicate migratiei si azilului. Sprijinul financiar masiv canalizat prin
FRIT si prin alte programe (AMIF, IPA, ENI/NDICI) a permis Turciei sa dezvolte
infrastructura de primire si asistenta: centre de protectie temporara, servicii de sana-
tate si educatie pentru refugiati, programe de suport pentru municipalitatile puternic
afectate de afluxul de populatie. Aceste investitii sporesc capacitatea Turciei de a
gestiona fluxuri de refugiati pe termen mediu si lung, reducand presiunea asupra
bugetului national si asupra serviciilor publice.

2) Beneficii financiare si economice. Cooperarea cu UE transforma migratia
intr-o resursa financiara considerabila. Pachetul de 6 miliarde EUR al FRIT — la care
se adauga finantari suplimentare alocate ulterior — este utilizat atat pentru programe
destinate direct refugiatilor, cat si pentru modernizarea infrastructurii locale, sprijin
social si proiecte de dezvoltare economici. In multe regiuni, mai ales in sudul si sud-
estul Turciei, aceste fonduri au generat efecte de multiplicare economica, sustinand
locuri de munca si investitii in infrastructura.

3) Capital politic si geopolitic. In plan politic, cooperarea in domeniul migratiei
confera Turciei un rol de actor indispensabil pentru securizarea frontierelor externe ale
UE. Ankara se pozitioneaza ca partener fara de care niciun regim european de control
al migratiei dinspre Orientul Mijlociu nu poate functiona eficient. Analizele recente
aratd ca relatia UE-Turcia Tn domeniul migratiei poate fi interpretata ca o forma de
integrare diferentiata externd, in care Turcia importa selectiv reguli si instrumente eu-
ropene 1n schimbul unor stimulente financiare si politice, pastrand insa o marja consi-
derabila de autonomie pentru a negocia costurile si beneficiile cooperarii. Acest statut
oferd Ankarei o parghie importanta in dialogul cu institutiile europene: tema migratiei
este recurent utilizata in discutiile privind liberalizarea vizelor, modernizarea Uniunii
Vamale, sprijinul pentru reconstructia Siriei sau recunoasterea rolului Turciei in arhi-
tectura de securitate regionala. In plus, asumarea unui rol central in gestionarea celei
mai mari populatii de refugiati din lume permite Turciei sa isi consolideze profilul
international, inclusiv 1n relatia cu agentiile ONU si cu alti donatori globali.

In pofida acestor oportunititi, integrarea diferentiatd externa a Turciei in regi-
mul european de migratie este marcata de /imite structurale si de riscuri semnificati-
ve, atat pentru UE, cét si pentru Turcia si pentru refugiatii implicati.



a) Turcia ca ,,paznic” al ,,Fortress Europe”. Declaratia UE-Turcia din 2016
si consolidarea cooperarii operationale au condus la reducerea semnificativa a sosi-
rilor neregulate pe ruta est-mediteraneana, obiectiv central pentru UE. Din aceasta
perspectiva, Turcia devine ,,paznicul” unei Europe fortificate: fluxurile sunt retinute
inainte de a ajunge la frontiera juridica a Uniunii, iar responsabilitatea protectiei este
deplasata catre o tard tertd. Literatura privind externalizarea subliniazd cd scopul
principal al acestei politici este tocmai ,,prevenirea accesului migrantilor, inclusiv
al solicitantilor de azil, pe teritoriul sau in jurisdictia statelor de destinatie, fara exa-
minarea individuald a cererilor de protectie”. Aceasta logica produce, insa, efecte
adverse: refugiatii sunt ,,parcati” in Turcia, intr-un regim de protectie temporara,
cu acces limitat la solutii durabile (integrare, relocare, repatriere voluntara sigura).
Creste vulnerabilitatea socio-economica, riscul exploatarii pe piata muncii si al mar-
ginalizarii sociale, iar presiunile asupra comunitatilor gazda se intensifica.

