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INTRODUCERE
Acest manual didactic, intitulat „Instituții, Drept și Piața Euro-

peană”, este conceput ca un ghid de învățare pentru studenții care 
urmăresc să înțeleagă Uniunea Europeană nu doar ca proiect poli-
tic, ci ca un sistem coerent de instituții, norme juridice și politici 
publice care modelează viața economică și socială în Europa. Într-o 
perioadă în care integrarea europeană este confruntată simultan 
cu presiuni geopolitice, transformări tehnologice, crize succesive și 
dezbateri intense despre suveranitate, solidaritate și stat de drept, 
cunoașterea mecanismelor UE devine o competență esențială pen-
tru viitorii specialiști în domeniul economic, juridic și al relațiilor 
internaționale.

Manualul pornește de la premisele de bază ale integrării euro-
pene și ale dreptului Uniunii Europene, continuând cu analiza 
instituțiilor și a procesului decizional, pentru ca ulterior să apro-
fundeze funcționarea sistemului jurisdicțional european și aplica-
rea dreptului UE în statele membre. O parte consistentă este dedi-
cată pieței interne și libertăților fundamentale, cu accent pe libera 
circulație a mărfurilor și a persoanelor, precum și pe provocările 
actuale ale funcționării pieței în condiții de digitalizare accelerată, 
tranziție verde și competiție globală. În același timp, manualul tra-
tează mecanismele europene de protecție a drepturilor fundamen-
tale, relația dintre ordinea juridică a UE și sistemul CEDO, precum 
și domenii de guvernanță complexă precum Spațiul de libertate, 
securitate și justiție și zona euro.

Abordarea este una integrată: instituțiile nu sunt prezentate ca 
liste de funcții, ci ca actori care interacționează într-un cadru nor-
mativ și politic; dreptul UE nu este descris doar teoretic, ci este 
conectat cu practica aplicării, cu logica jurisprudenței și cu exem-
ple concrete din funcționarea pieței. Explicațiile sunt formulate 
într-un limbaj accesibil (nivel B2), cu accent pe claritate conceptu-
ală și pe capacitatea studenților de a opera cu noțiunile în situații 
reale. Pentru a susține învățarea activă, fiecare temă este structu-
rată logic, include întrebări de verificare și orientări bibliografice, 
astfel încât studenții să poată aprofunda subiectele atât pentru eva-
luări, cât și pentru cercetare individuală.



8

Obiectivul general al manualului este de a oferi un cadru solid 
de înțelegere a modului în care Uniunea Europeană funcționează 
ca ordine juridică și spațiu economic comun, precum și de a dez-
volta capacitatea de analiză critică a provocărilor actuale: tensi-
unea dintre integrare și autonomie națională, dintre eficiență și 
legitimitate democratică, dintre libertăți economice și protecția 
drepturilor, dintre solidaritate și responsabilitate. În acest sens, 
manualul urmărește nu doar transmiterea de informații, ci forma-
rea unei gândiri aplicate: studenții sunt încurajați să lege concep-
tele de cazuri, să compare opțiuni de politică publică și să argu-
menteze juridic și economic.

Prin temele abordate, „Instituții, Drept și Piața Europeană” își 
propune să devină un instrument util atât pentru activitatea didac-
tică, cât și pentru studiu individual. El poate fi folosit ca suport 
pentru cursuri și seminare, pentru pregătirea evaluărilor, dar și ca 
bază pentru elaborarea de proiecte, lucrări de cercetare sau analize 
privind integrarea europeană. În final, manualul invită studenții să 
privească Uniunea Europeană ca pe un spațiu de reguli și oportu-
nități, dar și de dileme și alegeri, în care înțelegerea mecanismelor 
instituționale și juridice este condiția unei participări informate și 
responsabile.
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TEMA 1: ISTORIA INTEGRĂRII EUROPENE 
ȘI CONCEPTE ESENȚIALE ALE DREPTULUI 

UNIUNII EUROPENE
1.1.	 Repere istorice ale integrării europene
1.2.	 Formarea Uniunii Europene și evoluția proiectului de 

integrare
1.3.	 Noțiuni și izvoare ale Dreptului Uniunii Europene
1.4.	 Principii fundamentale și aplicarea dreptului UE în sta-

tele membre

SCOPUL GENERAL AL TEMEI

Scopul acestei teme este de a oferi studenților o înțelegere coe-
rentă a evoluției integrării europene și a fundamentelor Dreptului 
Uniunii Europene, explicând cum s-a format UE ca proiect politic și 
juridic și prin ce izvoare și principii se aplică dreptul UE în statele 
membre.

REZULTATE AȘTEPTATE ALE ÎNVĂȚĂRII 

După studierea temei, studenții vor putea să:
–	 descrie etapele istorice principale ale integrării europene și 

semnificația tratatelor-cheie;
–	 explice logica trecerii de la integrarea economică la integrarea 

juridică și politică a UE;
–	 definească Dreptul UE și să distingă între dreptul primar, drep-

tul secundar și alte surse relevante;
–	 compare principalele acte juridice ale UE (regulament, direc-

tivă, decizie) și efectele lor în dreptul național;
–	 explice principiile fundamentale (supremație, efect direct, coo-

perare loială, subsidiaritate, proporționalitate) și rolul lor în 
funcționarea ordinii juridice a UE;

–	 argumenteze rolul instanțelor naționale și al CJUE în asigurarea 
aplicării uniforme a dreptului Uniunii Europene.
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1.1. Repere istorice ale integrării europene
Integrarea europeană reprezintă una dintre cele mai importante 

transformări politice și juridice ale Europei moderne. Ea apare ca 
răspuns la experiența traumatică a celor două războaie mondiale 
și la convingerea că pacea durabilă nu poate fi asigurată doar prin 
tratate politice clasice, ci prin crearea unor legături economice și 
instituționale atât de puternice încât conflictul între state să devină 
improbabil. În acest context, ideea centrală a integrării a fost coo-
perarea practică, treptată, în domenii esențiale pentru securitate și 
dezvoltare, în special prin punerea sub reguli comune a sectoarelor 
strategice. Într-o formulare mai apropiată de realitățile timpului, 
proiectul integrării a plecat de la o întrebare foarte concretă: cum 
poți transforma rivalitatea dintre state în predictibilitate, astfel 
încât deciziile să nu mai fie dictate de frică, ci de reguli și interese 
comune? O mini-situație explicativă poate fi imaginată chiar din 
logica industriei postbelice: două state vecine au nevoie de ace-
leași resurse pentru reconstrucție, dar au și amintiri recente ale 
confruntării. Dacă fiecare își maximizează controlul unilateral, ten-
siunea revine; dacă acceptă reguli comune și transparență, interde-
pendența reduce spațiul pentru escaladare.

Un moment de referință îl constituie Declarația Schuman din 9 
mai 1950, care a propus plasarea producției de cărbune și oțel sub 
o autoritate comună. Această inițiativă a condus la crearea Comu-
nității Europene a Cărbunelui și Oțelului (CECO), prin Tratatul de 
la Paris (1951), intrat în vigoare în 1952. Importanța CECO nu a 
fost numai economică, ci și instituțională: pentru prima dată, state 
europene au acceptat o structură comună cu competențe reale 
într-un domeniu sensibil, ceea ce a deschis drumul către o formă 
de integrare de tip supranațional. Pentru a înțelege semnificația 
acestui pas, ajută o imagine simplă: un ministru național nu mai 
putea decide singur asupra regulilor dintr-un sector strategic fără 
să țină cont de cadrul comun, iar un actor economic (de exem-
plu, o companie din siderurgie) începea să se raporteze la reguli 
stabilite „împreună”, nu exclusiv la ordinul intern. Tocmai această 
acceptare a unei autorități comune, chiar limitată la un domeniu, 
a funcționat ca precedent: dacă este posibil într-un sector sensibil, 
poate deveni posibil și în altele.
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Următoarea etapă majoră a fost lansată prin Tratatele de la 
Roma (1957), intrate în vigoare în 1958, care au creat Comunitatea 
Economică Europeană (CEE) și Comunitatea Europeană a Ener-
giei Atomice (EURATOM). Dacă CECO a vizat un sector restrâns, 
CEE a introdus o viziune mult mai amplă: construirea unei piețe 
comune, bazată pe eliminarea treptată a barierelor comerciale și 
pe dezvoltarea politicilor comune. În mod gradual, integrarea eco-
nomică a început să genereze și efecte juridice profunde, deoarece 
funcționarea pieței comune necesita reguli uniforme și mecanisme 
de aplicare efectivă în statele membre. Aici se vede foarte bine 
legătura dintre economie și drept: o piață comună nu înseamnă 
doar „mai mult comerț”, ci și întrebări inevitabile despre standarde, 
controale, concurență și tratament egal. O mini-situație tipică ar fi 
cea a unui producător care vrea să vândă același bun în două state: 
dacă fiecare stat menține proceduri și cerințe total diferite, accesul 
devine costisitor și impredictibil; în schimb, reguli mai uniforme 
reduc barierele „invizibile” și fac mobilitatea economică reală. Toc-
mai pentru ca piața comună să funcționeze, dreptul comunitar tre-
buia să devină tot mai coerent și tot mai aplicabil.

În anii 1980, integrarea a cunoscut un nou impuls prin Actul 
Unic European (semnat în 1986, intrat în vigoare în 1987), care a 
urmărit finalizarea pieței interne. Această etapă este importantă 
deoarece a accelerat armonizarea normelor, a consolidat proce-
durile decizionale și a stabilit obiective mai clare pentru elimina-
rea obstacolelor din calea celor „patru libertăți”: libera circulație 
a bunurilor, persoanelor, serviciilor și capitalurilor. Practic, piața 
internă a devenit nucleul proiectului european, iar dreptul comu-
nitar a început să se manifeste tot mai vizibil în economiile și sis-
temele juridice naționale. Pentru studenți, impactul acestei etape 
devine mai ușor de „simțit” prin situații concrete: o firmă care ofe-
rea servicii într-un alt stat trebuia să înțeleagă ce reguli se aplică 
și dacă poate fi tratată mai dezavantajos decât prestatorii locali; un 
lucrător care se muta pentru un job trebuia să știe dacă i se recu-
nosc drepturile sociale; un investitor urmărea stabilitatea juridică 
a fluxurilor de capital. Finalizarea pieței interne a făcut ca dreptul 
european să nu mai fie perceput ca un fundal îndepărtat, ci ca un 
set de reguli care modelează efectiv viața economică și mobilitatea.
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Transformarea decisivă are loc odată cu Tratatul de la Maastri-
cht (semnat în 1992, intrat în vigoare în 1993), care a creat Uniunea 
Europeană și a extins integrarea dincolo de dimensiunea econo-
mică. Maastricht a introdus cetățenia UE și a pus bazele Uniunii 
Economice și Monetare, indicând o ambiție politică mai mare a 
proiectului. Totodată, perioada de după Maastricht a fost carac-
terizată de necesitatea adaptării instituțiilor și a procedurilor la o 
Uniune în extindere și cu competențe tot mai diverse. În plan prac-
tic, introducerea cetățeniei UE a schimbat raportul dintre individ și 
statul gazdă: o persoană care se stabilește într-un alt stat membru 
nu mai depinde exclusiv de „toleranța” sau de condițiile interne, 
ci se poate raporta la un set de drepturi europene. De asemenea, 
Uniunea Economică și Monetară a adus în prim plan ideea de coor-
donare și disciplină, deoarece politicile economice ale unui stat pot 
avea efecte de propagare asupra celorlalte. O mini-situație intuitivă 
este cea a unei crize bugetare într-un stat care produce incertitu-
dine pe piețe și afectează partenerii; astfel, regulile comune nu mai 
par doar opționale, ci devin un instrument de stabilitate colectivă.

Reformele ulterioare au fost realizate prin Tratatul de la Ams-
terdam (1997/1999) și Tratatul de la Nisa (2001/2003), care au urmă-
rit să îmbunătățească funcționarea instituțiilor și să pregătească 
UE pentru extinderile masive către Europa Centrală și de Est. 
Extinderea din 2004, urmată de cea din 2007, a schimbat semnifi-
cativ dimensiunea și diversitatea Uniunii, crescând nevoia de coe-
rență juridică și de capacitate administrativă în aplicarea normelor 
comune. Această observație devine foarte concretă dacă ne imagi-
năm provocarea administrativă: aceeași regulă europeană trebuie 
aplicată în sisteme naționale cu tradiții juridice și capacități insti-
tuționale diferite. În practică, o întreprindere care operează în mai 
multe state are nevoie de previzibilitate, iar cetățenii au nevoie de 
reguli aplicate uniform. Extinderea a mărit tocmai miza uniformi-
tății și a consolidat rolul mecanismelor de implementare și control.

Tratatul de la Lisabona (semnat în 2007, intrat în vigoare în 2009) 
a consolidat arhitectura instituțională a UE și a clarificat repartiza-
rea competențelor, rolul Parlamentului European și mecanismele 
decizionale. Lisabona este relevant și pentru faptul că a întărit 
dimensiunea valorilor și a drepturilor fundamentale, contribuind la 
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definirea UE nu doar ca piață și proiect economic, ci ca ordine juri-
dică proprie, cu principii și obiective politice. Privită în ansamblu, 
istoria integrării europene arată o evoluție treptată: de la cooperare 
sectorială la o uniune complexă, în care dezvoltarea instituțiilor 
a mers în paralel cu dezvoltarea dreptului, iar extinderea compe-
tențelor a fost însoțită de creșterea nevoii de reguli comune și de 
mecanisme eficiente de aplicare. Din perspectiva realității sociale, 
acest lucru se vede prin faptul că dreptul UE a devenit invocat în 
litigii, aplicat în administrație și internalizat în politicile publice: 
un cetățean contestă o măsură discriminatorie, o companie critică 
o restricție nejustificată, o instanță solicită interpretare uniformă. 
Aceste situații arată că UE nu este doar un proiect economic, ci și 
un spațiu juridic funcțional.

Această evoluție istorică arată că integrarea europeană nu a fost 
un proces liniar, ci unul gradual, construit prin compromisuri și 
ajustări succesive. Pe măsură ce comunitățile inițiale s-au extins 
ca membri, competențe și obiective, proiectul european a depășit 
cadrul strict economic și a început să capete o logică proprie de 
guvernare, bazată pe instituții comune și pe reguli juridice cu efecte 
directe în spațiul statelor participante. Din acest motiv, înțelegerea 
etapelor istorice trebuie completată cu analiza modului în care s-a 
format Uniunea Europeană ca actor politic și juridic, precum și a 
felului în care s-a schimbat natura integrării odată cu apariția unor 
politici noi și a unor instrumente instituționale mai sofisticate. În 
fond, tocmai aici se află trecerea de la „un proiect de cooperare” la o 
„ordine juridică” cu identitate proprie: nu doar statele cooperează, 
ci și instituțiile funcționează, iar dreptul începe să producă efecte 
în viața cotidiană.

1.2. Formarea Uniunii Europene  
și evoluția proiectului de integrare

Formarea Uniunii Europene poate fi interpretată ca rezultatul 
unei maturizări a integrării: de la o cooperare economică menită 
să reducă riscul conflictului, la un sistem complex, capabil să pro-
ducă politici comune și norme obligatorii într-o varietate largă de 
domenii. În centrul acestui proces se află ideea că integrarea eco-
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nomică generează interdependențe care cer coordonare politică și 
soluții juridice uniforme. Prin urmare, UE nu s-a dezvoltat doar 
prin extinderea pieței interne, ci și prin construirea treptată a unei 
ordini juridice și instituționale care poate orienta comportamentul 
statelor și poate influența drepturile și obligațiile persoanelor. Se 
poate observa foarte bine această evoluție printr-o situație simplă: 
când un stat adoptă unilateral o regulă care afectează accesul pe 
piață (de exemplu, o cerință tehnică sau administrativă), efectul 
nu rămâne intern; el se propagă asupra operatorilor din alte state. 
Într-un spațiu integrat, asemenea diferențe pot bloca mobilitatea, 
ceea ce explică presiunea constantă pentru reguli mai uniforme.

Un element definitoriu al proiectului european este combinația 
dintre două logici de funcționare: supranațională și interguverna-
mentală. Logica supranațională presupune că anumite decizii sunt 
adoptate la nivelul Uniunii de instituții comune și produc efecte 
juridice în statele membre, inclusiv asupra autorităților naționale 
și a particularilor. Logica interguvernamentală, în schimb, pune 
accent pe cooperarea dintre guverne, unde statele rămân actorii 
principali, iar deciziile reflectă mai direct interesele naționale. Evo-
luția UE arată că aceste două logici coexistă și se echilibrează dife-
rit în funcție de domeniu, ceea ce explică atât capacitatea UE de a 
acționa, cât și limitele sale politice. O mini-situație clarificatoare: 
într-un domeniu tipic al pieței interne, o regulă adoptată la nivel 
european poate fi aplicată uniform și produce efecte juridice previ-
zibile; în schimb, într-un domeniu în care interesele naționale sunt 
mai sensibile, deciziile pot depinde de consens politic și pot avansa 
mai prudent, tocmai pentru că statele doresc să păstreze controlul 
asupra unor opțiuni considerate „esențiale” pentru identitatea și 
securitatea lor.

Dezvoltarea pieței interne a fost, pentru mult timp, motorul prin-
cipal al integrării. Cele patru libertăți ale pieței interne au impus 
eliminarea barierelor și armonizarea treptată a normelor, ceea ce 
a dus la extinderea dreptului european în domenii precum concu-
rența, protecția consumatorilor, standardele de produs, libertatea 
de stabilire și prestarea serviciilor. În același timp, proiectul euro-
pean a început să includă politici comune care depășesc comerțul: 
politica agricolă, politica comercială comună, politica regională și 
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de coeziune, precum și cooperarea în domeniul mediului și al ener-
giei. Astfel, integrarea a devenit nu doar un mecanism de liberali-
zare, ci și un instrument de reglementare și de reducere a diferen-
țelor economice între regiuni. În practică, acest lucru înseamnă că 
integrarea nu se limitează la „a elimina bariere”, ci și la a crea con-
diții echitabile: o regiune mai slab dezvoltată poate primi sprijin 
pentru infrastructură și modernizare, iar acest sprijin este legat de 
reguli, criterii și control, tocmai pentru ca politica să fie predictibilă 
și transparentă. O mini-situație utilă: o autoritate locală dorește să 
finanțeze un proiect de mediu sau de energie; într-un cadru euro-
pean, finanțarea vine adesea cu obligații de procedură, indicatori și 
conformitate, iar dreptul UE devine un ghid concret pentru cum se 
proiectează și se justifică acțiunea publică.

Tratatul de la Maastricht marchează trecerea la un nivel supe-
rior, deoarece instituie Uniunea Europeană și introduce obiective 
care depășesc piața internă: cetățenia UE, Uniunea Economică și 
Monetară și o dimensiune mai pronunțată a cooperării în politica 
externă și în domeniul securității. Cetățenia UE a consolidat legă-
tura dintre individ și proiectul european, prin drepturi precum 
libera circulație și ședere, dreptul de a vota și a candida la alegerile 
locale și europene în statul de reședință și dreptul la protecție con-
sulară. În plan economic, Uniunea Economică și Monetară a creat 
un cadru comun pentru coordonarea politicilor macroeconomice, 
ceea ce a evidențiat interdependența dintre state și nevoia de reguli 
comune de stabilitate și disciplină bugetară. Aici, mini-situațiile 
sunt aproape inevitabile: un cetățean se mută într-un alt stat și 
dorește să voteze la nivel local; un lucrător are nevoie ca perioadele 
sale de activitate să fie recunoscute; o firmă depinde de stabilita-
tea macroeconomică pentru investiții. Toate acestea explică de ce 
Maastricht a schimbat nu doar structura UE, ci și modul în care 
proiectul european este perceput, pentru că a făcut legătura dintre 
UE și drepturile individului mult mai vizibilă.

O direcție esențială a evoluției proiectului european a fost apa-
riția și consolidarea Spațiului de Libertate, Securitate și Justiție. 
Dacă, în fazele inițiale, mobilitatea persoanelor a fost privită în 
primul rând ca libertate economică, ulterior ea a necesitat coope-
rare în domeniul frontierelor, vizelor, azilului, migrației, cooperă-
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rii polițienești și judiciare. În acest cadru, integrarea a dobândit 
o dimensiune direct legată de securitatea internă și de protecția 
drepturilor, ceea ce a crescut sensibilitatea politică a deciziilor 
europene și a generat dezbateri despre echilibrul dintre securitate 
și libertăți. O mini-situație ajută să se înțeleagă tensiunea: crește 
mobilitatea, iar statele vor să coopereze pentru combaterea crimi-
nalității transfrontaliere; în același timp, orice măsură de securitate 
trebuie să respecte drepturile fundamentale și garanțiile procedu-
rale. În această zonă, dreptul UE are rolul delicat de a oferi coordo-
nare și eficiență, fără a permite ca securitatea să devină un pretext 
pentru restrângeri disproporționate.

În paralel, UE s-a afirmat treptat și ca actor extern, prin politica 
comercială comună, prin politica de vecinătate, prin acorduri de 
asociere și prin instrumente de sprijin pentru dezvoltare și stabi-
lizare. Această dimensiune externă este importantă deoarece arată 
că integrarea internă produce consecințe în relațiile internaționale: 
UE negociază, condiționează, oferă stimulente și definește stan-
darde care pot influența state din afara Uniunii. Totodată, această 
evoluție reflectă și tensiuni: statele membre au interese externe 
diferite, iar consensul este uneori dificil, ceea ce explică de ce poli-
tica externă și de securitate rămâne un domeniu în care integrarea 
este mai prudentă. O mini-situație realistă ar fi aceea a unei negoci-
eri externe în care un stat membru are o prioritate economică, altul 
are o prioritate de securitate, iar altul pune accentul pe valori și 
condiționalitate. UE încearcă să transforme aceste priorități într-o 
poziție comună, dar procesul este, în mod natural, mai complex 
decât în domeniile în care competența este mai clar supranațională.

Evoluția proiectului de integrare europeană poate fi înțeleasă 
ca o trecere de la integrarea „prin piață” la integrarea „prin politici 
și drept”. UE a devenit un sistem în care instituțiile comune pro-
duc norme, coordonează politici și creează mecanisme de control, 
iar statele membre își adaptează treptat ordinea juridică internă la 
cerințele comune. Această transformare pregătește terenul pentru 
analiza conceptelor juridice esențiale ale dreptului UE, deoarece, 
fără înțelegerea logicii instituționale și politice a Uniunii, este difi-
cil de explicat de ce normele europene au un statut particular și de 
ce aplicarea lor produce efecte specifice în dreptul național. Cu alte 
cuvinte, în spatele fiecărei reguli europene există această logică a 
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interdependenței: dacă obiectivul este comun (o piață funcțională, 
drepturi protejate, politici coordonate), atunci și normele trebuie să 
poată funcționa coerent în toate statele.

Transformarea Uniunii Europene într-un sistem de guvernare 
cu instituții proprii și politici comune ridică, în mod inevitabil, 
o întrebare centrală: ce tip de drept stă la baza acestui sistem și 
cum se construiește el? Integrarea nu ar fi putut funcționa doar 
prin voință politică sau prin acorduri generale, ci a avut nevoie de 
norme clare, aplicabile și controlabile, capabile să asigure unitatea 
pieței interne, protecția drepturilor și respectarea angajamentelor 
asumate de state. Prin urmare, pentru a înțelege natura UE ca pro-
iect juridic, este necesar să analizăm noțiunile fundamentale ale 
Dreptului Uniunii Europene și izvoarele sale, adică acele forme 
prin care dreptul european se creează, se exprimă și produce efecte.

1.3. Noțiuni și izvoare ale Dreptului  
Uniunii Europene

Dreptul Uniunii Europene poate fi definit ca ansamblul nor-
melor juridice care reglementează organizarea, funcționarea și 
politicile Uniunii, precum și relațiile dintre instituțiile UE, statele 
membre și persoanele aflate sub jurisdicția acestora. În doctrină, el 
este descris frecvent ca o ordine juridică distinctă, deoarece nu se 
reduce la drept internațional clasic și nici nu este identic cu dreptul 
intern al statelor. Specificul său rezultă din faptul că UE dispune de 
instituții capabile să adopte acte normative obligatorii, iar aceste 
acte pot produce efecte directe în dreptul național, influențând atât 
autoritățile publice, cât și, în anumite condiții, drepturile și obliga-
țiile indivizilor. Pentru studenți, această particularitate devine mult 
mai clară dacă este privită printr-o situație obișnuită: o persoană 
sau o companie se confruntă cu o măsură administrativă națională 
și descoperă că, în acel domeniu, există o regulă europeană rele-
vantă. În loc să fie doar „un acord între state”, dreptul UE poate 
funcționa ca un reper juridic concret, care intră în analiza instanței 
și poate schimba rezultatul cauzei.

O clarificare importantă, mai ales pentru studenți, este distinc-
ția dintre Uniunea Europeană și alte organizații europene. Uniunea 
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Europeană nu trebuie confundată cu Consiliul Europei, care este 
o organizație internațională separată, orientată în principal spre 
drepturile omului, democrație și statul de drept. În timp ce Con-
siliul Europei este cunoscut mai ales prin Convenția Europeană a 
Drepturilor Omului și prin Curtea Europeană a Drepturilor Omu-
lui, UE funcționează pe baza tratatelor sale constitutive și are com-
petențe de reglementare și politici comune în domenii economice, 
sociale și, în anumite limite, de justiție și securitate. Această dife-
rență instituțională explică și diferența juridică: dreptul UE urmă-
rește integrarea și uniformizarea în anumite domenii, în timp ce 
dreptul convențional al Consiliului Europei stabilește standarde 
comune care sunt implementate de state prin mecanisme speci-
fice. O mini-situație poate fixa rapid diferența: dacă un cetățean 
invocă dreptul la un proces echitabil sau interzicerea tratamentelor 
inumane, discuția se raportează adesea la Convenția CEDO și la 
jurisprudența Curții de la Strasbourg; dacă însă invocă libertatea 
de circulație sau reguli ale pieței interne, cadrul relevant este drep-
tul UE și mecanismele sale (inclusiv CJUE). În practică, aceeași per-
soană poate fi protejată de ambele sisteme, dar prin instrumente 
diferite și cu logică instituțională distinctă.

Izvoarele Dreptului Uniunii Europene sunt, în mod tradițio-
nal, clasificate în drept primar și drept secundar, la care se adaugă 
jurisprudența Curții de Justiție a Uniunii Europene (CJUE) și prin-
cipiile generale ale dreptului. Dreptul primar reprezintă baza con-
stituțională a Uniunii și include, în primul rând, tratatele: Tratatul 
privind Uniunea Europeană (TUE) și Tratatul privind Funcționarea 
Uniunii Europene (TFUE), împreună cu protocoalele și anexele lor. 
În această categorie este integrată și Carta Drepturilor Fundamen-
tale a Uniunii Europene, care are valoare juridică obligatorie și 
oferă un cadru de referință pentru protecția drepturilor în acțiunea 
instituțiilor UE și, în anumite situații, în aplicarea dreptului UE de 
către statele membre. Dreptul primar are un rol decisiv, deoarece 
stabilește competențele Uniunii, obiectivele, instituțiile și procedu-
rile de adoptare a actelor juridice. Dintr-o perspectivă didactică, 
tratatele pot fi privite ca „harta” sistemului: ori de câte ori apare o 
controversă politică sau juridică, întrebarea de început este dacă 
Uniunea are competență să acționeze și ce limite îi impun trata-
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tele. Într-o mini-situație, o instituție europeană propune o măsură 
într-un domeniu sensibil; statele sau actorii interesați pot întreba 
imediat: pe ce temei se bazează? există competență explicită? 
măsura respectă echilibrul instituțional? Această raportare con-
stantă la tratate arată rolul lor de fundament constituțional.

Dreptul secundar include actele adoptate de instituțiile UE în 
temeiul competențelor prevăzute de tratate. Principalele instru-
mente sunt regulamentele, directivele și deciziile. Regulamentul 
are caracter general și este obligatoriu în toate elementele sale, 
fiind aplicabil direct în statele membre, fără a necesita o lege nați-
onală de transpunere. Directiva este obligatorie în ceea ce privește 
rezultatul de atins, însă lasă statelor libertatea de a alege forma și 
mijloacele de realizare, ceea ce presupune de regulă transpunerea 
sa în dreptul intern prin acte legislative sau administrative. Deci-
zia este obligatorie în toate elementele sale pentru destinatarii pe 
care îi indică (un stat, o instituție, o companie sau o persoană). 
Alături de acestea există recomandările și avizele, care nu au carac-
ter obligatoriu, dar pot orienta interpretarea și practica instituțio-
nală, având relevanță mai ales în domenii unde coordonarea este 
preferată în locul reglementării stricte. În plan practic, diferența 
dintre aceste instrumente se vede foarte bine în situații cotidiene. 
De exemplu, o companie care operează în mai multe state poate 
prefera uniformitatea unui regulament, pentru că știe că aceeași 
normă i se aplică peste tot, fără variații de transpunere. În cazul 
unei directive, aceeași companie va urmări cu atenție modul în 
care statul a transpus-o, deoarece formularea națională poate fi 
mai strictă sau mai ambiguă, iar conformarea devine uneori mai 
dificilă. În ceea ce privește deciziile, caracterul lor „țintit” este ușor 
de înțeles: o decizie a Comisiei în materie de concurență poate privi 
o anumită întreprindere și un anumit comportament, creând con-
secințe juridice directe pentru destinatari, fără a schimba automat 
legislația generală.

Înțelegerea izvoarelor nu este completă fără rolul jurisprudenței 
CJUE, deoarece Curtea a contribuit semnificativ la definirea natu-
rii dreptului UE și la consolidarea efectivității sale. Prin hotărârile 
sale, CJUE interpretează tratatele și actele secundare, stabilește 
modul corect de aplicare și clarifică obligațiile statelor membre. 
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În plus, Curtea a formulat principii care au devenit fundamentale 
pentru funcționarea sistemului juridic european, contribuind la 
coerența și unitatea dreptului UE. În practica juridică, jurispru-
dența este importantă deoarece oferă criterii de interpretare pentru 
instanțele naționale și pentru autoritățile publice, reducând riscul 
unor aplicări divergente ale normelor europene. Se poate imagina 
o situație foarte tipică: două state aplică o normă europeană apa-
rent similară, dar în practică o interpretează diferit, iar un operator 
economic se trezește tratat diferit în funcție de țară. În astfel de 
cazuri, jurisprudența CJUE funcționează ca un „limbaj comun” al 
interpretării: nu elimină orice diferență de context, dar stabilește 
criterii care împiedică apariția unor standarde incompatibile în 
interiorul aceleiași Uniuni.

În fine, principiile generale ale dreptului UE reprezintă o sursă 
cu funcție de echilibru și orientare, utilizată mai ales atunci când 
textele tratatelor sau ale actelor secundare nu oferă un răspuns 
suficient de clar. Aceste principii includ, de exemplu, securitatea 
juridică, protecția încrederii legitime, proporționalitatea, egalitatea 
și dreptul la apărare. Ele sprijină interpretarea dreptului UE într-un 
mod coerent și compatibil cu valorile pe care Uniunea le promo-
vează. De pildă, securitatea juridică și protecția încrederii legitime 
au o valoare evidentă atunci când regulile se schimbă: o întreprin-
dere poate lua decizii investiționale pe baza unui cadru normativ 
stabil, iar o schimbare bruscă și imprevizibilă poate genera costuri 
serioase. Într-o mini-situație, o autoritate introduce o nouă cerință 
tehnică fără perioadă de tranziție, iar operatorii nu au timp realist 
să se adapteze; principiile generale pot deveni repere în analiza 
dacă măsura este echitabilă și proporțională. La fel, dreptul la apă-
rare capătă conținut concret atunci când o persoană sau o compa-
nie este investigată sau sancționată: accesul la dosar, posibilitatea 
de a prezenta observații și motivarea deciziei nu sunt simple for-
malități, ci garanții esențiale ale legitimității.

Astfel, dreptul UE nu este doar o colecție de norme, ci un sis-
tem integrat în care tratatele, actele instituțiilor, jurisprudența și 
principiile generale se completează reciproc pentru a asigura func-
ționarea eficientă a Uniunii. Prin această prezentare a noțiunilor și 
a izvoarelor devine clar că Dreptul Uniunii Europene are o struc-
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tură ierarhică și un mecanism propriu de producere a normelor. În 
continuare, analiza trebuie să se concentreze pe principiile funda-
mentale și pe modul de aplicare a dreptului UE în statele membre, 
deoarece tocmai aceste elemente explică de ce dreptul UE produce 
efecte specifice și de ce interacțiunea dintre ordinea juridică euro-
peană și cea națională este una dintre trăsăturile definitorii ale 
integrării. Clarificarea noțiunilor și a izvoarelor Dreptului Uniu-
nii Europene conduce în mod firesc la întrebarea decisivă pentru 
înțelegerea întregului sistem: prin ce mecanisme dreptul UE devine 
efectiv și de ce el are, în practică, o forță juridică particulară în 
raport cu dreptul național? Răspunsul nu se găsește doar în tipu-
rile de acte juridice sau în procedurile de adoptare, ci mai ales în 
principiile fundamentale ale ordinii juridice europene și în regulile 
care guvernează aplicarea dreptului UE în statele membre. Aceste 
principii explică modul în care se asigură unitatea dreptului euro-
pean, cum sunt protejate drepturile persoanelor și de ce autoritățile 
naționale au obligația de a aplica dreptul UE într-o manieră efici-
entă și coerentă.

1.4. Principii fundamentale și aplicarea  
dreptului UE în statele membre

Principiile fundamentale ale dreptului UE formează nucleul 
conceptual al integrării juridice, deoarece ele oferă criterii de inter-
pretare și aplicare care depășesc simpla lectură formală a tratatelor 
și a actelor secundare. Un prim principiu esențial este suprema-
ția dreptului UE, potrivit căruia, în domeniile de competență ale 
Uniunii, normele europene au prioritate față de normele naționale 
incompatibile. Această prioritate nu înseamnă că dreptul națio-
nal este anulat sau „dispare”, ci că, atunci când apare un conflict 
concret, autoritatea națională (inclusiv instanța) trebuie să aplice 
norma europeană și să lase neaplicată norma internă contrară. 
Funcția supremației este, în primul rând, una practică: fără ea, apli-
carea dreptului UE ar deveni fragmentată, iar piața internă și politi-
cile comune ar funcționa diferit de la un stat la altul. Se poate vedea 
foarte clar într-o situație obișnuită din economie: un stat adoptă o 
regulă internă care favorizează, fie și indirect, producătorii locali, 
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iar un operator din alt stat membru contestă măsura. Dacă instanța 
ar aplica automat norma națională, piața internă s-ar transforma 
într-o sumă de piețe semi-închise. Supremația impune tocmai evi-
tarea acestui rezultat și asigură coerența spațiului juridic european.

Al doilea principiu decisiv este efectul direct, care se referă la 
posibilitatea ca anumite norme ale dreptului UE să confere drepturi 
sau obligații care pot fi invocate de persoane în fața instanțelor 
naționale. Efectul direct are o semnificație majoră pentru protec-
ția juridică, fiindcă transformă dreptul UE dintr-un set de anga-
jamente între state într-un instrument care produce consecințe 
concrete pentru indivizi. În termeni simpli, atunci când o normă 
europeană este suficient de clară, precisă și necondiționată, ea 
poate fi utilizată direct într-un litigiu, fără a fi necesară o lege nați-
onală suplimentară. În această logică se înscrie și ideea de aplica-
bilitate directă, specifică mai ales regulamentelor, care se aplică în 
mod automat în dreptul intern, fără transpunere. Diferența dintre 
cele două noțiuni este importantă: aplicabilitatea directă descrie 
modul de intrare în vigoare a normei în sistemul național, în timp 
ce efectul direct descrie capacitatea normei de a fi invocată în fața 
instanței. O mini-situație foarte clară: o persoană solicită un drept 
derivat dintr-o normă europeană, iar administrația îi răspunde că 
„nu există încă lege internă”. Dacă norma europeană întrunește 
condițiile, instanța poate aprecia că dreptul poate fi invocat fără 
a aștepta o transpunere, tocmai pentru a evita ca dreptul UE să 
rămână fără efect.

Un alt principiu cheie este cooperarea loială, care exprimă obli-
gația statelor membre și a instituțiilor UE de a colabora pentru rea-
lizarea obiectivelor tratatelor. În practică, acest principiu înseamnă 
că statele nu trebuie doar să evite încălcarea dreptului UE, ci și să 
ia măsuri pozitive pentru a asigura aplicarea lui eficientă, inclusiv 
prin organizarea administrației, prin adoptarea normelor de tran-
spunere și prin eliminarea obstacolelor care ar putea face dreptul 
UE ineficient. Cooperarea loială explică de ce dreptul UE se bazează 
pe un parteneriat între nivelul european și cel național: UE creează 
norme și orientări, iar statele asigură implementarea lor reală în 
societate. În plan practic, cooperarea loială se vede în modul în 
care administrațiile sunt pregătite să aplice normele UE: dacă pro-
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cedurile sunt neclare, dacă informațiile nu sunt accesibile sau dacă 
autoritățile tratează dreptul UE ca pe un element marginal, norma 
rămâne teoretică. Într-o mini-situație, o autoritate națională tre-
buie să aplice un regulament european în domeniul unui registru 
sau al unui control; cooperarea loială presupune că statul creează 
resurse și proceduri funcționale, nu doar că „acceptă în principiu” 
obligația.

Principiile subsidiarității și proporționalității sunt, la rândul lor, 
esențiale pentru echilibrul dintre Uniune și statele membre. Subsi-
diaritatea indică faptul că, în domeniile care nu sunt de competență 
exclusivă a UE, decizia trebuie luată la nivelul cel mai apropiat de 
cetățean, iar Uniunea intervine numai atunci când obiectivele nu 
pot fi realizate suficient de bine de state. Proporționalitatea cere 
ca măsurile adoptate de UE să nu depășească ceea ce este necesar 
pentru atingerea obiectivelor tratatelor. Împreună, aceste principii 
justifică legitimitatea acțiunii europene și reduc riscul unei extin-
deri excesive a intervenției, menținând un echilibru între eficiența 
integrării și autonomia statelor. Pentru a vedea dimensiunea lor 
„umană”, ne putem gândi la situația în care UE adoptă o măsură 
pentru un obiectiv legitim (de exemplu, protecția consumatoru-
lui). Dacă măsura impune cerințe birocratice disproporționate 
pentru întreprinderi mici, apare întrebarea dacă obiectivul putea 
fi atins printr-o soluție mai puțin restrictivă. Testul proporționa-
lității funcționează tocmai ca un filtru juridic împotriva exceselor, 
iar subsidiaritatea explică de ce nu orice problemă trebuie tratată 
automat la nivel european.

Aplicarea dreptului UE în statele membre se realizează prin-
tr-un ansamblu de obligații și mecanisme. În cazul directivelor, 
obligația centrală este transpunerea, adică adoptarea, în termen, 
a măsurilor naționale care asigură atingerea rezultatului impus de 
directivă. Transpunerea nu este un exercițiu pur formal: ea trebuie 
să fie corectă, completă și suficient de clară pentru ca persoanele 
și autoritățile să știe ce reguli se aplică. În cazul regulamentelor, 
aplicarea este imediată, însă autoritățile naționale au în continuare 
responsabilitatea de a le pune în practică, inclusiv prin proceduri 
administrative, controale și sancțiuni, atunci când este necesar. În 
plus, instanțele naționale joacă un rol crucial, deoarece ele sunt, 
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în multe situații, „instanțe de drept european” în sens funcțional: 
trebuie să interpreteze și să aplice dreptul UE, să ofere protecție 
efectivă drepturilor conferite de acesta și să contribuie la unita-
tea de interpretare. În această arhitectură, un instrument deosebit 
de important este trimiterea preliminară către Curtea de Justiție a 
UE, care permite instanțelor naționale să solicite clarificări asupra 
interpretării dreptului UE. Scopul nu este de a înlocui instanțele 
naționale, ci de a asigura o interpretare uniformă în toate statele 
membre, evitând situațiile în care aceeași normă ar fi aplicată diferit 
în funcție de jurisdicție. În practică, acest mecanism apare adesea 
în litigii economice sau administrative: un judecător se confruntă 
cu un text european interpretabil în mai multe sensuri și preferă 
să ceară clarificarea CJUE, pentru ca soluția să fie compatibilă cu 
interpretarea comună. Astfel, instanțele naționale nu sunt „subor-
donate” CJUE, ci cooperează cu ea, iar această cooperare menține 
unitatea dreptului într-o Uniune diversă.

În cele din urmă, principiile fundamentale și regulile de aplicare 
arată de ce dreptul UE este eficient: el nu rămâne la nivelul unui 
acord între state, ci funcționează printr-o combinație de prioritate 
juridică, invocabilitate în fața instanțelor, obligații administrative și 
cooperare instituțională. Această logică explică interacțiunea con-
tinuă dintre ordinea juridică a Uniunii și ordinea juridică națională 
și oferă cadrul necesar pentru a înțelege rolul dreptului UE în viața 
economică și socială, precum și impactul său asupra practicilor 
administrative și judiciare din statele membre. Într-un sens foarte 
concret, eficiența dreptului UE se măsoară tocmai prin faptul că 
regulile nu rămân „în manual”, ci ajung să fie invocate, interpretate 
și aplicate în situații reale: în relația dintre cetățean și administrație, 
dintre întreprinderi și autorități de control, sau în fața instanțelor, 
acolo unde conflictul juridic cere o soluție coerentă și previzibilă.

ÎNTREBĂRI DE AUTOEVALUARE

1.	 Care au fost motivele politico-economice principale care au 
făcut posibilă inițierea integrării europene după 1945?

2.	 De ce este Declarația Schuman (9 mai 1950) considerată un 
punct de pornire al integrării europene și ce idee instituțională 
nouă a introdus? 
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3.	 Explicați, pe scurt, logica trecerii de la CECO/CEE la Uniunea 
Europeană: ce s-a schimbat în obiective și în profunzimea inte-
grării?

4.	 Cum a influențat finalizarea pieței interne evoluția dreptului 
european (nevoia de reguli uniforme și mecanisme de aplicare)?

5.	 Ce înseamnă că Dreptul UE este o „ordine juridică distinctă” și 
prin ce se deosebește de dreptul internațional clasic?

6.	 Enumerați și explicați principalele izvoare ale Dreptului UE 
(drept primar, drept secundar, jurisprudență, principii generale) 
și rolul fiecăruia.

7.	 Comparați regulamentul și directiva: ce efecte au în ordinea 
juridică națională și ce responsabilități revin statelor membre?

8.	 Definiți principiile supremației și efectului direct și arătați de 
ce sunt esențiale pentru funcționarea Uniunii. (Puteți folosi ca 
exemplu cauzele Van Gend en Loos și Costa v ENEL.) 

9.	 Ce înseamnă cooperarea loială și cum se reflectă ea în obligațiile 
statelor privind transpunerea și aplicarea dreptului UE?

10.	Care este rolul instanțelor naționale în aplicarea dreptului UE 
și de ce mecanismul trimiterii preliminare ajută la interpretarea 
uniformă?
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TEMA 2: INSTITUȚII ALE UNIUNII EUROPENE 
ȘI PROCESUL DE LEGIFERARE

2.1.	 Arhitectura instituțională a UE: roluri și echilibre 
2.2.	 Instituțiile-cheie și atribuțiile lor
2.3.	 Procesul de legiferare în UE 
2.4.	 Tipuri de acte juridice și aplicarea lor.

SCOPUL GENERAL AL TEMEI

Scopul temei este de a explica modul în care instituțiile Uniu-
nii Europene funcționează ca un sistem de echilibru (între cetă-
țeni, state membre și interesul comun) și cum acest sistem produce 
dreptul UE prin procedurile de legiferare, până la aplicarea efectivă 
a actelor juridice în statele membre. 

REZULTATE AȘTEPTATE ALE ÎNVĂȚĂRII 

După studierea temei, studenții vor putea:
–	 să explice rolurile instituțiilor principale ale UE și relațiile din-

tre ele; 
–	 să descrie corect procedura legislativă ordinară (inițiativă, lec-

turi, negociere, adoptare); 
–	 să distingă între procedura ordinară și procedurile speciale, în 

funcție de baza juridică; 
–	 să compare tipurile principale de acte (regulament, directivă, 

decizie) și să argumenteze ce efecte au în dreptul național; 
–	 să explice rolul controlului juridic și instituțional (în special al CJUE 

și al Comisiei) în asigurarea aplicării uniforme a dreptului UE.

2.1. Arhitectura instituțională a UE:  
roluri și echilibre

Uniunea Europeană funcționează printr-o arhitectură instituți-
onală care nu copiază exact modelul unui stat, dar nici nu rămâne 
la nivelul unei organizații internaționale clasice. Specificul său 
rezultă din faptul că UE trebuie să ia decizii obligatorii pentru un 
număr mare de state și cetățeni, fără să aibă un „guvern unic” ca 
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într-un stat național. De aceea, instituțiile sunt gândite astfel încât 
să reflecte două surse de legitimitate în același timp: legitimitatea 
„cetățenească” (prin reprezentarea directă a populației) și legitimi-
tatea „statală” (prin reprezentarea guvernelor și intereselor națio-
nale). În centrul arhitecturii se află, prin urmare, ideea echilibrului: 
nicio instituție nu domină complet procesul, iar decizia finală se 
construiește, de regulă, prin cooperare și control reciproc.

Acest echilibru instituțional are un sens practic foarte clar. 
Pe de o parte, UE are nevoie de eficiență: piața internă, politicile 
comune, regulile privind concurența, mediul, comerțul sau migra-
ția nu pot funcționa bine dacă fiecare stat aplică reguli total diferite 
sau dacă deciziile se blochează permanent. Pe de altă parte, UE are 
nevoie de legitimitate: cetățenii trebuie să înțeleagă cine decide și 
de ce, iar statele trebuie să fie sigure că interesele lor sunt luate în 
considerare. Din acest motiv, instituțiile europene sunt construite 
ca o rețea de „greutăți și contragreutăți”: unele fixează direcții stra-
tegice, altele propun, altele adoptă, iar altele controlează legalitatea 
și utilizarea resurselor.

Un element esențial al arhitecturii este distribuția funcțiilor. UE 
separă, într-o formă adaptată, funcția de orientare politică, funcția 
legislativă, funcția executivă și funcția jurisdicțională. Totuși, în 
UE aceste funcții nu sunt complet separate, ci interconectate. De 
exemplu, în procesul legislativ, aceeași instituție poate avea rol de 
negociator, de co-decident și de controlor în același timp. Această 
interconectare explică atât complexitatea procesului decizional 
european, cât și capacitatea UE de a produce acte juridice relativ 
stabile și coerente.

Arhitectura instituțională este și un mecanism juridic, nu doar 
politic. Tratatele stabilesc explicit competențele instituțiilor și pro-
cedurile, iar respectarea procedurii este o condiție de legalitate. Cu 
alte cuvinte, nu este suficient ca instituțiile „să fie de acord”; ele 
trebuie să fie de acord în formele prevăzute de tratate. Dacă o insti-
tuție își depășește competența sau o procedură este încălcată, actul 
adoptat poate fi contestat în fața Curții de Justiție a UE. Această 
dimensiune juridică protejează previzibilitatea și încrederea în sis-
tem: deciziile nu sunt doar rezultatul puterii politice, ci și al regu-
lilor.
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În fine, arhitectura instituțională a UE se adaptează continuu. 
Extinderile Uniunii, crizele economice, pandemice sau de securi-
tate, precum și apariția unor domenii noi (digitalizare, energie, rezi-
liență) au dus la consolidarea unor instrumente de coordonare și 
la rafinarea procedurilor. Tocmai de aceea, pentru a înțelege UE în 
mod realist, trebuie privită ca un sistem în mișcare, în care instituți-
ile își păstrează rolurile de bază, dar își ajustează permanent modul 
de cooperare. Din această perspectivă, trecerea către subpunctul 
următor este firească: după ce înțelegem logica generală a echili-
brului, trebuie să vedem concret ce face fiecare instituție.

2.2. Instituțiile-cheie și atribuțiile lor
Instituțiile UE pot fi înțelese cel mai bine dacă le privim prin 

întrebări simple, dar fundamentale: cine stabilește direcția politică, 
cine propune legea, cine o adoptă, cine o pune în aplicare și cine 
verifică legalitatea și corectitudinea sistemului? În UE, orientarea 
politică generală este asociată în primul rând cu Consiliul Euro-
pean. Acesta reunește șefii de stat sau de guvern și fixează priori-
tăți strategice, mai ales în momente de criză sau când este nevoie de 
compromisuri majore. Consiliul European nu este, în mod obișnuit, 
un „legislator”, dar influențează decisiv agenda: poate decide că UE 
trebuie să accelereze o reformă, să răspundă unei crize externe, să 
consolideze o politică sau să creeze un nou instrument financiar.

În procesul legislativ, nucleul îl formează Parlamentul Euro-
pean și Consiliul Uniunii Europene, care sunt, în multe domenii, 
co-legislatori. Parlamentul European reprezintă cetățenii și are 
un rol central în legitimitatea democratică a Uniunii. În practică, 
Parlamentul nu este doar o instituție care „votează”, ci una care 
lucrează intens în comisii, negociază amendamente, desemnează 
raportori și construiește majorități politice. Parlamentul are și 
funcții de control: audiază Comisia, poate adopta rezoluții, pune 
întrebări, creează comisii de anchetă și contribuie la supravegherea 
politicilor europene.

Consiliul Uniunii Europene reprezintă guvernele statelor 
membre și funcționează ca un spațiu de negociere între interese 
naționale, dar în cadrul dreptului UE. Componența Consiliului 
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se schimbă în funcție de domeniu: miniștrii economiei, miniștrii 
agriculturii, miniștrii justiției etc. În Consiliu, statele urmăresc să 
protejeze interesele naționale, dar sunt obligate să caute soluții 
comune. De multe ori, negocierile reale se desfășoară în grupuri de 
lucru tehnice și în structuri de pregătire (cum este COREPER), iar 
la nivel politic se confirmă compromisurile. Modul de vot (majori-
tate calificată sau unanimitate) contează enorm, pentru că influen-
țează atât ritmul deciziilor, cât și puterea de negociere a statelor.

Comisia Europeană are un rol special: ea este instituția care, în 
mod tipic, inițiază legislația și promovează interesul general al Uni-
unii. Comisia pregătește propuneri legislative, organizează con-
sultări, face evaluări de impact și încearcă să formuleze o soluție 
aplicabilă în toate statele. În același timp, Comisia este „gardianul 
tratatelor”: monitorizează aplicarea dreptului UE și poate declanșa 
proceduri împotriva statelor care nu își îndeplinesc obligațiile. În 
anumite domenii, precum concurența, Comisia acționează și ca 
autoritate de decizie administrativă, putând investiga și sancționa 
încălcări, ceea ce îi conferă un rol foarte vizibil și influent.

Curtea de Justiție a UE are misiunea de a asigura interpretarea 
uniformă a dreptului UE. Importanța ei nu este doar teoretică: fără 
o interpretare unitară, aceeași regulă ar produce efecte diferite în 
state diferite, iar piața internă și drepturile cetățenilor ar deveni 
inegale. CJUE judecă acțiuni privind legalitatea actelor UE, litigii 
între instituții sau între state și oferă răspunsuri instanțelor națio-
nale prin mecanismul trimiterii preliminare. Astfel, Curtea devine 
un „garant al unității juridice”, iar instanțele naționale sunt parte-
nerii ei în aplicarea concretă.

Alături de aceste instituții, există actori esențiali pentru funcți-
onare și control. Banca Centrală Europeană, în zona euro, are res-
ponsabilități majore privind politica monetară și stabilitatea pre-
țurilor, iar Curtea de Conturi verifică modul în care sunt folosite 
fondurile UE, sprijinind transparența și responsabilitatea financi-
ară. Comitetul Regiunilor și Comitetul Economic și Social Euro-
pean au rol consultativ, dar pot influența calitatea legislației prin 
perspectiva autorităților locale și a societății civile. Toate aceste 
instituții și organisme contribuie la o guvernare multistratificată, 
care pregătește terenul pentru înțelegerea procesului de legiferare 
propriu-zis.
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2.3. Procesul de legiferare în UE
După ce înțelegem „cine este cine” în arhitectura instituțională, 

devine mult mai ușor să urmărim traseul unei inițiative legislative. 
În Uniunea Europeană, legiferarea nu pornește, de regulă, de la un 
vot spontan, ci de la identificarea unei probleme publice care are 
dimensiune transfrontalieră și nu poate fi rezolvată eficient doar 
prin măsuri naționale separate. Comisia Europeană joacă aici rolul 
de „motor tehnic”: ea adună date, consultă părți interesate, evalu-
ează opțiuni și încearcă să formuleze o propunere care să fie, în 
același timp, juridic corectă și politic negociabilă. O mini-situație 
tipică: să presupunem că apar diferențe mari între state în regu-
lile privind etichetarea produselor alimentare. Pentru consuma-
tori, asta înseamnă confuzie și informații inegale; pentru companii, 
costuri suplimentare, pentru că trebuie să adapteze ambalajele în 
funcție de fiecare piață. Într-un asemenea caz, Comisia poate con-
cluziona că o regulă comună ar reduce barierele și ar crește protec-
ția consumatorului, fără să blocheze piața.

Înainte ca propunerea să devină text oficial, Comisia recurge 
frecvent la consultări publice, dialog cu experți, discuții cu mediul 
de afaceri, organizații ale societății civile și autorități naționale. În 
acest punct, „tehnicul” și „politicul” se întâlnesc: ceea ce pare logic 
pe hârtie poate fi dificil în practică, iar un detaliu de formulare 
poate produce efecte neașteptate. De aceea, evaluările de impact 
au un rol important: ele încearcă să estimeze costuri și beneficii, să 
identifice riscuri și să compare alternative. Într-o situație realistă, o 
variantă de reglementare poate fi foarte eficientă pentru protecția 
mediului, dar să creeze costuri disproporționate pentru întreprin-
derile mici; o altă variantă poate fi mai flexibilă, dar să lase prea 
multe „portițe” pentru evitare. Comisia trebuie să justifice, într-un 
mod rezonabil, de ce propune un anumit echilibru.

Odată publicată, propunerea intră în procesul legislativ pro-
priu-zis, iar aici mecanismul standard, în cele mai multe domenii, 
este procedura legislativă ordinară, bazată pe co-decizie între Parla-
mentul European și Consiliul Uniunii Europene. În termeni simpli, 
Parlamentul vine cu perspectiva cetățenească și politică, Consiliul 
cu perspectiva guvernelor, iar textul final rezultă din negocieri suc-
cesive. În Parlament, propunerea este trimisă comisiilor de speci-
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alitate, unde raportorii și grupurile politice discută amendamente, 
audiază experți și încearcă să formeze majorități. În Consiliu, în 
paralel, se lucrează intens în grupuri de lucru și în COREPER, unde 
se rafinează pozițiile statelor și se caută o formulă de compromis.

De multe ori, negocierea reală se cristalizează în așa-numitele 
triloguri, adică întâlniri de negociere între reprezentanți ai Parla-
mentului, Consiliului și Comisiei. Trilogurile nu înlocuiesc proce-
dura formală, dar sunt o metodă pragmatică de a scurta distanța 
dintre poziții și de a evita blocajele. O mini-situație tipică: Parla-
mentul insistă pe standarde mai stricte și termene mai rapide (de 
exemplu, pentru reducerea unui poluant), în timp ce Consiliul cere 
perioade de tranziție mai lungi sau excepții pentru anumite sec-
toare. Comisia, ca inițiator, încearcă să păstreze coerența propune-
rii și să sugereze formulări care să atingă obiectivul fără să devină 
nerealiste. Compromisul poate lua forma unor termene etapizate, 
a unor excepții limitate, sau a unor clauze de revizuire după câțiva 
ani.

Procedura ordinară funcționează, în linii mari, prin lecturi suc-
cesive. În prima lectură, Parlamentul poate adopta amendamente, 
iar Consiliul poate accepta poziția Parlamentului (caz în care actul 
se adoptă) sau își formulează propria poziție. Dacă nu există acord, 
se intră în a doua lectură, unde spațiul de negociere se îngustează: 
fie se ajunge la un compromis, fie se declanșează o etapă de conci-
liere. Concilierea este un moment critic, pentru că arată dacă există 
voință politică suficientă pentru un text comun. Dacă se găsește un 
acord, actul este adoptat și publicat, devenind parte a dreptului UE. 
Aici apare și o dimensiune esențială pentru „viața reală” a regu-
lii: publicarea și intrarea în vigoare nu sunt simple formalități, ci 
marchează momentul din care actorii economici și autoritățile știu 
exact ce obligații au și în ce termene.

În final, trebuie subliniat că legiferarea europeană nu este doar 
„producție de texte”, ci un proces de echilibrare a intereselor și 
de construire a unei reguli aplicabile în contexte foarte diferite. 
O regulă bună nu este neapărat cea mai ambițioasă, ci aceea care 
poate fi implementată, controlată și respectată în mod coerent în 
toate statele membre, fără să creeze discriminări sau efecte nepre-
văzute. De aici se deschide natural o întrebare practică: dacă pro-
cedura ordinară este regula generală, ce se întâmplă în domeniile 
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unde tratatele prevăd altceva și cum se adoptă actele care comple-
tează sau aplică legislația de bază?

2.4. Proceduri speciale, acte delegate și acte de 
punere în aplicare: cum se completează și se aplică 

legislația
Nu toate domeniile din Uniunea Europeană sunt reglementate 

prin aceeași „rețetă” legislativă. În anumite sectoare, tratatele pre-
văd proceduri legislative speciale, tocmai pentru că sensibilitatea 
politică sau natura competențelor impune un alt tip de echilibru 
între instituții. În astfel de cazuri, rolul Parlamentului poate fi con-
sultativ sau poate fi necesar consimțământul său pentru adoptarea 
actului, fără ca el să fie co-legislator în sensul complet al procedurii 
ordinare. Practic, diferența se simte în forța de negociere: într-o 
procedură specială, Consiliul poate avea un rol mai dominant, iar 
Parlamentul își exercită influența fie prin avize, fie prin capacitatea 
de a accepta sau respinge un rezultat. O mini-situație utilă: dacă 
un dosar are implicații bugetare majore sau atinge aspecte consti-
tuționale sensibile pentru state, procedura poate fi mai strictă, iar 
compromisurile se construiesc altfel decât în domeniile tipice ale 
pieței interne.

Un alt strat, foarte important, este cel al actelor care nu sunt 
„legi” în sensul clasic, dar care completează sau asigură aplicarea 
uniformă a legislației: actele delegate și actele de punere în apli-
care. Ideea de bază este pragmatică. Legiuitorul european adoptă 
un cadru general (de exemplu, o directivă sau un regulament cu 
reguli principale), însă realitatea tehnică se schimbă rapid: stan-
darde, liste, metodologii, detalii procedurale. Dacă fiecare ajustare 
ar necesita reluarea completă a procesului legislativ, sistemul ar 
deveni lent și rigid. În același timp, nu se poate permite ca „detali-
ile” să fie modificate arbitrar, pentru că tocmai detaliile pot schimba 
substanța reglementării.

Actele delegate sunt, în esență, un mecanism prin care legiu-
itorul (Parlamentul și Consiliul) deleagă Comisiei competența de 
a completa sau modifica anumite elemente neesențiale ale actu-
lui legislativ. Cheia este formularea „neesențiale”: elementele de 
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principiu, obiectivele și opțiunile politice majore rămân în actul 
legislativ adoptat de co-legislatori. O mini-situație: un regulament 
stabilește un sistem de etichetare, dar lista tehnică a unor catego-
rii sau parametri se actualizează periodic în funcție de progresul 
științific. Comisia poate primi competența de a actualiza lista, însă 
Parlamentul și Consiliul păstrează controlul, de exemplu prin drep-
tul de a se opune sau de a revoca delegarea în condițiile prevăzute.

