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Introducere

Migratia a reprezentat de mult timp una dintre cele mai sensibile teme
din punct de vedere politic si una dintre cele mai complexe din perspectiva
institutionald in cadrul Uniunii Europene. Guvernanta in materie de azil a scos
la iveald dezechilibre structurale in modul de repartizare a responsabilitatilor
intre statele membre. Aceste disparitdti au devenit mai vizibile in timpul
crizei refugiatilor din 2015, declansatd de rdzboiul civil din Sirig, si, din nou, In
urma strdmutdrii masive a cetdtenilor ucraineni incepdnd cu 2022. in baza
cadrului juridic existent, mai precis conform Regulamentului Dublin Ill, statele
aflate la frontiera externd a Uniunii au suportat o povard disproportionatd in
procesarea cererilor de azil, in timp ce alte state membre au actionatin mod
inegal sau au rdmas, In mare parte, neimplicate. Aceastd asimetrie
constantd a generat tensiuni institutionale, a addncit diviziunile si
fragmentdrile politice si a condus la stagnarea prelungitd a politicilor,
amplificand astfel conflictele dintre statele Uniunii Europene (Thielemann
2020, 166, 175; Monheim-Helstroffer 2010, 86).

Introducerea Noului Pact privind Migratia si Azilul de cdtre Comisia
Europeand, in 2020, urmdreste sd rdspundd acestor provocdri printr-un
sistem de gestionare a migratiei mai bine structurat si intemeiat pe
solidaritatea dintre statele membre. Pactul incearcd sd reconcilieze
suveranitatea nationald cu responsabilitatea colectivd, propundnd noi
instrumente juridice, mecanisme de coordonare revizuite si un model flexibil
de solidaritate care sd asigure o repartizare mai echitabild a sarcinilor si a
resurselor (Europeon Commission n.d.a). Totusi, succesul acestor reforme
depinde de fezabilitatea si de aplicabilitatea lor, si de gradul de acceptare
din partea statelor membre, ale cdror interese politice si economice diferd
semnificativ. Analiza de fatd examineazd in mod critic mdsura in care Pactul



poate atinge aceste obiective sau, dimpotrivd, riscd sd perpetueze aceleasi
probleme sistemice.

Cadru teoretic

Conform teoriei bunurilor publice, protectia refugiatilor poate fi
consideratd un bun public european. Aceasta poate fi caracterizatd de cele
doud trdsaturi fundamentale ale bunurilor publice. Astfel, este neexclusivg,
deoarece beneficiile, precum securitatea regionald si stabilitateq, se extind
asupra tuturor statelor membre, si non-rivald pentru cd acordarea protectiei
de cdtre un stat nu impiedicd alte tari sd ia aceleasi mdsuri si sd aibd
contributii similare (Reiss 2021). In acest sens, protectia refugiatilor nu este
doar o responsabilitate nationald, ci un bun european, care necesitd
cooperare transnationald (Lutz, Caballero-Vélez 2024, 3).

Cu toate acesteq, in lipsa unor mecanisme obligatorii, apare
comportamentul de tip pasager clandestin. Conform acestuia, unele tdri
beneficiazd indirect de securitate fard a contribui semnificativ, transferénd
presiunea pe statele de la frontierd. In lipsa unor stimulente sau constrangeri
clare, statele membre vor actiona in interes propriu, alegdnd actiunile cu
costuri minime (Betts 2003; Betts 2003 apud Brumat et al. 2023, 91). Astfel,
este reflectatd logica actiunii colective. In grupuri mari, precum Uniunea
Europeand, colaborarea este dificild in lipsa unor stimulente concrete sau a
unor constrangeri institutionale solide, iar cooperarea colectivd esueazd,
bunul public fiind sub-furnizat (Olson 1965 apud Desmarais Tremblay 2014,
18; Hardin, Cullity 2020; Ver Eecke 1999, 151-52). Aceastd dinamicd genereazd
fragmentare institutionald, amplificd lipsa de incredere intre state si
perpetueazd riscul unei solidaritdti inegale, unde sprijinul reciproc si
cooperarea sunt diminuate radical.

