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în timp ce noii membri ai UE înaintează 
treptat de la simpli beneficiari ai politicilor 
UE la membri cu drept deplin ai spaţiului 
libertăţii, securităţii şi justiţiei (SLSJ), 
efectele externe ale integrării europene se 
fac tot mai simţite dincolo de noile frontiere 
externe. Schimbarea frontierei Schengen 
va avea un efect direct asupra noilor vecini 
ai UE, a populaţiilor acestora, a ecmcnniilor 
şi propriilor lor regimuri de frontieră. La 
fel ca şi ţările Europei Centrale şi de Est 
(ECE) la începutul anilor '90, aceşti noi 
vecini capătă un rol deosebit în securitatea 
internă şi externă, în cooperarea în 
domeniile justiţiei şi afacerilor interne 
(JAI) . Rusia, Ucraina, Moldova şi 
Bielorusia sunt acum surse potenţiale de 
ameninţări „soft" pentru securitatea legată 
direct de justiţie şi afaceri interne, atât ca 
ţări de origine, cât, probabil mai important, 
ca ţări de tranzit pentru valuri sporadice 
de mi grand, traficanţi de droguri, persoane 
implicate în crima organizată sau chiar 
terorişti. 

In timp ce perspectiva lărgirii UE către 
est poate fi văzută ca un motiv serios al 
aprofundării comunitarizării domeniului 
JAI, această nouă interdependenţă, chiar 
vulnerabilitate, nu a lăsat Uniunea 
neafectată şi se transformă treptat într-o 
apreciabilă agendă externă în domeniul 
JAI. Articolul de faţă analizează această 
agendă aflată în evoluţie drept o încercare 

de admiiiistrare externă exercitată de UE 
şi statele sale membre, care urmăreşte 
scopul de a angrena la politicile interne ale 
Uniunii statele din afara UE. Deşi repetă 
multe dintre elementele analizate de noi 
cu alte ocazii, acestei agende de guvernare 
externă îi lipseşte elanul pe care îl oferă 
perspectiva de a deveni stat-membru. 
Este, astfel, posibilă nevoia аЫгшгп  unor 
elemente de „atracţie" pentru a încuraja 
respectarea unor reguli cerute de alţii şi 
care pot uneori necesita aplicarea unor 
măsuri nepopulare. 

Acest articol începe cu o trecere în 
revistă a efectelor externe ale noilor 
frontiere estice ale UE asupra ţărilor 
vecine şi asupra propriilor lor regimuri de 
frontieră şi a relaţiilor transfrontaliere. 
Revenind la perspectiva UE, se va discuta 
felul în care noua vecinătate afectează 
perceppa priorităţilor de securitate internă 
în Uniunea Europeană lărgită, formulând, 
astfel, agenda UE în domeniul JAI. Felul 
în care a răspuns această agendă noilor 
circumstanţe geopolitice reprezintă tema 
centrală a părţii a treia a acestui articol, în 
care se vor analiza amănunţit diferitele 
iniţiative care au fost elaborate pentru a-i 
angaja pe noii vecini ai UE în procesul de 
administrare a SLSJ. Un nou cadru de 
implicare a ţărilor vecine în această 
cooperare strategică a fost lansat recent 
prin iniţiativa „Europa lărgită", care va fi 
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discutată pe scurt, înainte de a f i trase 
concluziile articolului referitoare la 
dinarnica şi limitele administrării externe 
în domeniul JAI. 