Actele de punere în aplicare au o logică diferită: ele urmăresc să 
asigure condiții uniforme de implementare în toate statele mem-
bre, mai ales acolo unde aplicarea riscă să devină fragmentată. În 
mod concret, Comisia adoptă măsuri de implementare, iar statele 
participă la control prin comitete (mecanismul cunoscut în practică 
drept comitologie). De ce contează? Pentru că diferențele procedu-
rale pot submina chiar substanța legislației. O mini-situație tipică: 
un regulament impune un model standard de raportare sau un 
format comun de documente pentru o anumită procedură admi-
nistrativă. Dacă fiecare stat ar aplica formatul „după cum crede”, 
operatorii economici ar fi nevoiți să se adapteze la 27 de variații, 
iar regula uniformă și-ar pierde sensul. Actele de punere în aplicare 
încearcă să prevină exact această deriva.

Pe lângă aceste mecanisme, procesul de legiferare european este 
însoțit de un set de filtre juridice și politice care îi cresc calitatea 
și legitimitatea. Un filtru important este respectarea competențe-
lor și a principiilor precum subsidiaritatea și proporționalitatea. În 
practică, întrebarea nu este doar „este o idee bună?”, ci și „are UE 
competența să reglementeze?”, „este intervenția necesară?” și „nu 
există o variantă mai puțin restrictivă?”. Parlamentelor naționale li 
se recunoaște, de asemenea, un rol de atenționare atunci când con-
sideră că subsidiaritatea este încălcată, ceea ce creează o legătură 
între nivelul european și cel național chiar în faza legislativă, nu 
doar la implementare.

În același timp, orice act poate fi supus controlului jurisdicțional, 
iar această posibilitate disciplinează procesul. Instituțiile trebuie să 
respecte procedura, să motiveze deciziile și să rămână în limitele 
tratatelor. O mini-situație ilustrativă: dacă o instituție adoptă o 
măsură fără baza juridică corectă sau fără procedura cerută, nu 
contează că obiectivul este popular; actul poate fi vulnerabil juri-
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dic. În acest fel, legalitatea devine o condiție reală a guvernării, nu 
doar o formulă formală.

În ansamblu, procesul de legiferare și mecanismele de comple-
tare și aplicare arată cum UE încearcă să combine flexibilitatea teh-
nică cu controlul democratic și juridic. Legislația nu se oprește la 
momentul votului; ea continuă prin implementare, interpretare și, 
uneori, ajustare. Această continuitate explică de ce dreptul UE este 
perceput ca un sistem „viu”: el nu doar proclamă obiective, ci cre-
ează instrumente pentru ca acele obiective să fie traduse în reguli 
clare, aplicabile și verificabile în toate statele membre.

ÎNTREBĂRI DE AUTOEVALUARE 

1.	 De ce arhitectura instituțională a UE combină reprezentarea 
cetățenilor cu reprezentarea statelor membre și cum se reflectă 
acest lucru în procesul decizional?

2.	 Care este diferența de rol între Consiliul European și Consiliul 
Uniunii Europene (Consiliul) în viața politică și juridică a UE?

3.	 Explicați de ce Comisia Europeană este considerată „instituția 
executivă” a UE și care sunt cele două funcții ale ei cele mai 
relevante pentru legiferare. 

4.	 În ce sens Parlamentul European și Consiliul sunt co-legislatori 
„pe picior de egalitate” în procedura legislativă ordinară?

5.	 Care este rolul CJUE în asigurarea aplicării uniforme a dreptu-
lui UE și de ce acest rol contează pentru piața internă și dreptu-
rile cetățenilor? 

6.	 Descrieți pașii principali ai procedurii legislative ordinare: iniți-
ativă, lecturi, negocieri, adoptare.

7.	 Ce sunt „trilogurile” (negocieri interinstituționale) și de ce sunt 
folosite frecvent pentru a ajunge la un compromis legislativ? 

8.	 În ce situații se folosesc procedurile legislative speciale și de ce 
tratatele prevăd proceduri diferite în funcție de domeniu? 

9.	 Comparați regulamentul și directiva din perspectiva aplicării în 
dreptul național: ce înseamnă aplicare directă vs. transpunere și 
ce riscuri apar dacă transpunerea este slabă? 

10.	Explicați cum se asigură „controlul” în UE: control politic, con-
trol juridic, control administrativ și control financiar— cu câte 
un exemplu pentru fiecare.
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TEMA 3: SISTEMUL JUDICIAR AL UNIUNII 
EUROPENE ȘI PROCESUL DE APLICARE  

A DREPTULUI UNIUNII EUROPENE
3.1.	 Curtea de Justiție a Uniunii Europene (CJUE): rol, com-

ponență și competențe
3.2.	 Tipuri de acțiuni și proceduri în fața CJUE 
3.3.	 Trimiterea preliminară și interpretarea uniformă a 

dreptului UE 
3.4.	 Aplicarea dreptului UE în statele membre

SCOPUL GENERAL AL TEMEI

Scopul acestei teme este de a explica rolul și funcționarea siste-
mului judiciar al Uniunii Europene, în special al Curții de Justiție 
a Uniunii Europene, precum și mecanismele prin care dreptul UE 
este interpretat și aplicat uniform, atât la nivelul instituțiilor euro-
pene, cât și în cadrul instanțelor și autorităților naționale.

REZULTATE AȘTEPTATE ALE ÎNVĂȚĂRII

După studierea temei, studenții vor putea:
–	 descrie rolul CJUE în arhitectura instituțională a UE și compe-

tențele sale principale;
–	 identifica componentele sistemului jurisdicțional al UE (Curtea 

de Justiție și Tribunalul) și funcțiile fiecăreia;
–	 diferenția tipurile de acțiuni și proceduri în fața CJUE și explica 

scopul și efectele lor;
–	 explica procedura trimiterii preliminare, inclusiv condițiile, 

obiectul întrebărilor și efectele hotărârii;
–	 argumenta rolul instanțelor naționale în aplicarea dreptului UE 

și obligațiile lor în caz de conflict între norma națională și cea 
europeană;

–	 aplica conceptele de supremație, efect direct și interpretare con-
formă în situații juridice simple;

–	 explica principiile protecției jurisdicționale efective și ale reme-
diilor procedurale (efectivitate și echivalență) în contextul drep-
tului UE;
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–	 prezenta, la nivel introductiv, logica răspunderii statului pentru 
încălcarea dreptului UE și rolul conformării/executării hotărâri-
lor.

3.1. Curtea de Justiție a Uniunii Europene (CJUE): 
rol, componență și competențe 

Sistemul judiciar al Uniunii Europene și aplicarea dreptului 
UE are, în esență, rolul de a face inteligibil „mecanismul de garan-
tare” al întregii construcții europene. În dreptul UE, regulile nu 
sunt doar declarate, ci trebuie să funcționeze efectiv în realitate: 
în acte ale instituțiilor, în decizii administrative naționale, în con-
tracte comerciale, în litigiile dintre persoane și autorități, în situații 
transfrontaliere aparent banale. De aceea, sistemul jurisdicțional al 
UE este gândit ca o combinație între un centru de interpretare și 
control (Curtea de Justiție a Uniunii Europene) și rețeaua instanțe-
lor naționale, care rămân primele chemate să aplice dreptul UE în 
viața de zi cu zi. Când acest sistem funcționează bine, piața internă 
este mai previzibilă, drepturile sunt mai ușor de valorificat, iar sta-
tele nu pot „dilua” obligațiile europene prin practici administrative 
sau prin norme interne contrare. Când funcționează slab, dreptul 
UE riscă să devină un text elegant, dar inegal aplicat, iar încrederea 
între state și între actori economici se reduce.

Misiunea Curții de Justiție a Uniunii Europene poate fi înțeleasă 
cel mai simplu ca o garanție a unității: interpretarea și aplicarea 
uniformă a dreptului UE. Uniformitatea nu este un lux teoretic, ci 
o condiție de funcționare a Uniunii. Dacă aceeași normă europeană 
ar însemna ceva într-un stat și altceva într-un alt stat, efectul ar fi 
o fragmentare juridică ce reproduce fragmentarea economică. În 
practică, acest risc este foarte real. Imaginează-ți o companie care 
vinde produse în mai multe state membre și se bazează pe aceeași 
regulă europeană privind etichetarea sau protecția consumatoru-
lui. Dacă un stat interpretează regula în sens strict, altul în sens lax, 
iar un al treilea o aplică selectiv, compania nu mai poate planifica. 
Pentru consumator, situația devine la fel de problematică: drep-
turile ar varia în funcție de granițe, deși piața este una. Misiunea 
CJUE este tocmai să reducă aceste diferențe de interpretare și să 



38

stabilească standarde juridice comune, care apoi se reflectă în deci-
ziile instanțelor naționale.

Această misiune se realizează printr-un sistem jurisdicțional 
compus din Curtea de Justiție și Tribunal, iar în trecut au existat 
și instanțe specializate pentru anumite categorii de litigii, în logica 
gestionării eficiente a volumului de cauze. Componența și arhitec-
tura acestui sistem exprimă o idee instituțională importantă: nu 
toate litigiile sunt identice, iar eficiența și specializarea contează. 
Curtea de Justiție are un rol deosebit în chestiunile de principiu, în 
trimiterea preliminară și în anumite acțiuni unde miza este unita-
tea dreptului UE și controlul legalității. Tribunalul, în schimb, este 
adesea prima instanță pentru numeroase litigii, mai ales în dome-
nii precum concurența, ajutoarele de stat, accesul la documente, 
anumite sancțiuni sau litigii complexe care necesită analiză factu-
ală amplă. Pentru student, e util să vadă de la început că nu este 
vorba doar despre „o instanță europeană”, ci despre o structură 
care încearcă să combine calitatea juridică a deciziilor cu capacita-
tea de a administra un număr mare de cauze.

Competențele generale ale CJUE pot fi grupate în trei idei mari: 
controlul legalității actelor UE, soluționarea litigiilor prevăzute de 
tratate și asigurarea protecției jurisdicționale efective. Controlul 
legalității înseamnă că instituțiile UE, deși au un rol legislativ sau 
executiv, nu sunt „deasupra dreptului”. Dacă o instituție adoptă 
un act care depășește competențele tratatelor, încalcă procedura 
sau afectează drepturile fundamentale, acel act poate fi supus con-
trolului judiciar. Această posibilitate e crucială pentru echilibrul 
instituțional și pentru legitimitate. Soluționarea litigiilor acoperă 
o gamă largă: conflicte între instituții, între state și instituții, între 
persoane și instituții (în anumite condiții), precum și acțiuni speci-
fice prevăzute de TFUE. Iar protecția jurisdicțională efectivă este, 
poate, „nucleul” modern: dreptul UE trebuie să fie apărat în instanță 
în mod real, nu doar formal. În practică, protecția efectivă se vede 
atunci când o persoană poate contesta o decizie, poate obține un 
remediu util și poate avea un proces echitabil. Un exemplu simplu: 
o întreprindere sancționată de o instituție UE trebuie să aibă acces 
la o instanță care poate verifica legalitatea sancțiunii; altfel, sancți-
unea devine o putere fără control.
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Locul CJUE în arhitectura instituțională este, în același timp, 
independent și integrat. CJUE nu este „parte” dintr-o instituție 
politică, dar interacționează cu toate: cu Comisia în procedurile de 
neîndeplinire a obligațiilor, cu Consiliul și Parlamentul în controlul 
legalității actelor, cu alte instituții în litigii interinstituționale, și 
mai ales cu instanțele naționale în trimiterea preliminară. Relația 
cu instanțele naționale este specifică și definitorie: nu este o relație 
ierarhică simplă, ca într-un sistem intern, dar nici o relație dis-
tantă. Este o cooperare jurisdicțională. Instanțele naționale rămân 
cele care soluționează majoritatea litigiilor în care dreptul UE este 
relevant, iar CJUE oferă interpretarea care permite uniformitatea. 
Imaginează-ți un judecător național care are în față un litigiu de 
muncă și trebuie să aplice o directivă europeană. Dacă interpreta-
rea directivei este incertă, judecătorul poate cere CJUE clarificări. 
Astfel, instanța națională nu este „înlocuită”, ci sprijinită să aplice 
corect dreptul UE.

3.2. Proceduri contencioase în fața CJUE:  
acțiuni directe, recurs, măsuri provizorii  

și proceduri accelerate
O bună parte a temei se concentrează pe procedurile conten-

cioase prin care se controlează legalitatea și se asigură respectarea 
tratatelor. Acțiunea în anulare, prevăzută de art. 263 TFUE, este 
instrumentul clasic pentru a contesta legalitatea unui act al UE. 
Obiectul acțiunii este anularea actului, iar condițiile privesc atât 
natura actului, cât și calitatea reclamantului și termenele. În mod 
intuitiv, acțiunea se gândește ca o frână juridică asupra institu-
țiilor: ele trebuie să își exercite competențele în limitele tratate-
lor, respectând procedura și principiile generale. În practică, apar 
frecvent situații în care companiile sau alte entități sunt afectate 
de decizii europene, de exemplu în domeniul concurenței. O com-
panie poate spune: actul este ilegal pentru că s-a depășit compe-
tența sau pentru că s-a încălcat un drept procedural. Instanța nu 
se limitează la impresii generale; analizează temeiul, motivarea, 
respectarea procedurii și proporționalitatea. E util să înțelegem că 
„ilegalitatea” poate însemna mai multe: lipsă de competență, încăl-
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carea unei cerințe esențiale de procedură, încălcarea tratatelor sau 
a normelor juridice aplicabile, ori deturnare de putere. Chiar și în 
termeni B2, această listă spune ceva important: nu e vorba doar 
despre conținut, ci și despre cum a fost adoptat actul și cu ce scop.

În paralel, acțiunea pentru constatarea neîndeplinirii obligați-
ilor, prevăzută de art. 258–260 TFUE, este instrumentul prin care 
se controlează comportamentul statelor membre. Aici rolul Comi-
siei este central: ea observă o posibilă încălcare, inițiază dialogul 
cu statul și, dacă problema persistă, poate sesiza CJUE. Procedura 
are etape: de la comunicări și posibilitatea statului de a-și prezenta 
poziția, până la sesizarea CJUE și, eventual, sancțiuni financiare 
dacă statul nu se conformează. Din punct de vedere practic, acest 
mecanism e important pentru că multe încălcări nu apar în instanță 
imediat ca litigii individuale, ci ca practici administrative sau legi 
naționale care afectează un sector întreg. De exemplu, un stat poate 
menține o taxă sau o procedură care îngreunează libera circulație. 
Un operator economic poate fi afectat, dar litigiile individuale pot 
fi costisitoare și lente. În acest context, infringement-ul devine un 
instrument de corecție structurală. Este, însă, un instrument cu 
tempo instituțional: poate dura. De aceea, în practică, mulți actori 
combină căile: contestă măsura în instanță națională și, simultan, 
sesizează Comisia.

Acțiunea în constatarea omisiunii, art. 265 TFUE, acoperă o 
problemă aparent mai discretă, dar relevantă: ce se întâmplă când 
instituțiile nu acționează, deși ar trebui. Într-un sistem juridic, 
neacțiunea poate fi la fel de dăunătoare ca acțiunea ilegală. Dacă 
o instituție este obligată să ia o decizie și rămâne pasivă, persoa-
nele afectate pot rămâne într-o zonă de incertitudine. Un exemplu 
realist: o întreprindere solicită o intervenție sau o decizie într-un 
cadru procedural european, iar instituția amână fără termen. În 
asemenea situații, omisiunea poate fi contestată, tocmai pentru a 
proteja principiul bunei administrări și dreptul la un remediu efec-
tiv. Esența este că instituțiile nu pot „evita” controlul judiciar prin 
simpla tăcere.

Acțiunea în răspundere pentru daune, art. 268 și 340 TFUE, 
aduce în discuție un principiu cu valoare practică: Uniunea, ca enti-
tate juridică, poate fi ținută răspunzătoare pentru prejudiciile cau-
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zate de instituțiile sale în exercitarea funcțiilor. Nu orice nemulțu-
mire devine prejudiciu compensabil. În mod tipic, condițiile sunt 
stricte și urmăresc să echilibreze protecția persoanei cu necesitatea 
ca instituțiile să își poată exercita competențele. În practică, apar 
situații în care o decizie a unei instituții produce pierderi unei com-
panii, iar compania susține că decizia a încălcat în mod suficient 
de grav o normă juridică menită să confere drepturi. Prejudiciul 
trebuie dovedit, la fel și legătura de cauzalitate. Acest tip de acțiune 
are și un efect disciplinar: instituțiile sunt stimulate să respecte 
dreptul nu doar de teama anulării actelor, ci și prin posibilitatea 
unor consecințe patrimoniale.

Recursul împotriva hotărârilor Tribunalului are o logică pre-
cisă: asigură un control de legalitate, de regulă limitat la chesti-
uni de drept, nu o rejudecare completă a faptelor. Această limită 
este importantă pentru a înțelege economia sistemului: dacă orice 
recurs ar relua integral analiza factuală, eficiența ar scădea. În ace-
lași timp, posibilitatea recursului contribuie la coerența jurispru-
denței, mai ales când apar interpretări divergente sau probleme de 
principiu. Un student trebuie să rețină aici diferența dintre nemul-
țumire și eroare de drept: recursul nu este un „al doilea proces” în 
sens complet, ci un instrument de corecție juridică.

Măsurile provizorii și procedurile accelerată sau urgentă răs-
pund unei nevoi foarte concrete: timpul. În dreptul UE, ca și în 
dreptul intern, uneori așteptarea soluției pe fond ar produce un 
prejudiciu ireparabil. De exemplu, o întreprindere poate fi afectată 
de o măsură care îi blochează accesul la piață; dacă procesul durează 
doi ani, întreprinderea poate dispărea. În asemenea situații, posi-
bilitatea unor măsuri provizorii devine vitală. Procedurile urgente 
sunt relevante mai ales în domenii precum cooperarea judiciară, 
unde drepturile persoanelor pot fi afectate imediat. Aceste proce-
duri arată că sistemul jurisdicțional nu este doar un mecanism teo-
retic de interpretare, ci încearcă să fie util în realitatea socială, unde 
deciziile au efecte rapide.
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3.3. Trimiterea preliminară și interpretarea 
uniformă a dreptului UE

Un element definitoriu al aplicării uniforme a dreptului UE este 
trimiterea preliminară, reglementată de art. 267 TFUE. Ea este, 
poate, instrumentul care transformă cel mai clar instanțele nați-
onale în parteneri ai CJUE. Scopul este cooperarea: instanța nați-
onală trimite întrebări, CJUE răspunde cu interpretarea dreptului 
UE, iar instanța națională soluționează litigiul. Această structură 
are un efect elegant: CJUE nu se transformă într-o instanță „de 
apel” generală pentru toate litigiile naționale, dar influențează 
decisiv unitatea interpretării. Într-un litigiu de consum, de exem-
plu, judecătorul național se poate întreba dacă o clauză contractu-
ală intră sub incidența protecției prevăzute de dreptul UE și cum 
trebuie interpretată noțiunea de dezechilibru semnificativ. Răspun-
sul CJUE clarifică standardul, iar apoi instanța națională îl aplică 
faptelor.

Cine poate trimite întrebări și când? În principiu, instanțele 
naționale care îndeplinesc criteriul de „instanță” în sensul dreptu-
lui UE. Problema nu este doar semantică; CJUE analizează carac-
terul permanent al organului, independența, caracterul contradic-
toriu, aplicarea normelor de drept. În practică, această clarificare 
contează, pentru că unele organe administrative cu funcții qua-
si-jurisdicționale pot pretinde că sunt instanțe. Un alt punct crucial 
este obligația instanțelor de ultim grad de jurisdicție de a trimite 
întrebări atunci când apare o problemă de interpretare relevantă 
și nu există o soluție clară. Această obligație are rolul de a preveni 
rupturi de interpretare la vârf. Totuși, nu orice întrebare trebuie 
trimisă. Instanța națională apreciază relevanța: dacă interpretarea 
UE este necesară pentru soluția litigiului. Aici se vede o respon-
sabilitate practică: o întrebare formulată vag poate încetini inutil 
cauza, în timp ce o întrebare clară poate aduce un răspuns util.

Obiectul întrebărilor preliminare privește interpretarea și vali-
ditatea dreptului UE. Instanța poate cere interpretarea unui articol 
din tratat, a unei directive, a unui regulament, a unui principiu 
general. Poate cere și validitatea unui act al UE: dacă există dubii 
serioase că actul este ilegal, instanța națională nu îl poate declara 
singură invalid; poate, însă, sesiza CJUE. Această regulă protejează 
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unitatea dreptului UE: nu vrem ca un act european să fie valid 
într-un stat și invalid în alt stat. Imaginează-ți efectul economic al 
unei asemenea situații: companiile ar selecta jurisdicții, iar institu-
țiile ar fi paralizate. De aceea, controlul de validitate este concen-
trat la CJUE.

Efectele hotărârii preliminare sunt importante la două niveluri: 
pentru cauza națională și pentru alte instanțe. În cauza concretă, 
instanța națională trebuie să aplice interpretarea CJUE. Pentru 
alte instanțe, hotărârea are o valoare orientativă puternică și, în 
practică, stabilizează interpretarea într-un mod general. Aici apare 
funcția de uniformizare. Dacă CJUE a clarificat o noțiune, instan-
țele naționale ar trebui să o aplice în mod consistent. În practică, 
acest lucru reduce riscul ca un operator să fie tratat diferit în state 
diferite pentru același comportament. Există și o dimensiune de 
politică juridică: hotărârile preliminare sunt adesea cele care „con-
struiesc” dreptul UE din interior, prin clarificarea conceptelor și 
prin dezvoltarea principiilor.

Avantajele trimiterei preliminare sunt evidente: uniformitate, 
cooperare, claritate. Dar există și limite practice care trebuie dis-
cutate onest, altfel textul devine prea idealizat. Durata procedurii 
poate fi o problemă, mai ales în litigii comerciale urgente. Calitatea 
întrebării contează enorm: o întrebare confuză poate produce un 
răspuns general, greu de aplicat. Uneori, instanțele naționale ezită 
să trimită întrebări din motive de timp sau din motive instituțio-
nale. În alte cazuri, părțile folosesc cererea preliminară ca strategie 
pentru a amâna. De aceea, în învățare, e util să vedem trimiterea 
preliminară ca pe un instrument puternic, dar care trebuie folosit 
cu discernământ. Un judecător bun nu trimite întrebări „din reflex”, 
ci când interpretarea este cu adevărat necesară și când răspunsul 
poate rezolva litigiul.
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3.4. Aplicarea dreptului UE în statele membre: 
principii, rolul instanțelor naționale, remedii  

și conformare
După această analiză a sistemului CJUE și a procedurilor, tema 

ajunge la punctul care, pentru mulți practicieni, este cel mai impor-
tant: aplicarea dreptului UE în statele membre. Aici se înțelege de 
ce dreptul UE este un drept „vii”: el trăiește în instanțele naționale, 
în administrații, în contracte, în relații de muncă, în litigii fiscale, 
în proceduri de achiziții. Principiile aplicării sunt reperele funda-
mentale: supremația, efectul direct și cooperarea loială. Supremația 
înseamnă că, în caz de conflict între o normă UE aplicabilă și o 
normă națională, norma UE prevalează. Această regulă este esenți-
ală pentru unitate. Fără supremație, fiecare stat ar putea neutraliza 
dreptul UE prin norme interne. Efectul direct, acolo unde condi-
țiile sunt îndeplinite, permite invocarea unor norme UE de către 
persoane în fața instanțelor naționale. Nu toate normele au efect 
direct, dar atunci când îl au, ele devin instrumente juridice reale 
pentru justițiabili. Cooperarea loială impune statelor să faciliteze 
realizarea obiectivelor UE și să se abțină de la măsuri care ar pune 
în pericol atingerea lor. În practică, cooperarea loială se vede în 
modul în care autoritățile tratează dreptul UE: îl aplică ca pe un 
drept „al lor”, nu ca pe un drept străin.

Rolul instanțelor naționale este descris adesea prin formula 
„judecători ai dreptului UE”. Această formulă nu este doar simbo-
lică. În realitate, cele mai multe litigii care implică dreptul UE nu 
ajung la CJUE. Ele se soluționează la nivel național: într-un litigiu 
de muncă unde se invocă nediscriminarea, într-un litigiu comercial 
privind libertatea de stabilire, într-un litigiu fiscal privind un avan-
taj selectiv, într-o contestație împotriva unei decizii administrative. 
Instanța națională trebuie să ofere protecție efectivă. Dacă instanța 
se limitează la a spune „nu putem aplica dreptul UE”, sistemul se 
rupe. De aceea, instanțele naționale au obligația de a interpreta 
dreptul intern în conformitate cu dreptul UE, în măsura posibilului, 
și de a asigura remedii efective.

Interpretarea conformă este un instrument de armonizare 
internă: când există o normă națională care poate fi interpretată în 
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mai multe moduri, instanța ar trebui să aleagă interpretarea com-
patibilă cu dreptul UE. Acest mecanism este foarte util, pentru că 
evită conflictul direct și permite „alinierea” dreptului intern fără 
a-l rescrie imediat. Dar interpretarea conformă are limite: nu poate 
merge contra textului clar al legii naționale în mod arbitrar, și nu 
poate crea obligații penale retroactive sau situații contrare princi-
piilor de legalitate. Când interpretarea conformă nu este posibilă, 
apare neaplicarea normei interne contrare. Aici se vede puterea 
supremației: instanța națională trebuie să lase neaplicată norma 
națională care contravine unei norme UE aplicabile. Într-un exem-
plu practic, un contribuabil contestă o taxă națională care încalcă 
dreptul UE. Dacă instanța constată conflictul, nu este suficient să 
constate; trebuie să asigure efectul dreptului UE, lăsând norma 
națională neaplicată în litigiul respectiv.

Remediile și garanțiile procedurale sunt un alt punct în care 
dreptul UE devine foarte concret. Principiile efectivității și echiva-
lenței cer ca regulile procedurale naționale să nu facă imposibilă 
sau excesiv de dificilă valorificarea drepturilor conferite de dreptul 
UE și să nu trateze mai defavorabil acțiunile întemeiate pe dreptul 
UE decât acțiuni similare întemeiate pe dreptul intern. Acest lucru 
pare tehnic, dar are consecințe reale. Imaginează-ți că într-un stat, 
termenul de contestare a unei decizii administrative este atât de 
scurt încât, practic, un justițiabil nu poate pregăti acțiunea, mai 
ales când cazul implică dreptul UE și necesită documente. Într-o 
asemenea situație, principiul efectivității poate fi relevant. Sau 
imaginează-ți că o taxă internă poate fi contestată cu un termen de 
doi ani, dar o taxă contrară dreptului UE poate fi contestată doar 
în două luni; atunci apare o problemă de echivalență și de efectivi-
tate. Dreptul la apărare și la un proces echitabil rămâne un cadru 
general: părțile trebuie să aibă acces la dosar, să își poată prezenta 
argumentele și să aibă un remediu real, nu simbolic.

Răspunderea statului pentru încălcarea dreptului UE este un 
capitol care arată maturitatea sistemului. Ideea de bază este că, 
atunci când un stat încalcă dreptul UE și produce prejudicii per-
soanelor, în anumite condiții poate exista obligația de despăgubire. 
Condițiile sunt, în mod tipic, legate de existența unei norme de 
drept UE menite să confere drepturi persoanelor, de caracterul 
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suficient de grav al încălcării și de legătura de cauzalitate între 
încălcare și prejudiciu. În practică, această răspundere are un efect 
de responsabilizare: nu este vorba doar despre „corectarea” nor-
mei pentru viitor, ci și despre recunoașterea faptului că încălca-
rea a produs consecințe economice și sociale. Un exemplu ar fi o 
întreprindere care pierde un contract deoarece administrația aplică 
o regulă contrară dreptului UE; dacă sunt îndeplinite condițiile, 
întreprinderea poate cere reparația prejudiciului. Acest mecanism 
este și un semnal pentru administrații: dreptul UE nu este opțional, 
iar costul încălcării poate fi real.

Executarea hotărârilor și conformarea sunt punctul în care se 
închide cercul dintre judecată și realitate. O hotărâre CJUE într-un 
infringement obligă statul să își schimbe legislația sau practica. 
Dacă statul întârzie, pot apărea sancțiuni financiare. La nivel nați-
onal, instanțele și autoritățile trebuie să se conformeze interpretă-
rilor CJUE, inclusiv celor din hotărâri preliminare. Comisia are un 
rol de monitorizare și de inițiere a procedurilor, dar conformarea 
depinde și de cultura juridică internă: de calitatea administrației, de 
eficiența instanțelor, de claritatea legislației. Uneori conformarea 
este rapidă: statul modifică legea și problema dispare. Alteori este 
lentă: legea se schimbă, dar practica rămâne veche. Într-un aseme-
nea caz, operatorii continuă să fie afectați și revin în instanță. Aici 
se vede utilitatea unui sistem „în rețea”: litigii naționale, întrebări 
preliminare, intervenții ale Comisiei, și presiune graduală pentru 
aliniere.

Privită ca întreg, tema data nu este doar despre CJUE ca insti-
tuție, ci despre un mod de funcționare al dreptului într-o Uniune. 
Dreptul UE are nevoie de reguli, dar are nevoie la fel de mult de 
mecanisme de aplicare, de remedii și de cooperare jurisdicțională. 
Acțiunile directe în fața instanțelor UE controlează instituțiile și, 
în anumite situații, statele. Trimiterea preliminară stabilizează 
interpretarea, fără a centraliza complet litigiile. Instanțele națio-
nale aplică dreptul UE în majoritatea cazurilor, asigurând pro-
tecția efectivă. Iar principiile precum supremația, efectul direct, 
interpretarea conformă și răspunderea statului fac ca dreptul UE 
să fie nu doar un drept al tratatelor, ci un drept al vieții sociale. În 
mod realist, sistemul nu este lipsit de fricțiuni: durata procedurilor, 
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diferențe de practică, reticențe instituționale. Dar tocmai de aceea 
este important să fie înțeles în profunzime: pentru că înțelegerea 
acestui mecanism îi permite unui jurist, unui economist sau unui 
specialist în politici publice să recunoască rapid unde se rupe lanțul 
aplicării și ce instrumente pot repara ruptura, fie prin instanțe, fie 
prin Comisie, fie prin cooperarea preliminară.

ÎNTREBĂRI DE AUTOEVALUARE 

1.	 Explicați ce înseamnă supremația dreptului UE și cum se mani-
festă ea într-un litigiu concret în fața unei instanțe naționale.

2.	 Diferențiați efectul direct de interpretarea conformă. În ce situ-
ații este utilizată fiecare tehnică și de ce?

3.	 Ce presupune obligația cooperării loiale a statelor membre și 
cum se reflectă ea în activitatea administrației și a instanțelor 
naționale?

4.	 În ce condiții o instanță națională trebuie să lase neaplicată 
o normă internă contrară dreptului UE? Indicați consecințele 
practice ale acestei soluții.

5.	 Analizați principiile efectivității și echivalenței: cum limitează 
ele autonomia procedurală a statelor membre?

6.	 Ce elemente includ garanțiile procedurale legate de dreptul la 
apărare într-o procedură administrativă și într-un proces civil/
contencios?

7.	 De ce este importantă motivarea actelor administrative și a 
hotărârilor judecătorești pentru protecția efectivă a drepturilor 
conferite de dreptul UE?

8.	 Prezentați logica răspunderii statului pentru încălcarea dreptu-
lui UE și explicați cele trei condiții de bază pentru acordarea 
despăgubirilor.

9.	 Cum se realizează conformarea statelor după constatarea unei 
încălcări: ce rol au autoritățile naționale, Comisia și CJUE în 
practică?

10.	Dați un exemplu de situație în care protecția provizorie (sus-
pendare/măsuri interimare) este necesară pentru ca dreptul UE 
să rămână efectiv.
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TEMA 4: LIBERA CIRCULAȚIE A MĂRFURILOR
4.1.	 Fundamente și domeniu de aplicare: piața internă și 

noțiunea de „marfă”
4.2.	 Bariere comerciale interzise: taxe vamale și taxe cu 

efect echivalent; restricții cantitative și măsuri cu efect 
echivalent

4.3.	 Justificări și excepții: art. 36 TFUE, cerințe imperative, 
testul proporționalității

4.4.	 Armonizare și recunoaștere reciprocă; aplicare și remedii 

SCOPUL GENERAL AL TEMEI:

Scopul temei este de a forma o înțelegere solidă și aplicată a 
regimului juridic al liberei circulații a mărfurilor în Uniunea Euro-
peană, prin explicarea barierelor interzise, a mecanismelor de jus-
tificare și a instrumentelor de armonizare/recunoaștere reciprocă, 
astfel încât studenții să poată analiza corect situații reale de piață și 
litigii comerciale din perspectiva dreptului UE.

REZULTATE AȘTEPTATE ALE ÎNVĂȚĂRII 

După studierea temei, studenții vor putea:
–	 să explice rolul pieței interne și să definească noțiunea de 

„marfă” și domeniul de aplicare al liberei circulații;
–	 să identifice și să diferențieze principalele tipuri de bariere: taxe 

vamale, taxe cu efect echivalent, restricții cantitative și măsuri 
cu efect echivalent;

–	 să aplice logica de analiză juridică a unei măsuri naționale care 
afectează comerțul intra-UE, inclusiv evaluarea efectului asupra 
accesului pe piață;

–	 să distingă între regulile de produs și regulile de vânzare și să 
aprecieze impactul lor asupra importurilor;

–	 să explice justificările posibile: motivele din art. 36 TFUE și 
cerințele imperative de interes general, cu accent pe condițiile 
lor de utilizare;

–	 să aplice testul proporționalității (adecvare, necesitate, alterna-
tive mai puțin restrictive) și să argumenteze coerent pro/contra 
justificării;
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–	 să descrie rolul armonizării UE și al recunoașterii reciproce și să 
explice relația acestora cu protecția consumatorului;

–	 să înțeleagă logica evaluării conformității și a marcajului (ex. 
CE) și legătura lor cu libera circulație;

–	 să identifice căile de aplicare și remedii: plângeri, procedura de 
infringement, trimiterea preliminară, precum și rolul instanțe-
lor naționale;

–	 să formuleze concluzii și recomandări juridice de bază pentru 
un operator economic sau pentru o autoritate, în situații tipice 
de blocare a accesului pe piață.

4.1. Fundamente și domeniu de aplicare: piața 
internă și noțiunea de „marfă”

Libera circulație a mărfurilor poate fi înțeleasă ca o „poveste 
juridică” despre cum Uniunea Europeană a încercat să transforme 
un spațiu format din piețe naționale separate într-o piață internă 
în care bunurile se mișcă, în principiu, la fel de liber ca în interiorul 
unui singur stat. În centrul acestei teme stă o tensiune care revine 
mereu în dreptul UE: pe de o parte, dorința de a elimina obstacolele 
care fragmentează piața; pe de altă parte, nevoia legitimă a statelor 
de a proteja sănătatea, siguranța, mediul, consumatorii și alte valori 
publice. Din acest motiv, libera circulație a mărfurilor nu înseamnă 
absența reglementării, ci un tip de reglementare care trebuie să fie 
transparentă, justificată și calibrată. În mod firesc, învățarea aces-
tui subiect nu se reduce la memorarea unor articole din tratat, ci 
presupune înțelegerea modului în care sunt identificate barierele, 
cum se justifică unele măsuri, când justificarea e doar un pretext și 
ce remedii există atunci când piața este blocată în mod nejustificat.

Piața internă este, înainte de toate, un proiect economic cu 
instrumente juridice. Economic, ea promite o piață mai mare, creș-
terea concurenței, extinderea oportunităților de vânzare, reduce-
rea costurilor de tranzacție și o presiune mai mare pentru inovare. 
Pentru consumator, acest model se traduce, de obicei, prin diver-
sitate mai mare și, în multe sectoare, prin prețuri mai competitive. 
Juridic, piața internă nu funcționează printr-o declarație generală 
de bune intenții, ci prin reguli precise: interzicerea taxelor vamale 
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interne, interzicerea restricțiilor cantitative și a măsurilor cu efect 
echivalent, precum și un regim de justificări controlate strict. Dacă 
o măsură națională face ca produsele din alt stat membru să intre 
mai greu pe piață, nu este suficient ca statul să spună „așa e la noi”; 
într-un spațiu integrat, autoritatea trebuie să arate că măsura ser-
vește un interes public real și că nu depășește ceea ce este necesar. 
Această logică schimbă cultura administrativă: în loc să privească 
produsul străin ca pe un element „suspect” ce trebuie filtrat, admi-
nistrația trebuie să argumenteze, cu date și rațiune, de ce intervine.

Înainte de a discuta barierele, trebuie clarificat ce este o „marfă” 
în sensul dreptului UE. Abordarea este pragmatică: sunt mărfuri 
bunurile evaluabile în bani și susceptibile de tranzacții comerci-
ale. În această categorie intră bunuri industriale, bunuri agricole, 
materii prime, componente, produse finite, bunuri de consum și 
echipamente. Un telefon, o pereche de pantofi, un utilaj, un produs 
alimentar ambalat sau un set de piese de schimb sunt exemple evi-
dente. De obicei, faptul că bunul este second-hand nu îl scoate din 
discuție; dimpotrivă, piața bunurilor folosite este relevantă pentru 
comerț și pentru concurență. Uneori apar situații mai nuanțate, 
mai ales când bunul are și o componentă digitală: un dispozitiv 
fizic cu software integrat, un produs „smart”, un echipament care 
funcționează prin aplicație. În asemenea cazuri, regula de bază 
rămâne aceea că vorbim despre marfă atunci când obiectul mate-
rial rămâne elementul central al tranzacției și al circulației. Faptul 
că un bun modern include software nu anulează natura sa de pro-
dus, dar poate complica discuția despre cerințe tehnice și despre 
conformitate.

Sfera de aplicare se leagă de circulația intra-UE. În forma cea 
mai simplă, avem importul: un produs pleacă din statul A și intră în 
statul B pentru a fi vândut. Dar dimensiunea intra-UE poate apărea 
și în forme mai discrete. De exemplu, un comerciant online dintr-un 
stat membru vinde unui consumator din alt stat, iar autoritatea din 
statul consumatorului impune condiții suplimentare pentru livrare 
sau pentru punerea pe piață. Uneori litigiul pare intern, dar are 
efect transfrontalier: o regulă națională generală poate descuraja, 
prin structura ei, tocmai produsele din alte state, iar aceasta este 
suficient pentru a atrage analiza dreptului UE. În același timp, sta-
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tele nu devin „lipsite de putere”. Ele au în continuare competențe 
în domenii sensibile: protecția sănătății, ordinea publică, mediul, 
protecția consumatorilor, securitatea. Diferența este că aceste com-
petențe trebuie exercitate în limite compatibile cu piața internă. 
Într-o Uniune integrată, autonomia nu dispare, însă nu poate fi 
folosită pentru a reconstrui frontiere economice sub alt nume.

Dacă privim scena reală a pieței, observăm că libera circulație 
este trăită prin experiența actorilor. Întreprinderile sunt, în general, 
primele care simt impactul barierelor. Un producător poate calcula 
prețul, costurile logistice și cererea, dar se poate lovi de o cerință 
națională care îl obligă să modifice produsul pentru o singură piață. 
Un importator poate avea contracte, transport și clienți, însă se 
trezește că „lipsește un document” sau că este necesară o testare 
repetată, deși produsul circulă legal în alt stat membru. Consuma-
torul apare, de multe ori, în fundal: fie ca beneficiar al varietății, 
fie ca justificare invocată de stat pentru o restricție. Imaginează-ți 
o situație banală: un distribuitor aduce un lot de jucării din statul 
A, cu documentație completă și conformitate, iar autoritatea din 
statul B cere încă o testare locală „pentru siguranță”, fără să indice 
un risc concret sau un incident. În acel moment, întreprinderea 
pierde timp, plătește costuri suplimentare și riscă să piardă sezonul 
de vânzări. Din punct de vedere juridic, întrebarea devine imediată: 
avem o supraveghere legitimă a pieței sau o barieră mascată?

4.2. Bariere comerciale interzise: taxe vamale,  
taxe cu efect echivalent, restricții cantitative  

și măsuri cu efect echivalent
O barieră clasică, ușor de înțeles și de recunoscut, este taxa 

vamală. În cadrul uniunii vamale, taxele vamale la import și la 
export între statele membre sunt interzise. Regula este strictă toc-
mai pentru că taxele vamale au, prin natură, un efect de protec-
ție a pieței interne: scumpesc produsul importat, îl fac mai puțin 
competitiv și favorizează producătorul local. Chiar și o taxă mică 
poate altera comportamentul economic, mai ales în piețe cu marje 
reduse. De aceea, în logica pieței interne, frontiera internă nu mai 
poate fi folosită ca instrument fiscal selectiv. Dacă statul are nevoie 
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de venituri, acesta trebuie să fie un sistem fiscal general, nu un 
„tarif” pentru faptul că produsul vine din alt stat membru.

În realitate, statele rareori numesc o astfel de plată „taxă 
vamală” atunci când știu că e interzisă. Obstacolul poate apărea sub 
alte denumiri: taxă administrativă, taxă de procesare, taxă pentru 
verificare, taxă pentru eliberarea unui certificat sau pentru exami-
narea documentelor. Aici intervine categoria taxelor cu efect echi-
valent. Ideea este simplă și puternică: nu contează numele din lege, 
contează efectul economic. Dacă plata este cerută pentru faptul că 
bunul traversează frontiera internă a Uniunii și afectează comerțul 
intra-UE, ea poate fi tratată ca o taxă cu efect echivalent și, deci, 
incompatibilă. Un exemplu tipic: un importator aduce băuturi răco-
ritoare din statul A, iar la intrarea în statul B trebuie să plătească o 
„taxă de înregistrare” pentru fiecare lot, deși produsele locale, pro-
duse și distribuite intern, nu suportă o sarcină comparabilă în ace-
eași etapă. Plata poate părea banală, dar dacă se aplică sistematic 
importurilor, ea devine un cost de frontieră. Un alt exemplu: pen-
tru produse cosmetice, autoritatea cere o plată pentru un „control” 
care, în practică, se reduce la verificarea unei liste de documente. 
Dacă acel control este obligatoriu doar pentru importuri și plata nu 
reflectă un serviciu real, intrăm într-o zonă sensibilă.

Totuși, dreptul UE acceptă că există plăți legitime în anumite 
condiții. Uneori, o autoritate prestează un serviciu real, individuali-
zat, solicitat efectiv, iar plata acoperă costul acelui serviciu într-un 
mod proporțional. Problema apare când plata devine automată, 
unilaterală și legată de import, transformându-se într-o taxă mas-
cată. În practică, această diferență este crucială: o sumă de bani 
poate fi justificată ca preț al unui serviciu real doar dacă există 
o legătură clară între serviciu și plată, dacă serviciul este efectiv 
prestat și dacă suma nu depășește costul relevant. În caz contrar, 
riscul este ca „serviciul” să fie doar o poveste administrativă menită 
să legitimeze o barieră economică.

Mai ușor de observat sunt restricțiile cantitative. Aici intră 
contingentele, interdicțiile și sistemele de licențiere care limitează 
efectiv volumul importului sau exportului. Un contingent stabi-
lește un plafon: se poate importa până la o anumită cantitate. O 
interdicție blochează complet produsul. Licențele pot fi, în teorie, 
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instrumente administrative neutre, dar devin restrictive atunci 
când sunt limitate numeric, acordate pe criterii neclare sau aplicate 
discreționar. Imaginează-ți o situație în care importul unui produs 
necesită licență, iar legea spune că licențele se acordă „în funcție 
de necesitățile pieței”. Formularea sună administrativ, însă, în lipsa 
unor criterii verificabile, ea poate permite blocarea importurilor 
fără explicație. Într-un alt scenariu, licența există, dar procesarea 
durează atât de mult încât produsul își pierde relevanța comercială. 
Pentru un operator economic, asta poate însemna, concret, fali-
ment sau retragere de pe piață.

În economia modernă, însă, cele mai frecvente bariere nu mai 
sunt nici taxe vizibile, nici interdicții explicite. Ele apar sub forma 
măsurilor cu efect echivalent, adică reguli naționale care nu inter-
zic importul direct, dar îl îngreunează sau îl fac mai costisitor. Aici 
se află „miezul” dificultății, pentru că multe măsuri sunt formu-
late general, se aplică formal tuturor și sunt prezentate ca reguli 
normale ale pieței. Testul devine, așadar, unul orientat spre efect: 
măsura poate împiedica, direct sau indirect, actual sau potențial, 
comerțul intra-UE? Dacă răspunsul este afirmativ, intrăm în ana-
liza compatibilității.

O distincție didactică foarte utilă este între reguli de produs 
și reguli de vânzare. Regulele de produs privesc produsul în sine: 
compoziție, etichetare, ambalaj, dimensiuni, formă, ingrediente, 
standarde tehnice, niveluri de performanță, cerințe de siguranță. 
Ele sunt, de obicei, cele mai restrictive, pentru că obligă produ-
cătorul să modifice produsul pentru o singură piață. Un exemplu 
simplu: un producător de biscuiți vinde legal produsul în statul A, 
cu etichetă conformă și listă de ingrediente clară. În statul B, auto-
ritatea cere un format specific de etichetare și interzice o anumită 
denumire folosită în statul A, deși produsul este identic. La prima 
vedere, pare un detaliu de marketing. În realitate, poate însemna 
refacerea ambalajului, reconfigurarea liniilor de producție, loturi 
separate pentru o singură țară și costuri logistice crescute. Într-un 
alt caz, o cerință tehnică impune ca un aparat să aibă un anumit tip 
de priză sau o anumită specificație constructivă, deși există soluții 
echivalente acceptate în alte state. Astfel de reguli pot transforma 
piața internă într-un mozaic de standarde, exact ceea ce proiectul 
european încearcă să evite.
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Regulele de vânzare, în schimb, privesc modul de comerciali-
zare: reguli de publicitate, condiții de distribuție, restricții privind 
vânzarea online, programul de funcționare, reguli privind reduce-
rile, modalități de prezentare la raft, cerințe pentru comercianți. 
La prima vedere, aceste reguli par mai „neutre” față de importuri, 
pentru că nu schimbă produsul. Totuși, efectul poate fi asimetric. 
De exemplu, o restricție severă a vânzării online poate lovi mai 
puternic operatorii transfrontalieri care intră pe piață prin internet, 
pentru că nu au o rețea locală de magazine. Într-un asemenea sce-
nariu, regula nu spune „interzicem importurile”, dar taie, practic, 
canalul principal de acces al produsului pe piață. În aceeași logică, 
o interdicție foarte strictă a anumitor forme de publicitate poate 
afecta în special produsele noi pe piață, care sunt adesea importate 
și au nevoie de informare pentru a concura cu branduri locale deja 
cunoscute.

4.3. Justificări și excepții: art. 36 TFUE, cerințe 
imperative și testul proporționalității

Odată ce o măsură este considerată obstacol, discuția nu se ter-
mină. Dreptul UE acceptă că unele restricții pot fi justificate. Aici 
intră art. 36 TFUE, care enumeră motive permise: ordine publică, 
securitate publică, protecția sănătății și a vieții persoanelor, ani-
malelor sau plantelor, moralitate publică, protecția patrimoniului 
național cu valoare artistică, istorică sau arheologică și protecția 
proprietății industriale și comerciale. Lista este importantă, dar 
trebuie interpretată cu atenție. Ea nu este un „bilet gratuit” pentru 
a bloca produse; este un cadru de echilibru. Statul poate invoca 
aceste motive, însă trebuie să demonstreze că măsura este real 
legată de scop, că nu discriminează arbitrar și că nu este o restricție 
disimulată a comerțului.

Protecția sănătății este, probabil, cel mai frecvent motiv invocat. 
În domeniul alimentelor, produselor chimice, medicamentelor sau 
bunurilor cu risc tehnic, autoritățile au o responsabilitate legitimă. 
Dar tocmai aici apare o nuanță esențială: statul trebuie să demon-
streze riscul, nu doar să îl presupună. Dacă un produs este legal și 
sigur în statul A, iar statul B vrea să îl blocheze, trebuie să arate de 
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ce riscul în statul B este diferit sau de ce controlul din statul A nu 
este suficient. Dacă justificarea este vagă, măsura devine suspectă. 
Imaginează-ți un produs alimentar care conține un anumit aditiv 
permis și utilizat în mai multe state. Dacă un stat membru interzice 
produsul invocând sănătatea, instanța se va uita la evaluări, date, 
coerență și la existența unor alternative: se putea cere o etichetare 
suplimentară? se putea impune o limită rezonabilă? se putea utiliza 
supravegherea pieței? Cu alte cuvinte, statul are dreptul să pro-
tejeze sănătatea, dar nu are libertatea de a proteja sănătatea prin 
orice mijloc.

Ordinea publică și securitatea publică sunt motive sensibile, 
pentru că pot fi largi. De aceea, sunt acceptate cu prudență și, de 
regulă, doar atunci când există un risc real și grav. Moralitatea 
publică este și mai delicată, fiindcă valorile pot varia. Dreptul UE 
acceptă o anumită diversitate, dar cere coerență: dacă statul invocă 
moralitatea publică pentru a bloca un produs, trebuie să arate că 
politica sa este consecventă și că măsura nu este, în fapt, protecțio-
nistă. Protecția patrimoniului național justifică, de obicei, restricții 
privind exportul bunurilor culturale, pentru a preveni pierderea 
unor obiecte cu valoare artistică sau istorică. Protecția proprietății 
industriale și comerciale este relevantă mai ales în contextul con-
trafacerilor și al protejării drepturilor de proprietate intelectuală. 
Dar și aici există limite: drepturile nu pot fi folosite pentru a seg-
menta artificial piețele sau pentru a controla distribuția mai mult 
decât este necesar pentru protecția dreptului.

Pe lângă art. 36 TFUE, jurisprudența a recunoscut cerințe impe-
rative de interes general, în special pentru măsuri formal nedis-
criminatorii. Aici intră protecția consumatorilor, corectitudinea 
tranzacțiilor comerciale, protecția mediului, eficiența controalelor 
fiscale și alte obiective comparabile. Ideea a apărut dintr-o reali-
tate simplă: lista din art. 36 nu acoperă toate situațiile legitime ale 
guvernării moderne. Totuși, recunoașterea acestor interese supli-
mentare nu este o invitație la creativitate administrativă nelimitată. 
Statul trebuie să demonstreze că interesul invocat este autentic și 
că măsura aleasă este coerentă și proporțională. Un exemplu rele-
vant: protecția consumatorului poate justifica reguli de informare 
și etichetare, mai ales dacă există riscul de confuzie. Dar protecția 
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consumatorului nu justifică, automat, obligarea producătorului să 
schimbe compoziția produsului doar pentru că statul preferă un 
standard național, în lipsa unui risc real.

Aici intrăm în testul proporționalității, care este, în practică, 
instrumentul central de control. Proporționalitatea presupune trei 
întrebări: măsura este adecvată pentru scop? este necesară? există 
alternative mai puțin restrictive care ar proteja la fel de bine inte-
resul invocat? În multe litigii, conflictul real se află la al doilea și 
al treilea pas. Un stat poate spune: „interzicem acest produs pentru 
că induce în eroare consumatorul”. Instanța va întreba: chiar este 
nevoie de interdicție sau era suficientă o etichetare clarificatoare? 
Dacă informarea rezolvă problema, interdicția devine greu de jus-
tificat. În alt caz, autoritatea poate impune retestarea completă a 
unui produs tehnic, invocând siguranța. Dar dacă produsul are deja 
documentație de conformitate recunoscută și există mecanisme de 
supraveghere a pieței, o retestare generală poate fi excesivă. În ase-
menea situații, proporționalitatea nu este o teorie, ci un mod de a 
măsura impactul economic al unei măsuri și de a verifica dacă sta-
tul nu a ales, pur și simplu, soluția cea mai comodă administrativ, 
dar cea mai grea pentru piață.

Sarcina probei joacă aici un rol decisiv. În principiu, statul care 
restrânge libera circulație trebuie să justifice măsura. Nu este sufi-
cient să invoce interesul public, trebuie să îl demonstreze. Instanța 
nu se mulțumește cu afirmații generale; ea cere coerență, date, eva-
luări de risc, argumente verificabile și o explicație credibilă des-
pre lipsa alternativelor mai puțin restrictive. Nediscriminarea este 
un alt reper constant. Discriminarea directă este ușor de observat: 
o regulă care tratează explicit importurile diferit este, de regulă, 
problematică. Discriminarea indirectă e mai subtilă: o regulă apa-
rent neutră poate afecta în mod disproporționat importurile. Aici 
instanța se uită la efect. Un indicator important este incoerența: 
dacă statul invocă protecția sănătății pentru a bloca un produs 
importat, dar tolerează produse interne comparabile cu riscuri 
similare, justificarea se fragilizează. Această verificare este strâns 
legată de interdicția abuzului: excepțiile nu trebuie să devină o 
mască pentru protecționism.
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4.4. Armonizare și recunoaștere reciprocă;  
aplicare și remedii

În acest punct, devine mai clar de ce armonizarea UE este atât 
de importantă. Armonizarea reduce barierele înainte să apară. În 
sectoarele armonizate, UE stabilește standarde comune: cerințe 
esențiale de siguranță, reguli de etichetare, proceduri de evaluare. 
Regulamentele se aplică direct și creează unitate juridică imediată. 
Directivele stabilesc obiective și rezultate obligatorii, dar lasă sta-
telor marja de transpunere, ceea ce poate duce la diferențe dacă 
implementarea este neuniformă. Efectul armonizării este că statul 
nu mai poate impune ușor cerințe tehnice paralele. Într-un sector 
armonizat, întrebarea se mută de la „acceptăm produsul străin?” 
la „respectă produsul standardul comun?”. Pentru operatori, dife-
rența este enormă: în loc să adapteze produsul la multe regimuri 
naționale, ei urmăresc un cadru comun.

Recunoașterea reciprocă completează armonizarea acolo unde 
aceasta nu este completă. Logica recunoașterii reciproce este legată 
de încrederea între statele membre: dacă un produs este fabricat 
și comercializat legal în statul A, el ar trebui, ca regulă, acceptat 
în statul B. Statul B poate interveni, dar trebuie să demonstreze 
de ce acceptarea nu este posibilă și să arate riscul sau interesul 
public concret. Imaginează-ți un ulei alimentar vândut legal în 
statul A, cu analize și etichetare conformă. În statul B, autoritatea 
cere o retestare completă „din precauție”, fără să indice un motiv 
specific. Într-un asemenea caz, recunoașterea reciprocă împinge 
discuția spre esență: există un pericol real sau e doar o preferință 
administrativă pentru proceduri locale? Protecția consumatorului 
este frecvent invocată aici și poate fi legitimă, dar adesea poate fi 
asigurată prin informare mai clară, nu prin blocaje. Într-o piață 
internă funcțională, consumatorul trebuie protejat, dar protecția 
nu trebuie confundată cu izolarea pieței.

Marcajul și conformitatea au un rol special, pentru că ele conec-
tează dreptul la tehnică. Evaluarea conformității este procesul prin 
care se verifică dacă un produs respectă cerințele aplicabile, mai 
ales în domeniile armonizate. Marcajul CE, acolo unde se aplică, 
este un semnal standardizat că produsul se încadrează în cerințele 
esențiale ale legislației UE relevante. Este important să reținem că 
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marcajul CE nu este o garanție comercială de „calitate superioară”, 
ci un indicator juridic al conformității într-un sistem european. În 
practică, el facilitează circulația, pentru că reduce tentația statelor 
de a cere certificări naționale suplimentare. Totuși, tensiunile pot 
apărea. Un producător pune pe piață un echipament cu marcaj CE 
și documentație completă, dar o autoritate locală cere încă o cer-
tificare națională „pentru siguranță”. Dacă această cerință nu are 
un temei solid și proporțional, ea riscă să devină o barieră. Pe de 
altă parte, statele au un rol legitim prin supravegherea pieței: pot 
retrage produse periculoase și pot interveni când există risc real. 
Diferența este că intervenția trebuie să fie motivată, coerentă și 
nediscriminatorie.

Când barierele apar, sistemul UE oferă mecanisme de aplicare 
și remedii care funcționează pe mai multe niveluri. Plângerile către 
Comisie sunt utile când problema pare sistemică: o practică admi-
nistrativă repetată, o reglementare națională care produce efecte 
de piață, un blocaj care nu afectează un singur operator, ci un sec-
tor. Comisia, ca „gardian al tratatelor”, poate evalua dacă statul 
își îndeplinește obligațiile. Procedura de infringement este instru-
mentul formal prin care Comisia poate solicita CJUE să constate 
neîndeplinirea obligațiilor și, în final, să determine statul să modi-
fice legislația sau practica. Acest mecanism are efect structural, dar 
poate fi lent, ceea ce face ca, pentru operatorii economici, remediul 
imediat să fie adesea în fața instanțelor naționale.

Trimiterea preliminară este puntea dintre instanțele naționale 
și CJUE și unul dintre cele mai eficiente mecanisme pentru unifor-
mitate. Într-un litigiu comercial, judecătorul național poate întâlni 
întrebări de interpretare: este măsura o măsură cu efect echiva-
lent? se poate justifica prin art. 36? cum se aplică proporționalita-
tea într-un domeniu tehnic? În aceste situații, instanța poate adresa 
CJUE întrebări, iar răspunsul oferă o interpretare obligatorie. Acest 
lucru produce un efect care depășește cazul concret, pentru că stan-
dardul clarificat se aplică și altor instanțe și altor situații similare.

Instanțele naționale au un rol central și pentru că ele oferă 
remedii concrete: anularea unui act administrativ, suspendarea 
unei măsuri, obligarea autorității să reexamineze, recunoașterea 
dreptului de comercializare, iar în anumite condiții, despăgubiri. 
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Imaginează-ți un caz în care o autoritate retrage de pe piață un pro-
dus importat invocând o neconformitate care, la o analiză atentă, se 
bazează pe o normă națională contrară dreptului UE. Distribuito-
rul poate solicita suspendarea retragerii, pentru a evita pierderile, 
iar instanța va verifica justificarea, proporționalitatea și coerența 
măsurii. Într-o economie reală, timpul contează; de aceea, remedii 
precum măsurile provizorii pot fi decisive.

În discuțiile despre aplicare, merită observat un aspect care, în 
practică, face diferența dintre piață deschisă și piață „controlată”: 
calitatea motivării administrative. O autoritate care explică clar ce 
risc există, ce standard se aplică, de ce măsura este necesară și ce 
alternative au fost considerate se comportă diferit de o autoritate 
care comunică doar refuzuri generale și solicitări indefinite. Din 
perspectiva operatorului, prima situație permite conformare; a 
doua creează incertitudine și costuri. Din perspectiva dreptului UE, 
motivarea este o piesă importantă în controlul proporționalității și 
al nediscriminării.

În final, libera circulație a mărfurilor se sprijină pe un echilibru 
între două idei: piața internă trebuie să rămână deschisă și inte-
grată, dar interesul public trebuie protejat. Sistemul UE nu cere sta-
telor să renunțe la sănătate, mediu sau consumator. Cere, însă, ca 
protecția să fie realizată prin măsuri adecvate, necesare și cât mai 
puțin restrictive. Într-o piață internă matură, protecția interesului 
public nu se face prin reconstruirea barierelor, ci prin reguli coe-
rente, standarde comune, recunoaștere reciprocă și control judiciar 
efectiv. Când acest echilibru este respectat, piața funcționează nu 
doar ca un spațiu de comerț, ci ca un spațiu de încredere juridică, 
în care operatorii pot planifica, iar consumatorii pot beneficia de 
diversitate și siguranță în același timp.

ÎNTREBĂRI DE AUTOEVALUARE

1.	 Explicați cum se leagă piața internă de libera circulație a mărfu-
rilor și de ce eliminarea barierelor are atât o semnificație econo-
mică, cât și una juridică.

2.	 Definiți noțiunea de „marfă” în dreptul UE și argumentați, prin 
exemple, ce tipuri de bunuri intră în această categorie și de ce 
calificarea este importantă.
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3.	 Analizați diferența dintre taxele vamale și taxele cu efect echi-
valent. Care este criteriul decisiv folosit pentru a stabili dacă o 
plată este incompatibilă cu libera circulație?

4.	 Ce sunt restricțiile cantitative? Ilustrați printr-un exemplu cum 
poate o licență sau o procedură administrativă să funcționeze, 
în practică, ca o restricție cantitativă.