In incercarea de a furniza acest bun public, UE a utilizat mai multe
mecanisme, precum interventia statului, prin norme comune, propuneri de
armonizare juridicd si alocdri bugetare (Chin 2021; Anomaly 2015, 123);
mecanisme de piatd, prin contributii financiare sau parteneriate, precum
AMIF (Boumgortner, Wagner 2018, 8); si, mai recent, ,solidaritatea flexibild”
propusd in cadrul Pactului din 2020, care permite statelor sd aleagd modul
in care preferd s& contribuie la gestionarea sistemului de azil (European
Commission n.d.a). Desi aceastd flexibilitate poate reduce opozitia politicg,
ea nu garanteazd un sistem echitabil, ci riscd sd normalizeze o formd de
solidaritate simbolicd si voluntard. Asadar, furnizarea optimd a bunului



public depinde de implicarea echitabild a statelor si de existenta unor
mecanisme coercitive sau stimulente clare. Pentru refugiati, protectia este
optimd doar atunci cdnd sistemul asigurd accesul egal la resurse si servicii,
garantarea drepturilor si standardizarea juridicd la nivelul statelor. Tn
schimb, la nivel european, protectia este optimd atunci cdnd costurile sunt
repartizate proportional si cdnd nu existd riscul ca unii actori sd suporte
singuri povara intregului sistem.

Pe 1Gngd teoria bunurilor publice, cercetarea exploreazd si alternativa
guvernantei policentrice, care pledeazd pentru un model de cooperare
descentralizatd si adaptabild, bazat pe retele multiple de autoritate, de la
institutii europene si guverne nationale, padnd la autoritdti locale si organizatii
ale societdtii civile. Perspectiva policentricd oferd o cale de mijloc intre
fragmentarea actuald si o centralizare completd, incurajand distributia
responsabilitatii prin participare largd si mecanisme flexibile, dar eficiente.
In acest sens, sunt intemeiate mai multe centre de decizie, f&rd& o autoritate
unicd care sd gestioneze sarcinile si sd ia decizii universale (V. Ostrom,
Tiebout, Warren 1961, 831-32 apud E. Ostrom 2010, 643; Stephan, Marshall et
al. 2019, 7-8).

Metodologie

Obiectivul general al analizei este de a evalua mdsura in care Noul
Pact privind Migratia si Azilul poate consolida echitatea si solidaritatea in
guvernanta azilului la nivelul Uniunii Europene, prin prisma teoriei bunurilor
publice.

Intr-o primd directie, este analizat contextul guvernantei europene in
materie de azil prin intermediul teoriei bunurilor publice, conceptualizdnd
protectia refugiatilor ca fiind un bun public caracterizat de doud trasdaturi
fundamentale, si anume non-exclusivitatea si non-rivalitatea. Aceastd
incadrare permite identificarea modului in care comportamentele de tip
pasager clandestin submineazd solidaritatea si eficienta politicilor comune
(Betts 2003). Un alt obiectiv este acela de a evidentia vulnerabilitatile
structurale ale sistemului european actual, cu accent pe disfunctionalitatile
generate de Regulamentul Dublin Ill si asupra modului in care acestea au
plasat o povard disproportionatd asupra statelor aflate la frontiera externd
a Uniunii. Tn acest sens, pot fi explicate motivele pentru care solidaritatea
europeand in materie de azil a fost adesea limitatd si contestatd. In
continuare, sunt examinate inovatiile institutionale propuse prin noul Pact,



pundnd accent pe reformele juridice, mecanismele de solidaritate si
instrumentele de gestionare a crizelor.

Un aspect esential al cercetdrii il constituie evaluarea potentialului pe
termen lung al Pactului de a construi un cadru mai rezilient si mai sustenabil
pentru impdrtirea responsabilitatilor, cu scopul de a diminua tensiunile
dintre state si de a oferi o protectie mai eficientd refugiatilor. Aceastd
dimensiune este completatd prin formularea unor recomanddri de politici
publice care vizeazd armonizarea legislativd, intdrirea solidaritdtii financiare
si consolidarea cooperdrii operationale, in concordantd cu valorile
fundamentale ale Uniunii Europene (Carrera et al. 2021 apud Brumat et al.
2023, 98-9).

Intrebarea principal& de cercetare este: In ce mdsurd poate promova
Noul Pact privind Migratia si Azilul o impdrtire echitabild a responsabilitatilor
in cadrul sistemului european de azil, atunci cand protectia refugiatilor este
inteleasd ca un bun public?. Ipoteza de cercetare este cd ,Noul Pact poate
stimula cooperarea si reduce comportamentele de tip pasager clandestin
prin incadrarea protectiei refugiatilor in categoria bunurilor publice”. Pentru
a rdspunde intrebdrii de cercetare si pentru a testa ipoteza enuntatd
anterior, voi utiliza o metodologie mixtd, cu o componentd preponderent
calitativd. Astfel, am imbinat analiza calitativd a politicilor publice si a
cadrului juridic cu evaluarea cantitativd a datelor statistice referitoare la
refugiati.