b) Institutionalizarea ,,starii de exceptie” si securitizarea migratiei. Din per-
spectiva dreptului si a guvernantei, EUTS este un exemplu de politica elaborata sub
semnul ,,securitizarii” migratiei. Discursul politic care prezintd migratia neregula-
ta ca ,,amenintare existentiald” la adresa ordinii interne a UE legitimeaza recursul
la masuri exceptionale, care ocolesc procedurile ordinare si echilibrul institutional
stabilit prin tratate. Analizele arata ca, incepand cu 2015, declaratii, ,,deals”, com-
pacts si alte instrumente informale au fost folosite pentru a eluda procedurile co-
munitare, marginalizand rolul Parlamentului European si al Curtii de Justitie a UE
si transformand politica de criza intr-o ,,noud normalitate” a guvernantei migratiei.
In cazul Turciei, aceasta se traduce prin consolidarea controlului la frontiera, in-
clusiv prin practici de respingere, extinderea utilizarii detentiei administrative,
limitarea accesului efectiv la procedurile de azil si la drepturi socio-economice
pentru refugiati. Astfel, mecanismele exceptionale adoptate in contextul crizei tind
sa se institutionalizeze, afectand standardele de protectie a drepturilor omului atat
in UE, cat si in Turcia.

¢) Dependenta mutuala si instrumentalizarea migratiei. Integrarea diferentiata
externd creeaza o relatie de dependentd mutuald UE-Turcia: Uniunea depinde de An-
kara pentru controlul frontierelor estice si limitarea sosirilor, iar Turcia depinde de
finantarea europeana si de recunoasterea rolului sdu geopolitic. Aceasta dependenta
deschide insa spatiul pentru instrumentalizarea migratiei ca instrument de negociere
politica. Literatura privind ,,diplomatia migratiei” arata ca statele partenere pot uti-
liza amenintarea deschiderii sau inchiderii frontierelor ca mijloc de presiune asupra
UE, transformand migratia intr-un instrument de ,,coercitie prin fluxuri umane”. Epi-
sodic, Turcia a amenintat ca va ,,deschide portile” refugiatilor catre Europa, pentru
a obtine concesii politice sau financiare, confirmand astfel caracterul vulnerabil al
unei arhitecturi de securitate bazate pe externalizare. De cealalta parte, UE utilizeaza
conditionalitatea si stimulentele financiare pentru a mentine cooperarea, ceea ce poa-
te accentua perceptia asimetriilor si poate alimenta discursul anti-european in Turcia.
In plus, legarea cooperirii in domeniul migratiei de alte dosare (vize, Uniune Vama-



13, negocieri politice) risca sa degradeze migratia si azilul de la statutul de ,,obligatie
umanitara” la cel de ,,moneda de schimb” in negocierile geopolitice.

Concluzii. Analiza integrarii diferentiate Tn politica europeana de migratie,
prin prisma cooperarii UE cu Republica Moldova si Turcia in contextul Noului
Pact privind migratia si azilul, confirma caracterul ambivalent al acestui model de
guvernantd. Pe de o parte, integrarea diferentiatd se dovedeste a fi un instrument
flexibil, capabil sa reconcilieze divergentele de interese si de capacitate dintre statele
membre si statele terte, permitand extinderea de facto a normelor si instrumentelor
UE dincolo de frontierele sale. Pe de altd parte, combinatd cu logica externalizarii
controlului migratiei, ea genereaza aranjamente asimetrice, marcate de echilibre fra-
gile intre obiectivele de securitate, angajamentele normative si constrangerile politi-
ce interne din UE si din statele partenere.

Studiul de caz al Republicii Moldova evidentiaza, in mod exemplar, dimensiu-
nea ,,pozitiva” a integrarii diferentiate externe. Republica Moldova a beneficiat de un
pachet dens de instrumente GAMM — Parteneriat pentru mobilitate, acord de readmi-
sie, facilitarea vizelor, liberalizarea regimului de calatorii, asistenta tehnica si finan-
ciara — care au contribuit la facilitarea mobilitatii legale, consolidarea capacitatilor
institutionale si europenizarea cadrului normativ In domeniul migratiei, azilului si
integrarii. Statutul de stat candidat la UE amplifica aceastd dinamica, plasand Repu-
blica Moldova intr-o zona intermediara intre vecindtate si pre-aderare, in care inte-
grarea diferentiatd functioneaza ca o anticamera a integrarii depline. Totodata, insa,
aceasta pozitionare implicd si riscuri: posibilitatea asumarii unor responsabilitati
sporite de control si readmisie, presiunile de a actiona ca ,,tara tertd sigurd” intr-un
mediu regional volatil si riscul ca dimensiunea de protectie si dezvoltare sa rdimana
subordonata obiectivelor de securitate ale UE.