5.	 Explicați noțiunea de „măsură cu efect echivalent” și arătați de 
ce, în economia actuală, această categorie este considerată una 
dintre cele mai relevante pentru comerțul intra-UE.

6.	 Comparați regulile de produs cu regulile de vânzare. În ce con-
diții o regulă aparent neutră de comercializare poate afecta mai 
puternic importurile?

7.	 Prezentați justificările permise pentru restrângerea liberei cir-
culații: motivele din art. 36 TFUE și cerințele imperative de inte-
res general. Care sunt limitele lor principale?

8.	 Aplicați testul proporționalității (adecvare, necesitate, alterna-
tive mai puțin restrictive) la o situație ipotetică: un stat interzice 
comercializarea unui produs invocând protecția consumatorului.

9.	 Explicați rolul armonizării UE și al recunoașterii reciproce. În ce 
mod fiecare mecanism reduce barierele și ce tensiuni pot apărea 
în raport cu protecția consumatorului?

10.	Descrieți principalele căi de aplicare și remedii în domeniul 
liberei circulații a mărfurilor (instanțe naționale, trimitere preli-
minară, plângeri, infringement). În ce situații este mai potrivită 
fiecare cale?
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TEMA 5: LIBERA CIRCULAȚIE  
A PERSOANELOR ȘI CETĂȚENIE

5.1.	 Fundamente și domeniu de aplicare
5.2.	 Libera circulație și dreptul de ședere în Uniune
5.3.	 Drepturile lucrătorilor și coordonarea securității sociale 

5.4. Cetățenia Uniunii Europene și protecția drepturilor 
în mobilitate

SCOPUL GENERAL 

Scopul general al temei este de a explica, într-o manieră clară 
și aplicată, cum funcționează libera circulație a persoanelor în Uni-
unea Europeană și cum se completează aceasta prin cetățenia UE, 
astfel încât studenții să înțeleagă atât logica economică a mobili-
tății, cât și garanțiile juridice și sociale care protejează individul 
(drept de intrare și ședere, tratament egal, protecția familiei, coor-
donarea securității sociale și limitele legitime ale intervenției sta-
tului).

REZULTATE AȘTEPTATE ALE ÎNVĂȚĂRII

După studierea temei, studenții vor putea să:
–	 să explice rolul liberei circulații a persoanelor în arhitectura 

pieței interne și legătura acesteia cu cetățenia UE;
–	 să distingă principalele categorii de beneficiari (lucrători, inde-

pendenți, prestatori/destinatari de servicii, studenți, pensionari, 
persoane inactive) și să justifice diferențele de regim juridic;

–	 să descrie condițiile esențiale ale dreptului de intrare și ale 
dreptului de ședere pe termen scurt și lung, inclusiv dobândirea 
șederii permanente;

–	 să analizeze drepturile membrilor de familie și să explice de ce 
drepturile derivate sunt decisive pentru mobilitatea reală;

–	 să aplice principiul nediscriminării pe criteriul naționalității la 
situații tipice de acces la angajare și condiții de muncă;

–	 să explice, la nivel logic și practic, coordonarea securității soci-
ale (totalizarea perioadelor, evitarea dublei contribuții, continu-
itatea protecției);
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–	 să evalueze când și cum pot fi restrânse drepturile de circula-
ție/ședere pe motive de ordine publică, securitate publică sau 
sănătate publică, folosind criteriul proporționalității și garanți-
ile procedurale.

5.1. Fundamente și domeniu de aplicare
Libera circulație a persoanelor este, în mod realist, unul dintre 

domeniile în care dreptul Uniunii Europene devine cel mai vizi-
bil în viața de zi cu zi. Dacă libera circulație a mărfurilor poate 
rămâne, pentru unii, o discuție mai degrabă economică, mobilitatea 
persoanelor schimbă biografii: oameni care pleacă la studii, fami-
lii care se reunesc, profesioniști care acceptă un post într-un alt 
stat, antreprenori care își deschid o activitate, pensionari care își 
aleg un loc de trai. Tocmai de aceea, acest capitol nu se reduce la 
o enumerare de drepturi, ci urmărește să explice un echilibru fin: 
pe de o parte, Uniunea facilitează mobilitatea ca element central al 
pieței interne și al cetățeniei UE; pe de altă parte, statele membre 
păstrează competențe sensibile și își organizează propriile sisteme 
administrative și sociale. Înțelegerea temei presupune, așadar, o 
privire dublă: juridică (care sunt drepturile, condițiile, limitele și 
garanțiile) și practică (cum apar situațiile concrete și ce întrebări 
juridice se nasc din ele).

Libera circulație a persoanelor pornește din logica pieței interne: 
o economie integrată nu funcționează dacă oamenii rămân „blo-
cați” în frontierele naționale. Într-o piață comună, firmele își caută 
angajați, proiectele se dezvoltă în parteneriat transfrontalier, ser-
viciile se prestează în alte state, iar investițiile se mută acolo unde 
există oportunități. Din această perspectivă, mobilitatea persoane-
lor este o condiție de eficiență economică, comparabilă cu elimina-
rea taxelor vamale sau cu deschiderea piețelor de servicii. Când o 
companie dintr-un stat membru are nevoie de o competență rară, 
iar acea competență există într-un alt stat, libertatea de circulație 
reduce fricțiunea: permite ca piața muncii să fie, într-o anumită 
măsură, europeană, nu strict națională.

Totuși, ar fi o simplificare să privim libertatea de circulație 
doar ca instrument economic. În timp, Uniunea a construit în jurul 
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mobilității un set de garanții care au transformat-o într-o realitate 
socială. O persoană care se mută într-un alt stat membru nu tră-
iește în abstract; ea are nevoie de un cadru stabil: drept de ședere, 
acces la anumite servicii, recunoașterea unui statut familial, pro-
tecție împotriva discriminării, posibilitatea de a contesta decizii 
administrative. Fără aceste elemente, mobilitatea ar rămâne, în 
practică, rezervată celor foarte protejați economic sau celor dispuși 
să accepte riscuri mari.

Este util să ne imaginăm o situație simplă: o tânără acceptă un 
contract de muncă pe un an într-un alt stat membru. Dincolo de 
salariu, apar întrebări imediate: unde locuiește legal? ce acte i se 
cer? poate încheia un contract de chirie fără un statut clar? dacă 
se îmbolnăvește, ce se întâmplă? poate aduce cu ea copilul și îl 
poate înscrie la școală? Aceste întrebări arată că mobilitatea are o 
dimensiune socială inevitabilă. Dreptul UE încearcă să transforme 
această dimensiune într-un cadru predictibil, astfel încât decizia de 
a te muta să nu depindă de arbitrar administrativ sau de tratament 
diferențiat.

Unul dintre motivele pentru care tema pare, uneori, complexă 
este faptul că beneficiarii nu sunt o categorie unică. Dreptul UE 
a construit regimuri diferențiate, deoarece situațiile de mobilitate 
sunt diferite, iar riscurile asociate sunt diferite.

Lucrătorii (în sensul dreptului UE) reprezintă categoria „clasică” 
a mobilității: persoana se deplasează pentru a desfășura o activi-
tate reală și efectivă, remunerată. În jurul acestei categorii s-au 
construit reguli puternice, tocmai pentru că lucrătorul contribuie 
direct la economia statului gazdă și trebuie protejat împotriva dis-
criminării. În practică, lucrătorul este și cel care intră cel mai des 
în contact cu instituții precum angajatorul, administrația fiscală, 
sistemul de asigurări, autoritățile de evidență.

Persoanele care desfășoară activități independente (self-em-
ployed) se află într-o logică apropiată, dar nu identică. Ele nu sunt 
integrate într-un raport de subordonare față de un angajator, ci își 
organizează singure activitatea. Mobilitatea lor este strâns legată 
de libertatea de stabilire și de posibilitatea de a presta servicii în 
alte state. De pildă, un consultant care se mută într-un alt stat pen-
tru a-și deschide activitatea are nevoie de recunoașterea dreptului 



66

de ședere, de acces la înregistrare fiscală și de un tratament admi-
nistrativ nediscriminatoriu.

Prestatorii și destinatarii de servicii pot avea o mobilitate mai 
temporară. Uneori o persoană se deplasează câteva săptămâni sau 
luni pentru un contract, un proiect, o activitate profesională punc-
tuală. În astfel de cazuri, regimul se intersectează cu reguli privind 
șederea scurtă și cu condițiile în care prestarea de servicii nu este 
transformată, artificial, într-o „stabilire” care să atragă formalități 
excesive.

Studenții și pensionarii arată partea „civilă” a mobilității. Stu-
denții se deplasează pentru educație și formare; pensionarii, pentru 
a-și alege un alt mediu de viață. Aceste categorii ridică întrebări 
despre resurse și asigurare, deoarece statul gazdă are un interes 
legitim să evite ca mobilitatea să se transforme într-o sarcină dis-
proporționată asupra sistemului său social. Asta nu înseamnă că 
studentul sau pensionarul este „mai puțin” cetățean UE, ci că drep-
tul UE caută un echilibru: facilitează mobilitatea, dar o leagă de 
anumite condiții atunci când persoana nu contribuie prin activitate 
economică.

Persoanele inactive (în sens larg) reprezintă o categorie sensi-
bilă, pentru că aici apar, de obicei, discuții despre acces la asistență 
socială. Dreptul UE încearcă să evite două extreme: pe de o parte, 
să nu transforme mobilitatea într-un privilegiu rezervat doar celor 
bogați; pe de altă parte, să nu creeze un mecanism prin care o per-
soană se deplasează exclusiv pentru a obține beneficii sociale, fără 
legătură reală cu integrarea și cu condițiile de ședere.

Regimul juridic al liberei circulații a persoanelor este construit 
pe mai multe niveluri, iar studentul trebuie să înțeleagă rolul fie-
cărui nivel.

Tratatele, în special TFUE, fixează cadrul general: libertățile 
fundamentale, cetățenia UE și principiile care ghidează mobilita-
tea. Ele sunt „scheletul” normativ, deoarece stabilesc competențe, 
obiective și drepturi generale. Carta drepturilor fundamentale 
completează această arhitectură, mai ales atunci când apar situații 
în care mobilitatea intersectează drepturi sensibile: viața de familie, 
nediscriminarea, protecția jurisdicțională efectivă, dreptul la bună 
administrare. Deși Carta nu este un „manual” de mobilitate, ea 
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devine importantă când o decizie administrativă afectează profund 
persoana și când procedura trebuie să fie corectă și proporțională.

Legislația secundară transformă principiile în reguli aplicabile 
în practică. În acest domeniu, Directiva 2004/38 are o valoare spe-
cială, deoarece unifică într-un cadru coerent dreptul de intrare, 
șederea pe termen scurt, șederea peste 3 luni, șederea permanentă, 
drepturile membrilor de familie și limitele/garanțiile restrângeri-
lor. În practică, multe conflicte apar nu pentru că statele „neagă” 
dreptul de circulație, ci pentru că îl aplică prin proceduri adminis-
trative, iar aici directiva oferă repere: ce documente se pot cere, ce 
condiții sunt rezonabile, în ce termene trebuie soluționată o cerere, 
cum se motivează o decizie negativă.

Statele membre păstrează competențe esențiale, iar dreptul UE 
nu le transformă în simple „filiale administrative”. Ordinea publică, 
securitatea publică și sănătatea publică sunt motive clasice pen-
tru care un stat poate restrânge, în anumite condiții, drepturile de 
intrare sau de ședere. Totuși, exact pentru că aceste motive sunt 
sensibile, dreptul UE cere un set de garanții care împiedică utiliza-
rea lor ca pretext.

În primul rând, restrângerea trebuie să fie individualizată. Nu 
este acceptabil ca o categorie întreagă de persoane să fie tratată ca 
risc doar pe baza naționalității. În al doilea rând, trebuie să existe 
un risc real și actual, nu doar o suspiciune vagă sau o invocare 
generală a „securității”. În al treilea rând, măsura trebuie să fie pro-
porțională: statul trebuie să aleagă soluția care protejează interesul 
public cu cel mai mic impact posibil asupra dreptului de circulație. 
În al patrulea rând, procedura contează: decizia trebuie motivată, 
comunicată clar și trebuie să existe căi de atac efective.

Este util să privim o situație tipică: o autoritate refuză înregis-
trarea unei șederi invocând „ordine publică”, fără să explice care 
este comportamentul concret și de ce reprezintă un risc. Într-un 
asemenea caz, problema nu este că statul nu ar avea dreptul să 
protejeze ordinea publică, ci că nu poate transforma un concept 
general într-o decizie fără fundament și fără motivare. Tocmai aici 
apare rolul garanțiilor procedurale: ele fac diferența între o compe-
tență legitimă și un arbitrar administrativ.
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5.2. Libera circulație și dreptul de ședere  
în Uniune

Regimul șederii până la 3 luni este gândit ca nivelul de bază al 
mobilității: simplu, rapid și fără formalități excesive. Cetățeanul UE 
trebuie să poată intra într-un alt stat membru cu un document de 
identitate valabil și să rămână pentru o perioadă scurtă fără să fie 
împins într-o procedură birocratică complexă.

În practică, acest regim acoperă situații foarte frecvente: vizite, 
turism, participare la conferințe, căutarea unui loc de muncă, întâl-
niri de afaceri, stagii scurte, cursuri sau formări temporare. Este 
important să se înțeleagă că, în această etapă, dreptul UE nu cere, 
de regulă, condiții economice elaborate. Statul poate verifica iden-
titatea, poate lua măsuri rezonabile pentru securitate, poate sancți-
ona abuzul, dar nu poate transforma șederea scurtă într-un mara-
ton de documente.

O problemă tipică apare când autoritățile confundă șederea de 
scurtă durată cu cea de lungă durată. De exemplu, o persoană vine 
să participe la interviuri de angajare și i se cere imediat dovada 
resurselor pe termen lung sau un contract de muncă deja semnat. 
O asemenea cerință nu doar că este nerealistă, dar riscă să detur-
neze chiar scopul mobilității: căutarea unui loc de muncă presu-
pune tocmai că persoana încă nu are un contract.

După 3 luni, șederea capătă un caracter mai stabil, iar dreptul 
UE introduce condiții care reflectă un echilibru între mobilitate și 
sustenabilitatea sistemelor naționale. Pentru lucrători și persoane 
independente, criteriul principal este existența activității econo-
mice. Pentru studenți și persoane inactive, condițiile tipice sunt 
resurse suficiente și asigurare medicală, astfel încât persoana să nu 
devină o povară nerezonabilă asupra sistemului de asistență soci-
ală al statului gazdă.

În practică, viața nu respectă perfect categoriile. Apar situații de 
tranziție care pun presiune pe interpretare. Un exemplu frecvent: 
un lucrător își pierde locul de muncă după câteva luni, dar rămâne 
în statul gazdă pentru a căuta alt post. Întrebarea nu este doar dacă 
persoana „mai este lucrător”, ci dacă are un drept de ședere rezona-
bil în această perioadă de căutare și ce condiții se pot aplica. Dacă 
dreptul ar fi interpretat rigid, mobilitatea ar deveni fragilă: orice 
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fluctuație ar obliga persoana să plece imediat, deși piața muncii 
funcționează tocmai prin mobilitate și tranziții.

Un alt scenariu: o studentă vine la studii, are asigurare și resurse 
suficiente, dar pe parcurs începe și un job part-time. Regimul devine 
mixt: persoana rămâne studentă, dar dobândește și elemente de 
integrare economică. În aceste cazuri, o abordare „umană” a drep-
tului observă realitatea: persoana nu se află într-o categorie artifi-
cială, ci într-un parcurs de integrare.

Șederea permanentă marchează pragul de stabilitate juridică. 
După o perioadă de rezidență legală și continuă, persoana dobân-
dește un drept de ședere mai solid, care nu mai depinde în același 
mod de condițiile inițiale (muncă, resurse, asigurare). Această sta-
bilitate are un sens social: după ani de viață într-un stat, legăturile 
devin reale, iar dreptul recunoaște această integrare.

Efectele sunt importante. În primul rând, persoana nu mai tră-
iește sub presiunea continuă a dovedirii condițiilor de ședere. În al 
doilea rând, protecția împotriva expulzării devine mai puternică, 
deoarece îndepărtarea unei persoane integrate are un impact mult 
mai grav: poate rupe o familie, poate întrerupe educația copiilor, 
poate distruge un parcurs profesional. În al treilea rând, șederea 
permanentă contribuie la o egalitate mai substanțială de tratament: 
persoana devine parte a comunității, nu doar un „vizitator” tolerat.

Este util să privim un caz concret: un cetățean UE locuiește de 
mai mulți ani într-un stat membru, lucrează, plătește taxe, are copii 
la școală. O eventuală decizie de îndepărtare nu poate fi luată ca 
o măsură administrativă simplă. Autoritatea trebuie să justifice în 
mod serios de ce o asemenea măsură este necesară și proporțională, 
tocmai pentru că miza este foarte mare pentru persoană și familie.

Mobilitatea devine realistă abia atunci când persoana își poate 
trăi viața de familie în condiții normale. De aceea, dreptul UE recu-
noaște drepturi derivate pentru membrii de familie ai cetățeanului 
UE care se deplasează sau se stabilește într-un alt stat membru. În 
practică, aceste drepturi acoperă intrarea și șederea membrilor de 
familie, accesul la documente de rezidență și, în anumite condiții, 
accesul la piața muncii.

Situațiile reale sunt diverse. Un scenariu tipic: un cetățean UE 
se mută pentru muncă, iar soțul/soția îl însoțește. Dacă membrul 
de familie este dintr-un stat terț, apar întrebări administrative: ce 
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documente sunt necesare, ce termene se aplică, cum se dovedește 
relația, ce se întâmplă dacă autoritatea tergiversează. Un alt scena-
riu: cuplul se mută, dar după o perioadă relația se destramă. Drep-
tul UE a prevăzut situații în care dreptul de ședere poate fi păstrat, 
tocmai pentru a evita ca membrul de familie să fie pus automat 
într-o poziție vulnerabilă.

De asemenea, apar situații în care există copii, iar interesul 
copilului devine relevant: continuitatea educației, stabilitatea vieții 
de familie, accesul la servicii. În asemenea cazuri, abordarea strict 
formală poate produce efecte sociale disproporționate, iar dreptul 
UE impune o analiză mai atentă a consecințelor.

5.3. Drepturile lucrătorilor și coordonarea 
securității sociale

Noțiunea de lucrător în dreptul UE este funcțională: ceea ce 
contează este existența unei activități reale și efective, remune-
rate. Dreptul nu urmărește perfecțiunea contractului, ci realitatea 
economică. Această abordare are un efect protector: ea împiedică 
excluderea persoanelor care lucrează part-time, sezonier, în forme 
atipice, dar totuși reale.

Principiul nediscriminării este, aici, fundamental. Un cetățean 
al unui stat membru care lucrează în alt stat membru trebuie să fie 
tratat egal cu cetățenii statului gazdă în ceea ce privește accesul 
la angajare și condițiile de muncă. Discriminarea poate fi directă, 
când o regulă exclude explicit străinii, dar poate fi și indirectă, când 
o cerință aparent neutră afectează în mod disproporționat cetățenii 
altor state.

Un exemplu realist de discriminare indirectă: o autoritate sau 
un angajator cere o anumită dovadă de domiciliu pe termen lung 
înainte de angajare, deși pentru post nu este necesar. Pentru cetățe-
nii locali, condiția este ușor de îndeplinit; pentru cei mobili, devine 
o barieră. În asemenea situații, analiza juridică se concentrează pe 
justificare și proporționalitate: există un motiv obiectiv? condiția 
este necesară pentru postul respectiv? există alternative mai puțin 
restrictive?

Libera circulație a lucrătorilor nu se oprește la momentul anga-
jării. Ea presupune tratament egal și în timpul raportului de muncă: 
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salariu, program, concediu, protecție la locul de muncă, acces la 
formare profesională, beneficii asociate statutului de lucrător. În 
practică, egalitatea nu înseamnă identitate absolută, ci interzicerea 
diferențierii arbitrare pe criteriul naționalității.

Un aspect care apare frecvent este accesul la avantaje sociale 
legate de integrarea lucrătorului: anumite beneficii, facilități, spri-
jin pentru copii, condiții de acces la servicii publice. Dreptul UE 
încearcă să evite situația în care lucrătorul mobil contribuie prin 
muncă și taxe, dar rămâne, social, într-o categorie inferioară.

Recunoașterea calificărilor este esențială pentru mobilitatea 
profesională. Fără o recunoaștere corectă, piața internă ar funcți-
ona cu bariere invizibile: diplomele și competențele nu ar fi „trans-
portabile”. Dincolo de reguli, apar situații tipice de viață: un profe-
sor, un inginer sau un specialist în sănătate se mută într-un alt stat 
membru și descoperă că procedura de recunoaștere este lentă, con-
fuză sau excesivă. În asemenea cazuri, întrebarea juridică devine 
una de echilibru: statul poate proteja standardele profesionale și 
siguranța publică, dar nu poate folosi procedura ca instrument de 
protecționism.

UE nu unifică sistemele de securitate socială, dar le coordo-
nează. Această diferență este importantă: fiecare stat își păstrează 
propriul sistem, propriile contribuții și prestații, însă coordonarea 
asigură că mobilitatea nu rupe continuitatea drepturilor.

Totalizarea perioadelor este una dintre ideile cele mai intuitive: 
dacă o persoană a lucrat în mai multe state, perioadele pot fi luate 
în calcul împreună pentru a îndeplini condițiile de acces la pre-
stații. Fără acest mecanism, mobilitatea ar fi penalizată: omul ar 
fi obligat să aleagă un singur stat, altfel riscă să nu îndeplinească 
pragurile nicăieri.

Exportul prestațiilor este un alt aspect practic: în anumite 
condiții, prestațiile nu rămân „capturate” într-un singur stat, iar 
persoana poate beneficia de continuitate. La fel, regulile privind 
asigurarea medicală în mobilitate sunt decisive pentru încredere: 
oamenii acceptă mai ușor să se deplaseze dacă nu se tem că o situ-
ație medicală îi poate lăsa fără protecție.

Un scenariu tipic: un lucrător muncește câțiva ani în statul A, 
apoi se mută în statul B. În momentul în care apare o problemă 
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de sănătate sau o nevoie de prestație, persoana se întreabă dacă 
perioada din statul A „contează”. Coordonarea răspunde, tocmai, 
acestei anxietăți juridice: mobilitatea nu trebuie să însemne pier-
derea drepturilor.

Mobilitatea lucrătorilor afectează adesea familia: copilul merge 
la școală, părinții lucrează în state diferite, familia locuiește într-un 
stat, iar activitatea economică este în altul. În asemenea situații, 
apar întrebări despre prestații familiale, alocații, acces la servicii, 
dar și despre reguli de coordonare când două state ar putea pre-
tinde competență.

Din perspectiva manualului, este importantă ideea generală: 
coordonarea încearcă să prevină atât golurile de protecție (când 
nimeni nu se consideră competent), cât și suprapunerile arbitrare. 
În practică, administrațiile trebuie să coopereze, iar persoana are 
nevoie de claritate: unde depune cererea, ce documente sunt rele-
vante, cât durează procedura. De multe ori, conflictul nu este unul 
de „drepturi inexistente”, ci unul de procedură și de comunicare 
între instituții.

Un exemplu simplu: un părinte lucrează legal în statul gazdă, 
copilul rămâne o perioadă în statul de origine la bunici. Apar între-
bări despre prestații și despre cine plătește. În astfel de cazuri, 
regulile de coordonare sunt cele care împiedică decizii contradic-
torii și oferă o soluție bazată pe criterii juridice, nu pe impresii 
administrative.

5.4. Cetățenia Uniunii Europene și protecția 
drepturilor în mobilitate

Cetățenia UE completează cetățenia națională și se dobândește 
prin faptul că o persoană este cetățean al unui stat membru. Ea 
nu înlocuiește identitatea națională, dar creează un statut juridic 
suplimentar, care devine deosebit de important în contexte trans-
frontaliere. Într-o formulare potrivită pentru manual, cetățenia UE 
poate fi prezentată ca o „ancoră” de drepturi: libertatea de circula-
ție și ședere, egalitatea de tratament în condiții stabilite, acces la 
instrumente de participare și protecție. În practică, cetățenia UE 
se simte atunci când o persoană locuiește în alt stat membru și are 
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nevoie de un cadru care să îi protejeze viața cotidiană de decizii 
arbitrare. De exemplu, dacă administrația refuză o procedură doar 
pentru că persoana nu este cetățean național, cetățenia UE oferă 
baza juridică pentru a contesta o astfel de abordare.

Cetățenia UE nu se reduce la mobilitate. Ea include și instru-
mente prin care cetățeanul poate interacționa cu instituțiile UE. 
Dreptul de petiție către Parlamentul European, posibilitatea de 
a sesiza Ombudsmanul european și inițiativa cetățenească euro-
peană nu sunt doar „drepturi frumoase”, ci canale prin care cetă-
țeanul poate semnala probleme sistemice, poate reclama adminis-
trare defectuoasă și poate participa, chiar dacă indirect, la agenda 
europeană. Într-un scenariu realist, un cetățean se confruntă cu o 
procedură europeană gestionată deficitar (întârzieri nejustificate, 
lipsă de transparență) și caută o cale de reacție care nu se limi-
tează la plângeri informale. Aici, Ombudsmanul devine relevant, 
iar manualul capătă o dimensiune civică: dreptul UE nu este doar 
despre piață, ci și despre responsabilitate instituțională.

Drepturile politice asociate cetățeniei UE exprimă ideea de inte-
grare democratică. Dacă o persoană locuiește într-un alt stat mem-
bru, este normal ca ea să poată participa la viața comunității locale, 
cel puțin în forma recunoscută de dreptul UE: vot și candidatură 
la alegerile locale, precum și vot la alegerile pentru Parlamentul 
European în statul de reședință, în condițiile prevăzute de legislația 
aplicabilă. Într-o abordare „umană”, merită să explici sensul aces-
tor drepturi: mobilitatea nu trebuie să producă o categorie de rezi-
denți fără voce, care contribuie și trăiește într-un loc, dar rămâne 
exclusă de la decizii. În plus, votul pentru Parlamentul European 
leagă cetățeanul direct de instituția reprezentativă a UE, subliniind 
că integrarea europeană nu se reduce la reglementare, ci include 
participare.

Chiar dacă cetățenia UE consolidează drepturile, restrângeri 
sunt posibile în condiții stricte, mai ales pe motive de ordine publică, 
securitate publică și sănătate publică. Diferența esențială față de o 
logică administrativă „dură” este existența garanțiilor procedurale. 
Autoritatea trebuie să motiveze decizia, să se bazeze pe elemente 
concrete, să evite automatismele și să ofere posibilitatea contestării 
efective. Proporționalitatea este, aici, criteriul care protejează per-
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soana împotriva măsurilor excesive. Un exemplu tipic: o persoană 
cu rezidență de lungă durată, familie și integrare socială nu poate 
fi tratată identic cu cineva aflat într-o ședere scurtă, iar dreptul UE 
cere să se țină cont de durata șederii, legături familiale și conse-
cințe. În plus, dreptul la apărare și accesul la căi de atac nu sunt 
detalii; ele sunt condiția prin care libertatea de circulație rămâne o 
libertate juridică, nu o toleranță administrativă care poate fi retrasă 
fără explicație.

ÎNTREBĂRI DE AUTOEVALUARE

1.	 Explicați de ce libera circulație a persoanelor este considerată 
o libertate „structurală” pentru piața internă, nu doar un drept 
individual.

2.	 Delimitați categoriile principale de beneficiari ai dreptului de 
ședere (lucrători, independenți, studenți, persoane inactive) și 
explicați rațiunea diferențelor dintre ele.

3.	 În ce constă dreptul de intrare și ședere până la 3 luni și care 
sunt limitele legitime ale controlului administrativ în această 
perioadă?

4.	 Analizați condițiile șederii peste 3 luni pentru studenți și per-
soane inactive: de ce apar cerințe privind resursele suficiente și 
asigurarea medicală?

5.	 Definiți șederea permanentă și explicați ce schimbă ea în rapor-
tul juridic dintre persoană și statul gazdă.

6.	 Ce înseamnă drepturi derivate pentru membrii de familie și de 
ce sunt esențiale pentru mobilitatea reală în UE?

7.	 Explicați noțiunea de „lucrător” în sensul dreptului UE și discu-
tați de ce accentul cade pe activitate „reală și efectivă”.

8.	 Ilustrați, cu un exemplu, diferența dintre discriminarea directă 
și cea indirectă pe criteriul naționalității în accesul la angajare.

9.	 Prezentați pe scurt logica coordonării securității sociale în UE: 
ce probleme rezolvă totalizarea perioadelor și evitarea dublei 
contribuții?

10.	Discutați condițiile în care un stat membru poate restrânge 
dreptul de ședere pe motive de ordine publică/securitate/sănă-
tate publică și ce rol are testul proporționalității.
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TEMA 6: AUTORITATEA DREPTULUI UE
6.1.	 Conceptul de autoritate a dreptului UE și logica unei 

ordini juridice autonome
6.2.	 Supremația și efectul direct: condiții, limite și conse-

cințe în dreptul intern
6.3.	 Efectivitatea dreptului UE în practică: interpretarea 

conformă, neaplicarea normei interne contrare și pro-
tecția jurisdicțională

6.4.	 Responsabilitate și control: răspunderea statului pentru 
încălcarea dreptului UE și mecanismele de asigurare a 
conformării

SCOPUL GENERAL AL TEMEI

Scopul general al temei este de a explica modul în care drep-
tul Uniunii Europene își afirmă autoritatea în ordinea juridică a 
statelor membre, prin principiile supremației și efectului direct, 
prin mecanismele de efectivitate în aplicare și prin instrumentele 
de responsabilitate și control care asigură conformarea și protecția 
jurisdicțională efectivă.

REZULTATE AȘTEPTATE ALE ÎNVĂȚĂRII 

După studierea temei, studenții vor putea să:
–	 definească noțiunea de „autoritate a dreptului UE” și să explice 

logica ordinii juridice autonome a Uniunii Europene;
–	 distingă între supremație, efect direct și aplicabilitate directă, 

indicând condițiile de funcționare și efectele lor în dreptul 
intern;

–	 analizeze un conflict între o normă națională și o normă de 
drept UE și să argumenteze soluția juridică potrivită (interpre-
tare conformă sau neaplicare);

–	 explice rolul instanțelor naționale în asigurarea efectivității drep-
tului UE și să descrie când este necesară trimiterea preliminară;

–	 aplice principiile efectivității și echivalenței pentru a evalua 
dacă o procedură națională protejează suficient drepturile con-
ferite de dreptul UE;
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–	 descrie condițiile generale ale răspunderii statului pentru încăl-
carea dreptului UE și să identifice tipuri uzuale de prejudicii și 
cauzalitate;

–	 explice mecanismele instituționale de asigurare a conformării 
(infringement, control jurisdicțional, sancțiuni pentru neexecu-
tare) și logica lor;

–	 formuleze soluții juridice argumentate pentru mini-situații 
practice privind aplicarea dreptului UE (cetățeni, companii, 
administrație).

6.1. Conceptul de autoritate a dreptului UE  
și logica unei ordini juridice autonome

Autoritatea dreptului Uniunii Europene exprimă ideea că nor-
mele europene nu funcționează ca simple recomandări sau ca 
angajamente politice generale, ci ca reguli juridice reale, capabile 
să producă efecte obligatorii și previzibile în interiorul statelor 
membre. Într-un sens obișnuit, când vorbim despre „autoritatea” 
unei norme, ne referim la capacitatea ei de a fi respectată, apli-
cată și impusă în mod legitim, inclusiv împotriva unor interese sau 
preferințe contrare. În cazul UE, această autoritate are o trăsătură 
particulară: ea se exercită într-un spațiu compus din mai multe 
state, cu sisteme juridice și tradiții constituționale diferite, fără ca 
Uniunea să fie un stat în sens clasic. Tocmai de aceea, autorita-
tea dreptului UE nu poate fi înțeleasă doar ca rezultat al „puterii” 
instituțiilor europene, ci mai ales ca rezultat al unui aranjament 
juridic construit prin tratate, acceptat de state și consolidat prin 
mecanisme de aplicare, control și cooperare.

Logica unei ordini juridice autonome pornește de la un element 
esențial al integrării: UE nu a fost creată doar pentru a coordona 
politici, ci pentru a organiza o formă de guvernare prin reguli 
comune, în special în domenii precum piața internă, concurența, 
comerțul, mediul, protecția consumatorului, cooperarea judiciară 
sau anumite aspecte ale securității. Dacă aceste reguli ar depinde 
în totalitate de voința variabilă a fiecărui stat, efectul integrării ar fi 
fragil și inegal. O mini-situație ajută să înțelegem: o companie care 
exportă într-un alt stat membru se bazează pe faptul că regulile de 
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acces pe piață, recunoașterea produsului sau tratamentul nediscri-
minatoriu nu se schimbă arbitrar de la o lună la alta, în funcție de 
politica internă. Autoritatea dreptului UE este, în această perspec-
tivă, o garanție de stabilitate și de încredere, atât pentru cetățeni, 
cât și pentru actori economici și instituționali.

Caracterul autonom al ordinii juridice europene înseamnă că 
dreptul UE are propriile sale surse, propriile sale instituții de pro-
ducere și interpretare a normelor și propriile sale mecanisme de 
aplicare, distincte de dreptul internațional clasic. În dreptul inter-
național, obligațiile sunt, în mod tradițional, asumate între state, iar 
indivizii nu devin automat titulari ai unor drepturi invocabile. În 
dreptul UE, însă, normele pot crea direct drepturi și obligații pentru 
persoane, iar instanțele naționale sunt chemate să le aplice în litigii 
concrete. O mini-situație relevantă: o persoană se confruntă cu o 
restricție administrativă ce pare să limiteze o libertate garantată de 
dreptul UE; în loc să aștepte o reacție politică între state, ea poate, 
în anumite condiții, să invoce norma europeană într-o procedură 
judiciară. Chiar dacă soluția nu este întotdeauna simplă, faptul că 
această cale există arată că dreptul UE operează ca un drept al unei 
comunități juridice, nu doar ca un set de promisiuni diplomatice.

Pentru ca o astfel de ordine să fie credibilă, autoritatea ei trebuie 
să se bazeze pe legitimitate, nu doar pe eficiență. În UE, legitimita-
tea se construiește prin combinarea mai multor elemente: acordul 
statelor exprimat în tratate, reprezentarea democratică prin insti-
tuții precum Parlamentul European, controlul jurisdicțional exer-
citat de Curtea de Justiție și cooperarea constantă cu instanțele 
naționale. În termeni practici, acest lucru înseamnă că dreptul UE 
nu se impune „din exterior”, ca o comandă, ci funcționează într-un 
cadru în care statele au acceptat reguli și proceduri comune, iar 
aceste proceduri pot fi verificate. O mini-situație: atunci când o 
instituție europeană adoptă un act, el nu devine obligatoriu doar 
pentru că „așa a decis UE”, ci pentru că există o bază juridică în 
tratate, o procedură de adoptare și posibilitatea de control, inclusiv 
în fața instanței. Această combinație reduce percepția de arbitrar și 
întărește acceptarea.

Autoritatea dreptului UE se vede și în felul în care acesta gestio-
nează pluralitatea ordinii juridice. UE nu a „înlocuit” dreptul națio-
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nal și nici nu a uniformizat complet toate domeniile. Dimpotrivă, în 
multe sectoare, dreptul intern rămâne determinant, iar UE intervine 
doar în limitele competențelor atribuite. Totuși, în acele domenii în 
care UE are competență și adoptă norme obligatorii, apar inevitabil 
interacțiuni și, uneori, tensiuni: norma europeană cere un anumit 
rezultat, iar norma națională păstrează o regulă veche sau o prac-
tică administrativă diferită. O mini-situație foarte realistă este cea 
a transpunerii unei directive: statul adoptă o lege, dar formularea 
este incompletă sau ambiguă, iar cetățenii nu pot beneficia efectiv 
de drepturile urmărite de directivă. În acest moment, autoritatea 
dreptului UE se manifestă nu ca o simplă declarație, ci ca o presi-
une juridică pentru corectare, fie prin interpretare în instanțe, fie 
prin intervenția Comisiei, fie prin ajustări legislative interne.

Un aspect care clarifică logica autorității este diferența dintre 
validitate formală și efectivitate. O normă poate exista pe hârtie, 
poate fi publicată și poate fi juridic valabilă, dar să fie aplicată 
inconsistent sau prea greu de valorificat în practică. Dreptul UE 
urmărește să reducă această distanță prin mecanisme care obligă 
autoritățile naționale să ia norma în serios: obligația de transpu-
nere, obligația de cooperare loială, posibilitatea trimiterii prelimi-
nare la CJUE și, în anumite condiții, răspunderea statului pentru 
încălcarea dreptului UE. O mini-situație: o persoană pierde un 
beneficiu sau suportă un prejudiciu pentru că administrația aplică 
o regulă internă contrară unei obligații europene; dacă nu ar exista 
mecanisme de corectare, norma europeană ar rămâne simbolică. 
Autoritatea devine reală tocmai prin faptul că există căi de con-
testare și remedii, iar actorii publici știu că ignorarea dreptului UE 
poate avea consecințe.

În același timp, este important să înțelegem că autoritatea drep-
tului UE nu este nelimitată și nici „abstractă”. Ea funcționează în 
interiorul competențelor conferite prin tratate și este influențată de 
principiile subsidiarității și proporționalității, precum și de respec-
tul față de identitatea constituțională a statelor membre. Aceasta 
înseamnă că discuția despre autoritate nu se reduce la ideea de 
dominație juridică, ci la ideea de coordonare juridică eficientă 
într-un spațiu comun. O mini-situație utilă: într-un domeniu unde 
competența UE este limitată, statele pot păstra marje de apreciere 
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importante; însă, chiar și atunci, dacă aplică dreptul UE, trebuie să 
respecte standarde precum nediscriminarea, transparența și pro-
tecția jurisdicțională efectivă. Autoritatea se manifestă, așadar, ca 
o combinație de forță juridică și de disciplină procedurală.

Conceptul de autoritate a dreptului UE se leagă direct de ideea 
că integrarea europeană funcționează ca o comunitate de drept: 
reguli comune, aplicate uniform, controlate juridic și capabile să 
producă efecte pentru state și pentru persoane. Odată înțeleasă 
această logică generală, următorul pas este să vedem care sunt 
instrumentele centrale prin care autoritatea se concretizează în 
dreptul intern, în special prin supremație și efect direct, adică prin 
mecanismele care fac ca norma europeană să fie nu doar existentă, 
ci și aplicabilă în mod prioritar și invocabil.

6.2. Supremația și efectul direct: condiții, limite  
și consecințe în dreptul intern

Supremația și efectul direct sunt, în practică, cele două meca-
nisme prin care autoritatea dreptului UE devine vizibilă „la nivelul 
solului”, adică în administrația publică, în activitatea instanțelor și 
în relațiile juridice dintre stat și persoane. Ele explică de ce dreptul 
UE nu rămâne un set de reguli externe, ci pătrunde în ordinea juri-
dică internă și poate influența direct soluționarea unui litigiu. În 
același timp, aceste principii nu funcționează ca formule abstracte, 
ci ca teste juridice care se aplică în situații concrete, având condiții, 
limite și consecințe precise.

Supremația dreptului UE înseamnă că, atunci când o normă 
națională intră în conflict cu o normă de drept UE aplicabilă, norma 
europeană trebuie să fie aplicată cu prioritate, iar norma internă 
contrară trebuie lăsată neaplicată în cazul concret. Această priori-
tate nu este echivalentă cu „anularea” automată a dreptului intern; 
în mod obișnuit, norma națională rămâne în vigoare până când 
este modificată sau abrogată prin procedurile interne. Totuși, în 
plan juridic imediat, efectul supremației este foarte puternic: jude-
cătorul și autoritatea administrativă nu pot invoca o regulă internă 
contrară pentru a justifica neaplicarea dreptului UE. O mini-situa-
ție tipică este cea a unei taxe sau condiții administrative impuse la 
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frontieră între două state membre, care pare să contrazică liberta-
tea de circulație a mărfurilor. Dacă există o normă europeană rele-
vantă și conflictul este real, autoritatea națională nu poate spune 
„așa e legea noastră” ca argument decisiv. Ea trebuie să trateze 
norma UE ca reper prioritar, tocmai pentru a evita fragmentarea 
pieței interne și apariția unor standarde diferite de la un stat la 
altul.

Condițiile de funcționare ale supremației țin, în primul rând, de 
aplicabilitatea dreptului UE în domeniul respectiv. Nu orice situa-
ție din viața internă este reglementată de UE, iar supremația nu se 
activează în absența unei norme europene relevante sau în afara 
competențelor atribuite Uniunii. De aceea, în analiză, primul pas 
este mereu identificarea temeiului: există un regulament, o direc-
tivă transpusă, o dispoziție din tratate sau un principiu al dreptului 
UE aplicabil cauzei? Abia după acest pas se poate vorbi, în mod 
serios, despre conflict și despre prioritate. În practică, acest exerci-
țiu seamănă uneori cu o „hartă”: trebuie să localizezi norma euro-
peană, să vezi domeniul ei de aplicare și să stabilești dacă situația 
concretă intră sub incidența ei.

Limitele supremației sunt discutate adesea în legătură cu iden-
titatea constituțională a statelor și cu rolul constituțiilor naționale. 
Din punct de vedere al dreptului UE, ideea de bază este că eficiența 
normelor europene ar fi imposibilă dacă fiecare stat ar putea bloca 
aplicarea lor invocând norme interne superioare. Totuși, în viața 
juridică reală, statele au curți constituționale și tradiții juridice 
proprii, iar dialogul dintre ordinea europeană și ordinea națională 
nu este întotdeauna lipsit de tensiuni. Ceea ce contează aici, pen-
tru logica practică a cursului, este că supremația funcționează ca 
regulă operațională în soluționarea conflictului concret: instanța 
sau autoritatea națională trebuie să găsească o soluție compatibilă 
cu dreptul UE, fie prin interpretare, fie prin neaplicarea normei 
interne contrare, fără a transforma conflictul într-un blocaj perma-
nent. O mini-situație: dacă o lege internă stabilește o condiție care, 
în practică, discriminează cetățenii altor state membre, instanța va 
căuta, mai întâi, interpretarea care evită conflictul; dacă nu este 
posibil, va aplica norma europeană și va lăsa neaplicată condiția 
internă în speță.
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Efectul direct completează supremația printr-o idee esențială: 
anumite norme ale dreptului UE nu doar obligă statele, ci creează 
drepturi pentru persoane, drepturi care pot fi invocate în fața 
instanțelor naționale. Din punctul de vedere al protecției juridice, 
acesta este un mecanism decisiv, deoarece transformă dreptul UE 
într-un instrument utilizabil de individ, nu doar într-un set de obli-
gații între instituții. O mini-situație simplă: un cetățean sau o com-
panie consideră că o autoritate națională i-a refuzat un drept pe 
care dreptul UE îl garantează. În loc să aștepte o corectare politică 
sau o renegociere între state, persoana poate invoca norma euro-
peană în litigiul intern, cerând instanței să o aplice.

Condițiile clasice pentru efectul direct sunt legate de calitatea 
normei: ea trebuie să fie suficient de clară, precisă și necondițio-
nată, astfel încât instanța să poată aplica regula fără a avea nevoie 
de intervenții suplimentare din partea legislatorului. În cazul dis-
pozițiilor din tratate, efectul direct poate fi relativ frecvent, deoa-
rece tratatele conțin, în anumite domenii, obligații clare. În cazul 
regulamentelor, efectul direct se combină adesea cu aplicabilitatea 
directă: norma se aplică automat și, dacă este suficient de clară, 
poate fi invocată de persoane. Pentru directive, lucrurile sunt mai 
nuanțate: directiva cere, de regulă, transpunere, iar drepturile con-
crete depind de modul în care statul a implementat-o. Totuși, în 
anumite condiții, o directivă netranspusă sau transpusă incorect 
poate produce efecte în favoarea persoanelor, mai ales împotriva 
statului, ceea ce exprimă ideea că statul nu poate profita de propria 
neîndeplinire a obligației de transpunere. Aici apare o mini-situație 
foarte realistă: statul întârzie să transpună o directivă care creează 
un drept minim pentru o categorie de persoane. Dacă termenul de 
transpunere a expirat și norma directivei este suficient de clară, 
persoana poate încerca să o invoce în litigiu împotriva unei auto-
rități publice, tocmai pentru a evita ca dreptul UE să fie golit de 
conținut.

O distincție utilă în predare este între efectul direct vertical și cel 
orizontal. Efectul direct vertical se referă la invocarea dreptului UE 
de către o persoană împotriva statului sau a unei autorități publice. 
Acesta este terenul în care efectul direct funcționează cel mai clar, 
în special în cazul directivelor în situații de ne-transpunere. Efec-
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tul direct orizontal ar însemna invocarea normei UE într-un liti-
giu între particulari. În anumite situații, dreptul UE poate produce 
efecte și în relații private, însă nu toate instrumentele funcționează 
la fel. În predare, această nuanță contează pentru că explică de ce, 
uneori, instanța nu poate aplica direct o directivă într-un conflict 
între două companii, dar poate ajunge totuși la un rezultat com-
patibil prin alte mecanisme, precum interpretarea conformă sau 
principiile generale.

Consecințele în dreptul intern ale supremației și efectului direct 
sunt semnificative și se manifestă pe mai multe niveluri. Pentru 
administrație, ele înseamnă obligația de a aplica dreptul UE chiar 
și atunci când regulile interne nu sunt perfect aliniate, ceea ce cere 
formare, proceduri și o cultură juridică orientată spre conformare. 
Pentru instanțe, ele înseamnă un rol activ în garantarea efectivită-
ții dreptului UE: judecătorul nu se limitează la aplicarea formală a 
legii interne, ci verifică compatibilitatea și, dacă este cazul, aplică 
norma UE cu prioritate. Pentru legislatorul național, ele înseamnă 
presiune continuă de armonizare și corectare: norme incompatibile 
devin vulnerabile, iar menținerea lor poate genera litigii, condam-
nări și costuri politice și financiare.

Pe termen lung, aceste principii modifică felul în care este înțe-
leasă suveranitatea juridică. Statul rămâne suveran, dar exercita-
rea suveranității are loc într-un cadru acceptat prin tratate, în care 
anumite domenii sunt reglementate comun, iar regulile comune 
au prioritate operațională. Aceasta este, de fapt, esența autorității 
dreptului UE: el nu funcționează ca un „sfat”, ci ca un drept aplica-
bil, invocabil și controlabil.

În mod natural, după supremație și efect direct, urmează între-
barea practică: ce face instanța atunci când norma europeană nu 
poate fi aplicată direct, sau când conflictul nu este frontal, ci apare 
prin ambiguități și lacune? Aici intră în joc mecanismele de efec-
tivitate, interpretarea conformă și protecția jurisdicțională, care 
arată cum se ajunge la rezultate compatibile cu dreptul UE chiar și 
în situații mai complicate.
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6.3. Efectivitatea dreptului UE în practică: 
interpretarea conformă, neaplicarea normei 
interne contrare și protecția jurisdicțională

Dacă supremația și efectul direct explică de ce dreptul UE poate 
avea prioritate și poate fi invocat, efectivitatea arată dacă aceste 
reguli chiar „funcționează” în viața juridică de zi cu zi. În reali-
tate, cele mai multe dificultăți nu apar în situații evidente, în care 
există un conflict frontal între o normă națională și una europeană 
clară. Ele apar în zone gri: când norma internă este formulată vag, 
când transpunerea unei directive este incompletă, când autoritatea 
administrativă aplică o practică veche, sau când instanțele națio-
nale au îndoieli privind sensul unei reguli europene. În aceste situ-
ații, efectivitatea dreptului UE depinde de trei instrumente care se 
completează: interpretarea conformă, neaplicarea normei interne 
contrare și garanțiile de protecție jurisdicțională.

Interpretarea conformă este, de regulă, primul instrument la 
care recurge un judecător sau o autoritate publică, deoarece per-
mite armonizarea fără o ruptură deschisă cu dreptul intern. Ideea 
este simplă: atunci când o normă națională poate fi interpretată în 
mai multe sensuri, interpretarea aleasă trebuie să fie, pe cât posibil, 
compatibilă cu dreptul UE și cu obiectivele acestuia. În practică, 
aceasta înseamnă că instanța nu caută doar sensul literal al textului 
intern, ci îl citește în lumina directivei transpuse, a unui regula-
ment aplicabil sau a principiilor europene relevante. O mini-situ-
ație tipică: o lege națională introduce un drept procedural, dar nu 
spune clar dacă el se aplică și într-o anumită categorie de cauze. 
Dacă există o directivă care cere un standard minim de protecție 
pentru acele cauze, instanța poate interpreta norma internă în sen-
sul extinderii protecției, pentru a realiza obiectivul european. În 
acest fel, dreptul UE produce efect fără ca judecătorul să „ignore” 
dreptul intern; dimpotrivă, îl folosește, dar îl orientează către com-
patibilitate.

Interpretarea conformă are totuși limite. Ea nu poate trans-
forma o normă națională într-un sens complet opus celui pe care 
textul îl permite în mod rezonabil. Cu alte cuvinte, instanța nu 
poate „rescrie” dreptul intern prin interpretare contra legem. Acest 
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prag este important pentru echilibrul dintre ordinea europeană și 
autonomia internă: interpretarea conformă obligă la loialitate și 
coerență, dar nu legitimează creativitate arbitrară. O mini-situație: 
dacă o lege internă spune explicit că un beneficiu se acordă doar 
unei categorii restrictive și nu există niciun spațiu interpretativ, 
instanța nu poate pretinde că textul înseamnă altceva. În astfel de 
cazuri, efectivitatea trebuie asigurată prin alte mecanisme: fie nea-
plicarea normei interne contrare (dacă există conflict și o normă 
UE aplicabilă), fie presiune de modificare legislativă, fie remedii 
speciale în favoarea persoanei afectate.

Neaplicarea normei interne contrare este instrumentul mai 
direct și mai „puternic”, pentru că recunoaște deschis existența 
unui conflict. El se activează atunci când norma europeană aplica-
bilă impune un rezultat incompatibil cu regula internă și nu există 
o interpretare conformă posibilă. În asemenea cazuri, instanța sau 
autoritatea națională trebuie să lase neaplicată norma internă în 
speța concretă, pentru a aplica norma UE. Aici se vede cel mai clar 
natura operațională a supremației: nu este o declarație politică, ci o 
tehnică juridică de soluționare a conflictelor normative. O mini-si-
tuație realistă: o autoritate refuză recunoașterea unui document 
sau impune o condiție suplimentară care, în practică, blochează 
accesul pe piață al unui produs din alt stat membru. Dacă această 
condiție nu se justifică în dreptul UE, instanța poate decide că 
norma internă care o susține nu poate fi aplicată în acel caz. Pentru 
actorul afectat, consecința este imediată: obține o soluție favorabilă 
nu pentru că „statul a schimbat legea”, ci pentru că instanța a apli-
cat dreptul UE cu prioritate.

În mod firesc, apare întrebarea: cine garantează că astfel de 
mecanisme sunt utilizate corect și uniform? Răspunsul este protec-
ția jurisdicțională, care include atât accesul la instanță, cât și cali-
tatea procedurilor și eficiența remediilor. Dreptul UE nu se limi-
tează la a crea norme materiale, ci impune și un standard minim de 
protecție efectivă: persoanele trebuie să aibă posibilitatea reală de 
a-și apăra drepturile, iar instanțele trebuie să poată acorda reme-
dii adecvate. În practică, acesta este un aspect crucial, deoarece o 
normă europeană poate fi foarte bine formulată, dar dacă procedura 
națională face aproape imposibilă invocarea ei, dreptul rămâne for-
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mal. O mini-situație: un termen procedural extrem de scurt sau o 
taxă judiciară disproporționată poate descuraja, de fapt, exercita-
rea unui drept conferit de UE. Într-o asemenea situație, discuția se 
mută de la „ce spune norma” la „cum poate fi ea valorificată”, iar 
standardele europene de efectivitate devin relevante.

Două principii clasice ghidează această analiză: efectivitatea 
și echivalența. Principiul efectivității cere ca regulile procedurale 
naționale să nu facă imposibilă sau excesiv de dificilă exercitarea 
drepturilor conferite de dreptul UE. Principiul echivalenței cere ca 
acțiunile bazate pe dreptul UE să nu fie tratate mai defavorabil decât 
acțiunile similare bazate pe drept intern. De exemplu, dacă dreptul 
intern permite suspendarea unei măsuri administrative în anumite 
condiții, iar într-o cauză bazată pe dreptul UE instanța refuză siste-
matic suspendarea fără motivare, apare o problemă de echivalență 
și de efectivitate. În plan practic, aceste principii nu obligă statele 
să aibă proceduri identice, dar cer ca procedurile existente să fie 
corecte și funcționale pentru protecția drepturilor europene.

Protecția jurisdicțională efectivă este strâns legată și de rolul 
instanțelor naționale ca „judecători ai dreptului UE”. În multe situ-
ații, instanța națională este primul și principalul loc unde se decide 
dacă un drept european este respectat. Acest rol implică și obliga-
ția de a interpreta și aplica corect dreptul UE, dar și de a recurge, 
când este necesar, la trimiterea preliminară către CJUE. Trimiterea 
preliminară este un instrument de cooperare, nu o sancțiune: jude-
cătorul național, confruntat cu o problemă de interpretare sau cu 
îndoieli privind validitatea unui act UE, solicită clarificări pentru a 
evita aplicări divergente. O mini-situație: două instanțe din state 
diferite au interpretări diferite privind aceeași noțiune dintr-un 
regulament. Trimiterea preliminară permite CJUE să stabilească 
sensul corect, iar această interpretare se răsfrânge apoi asupra cau-
zelor similare, consolidând unitatea.

În practică, efectivitatea dreptului UE se construiește printr-o 
logică în trepte. Mai întâi se caută interpretarea conformă, pentru 
că menține coerența internă și evită conflictul direct. Dacă aceasta 
nu este posibilă, se aplică tehnica neaplicării normei interne con-
trare, pentru a proteja prioritatea dreptului UE. În paralel, sistemul 
trebuie să ofere protecție jurisdicțională reală: acces la instanță, 



87

proceduri echitabile, termene și costuri rezonabile, remedii adec-
vate. Aceste elemente creează împreună ceea ce se numește, în 
sens funcțional, „efectul util” al dreptului UE: norma nu trebuie 
doar să existe, ci să producă rezultate concrete, altfel integrarea 
juridică ar deveni pur declarativă.

Această perspectivă asupra efectivității conduce în mod natural 
la dimensiunea responsabilității: dacă dreptul UE este încălcat, ce 
consecințe apar pentru stat și ce mecanisme există pentru a forța 
conformarea? Aici intră în discuție răspunderea statului și proce-
durile de control, care întregesc tabloul autorității dreptului UE.

6.4. Responsabilitate și control: răspunderea 
statului pentru încălcarea dreptului UE și 
mecanismele de asigurare a conformării

Dacă în subpunctele anterioare am văzut cum dreptul UE capătă 
forță prin supremație, efect direct și efectivitate, aici ne concentrăm 
pe întrebarea care transformă orice sistem juridic într-unul credi-
bil: ce se întâmplă atunci când regulile sunt încălcate? În Uniunea 
Europeană, autoritatea dreptului nu se sprijină doar pe buna-cre-
dință a statelor membre, ci și pe un set de mecanisme de respon-
sabilitate și control care urmăresc două obiective complementare. 
Primul este protecția persoanelor: cetățenii și operatorii economici 
trebuie să aibă remedii atunci când suferă un prejudiciu din cauza 
unei încălcări a dreptului UE. Al doilea este protecția sistemului: 
Uniunea are nevoie de instrumente care să prevină fragmentarea, 
să corecteze neconformitatea și să asigure aplicarea uniformă a 
normelor.

Răspunderea statului pentru încălcarea dreptului UE este unul 
dintre cele mai importante instrumente de efectivitate, deoarece 
introduce o logică simplă și intuitivă: dacă statul nu își respectă 
obligațiile europene și din această cauză o persoană suferă un 
prejudiciu, statul poate fi obligat să repare acel prejudiciu. Acest 
mecanism este esențial în special în situațiile în care încălcarea nu 
poate fi corectată „pe loc” doar prin neaplicarea unei norme interne 
sau prin interpretare conformă. Uneori, răul a fost deja produs: o 
companie a pierdut un contract, un cetățean a pierdut un drept, o 
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investiție a fost blocată sau sancționată în mod nelegal. În aceste 
cazuri, remediul financiar devine o formă de justiție și, în același 
timp, un stimulent pentru stat să se conformeze.

În plan conceptual, răspunderea statului are două funcții. Prima 
este funcția compensatorie: repară prejudiciul suferit de persoană. 
A doua este funcția preventiv-disciplinară: statul știe că neconfor-
mitatea poate genera costuri bugetare și reputaționale, ceea ce îl 
motivează să transpună corect directivele, să aplice regulamentele 
și să își ajusteze practica administrativă. O mini-situație: un stat 
întârzie transpunerea unei directive care creează un set de garanții 
pentru o categorie de lucrători. În perioada de întârziere, unii lucră-
tori pierd beneficii concrete. Dacă, ulterior, statul ar putea spune 
„am transpus acum, problema e rezolvată”, drepturile pierdute ar 
rămâne nereparate. Răspunderea statului completează acest gol: ea 
permite, în principiu, compensarea prejudiciului cauzat de neînde-
plinirea obligației europene.

Condițiile răspunderii statului sunt formulate, în mod gene-
ral, astfel încât să păstreze un echilibru între protecția persoanei 
și evitarea unei răspunderi automate pentru orice imperfecțiune 
administrativă. În termeni didactici, schema de bază presupune 
trei elemente. În primul rând, norma de drept UE încălcată tre-
buie să aibă ca scop conferirea unor drepturi persoanelor. Nu orice 
obligație tehnică produce automat drepturi individuale, însă multe 
norme europene sunt orientate exact către protecția individului 
sau către garantarea unui tratament juridic echitabil. În al doilea 
rând, încălcarea trebuie să fie suficient de gravă, ceea ce înseamnă, 
în esență, că statul a depășit în mod evident marja de apreciere 
sau a ignorat obligații clare. În al treilea rând, trebuie să existe un 
raport de cauzalitate între încălcare și prejudiciul suferit. Această 
structură permite instanței naționale să analizeze concret situația: 
nu este suficient să existe o neconformitate abstractă; trebuie să 
existe o legătură reală între comportamentul statului și pierderea 
persoanei.

Mini-situațiile ajută să înțelegem cele trei elemente. Dacă o direc-
tivă impune un drept minim (de exemplu, o informare obligatorie 
sau o garanție procedurală) și statul nu o transpune, iar o persoană 
pierde un avantaj concret, primul element este ușor de identificat: 
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norma urmărește protecția persoanei. Gravitatea se poate vedea 
prin durata întârzierii sau prin claritatea obligației: dacă termenul a 
expirat și statul nu a făcut nimic, încălcarea devine greu de justifi-
cat. Causalitatea se stabilește prin faptul că, în absența transpunerii, 
persoana nu a putut invoca dreptul sau nu a putut obține beneficiul. 
Într-o altă situație, un stat aplică o practică administrativă contrară 
unui regulament direct aplicabil; dacă această practică a dus la o 
sancțiune sau la pierderi financiare, raportul dintre încălcare și pre-
judiciu poate fi demonstrat relativ clar.

Un aspect important pentru înțelegerea „ne-mașinală” a aces-
tui mecanism este că răspunderea statului se judecă, de regulă, în 
fața instanțelor naționale, în cadrul regulilor procedurale interne, 
dar cu respectarea principiilor de efectivitate și echivalență. Asta 
înseamnă că UE nu înlocuiește sistemele judiciare naționale, ci 
le folosește ca principal canal de protecție. În practică, rezultatul 
depinde de accesul real la instanță, de calitatea motivării, de evalu-
area probelor și de capacitatea sistemului intern de a acorda despă-
gubiri adecvate. Cu alte cuvinte, responsabilitatea statului este un 
punct în care ordinea juridică europeană și cea națională se întâl-
nesc într-un mod foarte concret.