In cadrul componentei calitative, am utilizat analiza de continut a
principalelor texte juridice si documente de politici europene, precum
Regulamentul Dublin I, Regulamentul privind Gestionarea Migratiei si
Azilului, comunicdrile Comisiei Europene, dar si rapoartele organizatiilor
neguvernamentale relevante. Aceastd abordare este utild pentru a putea
surprinde fundamentele normative si juridice ale politicilor europene si
pentru a urmdri evolutia mecanismelor institutionale de impdrtire o
responsabilitatilor. Dimensiunea cantitativd presupune evaluarea statistica
a datelor extrase din surse secundare privind distributia refugiatilor la nivelul
statelor membre ale Uniunii Europene, numdrul cererilor de azil, contributiile
financiare prin Fondul pentru Azil, Migratie si Integrare (AMIF) si a modelelor
de relocare intra-UE din perioada post-2015.

Astfel, am elaborat o analizd comparativd institutionald intre sistemul
actual de azil, aplicat preponderent pand in 2020, si propunerile Noului Pact
privind Migratia si Azilul, definitoriu pentru perioada post-2020. Comparatia
are rolul de a identifica si evidentia diferentele legislative, economice si



operationale dintre cele doud modele si capacitatea fiecdruia dintre ele de
a raspunde esecurilor in realizarea actiunii colective in guvernanta migratiei
de la nivelul Uniunii Europene.

Andliza institutionald comparativé a actualului sistem de azil si
propunerile Noului Pact privind Migratia si Azilul

Analiza comparativa dintre sistemul actual de guvernantd a azilului in

Uniunea Europeand, construit in jurul Regulamentului Dublin IlI, si inovatiile
propuse prin Noul Pact privind Migratia si Azilul scoate in evidentd atat o
evolutie institutionald, cat si limite structurale persistente.
Actualul cadru normativ al Uniunii Europene in materie de azil este
reglementat in principal prin intermediul Regulamentului Dublin I
(Regulamentul nr. 604/2013), care stabileste criteriile si mecanismele de
determinare a statului membru responsabil pentru examinarea unei cereri
de protectie internationald. Acesta are la bazd ideea cd primul stat in care
intrd un solicitant de azil este cel responsabil pentru procesarea cererii sale.
Cu toate cd a fost conceput initial ca un instrument menit sd prevind cererile
multiple de azil, Dublin Ill a generat, in practicd, dezechilibre structurale
semnificative (Hatton 2016, 10-11). Tdrile de frontierd, precum Greciaq, Italia
sau Spania, au suportat in mod disproportionat presiunea administrativa si
logisticd, fiind obligate s& gestioneze un volum considerabil mai mare de
cereri in comparatie cu statele din nordul si vestul Europei (ECRE 2020).
Aceastd situatie a fost deosebit de evidentd in timpul crizei refugiatilor din
2015, declansatd de conflictul din Siria, cGnd milioane de persoane au ajuns
in Europa, pundnd la incercare infrastructurile nationale de azil si
capacitatile de primire ale tdrilor afectate.

In loc s& asigure un mecanism de partajare echitabild a
responsabilitatilor, Dublin Il a accentuat clivajele dintre statele membre.
Numeroase tdri din centrul si nordul Europei au adoptat politici selective sau
restrictive, in timp ce state precum Ungaria si Polonia au refuzat aproape
complet sd participe la schemele de relocare adoptate la nivel european.
Mai mult decat atat, procedurile complexe de transfer si termenele limitd ale
acestora, adesea nerealiste, prevdzute de regulament, au dus la blocaje
administrative si juridice, iar numeroase cereri de transfer nu au putut fi
implementate efectiv (ECRE 2020).

In plan politic, sistemul a alimentat diviziuni profunde in interiorul
Uniunii, tensiondnd relatiile dintre statele membre si pundnd sub semnul



intrebdrii principiul solidaritdtii prevdzut de Articolul 80 din Tratatul privind
Functionarea Uniunii Europene (Brumat et al. 2023, 97-8). Dincolo de
aspectele institutionale, consecintele asupra solicitantilor de azil au fost
numeroase si adesea iremediabile. Situatia din taberele de pe insulele
grecesti, precum Morig, a devenit emblematicd pentru esecul sistemului
actual, evidentiind incapacitatea Uniunii Europene de a transforma
principiile solidaritdtii si responsabilitdtii comune in practici efective. Printre
consecintele deduse din aceastd situatie se numard: supraaglomerarea
centrelor de primire, conditiile precare de trai, incdlcdri ale drepturilor
fundamentale ale omului si lipsa unor garantii procedurale uniforme pe
intreg teritoriul Uniunii (IRC 2020).