Dincolo de frontiera estică: 
efectele externe ale lărgirii UE 

Capitolele precedente ale acestei cărţi 
au făcut deja o prezentare a modurilor în 
care noua frontieră externă afectează 
ţările vecine şi relaţiile acestora cu noile 
state-membre, un particular, şi cu Uniunea 
Europeană, în general. Problemele care 
decurg din ridicarea „frontierelor fizice" 
includ rupturile economice cauzate de 
efectele negative asupra schimburilor 
comerciale sau asupra dezvoltării 
regionale; subiectul minorităţilor etnice 
care locuiesc de ambele părţi ale zonelor 
de frontieră; şi, într-un mod mai general, 
spaţiul geopolitic al zonei de frontieră a 
Europei şi porţilor dinspre Asia. In afară 
de moştenirea sovietică, teritoriul şi 
frontierele au reprezentat întotdeauna nişte 
subiecte sensibile pentru aceste ţări. 
Bielorusia, Moldova şi Ucraina sunt 
exemple clasice ale unor zone de frontieră 
care s-au aflat în trecut în componenţa mai 
multor ţări vecine: Bielorusia a făcut parte 
din Rusia şi Polonia, Moldova - din Rusia 
şi România, iar Ucraina, al cărei nume îşi 
are originea în „graniţă" sau „zonă de 
frontieră",1 a fost sub dominaţie rusă, 
austro-ungară, poloneză şi sovietică înainte 
de obţinerea independenţei în 1991. 

Moştenirea guvernării teritoriale din 
trecut şi migraţiile popoarelor se fac simţite 
începând cu graniţa Rusiei cu statele 
baltice la nord, în relaţiile Bielorusiei şi 
Ucrainei cu Polonia, în legăturile Moldovei 
cu România în sud şi se constituie într-o 
relaţie destul de dificilă cu regimul 
Schengen. 

Cum sunt văzute lucrurile de la 
Moscova? 

Din perspectiva Moscovei, primul 
subiect sensibil provocat de regimul 
Schengen este cel al frontierei statelor 
baltice cu Rusia, unde, în pofida mai multor 
ani de negocieri, nici către 2003 nu au intrat 
în vigoare acordurile de demarcare a 
graniţelor.2 Oricum însă, determinate de 
obligaţia de aliniere la acquis-wl Shengen, 
statele baltice au devenit primele state-
candidate care au introdus în 1993 şi 1994 
obligativitatea vizelor pentru cetăţenii 
Rusiei, Bielorusiei, Ucrainei şi Moldovei. 
Această măsură a afectat în principal 
impunătoarele minorităţi ruse sau 
rusolingve care locuiesc în statele baltice, 
în special în Estonia şi Letonia, unde 
alcătuiau 35 şi, respectiv, 40 de procente 
din totalul populaţiei.3 Odată cu lărgirea 
UE, aceşti oameni au devenit parte a UE, 
deşi mulţi dintre ei nu deţin cetăţenia 
statului de reşedinţă. In acelaşi timp însă, 
ei au fost deconectaţi în anumite privinţe 
de patria lor rusă. Un exemplu elocvent îl 
reprezintă frontiera Narva-Ivangorod 
dintre Rusia şi Estonia, unde comunităţile 
ruse trăiesc faţă în faţă, exact de-a lungul 
ambelor părţi ale frontierei. Trecerea 
frontierei cu Rusia şi viceversa a devenit 
dificilă, încât chiar şi cu documentele în 
regulă poate dura câteva ore. 

Un alt subiect de frontieră sensibil al 
Rusiei, dar şi al Lituaniei şi Poloniei, este 
Kaliningradul, care a devenit acum o 
enclavă rusă înconjurată de state-membre 
ale UE. După câţiva ani de negocieri 
tensionate asupra felului în care sa fie 
reglementat tranzitul dintre restul Rusiei 
şi regiunea (oblastKaliningrad, s-a ajuns 
la o soluţie preliminară la Summitul UE-
Rusia din noiembrie 2002.4 Este vorba 
despre documentul simplificat de tranzit 