Dincolo de răspunderea în fața instanțelor naționale, există 
mecanisme instituționale de asigurare a conformării, care func-
ționează ca instrumente de control sistemic. Cel mai important 
este procedura de constatare a neîndeplinirii obligațiilor, prin care 
Comisia Europeană, în calitate de „gardian al tratatelor”, poate 
acționa împotriva unui stat membru care nu își respectă obligațiile. 
Din perspectiva logicii, acest mecanism nu este destinat să „pedep-
sească” un stat, ci să corecteze neconformitatea și să protejeze uni-
tatea dreptului UE. O mini-situație: un stat păstrează, ani la rând, o 
regulă care restricționează accesul pe piață al unor produse din alte 
state membre, invocând motive administrative. Chiar dacă unele 
companii reușesc să câștige litigii individuale, problema rămâne 
structurală. Procedura de infringement permite abordarea la nivel 
general: UE urmărește eliminarea sistemică a încălcării, nu doar 
rezolvarea caz cu caz.

În cazul în care statul nu se conformează, Curtea de Justiție 
poate constata încălcarea, iar ulterior pot interveni sancțiuni finan-
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ciare pentru neexecutarea hotărârii, ceea ce accentuează dimensiu-
nea de responsabilitate. Sancțiunile nu sunt un scop în sine, dar ele 
au un efect pragmatic: costul neconformării devine mai mare decât 
costul ajustării. În termeni de guvernanță, aceasta este o tehnică de 
protejare a credibilității normelor comune: dacă un stat ar putea 
ignora hotărârile fără consecințe, uniformitatea dreptului UE s-ar 
eroda rapid.

Un alt mecanism important este trimiterea preliminară, care 
contribuie la conformare nu prin sancțiune, ci prin clarificare și 
uniformizare. De multe ori, neconformitatea apare nu din refuz 
explicit, ci din interpretări divergente sau din confuzii juridice. 
Instanțele naționale pot solicita CJUE să interpreteze o normă 
europeană, iar această interpretare devine reper pentru toate sta-
tele. O mini-situație: o autoritate națională aplică un standard de 
justificare pentru restricții comerciale, dar alt stat aplică un stan-
dard mai strict. Trimiterea preliminară poate clarifica testul apli-
cabil, reducând diferențele și prevenind apariția unor „insule” de 
practică juridică incompatibilă.

Conformarea este susținută și prin mecanisme administrative 
și politice: monitorizare, rapoarte, dialog între Comisie și autori-
tățile naționale, proceduri de notificare și cooperare între agen-
ții. În unele domenii, cum ar fi mediul, protecția consumatorului 
sau piața digitală, conformarea depinde foarte mult de capacita-
tea administrativă internă. Aici, controlul nu este doar juridic, 
ci și instituțional: se verifică dacă statul are structuri, proceduri 
și resurse pentru a aplica regulile. O mini-situație: dacă o regulă 
europeană cere controale eficiente asupra unor produse, dar statul 
nu are laborator, personal sau proceduri, atunci problema nu este 
doar „voința”, ci și infrastructura de implementare. Într-un aseme-
nea context, conformarea se construiește și prin sprijin, instruire și 
ajustare administrativă, nu doar prin litigii.

Privite împreună, răspunderea statului și mecanismele de con-
trol creează un sistem de garanții multilaterale. Persoana are, în 
principiu, remedii individuale (inclusiv despăgubiri), iar Uniunea 
are instrumente de corectare generală (infringement, hotărâri 
CJUE, eventual sancțiuni). Între ele, instanțele naționale joacă 
rolul de pivot: sunt cele care aplică dreptul UE în cazuri concrete, 
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oferă protecție jurisdicțională și, când este necesar, cer clarificări 
CJUE. Această arhitectură explică de ce autoritatea dreptului UE 
nu se reduce la un principiu teoretic, ci se manifestă prin conse-
cințe reale: norme aplicate, practici corectate, prejudicii reparate 
și, în ultimă instanță, menținerea unei ordini juridice comune care 
trebuie să rămână coerentă într-un spațiu politic și juridic divers.

ÎNTREBĂRI DE AUTOEVALUARE

1.	 Cum ai defini „autoritatea dreptului UE” și de ce se spune că 
dreptul UE formează o ordine juridică autonomă?

2.	 În ce constă supremația dreptului UE și ce înseamnă, în prac-
tică, „a lăsa neaplicată” o normă internă contrară?

3.	 Care este diferența dintre aplicabilitate directă și efect direct? 
Oferă un exemplu pentru fiecare.

4.	 Ce condiții trebuie să îndeplinească o normă a dreptului UE 
pentru a putea fi invocată direct în fața instanțelor naționale?

5.	 Cum se deosebește efectul direct vertical de efectul direct ori-
zontal și de ce această distincție contează în litigii?

6.	 Ce este interpretarea conformă și care sunt limitele ei? Când 
devine necesară neaplicarea normei interne contrare?

7.	 Ce înseamnă protecție jurisdicțională efectivă în contextul 
dreptului UE și ce rol au instanțele naționale în garantarea ei?

8.	 Cum explici principiile efectivității și echivalenței și cum pot ele 
influența evaluarea unei proceduri naționale?

9.	 În ce condiții poate apărea răspunderea statului pentru încăl-
carea dreptului UE și ce trebuie demonstrat pentru obținerea 
despăgubirilor?

10.	Care sunt principalele mecanisme de asigurare a conformării 
(de la nivel național și de la nivelul UE) și cum se completează 
ele între ele?
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TEMA 7. MECANISME EUROPENE DE 
PROTECȚIE A DREPTURILOR FUNDAMENTALE 

7.1.	 Cadrul normativ al drepturilor fundamentale în UE: 
valori, Carta drepturilor fundamentale și relația cu tra-
tatele

7.2. 	 Rolul CJUE și al instanțelor naționale în protecția drep-
turilor: interpretare, controlul actelor UE și standardul 
protecției effective

7.3.	 Mecanisme instituționale și politice în UE pentru pro-
tecția drepturilor

7.4.	 Sistemul CEDO și interacțiunea cu dreptul UE: protec-
ție externă și standarde commune

SCOPUL GENERAL AL TEMEI

Scopul general al temei este de a oferi studenților o înțelegere 
clară și aplicată a principalelor mecanisme europene de protecție a 
drepturilor fundamentale, atât în cadrul Uniunii Europene (Carta 
drepturilor fundamentale, rolul CJUE și al instanțelor naționale, 
instrumentele instituționale și politice privind statul de drept), 
cât și în cadrul Consiliului Europei (CEDO și Curtea Europeană a 
Drepturilor Omului), pentru a putea identifica corect cadrul juridic 
relevant, actorii implicați și căile de protecție disponibile în situații 
concrete.

REZULTATE AȘTEPTATE ALE ÎNVĂȚĂRII 

După studierea temei, studenții vor putea să:
–	 explice cadrul normativ al drepturilor fundamentale în UE și 

rolul Cartei drepturilor fundamentale în raport cu tratatele și cu 
dreptul derivat;

–	 distingă între situațiile în care se aplică Carta (în legătură cu 
dreptul UE) și situațiile care rămân exclusiv în sfera dreptului 
național;

–	 identifice rolul CJUE în protecția drepturilor fundamentale, 
inclusiv prin interpretare, trimitere preliminară și controlul 
legalității actelor UE;
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–	 analizeze contribuția instanțelor naționale la protecția jurisdic-
țională efectivă și la aplicarea standardelor europene în litigii 
concrete;

–	 descrie sistemul Consiliului Europei și mecanismul CEDO, 
explicând competențele Curții Europene a Drepturilor Omului 
și efectele hotărârilor sale;

–	 compare, la nivel de principii și funcții, protecția drepturilor în 
UE cu protecția în cadrul CEDO, evidențiind complementarități 
și diferențe;

–	 explice mecanismele UE privind statul de drept și valorile fun-
damentale și logica lor instituțională;

–	 formuleze pași de acțiune juridică adecvați pentru mini-situații 
practice în cazuri de încălcare a drepturilor fundamentale.

7.1. Cadrul normativ al drepturilor fundamentale 
în UE: valori, Carta drepturilor fundamentale  

și relația cu tratatele
În Uniunea Europeană, protecția drepturilor fundamentale nu 

este un „adaos” moral la proiectul de integrare, ci o componentă 
juridică a însăși identității Uniunii. Punctul de plecare îl constituie 
valorile pe care UE se întemeiază: demnitatea umană, libertatea, 
democrația, egalitatea, statul de drept și respectarea drepturilor 
omului, inclusiv a drepturilor persoanelor aparținând minorități-
lor. Aceste valori nu sunt doar declarații politice; ele funcționează 
ca repere juridice atunci când instituțiile UE adoptă politici, când 
statele membre aplică dreptul UE sau când se evaluează respectarea 
standardelor de stat de drept. În practică, asta înseamnă că, atunci 
când o măsură europeană sau o măsură națională „în legătură cu 
dreptul UE” afectează viața persoanelor, analiza nu se reduce la 
eficiență administrativă sau la interes economic, ci include o verifi-
care a compatibilității cu aceste repere de bază.

Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene este instru-
mentul central care „adună” drepturile într-un text coerent și vizi-
bil. Importanța Cartei constă în faptul că ea are valoare juridică 
obligatorie și poate fi folosită ca standard de control atunci când 
se aplică dreptul UE. Totuși, Carta nu transformă Uniunea într-un 



95

stat constituțional în sens clasic și nici nu înlocuiește constituți-
ile naționale; ea funcționează ca un cadru european al drepturi-
lor, aplicabil în situațiile în care dreptul UE este relevant. Pentru 
studenți, această idee este decisivă: Carta nu se aplică „oricând 
și oriunde”, ci în special atunci când instituțiile UE acționează în 
limitele competențelor lor sau când statele membre pun în apli-
care dreptul UE. O mini-situație clarificatoare: dacă o autoritate 
națională aplică un regulament european privind protecția datelor, 
Carta devine un reper direct pentru a evalua dacă ingerința în viața 
privată este justificată și proporțională. Dacă însă o chestiune ține 
exclusiv de drept intern, fără legătură cu dreptul UE, atunci Carta 
nu este, de regulă, instrumentul principal, chiar dacă principiile de 
drepturi rămân importante prin alte canale europene.

Relația dintre Carta și tratate este una de integrare: tratatele 
stabilesc valorile, obiectivele și competențele, iar Carta oferă cata-
logul de drepturi și principiile de interpretare pentru protecția lor. 
De aici rezultă un mecanism practic: când o instituție europeană 
adoptă un act (de exemplu, un regulament în domeniul digital sau 
un instrument de cooperare judiciară), ea trebuie să respecte drep-
turile din Cartă, iar dacă nu o face, actul poate fi contestat pen-
tru nelegalitate. În același timp, când un stat membru transpune o 
directivă sau aplică un regulament, trebuie să o facă într-un mod 
compatibil cu Carta. Asta se vede în situații aparent tehnice, dar cu 
efecte umane foarte concrete. De exemplu, o regulă privind schim-
bul de informații între autorități poate fi utilă pentru combaterea 
fraudei, însă dacă este implementată fără garanții procedurale, fără 
posibilitatea de contestare sau fără limitări clare, ea poate intra în 
tensiune cu dreptul la un proces echitabil, cu protecția datelor sau 
cu dreptul la apărare.

Carta are și o arhitectură internă care contează în analiza juri-
dică. Ea nu este doar o listă de drepturi, ci un text care include 
reguli despre modul în care drepturile pot fi limitate și despre 
cum se echilibrează drepturi diferite atunci când intră în conflict. 
În viața reală, multe cazuri nu sunt „alb-negru”, ci implică balans: 
dreptul la libertatea de exprimare poate intra în tensiune cu protec-
ția reputației sau cu combaterea discursului instigator la ură; drep-
tul la viață privată poate intra în tensiune cu măsuri de securitate 



96

publică; libertatea economică poate intra în tensiune cu protecția 
consumatorilor și cu standardele de sănătate. Carta permite limi-
tări, dar cere condiții: limitarea trebuie să fie prevăzută de lege, să 
respecte esența dreptului și să fie proporțională cu un obiectiv legi-
tim. O mini-situație tipică: într-un context de securitate, o autori-
tate ar vrea păstrarea extinsă a datelor de comunicații „pentru orice 
eventualitate”. În logica Cartei, o astfel de măsură nu se justifică 
doar prin invocarea generală a securității; trebuie dovedit că este 
adecvată, necesară și însoțită de garanții reale, altfel riscă să devină 
o ingerință excesivă.

Un element care face cadrul european mai complex, dar și mai 
robust, este faptul că protecția drepturilor în UE nu se bazează 
exclusiv pe Carta, ci și pe principiile generale ale dreptului UE, 
dezvoltate în jurisprudență, și pe inspirația din tradițiile constitu-
ționale comune ale statelor membre. Asta înseamnă că, chiar îna-
inte ca Carta să devină obligatorie, Curtea de Justiție a recunoscut 
că drepturile fundamentale fac parte din dreptul UE ca principii 
generale. Astăzi, această tradiție continuă: Carta oferă textul de 
referință, iar jurisprudența îi dă conținut concret, explicând cum 
se aplică drepturile în situații specifice. Pentru un student, aceasta 
este o lecție metodologică: nu este suficient să citești articolul din 
Cartă; trebuie să înțelegi și cum a fost interpretat în practică, ce 
teste se folosesc și ce garanții sunt considerate esențiale.

Este importantă și relația Cartei cu dreptul derivat (regula-
mente, directive, decizii). În practică, dreptul derivat este locul 
unde drepturile „se întâlnesc” cu politici concrete. Un regulament 
poate proteja drepturi (de exemplu, prin standarde de transparență 
sau prin protecția datelor), dar poate și să le restrângă dacă stabi-
lește obligații intruzive fără garanții. De aceea, în procesul legis-
lativ european, evaluarea impactului asupra drepturilor funda-
mentale devine o etapă tot mai vizibilă. O mini-situație realistă: o 
directivă privind combaterea spălării banilor cere verificări stricte 
și raportări. Scopul este legitim, dar măsurile pot afecta viața pri-
vată și protecția datelor. Cadrul normativ al drepturilor obligă la 
un design atent: reguli clare, limitarea accesului, păstrarea datelor 
pe durate justificate, căi de contestare și control independent.

În fine, cadrul normativ al drepturilor fundamentale în UE are 
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o dimensiune practică esențială: el indică nu doar „ce drepturi 
există”, ci și cine are obligații și ce instrumente pot fi folosite pen-
tru protecție. Instituțiile UE sunt obligate să respecte Carta în acți-
unile lor, iar statele membre sunt obligate să o respecte atunci când 
acționează în domeniul dreptului UE. Această delimitare explică 
de ce, în litigii, prima întrebare serioasă este adesea una de com-
petență și de aplicabilitate: este cazul legat de dreptul UE? Dacă 
răspunsul este da, Carta devine un standard central, iar instanțele 
naționale, împreună cu CJUE, au rolul de a asigura că drepturile nu 
rămân doar pe hârtie.

Acest cadru general pregătește, în mod natural, trecerea către 
rolul jurisdicțional: dacă avem valori, un catalog de drepturi și 
reguli de limitare, atunci întrebarea următoare este cine interpre-
tează aceste drepturi și cum se asigură protecția lor efectivă atunci 
când apar conflicte între măsuri publice și drepturile persoanelor.

7.2. Rolul CJUE și al instanțelor naționale în 
protecția drepturilor: interpretare, controlul 
actelor UE și standardul protecției effective

Odată ce cadrul normativ este clarificat prin valori și prin Carta 
drepturilor fundamentale, protecția reală a drepturilor depinde de 
întrebarea practică: cine transformă aceste drepturi în garanții con-
crete și ce se întâmplă atunci când ele sunt încălcate? În Uniunea 
Europeană, răspunsul se construiește în doi pași, care funcționează 
împreună: Curtea de Justiție a Uniunii Europene, pe de o parte, și 
instanțele naționale, pe de altă parte. CJUE nu este o instanță „de 
apel” pentru toate cauzele din statele membre, iar instanțele nați-
onale nu sunt simple executante. Ele formează un mecanism de 
cooperare juridică prin care se urmărește același obiectiv: aplicarea 
uniformă a dreptului UE și protecția efectivă a drepturilor pe care 
acesta le recunoaște.

Rolul CJUE începe cu interpretarea. În dreptul UE, interpreta-
rea nu este un exercițiu academic, ci o necesitate de funcționare: 
aceeași normă trebuie să aibă același sens în toate statele membre, 
altfel protecția drepturilor ar deveni inegală. În acest context, tri-
miterea preliminară are un rol central, pentru că permite instan-
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ței naționale să ceară CJUE clarificări atunci când are îndoieli cu 
privire la sensul unei dispoziții europene sau cu privire la validi-
tatea unui act al UE. O mini-situație tipică: o instanță națională 
judecă un litigiu legat de accesul la un beneficiu sau de o sancțiune 
administrativă, iar soluția depinde de interpretarea unei noțiuni 
dintr-un regulament european. Dacă noțiunea poate fi înțeleasă în 
două moduri, iar unul ar reduce protecția unei persoane, instanța 
națională poate solicita CJUE să precizeze testul corect. În felul 
acesta, interpretarea nu rămâne locală și variabilă, ci devine un 
standard comun, pe care apoi îl vor folosi și alte instanțe în cauze 
similare.

CJUE are și un rol de control al actelor UE, care este esențial 
pentru credibilitatea protecției drepturilor. Dacă instituțiile euro-
pene adoptă un act ce afectează drepturile (de exemplu, într-un 
domeniu sensibil precum cooperarea judiciară, securitatea, protec-
ția datelor sau reglementarea digitală), acel act nu este „deasupra” 
controlului juridic. Poate fi verificată legalitatea lui: dacă are bază 
juridică, dacă respectă procedura, dacă este proporțional și dacă nu 
încalcă drepturile garantate de Cartă. În termeni practici, acesta 
este momentul în care drepturile fundamentale funcționează ca 
limită a puterii publice la nivel european. O mini-situație ușor de 
imaginat: un act european urmărește combaterea criminalității și 
cere un anumit tip de colectare sau păstrare a datelor. Scopul poate 
fi legitim, dar întrebarea juridică rămâne: sunt prevăzute garanții 
reale, există control independent, măsura este limitată la ceea ce 
este necesar sau devine excesivă? În astfel de cazuri, CJUE poate 
stabili standarde de analiză care obligă instituțiile să proiecteze 
măsuri mai „curate” juridic, cu limite clare și protecții procedurale.

Instanțele naționale, în schimb, sunt locul unde drepturile sunt 
apărate zilnic, în cauze concrete, cu oameni și consecințe reale. Ele 
sunt numite adesea, în sens funcțional, judecători ai dreptului UE, 
pentru că atunci când soluționează litigii în domeniul de aplicare al 
dreptului UE au obligația să aplice normele europene, să protejeze 
drepturile conferite de acestea și să asigure un remediu efectiv. O 
mini-situație: un cetățean contestă o decizie a unei autorități care 
aplică o directivă sau un regulament și susține că i-a fost încălcat 
dreptul la apărare sau dreptul la un proces echitabil. Prima linie de 
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protecție este instanța națională, care trebuie să verifice nu doar 
legalitatea formală a deciziei, ci și dacă procedura a fost echitabilă, 
dacă persoana a putut fi ascultată, dacă a avut acces la dosar, dacă 
decizia este motivată și dacă există o cale reală de contestare.

Aici se leagă direct standardul protecției efective, care este un 
concept-cheie în UE și care se exprimă, în mod vizibil, prin drep-
tul la o cale de atac eficientă și la un proces echitabil (în logica 
Cartei) și prin obligația statelor de a asigura căile de atac necesare 
în domeniile acoperite de dreptul UE. Protecția efectivă înseamnă 
mai mult decât existența formală a unei instanțe. Înseamnă acces 
real (fără obstacole disproporționate), un proces într-un termen 
rezonabil, independență și imparțialitate, dreptul de a fi ascultat, 
dreptul la apărare și remedii care chiar pot corecta încălcarea. O 
mini-situație: dacă o persoană are teoretic dreptul să conteste o 
decizie, dar termenul de contestare este nerealist de scurt, taxa este 
prohibitivă sau instanța nu poate suspenda executarea unei măsuri 
care produce efecte ireversibile, atunci protecția este mai mult apa-
rentă decât reală. Standardul european obligă la o protecție care 
funcționează în practică, nu doar în manuale.

În activitatea instanțelor naționale, protecția drepturilor trece, 
de regulă, prin câteva instrumente repetitive, dar nu mecanice. Pri-
mul este interpretarea conformă: instanța caută să citească drep-
tul intern în armonie cu dreptul UE și cu Carta, mai ales atunci 
când există spațiu interpretativ. Al doilea este neaplicarea normei 
interne contrare, atunci când conflictul este clar și nu poate fi rezol-
vat prin interpretare. Al treilea este trimiterea preliminară, atunci 
când instanța are îndoieli serioase și are nevoie de o interpretare 
unitară. În practică, aceste instrumente se combină. De exemplu, 
într-un litigiu legat de o procedură administrativă, instanța poate 
interpreta norma internă astfel încât să asigure dreptul la apărare; 
dacă textul intern nu permite acest lucru, poate aplica direct stan-
dardul european relevant și poate lăsa neaplicată regula internă; 
iar dacă există neclarități privind sensul exact al standardului euro-
pean, poate cere CJUE clarificări.

Un aspect important este că CJUE nu „preia” cauza națională, 
ci oferă instanței naționale un răspuns juridic privind interpreta-
rea sau validitatea. Instanța națională rămâne cea care stabilește 
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faptele și soluționează litigiul. Această împărțire a rolurilor are un 
avantaj practic: păstrează proximitatea față de realitatea cauzei, 
dar asigură un sens comun al normelor. Tot aici se vede și res-
ponsabilitatea instanțelor naționale de ultim grad: în multe situa-
ții, dacă apare o problemă serioasă de interpretare a dreptului UE, 
instanța de ultimă instanță are o obligație sporită să folosească tri-
miterea preliminară, tocmai pentru a evita ca o interpretare greșită 
să devină „definitivă” în plan intern și să creeze rupturi de unifor-
mitate.

Rolul CJUE și al instanțelor naționale se vede clar și în situați-
ile de „balans” între drepturi și interese publice. Drepturile funda-
mentale nu sunt, de regulă, absolute, iar dreptul UE admite limi-
tări în condiții stricte: limitarea trebuie să fie prevăzută de lege, 
să respecte esența dreptului și să fie proporțională cu un obiectiv 
legitim. În practică, instanța națională aplică testul proporționali-
tății în cauze concrete, iar CJUE rafinează criteriile și oferă repere. 
O mini-situație: o măsură națională urmărește protecția sănătă-
ții publice, dar restrânge o libertate și afectează anumite drepturi 
(de exemplu, acces la servicii sau libertatea de circulație). Instanța 
trebuie să verifice dacă măsura este adecvată, dacă este necesară 
și dacă există alternative mai puțin restrictive. Dacă criteriile nu 
sunt clare, CJUE poate clarifica standardul, iar instanța națională 
îl aplică situației.

Standardul protecției efective nu este un „lux” juridic, ci con-
diția minimă pentru ca drepturile să nu rămână simbolice. CJUE 
contribuie prin interpretare unitară și control al legalității actelor 
UE, iar instanțele naționale contribuie prin aplicare zilnică, remedii 
concrete și dialog judiciar. În mod natural, după această dimensi-
une internă a UE, următorul pas este să înțelegem cum se comple-
tează protecția drepturilor la nivel european prin sistemul Consi-
liului Europei și al Convenției Europene a Drepturilor Omului, care 
funcționează paralel, dar cu logici și instrumente distincte.
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7.3. Mecanisme instituționale și politice în UE 
pentru protecția drepturilor

În cadrul Uniunii Europene, Comisia Europeană are un rol-
cheie în protecția drepturilor fundamentale, nu ca instanță, ci ca 
„gardian” al tratatelor și al aplicării corecte a dreptului UE. Această 
poziție îi oferă instrumente prin care poate observa, semnala și 
corecta derapaje sistemice, mai ales atunci când încălcările drep-
turilor apar în contextul aplicării dreptului Uniunii. În practică, 
Comisia monitorizează evoluțiile din statele membre prin rapoarte, 
schimburi de informații, dialog cu autoritățile naționale și prin ana-
liza modului în care legislația și practica administrativă se aliniază 
standardelor europene.

Un instrument cu greutate juridică este procedura de infrin-
gement. Ea nu este un mecanism „politic” în sensul superficial 
al cuvântului, ci o procedură formală care urmărește constatarea 
neîndeplinirii obligațiilor de către un stat membru. În zona drep-
turilor fundamentale, infringementul devine relevant atunci când 
există o legătură clară cu dreptul UE: de exemplu, când un stat 
aplică o directivă sau gestionează un domeniu reglementat de UE, 
dar o face prin proceduri care reduc dreptul la apărare, limitează 
accesul la justiție sau produc discriminări. Un scenariu realist ar fi 
cel în care o autoritate națională pune în aplicare reguli europene 
privind azilul sau cooperarea judiciară, însă în practică nu oferă un 
remediu eficient sau nu asigură un control judiciar real. Comisia 
poate interveni gradual: mai întâi prin dialog și solicitări de clarifi-
care, apoi prin pașii formali ai infringementului, până la sesizarea 
CJUE.

Pe lângă această dimensiune contencioasă, Comisia folosește și 
instrumente mai „soft”, dar importante: dialoguri structurate, reco-
mandări, orientări și ghiduri de implementare. Acestea sunt utile 
mai ales în zone unde drepturile depind de calitatea procedurilor 
administrative. În multe domenii, problema nu este neapărat lipsa 
unei norme, ci aplicarea ei neuniformă sau birocratică, iar orien-
tările pot ridica standardul practicii înainte ca situația să ajungă 
într-un litigiu. În felul acesta, Comisia funcționează și ca actor 
preventiv: încearcă să corecteze prin cooperare ceea ce, altfel, s-ar 
transforma în conflict juridic.
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Parlamentul European contribuie la protecția drepturilor fun-
damentale printr-o logică diferită de cea a Comisiei. Dacă Comisia 
este asociată cu aplicarea și controlul juridic al tratatelor, Parlamen-
tul exprimă dimensiunea democratică: dezbatere publică, presiune 
politică legitimă și vizibilitate pentru teme care, altfel, ar rămâne 
ascunse în rapoarte tehnice. În practică, Parlamentul folosește rezo-
luții pentru a semnala riscuri sau probleme grave în domeniul drep-
turilor, pentru a cere clarificări sau acțiuni, și pentru a fixa un „stan-
dard de așteptare” față de instituțiile UE și statele membre.

Audierile sunt un alt instrument relevant. Ele creează spațiul 
în care pot fi chemate instituții europene, experți, organizații ale 
societății civile sau reprezentanți ai autorităților naționale pen-
tru a explica măsuri controversate. Chiar dacă audierile nu pro-
duc direct o hotărâre judecătorească, ele pot avea un impact real: 
pot schimba agenda, pot mobiliza instituții și pot genera, în timp, 
inițiative legislative sau cereri de monitorizare mai riguroasă. Un 
exemplu ușor de imaginat este situația în care apar semnale că, 
într-un anumit domeniu, drepturile procedurale sunt slăbite prin 
practici administrative: Parlamentul poate aduce cazul în lumină, 
poate întreba Comisia ce acțiuni întreprinde și poate cere măsuri 
concrete.

Comisiile tematice, la rândul lor, sunt spațiul în care aceste 
subiecte sunt tratate „pe lung”, cu continuitate. În comisii se dis-
cută rapoarte, se formulează amendamente, se analizează impac-
tul politicilor UE asupra drepturilor fundamentale. Aici se vede o 
idee importantă pentru studenți: protecția drepturilor nu se face 
doar „după” încălcare, ci și „înainte”, prin felul în care se constru-
iesc politicile publice. Când Parlamentul insistă asupra evaluărilor 
de impact și asupra respectării Cartei în inițiativele legislative, el 
încearcă să reducă riscul ca normele să genereze, din start, pro-
bleme de drepturi.

Agenția Uniunii Europene pentru Drepturi Fundamentale 
(FRA) are un rol special: este, în esență, o instituție de expertiză, 
nu una decizională sau contencioasă. FRA colectează date, produce 
analize, elaborează rapoarte și oferă sprijin metodologic pentru 
înțelegerea situației drepturilor fundamentale în UE. Importanța ei 
constă în faptul că transformă discuția despre drepturi dintr-o dez-
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batere pur abstractă într-una bazată pe evidențe: tendințe, domenii 
vulnerabile, tipare de discriminare, dificultăți de acces la justiție, 
impactul unor politici asupra unor grupuri specifice.

În practică, rapoartele FRA pot funcționa ca un „sistem de aver-
tizare”. Ele pot arăta că anumite practici administrative se repetă 
în mai multe state, că un anumit tip de discriminare crește, sau că 
există obstacole structurale în accesul la remedii. De exemplu, dacă 
într-un sector apar frecvent plângeri privind profilarea discrimina-
torie sau accesul limitat la servicii esențiale, FRA poate documenta 
fenomenul și poate propune recomandări. Aceste recomandări nu 
sunt obligatorii, dar au greutate în formarea politicilor: Comisia, 
Parlamentul și statele membre le pot folosi pentru a ajusta legis-
lația, pentru a finanța programe sau pentru a schimba proceduri.

Limita esențială, care trebuie spusă clar, este că FRA nu are com-
petențe contencioase: nu judecă plângeri individuale, nu anulează 
acte și nu sancționează. Uneori, studenții se așteaptă ca o „agenție 
de drepturi” să funcționeze ca o curte. În realitate, valoarea FRA 
este alta: ea consolidează capacitatea UE de a înțelege problemele 
înainte ca ele să devină crize juridice și oferă baze empirice pentru 
politici mai bune. Într-un curs, această diferență e utilă: protecția 
drepturilor nu este doar litigiu; este și analiză, prevenție, proiectare 
instituțională.

În UE, drepturile fundamentale sunt strâns legate de statul de 
drept, deoarece drepturile nu pot fi protejate efectiv dacă instituți-
ile care trebuie să le apere sunt slăbite. De aceea, Uniunea a dezvol-
tat mecanisme care privesc nu doar încălcări punctuale, ci riscuri 
sistemice: probleme privind independența justiției, separația pute-
rilor, calitatea instituțiilor de control, libertatea presei sau funcți-
onarea corectă a administrației. În această zonă se află și art. 7 din 
Tratatul privind Uniunea Europeană, cunoscut ca mecanism pen-
tru situații grave, în care există un risc clar de încălcare serioasă a 
valorilor Uniunii sau o încălcare persistentă. Dincolo de formula-
rea juridică, ideea de bază este că UE are un instrument excepțional 
pentru a reacționa atunci când cadrul instituțional al unui stat se 
îndepărtează periculos de standardele comune.

Un alt element important este condiționalitatea bugetară, care 
leagă, într-o anumită logică, accesul la fonduri de respectarea unor 
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cerințe legate de statul de drept. În plan conceptual, mecanismul 
se bazează pe o preocupare practică: dacă există disfuncții grave în 
sistemul judiciar sau în controlul administrativ, protecția intere-
selor financiare ale UE și aplicarea corectă a dreptului pot fi com-
promise. Într-o abordare echilibrată, trebuie explicat că astfel de 
mecanisme sunt sensibile și trebuie folosite cu rigoare, deoarece 
implică un amestec de considerente juridice și politice. Totuși, ele 
transmit și un mesaj instituțional: valorile UE nu sunt decorative; 
ele au consecințe în arhitectura de funcționare a Uniunii.

Rapoartele anuale privind statul de drept completează această 
imagine printr-un instrument de monitorizare regulată. Ele func-
ționează ca o fotografie periodică, care permite identificarea tim-
purie a problemelor, compararea tendințelor și dialogul înainte 
ca situațiile să se agraveze. În practică, rapoartele nu sunt doar 
„informative”; ele pot influența prioritățile Comisiei, discuțiile din 
Parlament și chiar reformele interne, deoarece oferă un cadru de 
referință și o presiune de transparență. Pentru studenți, conclu-
zia utilă este că protecția drepturilor în UE nu se sprijină exclusiv 
pe instanțe. Există și o dimensiune instituțională și politică, care 
urmărește să păstreze sănătatea sistemului: o justiție indepen-
dentă, proceduri corecte, instituții funcționale. Într-un sens foarte 
concret, statul de drept este mediul în care drepturile pot respira; 
când mediul se degradează, drepturile devin fragile, chiar dacă tex-
tele rămân neschimbate.

7.4. Sistemul CEDO și interacțiunea cu dreptul UE: 
protecție externă și standarde commune

Sistemul Convenției Europene a Drepturilor Omului (CEDO) 
reprezintă, pentru spațiul european, o formă de protecție externă 
a drepturilor, în sensul că oferă un control suplimentar față de cel 
realizat în interiorul fiecărui stat. Curtea Europeană a Drepturi-
lor Omului (Curtea de la Strasbourg) are competența de a examina 
plângeri privind încălcarea drepturilor garantate de Convenție de 
către un stat parte. Aceasta înseamnă că, atunci când o persoană 
consideră că autoritățile naționale i-au încălcat un drept precum 
libertatea de exprimare, dreptul la un proces echitabil, protecția 
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vieții private sau interzicerea tratamentelor inumane, ea poate, în 
anumite condiții, să se adreseze Curții.

Accesul la Curte nu este însă automat. Sistemul este construit 
astfel încât Curtea să nu devină o „a patra instanță” care rejudecă 
faptele din dosarele naționale. De aceea, sunt esențiale condițiile 
de admisibilitate. În termeni simpli, Curtea cere ca plângerea să 
fie relevantă pentru un drept protejat de Convenție, să fie sufici-
ent de argumentată și să nu fie abuzivă sau vădit nefondată. Mai 
mult, Curtea verifică dacă reclamantul este „victimă” în sens juri-
dic, adică dacă este afectat direct de măsura contestată. În plus, 
există și cerințe legate de respectarea termenelor și de utilizarea 
prealabilă a căilor interne. Aceste condiții nu sunt „obstacole biro-
cratice”, ci mecanisme de filtrare care protejează rolul Curții: aceea 
de a corecta încălcări serioase și de a orienta standardele, nu de a 
substitui instanțele naționale în analiza fiecărei dispute.

În ceea ce privește tipurile de hotărâri, Curtea pronunță decizii 
de inadmisibilitate (atunci când condițiile nu sunt îndeplinite) și 
hotărâri pe fond (atunci când analizează substanța plângerii). Dacă 
constată încălcarea Convenției, Curtea poate acorda satisfacție 
echitabilă (de regulă despăgubiri) și poate descrie, prin raționa-
mentul său, ce standarde trebuie respectate. Chiar dacă hotărârile 
se referă la cazuri concrete, ele au, adesea, un efect mai larg: cla-
rifică ce înseamnă „proces echitabil” în situații specifice, ce condi-
ții trebuie îndeplinite pentru o restrângere legitimă a libertății de 
exprimare sau ce limite există în supravegherea vieții private. Ast-
fel, Curtea funcționează ca un constructor de standarde, nu doar ca 
un „arbitru” între un reclamant și un stat.

Două principii sunt fundamentale pentru a înțelege funcționa-
rea CEDO: epuizarea căilor interne și subsidiaritatea. Epuizarea 
căilor interne înseamnă că, înainte de a ajunge la Curtea de la Stras-
bourg, reclamantul trebuie să folosească, în mod serios și complet, 
remediile disponibile în dreptul național. Rațiunea este una logică 
și, în același timp, politică: statul trebuie să aibă prima șansă de a 
corecta încălcarea prin propriile instanțe și mecanisme. Curtea nu 
este gândită ca o soluție de primă instanță, ci ca un mecanism de 
ultim recurs pentru situațiile în care sistemul intern nu a oferit o 
protecție reală.
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Subsidiaritatea completează această idee. Ea exprimă faptul că 
protecția drepturilor este, în primul rând, responsabilitatea state-
lor, iar Curtea intervine doar atunci când protecția internă a eșuat 
sau a fost insuficientă. În practică, subsidiaritatea are două conse-
cințe importante. Pe de o parte, reclamantul trebuie să își constru-
iască argumentele încă din faza internă, pentru că Strasbourg-ul 
nu „repară” lipsa de argumentare din procesul național. Pe de altă 
parte, instanțele naționale sunt încurajate să aplice standardele 
CEDO direct, tocmai pentru a preveni încălcările și pentru a reduce 
nevoia de intervenție externă.

Efectul practic al acestor principii se vede în strategia juridică. 
De exemplu, într-un litigiu privind durata excesivă a proceduri-
lor sau lipsa motivării unei hotărâri, reclamantul trebuie să indice, 
în instanțele interne, cum anume a fost încălcat dreptul la proces 
echitabil, ce remedii a solicitat și cum au răspuns autoritățile. Dacă 
aceste etape lipsesc sau sunt tratate superficial, plângerea riscă să 
fie declarată inadmisibilă. Prin urmare, sistemul CEDO impune o 
disciplină: drepturile se apără mai întâi acasă, iar Strasbourg-ul 
este o garanție suplimentară, nu un substitut.

O hotărâre CEDO nu își atinge scopul dacă rămâne un text fru-
mos, fără efecte concrete. De aceea, executarea hotărârilor este 
un element vital al sistemului. În mod tipic, executarea are două 
dimensiuni: măsuri individuale și măsuri generale. Măsurile indi-
viduale urmăresc, pe cât posibil, să repare situația reclamantului: 
plata despăgubirilor, redeschiderea procedurilor în anumite con-
diții, revizuirea unei decizii sau alte acțiuni care pot înlătura con-
secințele încălcării. Măsurile generale vizează prevenirea repetării 
încălcării: modificări legislative, schimbări de practică administra-
tivă, formare profesională pentru judecători și procurori, reorgani-
zarea unor proceduri, îmbunătățirea accesului la remedii.

Rolul Comitetului de Miniștri al Consiliului Europei este esențial 
în această etapă, deoarece el supraveghează executarea hotărârilor. 
Practic, Curtea stabilește dacă a existat o încălcare, iar Comitetul 
de Miniștri urmărește dacă statul a luat măsurile necesare pentru 
a se conforma. Această supraveghere funcționează printr-un dia-
log instituțional: statul prezintă planuri de acțiune și rapoarte, iar 
Comitetul evaluează dacă măsurile sunt suficiente. În situații com-
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plexe, procesul poate dura, fiindcă schimbările legislative și institu-
ționale nu se fac peste noapte. Totuși, ideea de fond este clară: pro-
tecția drepturilor devine credibilă numai dacă încălcările conduc la 
ajustări reale, nu doar la compensații financiare.

Din perspectivă educațională, este important ca studenții să 
înțeleagă că executarea hotărârilor CEDO este, de multe ori, punc-
tul în care drepturile se întâlnesc cu reforma. O hotărâre privind 
condițiile de detenție, de exemplu, poate obliga statul să inves-
tească în infrastructură și să schimbe proceduri. O hotărâre pri-
vind durata proceselor poate împinge statul către digitalizare, reor-
ganizare sau simplificarea căilor de atac. Așadar, executarea este 
etapa în care standardele europene devin politici publice și practici 
administrative.

În Europa, protecția drepturilor fundamentale funcționează pe 
baza unor standarde care se influențează reciproc. CJUE și Curtea 
de la Strasbourg aparțin unor sisteme diferite, dar dialogul dintre 
jurisprudențele lor este o realitate. În mod simplificat, CJUE pro-
tejează drepturile în cadrul dreptului UE, iar CEDO oferă un stan-
dard continental, aplicabil statelor parte. În practică, acest dialog 
se manifestă prin convergență: CJUE se inspiră adesea din stan-
dardele CEDO ca reper minim de protecție, iar instanțele naționale 
folosesc ambele seturi de standarde, în funcție de cadrul juridic al 
cauzei.

Pentru drepturile fundamentale, acest dialog are o consecință 
majoră: creșterea coerenței standardelor. De exemplu, dreptul la 
un proces echitabil, dreptul la apărare și exigențele privind moti-
varea deciziilor sunt domenii unde standardele CEDO sunt foarte 
dezvoltate, iar ele influențează și modul în care dreptul UE este 
interpretat atunci când sunt implicate proceduri europene sau apli-
carea dreptului UE de către state. În același timp, CJUE contribuie 
cu propriile instrumente și teste, în special atunci când drepturile 
se intersectează cu funcționarea pieței interne, cu cooperarea judi-
ciară sau cu reglementări sectoriale europene.

Impactul asupra standardelor naționale este, de regulă, cel mai 
vizibil. Instanțele naționale se află într-o poziție „dublă”: ele trebuie 
să respecte CEDO ca obligație internațională (pentru statele parte) 
și, în același timp, să aplice dreptul UE și Carta atunci când cauza 
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intră în domeniul dreptului UE. În practică, judecătorul național 
devine un actor central al convergenței: el poate interpreta dreptul 
intern în lumina standardelor CEDO, iar în cauze cu element euro-
pean poate folosi Carta și, dacă este necesar, poate solicita CJUE o 
interpretare prin trimitere preliminară. Rezultatul este o protec-
ție mai densă, dar și o nevoie mai mare de rigoare: trebuie stabilit 
corect care standarde sunt aplicabile și cum se armonizează.

Relația dintre cele două curți poate fi înțeleasă ca o formă de 
cooperare indirectă pentru consolidarea statului de drept în Europa. 
CEDO oferă un standard general și o supraveghere externă, CJUE 
asigură unitatea dreptului UE și controlul actelor europene, iar 
instanțele naționale fac legătura, aplicând aceste standarde în liti-
giile concrete. Din această perspectivă, protecția drepturilor în 
Europa nu este un sistem cu un singur centru, ci o rețea de garanții 
care, atunci când funcționează bine, reduce riscul ca drepturile să fie 
protejate diferit de la un stat la altul sau de la un domeniu la altul.

ÎNTREBĂRI DE AUTOEVALUARE

1.	 Explicați ce înseamnă „drepturi fundamentale” și de ce ele 
sunt considerate elemente constitutive ale statului de drept în 
Europa.

2.	 Care sunt funcțiile principale ale drepturilor fundamentale 
(protecție, orientare a politicilor, control al puterii) și cum se 
văd ele într-un exemplu concret?

3.	 Comparați, la nivel de logică juridică, Carta drepturilor funda-
mentale a UE și CEDO: când este relevantă fiecare și ce tip de 
protecție oferă?

4.	 În ce situații se aplică Carta drepturilor fundamentale a UE 
statelor membre și de ce nu se aplică automat în orice litigiu 
intern?

5.	 Ce presupune protecția jurisdicțională efectivă și care sunt 
garanțiile esențiale ale dreptului la un proces echitabil?

6.	 Cum contribuie trimiterea preliminară (art. 267 TFUE) la inter-
pretarea uniformă a drepturilor fundamentale în Uniune?

7.	 Prezentați, în linii generale, ce instrumente există pentru con-
trolul legalității actelor UE (anulare, excepția de ilegalitate, răs-
pundere) și ce rol au în protecția drepturilor.
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8.	 Explicați rolul Comisiei Europene în protecția drepturilor fun-
damentale prin monitorizare și procedura de infringement.

9.	 Care este contribuția Parlamentului European și a FRA la pro-
tecția drepturilor și care sunt limitele lor instituționale?

10.	De ce principiile subsidiarității și epuizării căilor interne sunt 
esențiale în sistemul CEDO și cum influențează ele strategia de 
apărare a drepturilor?
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TEMA 8. PROTECȚIA DREPTURILOR OMULUI 
ÎN UNIUNEA EUROPEANĂ

8.1.	 Fundamente și surse ale protecției drepturilor în UE
8.2.	 Mecanisme jurisdicționale de protecție
8.3.	 Mecanisme instituționale și politice în UE
8.4.	 Domenii sensibile și provocări actuale ale protecției 

drepturilor

SCOPUL GENERAL 

Scopul general al temei este de a prezenta, într-o manieră coe-
rentă și aplicată, modul în care Uniunea Europeană protejează 
drepturile omului prin surse juridice proprii (în special Carta drep-
turilor fundamentale), prin mecanisme jurisdicționale (CJUE și 
instanțele naționale) și prin instrumente instituționale și politice 
(Comisia, Parlamentul, FRA, mecanisme privind statul de drept), 
astfel încât studenții să înțeleagă traseul real al protecției unui 
drept și criteriile de evaluare a limitărilor acestuia (legalitate, legi-
timitate, proporționalitate, garanții procedurale).

REZULTATE AȘTEPTATE ALE ÎNVĂȚĂRII

După studierea temei, studenții vor putea:
–	 să explice rolul drepturilor omului în arhitectura valorilor UE și 

legătura lor cu statul de drept;
–	 să identifice sursele principale ale protecției drepturilor în UE 

(Carta, tratatele, principiile generale, legislația secundară) și să 
le diferențieze de sistemul CEDO;

–	 să delimiteze corect domeniul de aplicare al Cartei și să argu-
menteze când poate fi invocată în cauze naționale;

–	 să descrie rolul CJUE și al instanțelor naționale în garantarea pro-
tecției jurisdicționale efective și a dreptului la un proces echitabil;

–	 să descrie contribuția Comisiei Europene, a Parlamentului 
European și a Agenției FRA în monitorizarea și promovarea 
drepturilor omului;

–	 să aplice testul proporționalității pentru a evalua dacă o restrân-
gere a unui drept poate fi justificată;
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–	 să discute critic provocările actuale ale protecției drepturilor în 
UE (migrație, digitalizare, nediscriminare, situații de criză) și să 
formuleze soluții juridice orientative.

8.1. Fundamente și surse  
ale protecției drepturilor în UE

Protecția drepturilor omului în Uniunea Europeană pornește 
de la o idee simplă, dar cu consecințe juridice profunde: UE nu 
este doar un proiect economic, ci o comunitate de valori. În centrul 
acestei comunități se află demnitatea umană, care funcționează ca 
un „punct de plecare” pentru toate celelalte drepturi. Demnitatea 
nu este doar o formulă morală; ea devine criteriu de evaluare atunci 
când statul sau instituțiile UE adoptă măsuri care ating persoana în 
mod direct. De exemplu, într-o procedură administrativă în care 
cineva este tratat ca un număr, fără posibilitatea de a fi ascultat și 
fără explicații, problema nu este doar de eficiență administrativă, 
ci și de respect al demnității, pentru că persoana este redusă la un 
obiect al deciziei, nu un subiect de drept.

Libertatea, în logica UE, nu înseamnă doar absența constrân-
gerilor, ci capacitatea reală a individului de a-și organiza viața: 
libertatea de exprimare, libertatea de asociere, libertatea de cir-
culație, libertatea profesională, dar și libertatea de a nu fi supus 
supravegherii sau ingerințelor disproporționate. Într-un context 
contemporan, libertatea se testează adesea în raport cu tehnologia: 
de exemplu, o măsură care colectează masiv date personale „pentru 
securitate” poate fi, în principiu, legitimă, dar devine problematică 
dacă este generalizată, netransparentă și fără control, pentru că 
afectează libertatea și viața privată într-un mod care nu mai poate 
fi justificat.

Egalitatea este un alt pilon, cu o relevanță practică imediată. 
UE insistă asupra interzicerii discriminării și asupra tratamentului 
egal, însă egalitatea nu se reduce la „aceeași regulă pentru toți”. 
Uneori, tratamentul egal presupune măsuri care corectează deza-
vantaje structurale, astfel încât accesul la drepturi să fie efectiv. Un 
exemplu intuitiv: două persoane au, formal, acces la aceeași proce-
dură, dar una nu poate înțelege documentele sau nu poate participa 
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din cauza unei bariere lingvistice ori a unei dizabilități; un sistem 
orientat spre egalitate reală trebuie să creeze ajustări rezonabile, 
altfel egalitatea rămâne doar formală.

Statul de drept este cadrul care leagă toate aceste valori de rea-
litatea instituțională. El presupune legalitate, separația puterilor, 
control judiciar, independența instanțelor, transparență și respon-
sabilitate. În termeni foarte concreți, statul de drept înseamnă că 
autoritatea trebuie să poată fi controlată, iar persoana trebuie să 
aibă un remediu atunci când un drept este încălcat. Dacă instan-
țele nu sunt independente, dacă deciziile nu sunt motivate sau 
dacă accesul la justiție este blocat prin costuri excesive ori termene 
nerezonabile, atunci drepturile devin fragile, indiferent cât de fru-
mos sunt formulate în texte.

Protecția drepturilor în UE se construiește pe un sistem de surse 
care se completează. Carta drepturilor fundamentale a UE oferă o 
formulare concentrată și modernă a drepturilor și principiilor rele-
vante, cu o structură care permite identificarea rapidă a dreptu-
lui invocat: demnitate, libertăți, egalitate, solidaritate, drepturi ale 
cetățenilor, justiție. În practică, Carta este instrumentul „cel mai 
vizibil” pentru jurist atunci când trebuie să analizeze dacă o măsură 
europeană sau o măsură națională de implementare a dreptului UE 
respectă standardele fundamentale.

Tratatele UE reprezintă fundamentul constituțional al Uniunii: 
ele stabilesc valorile, obiectivele, principiile instituționale și cerința 
protecției jurisdicționale efective. Chiar și atunci când Carta nu 
este invocată direct, tratatele influențează interpretarea dreptului 
UE, pentru că impun o lectură compatibilă cu valorile Uniunii. În 
acest sens, drepturile nu sunt „un capitol separat”, ci o componentă 
a identității juridice a UE.

Principiile generale ale dreptului UE au o importanță specială, 
fiindcă ele funcționează ca un mecanism de completare și corecție. 
Multe dintre aceste principii au fost dezvoltate prin jurisprudența 
CJUE: proporționalitatea, securitatea juridică, protecția încrederii 
legitime, egalitatea de tratament, dreptul la apărare. Rolul lor se 
vede mai ales în situații de frontieră, unde norma scrisă nu este 
suficient de clară. De exemplu, într-o procedură administrativă 
europeană, chiar dacă o regulă nu spune explicit când trebuie audi-



113

ată persoana, principiul dreptului la apărare poate impune audie-
rea înainte de adoptarea unei decizii care produce efecte negative 
semnificative.

Legislația secundară (regulamente, directive, decizii) comple-
tează cadrul, adesea cu norme procedurale și materiale care con-
cretizează drepturile în domenii specifice: protecția datelor, nedis-
criminare, drepturi ale consumatorilor, cooperare judiciară, azil, 
condiții de muncă. În practică, drepturile se simt adesea tocmai 
aici, în „detaliul” normativ care decide dacă persoana primește o 
informare corectă, un termen rezonabil, o cale de atac sau o protec-
ție reală împotriva unei practici abuzive.

Înțelegerea domeniului de aplicare al Cartei este esențială pen-
tru a evita confuziile. Carta se aplică în mod direct instituțiilor, 
organelor și agențiilor UE în toate acțiunile lor. Cu alte cuvinte, 
atunci când o instituție europeană adoptă un act, gestionează o 
procedură sau ia o decizie care afectează persoane, trebuie să res-
pecte Carta. În raport cu statele membre, Carta nu se aplică auto-
mat în orice situație internă, ci doar atunci când statul acționează 
în domeniul dreptului UE, adică atunci când aplică, pune în execu-
tare sau interpretează norme europene.

Această delimitare are o logică instituțională: UE nu a creat 
Carta pentru a înlocui constituțiile naționale, ci pentru a asigura 
că dreptul UE este aplicat în mod compatibil cu standardele fun-
damentale. În practică, provocarea este să identifici conexiunea 
cu dreptul UE. Dacă un stat aplică o directivă, administrează fon-
duri europene, implementează reguli ale pieței interne sau adoptă 
măsuri într-un domeniu armonizat, atunci Carta poate deveni rele-
vantă. Dacă nu există o astfel de legătură, protecția se realizează, în 
primul rând, prin dreptul intern și prin CEDO.

Un exemplu realist: o autoritate națională aplică o sancțiune 
într-un domeniu reglementat de UE, iar persoana susține că nu a 
avut acces la dosar și nu a putut formula apărare. Dacă sancțiu-
nea se află în sfera dreptului UE, atunci standardele Cartei privind 
dreptul la apărare și protecția jurisdicțională efectivă pot fi invo-
cate. În schimb, într-un litigiu pur intern, fără legătură cu drep-
tul UE, invocarea Cartei poate fi respinsă ca neaplicabilă. Această 
diferență nu slăbește protecția, ci o organizează: stabilește care 



114

instrumente juridice sunt relevante în funcție de cadrul normativ 
al cauzei.

Chiar dacă UE are propriul sistem de protecție a drepturilor, 
legătura cu CEDO rămâne fundamentală pentru a înțelege stan-
dardele europene. CEDO funcționează, în multe privințe, ca un 
standard de referință continental, iar jurisprudența Curții de la 
Strasbourg a dezvoltat criterii detaliate pentru drepturi precum 
procesul echitabil, libertatea de exprimare, interzicerea tratamen-
telor inumane, viața privată, protecția proprietății. În practica juri-
dică, aceste criterii au devenit un limbaj comun al Europei.

În ordinea juridică a UE, CEDO nu este doar o convenție 
„externă”, ci o sursă de inspirație și un reper minim. CJUE a inte-
grat, în mod constant, drepturile fundamentale ca principii gene-
rale ale dreptului UE, iar standardele CEDO au influențat acest 
proces. Practic, atunci când se analizează dacă o măsură este com-
patibilă cu un drept fundamental, argumentele și testele dezvol-
tate de Strasbourg pot ajuta la clarificarea conținutului dreptului 
și a limitelor sale. De exemplu, în materia libertății de exprimare, 
jurisprudența CEDO oferă un cadru foarte detaliat despre diferența 
dintre exprimarea legitimă și incitarea la ură, despre rolul presei, 
despre proporționalitatea sancțiunilor. Acest cadru influențează și 
modul în care statele membre și instanțele naționale înțeleg stan-
dardele europene.

Esențial este de a înțelege complementaritatea: în cauze ce țin de 
dreptul UE, Carta este instrumentul central, dar standardele CEDO 
sunt adesea un reper interpretativ important, mai ales acolo unde 
drepturile au formulări apropiate. În același timp, CEDO rămâne 
mecanismul de protecție externă, cu propria Curte și propriile 
reguli, ceea ce înseamnă că, atunci când protecția internă eșuează, 
Strasbourg poate oferi un nivel suplimentar de control. Din această 
perspectivă, protecția drepturilor în Europa nu este o singură linie, 
ci o rețea: dreptul UE asigură protecția în domeniul său, iar CEDO 
oferă un standard continental și o supraveghere externă, contribu-
ind la consolidarea unui minim comun de civilizație juridică.
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8.2. Mecanisme jurisdicționale de protecție
În Uniunea Europeană, Curtea de Justiție a Uniunii Europene 

(CJUE) are un rol esențial în protecția drepturilor omului, însă 
acest rol trebuie înțeles în logica specifică a dreptului UE. CJUE 
nu este o curte „generală” a drepturilor, în sensul în care ar ana-
liza orice încălcare din viața internă a statelor, ci o instanță care 
asigură respectarea dreptului Uniunii și unitatea acestuia. Tocmai 
prin această funcție, ea devine un pilon al protecției drepturilor: 
dacă dreptul UE acordă persoaneilor anumite drepturi sau impune 
standarde procedurale, CJUE garantează că aceste drepturi nu sunt 
golite de conținut și că instituțiile UE, dar și statele membre (când 
aplică dreptul UE), respectă limitele legale.

Controlul legalității este una dintre principalele căi prin care 
CJUE contribuie la protecția drepturilor. Ideea de bază este că 
actele instituțiilor UE pot fi verificate din punct de vedere al com-
petenței, al respectării procedurilor, al motivării și al compatibili-
tății cu drepturile fundamentale. În practică, drepturile sunt adesea 
afectate nu prin intenție explicită, ci prin măsuri care urmăresc 
un obiectiv legitim (de exemplu, securitate, stabilitate economică, 
protecția sănătății), dar care sunt formulate prea larg, prea rigid 
sau fără garanții. Într-o astfel de situație, CJUE poate interveni sta-
bilind dacă restrângerea unui drept este justificată și proporțională 
și dacă există protecție jurisdicțională efectivă. Acest lucru este 
deosebit de important în domenii în care deciziile au impact rapid 
și semnificativ, iar persoanele au nevoie de un control judiciar real, 
nu doar formal.

Protecția jurisdicțională efectivă, ca principiu, se reflectă în 
obligația de a exista căi de atac reale și eficiente în cadrul dreptului 
UE. CJUE a subliniat în mod constant că drepturile trebuie să poată 
fi apărate în instanță, iar accesul la justiție nu poate fi blocat prin 
formalism excesiv sau prin proceduri care fac contestarea iluzorie. 
Un exemplu ușor de înțeles este cel al unei sancțiuni administra-
tive în baza unei norme europene, unde persoana nu are acces la 
dosar și nu poate înțelege motivele deciziei. Chiar dacă autorita-
tea invocă interesul public, o asemenea procedură ridică probleme 
serioase: fără informare, fără posibilitatea de a răspunde și fără o 
instanță care examinează efectiv cazul, dreptul la un remediu real 
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este slăbit. CJUE, prin jurisprudența sa, a contribuit la consolidarea 
acestor garanții, făcând din protecția jurisdicțională efectivă o con-
diție de funcționare a ordinii juridice a UE, nu un element opțional.

Deși CJUE are un rol central, în practică protecția drepturilor 
în UE se realizează, în majoritatea cazurilor, prin instanțele națio-
nale. Ele sunt numite adesea „judecători ai dreptului UE”, deoarece 
aplică direct normele europene în litigii concrete, între persoane 
și autorități sau între particulari. Această poziție face ca instanțele 
naționale să fie, de fapt, primul nivel real de protecție a drepturilor 
conferite de dreptul UE. Dacă o persoană invocă un drept deri-
vat dintr-o directivă, dintr-un regulament sau din Carta aplicabilă, 
instanța națională trebuie să ofere un remediu efectiv.

În acest context, interpretarea conformă este un instrument fun-
damental. Atunci când o normă internă poate fi interpretată în mai 
multe sensuri, judecătorul trebuie să aleagă interpretarea compati-
bilă cu dreptul UE. Această tehnică are un avantaj important: per-
mite armonizarea fără a crea tensiuni inutile între sistemul național 
și cel european. Totuși, interpretarea conformă nu poate depăși limi-
tele textului intern; ea nu poate transforma o normă clară într-una 
cu sens opus. Aici intervine, în anumite situații, obligația de neapli-
care a normei interne contrare dreptului UE, atunci când condițiile 
de aplicare sunt îndeplinite. Neaplicarea nu este un gest „politic”, ci 
o consecință juridică a supremației dreptului UE în domeniul său de 
competență: judecătorul nu anulează norma națională, dar refuză 
să o aplice în cauza concretă pentru a proteja efectul dreptului UE.

Această obligație are implicații directe pentru drepturile omului 
atunci când o regulă procedurală internă face excesiv de dificilă 
apărarea unui drept recunoscut de dreptul UE. Imaginează-ți un 
caz în care o persoană trebuie să conteste o decizie într-un ter-
men atât de scurt, încât, practic, nu poate consulta un avocat și nu 
poate pregăti argumentele. Dacă litigiul intră în sfera dreptului UE, 
instanța trebuie să verifice dacă regula internă respectă cerința de 
efectivitate a protecției. În acest fel, instanța națională devine nu 
doar aplicator al legii interne, ci garant al standardelor europene 
într-un mod foarte concret.

Trimiterea preliminară este mecanismul prin care dialogul din-
tre instanțele naționale și CJUE produce unitate juridică. În mate-
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ria drepturilor omului, ea este deosebit de importantă, deoarece 
drepturile sunt adesea formulate în termeni generali și trebuie apli-
cate în contexte foarte diverse. Dacă fiecare instanță ar interpreta 
diferit aceleași garanții, protecția drepturilor ar deveni inegală în 
funcție de stat sau de jurisdicție.