Cazul Turciei ilustreaza, in schimb, mai pronuntat latura problematica a inte-
grarii diferentiate externe. Statutul dual — ,,candidat blocat” si, simultan, ,,partener-
cheie” pentru controlul frontierelor externe — a condus la o integrare functionala
profunda in regimul european de migratie, fara o perspectiva clara de aderare. Aran-
jamentele precum Declaratia UE-Turcia din 2016 si Facility for Refugees in Turkey
au generat beneficii semnificative: modernizarea cadrului juridic si institutional al
migratiei si azilului, investitii masive in infrastructura de primire si servicii pentru
refugiati, consolidarea profilului geopolitic al Turciei. In acelasi timp, ele au contri-
buit la institutionalizarea unei ,,stari de exceptie” in guvernanta migratiei, cu accent
pe securitizare, limitarea accesului efectiv la protectie, vulnerabilizarea refugiatilor
si crearea unei relatii de dependenta mutuald in care migratia poate fi instrumentali-
zata ca resursa de negociere politica.

Compararea celor doud studii de caz releva faptul ca integrarea diferentiata
externd produce efecte diferite in functie de pozitia geopolitica, statutul formal si
capacitatile interne ale statului partener. Republica Moldova tinde spre profilul
unui ,,stat asociat aprofundat”, care internalizeaza progresiv acquis-ul in schimbul
accesului la piata si mobilitate, intr-un cadru in care perspectiva aderarii poate



functiona ca ancora normativa. Turcia se apropie de modelul unui ,,paznic indis-
pensabil” al frontierelor externe, inserat intr-un regim de cooperare intensa, dar
fluctuanta, in care stimulentele financiare si politice nu sunt insotite de garantii
solide privind respectarea drepturilor fundamentale si de o traiectorie credibila de
integrare. In ambele cazuri, externalizarea controlului migratiei tinde si consolide-
ze pilonul securitar, in timp ce dimensiunile legate de migratia legala, dezvoltare si
protectie riman relativ subordonate. In acest context, Noul Pact privind migratia si
azilul apare mai degraba ca o etapa de consolidare si formalizare a arhitecturii exis-
tente decat ca o rupturd paradigmatica. Pactul reafirma legétura structurald dintre
dimensiunea interna si cea externa a politicii de migratie si ofera un cadru mai coe-
rent pentru utilizarea parteneriatelor ,,tailor-made”, a instrumentelor financiare si a
cooperarii operationale cu statele terte. Totusi, continuitatea accentului pe control,
returnare si prevenirea sosirilor, combinata cu flexibilitatea contributiilor statelor
membre la solidaritate, risca sa perpetueze caracterul asimetric si predominant se-
curitar al integrarii diferentiate externe. Fard mecanisme robuste de transparenta,
monitorizare democratica si conditionalitate legata explicit de respectarea dreptu-
rilor omului, exista pericolul ca valorile declarate ale UE sa fie aplicate selectiv, in
functie de statutul persoanelor in miscare si de pozitionarea lor geografica fata de
frontierele Uniunii.

In concluzie, rezultatele cercetarii sugereaz ca integrarea diferentiatd poate
contribui la securitatea europeana si la gestionarea mai eficienta a migratiei numai in
masura in care este inseratd intr-un cadru normativ si institutional echilibrat. Pentru
UE, aceasta presupune reechilibrarea instrumentelor externe in favoarea migratiei
legale, a dezvoltarii si a protectiei internationale, Intdrirea controlului democratic
asupra acordurilor formale si informale cu statele terte, precum si consolidarea ro-
lului agentiilor specializate In monitorizarea respectarii drepturilor fundamentale.
Pentru Republica Moldova si Turcia, implicatiile sunt duble: pe de o parte, valori-
ficarea oportunitatilor de consolidare institutionald, acces la finantare si apropiere
de acquis; pe de alta parte, necesitatea calibrarii angajamentelor astfel incat sa evite
,blocarea” intr-un rol permanent de state-tampon si sa protejeze standardele interne
de democratie si drepturile omului. Directiile viitoare de cercetare ar putea viza ex-
tinderea analizei comparate la alte state partenere, precum Maroc sau state din Bal-
canii de Vest, si evaluarea empiricd, pe termen mediu, a modului in care implemen-
tarea Noului Pact va reconfigura raportul dintre integrare diferentiata, externalizare
si coerenta normativa a proiectului european.
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