(DST), care a deveni Г  operaţional începând 
cu I iulie 2003. Echivalent cu viza pentru 
intrări multiple, DST poate П  obţinut prin 
cerere de la un consulat lituanian contra 
unui cost mai mic decât cel al unei vize 
normale. Pentru călătorii unice cu trenul, 
va fi introdus un document simplificat dc 
tranzit cu trenul (DSTT). care poate li 
obţinut la cumpărarea biletului, în urma 
trecerii unei proceduri de examinare din 
partea autorităţilor lituaniene. Deşi este 
mai ieftin şi mai uşor de obţinut decât viza 
Schengen, DS T este un impediment major 
în calea călătoriei în interiorul Rusiei. în 
particular pentru cei care trăiesc la 
distanţă de un consulat lituanian, procedura 
fiind asociată şi cu nişte importante costuri 
dc deplasare. Din perspectiva Rusiei, 
situaţia reprezintă o încălcare a 
suveranităţii naţionale. în plus, faptul că 
negociatorii UE au făcut concesii faţă de 
regimul complet al vizelor, gest condiţionat 
de acceptarea Rusiei dc a semna acordul 
de readmisie, relevă asimetria relaţiilor 
curente de putere. 

Cum sunt văzute lucrurile de la 
Kiev şi Minsk? 

După cum 5-a arătat în Capitolul 3, 
regiunile de la frontiera polono-ucraineanâ 
şi, în mai mică măsură, de la cea polono-
bielorusă. s-au dezvoltat dinamic pe 
parcursul ultimilor 15 ani şi. datorită 
comerţului transfrontalier şi afacerilor mici. 
au devenit un factor de importanţă crucială 
pentru dezvoltarea economică regională." 
Câteva sute dc mii de ucraineni muncesc 
în statele învecinate, deseori în condiţii 
precare. Mulţi dintre ei călătoresc intre 
tara lor de origine şi locurile unde îşi găsesc 
de lucru, de regulă pe termen scurt, 
asigurând ceea ce cercetătorii numesc 
mîgraţie „pendulară"." Alţii folosesc spaţiul 

comun Schengen pentru a ajunge tocmai 
in Portugalia. Acolo s-a dezvoltat o 
migratie în lanţ. în care muncitorii 
portughezi din domeniul construcţiilor se 
deplasează către şantierele de construcţii 
din Germania, iar muncitorii ucraineni {mai 
ieftini) Ic iau locurile din Portugalia. 

In contrast cu guvernele Ţărilor Baltice, 
unde instituirea regimului de vize Schengen 
abia dacă a întâmpinat rezistenţă, elitele 
poloneze se opun mai categoric la ceca 
ce mulţi consideră o breşă în patria 
culturală comună (în special, în regiunea 
Gal ilia din Ucraina de Vest). în loc să 
adopte regulile Schengen, în iunie 1996. 
Polonia a semnat un acord de călătorie 
fără vize cu Ucraina şi a amânat 
introducerea vizelor atât timp cât UE va 
putea tolera, adică până la puţin timp înainte 
dc aderare. Abia în 200], Slovacia a 
introdus şi ea un regim simplificat de vize 
cu Ucraina. Dincolo dc aspectele 
comerciale şi economice, legăturile 
culturale reprezintă o dilemă majoră, cu 
aproape 400 000 de etnici polonezi locuind 
în Hielorusia (majoritatea în regiunile 
Grodno şi Brest) şi 200 000 în Ucraina de 
Vesi." 

Cum sunt văzute lucrurile de la 
Chişinău? 

Moldova este cea mai săracă ţară din 
Europa şi „încă se mai confruntă cu cele 
mai elementare probleme dc edificare 
statala".* Asemenea Bielorusiei. Moldova 
este un stai postsovietic nou şi, deoarece 
o parte importantă din teritoriul acesteia a 
fost anterior parle a României, identitatea 
ei naţională rămâne neclară. O încercare 
de reuni ficarc cu România de Ia începutul 
anilor "90 a declanşat un război civil, care 
a condus la secesiunea regiunii 
transnistrene, populată masiv de etnici ruşi. 