Adoptatin 2020 si urmdand sd fie implementat la nivelul tuturor statelor
membre in 2026, Noul Pact privind Migratia si Azilul reprezintd incercarea
Comisiei Europene de a construi un cadru mai echilibrat de gestionare a
azilului si a fluxurilor migratorii. Tn contrast cu logica unilaterald
Regulamentului Dublin Ill, Pactul urmdreste sd instituie un mecanism flexibil,
care sd combine responsabilitatea nationald cu solidaritatea colectiva.
Cateva dintre cele mai relevante inovatii sunt: introducerea mecanismului
de solidaritate flexibild, Protocolul pentru situatii de crizd si mecanismele de
monitorizare aferente acestuia, armonizarea legislativd si accentul pe
cooperarea externd (European Commission n.d.a; European Commission
n.d.b). Toate acestea au scopul de a preveni repetarea blocajelor intalnite in
2015 siin 2022.

in primul rédnd, prin intermediul mecanismului de solidaritate flexibilg,
statele membre nu sunt obligate uniform sa preia solicitanti de azil, ci pot
contribui in moduri diferite, precum: relocare, sprijin financiar, asistentd
operationald sau infrastructurald. Aceastd abordare incearcd sd
depdseascad rezistenta unor state fatd de schemele obligatorii de relocare si
s& mentind principiul solidaritatii (European Commission 2024).

In al doilea rénd, Protocolul pentru situatii de crizd si mecanismele de
monitorizare complementare au scopul de a asigura o reactie rapidd si
coordonatd in situatia unor fluxuri migratorii masive. Prin introducerea unor
planuri de urgentd si a unor reguli clare privind repartizarea costurilor, Pactul
incearcd sd transforme guvernanta ad-hoc intr-un proces mai previzibil si
mai institutionalizat. Mai mult decdt atdt, armonizarea legislativd prin
intermediul noului Regulament privind Gestionarea Azilului si Migratiei, o
variantd prin care se doreste inlocuirea Regulamentului Dublin lll, urmdreste
sd uniformizeze procedurile de inregistrare, evaluare si returnare, reducénd



astfel fragmentarea juridicd (European Commission n.d.a). Nu in ultimul
rdnd, Noul Pact pune accent pe cooperarea cu statele terte, prin
parteneriate si acorduri de readmisie, reflectdnd astfel incercarea Uniunii
Europene de a aborda atat consecintele, cat si cauzele migratiei (European
Commission 2024).

Prin contrast, Noul Pact introduce un cadru consolidat ce incurajeazd
flexibilitatea, evitdnd atdt rigiditatea Regulamentului Dublin I, cat si
blocajele politice generate de veto-uri. Dacd sistemul post-2020 se baza pe
logica obligatiei unilaterale, Pactul Tincearcd sd instituie logica
responsabilitatii partajate, chiar dacd aceasta se manifestd prin contributii
diferite. Totodatd, Pactul adaugd o dimensiune anticipativd, prin
mecanismele de crizd si monitorizare, acolo unde Dublin Ill se rezuma la
reguli generale siincomplete.

Totusi, atunci cand este analizat prin prisma teoriei bunurilor publice,
pot fi surprinse limite importante ale Noului Pact. Din aceastd perspectivg,
protectia refugiatilor poate fi inteleasd ca un bun public neexclusiv si non-
rival, ceea ce inseamnd cd niciun stat nu poate fi exclus de la beneficiile
stabilitatii colective si cd folosirea acestui bun de cdtre un stat nu reduce
accesul altora. Problema este insd cd un astfel de bun public este predispus
fenomenului de ,free-riding”, cdnd unele state profitd de beneficiile comune
fard a contribui proportional la furnizarea lor. Regulamentul Dublin Il a
favorizat tocmai acest tip de comportament, iar Noul Pact, desi introduce
inovatii institutionale, nu garanteazd depdsirea acestei logici de functionare.

Conform literaturii de specialitate, guvernanta europeand in domeniul
azilului si migratiei este, in continuare, modelatd predominant de negocieri
interguvernamentale si transguvernamentale. Adeseq, acestea au loc sub
conducerea institutiilor supranationale, precum Comisia Europeand. Astfel,
guvernanta europeand in acest domeniu este caracterizatd mai degrabd
de negocieri politice intre statele membre decdt de retele simetrice si
incluzive (Rhodes 1997; Kohler-Koch, Rittberger 2006 apud Bbérzel 2007, 5).Din
acest motiv, problemele structurale nu pot fi rezolvate doar prin redefinirea
structurilor institutionale. Lipsa unor angajamente obligatorii sia unor norme
de partajare a responsabilitatilor rdimane o provocare fundamentald. Pactul
introduce mecanisme de monitorizare si protocoale pentru situatii de crizd
actualizate, dar nu elimind posibilitatea ca unele state sd continue sd&
adopte comportamente de evitare a obligatiilor (Stephan, Marshall et al.
2019).