Prin trimiterea preliminară, instanța națională poate solicita 
CJUE clarificări privind interpretarea normelor UE sau a Cartei 
(atunci când aceasta este aplicabilă). În practică, acest mecanism 
este crucial în situațiile în care apar tensiuni între obiectivele poli-
ticilor publice și drepturile fundamentale. De exemplu, în dome-
niul protecției datelor, instanța națională poate fi pusă în fața unei 
măsuri de supraveghere sau colectare de date justificată prin secu-
ritate. Întrebarea juridică devine: ce standarde de necesitate și pro-
porționalitate impune dreptul UE? Care sunt garanțiile minime? 
Ce înseamnă un control independent? În astfel de cazuri, răspunsul 
CJUE ajută la stabilirea unor criterii comune care apoi sunt aplicate 
de instanța națională la faptele dosarului.

Efectul hotărârii preliminare depășește cauza concretă. Inter-
pretarea dată de CJUE este utilizată ulterior și de alte instanțe, ceea 
ce creează o stabilitate a standardelor. Acesta este un punct didac-
tic important: uniformizarea nu se face prin „centralizarea” tuturor 
litigiilor la Luxemburg, ci printr-o colaborare în care CJUE oferă 
cadrul interpretativ, iar instanțele naționale aplică soluția în situ-
ații reale. Tocmai această combinație permite dreptului UE să fie 
simultan unitar și adaptabil la realități naționale.

Protecția drepturilor omului în UE depinde, în mod decisiv, de 
calitatea procedurilor. Dreptul la apărare este una dintre garanțiile 
centrale și include posibilitatea reală de a cunoaște acuzațiile sau 
motivele deciziei, de a avea acces la elementele esențiale ale dosa-
rului, de a prezenta argumente și probe și de a răspunde poziției 
autorității. În multe cazuri, încălcarea drepturilor nu apare prin-
tr-un „nu ai drepturi”, ci printr-un „ai drepturi, dar nu ai cum să le 
folosești”. Dacă o persoană nu primește informația necesară sau nu 
are timp rezonabil pentru a reacționa, apărarea devine simbolică.

Motivarea deciziilor este o altă garanție cu rol practic major. O 
decizie nemotivată sau motivată vag nu poate fi contestată eficient, 
pentru că persoana nu știe care sunt argumentele autorității și ce 
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anume trebuie să combată. În același timp, motivarea disciplinează 
autoritatea: obligă la raționament, la raportare la lege, la explicarea 
proporționalității. Pentru student, acest aspect este ușor de ilustrat: 
două decizii identice ca rezultat pot fi total diferite ca legitimitate, 
în funcție de motivare. Una poate explica clar temeiul, faptele și 
testul de necesitate; cealaltă poate invoca formule generale („inte-
res public”) fără detalii. Doar prima oferă o bază reală pentru con-
trol judiciar.

Proporționalitatea este criteriul care leagă drepturile de obiecti-
vele legitime. În UE, multe restrângeri ale drepturilor sunt posibile, 
dar nu oricum. Proporționalitatea cere, de regulă, ca măsura să fie 
adecvată pentru atingerea scopului, necesară (adică să nu existe 
alternative mai puțin restrictive) și echilibrată în raport cu impac-
tul asupra dreptului. În practică, acest test este „inima” multor liti-
gii privind drepturile: securitatea, sănătatea publică, protecția ordi-
nii pot fi obiective legitime, însă autoritatea trebuie să demonstreze 
de ce măsura aleasă este justificată și de ce nu s-a putut adopta 
o soluție mai blândă. De exemplu, o interdicție generală poate fi 
mai ușor de administrat decât o soluție individualizată, dar tocmai 
această comoditate administrativă nu este, de obicei, un argument 
suficient pentru a restrânge puternic un drept.

Protecția jurisdicțională nu înseamnă doar existența unei 
instanțe, ci existența unui traseu procedural care permite apăra-
rea reală a dreptului: informare, audiere, motivare, posibilitatea 
de contestare și un control judiciar care examinează substanța, nu 
doar forma. Aici, UE își confirmă abordarea: drepturile omului sunt 
garantate nu doar prin texte, ci prin mecanisme și proceduri care le 
fac efective în viața juridică de zi cu zi.

8.3. Mecanisme instituționale și politice în UE
În arhitectura UE, Comisia Europeană are rolul de a veghea la 

aplicarea corectă a dreptului Uniunii și, prin această funcție, devine 
un actor central în protecția drepturilor omului atunci când acestea 
sunt implicate în implementarea normelor europene. Comisia nu 
înlocuiește instanțele și nu judecă plângeri ca o curte, însă poate 
observa probleme recurente, poate solicita explicații statelor mem-
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bre și poate declanșa instrumente formale atunci când constată că 
o obligație derivată din dreptul UE nu este respectată. În practică, 
multe probleme legate de drepturi nu apar dintr-o singură deci-
zie izolată, ci dintr-un tipar: o procedură administrativă aplicată 
constant într-un mod care reduce accesul la justiție, o interpretare 
națională care produce discriminare indirectă, sau o transpunere 
incompletă a unei directive care afectează garanții procedurale.

Monitorizarea se face prin mai multe canale: rapoarte, schim-
buri de informații cu autoritățile, dialog cu societatea civilă, analiză 
a legislației și a practicilor. Uneori, Comisia preferă să rezolve o 
problemă înainte de conflict, prin dialog și clarificări: cere statului 
să explice de ce a adoptat o anumită soluție, indică riscurile juridice 
și propune ajustări. Această etapă este importantă, pentru că multe 
încălcări se pot corecta prin schimbări administrative sau prin 
amendamente punctuale, fără a ajunge la o confruntare juridică.

Când dialogul nu produce rezultate, procedura de infringement 
devine instrumentul principal. Ea transformă problema într-o 
chestiune juridică formală: statul este chemat să răspundă, iar 
dacă persistă neconformitatea, CJUE poate fi sesizată pentru a con-
stata încălcarea. În domeniul drepturilor omului, infringementul 
este relevant mai ales atunci când încălcarea este legată de apli-
carea dreptului UE și are consecințe serioase asupra garanțiilor: 
de exemplu, lipsa unui remediu efectiv într-un domeniu armonizat 
sau implementarea unei politici europene prin proceduri care nu 
respectă dreptul la apărare. Chiar și fără a intra în detalii tehnice, 
studenții trebuie să înțeleagă logica: Comisia acționează ca un 
mecanism de disciplinare a aplicării dreptului UE, iar drepturile 
sunt protejate atunci când această disciplină împiedică apariția 
unor „insule” de practică incompatibilă în interiorul Uniunii.

Parlamentul European contribuie la protecția drepturilor omu-
lui printr-o putere de alt tip: puterea dezbaterii, a controlului 
democratic și a presiunii politice legitime. Chiar dacă Parlamen-
tul nu decide ca o instanță și nu declanșează singur proceduri de 
infringement, el poate influența agenda instituțională și poate crea 
vizibilitate pentru situații în care drepturile sunt în pericol. Protec-
ția drepturilor în UE nu este doar o chestiune de norme, ci și una 
de atenție publică: unele probleme persistă tocmai pentru că sunt 
tratate ca „detalii tehnice”, deși afectează oameni și comunități.
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Rezoluțiile Parlamentului sunt instrumente prin care acesta 
exprimă poziții oficiale, semnalează riscuri și solicită acțiuni Comi-
siei sau Consiliului. O rezoluție poate cere, de exemplu, monitori-
zarea mai strictă a unei situații privind independența justiției, pro-
tecția minorităților sau libertatea presei. Chiar dacă rezoluțiile nu 
au, în mod obișnuit, efect juridic direct asupra statelor, ele pot crea 
un cadru de responsabilizare: instituțiile sunt obligate să răspundă, 
iar subiectul devine mai greu de ignorat.

Controlul democratic se manifestă și prin audieri, întrebări par-
lamentare, rapoarte tematice și prin activitatea comisiilor specia-
lizate. Aici se vede un aspect esențial: Parlamentul nu protejează 
drepturile doar „după” încălcări, ci poate influența și calitatea legis-
lației. Atunci când discută și amendează acte legislative, Parlamen-
tul poate insista ca acestea să includă garanții procedurale, meca-
nisme de control, transparență și respectarea Cartei. Într-un sens 
foarte concret, calitatea protecției drepturilor depinde și de modul 
în care sunt scrise regulile: o regulă ambiguă sau prea largă poate 
crea spațiu pentru abuz, pe când o regulă cu garanții clare reduce 
acest risc.

Agenția UE pentru Drepturi Fundamentale (FRA) este un actor 
tehnic și de expertiză, cu rol de sprijin și analiză. Ea nu sancți-
onează și nu judecă, dar contribuie la protecția drepturilor prin 
faptul că produce cunoaștere credibilă și comparabilă. În multe 
domenii, discuția despre drepturi suferă fie de generalizări, fie de 
polarizare. FRA încearcă să ofere o bază factuală: ce tip de discrimi-
nare este frecvent, cum arată accesul la justiție pentru grupuri vul-
nerabile, ce efecte au politicile de securitate asupra vieții private, 
cum se resimt anumite măsuri asupra comunităților.

Rapoartele și recomandările FRA sunt utile din două motive. 
Primul este diagnosticarea: ele arată unde există probleme, cum 
se manifestă și care sunt cauzele posibile (lipsa de instruire, reguli 
neclare, proceduri greoaie, practici administrative rigide). Al doi-
lea este prevenția: recomandările propun soluții, uneori foarte con-
crete, precum standarde de formare, modele de proceduri, măsuri 
de colectare a datelor, mecanisme de consultare. În practică, insti-
tuțiile UE și statele pot folosi aceste materiale pentru a îmbunătăți 
politici fără a aștepta o condamnare în instanță.
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Limita FRA este tocmai absența competenței contencioase. Dacă 
o persoană a suferit o încălcare, FRA nu poate soluționa cazul. Însă, 
la nivel de sistem, FRA poate contribui la reducerea riscului ca ast-
fel de cazuri să se repete. Pentru studenți, această diferență este 
importantă: protecția drepturilor funcționează pe mai multe „nive-
luri” – unele reacționează la cazuri (instanțele), altele lucrează cu 
tendințe și politici (FRA), iar împreună creează un cadru mai solid.

Protecția drepturilor omului în UE este strâns legată de calita-
tea statului de drept. În mod realist, drepturile sunt vulnerabile nu 
doar când există o lege proastă, ci și când instituțiile care trebuie să 
apere drepturile nu funcționează: instanțe dependente, procuraturi 
vulnerabile la presiuni, administrații netransparente, mecanisme 
slabe de control. De aceea, UE a construit instrumente care vizează 
nu doar încălcări punctuale, ci riscuri sistemice legate de valorile 
fundamentale ale Uniunii.

Articolul 7 TUE este un mecanism cu greutate politică majoră, 
folosit pentru situații în care există un risc clar de încălcare gravă a 
valorilor UE sau o încălcare persistentă. Într-o abordare academică, 
trebuie explicat că art. 7 nu este o „pedeapsă” simplă, ci un instru-
ment excepțional, cu proceduri complexe și cerințe ridicate de con-
sens. Tocmai de aceea, el este și controversat, dar rămâne impor-
tant ca semnal: UE are un cadru care permite reacția instituțională 
atunci când statul de drept este pus în pericol la nivel structural.

Condiționalitatea bugetară, la rândul ei, reflectă un raționament 
pragmatic: dacă există deficiențe serioase ale statului de drept care 
afectează gestionarea fondurilor sau controlul legalității, atunci 
protecția intereselor UE și funcționarea corectă a politicilor comune 
pot fi compromise. Acest instrument este sensibil și trebuie aplicat 
cu rigoare, însă transmite o idee clară: respectarea valorilor nu este 
separată de funcționarea financiară și administrativă a Uniunii.

Rapoartele anuale privind statul de drept funcționează ca un 
mecanism de monitorizare regulată. Ele nu sunt doar informări, ci 
și un instrument de prevenție: identifică probleme înainte ca ele să 
devină crize, compară evoluții, încurajează dialogul și reformele. 
În practică, un raport anual poate evidenția, de exemplu, dificul-
tăți privind durata proceselor, presiuni asupra presei, slăbiciuni 
în mecanismele anticorupție sau probleme de transparență. Chiar 
dacă raportul nu produce direct sancțiuni, el creează un cadru de 
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responsabilizare, pentru că pune problemele într-un context euro-
pean și le face vizibile.

Protecția drepturilor omului în UE nu depinde exclusiv de 
instanțe. Există și o dimensiune instituțională și politică, orien-
tată spre prevenție, monitorizare și corectarea riscurilor sistemice. 
Într-o formulare simplă, dar corectă: instanțele repară și clarifică; 
instituțiile monitorizează și împing sistemul spre conformare; iar 
mecanismele privind statul de drept încearcă să protejeze chiar 
mediul în care drepturile pot fi apărate efectiv.

8.4. Domenii sensibile și provocări actuale  
ale protecției drepturilor

Migrația și azilul sunt, probabil, domeniile în care tensiunea 
dintre obiectivele publice legitime și protecția drepturilor omu-
lui devine cel mai vizibilă. Pe de o parte, statele și instituțiile UE 
au obligația de a gestiona frontierele, de a preveni criminalitatea 
transfrontalieră și de a proteja securitatea publică. Pe de altă parte, 
persoanele aflate în mișcare – solicitanți de azil, refugiați, migranți 
– sunt adesea într-o poziție de vulnerabilitate, ceea ce face ca drep-
turile lor să fie ușor de afectat în practică: accesul la procedură, tra-
tamentul uman, condițiile de cazare, accesul la asistență juridică, 
dreptul de a fi ascultat și protecția împotriva returnării atunci când 
există riscuri serioase (ideea de protecție împotriva expunerii la 
tratamente inumane sau degradante).

Provocarea centrală este echilibrul. În multe situații, problema 
nu este că statul nu ar avea dreptul să controleze, ci felul în care 
controlează. Dacă procedurile sunt rapide, dar nu permit persoanei 
să își expună cazul, riscul este ca decizia să fie formal corectă, dar 
substanțial nedreaptă. Dacă detenția administrativă este utilizată 
prea ușor, fără evaluare individuală și fără control judiciar real, se 
creează o restrângere disproporționată a libertății. În același timp, 
dacă statul nu poate interveni deloc, sistemul devine vulnerabil la 
abuz. De aceea, protecția drepturilor în acest domeniu se joacă în 
garanțiile procedurale: informare, acces la interpret, asistență juri-
dică, motivarea deciziilor, posibilitatea reală de contestare și, acolo 
unde este necesar, suspendarea efectelor până la judecarea pe fond.
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O situație tipică, pe care studenții o înțeleg ușor, este cea a unei 
persoane care cere protecție și primește un refuz rapid, fără o audi-
ere suficientă și fără acces real la un avocat. Chiar dacă autoritatea 
invocă presiunea administrativă, calitatea procedurii devine deci-
sivă: în drepturile omului, viteza nu poate substitui corectitudinea, 
iar eficiența nu poate justifica ignorarea garanțiilor.

Protecția datelor și drepturile digitale sunt astăzi un teren de 
test pentru capacitatea UE de a adapta drepturile clasice la o rea-
litate tehnologică accelerată. În mod tradițional, viața privată și 
protecția corespondenței erau gândite în termeni relativ clari: casa, 
scrisoarea, conversația. În mediul digital, însă, „viața privată” este 
adesea produsul datelor: locație, istoricul căutărilor, interacțiuni pe 
rețele sociale, preferințe, date biometrice, date medicale. Protecția 
devine complicată nu pentru că dreptul ar dispărea, ci pentru că 
ingerințele pot fi invizibile și masive, iar persoana poate să nu știe 
nici măcar că este profilată sau evaluată automat.

Supravegherea în numele securității este un exemplu clasic 
de tensiune. Statul poate avea motive legitime să colecteze și să 
analizeze date, dar întrebarea juridică devine: cât de mult, cât de 
general, cu ce garanții, sub ce control? Într-o societate democra-
tică, supravegherea nu poate fi un reflex, ci trebuie să fie justificată, 
limitată și controlată. Aici apar standarde precum necesitatea și 
proporționalitatea, precum și ideea de control independent. Pentru 
studenți, e util un exemplu simplu: dacă autoritățile păstrează date 
despre toată populația „în caz că va fi nevoie”, logica devine inver-
sată – fiecare persoană devine implicit suspectă, iar dreptul la viață 
privată se erodează.

Inteligența artificială și profilarea adaugă o dimensiune nouă: 
deciziile pot fi luate fără transparență și fără posibilitatea reală de 
contestare. Dacă un sistem automat decide cine primește un con-
trol suplimentar, cine obține un credit, cine este considerat „risc”, 
atunci drepturile procedurale devin esențiale: dreptul de a înțelege 
criteriile, dreptul de a contesta, dreptul de a solicita intervenție 
umană în anumite situații. În plus, AI poate reproduce prejudecăți: 
dacă datele istorice includ discriminări, sistemul le poate amplifica. 
Astfel, protecția datelor nu este doar despre confidențialitate, ci și 
despre egalitate, corectitudine și acces la remedii.
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Nediscriminarea este unul dintre cele mai sensibile domenii, 
fiindcă uneori conflictul nu este doar juridic, ci și social. UE promo-
vează egalitatea și combate discriminarea pe diverse criterii, însă 
aplicarea practică poate deveni dificilă în contexte în care societa-
tea este polarizată sau unde stereotipurile sunt puternice. În acest 
cadru, protecția drepturilor presupune, pe de o parte, interzicerea 
discriminării și, pe de altă parte, crearea de condiții pentru acces 
real la servicii și oportunități: educație, locuire, sănătate, piața 
muncii.

Un aspect complex este discursul de ură. Pe de o parte, liberta-
tea de exprimare este un drept fundamental, esențial pentru demo-
crație. Pe de altă parte, exprimarea care incită la violență sau ură 
împotriva unor grupuri poate afecta direct demnitatea, securitatea 
și egalitatea. Provocarea juridică este să se traseze o linie echili-
brată: să nu se transforme combaterea urii într-un instrument de 
cenzură arbitrară, dar nici să nu se lase spațiu pentru normalizarea 
agresiunii împotriva minorităților. În practică, proporționalitatea 
și contextul contează enorm: intenția, impactul, audiența, repetiti-
vitatea, riscul real de violență.

Accesul la servicii este, deseori, locul în care discriminarea 
devine palpabilă. Nu vorbim doar despre refuzuri directe, ci și des-
pre bariere „neutre” care afectează disproporționat anumite gru-
puri: proceduri greu de înțeles, lipsa adaptărilor pentru persoane 
cu dizabilități, cerințe administrative care exclud persoanele fără 
domiciliu stabil, tratament diferit în practică în relația cu autorită-
țile. Un exemplu realist: un cetățean UE se mută în alt stat și se con-
fruntă cu refuzuri repetate la închiriere sau la accesul la un serviciu 
din cauza unui stereotip legat de naționalitate. În astfel de cazuri, 
dreptul antidiscriminare nu trebuie privit ca un discurs moral, ci 
ca un instrument juridic care protejează demnitatea și egalitatea 
în mod concret.

Crizele – pandemii, urgențe de securitate, crize energetice sau 
situații excepționale – au un efect aproape inevitabil: cresc tenta-
ția de a restrânge drepturi în numele protecției colective. În teorie, 
restrângerea unor drepturi poate fi legitimă dacă există un temei 
legal clar, un scop legitim și dacă măsura este proporțională. În prac-
tică, însă, crizele creează un risc specific: derogări de facto, adică 
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restrângeri care se prelungesc, se normalizează sau se aplică fără 
control suficient, din inerție administrativă sau din presiune politică.

Pandemia a oferit exemple evidente de astfel de tensiuni: limi-
tarea circulației, reguli privind accesul la anumite spații, colectarea 
de date pentru sănătate publică, restricții asupra adunărilor. Unele 
măsuri au fost necesare, dar provocarea a fost să fie calibrate: să 
existe termen, revizuire, motivare, alternative, control judiciar. O 
restrângere acceptabilă într-un moment de vârf poate deveni dis-
proporționată dacă este menținută fără justificare actualizată. Aici 
se vede reziliența drepturilor: capacitatea sistemului de a proteja 
libertățile chiar atunci când societatea este sub presiune.

În mod important, crizele testează nu doar drepturile, ci și insti-
tuțiile. Dacă instanțele funcționează, dacă parlamentele contro-
lează executivul, dacă există transparență și posibilitatea contes-
tării, restrângerile pot fi menținute în limite legitime. Dacă aceste 
mecanisme slăbesc, criza poate deveni un pretext pentru consoli-
darea excesivă a puterii și pentru reducerea spațiului democratic. 
De aceea, un mesaj didactic solid este acesta: drepturile omului nu 
sunt un lux al vremurilor liniștite. Ele sunt, de fapt, criteriul care 
arată dacă o societate rămâne democratică atunci când trece prin 
perioade dificile.

ÎNTREBĂRI DE AUTOEVALUARE

1.	 Explicați cum se reflectă valorile demnității, libertății, egalității 
și statului de drept în mecanismele concrete de protecție a drep-
turilor în UE.

2.	 Care sunt principalele surse juridice ale protecției drepturilor în 
UE (Carta, tratatele, principiile generale, legislația secundară) și 
ce rol distinct joacă fiecare?

3.	 În ce condiții se aplică Carta drepturilor fundamentale a UE sta-
telor membre și cum demonstrați existența „legăturii” cu drep-
tul UE într-un caz concret?

4.	 Comparați rolul CJUE cu rolul instanțelor naționale în protecția 
drepturilor: ce face fiecare și cum se completează?

5.	 Ce înseamnă protecția jurisdicțională efectivă și care sunt ele-
mentele minime ale dreptului la un proces echitabil într-o cauză 
ce intră sub incidența dreptului UE?
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6.	 Cum funcționează interpretarea conformă și în ce situații se 
ajunge la neaplicarea normei interne contrare dreptului UE?

7.	 De ce trimiterea preliminară este esențială pentru uniformiza-
rea standardelor privind drepturile omului în UE și ce efecte 
produce hotărârea CJUE?

8.	 Care este contribuția Comisiei Europene, a Parlamentului Euro-
pean și a FRA la protecția drepturilor și care sunt limitele fiecă-
ruia?

9.	 Explicați legătura dintre protecția drepturilor și mecanismele 
privind statul de drept (art. 7 TUE, condiționalitate, rapoarte 
anuale): de ce sunt relevante pentru drepturi?

10.	Alegeți una dintre provocările actuale (migrație/azil, drepturi 
digitale, nediscriminare, crize) și arătați cum se aplică testul 
proporționalității pentru a evalua legitimitatea unei restrângeri 
a unui drept.
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TEMA 9. DEMOCRAȚIE, SUBSIDIARITATE  
ȘI INTEGRARE DIFERENȚIATĂ  

ÎN UNIUNEA EUROPEANĂ 
9.1.	 Democrația în UE: legitimitate și arhitectură instituțio-

nală
9.2.	 Principiul subsidiarității și proporționalității: sens și 

aplicare
9.3.	 Integrarea diferențiată: concept, forme și instrumente
9.4.	 Implicații pentru guvernanță și viitorul integrării

SCOPUL GENERAL 

Scopul general al temei este de a explica modul în care democra-
ția funcționează în Uniunea Europeană printr-o arhitectură insti-
tuțională multinivel, de a clarifica sensul și aplicarea principiilor 
subsidiarității și proporționalității în procesul decizional european 
și de a analiza integrarea diferențiată ca mecanism de adaptare a 
UE la diversitate, extindere și crize, astfel încât studenții să poată 
înțelege impactul acestor elemente asupra legitimității, coeziunii și 
viitorului integrării.

REZULTATE AȘTEPTATE ALE ÎNVĂȚĂRII

După studierea temei, studenții vor putea:
–	 să explice noțiunea de legitimitate democratică în UE și să dis-

tingă între democrația reprezentativă și cea participativă;
–	 să descrie rolul Parlamentului European și al Consiliului în 

reprezentarea cetățenilor și a statelor membre, precum și con-
tribuția parlamentelor naționale;

–	 să identifice principalele explicații ale percepției de „deficit 
democratic” și să evalueze impactul comunicării publice și al 
încrederii asupra legitimității UE;

–	 să definească principiul subsidiarității și să argumenteze rați-
unea acestuia în repartizarea competențelor între UE și statele 
membre;

–	 să aplice, la nivel conceptual, testul subsidiarității și să explice 
rolul justificării în propunerile legislative ale UE;
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–	 să descrie mecanismul de avertisment timpuriu (cartonaș gal-
ben/portocaliu) și rolul parlamentelor naționale în controlul 
subsidiarității;

–	 să explice principiul proporționalității și să evalueze dacă o 
intervenție a UE este calibrată în raport cu scopul urmărit și cu 
alternative mai puțin intruzive;

–	 să explice conceptul de integrare diferențiată și să distingă for-
mele principale (opt-out, cooperare consolidată, cercuri con-
centrice), cu exemple relevante;

–	 să evalueze avantajele și riscurile integrării diferențiate pentru 
unitatea UE, solidaritate și coeziune, formulând scenarii plauzi-
bile pentru evoluția integrării europene.

9.1. Democrația în UE: legitimitate și arhitectură 
instituțională

Democrația în Uniunea Europeană are o particularitate care 
merită explicată încă de la început: legitimitatea nu se sprijină pe 
o singură „sursă” (cum se întâmplă, de obicei, într-un stat), ci pe o 
combinație între reprezentare și participare, mediată prin instituții 
europene și instituții naționale. Din acest motiv, se vorbește adesea 
despre o legitimitate compusă, în care cetățeanul este, simultan, 
membru al unei comunități politice naționale și cetățean al Uniu-
nii. UE nu își propune să substituie democrațiile statelor membre, 
ci să creeze un nivel de guvernanță în care deciziile comune să fie 
luate cu suficientă transparență, responsabilitate și control demo-
cratic.

Democrația reprezentativă în UE se vede, în primul rând, prin 
faptul că cetățenii aleg Parlamentul European, iar Parlamentul par-
ticipă la adoptarea legislației și la controlul instituțiilor. În același 
timp, există reprezentare și prin Consiliu (și Consiliul European), 
unde guvernele alese democratic ale statelor membre participă 
la decizie. Această dublă reprezentare explică de ce UE nu func-
ționează ca un parlament național clasic: decizia europeană se 
bazează pe ideea că atât cetățenii, cât și statele (prin guvernele lor) 
au un rol legitim în procesul politic. O măsură europeană poate fi, 
astfel, rezultatul unei negocieri între interese sociale, economice 
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și politice diferite, iar instituțiile sunt construite tocmai pentru a 
echilibra această diversitate.

Democrația participativă completează reprezentarea, mai ales 
pentru că UE guvernează domenii tehnice, unde simpla alegere 
periodică a reprezentanților nu este întotdeauna suficientă pen-
tru a menține o legătură vie între decizie și societate. Participarea 
înseamnă consultări publice, dialog cu societatea civilă, inițiative 
cetățenești, petiții, audieri și, mai general, mecanisme prin care 
instituțiile UE sunt obligate să asculte argumente din afara cercului 
politic. Pentru studenți, este util un exemplu foarte concret: când 
UE propune reguli noi într-un domeniu care afectează viața de zi 
cu zi (de exemplu, protecția consumatorilor sau mediul), instituțiile 
pot consulta organizații de profil, asociații profesionale, universi-
tăți și cetățeni. Participarea nu garantează că toată lumea va fi mul-
țumită, dar ridică nivelul de justificare: decizia trebuie explicată și 
argumentată, nu doar impusă.

Un punct sensibil, care apare în discuțiile despre „deficit demo-
cratic”, este percepția distanței dintre cetățean și decizie. UE 
lucrează mult prin proceduri, comitete și negocieri între instituții, 
iar pentru cetățean acest lucru poate părea opac. De aceea, demo-
crația în UE se măsoară nu doar prin existența alegerilor europene, 
ci și prin transparență, acces la informație, motivarea deciziilor și 
posibilitatea reală de control, inclusiv juridic. Într-un fel, legitimi-
tatea europeană se câștigă continuu: prin calitatea procesului deci-
zional și prin capacitatea instituțiilor de a explica de ce o regulă 
este necesară și proporțională.

Parlamentul European este, în mod firesc, actorul cel mai vizi-
bil al democrației reprezentative la nivelul UE, pentru că este ales 
direct de cetățeni. Rolul său nu este doar simbolic. El participă la 
elaborarea legislației împreună cu Consiliul, are putere bugetară 
și exercită control politic asupra Comisiei, inclusiv prin audieri și 
mecanisme de responsabilizare. Într-o lectură realistă, Parlamentul 
este locul în care pluralismul politic european prinde formă: gru-
puri politice, negocieri, amendamente, dezbateri publice. Când un 
student întreabă „unde se vede democrația în UE?”, un răspuns bun 
este: se vede în modul în care Parlamentul transformă interesele și 
valorile concurente în text juridic și în condiții de aplicare.
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Controlul Parlamentului asupra executivului european contează 
mult în domenii sensibile, pentru că instituțiile UE gestionează 
politici cu efect social major. De exemplu, dacă o inițiativă legisla-
tivă ar risca să afecteze disproporționat viața privată sau libertatea 
de exprimare, Parlamentul poate insista asupra garanțiilor, asupra 
evaluărilor de impact și asupra unei motivări mai riguroase. În 
practică, protecția drepturilor și calitatea democrației depind ade-
sea de astfel de „detalii”: ce definiții se folosesc, ce excepții există, 
ce control independent este prevăzut, ce remedii au persoanele.

Parlamentele naționale rămân, totuși, esențiale pentru legitimi-
tatea UE, deoarece UE nu există în afara statelor membre, ci se spri-
jină pe ele. Rolul parlamentelor naționale se vede în două direcții. 
Prima este controlul guvernelor naționale în afacerile europene: 
guvernele negociază în Consiliu, iar parlamentele pot cere man-
date, pot solicita explicații și pot evalua dacă poziția guvernului 
reflectă interesul public și promisiunile politice interne. A doua 
direcție este legată de principiul subsidiarității: parlamentele nați-
onale au instrumente prin care pot reacționa atunci când consi-
deră că UE intervine într-un domeniu care ar putea fi reglementat 
mai bine la nivel național sau local. În termeni simpli, parlamen-
tele naționale funcționează ca o „ancoră” democratică: ele apropie 
decizia europeană de spațiul politic intern, unde cetățeanul are, de 
regulă, o relație mai directă cu reprezentanții săi.

O situație tipică ajută la înțelegere: imaginează-ți o propunere 
europeană într-un domeniu cu impact asupra educației sau a politi-
cilor sociale. Chiar dacă există argumente pentru coordonare euro-
peană, parlamentele naționale pot întreba: este această intervenție 
justificată la nivelul UE? aduce valoare adăugată reală? nu există 
o soluție mai apropiată de cetățean? În același timp, Parlamentul 
European va evalua dacă propunerea respectă drepturi, principii și 
obiective comune. Când mecanismele funcționează bine, cele două 
niveluri nu se blochează reciproc, ci se echilibrează: UE acționează 
acolo unde are sens, iar statele păstrează spațiu de decizie acolo 
unde este mai eficient și mai legitim.

Pentru ca democrația europeană să fie credibilă, nu este sufici-
ent ca instituțiile să fie „în principiu” reprezentative. Este necesar 
ca procesul decizional să fie transparent, iar actorii executivi să 
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poată fi trași la răspundere. În UE, această idee se traduce printr-un 
set de reguli și practici care urmăresc să facă decizia inteligibilă: 
acces la documente, publicarea propunerilor legislative, motivarea 
actelor, consultări publice, rapoarte de impact, dezbateri în Parla-
mentul European și, în anumite limite, vizibilitate asupra pozițiilor 
statelor în Consiliu. În viața reală, transparența nu este un „detaliu 
administrativ”, ci o condiție a controlului: dacă nu poți vedea cum 
s-a luat decizia și cine a susținut-o, nu poți evalua nici legitimitatea 
ei.

Responsabilitatea politică se manifestă, în primul rând, prin 
relația dintre Parlamentul European și Comisia Europeană. Comi-
sia propune politici și are o funcție executivă importantă, iar Parla-
mentul poate verifica direcția politică, poate organiza audieri, poate 
adresa întrebări, poate cere explicații și poate influența agenda prin 
dezbateri și rezoluții. Chiar și atunci când cetățeanul percepe UE 
ca fiind „tehnocrată”, aceste mecanisme sunt menite să introducă 
o componentă democratică: Comisia trebuie să își justifice opțiu-
nile, iar Parlamentul poate sancționa politic o abordare care nu este 
acceptabilă social sau care nu respectă valorile Uniunii.

Controlul democratic nu se exercită doar prin instrumente poli-
tice, ci și prin standarde de bună guvernanță. De exemplu, dacă 
o inițiativă legislativă europeană are consecințe semnificative 
asupra drepturilor, instituțiile sunt presate să demonstreze că au 
analizat efectele și că au construit garanții. Într-o situație tipică, o 
propunere privind securitatea poate afecta viața privată; controlul 
democratic înseamnă ca aceste consecințe să fie discutate, să existe 
transparență asupra alternativelor și să fie explicat de ce soluția 
aleasă este proporțională. În acest sens, transparența nu este doar 
„informație”, ci și un mecanism de disciplinare: obligă instituțiile 
să gândească în termeni de argumente verificabile.

Totuși, trebuie recunoscut și un element structural: procesul 
european implică negocieri între multe instituții și state, iar unele 
etape sunt, inevitabil, mai puțin vizibile publicului larg. Tocmai de 
aceea, accentul pe responsabilitate și control democratic devine 
crucial: chiar dacă nu toate negocierile pot fi urmărite de cetățean 
pas cu pas, rezultatul trebuie să fie explicabil, justificat și supus 
controlului juridic, atunci când este cazul.
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Discuția despre democrația în UE ajunge aproape inevitabil la 
tema „deficitului democratic”. Aceasta nu este doar o critică poli-
tică, ci și o problemă de percepție și de structură instituțională. 
UE produce reguli care afectează economii, piețe și drepturi, însă 
procesul decizional este complex, tehnic și uneori dificil de urmă-
rit. Din acest motiv, mulți cetățeni au sentimentul că deciziile sunt 
luate „departe” și că responsabilitatea se diluează: nu este clar cine 
a decis, cine a negociat și de ce s-a ajuns la o anumită soluție.

Un factor important este comunicarea publică. UE comunică 
adesea într-un limbaj tehnic, prin documente lungi și formule juri-
dice. Pentru un student la drept sau științe politice, acest limbaj este 
normal, dar pentru publicul larg poate fi descurajant. Când oame-
nii nu înțeleg regulile, apare un spațiu pentru interpretări simpli-
ficate, uneori populiste, care reduc totul la „Bruxelles impune”. În 
realitate, multe decizii europene sunt rezultatul negocierilor dintre 
state, iar guvernele naționale participă activ. Dacă acest lucru nu 
este explicat, încrederea se erodează, pentru că responsabilitatea 
pare invizibilă.

Încrederea este și o chestiune de experiență. Cetățenii tind să 
evalueze legitimitatea UE și prin rezultate: protecție a consuma-
torilor, libertate de circulație, fonduri de dezvoltare, standarde de 
mediu, oportunități educaționale. Când UE este asociată cu benefi-
cii tangibile, încrederea crește; când UE este asociată cu constrân-
geri sau crize gestionate dificil, încrederea scade. Pentru a evita o 
analiză superficială, este util să subliniem că încrederea democra-
tică depinde atât de proceduri (transparență, control, responsabi-
litate), cât și de performanță (capacitatea de a livra soluții). Aici 
apare o tensiune reală: uneori, soluțiile rapide sunt cerute în crize, 
dar tocmai viteza poate reduce deliberarea democratică. O demo-
crație matură încearcă să găsească un echilibru între eficiență și 
legitimare.

În fine, o altă provocare este fragmentarea spațiului public 
european. Dezbaterile sunt adesea naționale, iar temele europene 
sunt filtrate prin politici interne. Aceasta face dificilă apariția unei 
„opinii publice europene” coerente. Într-o abordare academică, 
concluzia nu trebuie să fie pesimistă, ci realistă: UE este un proiect 
politic unic, iar democrația sa se construiește într-un cadru multi-
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lingv și multinivel. Consolidarea ei presupune investiții în trans-
parență, educație civică europeană, comunicare mai clară și un rol 
activ al parlamentelor naționale în explicarea și controlul deciziilor 
europene.

9.2. Principiul subsidiarității și proporționalității: 
sens și aplicare

Subsidiaritatea este unul dintre principiile care încearcă să facă 
UE mai legitimă și mai eficientă în același timp. Ideea sa poate fi 
formulată simplu: UE ar trebui să acționeze doar atunci când obiec-
tivele unei măsuri nu pot fi atinse suficient de bine de statele mem-
bre și pot fi realizate mai bine la nivelul Uniunii. Așadar, subsidiari-
tatea nu este „anti-UE”, ci un criteriu de repartizare a deciziei: unde 
este nivelul potrivit de intervenție?

Rațiunea este dublă. În plan democratic, decizia luată mai 
aproape de cetățean este, de obicei, mai ușor de controlat și mai 
sensibilă la particularități locale. În plan practic, unele probleme 
sunt mai bine rezolvate la nivel național sau local, pentru că sunt 
legate de tradiții, instituții și contexte specifice. Totuși, în alte 
domenii, acțiunea națională izolată este insuficientă: de exemplu, 
dacă problema este transfrontalieră, dacă există risc de fragmen-
tare a pieței interne sau dacă statele acționează diferit într-un mod 
care creează obstacole. Aici, subsidiaritatea justifică intervenția UE 
pentru a asigura coerență și eficiență.

Un exemplu intuitiv este protecția mediului sau a consumato-
rilor în spațiul european. Dacă fiecare stat ar avea standarde total 
diferite, companiile ar exploata diferențele, iar protecția ar deveni 
inegală. În astfel de situații, UE poate oferi un cadru comun care 
ridică nivelul protecției și reduce competiția neloială între state. În 
schimb, pentru domenii profund legate de identitatea culturală sau 
de organizarea internă, subsidiaritatea cere prudență și justificare 
serioasă.

Subsidiaritatea nu este doar un concept frumos, ci un test care 
trebuie argumentat. Instituțiile UE, atunci când propun un act 
legislativ, trebuie să explice de ce este necesară acțiunea la nivel 
european și de ce statele nu ar putea atinge obiectivele în mod sufi-
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cient. Această justificare este crucială, pentru că transformă subsi-
diaritatea într-un criteriu verificabil. Nu este suficient să se spună 
„este mai bine la nivel european”; trebuie demonstrat de ce: există 
efecte transfrontaliere? există riscul de fragmentare? există econo-
mii de scară? există nevoie de standarde comune pentru a proteja 
drepturi sau funcționarea pieței?

În practică, justificarea ajută și la controlul politic. Parlamentele 
naționale și Parlamentul European pot analiza argumentele și pot 
întreba dacă UE intervine într-un domeniu care ar trebui lăsat mai 
mult în competența statelor. În plus, justificarea clară contribuie 
la transparență: cetățeanul poate înțelege de ce UE acționează și 
poate evalua dacă argumentele sunt convingătoare. Când justifi-
carea este slabă, se alimentează percepția de „centralizare” și se 
fragilizează legitimitatea.

Pentru a face subsidiaritatea operațională, tratatele au prevăzut 
un mecanism de control prin parlamentele naționale, cunoscut ca 
mecanismul de avertisment timpuriu. Ideea este că parlamentele 
naționale pot analiza proiectele de acte legislative și pot transmite 
opinii motivate dacă consideră că propunerea nu respectă princi-
piul subsidiarității. În funcție de numărul opiniilor și de pragurile 
stabilite, se poate ajunge la ceea ce este numit, în limbaj uzual, 
„cartonaș galben” sau „cartonaș portocaliu”.

Din perspectivă didactică, este important să explici logica, nu 
doar eticheta. Mecanismul oferă parlamentelor naționale o voce 
formală în procesul legislativ european, ceea ce întărește legiti-
mitatea democratică a UE. El nu blochează automat legislația, dar 
obligă instituțiile să reacționeze: să reanalizeze propunerea, să o 
modifice sau să își întărească justificarea. Astfel, subsidiaritatea 
devine o discuție instituțională reală, nu doar un principiu abstract.

Acest mecanism are și un efect simbolic: arată că UE recunoaște 
că democrația europeană are nevoie de ancorare națională și că 
parlamentele naționale nu sunt simple „spectatoare”, ci partici-
panți în evaluarea oportunității intervenției UE.

Proporționalitatea completează subsidiaritatea. Dacă subsidia-
ritatea răspunde la întrebarea „cine ar trebui să acționeze – UE sau 
statele?”, proporționalitatea răspunde la întrebarea „cât de mult ar 
trebui să acționeze?”. Principiul cere ca intervenția UE să nu depă-
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șească ceea ce este necesar pentru atingerea obiectivelor tratatelor. 
Cu alte cuvinte, chiar dacă acțiunea la nivel european este justifi-
cată, ea trebuie să fie calibrată: să fie adecvată, necesară și să nu 
impună sarcini excesive în raport cu scopul urmărit.

În practică, proporționalitatea se vede în alegerea instrumentu-
lui: uneori este suficientă o directivă care lasă statelor flexibilitate; 
alteori este necesar un regulament uniform. De asemenea, pro-
porționalitatea se vede în intensitatea obligațiilor: UE poate stabili 
standarde minime, poate lăsa marjă de adaptare, poate prevedea 
excepții justificate. Un exemplu simplu: dacă UE dorește să pro-
tejeze consumatorii, o soluție proporțională poate fi să stabilească 
cerințe de informare și remedii, nu să reglementeze în detaliu fie-
care contract posibil. O reglementare excesiv de rigidă poate pro-
duce costuri inutile și poate reduce acceptarea socială a normei.

Proporționalitatea are și o dimensiune de alternativă: dacă 
obiectivul poate fi atins printr-o măsură mai puțin intruzivă, atunci 
aceasta ar trebui preferată. Aici apare un element de raționalitate 
juridică: instituțiile trebuie să arate că au analizat opțiuni, că nu au 
ales soluția cea mai severă doar pentru că este mai simplu admi-
nistrativ. În final, subsidiaritatea și proporționalitatea funcționează 
împreună ca două filtre ale legitimității: unul decide nivelul potri-
vit al acțiunii, celălalt decide intensitatea potrivită a acțiunii.

9.3. Integrarea diferențiată: concept, forme  
și instrumente

Integrarea diferențiată este, în esență, răspunsul pragmatic al 
Uniunii Europene la o realitate politică inevitabilă: statele membre 
nu au întotdeauna aceeași viteză, aceeași capacitate administrativă 
și nici același apetit politic pentru integrare. Pe măsură ce UE s-a 
extins, diversitatea internă a crescut. Extinderea înseamnă nu doar 
mai multe state, ci și istorii diferite, niveluri diferite de dezvol-
tare economică, culturi administrative variate și sensibilități poli-
tice distincte. În acest context, ideea unui ritm identic pentru toți 
devine uneori nerealistă, iar integrarea diferențiată oferă o soluție 
de compromis: permite avansarea într-un domeniu fără a obliga 
toate statele să participe imediat.
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Divergențele sunt al doilea motiv major. Ele pot fi economice 
(de exemplu, capacitatea de a participa la o uniune monetară), poli-
tice (nivelul de acceptare publică a transferului de competențe) sau 
juridice (compatibilitatea unor reforme cu ordinea constituțională 
internă). În astfel de situații, o integrare „uniformă” ar putea bloca 
întregul proces, pentru că ar cere consens total într-un spațiu în 
care consensul este dificil. Integrarea diferențiată reduce riscul de 
paralizie: dacă un grup de state este pregătit să aprofundeze coope-
rarea, poate face acest pas fără a aștepta ca toate celelalte să ajungă 
în același punct.

Crizele au accelerat și ele această logică. Crizele testeză capa-
citatea UE de a reacționa rapid și coerent, însă reacția comună 
poate fi îngreunată de divergențe interne. În momente critice, apar 
presiuni pentru soluții: unele state vor mai multă integrare, altele 
preferă control național. Integrarea diferențiată devine atunci 
un instrument de adaptare: permite răspunsuri comune în anu-
mite cercuri, cu posibilitatea de extindere ulterioară. Totuși, acest 
instrument nu este neutru; el schimbă dinamica politică a Uniunii 
și ridică întrebări despre solidaritate și coeziune.

Integrarea diferențiată poate lua mai multe forme, iar înțelege-
rea lor ajută la citirea corectă a „geografiei” integrării europene. 
Opt-out-ul este situația în care un stat membru nu participă la o 
anumită politică sau regim juridic, fie temporar, fie pe termen mai 
lung, în baza unor aranjamente stabilite. Logica opt-out-ului este 
de a permite avansarea proiectului comun, fără a forța un stat să 
accepte imediat reguli pe care nu le poate sau nu le dorește. În plan 
democratic, opt-out-ul poate fi prezentat ca un respect pentru spe-
cificul politic intern; în plan instituțional, el este o concesie făcută 
pentru a evita blocajele.

Cooperarea consolidată este o formă mai structurată: un grup de 
state decide să aprofundeze cooperarea într-un domeniu, în cadrul 
tratatelor, cu respectarea unor condiții. Ideea este importantă: nu 
este o „alianță separată” în afara UE, ci un mecanism integrat, care 
păstrează cadrul juridic comun și, cel puțin în principiu, rămâne 
deschis pentru alte state care doresc să se alăture ulterior. Coope-
rarea consolidată reflectă un echilibru fin: permite flexibilitate, dar 
încearcă să evite fragmentarea completă.
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Modelul cercurilor concentrice este mai degrabă o metaforă ana-
litică, dar utilă didactic: un nucleu de state avansează mai profund 
în anumite domenii, iar alte state rămân în cercuri mai largi, parti-
cipând la niveluri diferite de integrare. Metafora subliniază că inte-
grarea nu este mereu un bloc uniform; există zone de intensitate 
diferită. Totuși, din punct de vedere politic, această imagine poate fi 
sensibilă: poate crea impresia unei UE „în două clase”, ceea ce ridică 
probleme de egalitate între state și de percepție a apartenenței.

Exemplele sunt esențiale pentru ca studenții să înțeleagă că 
integrarea diferențiată nu este o teorie abstractă, ci o realitate 
instituțională. Spațiul Schengen este un exemplu clasic: el repre-
zintă o formă de integrare aprofundată în domeniul circulației, cu 
reguli specifice privind controalele la frontiere și cooperarea poliți-
enească. Nu toate statele UE au participat simultan, iar dinamica de 
aderare a fost graduală. Pentru student, Schengen ilustrează bine 
ideea de „club” în interiorul Uniunii, cu cerințe, evaluări și condiții, 
dar și cu beneficii concrete.

Zona euro este un alt exemplu major, cu o logică economică și 
instituțională profundă. Participarea presupune îndeplinirea unor 
criterii și capacitatea de a funcționa într-un regim monetar comun. 
Zona euro arată că integrarea poate fi diferențiată nu din prefe-
rințe politice, ci și din constrângeri economice și instituționale. În 
același timp, ea evidențiază și riscul de „asimetrii”: statele din afara 
zonei euro pot simți că unele decizii majore sunt luate într-un cerc 
mai restrâns, cu efecte indirecte asupra întregii Uniuni.

Cooperarea în domeniul justiției și afacerilor interne oferă, la 
rândul ei, exemple de integrare diferențiată. Unele forme de coo-
perare judiciară sau instrumente privind schimbul de informații 
pot implica niveluri diferite de participare, în funcție de sensibili-
tăți legate de suveranitate, securitate sau protecția drepturilor. Aici 
apare un punct important: în domeniile sensibile, integrarea dife-
rențiată poate fi prezentată ca o soluție realistă, dar trebuie mereu 
însoțită de garanții, deoarece impactul asupra drepturilor funda-
mentale poate fi semnificativ.

Integrarea diferențiată are avantaje clare, iar primul este efi-
ciența. Ea permite progres acolo unde există voință și capacitate, 
evitând blocajele create de necesitatea unui consens total. În ter-
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meni practici, acest lucru poate însemna că UE poate livra politici 
mai rapide sau mai ambițioase în domenii în care un grup de state 
dorește să meargă mai departe. Un alt avantaj este flexibilitatea: 
statele pot participa când sunt pregătite, iar integrarea poate fi 
construită gradual, fără a forța soluții artificiale.

Totuși, riscurile sunt la fel de reale. Fragmentarea este cel mai 
invocat: dacă UE devine un mozaic de regimuri diferite, cetățeanul 
și întreprinderile pot întâmpina reguli neuniforme, iar unitatea juri-
dică poate slăbi. Fragmentarea nu înseamnă doar diferențe tehnice, 
ci și diferențe de percepție: unele state pot fi văzute ca „nucleu”, 
altele ca „periferie”, ceea ce poate afecta coeziunea politică.

Solidaritatea este o altă problemă. Integrarea diferențiată poate 
crea impresia că unele state beneficiază de avantaje fără a împărți 
în mod egal responsabilitățile, sau, invers, că statele din cercurile 
mai externe sunt tratate ca membri de rang secund. Într-o Uniune 
bazată pe cooperare și încredere, această percepție poate fi toxică. 
De aceea, integrarea diferențiată trebuie gestionată cu grijă: să 
rămână deschisă pentru aderare ulterioară, să nu submineze piața 
internă, să nu creeze discriminări și să nu transforme diferențele 
temporare în separări structurale.

În termeni de coeziune, cheia este echilibrul: integrarea dife-
rențiată poate fi un instrument util pentru a avansa, dar devine 
problematică dacă produce „insule” care nu mai comunică între ele 
sau dacă reduce sentimentul apartenenței comune. Un mod bun de 
a formula concluzia pentru studenți este acesta: integrarea diferen-
țiată este o tehnică de guvernanță într-o Uniune diversă; ea poate 
salva proiectul de blocaj, dar poate, dacă este folosită excesiv sau 
fără criterii clare, să slăbească exact ceea ce UE încearcă să con-
struiască – unitate prin reguli comune și solidaritate între state.

9.4. Implicații pentru guvernanță  
și viitorul integrării

Integrarea diferențiată nu este doar o soluție tehnică pentru a 
depăși blocaje, ci un fenomen care poate remodela modul în care 
UE funcționează ca sistem politic și juridic. Primul efect important 
se observă asupra unității juridice. UE se bazează pe ideea unui 
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cadru comun de reguli, aplicabile în mod uniform, astfel încât piața 
internă, drepturile cetățenilor și predictibilitatea juridică să nu 
depindă de geografie. Atunci când anumite politici se aplică doar 
unui grup de state, apare riscul de „stratificare” normativă: nu nea-
părat contradicții directe, dar regimuri diferite, termene diferite, 
obligații diferite și, uneori, mecanisme de control diferite. Pentru 
cetățean, acest lucru poate fi confuz: un drept sau o facilitate poate 
exista într-un stat și nu într-altul, iar explicația devine mai compli-
cată decât simpla apartenență la UE.

Unitatea politică este și ea influențată. În mod natural, statele 
care participă la forme aprofundate de integrare tind să dezvolte o 
coordonare mai strânsă între ele, inclusiv informală. Aceasta poate 
avea un efect pozitiv, deoarece poate produce decizii mai coerente 
și politici mai ambițioase. Dar poate avea și un efect problematic: 
statele din afara cercului „avansat” pot percepe că agenda se stabi-
lește într-un grup restrâns, iar restul doar se adaptează. Într-o uni-
une care se sprijină pe încredere și egalitate între membri, această 
percepție poate alimenta distanțare politică, chiar dacă, juridic, sta-
tele rămân în cadrul comun.

Mai există și o problemă de solidaritate instituțională: dacă 
decizia se mută frecvent în „sub-grupuri”, instituțiile comune pot 
părea mai puțin centrale. De exemplu, dezbaterile din Consiliu și 
Parlament pot fi influențate de faptul că unele state au interese 
directe într-un regim, iar altele nu. În timp, această diferențiere 
poate schimba modul în care se construiesc coalițiile și cum se 
negociază compromisurile. Într-o abordare academică, concluzia 
nu este că unitatea dispare, ci că devine mai complexă și necesită 
reguli mai clare pentru a evita o UE care funcționează „pe insule”.

Statele mici sau periferice se confruntă cu o dilemă specifică în 
contextul integrării diferențiate. Pe de o parte, flexibilitatea poate fi 
avantajoasă: le permite să se alăture unor politici atunci când sunt 
pregătite, să-și protejeze capacitatea administrativă și să evite asu-
mări premature. Pe de altă parte, există un risc de marginalizare: 
dacă nucleul de integrare se formează în jurul statelor mari sau al 
celor cu resurse instituționale mai puternice, statele mici pot simți 
că sunt mai puțin influente în definirea standardelor și a direcțiilor 
strategice.
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În practică, problema este mai subtilă decât o simplă opoziție 
„mari vs mici”. Uneori, statele mici pot avea un interes puternic în 
integrare aprofundată, tocmai pentru că regulile comune le pro-
tejează: reduc arbitrarul, creează predictibilitate și oferă acces la 
mecanisme solide. Totuși, pentru a participa la regimuri avansate, 
este nevoie de capacitate instituțională și de costuri de adaptare: 
infrastructură, digitalizare, formare profesională, reforme adminis-
trative. Aici intervine legătura cu politicile de coeziune. Coeziunea 
are rolul de a reduce diferențele de dezvoltare și de a sprijini con-
vergența, astfel încât statele să poată participa efectiv la proiectele 
comune fără a rămâne „în urmă” structural.

Dacă integrarea diferențiată se extinde fără un efort real de con-
vergență, politicile de coeziune devin și mai importante, nu doar 
ca instrument economic, ci ca instrument de unitate politică. Un 
student poate înțelege ușor: dacă diferențele se adâncesc, coopera-
rea devine mai dificilă, iar percepția de inegalitate se transformă în 
neîncredere. De aceea, coeziunea nu este un „bonus financiar”, ci 
un element de stabilitate a proiectului european.

Integrarea diferențiată are implicații directe asupra extinderii, 
deoarece extinderea aduce, inevitabil, diversitate suplimentară. 
Pentru statele candidate, ideea unei UE în care nu toate politicile 
se aplică uniform poate avea două interpretări. Una pozitivă: fle-
xibilitatea permite o integrare graduală, cu etape realiste, în care 
statul candidat se apropie treptat de standarde și poate participa la 
anumite politici înainte de integrarea completă. Cealaltă interpre-
tare este mai riscantă: dacă diferențierea devine prea mare, extin-
derea ar putea produce un „statut de aderare incompletă” de facto, 
în care noii membri rămân mult timp în cercuri exterioare, fără 
acces deplin la beneficiile și influența decizională comparabilă cu a 
statelor din nucleu. Această perspectivă poate afecta atractivitatea 
proiectului european și poate slăbi motivația reformelor.

În relația cu vecinătatea, flexibilitatea este deja un instrument de 
politică externă: parteneriate, acorduri, cooperare sectorială, con-
diționalitate. UE folosește condiționalitatea ca mecanism de pro-
movare a reformelor: acces la beneficii în schimbul alinierii la stan-
darde. Integrarea diferențiată poate oferi un cadru și mai nuanțat: 
vecinii pot participa la anumite politici sau pot adopta standarde în 
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anumite domenii fără a deveni membri. Totuși, aici apare un aspect 
delicat: dacă UE oferă prea multe „forme de integrare” fără clari-
tate asupra destinației finale, poate crea ambiguitate strategică. În 
același timp, dacă condiționalitatea este percepută ca arbitrară sau 
politizată, poate genera rezistență. Din această cauză, relația dintre 
diferențiere, extindere și vecinătate depinde de criterii clare și de o 
comunicare transparentă: ce se oferă, de ce se oferă, și ce reforme 
sunt necesare pentru pașii următori.

Viitorul integrării europene este adesea descris prin scenarii, iar 
integrarea diferențiată apare în majoritatea lor. Un scenariu este 
integrarea mai profundă într-un nucleu, în special în domenii stra-
tegice: apărare, securitate, energie, fiscalitate, politică industrială. 
Acest scenariu presupune că un grup de state acceptă o integrare 
mai intensă, iar UE evoluează prin cercuri. Avantajul ar fi capacita-
tea de a acționa rapid și coerent; riscul ar fi accentuarea diferențe-
lor și apariția unei Uniuni percepute ca ierarhizate.

Un alt scenariu este reforma instituțională pentru a reduce 
nevoia de diferențiere. Ideea aici este că, dacă UE își ajustează 
mecanismele de decizie (de exemplu, prin extinderea votului cu 
majoritate calificată în anumite domenii), atunci blocajele ar putea 
fi depășite fără a recurge frecvent la „cluburi” interne. Totuși, 
reforma instituțională este dificilă politic, pentru că atinge sensibi-
lități legate de suveranitate și echilibru între state.

Scenariul „Europa cu mai multe viteze” este, de fapt, o formu-
lă-umbrelă care poate descrie atât un nucleu avansat, cât și o inte-
grare graduală pentru restul. Într-o prezentare academică, e util 
să subliniezi că „mai multe viteze” poate fi interpretat fie ca o cale 
spre convergență (toți ajung în timp la același nivel), fie ca o struc-
tură permanentă (vitezele rămân diferite). Diferența dintre aceste 
două interpretări este crucială pentru coeziune. Dacă diferențierea 
este gândită ca temporară și deschisă, ea poate fi un instrument de 
management al diversității. Dacă devine permanentă și opacă, ea 
poate slăbi unitatea politică.

Integrarea diferențiată nu este nici soluția perfectă, nici un peri-
col inevitabil. Este un instrument care reflectă diversitatea Uniu-
nii. Viitorul depinde de felul în care instrumentul este folosit: cu 
criterii clare, cu deschidere, cu mecanisme de convergență și cu o 
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grijă constantă pentru coeziune democratică. Când aceste condiții 
sunt respectate, diferențierea poate ajuta UE să avanseze fără să-și 
piardă identitatea de comunitate de valori și reguli comune.

ÎNTREBĂRI DE AUTOEVALUARE

1.	 Explicați ce înseamnă legitimitate democratică în UE și de ce 
este considerată „multinivel” (cetățeni + state membre).

2.	 În ce mod democrația reprezentativă se reflectă în rolul Parla-
mentului European și al Consiliului, și ce tip de control demo-
cratic rezultă din această combinație?

3.	 Care este diferența dintre democrația reprezentativă și demo-
crația participativă în UE și prin ce instrumente concrete se 
exprimă participarea?

4.	 De ce transparența este o condiție pentru responsabilitate poli-
tică în UE? Indicați două situații în care lipsa transparenței 
poate slăbi încrederea publică.

5.	 Analizați critic ideea de „deficit democratic”: care sunt cauzele 
principale și ce soluții instituționale/parlamentare pot reduce 
acest deficit?

6.	 Definiți principiul subsidiarității și explicați rațiunea lui: când 
este „mai bine” să acționeze UE și când statele membre? 

7.	 Ce presupune testul subsidiarității și de ce justificarea din actele 
UE este esențială pentru legitimitate și control? 

8.	 Descrieți mecanismul de avertisment timpuriu al parlamentelor 
naționale (cartonaș galben/portocaliu): ce urmărește și ce efecte 
produce în procesul legislativ? 

9.	 Explicați principiul proporționalității și arătați cum ați verifica, 
într-un exemplu, dacă UE a ales o măsură „mai puțin intruzivă” 
posibilă. 

10.	Integrarea diferențiată: de ce apare și cum poate influența unita-
tea juridică și politică a UE? Argumentați avantajele și riscurile, 
cu un exemplu (Schengen/zona euro/cooperare consolidată).
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TEMA 10: SPAȚIUL DE LIBERTATE, 
SECURITATE ȘI JUSTIȚIE (SLSJ) 

10.1.	 Noțiune, obiective și bază juridică a SLSJ
10.2.	 Frontiere, vize, azil și imigrație
10.3.	 Cooperarea judiciară în materie civilă și penală
10.4.	 Arhitectura instituțională, aplicare și provocări

SCOPUL GENERAL

Scopul general al temei este de a explica logica și funcționa-
rea Spațiului de libertate, securitate și justiție (SLSJ) ca domeniu 
central al integrării europene, evidențiind echilibrul dintre libera 
circulație și cerințele de securitate, cooperarea judiciară în materie 
civilă și penală, rolul instituțiilor și agențiilor UE, precum și garan-
țiile de protecție a drepturilor fundamentale, astfel încât studen-
ții să înțeleagă cum se construiesc și se aplică politici comune în 
domenii sensibile, cu impact direct asupra cetățenilor.