cu un guvern separatist, care controlează 
în prezent 12 procente din teritoriul ţării. 
Potrivit unor aprecieri făcute de 
Lowenhardt, Hil! şi White, o treime din 
forţa de muncă a Moldovei trăieşte şi 
lucrează peste hotare, majoritatea ilegal.4 

După cum peste 60 de procente din 
populaţia Moldovei sunt vorbitori de limba 
română, începerea negocierilor de aderare 
a României la UE a stârnit temeri că 
Moldova ar putea fi izolată de Europa, 
făcându-i pe mulţi moldoveni să 
dobândească o a doua cetăţenie, cea a 
României. Regimul de frontieră deschisă 
dintre România şi Moldova a reprezentat 
unul dintre motivele principale pentru care 
cetăţenii români au fost ultimii care au mai 
avut nevoie de viză pentru a intra în spaţiul 
Schengen. în schimbul călătoriei fără viză 
în statele Schengen, România a impus 
obligativitatea călătoriei cu paşaportul 
pentru cetăţenii moldoveni începând cu 
iulie 2001. 

Acestea sunt doar câteva dintre 
dilemele apărute în urma deplasării către 
est a frontierelor Schengen. Altele vizează 
importantele minorităţi de etnici unguri, 
care locuiesc nu doar în actualele şi 
viitoarele state-membre (aproximativ 
60 000 în Austria, 1,6 milioane în România, 
567 000 în Slovacia), dar şi în Serbia (circa 
345 000) şi Ucraina (180 000).10 Având în 
vedere că aceste efecte de dezbinare pot 
f i interpretate drept nişte consecinţe 
neintenţionate ale acquis-ului UE în 
domeniul JAf Uniunea a păşit recent către 
o poziţie mai proactivă faţă de vecinii săi 
estici şi urmăreşte implicarea activă 
treptată a acestora în agenda JAI. 

Dimensiunea politicii externe a 
domeniului JAI 

Justiţia şi afacerile interne, în mod 
tradiţional subiecte-cheie ale politicilor 

interne (după cum sugerează şi termenul), 
au influenţat pe parcursul mtimilor ani o 
agendă dinamică a politicii externe." 
Această agendă a pol i t ic i i externe 
reprezintă o încercare de a determina 
ţările terţe să urmeze scopurile politicilor 
LIE în domeniid securităţii interne şi este 
de o importanţă aparte atunci când vine 
vorba despre probleme precum migraţia 
spontană sau criminalitatea organizată. Şi 
dacă paragraful precedent a evidenţiat 
efectele externe neintenţionate ale 
deplasării zonei Schengen spre est, către 
frontierele cu noii vecini ai UE, atunci 
paragraful de faţă se referă la activităţile 
premeditate ale Uniunii şi ale membrilor 
acesteia de a-i include pe aceşti vecini în 
domenii ale ac^m.v-ului JAI. Mai întâi, va 
fi prezentat cadrul larg al relaţiilor externe 
în domeniul JAI, după care se va examina 
îndeaproape actuala propagare în interiorul 
noilor state-vecine ale UE. 

Deşi nu este inclusă explicit în Tratatul 
CE, această dimensiune a politicii externe 
a căpătat o importanţă constantă odată cu 
adoptarea Tratatului de la Amsterdam, iar 
acum formează una dintre principalele 
preocupări ale cooperării JAI. Astăzi, ea 
include patru aspecte. Dimensiunea 
externă a politicii migraţioniste are drept 
scop controlul eficient al frontierelor 
externe ale UE şi include semnarea 
acordurilor de readmisie cu ţările de 
origine a fluxurilor de migraţie. In ceea ce 
priveşte cooperarea poliţiei şi sistemelor 
judiciare în subiecte legate de criminalitate, 
ţările terţe vor fi implicate sistematic în 
lupta cu formele specifice de infracţiuni, 
precum cele financiare, spălarea banilor, 
corupţia şi traficul de fiinţe umane. A treia 
dimensiune a politicii cooperării externe în 
domeniul JAI se referă la lupta cu traficul 
de droguri; iar a patra, la întărirea 
aspectelor nonmilitare ale managementului 



crizelor şi securi lăţii prin cooperarea dintre 
serviciile de poliţie în regiunile de criză.'¬