Concluzii si limite

Desi Noul Pact privind Migratia si Azilul prezintd reforme importante,
acesta nu reuseste sd remedieze dezechilibrele structurale in totalitate,
ineficientele sistemului comun de azil rdmanand in continuare profund
inrdddcinate. Analiza confirmd doar partial ipoteza de cercetare. Pactul
introduce instrumente care pot stimula cooperarea si limita
comportamentele de tip pasager clandestin prin considerarea protectiei
refugiatilor ca fiind un bun public european, insd caracterul voluntar al unor
masuri si absenta unor obligatii ferme permit statelor membre sd evite
contributii consistente. In acest sens, Pactul creeazd premise pentru
consolidarea solidaritdtii la nivelul statelor membre ale Uniunii Europene, dar
nu garanteazd eliminarea logicii de tip ,free-rider”. Mai mult decat atat,
acesta este limitat de lipsa vointei politice (Teodorescu 2024, 38-41).

Astfel, existd riscul ca statele sd aleagd variantele mai usoare de a
contribui, precum sprijinul  financiar, Tn locul relocdrii efective,
responsabilitdtile rdmdandnd distribuite si gestionate in mod inegal. Din
aceastd cauzd, fragmentarea poate sd persiste si s amplifice
destabilizarea intregului sistem, in special in cazul crizelor masive de
refugiati. Pentru ca Pactul sd aibd succes, este fundamentald vointa politica
comund de la nivel national, insd statele membre continud sad fie reticente
din acest punct de vedere. Nu in ultimul rand, lipsa armonizdrii legislative la
nivelul Uniunii Europene limiteazd eficienta protectiei, riscand perpetuarea
incdlcdrii drepturilor omului atét pe parcursul tranzitului, cat si la nivelul
tarilor de destinatie (European Commission 2024).

Totodatd, trebuie recunoscute si limitele cercetdrii. Analiza este in
principal teoreticd si bazatd pe documente oficiale ale UE si surse
secundare, fard a include date primare, precum interviuri cu actori
institutionali, care ar fi consolidat datele empirice. In plus, Noul Pact se aflg,
in prezent, intr-un stadiu incipient de implementare, cu mdsuri ce urmeazd
sd fie adoptate si puse in aplicare de statele membre pdnd la mijlocul anului
2026. In acest context, capacitatea de predictie a studiului rdmane limitatg,
iar impactul concret al Pactului nu poate fi incd evaluat pe deplin. De
asemeneq, desi teoria bunurilor publice a constituit baza centrald a analize;,
abordarea guvernantei policentrice a avut un rol complementar. Acest
cadru ar putea fi aprofundat prin intermediul studiilor viitoare, mai concret
prin integrarea altor perspective teoretice asupra guvernantei
responsabilitatilor comune si a gestiondrii bunurilor colective.



Prin urmare, pentru ca Pactul sd implementeze noi mdsuri eficiente si
sd nu reproducd vechile modele si limite ale actualului sistem de azil, este
esential ca protectia refugiatilor sa fie inteleasd ca un bun public european.
De asemeneaq, colaborarea eficientd necesitd reforme structurale, nu doar
procedurale, prin armonizare juridicd coerentd, solidaritate reald intre
statele membre, mecanisme de monitorizare si sanctionare, dar si o
guvernantd colectivd bine coordonatd. in acelasi timp, ar trebui sd fie
stabilite obligatii clare si echitabile de relocare, care sd nu fie voluntare, si sd
fie oferite instrumente juridice eficiente in toate etapele de pe parcursul
procedurilor. Mai mult decdat atdt, ar trebui sd fie descurajatd externalizarea
responsabilitdtilor prin consolidarea rdspunsurilor interne, pentru a nu
genera incdlcdri ale principiului nereturndrii si pentru a nu expune refugiatii
la riscuri semnificative. De asemenea, acordarea permisiunii actorilor locali
de a participa la procesul de integrare si de protectie ar trebui sd fie
incurajatd. Guvernanta eficientd ar trebui sd fie centratd pe drepturi,
echitate, si partajare reald, nu doar pe control si securitizarea excesivd a
frontierelor (Teodorescu 2024, 38-41).
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