REZULTATE AȘTEPTATE ALE ÎNVĂȚĂRII

După studierea temei, studenții vor putea:
–	 să definească spațiul de libertate, securitate și justiție și să 

explice obiectivele sale principale în arhitectura UE;
–	 să identifice bazele juridice și principiile de funcționare ale 

SLSJ;
–	 să descrie relația dintre Schengen și managementul fronti-

erelor externe, inclusiv logica cooperării între statele mem-
bre;

–	 să explice liniile generale ale politicilor UE privind vizele, 
azilul și imigrația și principalele tensiuni dintre eficiență, 
solidaritate și drepturi;

–	 să diferențieze cooperarea judiciară în materie civilă de cea 
în materie penală și să prezinte instrumentele de bază ale 
recunoașterii reciproce;

–	 să identifice standardele minime privind drepturile procedu-
rale (dreptul la apărare, proces echitabil, protecția victime-
lor) în contextul cooperării judiciare;
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–	 să explice rolul agențiilor și rețelelor relevante (Europol, 
Eurojust, Frontex, EUAA) în coordonare, schimb de infor-
mații și sprijin operațional;

–	 să descrie rolul CJUE și al instanțelor naționale în interpreta-
rea uniformă a dreptului UE și în asigurarea remediilor efec-
tive în domeniul SLSJ;

–	 să evalueze critic provocările actuale ale SLSJ (migrație, 
crimă organizată, terorism, presiuni asupra statului de drept) 
și să formuleze argumente juridice privind echilibrul liber-
tate–securitate–justiție.

10.1. Noțiune, obiective și bază juridică a SLSJ
Spațiul de libertate, securitate și justiție (SLSJ) exprimă una din-

tre cele mai ambițioase idei ale integrării europene: într-o Uniune 
în care persoanele pot circula fără controale la frontierele interne, 
libertatea nu poate exista fără mecanisme de securitate și fără 
garanții de justiție. De aceea, SLSJ nu este un „sector” izolat, ci o 
construcție de ansamblu, gândită ca un pachet. Libertatea se referă, 
în primul rând, la libera circulație, la posibilitatea de a trăi, munci, 
studia sau face afaceri în alt stat membru, dar și la drepturi fun-
damentale precum protecția vieții private, libertatea de exprimare 
sau dreptul la un proces echitabil. Securitatea înseamnă capacitatea 
statelor și a UE de a preveni și combate criminalitatea, terorismul, 
traficul de persoane, fraudele transfrontaliere și alte riscuri care 
se mișcă la fel de ușor ca oamenii și bunurile. Justiția, la rândul ei, 
este „liantul” care permite ca drepturile și obligațiile să fie aplicate 
efectiv peste granițe: hotărâri recunoscute în alte state, proceduri 
mai rapide, cooperare între instanțe și autorități, precum și protec-
ție jurisdicțională efectivă.

În viața reală, logica pachetului se vede în situații simple. Dacă 
o familie se mută dintr-un stat membru în altul, pot apărea pro-
bleme de dreptul familiei, recunoașterea unor acte, accesul la reme-
dii, protecția copilului. Dacă o persoană este victima unei înșelă-
ciuni online dintr-un alt stat membru, investigația și urmărirea 
penală depind de cooperare transfrontalieră. Dacă un stat decide să 
întărească controalele pentru motive de securitate, apare imediat 
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întrebarea: măsura afectează disproporționat libertatea de circula-
ție? există garanții? poate fi contestată? SLSJ există tocmai pentru 
a administra aceste tensiuni într-un cadru comun, astfel încât liber-
tatea să nu fie „naivă”, securitatea să nu fie „arbitrară”, iar justiția 
să nu rămână „locală” într-o realitate transfrontalieră.

Evoluția SLSJ este legată de transformarea Uniunii dintr-un 
proiect predominant economic într-un spațiu în care circulația per-
soanelor și cooperarea în materie de justiție și afaceri interne au 
devenit componente centrale. Inițial, cooperarea în domenii pre-
cum azilul, imigrația, poliția sau justiția penală a avut un caracter 
mai degrabă interguvernamental: statele colaborau, dar păstrau 
controlul strâns asupra deciziilor și instrumentelor. Această etapă 
reflecta sensibilități evidente: securitatea internă și sistemele de 
justiție sunt domenii în care statele își afirmă identitatea și suve-
ranitatea.

Un punct de cotitură a fost momentul în care s-a înțeles că liber-
tatea de circulație, fără o coordonare reală a politicilor de frontieră, 
vize, azil și cooperare polițienească, poate crea vulnerabilități și 
inegalități între state. Tratatul de la Amsterdam a consolidat trep-
tat integrarea acestor politici în cadrul comunitar, iar Lisabona a 
adus o schimbare de calitate: a întărit rolul instituțiilor UE și a nor-
malizat proceduri legislative mai apropiate de metoda comunitară, 
cu un control democratic și jurisdicțional mai consistent. Pe scurt, 
s-a trecut de la o cooperare „între guverne” la o guvernanță euro-
peană mai structurată, în care regulile comune, agențiile speciali-
zate și jurisprudența CJUE joacă un rol tot mai important.

Această evoluție nu a fost liniară și nici lipsită de controverse. 
Crizele (migrație, securitate, pandemii) au accelerat uneori inte-
grarea, pentru că au arătat limitele reacțiilor pur naționale; în alte 
momente, au alimentat replierea și reticența. Totuși, direcția gene-
rală rămâne vizibilă: SLSJ s-a consolidat ca domeniu în care UE 
încearcă să ofere soluții comune la probleme care nu mai pot fi 
gestionate eficient doar prin instrumente interne.

Funcționarea SLSJ se sprijină pe câteva principii care, împre-
ună, dau coerență unui domeniu foarte sensibil. Recunoașterea 
reciprocă este ideea că deciziile judiciare și actele adoptate într-un 
stat membru trebuie, în anumite condiții, să producă efecte și în 
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celelalte state. În loc să se reia totul de la zero, sistemul european 
caută să reducă „fricțiunea” juridică: hotărâri civile care circulă 
mai ușor, instrumente de cooperare penală care permit predarea 
sau obținerea probelor, măsuri care scurtează timpul și costurile. 
În spatele recunoașterii reciproce stă un obiectiv pragmatic: mobi-
litatea persoanelor și activitățile transfrontaliere creează situații 
juridice transfrontaliere, iar justiția trebuie să țină pasul.

Încrederea mutuală este condiția politică și juridică a recunoaș-
terii reciproce. Statele acceptă să recunoască decizii „din afară” 
pentru că pornesc de la premisa că celelalte sisteme respectă 
standarde comparabile de stat de drept, drepturi fundamentale și 
proceduri echitabile. Aici apare o observație importantă pentru 
studenți: încrederea nu este un sentiment, ci o presupoziție institu-
țională. Dacă această presupoziție este pusă sub semnul întrebării 
(de exemplu, din cauza problemelor sistemice privind indepen-
dența justiției), cooperarea devine mai dificilă și apar tensiuni între 
eficiență și protecția drepturilor.

Proporționalitatea, în SLSJ, este un filtru constant. Multe măsuri 
urmăresc scopuri legitime (securitate, prevenirea criminalității, 
controlul migrației), dar impactul lor asupra libertăților poate fi 
semnificativ. De aceea, se cere, în mod repetat, ca intervenția să 
fie adecvată, necesară și echilibrată. În practică, asta înseamnă că 
schimbul de informații, supravegherea, reținerea, controalele la 
frontieră sau instrumentele penale nu pot funcționa fără justificare 
și fără garanții. O măsură generală, aplicată tuturor, poate părea 
eficientă administrativ, dar poate fi excesivă din perspectiva drep-
turilor.

Protecția drepturilor fundamentale completează toate aceste 
principii. SLSJ nu poate fi credibil dacă produce doar eficiență ope-
rațională. Trebuie să existe garanții: dreptul la apărare, accesul la 
o instanță, protecția datelor, interzicerea tratamentelor inumane, 
protecția victimelor, nediscriminarea. Într-un sens foarte concret, 
SLSJ este un teren în care se testează maturitatea juridică a UE: 
capacitatea de a combate riscuri fără a slăbi standardele care defi-
nesc o societate democratică.

Chiar dacă SLSJ s-a dezvoltat considerabil, distribuția compe-
tențelor rămâne un element delicat. UE are competențe pentru 
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a adopta reguli comune și pentru a coordona politici în domenii 
precum azilul, imigrația, cooperarea judiciară, cooperarea poliți-
enească sau managementul frontierelor externe. În același timp, 
statele păstrează competențe esențiale, mai ales acolo unde sunt 
implicate structuri fundamentale ale statului: organizarea sistemu-
lui judiciar, ordinea publică, securitatea națională, tradițiile proce-
durale. Această coexistență nu este un defect, ci o caracteristică a 
UE ca sistem multinivel, însă produce, inevitabil, fricțiuni.

Sensibilitățile apar mai ales atunci când o măsură europeană 
este percepută ca intrând prea adânc în competențe interne sau ca 
impunând un model unic într-un domeniu în care diversitatea este 
structurală. De aceea, subsidiaritatea are un rol de echilibru: UE 
ar trebui să acționeze când obiectivele nu pot fi atinse suficient de 
bine de state, dar poate fi atins mai bine la nivel european. În SLSJ, 
acest argument este adesea puternic, pentru că riscurile și situațiile 
sunt transfrontaliere. Totuși, subsidiaritatea obligă la justificare: de 
ce este necesară acțiunea comună? ce valoare adăugată produce? 
ce marjă de adaptare rămâne statelor?

O situație tipică ajută la fixarea ideii: dacă două state coope-
rează într-un dosar penal transfrontalier, cooperarea are nevoie de 
instrumente comune, altfel devine lentă și ineficientă. Aici, acțiunea 
UE poate fi justificată. În schimb, dacă o reglementare ar încerca 
să uniformizeze în detaliu proceduri interne fără legătură reală cu 
dimensiunea transfrontalieră, subsidiaritatea ar ridica semne de 
întrebare. În final, echilibrul dintre competențe UE și competențe 
naționale este una dintre cheile SLSJ: suficientă integrare pentru a 
face libertatea posibilă și securitatea eficientă, dar suficientă pru-
dență pentru a respecta diversitatea instituțională și pentru a pro-
teja drepturile fundamentale prin garanții reale.

10.2. Frontiere, vize, azil și imigrație
Schengen este adesea perceput ca simbolul cel mai concret al 

libertății de circulație: absența controalelor la frontierele interne 
pentru persoanele care se deplasează între statele participante. 
Totuși, tocmai această libertate schimbă centrul de greutate al 
securității: dacă frontierele interne devin mai permeabile, frontie-
rele externe capătă o importanță mult mai mare. De aici rezultă o 
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logică dublă. Pe de o parte, Schengen promite mobilitate și reduce 
costuri economice și sociale. Pe de altă parte, el cere un manage-
ment comun al frontierelor externe, pentru că ceea ce se întâmplă 
la o frontieră externă poate avea efect asupra întregului spațiu.

Managementul frontierelor externe include controale, supra-
veghere, cooperare operațională și proceduri de verificare, dar nu 
trebuie redus la ideea de „închidere”. Într-un cadru juridic euro-
pean, controalele au scopul de a combina securitatea cu respecta-
rea drepturilor. De exemplu, verificarea identității și a condițiilor 
de intrare poate fi legitimă, dar trebuie să fie nediscriminatorie, să 
respecte demnitatea persoanei și să nu ducă la tratamente degra-
dante sau la refuzuri arbitrare. În practică, provocarea este să con-
struiești proceduri standardizate care rămân totuși suficient de fle-
xibile pentru situații reale: persoane vulnerabile, minorii neînsoțiți, 
urgențe medicale, situații în care actele lipsesc sau sunt contestate.

Cooperarea între state este indispensabilă. Controlul frontiere-
lor externe nu este un exercițiu izolat al statului de frontieră, ci o 
responsabilitate comună, deoarece frontiera externă este, în sens 
funcțional, frontiera întregului spațiu Schengen. În realitate, însă, 
responsabilitățile nu sunt întotdeauna simetrice: statele de la fron-
tierele externe suportă presiuni mai mari, iar statele din interior 
pot avea tendința de a vedea problema ca fiind „în afară”. De aici 
apar tensiuni politice privind solidaritatea, distribuția sarcinilor și 
sprijinul operațional. Într-un curs, este important să fie discutată 
această dimensiune: Schengen funcționează bine doar atunci când 
există încredere și sprijin reciproc; altfel, în perioade de criză, apar 
reintroduceri temporare ale controalelor interne, ceea ce arată fra-
gilitatea echilibrului dintre libertate și securitate.

Politica de vize este unul dintre instrumentele prin care UE ges-
tionează accesul la spațiul Schengen și încearcă să asigure o abor-
dare coerentă între state. Într-o lectură simplă, viza este un filtru 
prealabil: nu este o garanție absolută de intrare, dar este o evalu-
are înainte ca persoana să ajungă la frontieră. Din perspectiva UE, 
politica de vize urmărește două obiective care pot intra în tensiune: 
facilitarea mobilității legitime (turism, afaceri, studii, legături fami-
liale) și reducerea riscurilor legate de imigrația neregulată, securi-
tate sau utilizarea frauduloasă a documentelor.
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Sistemele de informații completează politica de vize și mana-
gementul frontierelor. Ideea lor este să ofere autorităților date 
relevante pentru verificări: identitate, alerte, documente pierdute, 
decizii de returnare, eventuale interdicții, cereri de azil, în funcție 
de sistem și de mandat. Aceste instrumente cresc eficiența și pot 
preveni abuzuri, însă ridică și întrebări serioase despre protecția 
datelor și drepturile digitale. În practică, dilema este următoarea: 
cu cât colectezi și interconectezi mai multe date, cu atât crești capa-
citatea de control, dar crești și riscul de supraveghere excesivă, 
erori, profilare sau utilizare disproporționată.

De aceea, echilibrul este esențial. Un sistem bine construit tre-
buie să fie bazat pe necesitate și proporționalitate: să colecteze doar 
ceea ce este relevant, să stabilească acces diferențiat în funcție de 
competențe, să ofere garanții de corectare a erorilor și să permită 
control independent. O situație tipică este cea a unei persoane care 
este refuzată la intrare din cauza unei alerte greșite sau a unei con-
fuzii de identitate. În lipsa unor proceduri clare de contestare și 
corectare, dreptul la un remediu devine iluzoriu. Într-un manual, 
este util să subliniezi că tehnologia nu este neutră: ea poate proteja 
securitatea, dar poate și amplifica nedreptatea dacă nu este însoțită 
de garanții juridice.

Sistemul european comun de azil a apărut din nevoia de a evita 
diferențe prea mari între statele membre în modul de acordare a 
protecției internaționale. Dacă standardele și procedurile ar fi com-
plet diferite, s-ar crea „rute” ale azilului nu în funcție de nevoia de 
protecție, ci de avantajele procedurale, iar solidaritatea ar fi submi-
nată. Obiectivul UE a fost să stabilească un cadru minim comun: 
cine poate primi protecție, ce proceduri sunt aplicabile, ce drepturi 
are solicitantul și ce obligații au autoritățile.

Dimensiunea procedurală este decisivă. În dreptul azilului, o 
decizie greșită poate avea consecințe dramatice, iar de aceea garan-
țiile nu sunt un lux. Procedura trebuie să fie accesibilă, să includă 
informare, posibilitatea de a fi ascultat, interpret, asistență juridică 
(cel puțin în fazele esențiale), evaluare individuală și motivarea 
deciziei. În plus, standardele trebuie să țină cont de vulnerabilitate: 
un minor neînsoțit, o persoană traumatizată sau o victimă a trafi-
cului nu poate fi tratată identic cu o persoană care are toate resur-
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sele să își prezinte cazul. Aici se vede, din nou, ideea de „justiție” în 
SLSJ: nu doar eficiență, ci corectitudine instituțională.

Un alt aspect sensibil este distribuția responsabilității între 
state. În practică, presiunea este mai mare asupra statelor de primă 
intrare sau asupra celor care sunt geografic mai expuse fluxurilor. 
Aceasta generează tensiuni politice: cine procesează cererea? cine 
oferă condiții de recepție? cine suportă costurile? În lipsa unui răs-
puns echilibrat, sistemul riscă să fie perceput ca nedrept, iar statele 
pot reacționa prin măsuri unilaterale care afectează spiritul coope-
rării. De aceea, în analiza sistemului comun de azil, trebuie discu-
tată constant triada: protecție a persoanei, eficiență administrativă 
și solidaritate între state.

Politica UE în materie de imigrație are două fațete care trebuie 
înțelese împreună. Imigrația legală este legată de necesități econo-
mice și demografice, de mobilitatea forței de muncă, de studenți, 
cercetători, reîntregirea familiei și, în general, de ideea că migrația 
poate fi gestionată prin canale ordonate și previzibile. O politică 
eficientă de imigrație legală poate reduce presiunea asupra siste-
melor de azil și poate limita spațiul pentru rețelele de trafic, pentru 
că oferă alternative legitime și reguli clare.

Combaterea imigrației ilegale include măsuri precum preve-
nirea intrării neregulate, sancționarea rețelelor de trafic, coope-
rarea cu state terțe și, într-un plan foarte concret, procedurile de 
returnare. Returnarea este, poate, cel mai sensibil subiect, deoarece 
implică o intervenție directă în viața persoanei: îndepărtare, une-
ori detenție administrativă, separare familială, risc de expunere la 
tratamente inumane. De aceea, returnarea trebuie analizată prin 
prisma garanțiilor: decizie individuală motivată, posibilitatea con-
testării, acces la asistență juridică, respectarea principiului de a nu 
expune persoana la riscuri grave, precum și controlul proporționa-
lității, mai ales când sunt implicați copii sau persoane vulnerabile.

Integrarea este dimensiunea adesea subestimată, dar decisivă 
pe termen lung. Chiar și într-un cadru juridic impecabil, dacă inte-
grarea eșuează, apar tensiuni sociale care afectează coeziunea și 
încrederea în instituții. Integrarea înseamnă acces la educație, piața 
muncii, servicii de sănătate, protecție împotriva discriminării și, în 
multe cazuri, învățarea limbii și orientare civică. UE poate susține 
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aceste politici prin standarde și finanțare, însă implementarea con-
cretă rămâne în mare parte națională și locală, ceea ce readuce în 
discuție subsidiaritatea și diversitatea contextelor.

SLSJ este unul dintre cele mai dificile domenii ale integrării. 
Este domeniul în care politicile ating direct corpul, mobilitatea și 
securitatea persoanei, iar echilibrul dintre libertate, securitate și 
justiție nu poate fi obținut prin formule generale. El se construiește 
prin reguli, proceduri și garanții care, atunci când funcționează 
bine, fac ca UE să fie un spațiu deschis, dar nu vulnerabil; ferm, dar 
nu inuman; eficient, dar nu arbitrar.

10.3. Cooperarea judiciară în materie civilă  
și penală

Cooperarea judiciară în materie civilă este, poate, partea cea 
mai „invizibilă” a SLSJ pentru publicul larg, dar una dintre cele mai 
utile în viața de zi cu zi. Ea pornește de la o realitate simplă: oame-
nii trăiesc tot mai des în contexte transfrontaliere – se căsătoresc 
cu persoane din alt stat, lucrează la distanță, cumpără bunuri și 
servicii online, își mută domiciliul, au proprietăți în mai multe țări. 
În mod inevitabil apar litigii: un divorț cu elemente de extranei-
tate, o moștenire, o datorie comercială, un contract de consum, răs-
pundere civilă pentru un accident. Dacă fiecare stat ar trata aceste 
cazuri ca pe ceva „străin” și ar cere reluarea procedurilor, rezultatul 
ar fi costisitor, lent și adesea injust.

De aceea, recunoașterea hotărârilor este un pilon central. Ideea 
este ca o hotărâre pronunțată într-un stat membru să poată pro-
duce efecte și în alt stat membru fără proceduri greoaie, în special 
atunci când sunt îndeplinite condițiile de bază privind competența 
instanței și respectarea dreptului la apărare. Într-o situație con-
cretă, un creditor care obține o hotărâre într-un stat nu ar trebui 
să fie obligat să „reînceapă procesul” într-un alt stat doar pentru 
că debitorul are bunuri acolo. Această logică întărește efectivitatea 
dreptului: hotărârile nu rămân simple hârtii, ci devin executabile 
în spațiul european.

Stabilirea competenței este la fel de importantă. În litigii trans-
frontaliere, întrebarea „unde se judecă?” poate decide șansele reale 
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ale părților. Regulile europene urmăresc să evite forum shopping-ul 
abuziv și să creeze previzibilitate: părțile să poată anticipa instanța 
competentă. De exemplu, într-un contract de consum, regula tinde 
să protejeze consumatorul, evitând ca acesta să fie forțat să se apere 
într-un stat îndepărtat, cu costuri și bariere lingvistice. Aici se vede 
dimensiunea de „justiție” a pieței interne: nu doar libertatea de a 
contracta peste granițe, ci și acces real la remedii.

Legea aplicabilă completează această arhitectură. Chiar dacă 
instanța competentă este stabilită, rămâne întrebarea: se aplică 
legea statului A sau B? În lipsa unor reguli clare, litigiul devine 
imprevizibil. Dreptul UE oferă soluții care urmăresc echilibrul între 
autonomia părților (posibilitatea de a alege legea, în anumite limite) 
și protecția părții vulnerabile (consumator, angajat). În practică, 
aceasta înseamnă că libertatea contractuală este recunoscută, dar 
nu poate fi folosită pentru a elimina protecții minime acordate de 
legea statului de reședință a consumatorului sau a angajatului.

Cooperarea procedurală, în final, transformă toate aceste reguli 
în funcționare reală: transmiterea actelor, obținerea probelor, 
comunicarea între instanțe, utilizarea unor formulare standardi-
zate sau proceduri simplificate. Un exemplu ușor de înțeles este 
atunci când o instanță are nevoie de o audiere a unui martor aflat 
în alt stat: fără cooperare procedurală, acest lucru poate dura luni; 
cu mecanisme eficiente, devine mult mai realist. Astfel, cooperarea 
civilă nu este despre „teorie”, ci despre a face drepturile executabile 
într-o Uniune în care granițele nu mai opresc viața socială.

Cooperarea judiciară penală se mișcă într-un registru mult mai 
sensibil, deoarece atinge libertatea persoanei și puterea coercitivă 
a statului. Totuși, logica de bază este asemănătoare: criminalitatea 
se poate organiza transfrontalier, iar reacția pur națională devine 
ineficientă. Dacă un suspect se deplasează rapid între state, dacă 
probele sunt dispersate în mai multe jurisdicții, dacă rețelele ope-
rează în paralel în mai multe țări, atunci cooperarea este o condiție 
de eficacitate, nu doar o opțiune.

Recunoașterea reciprocă în penal are ca scop să reducă timpul și 
complexitatea cooperării. Instrumentul cel mai cunoscut este man-
datul european de arestare, care permite predarea unei persoane 
între state membre într-un cadru juridic standardizat. Din punct 
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de vedere instituțional, acesta a fost gândit pentru a înlocui proce-
durile clasice de extrădare, adesea lente și politizate. Într-un con-
text tipic, o persoană este căutată într-un stat pentru o infracțiune 
gravă și se află în alt stat; fără un instrument rapid, ancheta poate 
fi blocată sau întârziată semnificativ.

Totuși, tocmai pentru că predarea este rapidă, apar întrebări 
fundamentale despre drepturi și garanții. Recunoașterea reciprocă 
presupune încredere în sistemele judiciare ale celorlalte state, dar 
această încredere nu poate fi oarbă. Dacă există indicii serioase că 
persoana ar putea fi expusă la un proces inechitabil sau la condiții 
inumane de detenție, cooperarea penală trebuie să includă meca-
nisme de verificare și excepții. Într-o lecție, este util să subliniezi 
tensiunea structurală: eficiența penală are sens doar dacă rămâne 
compatibilă cu statul de drept; altfel, instrumentul riscă să devină 
un mecanism de transfer al problemelor, nu de soluționare.

Pe lângă mandat, cooperarea penală implică și alte instrumente: 
obținerea și transferul probelor, măsuri de înghețare a bunurilor, 
cooperarea în investigarea fraudelor și a criminalității organizate, 
schimbul de informații între autorități. Fiecare dintre aceste instru-
mente trebuie citit prin același filtru: necesitate, proporționalitate 
și protecția drepturilor procedurale.

Într-o Uniune care facilitează cooperarea penală, protecția 
drepturilor procedurale devine indispensabilă. De ce? Pentru că 
procedurile rapide și mecanismele de recunoaștere reciprocă pot 
crea riscul ca persoana să fie „transportată” prin sistem fără să își 
poată exercita efectiv drepturile. Standardele minime urmăresc să 
reducă acest risc și să asigure că, indiferent de stat, anumite garan-
ții sunt respectate.

Procesul echitabil presupune, în esență, că persoana trebuie să 
știe de ce este acuzată, să aibă timp și posibilitatea să își pregă-
tească apărarea, să beneficieze de asistență juridică, să poată con-
testa probele, să fie audiată de o instanță independentă și imparți-
ală. În practică, diferențele dintre sisteme pot fi mari, iar tocmai de 
aceea standardele minime sunt importante: ele nu uniformizează 
tot, dar trasează o linie de protecție.

Dreptul la apărare include, de exemplu, accesul la avocat, inter-
pret pentru cei care nu cunosc limba, informare privind dreptu-
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rile, acces la elementele esențiale ale dosarului, precum și protec-
ția împotriva auto-incriminării forțate. Într-un caz transfrontalier, 
aceste garanții devin și mai relevante, deoarece persoana se poate 
afla într-o țară străină, fără rețele sociale, fără resurse, fără cunoaș-
terea sistemului juridic. Fără garanții clare, vulnerabilitatea se 
amplifică.

Protecția victimelor este un alt element al evoluției europene. 
Mult timp, procedura penală a fost gândită aproape exclusiv în 
jurul statului și al inculpatului. Astăzi, se pune accent și pe drep-
turile victimei: informare, sprijin, protecție împotriva intimidării, 
posibilitatea de a participa în procedură, recunoașterea măsurilor 
de protecție peste granițe. Un exemplu simplu: o victimă a violen-
ței domestice se mută într-un alt stat membru; dacă măsurile de 
protecție nu sunt recunoscute sau nu pot fi adaptate, libertatea de 
circulație devine riscantă, iar drepturile victimei rămân incomplet 
protejate. SLSJ încearcă să răspundă tocmai acestor realități.

Parchetul European (EPPO) reprezintă un pas important în evo-
luția cooperării, deoarece introduce ideea de investigare și urmărire 
penală la un nivel european, într-un domeniu specific. Logica sa 
pornește de la un tip de criminalitate care afectează direct Uniunea: 
fraudele care implică bugetul UE, deturnarea fondurilor, corupția 
legată de finanțări europene, fraude TVA cu dimensiune transfron-
talieră. În aceste cazuri, autoritățile naționale pot avea dificultăți 
reale: probele sunt în mai multe state, structurile sunt complexe, 
iar coordonarea clasică poate fi prea lentă.

EPPO funcționează ca un mecanism care încearcă să depășească 
fragmentarea: investigația nu este doar „coordonată” între state, 
ci are o structură comună, cu procurori delegați care acționează 
în state, dar în cadrul unei logici europene. Pentru studenți, este 
important să înțeleagă că aceasta nu înseamnă dispariția statelor 
sau o „federalizare” completă a dreptului penal, ci o soluție țintită 
pentru protejarea intereselor financiare ale UE.

Domeniul EPPO este, însă, limitat. El nu investighează orice 
infracțiune, ci doar cele care afectează bugetul UE și infracțiuni 
conexe, în condițiile stabilite de cadrul juridic. În plus, nu toate 
statele participă în același mod, ceea ce reflectă, din nou, integra-
rea diferențiată în domenii sensibile. Aici apare o altă dimensiune: 
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eficiența poate crește într-un cerc de state participante, dar coope-
rarea cu state neparticipante poate fi mai complexă.

Limitele sunt și de natură juridică și politică: dreptul penal 
rămâne un domeniu profund legat de suveranitate, iar standardele 
procedurale trebuie respectate cu strictețe. EPPO nu poate func-
ționa legitim fără garanții: control judiciar, respectarea dreptului 
la apărare, proporționalitate în măsurile investigative, protecția 
datelor. În final, Parchetul European este un exemplu bun pentru 
a arăta studenților cum UE încearcă să răspundă la criminalitatea 
modernă: nu printr-o simplă armonizare teoretică, ci prin institu-
ții și mecanisme care combină eficiența cu exigențele statului de 
drept.

10.4. Arhitectura instituțională, aplicare  
și provocări

SLSJ nu funcționează doar prin norme și tratate, ci și printr-o 
infrastructură instituțională care face posibilă cooperarea „în timp 
real”. În practică, atunci când un dosar penal are elemente în trei 
state, când la o frontieră externă apare presiune migratorie sau 
când se detectează o rețea de trafic, statele au nevoie de puncte 
de contact, de analiză comună, de coordonare și, uneori, de sprijin 
operațional. De aici apare rolul agențiilor și al rețelelor europene: 
ele nu înlocuiesc autoritățile naționale, dar reduc fragmentarea și 
cresc capacitatea de reacție.

Europol are o misiune esențială în sprijinirea cooperării poli-
țienești, în special prin analiză, schimb de informații și facilitarea 
investigațiilor privind criminalitatea gravă și organizată, teroris-
mul, traficul de persoane, criminalitatea cibernetică și alte feno-
mene transfrontaliere. Un aspect important pentru studenți este să 
înțeleagă că Europol nu este „poliție europeană” în sens clasic; el 
nu are, în mod normal, competență de a aresta, dar poate conecta 
informații, poate identifica tipare, poate oferi suport analitic și 
poate ajuta autoritățile naționale să lucreze într-un cadru comun. 
Într-o anchetă modernă, uneori valoarea decisivă nu este forța, ci 
informația: cine comunică cu cine, unde se repetă același mod de 
operare, ce legături apar între cazuri aparent separate.
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Eurojust este orientat spre cooperarea judiciară în materie 
penală. Dacă Europol ajută mai mult pe partea de poliție și ana-
liză, Eurojust facilitează coordonarea între procurori și autorități 
judiciare: cum se împart competențele, în ce stat se judecă, cum 
se organizează echipe comune de anchetă, cum se obțin probele 
legal. În practică, multe dosare se blochează nu pentru că „nu există 
voință”, ci pentru că fiecare sistem are reguli procedurale diferite, 
iar o probă obținută într-un stat poate deveni inutilizabilă într-altul 
dacă nu sunt respectate condițiile. Eurojust are rolul de a reduce 
acest risc și de a crea un cadru de cooperare coerent, în special când 
sunt implicate mai multe jurisdicții.

Frontex (Agenția Europeană pentru Poliția de Frontieră și 
Garda de Coastă) este relevantă în zona frontierelor externe și a 
gestionării operative. În contextul Schengen, controlul frontierelor 
externe capătă o dimensiune europeană, iar Frontex poate sprijini 
statele prin coordonare, resurse, planificare și operațiuni comune. 
Totuși, tocmai pentru că acțiunile la frontieră ating direct persoane 
aflate în situații vulnerabile, subiectul este sensibil: coordonarea 
operațională trebuie însoțită de respectarea strictă a drepturilor, 
de mecanisme de control și de responsabilitate clară. Pentru un 
manual, este util să subliniezi această idee fără dramatizare: efi-
ciența la frontieră nu este incompatibilă cu drepturile, dar devine 
incompatibilă atunci când procedurile sunt opace, când nu există 
remedii sau când responsabilitatea se diluează.

EASO/EUAA (Agenția Uniunii Europene pentru Azil) sprijină 
statele în domeniul azilului prin expertiză, formare, orientări și 
asistență operațională. În perioade de presiune, agenția poate ajuta 
la creșterea capacității administrative și la îmbunătățirea calității 
procedurilor. Aici apare un element cheie: azilul nu înseamnă doar 
„a decide repede”, ci a decide corect, în condiții de garanții proce-
durale. Sprijinul instituțional are sens tocmai pentru a reduce ris-
cul de decizii superficiale sau de practici neuniforme care afectează 
atât persoanele, cât și încrederea dintre state.

Într-un domeniu atât de complex, aplicarea uniformă a drep-
tului UE este o condiție de stabilitate. CJUE are rolul de a asigura 
interpretarea unitară a normelor care guvernează SLSJ și de a 
garanta că instituțiile și statele, atunci când aplică dreptul UE, res-



158

pectă limitele impuse de tratate și de drepturile fundamentale. În 
mod concret, CJUE contribuie prin jurisprudență: clarifică noțiuni, 
stabilește teste de proporționalitate, indică standarde de protecție 
jurisdicțională și trasează echilibre între securitate și libertăți.

Instanțele naționale rămân, însă, primul loc în care drepturile 
sunt apărate efectiv, pentru că ele judecă litigiile reale: contesta-
rea unei decizii de returnare, legalitatea unei măsuri de suprave-
ghere, executarea unei hotărâri civile din alt stat, aplicarea unui 
instrument de cooperare penală. În acest sens, judecătorul națio-
nal devine „operatorul” zilnic al SLSJ. Dacă mecanismele europene 
sunt văzute ca prea abstracte, instanța națională este locul unde se 
vede dacă ele funcționează în mod echitabil: dacă persoana a fost 
informată, dacă a avut avocat, dacă a putut contesta, dacă decizia 
este motivată.

Trimiterea preliminară este puntea dintre cele două niveluri. Ea 
permite instanței naționale să ceară CJUE clarificări atunci când 
interpretarea dreptului UE este incertă sau când există riscul unor 
soluții divergente. În SLSJ, acest mecanism are o importanță spe-
cială, pentru că deciziile pot afecta direct libertatea persoanei (de 
exemplu, în cooperarea penală) sau drepturi sensibile (date per-
sonale, viață privată, protecție internațională). Hotărârea CJUE 
nu „rezolvă” toate faptele, dar oferă criterii, iar instanța națională 
aplică aceste criterii în cauza concretă.

Remediile sunt partea care transformă principiile în protec-
ție reală. Dacă un sistem de cooperare este rapid, dar nu poate fi 
contestat efectiv, el devine riscant. În schimb, când există acces 
la instanță, control real asupra necesității măsurii și posibilitatea 
de corectare a erorilor, SLSJ capătă legitimitate: cetățeanul nu este 
doar „gestionat”, ci protejat prin drept.

În SLSJ, schimbul de informații este aproape inevitabil: fără date, 
cooperarea rămâne lentă și incompletă. Autoritățile au nevoie să 
verifice identități, să detecteze documente false, să urmărească tra-
see financiare, să conecteze cazuri similare, să prevină atacuri sau 
să localizeze suspecți. În același timp, exact aceste instrumente pot 
afecta profund drepturile: datele personale pot fi colectate masiv, 
pot fi păstrate prea mult, pot fi accesate de prea multe instituții sau 
pot fi folosite pentru profilare.
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Provocarea nu este să alegi între securitate și drepturi, ca și 
cum una ar exclude-o pe cealaltă. Provocarea este să construiești 
un regim în care securitatea se bazează pe reguli și garanții, nu 
pe excepții permanente. Aici intervin criterii precum necesitatea 
și proporționalitatea: colectarea trebuie să fie justificată, limitată 
la scopuri legitime și să nu fie mai intruzivă decât este necesar. În 
plus, trebuie să existe control și responsabilitate: cine are acces, în 
ce condiții, ce se întâmplă dacă există o eroare, cum poate persoana 
să conteste, cine verifică legalitatea sistemului.

Supravegherea este un exemplu tipic unde echilibrul este dificil. 
În anumite situații, supravegherea poate preveni infracțiuni grave, 
dar dacă devine generalizată, poate schimba natura unei societăți: 
oamenii se autocenzurează, apare o presiune constantă, iar viața 
privată se reduce. De aceea, în analiza academică, este important să 
subliniezi că garanțiile procedurale nu sunt un obstacol, ci un filtru 
de calitate: autoritățile trebuie să demonstreze de ce măsura este 
necesară, să existe autorizare independentă acolo unde este cazul 
și să fie prevăzute limite clare de timp și de scop.

În plus, sistemele informatice nu sunt infailibile. Erorile de 
identitate, alertele greșite, datele neactualizate pot duce la refuzuri 
de intrare, rețineri, blocarea unor drepturi. Aici se vede valoarea 
unui cadru juridic solid: mecanisme de rectificare, transparență 
procedurală și acces la remedii. Altfel, tehnologia poate produce 
o „nedreptate automată”, greu de corectat tocmai pentru că pare 
obiectivă.

SLSJ este unul dintre domeniile în care crizele și presiunile 
externe se transformă rapid în tensiuni interne. Migrația și azilul 
rămân provocări structurale, nu doar episoade. Presiunea la fron-
tieră, divergențele dintre state privind responsabilitatea și solidari-
tatea, diferențele de capacitate administrativă și sensibilitățile poli-
tice fac ca soluțiile comune să fie greu de stabilizat. În același timp, 
standardele de protecție nu pot fi tratate ca opționale: dacă proce-
durile devin superficiale, riscul de încălcări crește, iar încrederea 
dintre state scade, ceea ce afectează tocmai mecanismul Schengen 
și cooperarea în ansamblu.

Terorismul și criminalitatea organizată aduc o altă formă de 
presiune: cer răspuns rapid, schimb de informații, instrumente 
operative. Dar tocmai viteza poate tenta statele să extindă măsu-
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rile, să reducă controlul sau să normalizeze excepția. De aici rezultă 
o sarcină dificilă pentru guvernanța UE: să întărească capacitatea 
de acțiune fără a slăbi statul de drept. Într-un curs, merită subliniat 
că eficiența nu se măsoară doar prin numărul de operațiuni, ci și 
prin calitatea juridică a acestora: probe obținute legal, decizii con-
testabile, respectarea dreptului la apărare, protecția datelor.

Presiunea pe statul de drept este, poate, cea mai serioasă provo-
care pe termen lung, pentru că SLSJ se bazează pe încredere mutu-
ală. Dacă există probleme sistemice legate de independența justi-
ției, de condițiile de detenție, de libertatea presei sau de controlul 
democratic, încrederea devine fragilă. Iar când încrederea scade, 
recunoașterea reciprocă se complică: statele încep să verifice mai 
mult, cooperarea se încetinește, iar costurile cresc. În acest sens, 
statul de drept nu este o temă separată de SLSJ, ci fundația pe care 
acesta se sprijină.

Solidaritatea între state rămâne firul roșu. SLSJ poate produce 
beneficii comune (mobilitate, securitate, cooperare), dar poate dis-
tribui inegal costurile (frontiere externe, presiune asupra azilului, 
resurse administrative). Fără solidaritate, sistemul se tensionează: 
apar reintroduceri de controale interne, măsuri unilaterale, reti-
cență la cooperare. Cu solidaritate, chiar și crizele pot fi gestionate 
mai stabil, pentru că statele au încredere că nu vor fi lăsate singure. 
Aceasta este, în final, lecția politică și juridică a SLSJ: nu există 
libertate fără responsabilitate comună și nu există securitate dura-
bilă fără justiție și garanții.

ÎNTREBĂRI DE AUTOEVALUARE

1.	 Explicați de ce SLSJ este construit ca un „pachet” (libertate + 
securitate + justiție) și de ce aceste componente nu pot funcți-
ona separat într-o Uniune fără frontiere interne.

2.	 Cum a schimbat eliminarea controalelor la frontierele interne 
logica responsabilităților privind frontierele externe și coopera-
rea între statele membre?

3.	 În ce condiții și cu ce justificări pot statele să reintroducă temporar 
controale la frontierele interne, fără a „anula” ideea Schengen?

4.	 Care este rolul politicii de vize în gestionarea mobilității și ce 
riscuri juridice apar când securitatea devine argumentul domi-
nant?
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5.	 Ce înseamnă, în termeni practici, un Sistem european comun de 
azil: ce elemente procedurale sunt decisive pentru corectitudi-
nea deciziei?

6.	 Analizați tensiunea dintre solidaritate și responsabilitate în azil 
și imigrație: de ce apar conflicte între state și ce consecințe au 
asupra SLSJ?

7.	 De ce recunoașterea hotărârilor în materie civilă este esențială 
pentru piața internă și pentru protecția efectivă a drepturilor în 
litigii transfrontaliere?

8.	 Mandatul european de arestare: ce problemă a vrut să rezolve 
și care sunt riscurile pentru drepturile persoanei dacă „viteza” 
cooperării nu este însoțită de garanții?

9.	 Europol și Eurojust: cum se diferențiază rolurile lor și de ce 
coordonarea între poliție și autorități judiciare este crucială în 
combaterea criminalității transfrontaliere?

10.	În ce mod schimbul de informații și supravegherea pot deveni 
disproporționate și ce garanții sunt necesare pentru a menține 
echilibrul dintre securitate și protecția datelor?
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TEMA 11. REGLEMENTAREA  
ȘI GUVERNANȚA ZONEI EURO

11.1.	 Fundamentele UEM și arhitectura zonei euro
11.2.	 Politica monetară și cadrul BCE
11.3.	 Coordonarea politicilor economice și disciplina bugetară
11.4.	 Uniunea bancară, mecanisme de criză și legitimitatea 

guvernanței

SCOPUL GENERAL 

Scopul general al temei este de a explica fundamentele juridice 
și economice ale Uniunii Economice și Monetare, mecanismele de 
reglementare și guvernanță ale zonei euro, rolul instituțiilor-cheie 
(în special BCE, Eurosistemul și Eurogrupul), precum și instrumen-
tele de coordonare bugetară și de stabilitate financiară, astfel încât 
studenții să poată înțelege cum este administrată moneda unică, 
cum se menține disciplina și stabilitatea în zona euro și care sunt 
provocările actuale și direcțiile posibile de reformă.

REZULTATE AȘTEPTATE ALE ÎNVĂȚĂRII

După studierea temei, studenții vor putea:
–	 să explice logica politică și economică a uniunii monetare și 

rolul monedei euro în procesul de integrare europeană;
–	 să identifice baza juridică a UEM în tratate și să descrie arhitec-

tura instituțională a zonei euro);
–	 să prezinte criteriile de convergență și rațiunea lor, explicând 

modul general de evaluare a aderării la zona euro;
–	 să explice mandatul BCE și să descrie principalele instrumente 

de politică monetară și mecanismul de transmitere în economie;
–	 să analizeze principiul independenței BCE și să descrie formele 

de responsabilitate democratică și transparență asociate;
–	 să explice mecanismul de prevenire și corectare a dezechilibrelor 

macroeconomice și impactul acestuia asupra politicilor naționale;
–	 să descrie componentele Uniunii bancare (supraveghere, rezo-

luție, garantarea depozitelor – stadiu) și rolul lor în stabilitatea 
financiară;
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11.1. Fundamentele UEM și arhitectura zonei euro
Ideea unei uniuni monetare pornește de la un obiectiv econo-

mic foarte concret: reducerea costurilor și incertitudinilor generate 
de cursurile de schimb între state care fac comerț intens între ele. 
Atunci când firmele vând și cumpără peste granițe, variațiile valu-
tare pot transforma un contract profitabil într-unul riscant, iar costu-
rile de conversie afectează competitivitatea. O monedă comună eli-
mină aceste fricțiuni, crește transparența prețurilor și poate facilita 
investițiile, pentru că actorii economici nu mai trebuie să își acopere 
permanent riscul valutar în interiorul uniunii. În același timp, logica 
economică vine cu o condiție: dacă statele împart aceeași monedă, 
ele renunță la instrumentul cursului de schimb și la politica mone-
tară națională ca mijloace de ajustare în fața șocurilor economice. De 
aici, necesitatea unui cadru de reguli și de coordonare care să reducă 
dezechilibrele și să facă uniunea monetară sustenabilă.

Dincolo de economie, euro este și un proiect politic: o formă de 
„legare” a statelor membre printr-un angajament comun, greu de 
reversat fără costuri. În această perspectivă, moneda unică nu este 
doar un instrument tehnic, ci un simbol al apartenenței la un spațiu 
economic și juridic integrat. Euro a fost gândit ca un pas de conso-
lidare a pieței interne, dar și ca un răspuns la dorința de stabilitate 
și influență într-o lume în care monedele mari au impact geopolitic. 
Tocmai această dublă natură – economică și politică – explică de ce 
zona euro este, în mod inevitabil, un domeniu sensibil: succesul ei 
depinde atât de reguli și instituții, cât și de încredere și solidaritate 
între state.

Uniunea Economică și Monetară (UEM) este ancorată în trata-
tele UE și se bazează pe o arhitectură instituțională care separă clar 
politica monetară (centralizată) de politica economică și bugetară 
(în mare parte națională, dar coordonată). În centrul componen-
tei monetare se află Banca Centrală Europeană (BCE) și Sistemul 
European al Băncilor Centrale (SEBC). Eurosistemul – format din 
BCE și băncile centrale naționale ale statelor care folosesc euro 
– este cadrul operațional prin care se aplică politica monetară în 
zona euro. Acest model combină o decizie centrală cu implemen-
tare prin rețeaua băncilor centrale naționale, ceea ce face politica 
monetară comună „prezentă” în fiecare economie.
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Eurogrupul joacă un rol specific, mai ales politic: este format 
din miniștrii de finanțe ai statelor din zona euro și funcționează 
ca un spațiu de coordonare a politicilor economice și bugetare, de 
negociere a pozițiilor comune și de gestionare a situațiilor dificile. 
Chiar dacă nu este o instituție clasică în același sens ca BCE sau 
Comisia, Eurogrupul a devenit un actor important în guvernanța 
zonei euro, pentru că multe decizii sensibile se construiesc prin 
consens și coordonare politică înainte de a lua forma juridică finală 
în Consiliu.

Consiliul (în special formațiunea ECOFIN) și Consiliul Euro-
pean au roluri esențiale în orientarea generală a politicilor econo-
mice, în adoptarea anumitor decizii de coordonare și în stabilirea 
direcțiilor strategice. Comisia Europeană are, la rândul ei, o funcție 
cheie: monitorizează respectarea regulilor, evaluează bugete, pro-
pune recomandări și poate iniția proceduri atunci când apar abateri 
semnificative. Această combinație – BCE pentru monetar, Comisia 
pentru supraveghere și coordonare, Consiliul pentru decizie poli-
tică, Eurogrupul pentru „aliniere” internă în zona euro – contu-
rează un sistem care încearcă să îmbine eficiența cu legitimitatea 
într-un domeniu cu impact direct asupra economiilor naționale.

Criteriile de convergență au fost concepute ca o „poartă de 
intrare” care să reducă riscul ca moneda unică să fie afectată de 
economii prea instabile sau prea diferite din punct de vedere 
macroeconomic. Rațiunea lor este intuitivă: dacă un stat intră în 
zona euro cu inflație ridicată, deficite bugetare mari sau datorie 
publică nesustenabilă, moneda comună poate deveni vulnerabilă, 
iar costurile ajustării se pot transfera, direct sau indirect, asupra 
întregii zone. De aceea, criteriile urmăresc câteva dimensiuni de 
bază: stabilitatea prețurilor (inflație controlată), disciplina fiscală 
(deficit și datorie în limite compatibile cu sustenabilitatea), sta-
bilitatea cursului de schimb (participare și comportament stabil 
într-un mecanism de schimb înainte de adoptare) și convergența 
ratelor dobânzii pe termen lung (ca indicator al încrederii piețelor 
și al stabilității).

Evaluarea aderării nu înseamnă doar bifarea unor cifre la un 
moment dat, ci și o apreciere a durabilității convergenței. Un stat 
poate atinge temporar un deficit mai mic sau o inflație redusă, dar 
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întrebarea importantă este dacă aceste rezultate sunt susținute de 
politici și instituții capabile să mențină stabilitatea în timp. În plus, 
există și o dimensiune juridico-instituțională: cadrul național tre-
buie să fie compatibil cu cerințele UEM, astfel încât banca centrală 
națională să poată funcționa în logica Eurosistemului, iar regulile 
interne să nu contrazică principiile politicii monetare comune. 
Din punct de vedere practic, acest proces de evaluare devine și un 
instrument de disciplinare: el încurajează reforme, crește predic-
tibilitatea și reduce riscul unei integrări „pe hârtie”, dar fragilă în 
realitate.

Odată intrat în zona euro, un stat renunță la suveranitatea 
monetară în sens clasic: nu mai poate emite o monedă proprie, nu 
își mai stabilește singur rata dobânzii de politică monetară și nu 
mai poate utiliza devalorizarea ca instrument de ajustare rapidă. În 
schimb, câștigă stabilitate monetară într-un cadru comun, acces la 
o piață financiară integrată și o monedă cu greutate internațională. 
Aceasta este, însă, „marea tranzacție” a zonei euro: pierderea unui 
instrument național este compensată de avantajele unei monede 
comune, dar numai dacă mecanismele de coordonare funcționează.

Politica bugetară rămâne, în principiu, la nivel național: guver-
nele decid cheltuieli și venituri, își construiesc bugetele și își asumă 
prioritățile sociale. Totuși, această autonomie este încadrată de 
reguli și supraveghere, deoarece deciziile bugetare ale unui stat pot 
produce efecte asupra întregii zone (prin piețe, dobânzi, încredere, 
contagiune). De aceea, în zona euro apare o guvernanță economică 
în care coordonarea devine inevitabilă: recomandări, monitorizare, 
proceduri de corecție, discuții politice în Eurogrup. Nu este vorba, 
în mod ideal, de „înlocuirea” deciziei naționale, ci de o disciplină 
comună care încearcă să prevină riscuri sistemice.

În plus, după crizele financiare, s-a consolidat și dimensiunea 
stabilității financiare: supraveghere bancară, mecanisme de rezo-
luție și instrumente de gestionare a crizelor. Aici se vede evoluția 
zonei euro: de la o uniune monetară relativ „minimală” la o arhi-
tectură mai densă, care încearcă să reducă ruptura dintre o monedă 
comună și economii încă foarte diferite. În final, întrebarea de fond 
rămâne una de echilibru: câtă integrare și coordonare sunt nece-
sare pentru ca moneda comună să fie stabilă, fără ca statele să simtă 
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că și-au pierdut controlul asupra deciziilor sociale și economice 
esențiale. Această tensiune este normală într-o uniune monetară 
și reprezintă, de fapt, motorul dezbaterilor despre reforma guver-
nanței zonei euro.

11.2. Politica monetară și cadrul BCE
În arhitectura zonei euro, Banca Centrală Europeană ocupă un 

loc aparte: ea este instituția care conduce politica monetară comună 
și, prin aceasta, influențează condițiile generale în care funcțio-
nează economiile din zona euro. Mandatul BCE are un nucleu clar: 
obiectivul principal este menținerea stabilității prețurilor. Această 
formulare nu este întâmplătoare, ci reflectă o opțiune juridică și 
politică: într-o uniune monetară, credibilitatea monedei depinde 
de capacitatea instituției monetare de a preveni inflația persistentă 
sau, la fel de problematic, deflația prelungită. Stabilitatea prețuri-
lor este importantă nu doar pentru „teorie”, ci pentru viața econo-
mică reală: protejează puterea de cumpărare, reduce incertitudinea 
în contracte, susține investițiile și limitează redistribuții arbitrare 
între debitori și creditori.

Pe lângă obiectivul principal, BCE are și obiective secundare, 
în sensul că poate sprijini politicile economice generale ale Uniu-
nii, atâta timp cât acest lucru nu afectează stabilitatea prețurilor. 
Aici apare un element de echilibru: BCE nu este o instituție care 
urmărește în mod direct politici sociale, industriale sau de mediu, 
dar politica monetară poate avea efecte indirecte asupra ocupă-
rii, creșterii economice, costului creditării sau finanțării tranziției 
verzi. Într-o analiză academică, este util să subliniezi că obiectivele 
secundare nu „anulează” prioritatea stabilității prețurilor, ci defi-
nesc un spațiu de manevră: atunci când există mai multe opțiuni 
compatibile cu stabilitatea prețurilor, BCE poate lua în considerare 
și alte obiective ale UE.

În același timp, mandatul BCE este construit astfel încât să limi-
teze politizarea deciziilor monetare. Politica monetară nu este neu-
tră din punct de vedere social, dar dacă ar fi subordonată direct 
ciclurilor electorale, ar crește riscul unor decizii orientate pe ter-
men scurt, cu costuri mari pe termen lung. De aici rezultă un prin-
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cipiu central: credibilitatea monetară se sprijină pe reguli, pe ana-
liză și pe capacitatea de a rezista presiunilor conjuncturale.

Pentru a-și îndeplini mandatul, BCE folosește un set de instru-
mente care influențează condițiile de finanțare în economie. Cel mai 
cunoscut instrument este politica ratelor dobânzii: prin stabilirea 
ratelor de referință, BCE influențează cât de scump sau de ieftin este 
creditul pe termen scurt în sistemul bancar. Aceasta se transmite 
treptat către dobânzile pentru credite și depozite ale populației și 
firmelor. În mod intuitiv, când dobânzile cresc, creditul devine mai 
scump, cererea se temperează și presiunile inflaționiste pot scădea; 
când dobânzile scad, creditul devine mai accesibil, economia poate 
fi stimulată, iar riscul deflaționist se reduce. Totuși, transmiterea nu 
este mecanică: depinde de structura sistemului bancar, de încrede-
rea piețelor, de condițiile fiscale și de așteptările economice.

Operațiunile de piață sunt un alt instrument esențial. BCE poate 
furniza lichiditate băncilor prin operațiuni standardizate, poate 
gestiona condițiile din piața monetară și poate influența costul și 
disponibilitatea finanțării. În perioade de stres financiar, acest rol 
devine critic: chiar dacă economia are nevoie de credit, băncile pot 
fi reticente sau piața poate îngheța. Prin operațiuni adecvate, banca 
centrală poate preveni o criză de lichiditate care, altfel, s-ar trans-
forma într-o criză economică mai largă.

Rezervele minime obligatorii completează cadrul. Ele impun 
băncilor să păstreze un anumit nivel de rezerve, contribuind la sta-
bilitatea sistemului și oferind BCE un canal suplimentar de influ-
ență asupra condițiilor monetare. Într-un curs, merită explicat că 
aceste instrumente au și o dimensiune de semnal: deciziile BCE nu 
afectează doar cifrele, ci și așteptările. Dacă piața crede că BCE va 
menține o direcție fermă împotriva inflației, comportamentul fir-
melor și al consumatorilor se ajustează, iar inflația poate fi tempe-
rată chiar și prin efectul asupra anticipațiilor. În acest sens, comu-
nicarea băncii centrale devine parte din instrumentar, chiar dacă 
nu este un „instrument” clasic.

Transmisia politicii monetare este, așadar, un lanț: de la decizia 
BCE, la piețele financiare, la bănci, la credite și investiții, la consum 
și, în final, la prețuri. În zona euro, lanțul este mai complex deoa-
rece economiile sunt diferite. Aceeași decizie poate avea efecte mai 
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puternice într-un stat cu credite ipotecare cu dobândă variabilă și 
efecte mai lente într-un stat cu finanțare mai mult pe termen fix 
sau cu o structură economică diferită. Aceasta este una dintre pro-
vocările structurale ale unei politici monetare unice într-o uniune 
de economii diverse.

Independența BCE este una dintre pietrele de temelie ale guver-
nanței monetare europene. Ea presupune că BCE își poate înde-
plini mandatul fără a primi instrucțiuni de la guverne, instituții 
politice sau alte organisme. Rațiunea este legată de credibilitate: 
dacă piața și publicul cred că politica monetară poate fi influen-
țată politic pentru obiective de moment, încrederea în stabilitatea 
monedei scade, iar costurile pot fi mari (creșterea inflației, volatili-
tate, dobânzi mai ridicate pe termen lung). Într-o uniune monetară, 
unde nu există un „guvern” unic al zonei euro, independența este 
văzută și ca un mecanism de protecție împotriva presiunilor diver-
gente ale statelor.

Totuși, independența nu înseamnă lipsă de responsabilitate. O 
instituție cu o putere atât de mare asupra economiei trebuie să fie 
transparentă și să poată fi evaluată. Responsabilitatea democratică 
se realizează prin raportare și dialog instituțional, în special cu Par-
lamentul European, precum și prin comunicarea publică: conferințe 
de presă, rapoarte periodice, explicații ale deciziilor și publicarea 
raționamentelor. În plus, dezbaterile publice despre politica mone-
tară au devenit tot mai relevante, deoarece deciziile BCE afectează 
direct populația: credite, economii, inflație, locuri de muncă.

Într-un curs, este util să formulezi clar această relație: BCE nu 
este „aleasă”, dar este obligată să își justifice acțiunile într-un cadru 
de transparență și să fie supusă unui control democratic indirect. 
Acest echilibru este delicat. Dacă presiunea politică devine prea 
mare, independența se slăbește. Dacă transparența este insufi-
cientă, legitimitatea se reduce și apar percepții de „tehnocrație” 
inaccesibilă. Zona euro funcționează stabil atunci când publicul 
înțelege, măcar la nivel general, de ce BCE a ales o decizie și cum 
aceasta se leagă de mandat.

După crizele financiare, a devenit evident că stabilitatea prețu-
rilor nu este suficientă pentru stabilitatea economică. Un sistem 
financiar fragil poate transmite șocuri în economie, poate bloca 
creditarea și poate genera recesiuni profunde, chiar dacă infla-
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ția este aparent controlată. În acest context, BCE a căpătat un rol 
mai vizibil și în dimensiunea stabilității financiare, în special prin 
supravegherea bancară în cadrul Uniunii bancare (acolo unde acest 
rol este atribuit în cadrul instituțional). Supravegherea urmărește 
să asigure că băncile sunt bine capitalizate, că își gestionează ris-
curile și că nu acumulează vulnerabilități care pot exploda în criză.

Rolul BCE în crize se explică, în linii generale, prin funcția 
clasică a unei bănci centrale: menținerea funcționării sistemului 
financiar și prevenirea colapsului lichidității. Când piețele intră în 
panică, când băncile se tem să se împrumute între ele, când costu-
rile de finanțare cresc brusc, banca centrală poate interveni pentru 
a stabiliza situația. În zona euro, această funcție este complicată de 
faptul că politica bugetară rămâne națională, iar crizele pot avea 
dimensiuni de datorie suverană. Astfel, deciziile BCE pot influența 
nu doar băncile, ci și condițiile de finanțare ale statelor, ceea ce 
ridică întrebări juridice și politice despre limite, mandat și riscul de 
a depăși rolul monetar.

De aceea, analiza rolului BCE în crize trebuie să fie echilibrată. 
Pe de o parte, intervenția poate preveni efecte economice devas-
tatoare și poate susține transmisia politicii monetare. Pe de altă 
parte, intervenția trebuie să rămână în limitele mandatului și să fie 
justificată prin necesitate și proporționalitate, tocmai pentru a pro-
teja legitimitatea instituției și pentru a evita transformarea politicii 
monetare într-un substitut al deciziilor bugetare. În final, dimen-
siunea financiară a BCE arată evoluția guvernanței zonei euro: o 
uniune monetară matură nu poate ignora stabilitatea financiară, 
dar nici nu poate confunda rolurile instituțiilor. Balansul dintre 
stabilitate, mandat și responsabilitate rămâne una dintre temele 
centrale ale dezbaterilor despre viitorul zonei euro.

11.3. Coordonarea politicilor economice  
și disciplina bugetară

Într-o uniune monetară, politica monetară este comună, însă 
politicile bugetare rămân în principal naționale. Această asimetrie 
creează o nevoie structurală de reguli: deciziile bugetare ale unui 
stat pot avea efecte asupra celorlalte state prin piețele financiare, 
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prin încredere și prin riscul de contagiune. Pactul de stabilitate și 
creștere (PSC) a apărut tocmai ca răspuns la această problemă. El 
urmărește să limiteze deficitele excesive și să susțină sustenabilita-
tea datoriei publice, astfel încât zona euro să nu fie vulnerabilă la 
crize repetate generate de politici fiscale imprudente.

Regulile pactului sunt gândite ca un cadru de disciplină, dar și 
ca un sistem de prevenție. În logica sa de bază, statul trebuie să își 
mențină finanțele publice într-o zonă de siguranță, pentru a avea 
spațiu de manevră în momente de criză. Dacă un stat intră într-o 
recesiune cu datorie foarte mare și deficit ridicat, are puține opți-
uni: fie taie cheltuieli într-un moment social dificil, fie se împru-
mută la costuri mai mari, ceea ce poate amplifica instabilitatea. 
Prin urmare, PSC încearcă să „disciplineze” în vremuri bune pentru 
a proteja în vremuri rele.