în limp cc Tratatul de ta Amsterdam a 
oferit baza pentru legarea preocupărilor 
în domeniul JAI de relaţiile externe 
generale ale Uniunii Europene. încercările 
de extindere a sferei de acţiune a 
instrumentelor JAI dincolo de spaţiul 
stalelor-membre datează de Ia începutul 
anilor "90 şi au fost propagate atât de 
instituţiile UE. cât şi de grupul 
inlcrguvernamental Schengen. Din partea 
Comisiei Europene şi a Parlamentului 
European, a fost propusă o dimensiune 
specială a politicii externe pentru refugiaţi 
şi imigrare. Scopul acesteia era de a 
Completa abordarea subiectului controlului 
imigraţiei şi a luptei cu solicitările 
Irauduloasedc azil, predominante în grupul 
Schengen. şi cooperarea bazată pe cei trei 
„piloni" ai politicii UE, cu o strategie 
preventivă care ar aborda cauzele ce 
provoacă migraţia forţată din ţările de 
origine.1' Deoarece aceste propuneri nu 
au fost susţinute de ţârile-membre, a fost 
înaintată o altă abordare, care poate fi 
definită ca ..strategie de externalizare"'J 

şi care, in esenţă, constă în extemalizarea 
metodelor tradiţionale ale controlului 
migra[iei din statele UE prin exportul lor 
către ţări terţe. Deja in 1991, siatele-
membre şi Grupul Schengen au demarat 
negocierea acordurilor dc readmisie cu 
ţările din vecinătate şi implicarea acestora 
în domeniul securităţii frontierelor." 
Aceste aspiraţii au obţinut susţinere 
politică in |9Q2,câiidDeclaraţiaConsiliului 
European de la Edinburgh a tăcut statelor-
mcmhre recomandarea dc „a lucra în 
direcţia acordurilor bilaterale sau 
multilaterale cu ţările de origine sau tranzit 
pentru a asigura posibilitatea ca imigranţii 
ilegali să poată fi reintorşi în ţările lor..."."' 
Curând după aceasta, ţări le-candidate din 

Europa de Est şi statele baltice au devenit 
subiecte principale ale cooperării politice 
externe şi exportul instrumentelor 
specifice a fost înlocuit cu obligaţia 
generală de a adopta în întregime acejuix-
til Schengen şi pe cel din domeniul JAI. | T 

Odată ce ţările Europei Centrale şi de 
Est au intrat in SLSJ, dimensiunea externă 
a domeniului JAI s-a deplasat către ţările 
aflate dincolo de noua frontieră externă, 
în special către cele din Europa de Est şi 
de Sud-Est, dar şi din bazinul 
mediteraneean. După comuni tari zarea 
părţilor гщитиЫ JAI în Tratatul de is 
Amsterdam, dimensiunea externă a fost 
susţinută oficial de către Consiliul 
European Special pentru Justiţie şi Afaceri 
Interne la Tampere, in 1999, slipukmdu-
se că preocupările in domeniul JAI ar 
trebui să fie „integrate ui definirea şi 
implementarea altorpolilici şi activităţi ale 
Uniunii", inclusiv în domeniul relaţiilor 
externe." 1 Principalele p r inc ip i i 
călăuzitoare ale acestui program au fost 
stabilite intr-un raport pe care conducătorii 
statelor UI: l-au adopiai formal în cadrul 
Consiliului European de la Petra din 2000, 