Procedurile asociate pactului au o dimensiune tehnică, dar 
efecte politice puternice. Există mecanisme de supraveghere și, 
în situații de abatere semnificativă, proceduri care pot conduce la 
cerințe de corecție. În practică, nu doar sancțiunea este relevantă, 
ci și semnalul. Atunci când un stat este perceput ca depășind limi-
tele, încrederea piețelor poate scădea, dobânzile pot crește și situ-
ația se poate agrava. Pactul, în această perspectivă, este un instru-
ment de prevenție: încearcă să reducă riscul de reacții de panică și 
de spirală a datoriei.

În același timp, PSC nu poate fi rigid, pentru că economia reală 
este ciclică și supusă șocurilor externe. De aceea apare ideea de fle-
xibilitate: regulile trebuie aplicate într-un mod care permite reacții 
anticiclice și investiții necesare, fără a transforma disciplina fiscală 
într-o frână permanentă. Într-un curs, este util să explici această 
tensiune ca pe o problemă de guvernanță: prea multă rigiditate 
poate forța austeritate în recesiune și poate slăbi coeziunea socială; 
prea multă flexibilitate poate reduce credibilitatea regulilor și poate 
încuraja comportamente riscante. Întrebarea centrală nu este dacă 
avem reguli, ci cum le aplicăm astfel încât să fie și credibile, și com-
patibile cu realitățile economice.

Semestrul european este mecanismul prin care UE coordonează 
politicile economice și bugetare într-un mod mai integrat. Dacă 
PSC este, în mare, un „gard” fiscal, Semestrul este un proces mai 
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larg, care urmărește să alinieze politicile naționale cu obiectivele 
comune ale UE: stabilitate macroeconomică, competitivitate, suste-
nabilitate fiscală, reforme structurale, investiții. Semestrul funcțio-
nează ca un ciclu anual: se colectează date, se analizează evoluțiile 
economice, se formulează recomandări, iar statele sunt monitori-
zate în implementare. Acest tip de guvernanță este, prin natura 
lui, mai mult despre influență și coordonare decât despre comandă 
directă.

Recomandările nu sunt simple „sfaturi”. Ele sunt rezultatul unei 
evaluări tehnice și politice și pot influența semnificativ deciziile 
interne. Un stat poate fi încurajat să reformeze piața muncii, să 
îmbunătățească colectarea fiscală, să reducă dezechilibrele externe, 
să investească în educație sau să corecteze vulnerabilități în siste-
mul de pensii. În practică, Semestrul creează un limbaj comun al 
evaluării: statele sunt comparate, indicatorii sunt urmăriți, iar pre-
siunea reputațională devine un instrument de guvernanță. Chiar și 
fără sancțiuni directe, un stat poate simți o presiune reală atunci 
când este repetat identificat ca având vulnerabilități.

Monitorizarea este elementul care dă continuitate. Într-o uni-
une monetară, politicile economice nu pot fi tratate ca episoade 
izolate, pentru că efectele se transmit în timp. Semestrul încearcă 
să transforme coordonarea într-un proces permanent de ajustare. 
Totuși, trebuie recunoscut și un aspect critic: coordonarea poate fi 
percepută ca ingerință, mai ales când recomandările ating dome-
nii sociale sensibile. De aceea, legitimitatea Semestrului depinde 
de calitatea argumentelor, de transparența evaluării și de capaci-
tatea statelor de a integra recomandările într-un cadru democratic 
intern, fără a prezenta reformele ca fiind „impuse de Bruxelles” în 
mod mecanic.

Criza zonei euro a arătat că problemele nu apar doar din defi-
cite bugetare, ci și din dezechilibre macroeconomice acumulate în 
timp: pierdere de competitivitate, creșteri excesive ale creditului, 
bule imobiliare, dezechilibre ale contului curent, niveluri mari ale 
datoriei private sau costuri unitare ale muncii care cresc mai rapid 
decât productivitatea. Într-o uniune monetară, aceste dezechili-
bre sunt deosebit de sensibile, pentru că statele nu pot ajusta prin 
devalorizarea monedei. Ajustarea se face prin prețuri interne, sala-
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rii, reforme structurale, ceea ce poate fi social dificil și politic con-
troversat.

De aceea, UE a introdus un cadru de prevenire și corecție a 
dezechilibrelor macroeconomice, bazat pe indicatori. Ideea este să 
existe un „sistem de alarmă” care detectează vulnerabilități înainte 
ca ele să se transforme în criză. Indicatorii pot include elemente 
precum: evoluția creditului, datoria privată, datoria publică, poziția 
investițională internațională, competitivitatea, evoluția exporturi-
lor, șomajul pe termen lung. Din punct de vedere didactic, e impor-
tant să explici studenților că indicatorii nu sunt verdicte, ci semnale. 
Ei cer analiză contextuală: o creștere a creditului poate fi normală 
într-o economie care recuperează decalaje, dar poate fi și semnul 
unei bule. Evaluarea trebuie să combine cifrele cu interpretarea.

Consecințele identificării dezechilibrelor pot fi semnificative. 
În primul rând, cresc presiunile pentru reforme și ajustări. În al 
doilea rând, se pot intensifica mecanismele de supraveghere. În al 
treilea rând, piețele pot reacționa, mai ales dacă dezechilibrele sunt 
percepute ca nesustenabile. În final, mecanismul de dezechilibre 
macroeconomice reflectă o lecție a guvernanței euro: stabilitatea 
unei monede comune depinde nu doar de bugetele publice, ci de 
funcționarea întregii economii, inclusiv sectorul privat și compe-
titivitatea.

În zona euro, sprijinul financiar și mecanismele de asistență au 
apărut ca răspuns la situații în care un stat se confruntă cu o criză 
de finanțare sau cu riscul de contagiune. Logica solidarității este 
relativ clară: dacă un stat intră în dificultate severă, efectele se pot 
răspândi rapid în zona euro, afectând stabilitatea întregului sistem. 
Sprijinul poate preveni colapsuri dezordonate, proteja economiile 
celorlalte state și reduce costurile generale ale crizei. În plus, soli-
daritatea poate avea și un fundament politic: într-o uniune mone-
tară, statele împart o monedă, deci împart și riscuri comune.

Totuși, sprijinul financiar ridică imediat problema hazardului 
moral. Dacă statele cred că vor fi salvate indiferent de compor-
tamentul fiscal și economic, pot apărea stimulente pentru politici 
imprudente. De aceea, sprijinul este adesea legat de condiționali-
tate: reforme, ajustări bugetare, măsuri de consolidare, îmbunătă-
țiri instituționale. Condiționalitatea este, în esență, un mecanism 
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de echilibru: oferă sprijin, dar cere schimbări pentru a reduce riscul 
repetării crizei.

Această combinație este una dintre cele mai controversate 
dimensiuni ale guvernanței zonei euro. Condiționalitatea poate fi 
percepută ca necesară pentru responsabilitate, dar poate fi perce-
pută și ca impunere externă, mai ales când atinge politici sociale: 
pensii, salarii, servicii publice. Într-o analiză mai nuanțată, se poate 
spune că problema nu este condiționalitatea în sine, ci modul în 
care este concepută: dacă este prea rigidă, poate adânci recesiunea 
și poate slăbi coeziunea socială; dacă este prea laxă, nu corectează 
vulnerabilitățile și riscul rămâne.

În plus, sprijinul și condiționalitatea au un efect asupra legiti-
mității guvernanței euro. Cetățenii pot întreba de ce resursele sunt 
folosite pentru a sprijini alte state, iar cetățenii statului sprijinit pot 
întreba de ce reformele sunt prezentate ca inevitabile. Prin urmare, 
guvernanța eficientă cere transparență: explicația clară a riscurilor 
sistemice, a obiectivelor programelor și a criteriilor de evaluare. 
În final, solidaritatea și responsabilitatea nu sunt opuse, ci trebuie 
calibrate. Zona euro rămâne stabilă atunci când sprijinul este sufi-
cient pentru a preveni colapsul, iar condiționalitatea este suficient 
de inteligentă pentru a reduce vulnerabilitățile fără a submina coe-
ziunea democratică și socială.

11.4. Uniunea bancară, mecanisme de criză  
și legitimitatea guvernanței

Uniunea bancară a apărut ca răspuns la o lecție dură a crizei 
financiare: într-o zonă monetară integrată, băncile operează trans-
frontalier, iar problemele lor se transmit rapid, dar responsabi-
litatea pentru supraveghere și pentru „nota de plată” a crizelor 
rămânea, în mare, națională. Această ruptură a alimentat ceea ce 
în literatura de specialitate se numește „legătura bancă–stat”: dacă 
băncile au probleme, statul este presat să le salveze; dacă statul 
are probleme, băncile care dețin datorie publică devin vulnera-
bile. Uniunea bancară încearcă să slăbească această legătură și să 
crească încrederea în sistemul financiar al zonei euro prin reguli și 
mecanisme comune.
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Primul pilon este supravegherea bancară, realizată în cadrul 
Mecanismului unic de supraveghere (SSM). În termeni simpli, 
supravegherea urmărește să prevină acumularea riscurilor: capital 
insuficient, modele de afaceri fragile, expuneri prea mari pe anu-
mite active, credite neperformante, guvernanță internă slabă. În 
zona euro, ideea unei supravegheri comune este și o chestiune de 
echitate: o bancă mare, cu activitate transfrontalieră, nu ar trebui 
să fie controlată exclusiv prin prisma intereselor și capacităților 
unui singur stat. Supravegherea comună standardizează evalua-
rea riscurilor și reduce tentația de „reglementare indulgentă”, care 
poate părea avantajoasă pe termen scurt, dar devine periculoasă 
pentru întregul sistem.

Al doilea pilon este rezoluția bancară, adică mecanismul prin 
care o bancă aflată în dificultate poate fi restructurată sau închisă 
într-un mod ordonat, fără a provoca panică și fără a transfera auto-
mat costurile către contribuabili. Mecanismul unic de rezoluție 
(SRM) se bazează pe o logică de disciplină: investitorii și credito-
rii băncii trebuie, în anumite condiții, să suporte pierderi înainte 
ca banii publici să fie folosiți. Această abordare caută să protejeze 
stabilitatea, dar și să limiteze moral hazardul din sectorul bancar. 
În același timp, rezoluția ordonată are o componentă socială: depo-
zitele populației și funcțiile esențiale ale băncii (plăți, servicii de 
bază) trebuie protejate, altfel încrederea publicului se prăbușește.

Al treilea pilon, cel mai discutat, este schema comună de garan-
tare a depozitelor (EDIS), aflată mult timp în dezbatere și asociată 
cu controverse. În principiu, o garanție comună ar întări încrede-
rea: un deponent ar ști că protecția nu depinde de „forța” buge-
tară a statului. Însă tocmai aici apare disputa: unele state se tem 
de mutualizarea riscurilor, adică de situația în care ar contribui 
la acoperirea pierderilor generate de sisteme bancare percepute 
ca mai riscante. Altele argumentează că fără o garanție comună, 
Uniunea bancară rămâne incompletă, iar fragmentarea financiară 
poate reapărea în crize. Dezbaterea este, în fond, despre echilibrul 
dintre solidaritate și responsabilitate: cât de mult risc împărtășim 
și ce condiții punem pentru a reduce riscul înainte de a-l mutualiza.

Guvernanța zonei euro a dezvoltat, în timp, instrumente de 
gestionare a crizelor care să prevină scenarii de colaps dezordo-
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nat. Mecanismul European de Stabilitate (ESM) este, în esență, un 
instrument de sprijin financiar pentru statele din zona euro care se 
confruntă cu dificultăți serioase de finanțare. Logica lui este dublă: 
pe de o parte, protejează statul aflat în dificultate de o spirală a 
dobânzilor și de pierderea accesului la piețe; pe de altă parte, pro-
tejează zona euro în ansamblu, reducând riscul ca problema unui 
stat să se transforme într-o criză sistemică.

Sprijinul prin ESM este legat, de regulă, de condiționalitate. 
Aceasta are rolul de a asigura că problema de fond este abordată, 
nu doar „amânată”. În practică, condiționalitatea se traduce prin 
programe de ajustare și reforme, iar aici apar cele mai dificile 
întrebări de legitimitate: cine decide conținutul reformelor, cum 
se păstrează responsabilitatea democratică internă, cum se evită 
costuri sociale disproporționate. Dacă programele sunt prea dure, 
pot alimenta polarizare și neîncredere; dacă sunt prea slabe, riscul 
de repetare a crizei rămâne.

Comisia Europeană are un rol central în evaluare, monitorizare 
și în articularea cadrului de supraveghere economică. Ea oferă 
expertiză, propune recomandări și urmărește respectarea regulilor 
comune. În criză, Comisia devine un actor de coordonare, încercând 
să mențină consistența între instrumentele de stabilitate financiară 
și regulile fiscale. BCE, la rândul ei, este implicată în crize prin rolul 
său monetar și prin contribuția la stabilitatea financiară. Chiar și 
fără a intra în detalii tehnice, este important de reținut că într-o 
criză nu există soluții „pur monetare” sau „pur fiscale”: piețele 
reacționează la un ansamblu de semnale, iar instituțiile trebuie să 
se coordoneze pentru a evita mesaje contradictorii.

Coordonarea cu statele rămâne decisivă, deoarece implementa-
rea măsurilor se face în principal la nivel național: reforme admi-
nistrative, politici bugetare, măsuri sociale, reforme ale pieței mun-
cii, schimbări în guvernanța fiscală. Tocmai această dependență de 
implementarea națională explică de ce guvernanța euro nu este 
doar o arhitectură juridică, ci și o relație de încredere politică. 
Când încrederea lipsește, coordonarea se transformă într-un joc de 
reproșuri; când există încredere, ajustarea devine mai credibilă și 
mai suportabilă social.

Zona euro se confruntă cu provocări care nu sunt doar con-
juncturale, ci structurale. Inflația, de exemplu, readuce în prim-
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plan tensiunea dintre stabilitatea prețurilor și nevoia de a men-
ține economia funcțională. Când inflația este ridicată, creșterea 
dobânzilor poate fi necesară pentru a tempera presiunile, dar poate 
afecta investițiile și poate crește costurile de finanțare ale statelor 
și firmelor. Într-o uniune monetară, aceeași politică de dobândă se 
aplică tuturor, însă efectele sunt diferite: economiile cu datorii pri-
vate mari sau cu credite cu dobândă variabilă pot resimți mai rapid 
șocul; altele pot absorbi mai ușor ajustarea. Acest lucru pune presi-
une pe ideea de „politică monetară unică pentru economii diferite”.

Datoria publică rămâne un subiect major, mai ales când dobân-
zile cresc. Statele cu niveluri ridicate de datorie au o marjă mai 
mică de manevră bugetară, iar piețele pot reacționa nervos dacă 
percep riscuri de sustenabilitate. În același timp, investițiile publice 
sunt necesare pentru infrastructură, educație, sănătate și tranziție 
verde. Aici apare dilema guvernanței: cum menții disciplina fiscală 
fără a sufoca investiția productivă? Cum distingi între cheltuieli 
care cresc vulnerabilitatea și cheltuieli care cresc capacitatea de 
creștere pe termen lung?

Divergențele economice dintre state, adesea simplificate prin 
expresia Nord–Sud, reprezintă o tensiune persistentă. În reali-
tate, diferențele sunt mai nuanțate, dar problema de fond rămâne: 
unele economii sunt mai competitive, au productivitate mai mare 
și spațiu fiscal mai amplu; altele se confruntă cu rigidități structu-
rale, șomaj, baze industriale mai fragile sau vulnerabilități sociale 
mai mari. Într-o uniune monetară, ajustarea acestor diferențe este 
dificilă, pentru că instrumentul cursului de schimb nu mai există. 
Ajustarea se face prin reforme, investiții, mobilitate, politicile pie-
ței muncii și prin capacitatea de a absorbi șocurile. Dacă divergen-
țele cresc, moneda comună devine o sursă de tensiune în loc să fie 
un factor de convergență.

Tranziția verde și digitală introduce o nouă dimensiune. Ea 
cere investiții masive, reorientare industrială, inovare și adaptare 
a forței de muncă. Pentru zona euro, provocarea este să finanțeze 
această transformare fără a accentua diferențele: statele cu spațiu 
fiscal și capacitate administrativă mai mare pot avansa mai repede; 
celelalte riscă să rămână în urmă. În consecință, discuția despre 
guvernanța zonei euro nu mai este doar despre deficit și datorie, 
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ci despre modelul de dezvoltare și despre capacitatea de a rămâne 
competitivă într-o economie globală în schimbare.

Dezbaterea despre viitorul guvernanței zonei euro se concen-
trează pe o întrebare simplă, dar dificilă: este suficientă o monedă 
comună cu reguli de disciplină, sau zona euro are nevoie de mai 
multă capacitate comună pentru a gestiona șocurile și pentru a sus-
ține convergența? Un scenariu de aprofundare presupune întărirea 
instrumentelor comune: o coordonare fiscală mai coerentă, o capa-
citate de investiții la nivelul zonei euro, mecanisme mai robuste de 
stabilizare în criză și, eventual, finalizarea Uniunii bancare printr-o 
garanție comună a depozitelor. Susținătorii acestui scenariu argu-
mentează că o uniune monetară matură are nevoie de un „al doilea 
picior” în plan fiscal și financiar, altfel rămâne vulnerabilă la șocuri 
asimetrice.

Un alt scenariu pune accentul pe reformă instituțională și pe 
simplificarea regulilor. Regulile fiscale și procedurile de suprave-
ghere au devenit, în timp, complexe și uneori greu de comunicat 
publicului. Dacă regulile sunt percepute ca tehnice și opace, legi-
timitatea scade. De aceea, se discută despre cadre care să fie mai 
clare, mai orientate spre sustenabilitate pe termen mediu și care 
să încurajeze investițiile esențiale, fără a pierde credibilitatea dis-
ciplinei fiscale. În același timp, se caută un echilibru mai bun între 
reguli uniforme și adaptare la situații naționale diferite.

Capacitatea fiscală comună este, probabil, cel mai sensibil 
subiect. Ideea ar fi existența unui instrument comun care să poată 
susține investiții sau să amortizeze șocurile economice în zona 
euro. Argumentul pro este stabilitatea: într-o recesiune severă, un 
instrument comun poate preveni fragmentarea și poate reduce pre-
siunea pe statele vulnerabile. Argumentul contra este politic: cine 
contribuie, cine decide, cum se evită finanțarea permanentă a ace-
lorași state, cum se păstrează responsabilitatea națională. De fapt, 
aici se vede că viitorul guvernanței euro este, în aceeași măsură, o 
problemă de economie și de legitimitate democratică.

În scenariile de evoluție, apar și formule intermediare: aprofun-
dare graduală, integrare diferențiată în anumite instrumente, întă-
rirea mecanismelor existente fără salturi instituționale mari. Într-o 
prezentare pentru studenți, este util să concluzionezi astfel: zona 
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euro este un proiect dinamic, iar guvernanța ei se adaptează prin 
încercări și corecții. Stabilitatea pe termen lung depinde de capa-
citatea de a combina trei elemente: reguli credibile, solidaritate 
suficientă pentru a evita crize sistemice și legitimitate democratică, 
astfel încât cetățenii să înțeleagă de ce se iau anumite decizii și să 
le poată evalua în mod real.

ÎNTREBĂRI DE AUTOEVALUARE

1.	 De ce o uniune monetară poate reduce costurile tranzacțiilor 
și incertitudinea în piața internă, dar în același timp limitează 
instrumentele de ajustare ale statelor membre?

2.	 Explicați diferența dintre politica monetară (comună) și politica 
bugetară (națională) în zona euro și de ce această asimetrie cere 
reguli comune.

3.	 Care este obiectivul principal al BCE și de ce stabilitatea prețu-
rilor este tratată ca prioritate juridică și instituțională?

4.	 Descrieți, pe scurt, cum se transmite o modificare a ratelor BCE 
către economia reală (creditare, investiții, consum, prețuri).

5.	 De ce independența BCE este considerată esențială pentru cre-
dibilitatea monedei euro și prin ce mecanisme se asigură res-
ponsabilitatea publică a BCE?

6.	 Care este logica Pactului de stabilitate și creștere: ce încearcă să 
prevină și de ce regulile pot deveni controversate în perioade de 
recesiune?

7.	 Ce este Semestrul european și cum influențează el politicile nați-
onale prin recomandări și monitorizare, chiar fără „comandă” 
directă?

8.	 Ce tipuri de dezechilibre macroeconomice sunt considerate ris-
cante într-o uniune monetară și de ce indicatorii timpurii sunt 
importanți pentru prevenție?

9.	 Cum funcționează Uniunea bancară prin supraveghere și rezo-
luție și de ce garantarea depozitelor rămâne un subiect sensibil 
politic?

10.	Analizați dilema solidaritate–hazard moral în mecanismele de 
criză: când este sprijinul justificat și cum se poate evita stimula-
rea comportamentelor riscante?
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TEMA 12: INSTITUȚII ALE UNIUNII EUROPENE 
12.1.	 Arhitectura instituțională a UE: roluri și principii de 

funcționare
12.2.	 Instituțiile decizionale principale: Parlamentul Euro-

pean, Consiliul UE, Consiliul European
12.3.	 Instituțiile executive și de inițiativă: Comisia Euro-

peană și Serviciul European de Acțiune Externă
12.4.	 Instituții de control, jurisdicție și consultare: CJUE, 

Curtea de Conturi, BCE, organisme consultative

12.1. Arhitectura instituțională a UE: roluri  
și principii de funcționare

Arhitectura instituțională a Uniunii Europene este construită 
astfel încât să evite concentrarea puterii într-un singur centru și 
să combine, într-o formă specifică, reprezentarea cetățenilor, a sta-
telor membre și a interesului general al Uniunii. În nucleul aces-
tui sistem se află ceea ce literatura numește adesea „triunghiul 
instituțional”: Parlamentul European, Consiliul Uniunii Europene 
și Comisia Europeană. Metafora este utilă pentru că surprinde o 
realitate politică: niciuna dintre aceste instituții nu poate guverna 
singură, iar majoritatea deciziilor europene se formează prin inter-
acțiunea lor.

Parlamentul European este expresia directă a reprezentării cetă-
țenilor. Rolul său crește pe măsură ce competențele UE se extind, 
iar procedurile legislative îl implică tot mai mult. Consiliul UE este 
locul în care statele membre, prin miniștrii lor, negociază și adoptă 
decizii; el reflectă logica interguvernamentală în interiorul siste-
mului UE, dar într-o formă juridic organizată, cu reguli de vot și 
compromis. Comisia Europeană funcționează ca un actor al intere-
sului general european: ea inițiază, propune, supraveghează aplica-
rea dreptului UE și, în multe domenii, gestionează implementarea 
politicilor comune.

Echilibrul puterilor rezultă nu doar din existența acestor institu-
ții, ci din modul în care sunt conectate. În procesul legislativ obiș-
nuit, Parlamentul și Consiliul sunt co-legislatori, ceea ce înseamnă 
că o reglementare europeană nu apare fără acordul ambelor. Comi-
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sia, de regulă, are rol de inițiator și mediator: ea propune și poate 
ajusta propunerea în timpul negocierilor, oferă expertiză și urmă-
rește coerența cu tratatele. De aici apare o dinamică specifică UE: 
compromisurile nu sunt doar politice, ci și instituționale. De exem-
plu, un dosar poate fi susținut puternic de Parlament din rațiuni 
sociale, în timp ce Consiliul poate insista pe flexibilitate pentru 
state; Comisia încearcă să păstreze echilibrul juridic și funcțional. 
În mod ideal, rezultatul este o decizie care are legitimitate demo-
cratică, acceptabilitate pentru state și coerență cu interesul general.

Funcționarea instituțională a UE este guvernată de câteva prin-
cipii care stabilesc „regulile jocului” și limitele intervenției euro-
pene. Un principiu de bază este atribuirea competențelor: UE nu 
are competență generală, ci acționează numai în domeniile în care 
statele membre i-au conferit competențe prin tratate. Această idee 
este importantă pentru a înțelege de ce UE poate interveni puternic 
în anumite domenii (de exemplu, piața internă), dar are un rol mai 
limitat în altele (de exemplu, unele aspecte ale politicilor sociale 
sau educaționale). Atribuirea competențelor este un element de 
legitimitate: decizia europeană este justificată juridic prin tratate, 
nu doar prin oportunitate politică.

Subsidiaritatea completează acest cadru, mai ales în domeniile 
în care competențele sunt partajate. Ea impune ca deciziile să fie 
luate cât mai aproape de cetățean, iar UE să acționeze doar atunci 
când obiectivele nu pot fi atinse suficient de bine de statele membre 
și pot fi realizate mai eficient la nivel european. În practică, subsi-
diaritatea nu este o formulă abstractă, ci un criteriu de justificare. 
Atunci când Comisia propune un act legislativ, trebuie să argu-
menteze de ce acțiunea la nivelul UE aduce valoare adăugată. De 
aceea, subsidiaritatea are și o dimensiune politică: ea oferă statelor 
și parlamentelor naționale un reper pentru a evalua dacă interven-
ția europeană este necesară sau excesivă.

Proporționalitatea este principiul care cere ca UE să nu depă-
șească ceea ce este necesar pentru atingerea obiectivelor. Chiar 
dacă UE are competență și chiar dacă acțiunea la nivel european 
este justificată, măsura trebuie să fie calibrată: adecvată, nece-
sară și să nu impună costuri sau restricții inutile. Într-un exemplu 
simplu, dacă un obiectiv poate fi atins prin standarde minime și 
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recunoaștere reciprocă, o armonizare completă și rigidă poate fi 
disproporționată. Proporționalitatea este, astfel, un instrument de 
echilibru între eficiență și autonomie națională.

În fine, loialitatea (cooperarea loială) este principiul care obligă 
atât UE, cât și statele membre să colaboreze sincer pentru realizarea 
obiectivelor comune. Aceasta înseamnă că statele trebuie să aplice 
dreptul UE în mod efectiv și să nu submineze politicile comune, 
iar instituțiile UE trebuie să țină cont de realitățile naționale și să 
coopereze în implementare. Cooperarea loială este una dintre con-
dițiile de funcționare a unui sistem multinivel: dacă fiecare actor 
își urmărește doar interesul imediat, sistemul se blochează; dacă 
există un minim de loialitate instituțională, integrarea devine prac-
tic posibilă.

Un aspect definitoriu al UE este faptul că ea combină trei logici 
de reprezentare care, în statele clasice, sunt de obicei concentrate 
într-un singur cadru constituțional. În UE, interesul cetățeni-
lor este reprezentat în principal prin Parlamentul European, ales 
direct. Interesul statelor este reprezentat prin Consiliul UE și prin 
Consiliul European, unde guvernele negociază și stabilesc direc-
ții politice. Interesul general al Uniunii este promovat de Comisie, 
care are mandat să urmărească binele comun european, inclusiv 
atunci când acesta nu coincide perfect cu interesele de moment ale 
unui stat sau ale unui grup de state.

Această triadă explică de ce politica europeană este adesea com-
plexă și de ce compromisurile sunt inevitabile. Un stat poate insista 
pe o excepție sau pe o flexibilitate pentru a proteja un sector eco-
nomic sensibil. Parlamentul poate cere standarde mai înalte pentru 
protecția consumatorului sau a drepturilor. Comisia poate încerca 
să păstreze coerența pieței interne și aplicarea uniformă a regu-
lilor. În această „negociere a reprezentărilor”, UE produce decizii 
care trebuie să fie acceptabile pe mai multe niveluri: democratic, 
interguvernamental și juridic. Pentru studenți, este important să 
înțeleagă că tensiunile nu sunt un semn de disfuncție, ci o conse-
cință a structurii UE: ea este, în același timp, o uniune de cetățeni 
și o uniune de state.

Tot aici se vede și discuția despre legitimitatea UE. Legitimarea 
nu vine dintr-o singură sursă, ci dintr-o combinație: votul cetățeni-
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lor în Parlament, participarea guvernelor în Consiliu, și controlul 
juridic exercitat de CJUE. În plus, transparența și responsabilitatea 
instituțională sunt necesare pentru ca această legitimare să fie per-
cepută ca reală, nu ca un mecanism tehnic opac.

UE nu funcționează doar prin instituțiile sale centrale, ci și 
printr-o rețea de agenții și prin autoritățile naționale care aplică 
și implementează dreptul UE. În multe domenii, UE adoptă reguli, 
dar implementarea concretă se face la nivel național: autorități de 
reglementare, inspectorate, instanțe, administrații locale. Această 
distribuție este logică: UE nu are o administrație unică de tip statal 
care să execute direct toate politicile. În schimb, ea se bazează pe 
un model de guvernanță multinivel, în care statele rămân actori 
esențiali ai aplicării.

Agențiile UE apar ca soluții de sprijin și specializare. Ele oferă 
expertiză tehnică, coordonare, standarde comune, evaluări de risc 
sau sprijin operațional, în funcție de domeniu. Într-un sens prac-
tic, agențiile ajută la uniformizarea aplicării: dacă fiecare stat ar 
interpreta singur, în mod diferit, anumite standarde, piața internă 
și politicile comune ar deveni incoerente. Totuși, agențiile ridică 
și întrebări despre responsabilitate: cine răspunde pentru decizii, 
cum se controlează legalitatea, ce transparență există, cum se evită 
transformarea expertizei tehnice într-o putere fără control demo-
cratic suficient.

Relația dintre instituțiile UE și autoritățile naționale este, așa-
dar, o combinație de cooperare și control. Cooperare, pentru că 
implementarea depinde de capacitatea administrativă națională. 
Control, pentru că dreptul UE trebuie aplicat uniform, iar Comi-
sia, ca „gardian al tratatelor”, poate interveni dacă statele nu tran-
spun sau nu aplică corect normele. În practică, multe probleme 
se rezolvă prin dialog și ajustări administrative, nu neapărat prin 
proceduri contencioase. Dar existența posibilității de infringement 
și rolul CJUE în interpretare sunt elemente care dau greutate siste-
mului: ele transformă cooperarea dintr-o opțiune voluntară într-o 
obligație juridică.

 Arhitectura instituțională a UE poate fi înțeleasă ca un meca-
nism de echilibru: între niveluri, între interese, între politică și 
drept. De aceea, pentru un student, înțelegerea instituțiilor nu este 
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doar o listă de competențe, ci o cheie pentru a înțelege de ce UE 
decide greu uneori, de ce compromisurile sunt structurale și cum 
se menține coerența într-un sistem în care puterea este, deliberat, 
împărțită.

12.2. Instituțiile decizionale principale: 
Parlamentul European, Consiliul UE,  

Consiliul European
Parlamentul European este instituția care exprimă, în mod 

direct, reprezentarea cetățenilor Uniunii. Compoziția sa rezultă din 
alegeri periodice, iar distribuirea mandatelor între state are la bază 
principiul proporționalității degressive: statele mai mari au mai 
mulți eurodeputați, dar statele mai mici sunt relativ mai bine repre-
zentate decât într-un sistem strict proporțional. Această soluție 
este o încercare de a păstra echilibrul între dimensiunea demogra-
fică și realitatea politică a unei uniuni de state, în care legitimitatea 
nu poate fi redusă doar la numărul de locuitori. Eurodeputații se 
organizează în grupuri politice transnaționale, nu pe delegații nați-
onale, ceea ce reflectă ideea că politica europeană se construiește 
în jurul ideologiilor și programelor, nu doar în jurul intereselor 
naționale. În același timp, eurodeputații lucrează în comisii parla-
mentare, unde se pregătesc proiectele legislative, amendamentele 
și rapoartele care vor fi negociate cu celelalte instituții.

Funcțiile Parlamentului sunt, în primul rând, legislative și buge-
tare. În procedura legislativă obișnuită, Parlamentul este co-legisla-
tor alături de Consiliul UE, ceea ce înseamnă că legislația nu poate 
fi adoptată fără acordul său. Parlamentul propune amendamente, 
negociază compromisuri și, în multe dosare, influențează substan-
țial conținutul normelor, mai ales în domenii cu impact social, de 
protecție a consumatorului, mediu sau drepturi fundamentale. În 
plan bugetar, Parlamentul participă la adoptarea bugetului UE și 
poate condiționa anumite priorități prin negocieri. Aceasta nu este 
o competență pur tehnică: bugetul reflectă orientările politice ale 
Uniunii, iar implicarea Parlamentului întărește dimensiunea demo-
cratică a alocării resurselor.

Controlul democratic este a treia funcție majoră. Parlamentul 
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exercită control asupra Comisiei, inclusiv prin audieri, întrebări, 
moțiuni și, în anumite condiții, prin mecanisme care pot duce la 
schimbări politice semnificative. Pentru studenți este important să 
rețină ideea de responsabilitate: într-un sistem în care executivul 
european nu este ales direct, controlul parlamentar devine un canal 
esențial de legitimare și transparență. În practică, acest control se 
manifestă prin examinarea politicilor, prin dezbateri publice, prin 
solicitarea de explicații și prin presiunea politică asupra Comisiei 
și, uneori, asupra Consiliului, mai ales în momente de criză sau 
când sunt discutate dosare controversate.

Consiliul Uniunii Europene reprezintă guvernele statelor mem-
bre și este una dintre instituțiile centrale ale deciziei europene. 
Spre deosebire de Consiliul European, care reunește liderii politici 
și definește orientări strategice, Consiliul UE funcționează ca un 
co-legislator și ca un actor cheie în coordonarea politicilor. Particu-
laritatea sa este că nu are o singură componență fixă: el se reunește 
în diferite formațiuni, în funcție de subiect, de exemplu miniștrii 
de externe, ai economiei și finanțelor, ai agriculturii, ai justiției. 
Această structură reflectă faptul că UE reglementează domenii 
diverse, iar expertiza ministerială este necesară pentru decizii rea-
liste și aplicabile.

Regulile de vot sunt esențiale pentru a înțelege dinamica Con-
siliului. În multe domenii se utilizează votul cu majoritate califi-
cată, ceea ce înseamnă că decizia nu depinde de unanimitate. Acest 
mecanism este crucial pentru capacitatea UE de a acționa, deoa-
rece unanimitatea ar face sistemul foarte ușor de blocat. Totuși, 
în domenii sensibile, precum politica externă sau anumite aspecte 
fiscale, rămâne adesea necesară unanimitatea. Diferența dintre 
aceste regimuri de vot arată unde statele au acceptat integrare mai 
profundă și unde păstrează control mai strict. În practică, chiar și 
atunci când există majoritate calificată, cultura negocierii în Con-
siliu tinde să caute compromisuri cât mai largi, pentru a menține 
coeziunea politică și pentru a evita crearea unor fracturi persis-
tente între state.

Rolul legislativ al Consiliului este central: el negociază și adoptă 
acte împreună cu Parlamentul, iar în anumite proceduri are rol 
dominant. În plan bugetar, participă la adoptarea bugetului și, în 
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general, reflectă sensibilitățile statelor privind contribuțiile, priori-
tățile și condițiile de finanțare. Consiliul este, astfel, un loc în care 
se întâlnesc interese naționale reale, dar în cadrul unui mecanism 
juridic european: statele negociază, însă nu în afara dreptului, ci 
într-un cadru instituționalizat, cu reguli și proceduri. Această com-
binație este una dintre trăsăturile specifice UE.

Consiliul European este instituția care definește direcția politică 
generală a Uniunii. El reunește șefii de stat sau de guvern, împre-
ună cu președintele său și cu președintele Comisiei. Spre deosebire 
de Parlament și Consiliul UE, Consiliul European nu este, în mod 
normal, un co-legislator care negociază texte de reglementări deta-
liate. El intervine la un alt nivel: stabilește priorități, formulează 
orientări, gestionează blocaje politice și oferă impulsuri strategice 
în momente de criză. Practic, atunci când un dosar devine prea sen-
sibil sau prea complex pentru a fi rezolvat la nivel tehnic, el ajunge 
frecvent pe agenda Consiliului European, unde se caută un acord 
politic de principiu.

Rolul politic al Consiliului European este vizibil în domenii pre-
cum extinderea, marile reforme instituționale, răspunsurile la crize 
economice, securitate sau migrație. Aici se află una dintre caracte-
risticile UE: multe decizii se construiesc în două etape. Mai întâi, 
liderii convin asupra unei direcții strategice sau a unui compromis 
politic general. Apoi, instituțiile legislative și executive transformă 
acel compromis în norme, programe și proceduri. Pentru studenți, 
această distincție este importantă: Consiliul European nu scrie de 
obicei legea, dar poate decide direcția în care legea va fi scrisă.

Totuși, această poziție strategică ridică și întrebări de legitimi-
tate și transparență, deoarece negocierile la nivel de lideri pot fi 
mai puțin vizibile publicului, iar deciziile pot fi percepute ca rezul-
tatul unor înțelegeri între guverne. De aceea, în analiza Consiliului 
European trebuie păstrat un echilibru: el este indispensabil pentru 
coeziune și pentru gestionarea politică a Uniunii, dar impactul său 
trebuie înțeles în raport cu instituțiile democratice și cu procedu-
rile juridice.

Procesul decizional european este, în esență, un proces de nego-
ciere interinstituțională. Nicio instituție nu are monopol asupra 
deciziei, iar acest lucru produce atât stabilitate, cât și complexitate. 
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În procedura legislativă obișnuită, Parlamentul și Consiliul nego-
ciază textul, iar Comisia joacă adesea rol de inițiator și mediator. 
Negocierile se pot desfășura formal, prin lecturi și amendamente, 
dar și informal, prin discuții tehnice și politice care urmăresc să 
găsească un text acceptabil. Compromisul este, de fapt, o cerință 
structurală: într-o Uniune de state și cetățeni, legislația trebuie să 
reflecte o pluralitate de interese și sensibilități.

Majoritățile sunt un element de eficiență, dar și de legitimare. 
În Consiliu, majoritatea calificată permite adoptarea deciziilor fără 
veto, însă este însoțită de eforturi de a păstra un echilibru între 
state mari și mici și de a evita marginalizarea sistematică a unor 
state. În Parlament, majoritățile se formează prin coaliții politice, 
uneori variabile în funcție de dosar. Acest aspect arată că politica 
europeană nu este doar o sumă de interese naționale, ci și o politică 
de partide, ideologii și compromisuri programatice.

Legitimitatea procesului interinstituțional rezultă din combi-
narea acestor mecanisme: reprezentare democratică (Parlament), 
reprezentare statală (Consiliu), inițiativă și garantarea tratatelor 
(Comisie), plus control juridic (CJUE) asupra legalității. Dar legi-
timitatea depinde și de percepție: cât de transparent este proce-
sul, cât de clar este cine a propus și cine a blocat, cât de bine sunt 
explicate compromisurile. Din acest motiv, în ultimii ani, discuția 
despre negocierile interinstituționale este legată și de transparență: 
publicul acceptă mai ușor compromisurile dacă înțelege rațiunea 
lor și dacă mecanismele de responsabilitate sunt vizibile.

Dinamica instituțională a UE trebuie văzută ca o „mașină de 
compromisuri” care încearcă să producă reguli comune pentru 
un spațiu extrem de divers. Această mașină funcționează mai lent 
decât un stat național, dar are un avantaj: deciziile sunt, de regulă, 
mai robuste, pentru că au trecut prin mai multe filtre de reprezen-
tare și control.
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12.3. Instituțiile executive și de inițiativă:  
Comisia Europeană și Serviciul European  

de Acțiune Externă
Comisia Europeană este instituția care, în arhitectura UE, repre-

zintă interesul general al Uniunii și asigură continuitatea proiectu-
lui european dincolo de ciclurile politice naționale. În mod clasic, 
ea este descrisă ca „motorul” integrării, deoarece are dreptul de 
inițiativă legislativă în majoritatea domeniilor: propune acte nor-
mative, formulează obiective, definește opțiuni de politică publică 
și încearcă să construiască soluții care pot fi acceptate atât de Par-
lament, cât și de Consiliu. Această inițiativă nu este arbitrară. În 
mod obișnuit, Comisia își construiește propunerile pe evaluări de 
impact, consultări publice, dialog cu experți, cu mediul de afaceri 
și cu societatea civilă. Astfel, propunerea legislativă este rezulta-
tul unui proces în care Comisia încearcă să identifice o problemă 
europeană și să justifice de ce soluția la nivelul UE este necesară și 
proporțională.

Rolul de „gardian al tratatelor” înseamnă că Comisia veghează 
la respectarea dreptului UE de către statele membre și, în anumite 
situații, de către alte instituții sau actori. Într-un sistem în care 
implementarea se face în mare parte la nivel național, riscul prin-
cipal nu este lipsa normelor, ci aplicarea lor neuniformă. De aceea, 
Comisia are o funcție de protecție a coerenței juridice: dacă un stat 
întârzie transpunerea unei directive, aplică selectiv o regulă sau 
introduce măsuri interne care contrazic dreptul UE, Comisia poate 
interveni. Această intervenție nu este doar „punitivă”; ea este, în 
esență, un mecanism de menținere a încrederii mutuale: statele 
acceptă piața internă și politicile comune tocmai pentru că regulile 
sunt aceleași pentru toți.

Un element important, adesea subestimat, este că rolul de ini-
țiator și rolul de gardian se completează. Când Comisia propune o 
normă, ea urmărește și modul în care norma va putea fi aplicată în 
practică. Iar când supraveghează aplicarea, ea observă dificultăți și 
poate reveni cu ajustări, orientări sau propuneri noi. În acest sens, 
Comisia nu este doar un „autor” al regulilor, ci și un actor care 
menține funcționarea zilnică a sistemului juridic european.
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Pe lângă inițiativă și supraveghere, Comisia are o funcție exe-
cutivă foarte concretă: gestionează implementarea politicilor UE și 
administrarea programelor și fondurilor europene. Pentru studenți, 
acesta este un punct esențial: UE nu este doar un set de reguli, ci 
și un sistem de politici publice finanțate și implementate. Comi-
sia coordonează programe în domenii precum cercetare și inovare, 
educație, infrastructură, dezvoltare regională, agricultură, tranziție 
verde sau digitală, cooperare externă. În practică, aceasta înseamnă 
stabilirea priorităților, definirea criteriilor de finanțare, lansarea 
apelurilor, evaluarea proiectelor și monitorizarea rezultatelor.

Managementul fondurilor presupune un echilibru între orienta-
rea strategică europeană și implementarea prin parteneriate cu sta-
tele. În multe domenii, Comisia nu „cheltuie” direct, ci lucrează cu 
autoritățile naționale și regionale, care selectează proiecte și gesti-
onează execuția, în timp ce Comisia monitorizează conformitatea 
cu regulile și cu obiectivele programului. Această structură reflectă 
logica UE: politicile sunt comune, dar implementarea este, în mare 
parte, descentralizată. De aici rezultă și provocări: capacitate admi-
nistrativă diferită între state, riscuri de întârziere, dificultăți de 
absorbție, probleme de transparență sau de control al cheltuielilor.

Un alt aspect important este că implementarea presupune și 
elaborarea de acte de punere în aplicare și de orientări. Legislația 
europeană stabilește cadrul, dar aplicarea necesită uneori reguli 
tehnice suplimentare, clarificări și standarde. Comisia, prin ser-
viciile sale și prin cooperarea cu agenții europene, contribuie la 
această „operaționalizare” a dreptului. Într-un manual, este util să 
fie explicat că politica europeană are două niveluri: nivelul poli-
tic-legal (adoptarea normei) și nivelul administrativ (punerea în 
aplicare). Fără al doilea nivel, primul rămâne incomplet.

Asigurarea conformării cu dreptul UE este una dintre cele mai 
vizibile atribuții ale Comisiei, mai ales atunci când apar conflicte 
între nivelul european și cel național. Procedura de infringement 
este instrumentul juridic prin care Comisia poate acționa împotriva 
unui stat membru care nu își îndeplinește obligațiile. În mod tipic, 
situațiile pot include ne-transpunerea unei directive la timp, tran-
spunerea incorectă, aplicarea selectivă a unei reguli sau adoptarea 
unor măsuri naționale contrare tratatelor și legislației UE. În primă 
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etapă, Comisia încearcă de regulă să clarifice problema prin comu-
nicare formală și solicitarea de informații. Dacă problema persistă, 
procedura poate evolua către sesizarea CJUE, iar hotărârea Curții 
poate obliga statul să se conformeze și, în anumite condiții, poate 
conduce la consecințe financiare.

Totuși, infringement-ul este doar vârful vizibil al unui proces 
mai larg. În practică, Comisia folosește monitorizare și dialog con-
stant cu statele membre. Există rapoarte periodice, mecanisme de 
evaluare, schimburi de informații și întâlniri tehnice prin care pro-
blemele sunt identificate din timp și corectate fără conflict deschis. 
Pentru funcționarea UE, această abordare „preventivă” este extrem 
de importantă, deoarece litigiile sunt lente și pot politiza excesiv 
o problemă tehnică. Dialogul permite adaptare și clarificare: une-
ori un stat nu refuză aplicarea, ci are dificultăți administrative sau 
interpretări diferite. În astfel de cazuri, rolul Comisiei este să uni-
formizeze practica, nu doar să sancționeze.

Un element care merită discutat cu studenții este dimensiunea 
politică a conformării. Chiar și atunci când procedura este juri-
dică, contextul poate fi tensionat: anumite politici pot fi contestate 
intern, iar guvernele pot încerca să câștige capital politic prezen-
tând Bruxelles-ul ca presiune externă. Din această cauză, Comi-
sia trebuie să combine rigoarea juridică cu tactul instituțional. Pe 
termen lung, eficiența conformării depinde de credibilitatea Comi-
siei: dacă acționează selectiv, își pierde autoritatea; dacă acționează 
rigid în orice situație, poate pierde cooperarea. În final, controlul 
și dialogul sunt două fețe ale aceluiași obiectiv: aplicare uniformă, 
care face posibilă încrederea în piața internă și în politicile comune.

Serviciul European de Acțiune Externă (SEAE) și rolul Înaltului 
Reprezentant reflectă încercarea UE de a avea o prezență externă 
mai coerentă. Politica externă rămâne în mare parte un domeniu 
sensibil, în care statele își păstrează competențe importante, iar 
deciziile comune sunt adesea condiționate de unanimitate. Totuși, 
UE are interese externe majore: comerț, vecinătate, securitate, ges-
tionarea crizelor, cooperare pentru dezvoltare, sancțiuni, diploma-
ție climatică. Fără coordonare, aceste acțiuni ar fi fragmentate, iar 
influența UE ar scădea.

Înaltul Reprezentant are o poziție specifică, deoarece conec-
tează dimensiunea interguvernamentală cu cea instituțională: con-
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duce politica externă și de securitate comună în limitele stabilite 
de state, dar este și vicepreședinte al Comisiei, ceea ce facilitează 
coerența între diplomație și alte politici europene, precum comer-
țul, ajutorul extern, energia sau migrația. SEAE funcționează ca 
un serviciu diplomatic european: oferă analiză, pregătește poziții, 
coordonează delegațiile UE în lume și sprijină implementarea deci-
ziilor în domeniul relațiilor externe.

UE nu este un stat și nu poate avea o politică externă identică 
cu cea a unui stat. Coerența externă este mereu un rezultat nego-
ciat, iar puterea UE este adesea „putere normativă”: influență prin 
reguli, condiționalitate, acorduri, standarde și pachete economice. 
În multe situații, UE este mai eficientă atunci când vorbește cu o 
singură voce, dar acest lucru depinde de acordul statelor. De aceea, 
SEAE și Înaltul Reprezentant pot fi privite ca instrumente de coor-
donare: ele cresc capacitatea UE de a fi coerentă și vizibilă, dar nu 
pot elimina complet divergențele politice dintre state.

12.4. Instituții de control, jurisdicție  
și consultare: CJUE, Curtea de Conturi,  

BCE, organisme consultative
Curtea de Justiție a Uniunii Europene (CJUE) este pilonul juris-

dicțional al sistemului instituțional european și, în același timp, 
una dintre principalele garanții că dreptul UE rămâne coerent și 
aplicabil în mod egal în toate statele membre. Într-o Uniune unde 
normele sunt comune, dar aplicarea lor se face în mare măsură prin 
autorități și instanțe naționale, apare inevitabil riscul de interpre-
tări diferite. CJUE răspunde exact acestei provocări: prin jurispru-
dența sa, contribuie la interpretarea uniformă a tratatelor și a legis-
lației secundare, astfel încât aceeași regulă să nu producă efecte 
radical diferite de la un stat la altul.

O funcție esențială este controlul legalității actelor UE. Institu-
țiile europene adoptă regulamente, directive, decizii și alte instru-
mente; însă faptul că acestea sunt „europene” nu le face automat 
legitime. Ele trebuie să respecte tratatele, principiile generale ale 
dreptului UE, drepturile fundamentale și limitele competențelor. 
Prin acțiuni precum anularea, excepția de ilegalitate sau răspunde-
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rea pentru prejudicii, CJUE stabilește o disciplină juridică a insti-
tuțiilor: politica europeană nu poate funcționa în afara cadrului 
juridic.

În fine, CJUE are un rol direct în protecția jurisdicțională efec-
tivă. În termeni practici, acest lucru înseamnă că persoanele fizice 
și juridice trebuie să poată beneficia de remedii atunci când drep-
turile lor, garantate de dreptul UE, sunt afectate. Deși multe liti-
gii ajung în fața instanțelor naționale, acestea rămân conectate la 
CJUE prin mecanismul trimiterii preliminare. Astfel, cooperarea 
dintre nivelul național și cel european nu este doar administrativă, 
ci profund juridică: judecătorul național devine, în mod real, un 
judecător al dreptului UE, iar CJUE oferă criteriile interpretative 
care mențin unitatea ordinii juridice.

Dacă CJUE protejează coerența juridică, Curtea de Conturi 
Europeană protejează integritatea financiară. Uniunea gestionează 
un buget care finanțează politici și programe în domenii diverse: 
dezvoltare regională, agricultură, cercetare, infrastructură, educa-
ție, acțiune externă. Într-un sistem în care fondurile sunt adesea 
cheltuite în parteneriat cu statele membre, riscurile nu sunt doar de 
fraudă, ci și de cheltuire ineficientă, erori procedurale, proiecte slab 
justificate sau controale administrative insuficiente.

Curtea de Conturi funcționează ca instituția de audit extern a 
UE. Ea verifică dacă veniturile sunt colectate corect și dacă cheltu-
ielile sunt efectuate legal și regulat, dar și dacă banii sunt folosiți 
cu bună gestiune financiară. Această a doua dimensiune este tot 
mai importantă: nu este suficient ca o cheltuială să fie „legală”; se 
așteaptă să fie și eficientă, bine orientată și cu rezultate măsura-
bile. Din acest motiv, rapoartele Curții nu sunt simple documente 
contabile, ci instrumente de învățare instituțională: ele evidențiază 
zone de risc, recomandă îmbunătățiri și oferă o bază pentru corec-
tarea politicilor și a procedurilor.

Responsabilitatea financiară se leagă direct de legitimitate. 
Cetățenii acceptă mai ușor proiectul european atunci când au 
încredere că resursele comune sunt gestionate cu rigoare și trans-
parență. În plus, Curtea de Conturi contribuie la controlul demo-
cratic indirect: rapoartele sale alimentează dezbateri și decizii în 
Parlamentul European și în alte instituții, inclusiv în procesul de 
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descărcare de gestiune. Așadar, auditul nu este doar o verificare 
tehnică, ci un mecanism care susține responsabilitatea publică a 
guvernanței europene.

Banca Centrală Europeană (BCE) și Eurosistemul reprezintă 
componenta monetară a arhitecturii UE, relevantă în special pen-
tru statele din zona euro. Deși BCE este adesea discutată separat, în 
cadrul temelor despre UEM, în logica instituțională a UE ea trebuie 
înțeleasă ca o instituție cu un mandat foarte specific și cu un grad 
ridicat de independență. Rolul său central este conducerea politi-
cii monetare pentru zona euro, cu accent pe stabilitatea prețurilor. 
Acest mandat creează un cadru de predictibilitate: deciziile mone-
tare nu sunt tratate ca instrumente politice de moment, ci ca decizii 
orientate de obiective și reguli.

Eurosistemul, format din BCE și băncile centrale naționale ale 
statelor din zona euro, traduce deciziile comune în aplicare efec-
tivă. În termeni practici, aceasta înseamnă operațiuni monetare, 
gestionarea lichidității, influențarea condițiilor de creditare și, în 
sens mai larg, menținerea funcționării ordonate a sistemului finan-
ciar. În ultimii ani, dimensiunea stabilității financiare a devenit tot 
mai vizibilă, inclusiv prin roluri de supraveghere bancară în cadrul 
mecanismelor specifice Uniunii bancare. Pentru un student, ideea 
de reținut este că BCE nu este „un minister al finanțelor european”, 
ci o instituție cu atribuții monetare clare, dar cu efecte economice 
ample, ceea ce explică de ce transparența și dialogul public sunt 
importante pentru legitimitatea sa.

Într-o Uniune care produce politici aplicabile în spații sociale și 
teritoriale foarte diferite, consultarea devine un element de calitate 
a deciziei. Comitetul Economic și Social European (CESE) și Comi-
tetul Regiunilor (CoR) sunt organisme consultative care contribuie 
la „ancorarea” politicilor europene în realitățile societății și ale 
teritoriilor. Ele nu adoptă legi, dar oferă avize și perspective care 
pot influența conținutul propunerilor, mai ales atunci când acestea 
afectează actori economici, relații de muncă, servicii publice, dez-
voltare regională sau coeziune.

CESE reprezintă, în linii mari, partenerii sociali și societatea 
civilă organizată: angajatori, lucrători și diverse organizații. Rolul 
său este să introducă în procesul european o perspectivă socio-eco-
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nomică, adică să arate cum o politică va fi percepută și aplicată 
de cei care trăiesc efectele ei: firme, salariați, organizații profesio-
nale, sector asociativ. De multe ori, valoarea CESE nu constă în „a 
decide”, ci în a avertiza asupra consecințelor neintenționate, asu-
pra costurilor administrative sau asupra modului în care o regulă 
poate funcționa în practică.

Comitetul Regiunilor aduce în discuție dimensiunea teritorială. 
UE are politici de coeziune, dezvoltare regională, infrastructură, 
mediu, servicii publice și multe altele care se implementează con-
cret la nivel local și regional. CoR oferă o voce acestor niveluri de 
guvernanță și amintește că „Europa” nu se aplică doar în capitale, 
ci și în orașe, comunități și regiuni cu capacități administrative și 
nevoi diferite. În multe cazuri, avizele CoR sunt utile tocmai pentru 
că semnalează unde o politică europeană, deși corectă ca principiu, 
are nevoie de flexibilitate sau de instrumente de sprijin pentru a 
produce rezultate egale.

Privite împreună, aceste organisme consultative completează 
sistemul instituțional: pe lângă legitimitatea democratică (Parla-
ment), cea statală (Consiliu) și cea juridică (CJUE), UE încearcă să 
își consolideze legitimitatea prin dialog social și reprezentare teri-
torială. În final, ele arată o idee importantă pentru înțelegerea UE: 
guvernanța europeană nu înseamnă doar vot și regulă, ci și capa-
citatea de a asculta societatea și teritoriile înainte ca o politică să 
devină obligatorie.

ÎNTREBĂRI DE AUTOEVALUARE

1.	 Explicați de ce UE are nevoie de un „cadru instituțional” și cum 
se leagă acesta de valorile și obiectivele Uniunii.

2.	 Ce înseamnă, în practică, „echilibrul instituțional” între Parla-
ment, Consiliul UE și Comisie? Dați un exemplu de situație în 
care acest echilibru contează.

3.	 Cum se formează reprezentarea în Parlamentul European și de 
ce eurodeputații lucrează în grupuri politice transnaționale, nu 
în delegații naționale?

4.	 În ce constă rolul Consiliului UE ca instituție legislativă și buge-
tară și de ce „formatele” Consiliului sunt importante pentru 
calitatea deciziei?
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5.	 Care este diferența dintre Consiliul European și Consiliul UE, 
din perspectiva rolului politic și a rolului legislativ?

6.	 De ce Comisia Europeană este numită „inițiator legislativ” și 
„gardian al tratatelor”? Arătați cum aceste două funcții se com-
pletează.

7.	 Ce problemă rezolvă procedura de infringement și de ce, în 
multe cazuri, Comisia preferă mai întâi dialogul și monitoriza-
rea?

8.	 Cum contribuie CJUE la aplicarea uniformă a dreptului UE și de 
ce trimiterea preliminară este considerată un instrument-cheie 
al cooperării judiciare?

9.	 Care este rolul Curții de Conturi Europene în legitimitatea UE? 
Explicați diferența dintre „legalitate/regularitate” și „bună ges-
tiune financiară”.

10.	De ce există organisme consultative precum CESE și Comitetul 
Regiunilor și ce aduc ele concret în procesul decizional (social, 
economic, teritorial)?
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TEMA 13: PIAȚA INTERNĂ A UNIUNII 
EUROPENE: PROBLEME ȘI PROVOCĂRI 

13.1.	 Fundamentele pieței interne: concept, obiective și 
instrumente juridice

13.2.	 Disfuncționalități și bariere persistente în funcționarea 
pieței interne

13.3.	 Dimensiunea digitală și noua economie a pieței interne
13.4.	 Provocări strategice actuale: reziliență, tranziție verde 

și tensiuni politice

SCOPUL GENERAL 

Scopul general al temei este de a explica logica și funcționarea 
pieței interne a Uniunii Europene, evidențiind instrumentele juri-
dice care susțin cele patru libertăți, precum și principalele disfunc-
ționalități și bariere persistente. Tema urmărește, de asemenea, să 
analizeze provocările actuale ale pieței interne în contextul digita-
lizării, al tranziției verzi și al crizelor recente, astfel încât studenții 
să înțeleagă tensiunea dintre integrare și tendințele de re-națio-
nalizare, precum și rolul instituțiilor UE în menținerea unei piețe 
funcționale, echitabile și reziliente.

REZULTATE AȘTEPTATE ALE ÎNVĂȚĂRII

După studierea temei, studenții vor putea:
–	 să definească noțiunea de piață internă și să explice rolul celor 

patru libertăți în integrarea economică europeană;
–	 să descrie mecanismele juridice de bază ale pieței interne și con-

dițiile de utilizare ale fiecăruia;
–	 să identifice principalele tipuri de bariere persistente în piața 

internă și să explice de ce acestea apar chiar și într-un cadru comun;
–	 să analizeze particularitățile pieței interne a serviciilor și să 

argumenteze de ce aceasta rămâne mai fragmentată decât piața 
bunurilor;

–	 să explice rolul protecției consumatorilor și al politicii de con-
curență în menținerea unui „level playing field” și a încrederii 
în piața internă;
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–	 să evalueze impactul crizelor și al șocurilor asupra pieței interne 
(lanțuri de aprovizionare, măsuri de urgență) și riscul de re-na-
ționalizare;

–	 să analizeze interacțiunea dintre tranziția verde, politica indus-
trială și ajutoarele de stat, identificând dilemele între competiti-
vitate și distorsionarea pieței;

13.1. Fundamentele pieței interne: concept, 
obiective și instrumente juridice

Piața internă este una dintre ideile-cheie ale integrării europene, 
pentru că propune un lucru aparent simplu, dar dificil de construit: 
un spațiu economic în care schimburile pot avea loc fără frontiere 
interne, cu reguli suficient de comune încât actorii să aibă încredere 
că pot opera „ca acasă” și dincolo de graniță. În plan juridic, piața 
internă nu este doar o ambiție politică; ea este o construcție nor-
mativă bazată pe tratate, legislație secundară și jurisprudență. În 
plan economic, promisiunea ei este creșterea eficienței: mai multă 
concurență, costuri mai mici, piețe mai mari pentru întreprinderi 
și, ideal, mai multe opțiuni și prețuri mai bune pentru consumatori.

Cele patru libertăți – libera circulație a mărfurilor, persoane-
lor, serviciilor și capitalului – funcționează împreună. În realitate, 
rareori întâlnim o situație „pură” în care circulă numai bunuri sau 
numai servicii. O firmă care vinde online în alt stat are nevoie 
de circulația capitalului (plăți), de servicii (logistică, platforme, 
marketing), uneori de mobilitate a persoanelor (deplasări pentru 
negocieri sau instalare) și, în mod evident, de circulația mărfurilor 
(livrare). De aceea, piața internă poate fi văzută ca un ecosistem: 
dacă o libertate este slăbită de bariere, celelalte sunt afectate indi-
rect.

Mini-situație: o mică firmă dintr-un stat membru produce 
cosmetice artizanale și încearcă să vândă în alt stat UE. La nivel 
de principiu, piața internă îi promite acces. În practică, succesul 
depinde de două întrebări: produsul poate intra fără taxe vamale și 
fără obstacole nejustificate? și există un cadru de reguli (etichetare, 
siguranță, protecția consumatorului) suficient de clar încât firma 
să știe ce are de făcut? Piața internă începe exact în aceste detalii.
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Uniunea vamală și eliminarea barierelor au fost pași fondatori. 
Interdicția taxelor vamale între state și a taxelor cu efect echivalent 
reduce costul tranzacțiilor. Însă adevăratele dificultăți apar adesea 
în zona „măsurilor cu efect echivalent”, unde statele pot introduce 
proceduri sau cerințe aparent neutre, dar care fac importul mai 
scump sau mai lent. De aceea, dreptul pieței interne lucrează mult 
cu teste juridice: este măsura justificată? este proporțională? discri-
minează direct sau indirect? Aici se vede diferența între integrare 
ca slogan și integrare ca tehnică juridică.

În ceea ce privește instrumentele, UE folosește două mari logici: 
armonizarea și recunoașterea reciprocă. Armonizarea înseamnă 
standarde comune: același prag, aceeași cerință, aceeași proce-
dură – utilă mai ales când avem risc ridicat (siguranță, sănătate, 
protecție a consumatorului) sau când fragmentarea ar face piața 
impracticabilă. Recunoașterea reciprocă, în schimb, pornește de la 
o premisă de încredere: dacă un produs sau o activitate este legală 
într-un stat membru, ar trebui, în principiu, să fie acceptată și în 
altul, cu excepții justificate. În practică, recunoașterea reciprocă 
reduce birocrația, dar cere cooperare administrativă și, mai ales, 
încredere în calitatea controalelor celuilalt stat.

Aplicarea pieței interne este, la rândul ei, un mecanism în mai 
multe straturi. Comisia urmărește aplicarea și poate declanșa proce-
duri când statele se abat. CJUE unifică interpretarea și fixează limi-
tele, iar autoritățile naționale sunt cele care „pun mâna” pe problemă: 
controlează, autorizează, sancționează, clarifică. Mediul privat are 
un rol surprinzător de mare: multe clarificări apar din litigii con-
crete, din plângeri, din situații în care o firmă sau un cetățean spune: 
„această regulă îmi blochează accesul pe piață”. Piața internă, astfel, 
este și un proiect de drepturi practice, nu doar de politici publice.

13.2. Disfuncționalități și bariere persistente  
în funcționarea pieței interne

Chiar și cu un cadru juridic robust, piața internă nu funcționează 
perfect. De ce? Pentru că între regula comună și realitatea admi-
nistrativă există un spațiu în care apar diferențe de interpretare, 
capacitate și, uneori, interese. Barierele persistente sunt adesea mai 
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puțin spectaculoase decât o taxă vamală, dar mai frustrante: for-
mulare diferite, termene diferite, cerințe de traduceri, costuri de 
certificare, practici administrative care variază de la o regiune la 
alta. Pentru o companie mare, aceste fricțiuni sunt gestionabile. 
Pentru un IMM, ele pot fi decisive.

Mini-situație: o firmă de instalări încearcă să ofere servicii tem-
porar într-un alt stat. Nu este o „interdicție” explicită, dar i se cer 
dovezi, asigurări, recunoașterea calificărilor, înregistrări, uneori 
chiar un reprezentant local. Fiecare cerință, luată separat, poate 
părea rezonabilă. Împreună, pot transforma libertatea de a presta 
servicii într-un parcurs birocratic care descurajează.

Obstacolele economice și structurale sunt la fel de importante 
ca barierele juridice. O piață internă presupune mobilitate, concu-
rență și adaptare. Dar statele și regiunile au infrastructură diferită, 
niveluri diferite de digitalizare, productivitate și acces la finanțare. 
Rezultatul este o fragmentare de facto: regula e comună, dar capa-
citatea de a profita de ea diferă. În plus, aplicarea neuniformă a 
normelor – fie din lipsă de resurse administrative, fie din inter-
pretări divergente – slăbește încrederea. Dacă o companie simte 
că într-un stat controalele sunt stricte și costisitoare, iar în alt stat 
sunt relaxate, va percepe piața ca inechitabilă.

Piața serviciilor rămâne, structural, mai fragmentată decât piața 
bunurilor. Serviciile sunt adesea legate de reguli profesionale, de 
standarde locale, de limbă, de cultură administrativă și de încre-
dere. În plus, unele servicii ating domenii sensibile: sănătate, edu-
cație, servicii sociale, securitate. Aici, statele păstrează o marjă 
mai mare, iar integrarea este mai graduală. Chiar și când serviciile 
devin digitale, apar noi bariere: reguli de protecție a consumatori-
lor, condiții de licențiere, cerințe privind datele, responsabilitatea 
platformelor.

Protecția consumatorilor și concurența sunt „lipiciul” care face 
piața internă credibilă. Consumatorul acceptă să cumpere trans-
frontalier dacă are încredere în dreptul de retur, în garanții, în 
informații corecte și în mecanisme de soluționare a disputelor. 
Concurența, la rândul ei, limitează pozițiile dominante și practi-
cile care ar bloca intrarea pe piață. Dar aici intervine o problemă 
realistă: aplicarea este neuniformă. În unele state, autoritățile au 
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resurse și experiență; în altele, capacitatea este mai redusă. Rezul-
tatul poate fi o piață internă „în două viteze” la nivel de aplicare, 
chiar dacă regulile sunt aceleași.

13.3. Dimensiunea digitală și noua economie  
a pieței interne

Digitalizarea a schimbat profund modul în care înțelegem piața 
internă. Dacă, în trecut, integrarea însemna în primul rând elimi-
narea barierelor fizice, astăzi ea înseamnă tot mai mult elimina-
rea barierelor digitale: acces la platforme, plăți, logistică, reguli de 
date, securitate cibernetică. Piața unică digitală promite o extin-
dere naturală a libertăților: un comerciant poate vinde în alt stat 
fără să deschidă un magazin acolo, iar un consumator poate cum-
păra dintr-o altă țară în câteva minute. Dar această „ușurință” vine 
cu probleme noi.

Mini-situație: un student comandă online un produs din alt stat 
UE. Prețul pare bun, dar apar întrebări: pot returna ușor? cine răs-
punde dacă produsul e defect? de ce unele servicii sunt indispo-
nibile în țara mea? Aici, piața internă nu mai e despre vamă, ci 
despre reguli de platformă, protecție a consumatorului și practici 
comerciale.

Datele și inteligența artificială sunt deja parte din infrastruc-
tura economică a pieței interne. Companiile concurează nu doar 
prin preț, ci prin acces la date, capacitatea de a analiza comporta-
mente, personalizare, optimizare a lanțurilor de aprovizionare. UE 
încearcă să mențină un echilibru între inovare și protecție: protec-
ția datelor, regulile de transparență și responsabilitate, asigurarea 
concurenței pe piețe digitale. Problema practică este că reglemen-
tarea, dacă este prea fragmentată, poate crea bariere; dacă este prea 
permisivă, poate submina drepturi și încredere. De aceea, dimensi-
unea digitală este un test de maturitate pentru piața internă: cum 
rămâne unică, fără să sacrifice protecția și echitatea?

Securitatea cibernetică este, la rândul ei, o condiție de funcțio-
nare a pieței. Într-o economie conectată, un incident într-o rețea 
poate afecta plăți, livrări, servicii esențiale. De aceea, standardele, 
obligațiile de raportare și cooperarea între state devin relevante nu 
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doar pentru „securitate”, ci pentru economia de zi cu zi. Rețeaua 
digitală a pieței interne este un bun comun: dacă un actor este vul-
nerabil, vulnerabilitatea se poate extinde.

Fiscalitatea și modelele digitale ridică tensiuni clasice: statele 
au sisteme fiscale diferite, iar companiile digitale pot opera trans-
frontalier cu prezență fizică minimă. Aici apare riscul de competiție 
fiscală și de percepții de inechitate, care pot alimenta reacții poli-
tice și măsuri naționale divergente. Din perspectiva pieței interne, 
provocarea este să se evite fragmentarea prin soluții coordonate, 
astfel încât regulile să nu devină un puzzle în care doar actorii mari 
se descurcă.

13.4. Provocări strategice actuale: reziliență, 
tranziție verde și tensiuni politice

Crizele recente au arătat că piața internă este, uneori, vulnera-
bilă la reflexe de re-naționalizare. În momente de șoc, statele tind 
să protejeze rapid resursele proprii: controale, restricții, prioriti-
zare națională. Uneori, aceste măsuri pot fi explicate prin urgență; 
problema este că ele pot submina încrederea și pot fragmenta piața. 
Reversul este la fel de important: dacă piața internă nu oferă meca-
nisme de solidaritate și coordonare în criză, statele vor fi tentate 
să acționeze singure. Reziliența, deci, nu este doar o chestiune teh-
nică, ci și una de guvernanță și încredere.

Mini-situație: o companie produce componente pentru mai 
multe fabrici din UE. Un blocaj sau o restricție într-un punct al 
lanțului oprește producția în altă parte. În astfel de cazuri, piața 
internă arată cât de interdependente sunt economiile: o decizie 
națională poate avea efecte europene imediate.

Tranziția verde adaugă un set nou de standarde și costuri de 
adaptare. Pe de o parte, standardele comune pot proteja mediul și 
pot crea o competiție mai echitabilă: toți respectă aceleași cerințe, 
deci nimeni nu câștigă prin „reguli mai slabe”. Pe de altă parte, 
costurile de adaptare nu sunt distribuite egal: unele economii au 
industrie mai energointensivă, altele au resurse și tehnologii mai 
avansate. Dacă tranziția este percepută ca inegală, tensiunile cresc 
și apar presiuni pentru excepții sau protecționism mascat. Aici 
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apare provocarea: cum păstrezi „level playing field” și, în același 
timp, cum susții convergența?

Politica industrială și ajutoarele de stat sunt un alt teren sensibil. 
În perioade de concurență globală, statele vor să sprijine industrii 
strategice, să atragă investiții, să-și protejeze capacitățile. Sprijinul 
poate fi justificat în anumite condiții, dar poate distorsiona piața 
dacă doar unele state au spațiu fiscal pentru a finanța masiv com-
paniile. De aici, o dilemă tipic europeană: ai nevoie de autonomie 
strategică și de competitivitate, dar dacă sprijinul e prea asimetric, 
piața internă devine inechitabilă. Iar când percepția de inechitate 
crește, legitimitatea pieței scade.

Viitorul pieței interne poate fi gândit în câteva scenarii. Un 
scenariu optimist este aprofundarea: aplicare mai fermă, reduce-
rea barierelor administrative, servicii mai integrate, reguli digi-
tale coerente, mecanisme de coordonare în criză și investiții care 
reduc divergențele. Un scenariu pesimist este fragmentarea: reguli 
naționale divergente, excepții tot mai multe, concurență fiscală 
și industrială internă, încredere scăzută. Între ele există scenarii 
intermediare: integrare diferențiată în unele domenii, dar cu prote-
jarea nucleului pieței interne; sau consolidarea „aplicării” mai mult 
decât a „noilor reguli”.

Într-un manual, concluzia utilă este aceasta: piața internă nu 
este un proiect „încheiat”, ci un echilibru mereu renegociat între 
libertate economică, protecție socială, drepturi ale consumatorilor, 
securitate și obiective strategice. Problemele și provocările ei nu 
arată eșecul integrării, ci faptul că integrarea reală se măsoară în 
detalii: în proceduri administrative, în încrederea dintre instituții și 
în capacitatea UE de a menține reguli comune fără a ignora diver-
sitatea economică și socială a statelor membre.

ÎNTREBĂRI DE AUTOEVALUARE

1.	 Cum definiți piața internă și de ce este construită pe „cele patru 
libertăți” (mărfuri, persoane, servicii, capital)?

2.	 De ce piața internă a serviciilor rămâne, în practică, mai frag-
mentată decât piața bunurilor?

3.	 Ce tipuri de „bariere invizibile” (administrative/procedurale) 
pot bloca accesul pe piață, chiar dacă nu există taxe vamale?
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4.	 Explicați diferența dintre armonizare și recunoaștere reciprocă 
și indicați câte un avantaj și un risc pentru fiecare.

5.	 În ce fel aplicarea neuniformă a regulilor în statele membre 
poate deveni, de facto, o distorsiune a concurenței în piața 
internă?

6.	 De ce protecția consumatorului și încrederea în remedii (garan-
ții, retururi, soluționarea litigiilor) sunt condiții pentru funcțio-
narea pieței interne?

7.	 Care sunt principalele surse de fragmentare în piața unică digi-
tală (platforme, date, servicii transfrontaliere, securitate ciber-
netică)?

8.	 Cum pot crizele (șocuri în lanțuri de aprovizionare, urgențe) 
să stimuleze re-naționalizarea și ce instrumente ar reduce acest 
risc?

9.	 De ce tranziția verde poate crea tensiuni între „level playing 
field” și diferențele de costuri/capacitate între economii?

10.	Cum pot politica industrială și ajutoarele de stat să sprijine 
competitivitatea, dar și să fragmenteze piața internă dacă sunt 
asimetrice?
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TEMA 14. BREXIT ȘI EUROCRIZA
14.1.	 Brexit: cauze, context și traseu institutional
14.2.	 Consecințe ale Brexitului pentru UE și Regatul Unit
14.3.	 Eurocriza: cauze structurale și declanșare
14.4.	 Gestionarea Eurocrizei și lecții pentru viitorul UE

SCOPUL GENERAL 

Scopul general al temei este de a analiza două momente critice 
pentru evoluția Uniunii Europene — Brexitul și Eurocriza — pentru 
a înțelege cauzele lor politice, economice și instituționale, mecanis-
mele juridice și decizionale activate, precum și consecințele asupra 
pieței interne, guvernanței economice și legitimității proiectului 
european. Tema urmărește să explice, într-o manieră comparativă, 
cum reacționează UE în situații de ruptură (retrageri) și de vulne-
rabilitate sistemică (crize monetare/financiare) și ce lecții rezultă 
pentru reziliența și viitorul integrării.

REZULTATE AȘTEPTATE ALE ÎNVĂȚĂRII

După studierea temei, studenții vor putea:
–	 să explice cauzele principale ale Brexitului (factori politici, eco-

nomici, sociali și identitari) și să distingă între cauze de fond și 
factori de context;

–	 să descrie mecanismul juridic al retragerii din UE și etapele pro-
cesului declanșat prin art. 50 TUE, inclusiv logica negocierii;

–	 să analizeze consecințele Brexitului asupra pieței interne 
(comerț, servicii, bariere non-tarifare) și asupra mobilității per-
soanelor;

–	 să evalueze impactul Brexitului asupra instituțiilor UE și asupra 
echilibrului politic intern al Uniunii;

–	 să explice cauzele structurale ale Eurocrizei, inclusiv vulnera-
bilitățile arhitecturii UEM și divergențele economice dintre sta-
tele membre;

–	 să descrie cum criza financiară globală s-a transformat într-o 
criză a datoriilor suverane și rolul sectorului bancar în amplifi-
care;
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–	 să prezinte principalele instrumente de gestionare a Eurocrizei 
și rolurile instituțiilor implicate;

–	 să analizeze Uniunea bancară ca răspuns instituțional la vulne-
rabilități și să explice de ce unele componente au rămas contro-
versate;

14.1. Brexit: cauze, context și traseu instituțional
Brexitul nu poate fi înțeles doar ca un „accident” politic, ci ca 

rezultatul unei acumulări de tensiuni între modul în care o parte a 
societății britanice a perceput integrarea europeană și logica reală 
a funcționării Uniunii. În plan politic și identitar, ideea de suvera-
nitate a avut o greutate specială: pentru mulți alegători, aderarea la 
reguli comune a fost reinterpretată treptat ca pierdere de control, 
chiar dacă, juridic, Regatul Unit a participat la decizie în interiorul 
instituțiilor UE. La aceasta s-au adăugat episoade de euroscepti-
cism alimentate de presă, de competiția dintre partide și de difi-
cultatea de a explica publicului diferența dintre „reguli comune” și 
„dictat extern”. În același timp, discuția despre migrație a devenit 
un catalizator emoțional: libera circulație a persoanelor, deși este 
una dintre libertățile fundamentale ale pieței interne, a fost prezen-
tată de o parte a discursului politic ca o amenințare pentru locuri 
de muncă, servicii publice sau identitatea comunităților locale.

În plan economic, narativul a oscilat între două poziții. O poziție 
a pus accent pe beneficiile pieței interne: acces la un spațiu eco-
nomic vast, investiții, lanțuri de aprovizionare integrate, poziție 
puternică în comerț. Cealaltă a insistat pe costuri: contribuții la 
buget, reguli percepute ca excesive, incapacitatea de a controla 
anumite politici. Important este că ambele poziții au selectat fapte 
și le-au interpretat prin filtre politice. Astfel, Brexitul a devenit mai 
puțin o dezbatere tehnică și mai mult o competiție între povești 
credibile pentru diferite segmente sociale.

Mini-situație: într-un oraș industrial din nordul Angliei, o fami-
lie vede că fabrica a fost restructurată, salariile nu cresc, iar servi-
ciile locale sunt sub presiune. Chiar dacă aceste probleme au cauze 
multiple (transformări globale, automatizare, politici naționale), 
discursul „recâștigăm controlul” poate părea o explicație simplă și 
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atractivă. Piața internă, care funcționează prin reguli, nu oferă un 
„vinovat” clar, iar această ambiguitate este adesea exploatată poli-
tic.

Referendumul din 2016 a transformat toate aceste tensiuni într-o 
decizie binară. Campaniile au polarizat societatea, iar clivajele au 
fost vizibile: generații, zone geografice, nivel de educație, deschi-
dere către globalizare. Rezultatul a fost interpretat ca „mandat”, 
însă acest mandat a fost complex: alegătorii nu au votat pentru un 
model concret de relație post-UE, ci pentru direcția generală. De 
aici a urmat o problemă instituțională: cum traduci un vot sim-
plu într-un set de aranjamente juridice sofisticate, care afectează 
comerțul, drepturile persoanelor, cooperarea în securitate și, în 
general, funcționarea cotidiană a economiei?

Traseul juridic a fost structurat de art. 50 din Tratatul UE, care 
oferă mecanismul formal al retragerii. Acest articol a fost gândit ca 
o „ușă de ieșire” ordonată, dar nu ca o rețetă detaliată. În practică, 
el declanșează negocieri, termene și un proces în care UE, ca enti-
tate, își apără coerența internă. Un element central a fost că UE nu 
a negociat „fiecare stat cu fiecare stat”, ci ca bloc, tocmai pentru a 
evita fragmentarea poziției europene. Negocierile au atins subiecte 
cu impact imediat: drepturile cetățenilor, obligații financiare, fron-
tiere, reguli de concurență, și, mai ales, modul în care se evită apa-
riția unui precedent care ar încuraja „alegerea doar a avantajelor” 
fără asumarea obligațiilor.

Relația post-retragere a însemnat, inevitabil, apariția fricțiuni-
lor. Acolo unde înainte exista circulație relativ fluidă, au apărut 
formalități, controale, reguli de origine, bariere non-tarifare. Chiar 
dacă nu vorbim de taxe vamale mari în orice situație, costurile 
de tranzacție cresc prin documente, timp pierdut, incertitudine. 
În plus, serviciile – mai ales cele financiare – au fost afectate de 
pierderea pașaportării și de necesitatea unor aranjamente alterna-
tive. Brexitul, astfel, a fost o demonstrație practică a ideii că piața 
internă nu este doar „comerț”, ci o construcție juridică fină, care 
reduce fricțiunea prin reguli comune și încredere reciprocă.
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14.2. Consecințe ale Brexitului pentru UE  
și Regatul Unit

Consecințele Brexitului se văd în primul rând în piața internă, 
pentru că retragerea a reintrodus o frontieră economică într-un 
spațiu care funcționa pe logica eliminării frontierelor interne. Pen-
tru bunuri, problema nu a fost doar „taxa”, ci mai ales „procedura”: 
declarații, verificări, standarde, certificări, reguli de origine. În 
multe sectoare, lanțurile de aprovizionare erau construite pe tre-
ceri multiple ale frontierei: componente care circulă de mai multe 
ori între fabrici înainte de produsul final. Orice întârziere mică 
poate produce pierderi semnificative.

Mini-situație: o firmă britanică produce echipamente medicale 
folosind piese din mai multe state UE. Înainte, logistica era previ-
zibilă. După Brexit, o livrare întârziată la frontieră poate însemna 
oprirea producției, costuri suplimentare și renegocierea contrac-
telor. În acest tip de caz, „teoria” pieței interne devine foarte con-
cretă: regula comună economisește timp, iar timpul înseamnă bani.

Mobilitatea persoanelor a devenit un subiect sensibil. Drep-
turile de rezidență, recunoașterea unor calificări, accesul la piața 
muncii, studiile – toate acestea au intrat într-un regim mai condi-
ționat. Pentru cetățeni, schimbarea s-a simțit în detalii: formulare, 
permise, dovezi de resurse, statuturi administrative. În plan simbo-
lic, pierderea libertății de circulație a avut o semnificație specială 
pentru tineri și pentru cei care vedeau UE ca spațiu de oportunități.

Cooperarea în securitate și justiție este un exemplu bun de 
interdependență „invizibilă”. Schimbul de informații, cooperarea 
polițienească, extrădarea, instrumentele comune sunt construite pe 
încredere și pe cadre juridice compatibile. Odată cu Brexit, aceste 
mecanisme au trebuit reconfigurate. Chiar și atunci când există 
acorduri, cooperarea poate deveni mai lentă și mai birocratică. În 
securitate, viteza este adesea esențială, iar orice fricțiune instituți-
onală are costuri.

La nivel instituțional și geopolitic, UE a pierdut un stat membru 
mare, cu greutate economică și diplomatică, ceea ce a schimbat 
echilibrul intern al deciziei. În buget, dispariția contribuției brita-
nice a generat presiuni asupra negocierii priorităților. În plan geo-
politic, Brexitul a ridicat întrebări despre coeziunea europeană și 
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despre atractivitatea modelului de integrare. În același timp, UE a 
încercat să transmită un mesaj de coerență: retragerea este posi-
bilă, dar nu poate păstra integral avantajele fără obligații, tocmai 
pentru a proteja integritatea pieței interne.

Pentru Regatul Unit, una dintre dileme a fost „reglementare 
vs acces”. Cu cât se îndepărtează mai mult de regulile UE, cu atât 
poate câștiga flexibilitate internă, dar riscă să piardă acces facil la 
piața UE. Cu cât rămâne mai aproape de reguli, cu atât menține 
compatibilitatea, dar câștigă mai puțin în termeni de „autonomie” 
simbolică. Această tensiune este structurală și explică de ce relația 
post-Brexit a rămas un domeniu sensibil, supus ajustărilor și nego-
cierilor repetate.

14.3. Eurocriza: cauze structurale și declanșare
Eurocriza a fost, în esență, un test al arhitecturii Uniunii Eco-

nomice și Monetare. Înainte de criză, zona euro a creat o monedă 
comună și o politică monetară comună, însă fără o uniune fiscală 
completă și fără mecanisme suficient de robuste de absorbție a 
șocurilor. Acest design nu era un „defect ascuns” ignorat, ci un 
compromis politic: statele au acceptat moneda comună, dar au păs-
trat o parte semnificativă a controlului bugetar și economic. Pro-
blema a apărut atunci când diferențele dintre economii – competi-
tivitate, productivitate, structură industrială, piețe ale muncii – au 
început să conteze mai mult decât se anticipase.

În anii de dinaintea crizei, moneda comună a produs efecte 
ambivalente. Pe de o parte, a redus costurile de schimb valutar și a 
facilitat integrarea financiară. Pe de altă parte, ratele de dobândă au 
convergent, iar unele economii au beneficiat de finanțare ieftină. 
Aceasta a alimentat, în anumite cazuri, bule imobiliare, creșteri 
rapide ale creditării și deficite externe. Când mecanismul cursu-
lui de schimb nu mai există, ajustarea se face altfel: prin salarii, 
prețuri, reforme structurale – adică prin procese politice și sociale 
mult mai dificile.

Criza financiară globală a funcționat ca șoc inițial. Băncile au 
devenit vulnerabile, piețele au intrat în panică, iar statele au inter-
venit pentru a stabiliza sistemele financiare. În unele țări, această 
intervenție a crescut datoria publică. În altele, recesiunea a redus 
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veniturile bugetare și a mărit cheltuielile sociale. Treptat, ceea ce 
părea o criză bancară s-a transformat într-o criză a datoriilor suve-
rane: investitorii au început să se întrebe nu doar dacă o bancă este 
solidă, ci dacă un stat își poate finanța datoria la costuri sustenabile.

Mini-situație: un stat are datorie mare și o economie care intră 
în recesiune. Investitorii cer dobânzi mai mari. Dobânzile mai mari 
înseamnă cheltuieli bugetare mai mari pentru serviciul datoriei. 
Bugetul devine și mai tensionat, iar investitorii devin și mai ner-
voși. Aceasta este spirala clasică a crizei de încredere, care poate 
apărea foarte repede atunci când piețele cred că riscul crește.

Un element cheie a fost „legătura bancă–stat”. Băncile dețineau 
datorie publică, iar statele aveau responsabilitatea implicită de a 
salva băncile. Dacă băncile erau slabe, statul devenea vulnerabil; 
dacă statul era vulnerabil, băncile care dețineau obligațiuni ale 
statului erau afectate. Într-o uniune monetară, această legătură 
devine un risc sistemic. Mai mult, integrarea financiară s-a frag-
mentat: capitalul a început să se retragă din economiile percepute 
ca riscante și să se refugieze în altele, ceea ce a produs diferențe 
mari de costuri de finanțare în interiorul aceleiași monede.

Dimensiunea socială și politică a eurocrizei a fost enormă. 
Măsurile de ajustare au inclus adesea austeritate, reforme, reduceri 
de cheltuieli, creșteri de taxe. În societăți deja afectate de șomaj și 
scădere economică, aceste măsuri au alimentat proteste, polarizare 
și neîncredere în instituții. A apărut o tensiune între necesitatea 
stabilizării financiare și percepția de injustiție socială. În același 
timp, în statele contributoare la pachetele de sprijin, a apărut nara-
țiunea că „plătesc pentru alții”. Astfel, criza a testat nu doar econo-
mia, ci și solidaritatea politică a Uniunii.

14.4. Gestionarea Eurocrizei  
și lecții pentru viitorul UE

Gestionarea eurocrizei a combinat instrumente de urgență cu 
reforme instituționale. În faza de criză, s-au creat mecanisme de 
asistență financiară pentru statele aflate în dificultate, cu condiți-
onalitate. Ideea era să se ofere timp și resurse pentru stabilizare, 
dar cu obligația de a corecta vulnerabilitățile care au contribuit la 
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criză. Aici se află o dilemă centrală: condiționalitatea poate proteja 
credibilitatea sprijinului și poate reduce hazardul moral, dar poate 
avea costuri sociale și politice mari dacă este percepută ca impusă 
„din exterior” sau dacă lovește disproporționat grupuri vulnerabile.

Rolul instituțiilor a fost diferit și, uneori, controversat. BCE a 
avut o funcție crucială în stabilitatea financiară și în calmarea pie-
țelor, iar semnalele sale au contat enorm pentru încredere. Comisia 
a fost implicată în monitorizare, evaluare și coordonare, în cadrul 
guvernanței economice. Eurogrupul și Consiliul au fost spațiul 
negocierii politice dintre state, unde interesele și sensibilitățile au 
fost vizibile. Într-un sens, criza a făcut mai clar un fapt: o monedă 
comună cere nu doar reguli, ci și capacitate de decizie rapidă și 
coordonare strânsă între instituții.

Reformele de guvernanță au încercat să prevină repetarea cri-
zei. S-a consolidat supravegherea bugetară și macroeconomică, 
s-au întărit procedurile de monitorizare și s-a accentuat ideea de 
prevenție: detectarea dezechilibrelor înainte ca ele să devină crize. 
Semestrul european a devenit un instrument de coordonare mai 
vizibil, iar discuția despre reguli fiscale a continuat să caute echi-
librul între disciplină și flexibilitate. Pentru studenți, este util să 
vadă logica: într-o uniune monetară, politicile naționale au efecte 
transfrontaliere, deci coordonarea devine o condiție de stabilitate, 
nu o opțiune.

Uniunea bancară a fost una dintre cele mai importante lecții 
instituționale. Supravegherea comună și mecanismele de rezoluție 
au fost gândite pentru a rupe legătura bancă–stat și pentru a evita 
situația în care contribuabilul este prima soluție. Totuși, compo-
nenta garantării depozitelor a rămas sensibilă, exact din motive de 
încredere și mutualizare a riscurilor. Aici se vede diferența din-
tre „soluție economică elegantă” și „soluție politică acceptabilă”: 
uneori, ceea ce ar crește stabilitatea pe termen lung este greu de 
adoptat fără un nivel suficient de convergență și încredere politică.

Mini-situație: două state din zona euro privesc aceeași propu-
nere de mutualizare a riscurilor. Primul are un sector bancar perce-
put ca stabil și se teme să nu plătească pentru problemele altora. Al 
doilea are nevoie de mecanisme comune ca să nu fie vulnerabil la 
fuga capitalului în criză. Ambele poziții au logică internă; conflictul 
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apare când trebuie construit un compromis care să fie perceput ca 
echitabil.

Lecțiile comparate Brexit–Eurocriză sunt, pedagogic, foarte 
valoroase. Brexitul arată ce se întâmplă când un stat decide să 
părăsească arhitectura comună: reapar fricțiuni, iar „avantajele” 
integrării se văd tocmai prin costul pierderii lor. Eurocriza arată 
ce se întâmplă când rămâi în interiorul unei uniuni monetare, dar 
arhitectura nu este suficient de completă pentru a gestiona șocuri 
majore: apare tensiunea dintre solidaritate și responsabilitate, din-
tre stabilitate financiară și costuri sociale, dintre decizie rapidă și 
legitimitate democratică.

În final, aceste două episoade pun aceeași întrebare, formulată 
diferit: cât de departe poate merge integrarea fără a pierde sprijinul 
politic al societăților? UE a răspuns prin adaptare: a apărat coe-
rența pieței interne în Brexit și a întărit guvernanța economică în 
eurocriză. Însă adaptarea vine mereu cu condiții: transparență mai 
bună, capacitate administrativă, mecanisme credibile de solidari-
tate și o comunicare publică care să explice de ce interdependența 
europeană nu este un slogan, ci o realitate zilnică. Dacă aceste con-
diții lipsesc, crizele nu dispar, ci se transformă în crize de încredere, 
iar acelea sunt, de obicei, cele mai greu de reparat.

ÎNTREBĂRI DE AUTOEVALUARE

1.	 Care au fost cauzele de fond ale Brexitului și ce rol au jucat, 
separat, suveranitatea, migrația și percepțiile despre „costuri/
beneficii” ale integrării?

2.	 Explicați de ce un referendum cu răspuns binar (Leave/Remain) 
a generat dificultăți majore atunci când a trebuit ales un model 
concret de relație UE–Regatul Unit.

3.	 Descrieți mecanismul juridic al retragerii din UE conform art. 
50 TUE și explicați logica etapelor de negociere.

4.	 Analizați cum se transformă, în practică, relația comercială 
după ieșirea din piața internă: de ce barierele non-tarifare pot 
conta mai mult decât tarifele?

5.	 În ce domenii Brexitul a produs cele mai vizibile fricțiuni pentru 
persoane (rezidență, muncă, studii) și de ce?
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6.	 Identificați vulnerabilitățile structurale ale UEM înainte de 
Eurocriză și explicați de ce o monedă comună fără o uniune 
fiscală completă poate amplifica divergențele.

7.	 Explicați „legătura bancă–stat” și arătați cum poate transforma 
o criză bancară într-o criză a datoriei suverane.

8.	 Care a fost logica mecanismelor de asistență financiară (de tip 
ESM) și de ce condiționalitatea a fost simultan necesară și con-
testată?

9.	 Explicați rolul BCE în stabilizarea piețelor în timpul Eurocrizei 
și de ce instrumente precum OMT au fost asociate cu ideea de 
„transmisie a politicii monetare”.

10.	Comparați Brexitul și Eurocriza din perspectiva legitimității: 
cum se reflectă tensiunea dintre voința democratică, reguli 
comune și solidaritate în fiecare caz?
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TEMA 15. VIITORUL UNIUNII EUROPENE
15.1.	 Motoare ale schimbării: context global, crize și presiuni 

asupra proiectului European
15.2.	 Reformă instituțională și guvernanță: eficiență, legiti-

mitate, stat de drept
15.3.	 Modele de integrare: aprofundare, diferențiere, extin-

dere
15.4.	 Priorități strategice pentru următorul deceniu: tranziție 

verde, digitală și coeziune socială

SCOPUL GENERAL 

Scopul general al temei este de a analiza direcțiile posibile de 
evoluție ale Uniunii Europene în următorul deceniu, pornind de 
la presiunile interne și externe asupra proiectului european, de la 
dilemele de guvernanță și legitimitate, precum și de la opțiunile 
de reformă instituțională și de model de integrare (aprofundare, 
diferențiere, extindere). Tema urmărește să ofere studenților un 
cadru de gândire critică și argumentată asupra scenariilor de viitor, 
punând accent pe reziliență, stat de drept, competitivitate, coezi-
une și capacitatea UE de a acționa eficient într-un context geopoli-
tic și tehnologic în schimbare.

REZULTATE AȘTEPTATE ALE ÎNVĂȚĂRII

După studierea temei, studenții vor putea:
1.	 să identifice principalii factori externi și interni care influen-

țează viitorul UE (geopolitică, economie, tehnologie, crize, pola-
rizare socială);

2.	 să analizeze critic avantajele și limitele trecerii de la unanimi-
tate la majoritate calificată în domenii sensibile;

3.	 să descrie rolul statului de drept ca „condiție de funcționare” a 
pieței interne și a politicilor comune și să explice instrumentele 
UE de protecție;

4.	 să compare modele de integrare: aprofundare, integrare dife-
rențiată și extindere, evidențiind riscurile de fragmentare și 
beneficiile de flexibilitate;
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5.	 să explice legătura dintre extindere, condiționalitate și capaci-
tatea instituțională a UE, inclusiv impactul asupra bugetului și 
politicilor de coeziune;

6.	 să evalueze efectele tranziției verzi asupra competitivității și 
asupra coeziunii sociale, identificând posibile tensiuni și soluții;

7.	 să formuleze argumente privind prioritățile strategice ale UE 
(energie, apărare, industrie, competențe, inovare) și compromi-
surile implicate;

15.1. Motoare ale schimbării: context global, crize 
și presiuni asupra proiectului european

Viitorul Uniunii Europene este tot mai mult influențat de faptul 
că mediul internațional a devenit mai instabil, mai competitiv și, în 
același timp, mai imprevizibil. Pentru mult timp, UE a putut con-
strui integrarea mai ales pe ideea de prosperitate prin interdepen-
dență economică. Astăzi, această logică rămâne valabilă, dar este 
completată de o preocupare mai apăsătoare: securitatea. Vecinăta-
tea Uniunii nu este doar o „hartă” cu state apropiate, ci un spațiu 
în care crizele se propagă rapid – de la conflicte și tensiuni politice, 
până la migrație, energie, infrastructuri critice sau atacuri ciberne-
tice. În acest cadru, UE trebuie să decidă cât de mult își poate baza 
securitatea pe parteneriate tradiționale și cât de mult are nevoie 
de autonomie strategică, adică de capacitatea de a acționa singură 
când interesele sale o cer.

Autonomia strategică nu înseamnă izolare, ci reducerea vul-
nerabilităților. De exemplu, dacă UE depinde masiv de un sin-
gur furnizor pentru un element esențial – energie, materii prime 
critice sau tehnologii – atunci decizia politică devine constrânsă 
de această dependență. O politică externă credibilă presupune și 
instrumente: sancțiuni, acorduri, sprijin pentru parteneri, dar și 
capacitate de apărare, protecția frontierelor externe și cooperare 
în domeniul securității interne. În același timp, UE trebuie să ges-
tioneze relațiile cu parteneri globali mari, într-o lume în care com-
petiția economică se amestecă adesea cu presiune geopolitică. Aici 
apare o provocare tipic europeană: cum să rămâi deschis și conec-
tat, fără să devii vulnerabil.
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Mini-situație: o companie europeană are nevoie de un mine-
ral rar pentru baterii. Prețul și disponibilitatea depind de un lanț 
de aprovizionare concentrat în câteva state. Dacă apare o criză, 
compania nu mai produce, iar statele europene resimt efectele în 
economie și în locuri de muncă. În astfel de momente, „politica 
externă” nu mai pare abstractă; devine o condiție pentru funcțio-
narea industriei și, implicit, pentru stabilitatea socială.

În plan economic, UE se confruntă cu o competiție tot mai 
intensă, în care productivitatea și inovația sunt decisive. Dacă în 
trecut avantajul UE era adesea asociat cu piața internă și standar-
dele ridicate, astăzi întrebarea devine: poate UE să mențină com-
petitivitatea fără să renunțe la modelul său social și la protecțiile 
sale? Aici intră în discuție industria, investițiile în cercetare, capa-
citatea de a transforma idei în produse și, tot mai mult, accesul la 
tehnologie.

Lanțurile de aprovizionare au devenit un subiect central pentru 
viitorul Uniunii. Globalizarea a adus eficiență, dar a creat și depen-
dențe. O piață internă puternică are nevoie de lanțuri care func-
ționează și în perioade de tensiune. De aceea, politicile europene 
discută tot mai mult despre diversificare, reindustrializare selectivă 
și protecția unor capacități strategice. În același timp, AI și datele 
schimbă modul în care se produce valoare: companiile care con-
trolează date și infrastructuri digitale pot domina piețe întregi, iar 
statele care au ecosisteme de inovare puternice pot impune reguli 
și standarde.

Pentru UE, miza este dublă: pe de o parte, să stimuleze inovarea 
și adoptarea tehnologiilor; pe de altă parte, să prevină ca tranziția 
digitală să ducă la monopoluri, excludere sau pierderea controlului 
asupra infrastructurilor critice. Reglementarea europeană încearcă 
să creeze un echilibru: suficientă protecție pentru oameni și pentru 
concurență, fără să sufoce dezvoltarea. Este o linie fină, iar viitorul 
UE depinde de capacitatea de a merge pe această linie fără să cadă 
în extreme.

Mini-situație: un IMM vrea să vândă într-un stat vecin prin-
tr-o platformă digitală. Tehnic, este simplu. Practic, depinde de 
algoritmi, de condițiile platformei, de costul publicității digitale și 
de accesul la date. Dacă piața digitală e dominată de câțiva actori, 



216

atunci „libertatea” pieței interne există, dar puterea reală de a con-
cura poate fi limitată.

Crizele recente au arătat că UE poate acționa împreună, dar și că 
reflexul de a reveni la soluții naționale apare foarte repede. Reacția 
la crize este un test pentru coeziunea Uniunii: dacă statele percep 
că soluția comună este prea lentă sau insuficientă, vor încerca să se 
protejeze singure. Reziliența, în acest sens, nu este doar capacitatea 
de a supraviețui unui șoc, ci capacitatea de a rămâne unit în timpul 
șocului.

Pandemiile, crizele energetice și presiunile migratorii au pus în 
lumină o realitate: piața internă și libertățile ei funcționează bine 
în condiții normale, dar în condiții de urgență apar excepții, con-
troale, blocaje și tensiuni. Viitorul UE depinde de capacitatea de 
a crea mecanisme care reduc nevoia de „închidere” în criză. Asta 
înseamnă, de exemplu, coordonare mai bună, rezerve, solidaritate, 
dar și reguli clare despre ce se poate face și ce nu se poate face pen-
tru a proteja integritatea pieței interne.

În același timp, crizele produc și efecte sociale: inflație, inega-
lități, insecuritate economică. Dacă o parte a populației simte că 
„Europa” nu oferă protecție, încrederea scade, iar spațiul politic 
pentru soluții comune se îngustează. Astfel, reziliența economică 
și reziliența democratică devin legate: o Uniune rezilientă nu este 
doar eficientă, ci și percepută ca legitimă și utilă.

Mini-situație: într-o criză energetică, un stat are resurse mai 
bune și reușește să protejeze prețurile intern, în timp ce alt stat nu 
reușește și populația suportă costuri mari. Dacă nu există instru-
mente de sprijin și coordonare, resentimentele cresc. În câțiva ani, 
această diferență se transformă în euroscepticism și în blocaje poli-
tice în Consiliu.

Dincolo de presiunile externe, UE se confruntă cu provocări 
interne care țin de societate și de comunicare politică. Polariza-
rea crește în multe state, iar dezbaterile despre UE devin uneori 
simbolice: „Bruxelles” este folosit ca țintă pentru frustrări interne, 
chiar atunci când deciziile sunt rezultatul negocierii dintre state 
și instituții. Euroscepticismul nu este mereu o respingere a ideii 
europene, ci adesea o critică a modului în care UE este percepută: 
prea tehnică, prea departe, greu de înțeles.
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Dezinformarea accentuează această problemă, deoarece simpli-
fică realități complexe și oferă explicații ușoare pentru fenomene 
complicate. În plus, există și un fenomen de „oboseală” a integrării: 
după decenii de reforme, extinderi, crize și negocieri, societățile 
pot simți că UE cere mereu adaptare, dar nu oferă mereu clar rezul-
tate palpabile. Pentru viitorul UE, devine crucial modul în care se 
construiește o narațiune credibilă: nu propagandă, ci o explicație 
clară despre ce face UE, de ce face și cum se pot vedea beneficiile 
în viața cotidiană.

Mini-situație: un cetățean vede că prețurile cresc și că serviciile 
publice sunt sub presiune. Dacă mesajul politic național spune că 
„UE e de vină”, iar instituțiile europene nu reușesc să comunice 
simplu rolul lor real, cetățeanul va internaliza explicația cea mai 
la îndemână. Viitorul UE, astfel, depinde și de alfabetizarea civică 
europeană, nu doar de tratate.

15.2. Reformă instituțională și guvernanță: 
eficiență, legitimitate, stat de drept

Una dintre discuțiile recurente despre viitorul UE este dacă 
actualele reguli de decizie sunt suficient de rapide pentru lumea 
de azi. Unanimitatea oferă protecție maximă statelor, pentru că 
fiecare poate bloca. Dar tocmai această protecție poate paraliza 
acțiunea comună, mai ales în domenii sensibile. Majoritatea califi-
cată, în schimb, crește eficiența și capacitatea de reacție, însă poate 
crea temeri: statele mici sau cele cu preferințe diferite se pot simți 
„împinse” într-o direcție nedorită.

Din perspectivă instituțională, viitorul UE presupune găsirea 
unui echilibru. Nu orice domeniu este potrivit pentru majoritate, 
dar nici crizele nu așteaptă unanimități perfecte. De aceea, discuția 
nu este doar tehnică, ci politică: ce domenii sunt atât de sensibile 
încât trebuie unanim, și ce domenii sunt atât de urgente încât una-
nimitatea devine un risc? În plus, eficiența nu înseamnă doar vot, 
ci și calitatea pregătirii deciziilor, coordonarea administrativă și 
capacitatea de implementare.

Mini-situație: UE trebuie să adopte rapid o măsură comună 
într-o criză. Dacă un singur stat blochează din motive interne, 
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restul statelor percep blocajul ca nedrept. În timp, apar alianțe, 
presiuni și un climat de neîncredere. Trecerea la majoritate poate 
preveni blocajul, dar trebuie însoțită de garanții pentru minorități, 
altfel legitimitatea scade.

Legitimitatea democratică a UE este adesea discutată ca o pro-
vocare, deoarece UE nu este un stat și nu are un „popor” unic în 
sens clasic. Totuși, UE are mecanisme democratice reale: Parlamen-
tul European este ales direct, iar parlamentele naționale contro-
lează guvernele care negociază în Consiliu. Problema este că aceste 
mecanisme sunt percepute ca distante sau complicate. Viitorul UE 
cere, așadar, nu doar existența legitimității, ci vizibilitatea ei.

Rolul Parlamentului European poate crește prin întărirea dez-
baterii publice europene, prin legarea alegerilor de proiecte politice 
clare și prin transparență în negocieri. Parlamentele naționale pot 
contribui prin control mai activ asupra pozițiilor guvernului și prin 
implicare în subsidiaritate. Participarea civică devine importantă, 
nu ca substitut al instituțiilor, ci ca element de încredere: consultări 
reale, inițiative, dialog cu societatea civilă, nu doar formalitate.

Mini-situație: o politică europeană importantă este adoptată, 
dar cetățenii dintr-un stat nu înțeleg cine a decis și de ce. Unii spun: 
„a decis Bruxelles”. În realitate, guvernul a votat în Consiliu, iar 
eurodeputații au negociat în Parlament. Dacă această legătură nu 
este clară, democrația există, dar nu este simțită.

Statul de drept este mai mult decât un slogan: este condiția de 
funcționare a întregului sistem european. Dacă instanțele nu sunt 
independente, dacă administrația nu aplică regulile uniform, dacă 
drepturile nu sunt protejate, atunci piața internă devine inegală, 
fondurile pot fi deturnate, iar încrederea între state scade. Într-o 
Uniune bazată pe recunoaștere reciprocă, încrederea juridică este 
fundamentul: fiecare stat presupune că celelalte respectă reguli 
comparabile.

Instrumentele UE pentru protecția statului de drept sunt, în 
esență, încercări de a transforma valori în mecanisme. Articolul 7 
TUE are o logică politică și sancționatorie, dar este greu de aplicat 
din cauza pragurilor și a sensibilităților. Condiționalitatea bugetară 
este un instrument mai pragmatic: leagă accesul la resurse de res-
pectarea standardelor, tocmai pentru a proteja interesul financiar 
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al Uniunii. CJUE joacă rolul de arbitru juridic: clarifică limite, sta-
bilește criterii, protejează coerența ordinii juridice.

Mini-situație: o firmă dintr-un stat membru vrea să investească 
într-un alt stat UE. Dacă nu are încredere că instanțele sunt imparți-
ale sau că contractele sunt protejate, va evita investiția. Așadar, statul 
de drept devine direct economic: fără el, piața internă se fisurează.

Viitorul UE depinde nu doar de noi reguli, ci de aplicarea reguli-
lor existente. Una dintre cele mai frecvente probleme este „Europa 
pe hârtie”: legislație bună, dar implementare diferită. Această dife-
rență produce frustrări, costuri și sentimentul de inechitate. Con-
solidarea aplicării înseamnă mai multă cooperare administrativă, 
standarde comune de control, schimb de informații și, când este 
necesar, sancțiuni credibile.

Comisia are instrumente de infringement, dar în practică, mult 
se rezolvă prin dialog, orientări și sprijin administrativ. În același 
timp, statele trebuie să investească în capacitate administrativă: 
digitalizare, formare, simplificare. Reducerea „lacune-lor” este, 
de fapt, o condiție pentru a evita fragmentarea și pentru a păstra 
încrederea publică: oamenii acceptă mai ușor reguli comune dacă 
văd că se aplică egal.

Mini-situație: două firme din state diferite concurează pe aceeași 
piață. Una respectă reguli stricte și suportă costuri, cealaltă bene-
ficiază de controale slabe acasă și poate vinde mai ieftin. În timp, 
prima firmă se simte dezavantajată și cere protecție. Așa se naște 
presiunea politică pentru „excepții”, care slăbește piața internă.

15.3. Modele de integrare: aprofundare, 
diferențiere, extindere

Un model de viitor este aprofundarea integrării în domenii în 
care interdependența este evidentă. Politica economică și fiscală, 
de exemplu, devine crucială într-o uniune monetară. Apărarea și 
securitatea sunt tot mai importante într-o lume instabilă. Sănătatea 
a devenit un subiect european prin lecțiile crizelor, iar energia este 
un domeniu în care deciziile naționale au efecte transfrontaliere.

Totuși, aprofundarea are limite. Politic, pentru că cetățenii și 
guvernele pot percepe pierderea de control. Juridic, pentru că tra-
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tatele stabilesc competențe și proceduri, iar schimbarea lor cere 
consens și ratificare. În practică, aprofundarea apare adesea prin 
pași: programe comune, coordonare mai strânsă, agenții, meca-
nisme de solidaritate. Viitorul UE depinde de capacitatea de a face 
acești pași fără să rupă consensul social.

Mini-situație: un stat vrea reguli comune mai puternice în ener-
gie pentru a evita dependențe, alt stat se teme că își pierde con-
trolul asupra mixului energetic. Compromisul poate fi o politică 
comună de securitate energetică, dar cu flexibilitate în implemen-
tare. Așa arată aprofundarea în stil european: comun, dar negociat.

Integrarea diferențiată este o soluție pragmatică atunci când nu 
toate statele sunt pregătite sau dispuse să meargă în același ritm. 
Ea poate lua forma cooperării consolidate, a opt-out-urilor sau a 
cercurilor concentrice. Beneficiul principal este flexibilitatea: un 
grup de state poate avansa, iar UE nu rămâne blocată. Riscul prin-
cipal este fragmentarea: dacă diferențierea devine prea mare, apare 
o Uniune „cu centre și periferii”, iar coeziunea politică scade.

Pentru viitor, întrebarea este cum poate fi folosită diferențierea 
fără a slăbi nucleul comun. Dacă piața internă este fragmentată, 
costurile sunt mari. Dacă diferențierea este limitată la domenii 
unde cooperarea comună este dificilă, dar nu afectează drepturile 
fundamentale și funcționarea pieței, ea poate fi o supapă utilă.

Mini-situație: un grup de state vrea să coopereze mai strâns în 
justiție și poliție pentru a combate criminalitatea transfrontalieră. 
Alte state sunt reticente din motive constituționale sau politice. 
Diferențierea permite avansarea, dar trebuie să păstreze compati-
bilitatea cu drepturile și standardele UE.

Extinderea este adesea prezentată ca succes geopolitic și moral 
al UE, dar ea este și un test instituțional. Criteriile de aderare și 
condiționalitatea urmăresc să se asigure că noii membri pot aplica 
acquis-ul și respectă valori. Dar extinderea ridică întrebări despre 
capacitatea de absorbție: poate UE lua decizii eficient cu mai multe 
state? poate bugetul susține convergența? pot politicile de coezi-
une rămâne credibile?

Viitorul UE va depinde de modul în care extinderea este ges-
tionată: ca proces gradual, cu etape, cu sprijin, dar și cu cerințe 
clare. Extinderea cere și reforme interne ale UE: mecanisme deci-
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zionale, buget, instituții, poate chiar reconfigurarea unor politici. 
Fără aceste reforme, extinderea poate accentua blocajele.

Mini-situație: un stat candidat face reforme, dar societatea obo-
sește dacă beneficiile întârzie. Dacă UE nu oferă pași intermedi-
ari credibili, sprijinul intern scade. De aceea, extinderea eficientă 
înseamnă și recompense graduale, nu doar promisiuni finale.

Nu toate statele vecine vor deveni membri, iar unele poate nu 
vor imediat. De aceea, UE dezvoltă parteneriate: acorduri de aso-
ciere, cooperare economică, proiecte de conectivitate, dialog pe 
securitate, mobilitate, energie. Aceste parteneriate sunt parte din 
viitorul Uniunii pentru că extind influența normativă și economică 
a UE, reduc riscuri și creează interdependențe gestionabile.

Provocarea este echilibrul între deschidere și condiționalitate: 
UE vrea să ofere acces și sprijin, dar și să protejeze standardele 
sale. De asemenea, vecinătatea devine un spațiu de competiție geo-
politică, ceea ce înseamnă că parteneriatele trebuie să fie atractive 
și credibile, nu doar tehnice.

Mini-situație: un partener vecin vrea acces la piața UE pentru 
exporturi, dar are standarde mai slabe în calitate și concurență. UE 
poate oferi acces gradual, condiționat de reforme, astfel încât par-
teneriatul să fie și stimulent de modernizare.

15.4. Priorități strategice pentru următorul 
deceniu: tranziție verde, digitală și coeziune 

socială
Tranziția verde este una dintre cele mai mari priorități, dar 

și una dintre cele mai sensibile. Ea implică standarde, investiții, 
schimbări în industrie și consum. Pe termen lung, poate crește 
sustenabilitatea și poate crea piețe noi. Pe termen scurt și mediu, 
poate genera costuri și tensiuni: sectoare care trebuie să se adap-
teze, regiuni dependente de industrii tradiționale, gospodării vul-
nerabile la creșterea costurilor.

„Just transition” nu este doar un concept moral, ci o condiție 
politică: dacă tranziția este percepută ca nedreaptă, rezistența 
socială crește și politicile se blochează. Pentru viitor, UE trebuie 
să combine ambiția climatică cu instrumente sociale și regionale: 
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sprijin pentru reconversie, investiții în competențe, protecție pen-
tru cei mai afectați.

Mini-situație: o regiune industrială își pierde treptat locurile 
de muncă dintr-un sector poluant. Dacă există programe reale de 
reconversie și investiții, oamenii pot accepta schimbarea. Dacă nu, 
tranziția verde devine „vinovatul” politic și alimentează populismul.

Transformarea digitală este, simultan, oportunitate și risc. UE 
are nevoie de infrastructură (rețele, cloud, centre de date), de com-
petențe digitale și de reguli care protejează drepturile fără să frâ-
neze inovarea. Suveranitatea tehnologică nu înseamnă să produci 
totul singur, ci să nu depinzi critic de un număr mic de furnizori și 
să poți controla infrastructuri esențiale.

Securitatea cibernetică devine parte din securitatea generală. 
Un atac poate afecta plăți, spitale, administrații, transport. Viito-
rul UE depinde de capacitatea de a crea standarde comune, de a 
coopera rapid între state și de a construi o cultură de prevenție, nu 
doar reacție.

Mini-situație: o universitate europeană este atacată informatic 
și pierde date sensibile. Dacă sistemele sunt compatibile și există 
cooperare rapidă, impactul poate fi limitat. Dacă nu, incidentul se 
propagă și afectează încrederea în serviciile digitale.

Cohesiunea este adesea văzută ca politică de „solidaritate”, dar 
ea este și politică de funcționare a pieței interne. Dacă diferențele 
între regiuni sunt prea mari, migrația internă crește, tensiunile 
sociale se accentuează, iar sprijinul pentru integrare scade. Con-
vergența economică și socială este, astfel, o investiție în stabilitatea 
Uniunii.

Educația și competențele devin decisive, mai ales într-o eco-
nomie verde și digitală. Fără competențe, oamenii nu pot profita 
de oportunități, iar schimbarea se transformă în anxietate socială. 
Politicile de coeziune, formarea profesională, mobilitatea educațio-
nală și investițiile în capital uman vor influența direct viitorul UE.

Mini-situație: o regiune rurală pierde tineri, iar economia locală 
se fragilizează. Dacă există programe de conectivitate, educație și 
investiții, regiunea poate atrage activități noi. Dacă nu, dispariția 
oportunităților devine un argument împotriva proiectului euro-
pean.
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În final, viitorul UE poate fi gândit prin scenarii. Federaliza-
rea graduală înseamnă mai multă integrare în domenii cheie și 
poate mecanisme comune mai puternice. Consolidarea pragmatică 
înseamnă să întărești ce există: aplicare mai bună, cooperare admi-
nistrativă, capacitate de reacție în criză, fără schimbări radicale. 
Integrarea diferențiată poate deveni un scenariu de „fragmentare 
controlată”: un nucleu avansează, restul urmează în ritmul lor, dar 
cu protejarea pieței interne și a valorilor comune.

Există și scenariul riscurilor majore: fragmentare politică, blo-
caje instituționale, slăbirea statului de drept, presiuni externe care 
divizează statele membre. Acest scenariu nu este inevitabil, dar 
devine mai probabil dacă UE nu reușește să lege eficiența de legi-
timitate și politica strategică de protecția socială. Pentru studenți, 
valoarea scenariilor nu este să „ghicească” viitorul, ci să învețe să 
argumenteze: ce factori împing spre un scenariu, ce politici îl pot 
preveni și ce compromisuri sunt realist acceptabile.

Mini-situație: într-un moment de criză, UE are nevoie de o deci-
zie rapidă. Dacă instituțiile sunt blocate, statele acționează separat. 
Dacă există mecanisme comune și încredere, UE acționează împre-
ună. Diferența dintre aceste două rezultate este, adesea, diferența 
dintre un viitor de consolidare și un viitor de fragmentare.

ÎNTREBĂRI DE AUTOEVALUARE

1.	 Care sunt cele mai importante presiuni externe asupra UE astăzi 
(geopolitică, securitate, economie) și cum schimbă ele priorită-
țile integrării?

2.	 Ce înseamnă, în termeni practici, „autonomie strategică” și 
unde este diferența dintre autonomie și izolare?

3.	 De ce crizele (sanitară, energetică, migrație) pot produce frag-
mentare internă și ce mecanisme comune ar reduce reflexul 
„fiecare pentru sine”?

4.	 Cum se explică tensiunea dintre eficiența decizională și legiti-
mitatea democratică în UE și ce rol real au Parlamentul Euro-
pean și parlamentele naționale?

5.	 În ce domenii unanimitatea devine un risc pentru capacitatea de 
reacție a UE și ce argumente pro/contra există pentru extinde-
rea votului cu majoritate calificată?
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6.	 De ce statul de drept este o „condiție de funcționare” a pieței 
interne și ce instrumente are UE când apar derapaje sistemice?

7.	 Integrarea diferențiată („Europa cu mai multe viteze”) este o 
soluție sau un pericol? Explicați cu un exemplu și menționați 
două riscuri concrete.

8.	 Extinderea UE: ce înseamnă „condiționalitate credibilă” și de ce 
extinderea obligă UE să se reformeze și pe plan intern?

9.	 Tranziția verde: cum se pot împăca obiectivele climatice cu 
competitivitatea și cu protecția socială (just transition), fără a 
pierde sprijinul public?

10.	Tranziția digitală: cum poate UE să combine inovarea (AI, date, 
infrastructură) cu protecția drepturilor și securitatea ciberne-
tică?

BIBLIOGRAFIE
1.	 European Council. (2024, June 27). Strategic agenda 2024–2029. Coun-

cil of the European Union. https://www.consilium.europa.eu/en/euro-
pean-council/strategic-agenda-2024-2029/

2.	 European Commission. (n.d.). Commission’s priorities 2024–2029. 
European Commission. https://commission.europa.eu/priori-
ties-2024-2029_en

3.	 European Commission. (2019). The European Green Deal (COM(2019) 
640 final). Council of the European Union (PDF). https://www.consi-
lium.europa.eu/media/47573/st_15051_2019_init_en.pdf

4.	 European Parliament & Council of the European Union. (2022). Deci-
sion (EU) 2022/2481 establishing the Digital Decade Policy Programme 
2030. EUR-Lex. https://eur-lex.europa.eu/eli/dec/2022/2481/oj

5.	 European Union. (2012). Consolidated version of the Treaty on Euro-
pean Union—Article 7. EUR-Lex. https://eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/EN/TXT/?uri=celex%3A12012M007

https://www.consilium.europa.eu/en/european-council/strategic-agenda-2024-2029/
https://www.consilium.europa.eu/en/european-council/strategic-agenda-2024-2029/
https://commission.europa.eu/priorities-2024-2029_en
https://commission.europa.eu/priorities-2024-2029_en
https://www.consilium.europa.eu/media/47573/st_15051_2019_init_en.pdf
https://www.consilium.europa.eu/media/47573/st_15051_2019_init_en.pdf
https://eur-lex.europa.eu/eli/dec/2022/2481/oj
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A12012M007
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A12012M007


BALAN OLEG
GOLOVATAIA LUDMILA

CAZACU VITALIE

INSTITUŢII, DREPT
ȘI PIAŢA EUROPEANĂ

Chisinau • 2025