Această evoluţie a agendei politicii 
externe denotă că. în acei SLSJ care se 
conturează, ameninţările sunt interpretate 
tot mai mult ca ceva cc provine din afara 
Uniunii: problemele de „securitate internă" 
devin, astfel, chestiuni dc securitate 
externă, dominate insă de preocupările 
politice interne. Această extemalizare a 
subiectelor legate de JAI a fost susţinută 
paralel de o scădere a tendinţei interne de 
armonizare a politicilor între statele-
membre.1'' transformăndu-se in cel mai 
dinamic aspect al cooperării. în acest 
context, comunilarizarca subiectelor 
referitoare la azil şi imigraţie a oferit un 
instrument binevenit de întărire a influenţei 
asupra terţelor state. Cu noile sale 
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competenţe, UE poate acum să negocieze 
ca o entitate unificată cu statele care nu 
sunt membre şi îşi poate folosi puterea 
economică şi politică pentru a influenţa 
comportamentul acestor state. De 
exemplu, în ceea ce priveşte domeniul 
migraţiei neregulate, Comisia a declarat 
că „deoarece acordurile de readmisie sunt 
exclusiv în interesul Comunităţii, încheierea 
reuşită a acestora depinde foarte mult de 
„pârghiile" aflate la dispoziţia Comisiei. In 
acest context, este important să se ţină 
cont de faptul că, în domeniul JAI, puţine 
lucruri pot fi obţinute în schimb...". Astfel, 
„trebuie luată în consideraţie posibilitatea 
creşterii gradului de complementaritate cu 
alte politici ale Comunităţii în scopul 
atingerii obiectivelor Comunităţii în 
domeniul reîntoarcerii şi readmisiei 
persoanelor".20 

1 2 4 
Relaţiile în domeniul JAI cu noii 

vecini estici 

Odată cu extinderea UE către est, 
Rusia, Ucraina şi, în măsură mai mică, 
Bielorusia şi Moldova, au devenit ţinte 

? . prioritate pentru relaţiile externe în 
сч I domeniul JAI. Acest lucru nu este 

J surprinzător dacă ne uităm la geografia 
^ j Uniunii Europene lărgite. Frontiera 

[ externă, ca „gardă" a SLSJ, are acum 
O ţ 2 500 km cu Rusia, 1 250 km cu Bielorusia, 
3 ; l 150 km cu Ucraina şi 450 km cu 
^ Moldova. Există o senzaţie crescândă de 

я j interdependenţă şi chiar vulnerabilitate21 

g) I a spaţiului deschis Schengen faţă de 
2 I „zonele agitate"22 de la frontierele externe. 
O) j Prăpastia crescândă dintre UE prosperă 
С I şi ţările de la frontiera de est şi sud poate 
E f accentua riscurile de securitate internă de 

^ ambele părţi ale frontierelor. Potrivit 
Comisiei, interdependenţa - politică şi 
economică - faţă de vecinătatea Uniunii 

reprezintă deja o realitate. ...Accentuarea 
apropierii geografice înseamnă faptul că 
UE lărgită şi noua vecinătate vor avea 
parte egală în eforturile de promovare a 
fluxurilor comerciale şi investiţionale 
transnaţionale, precum şi importante 
interese comune de a lucra împreună în 
combaterea ameninţărilor transfrontaliere 
- de la terorism la poluarea aerului.23 

Dincolo de accentuarea probabilă a 
inegalităţilor socioeconomice, regimul de 
frontiere descinse dintre Rusia şi aproape 
toate statele CSI este privit ca un aspect 
care transformă regiunea în una de tranzit 
pentru migraţia spontană din zonele de est 
şi sud, devenind, astfel, o ameninţare 
majoră pentru administrarea frontierei 
externe. Activităţile traficanţilor de droguri 
şi de fiinţe umane accentuează această 
percepţie, la fel ca şi spălarea banilor şi 
crima internaţională.24 Lipsa de experienţă 
şi resurse şi indulgenţa procedurilor legale 
şi administrative în abordarea acestor 
probleme reprezintă motive suplimentare 
pentru elaborarea de către UE a unei 
atitudini proactive şi a exportului de 
elemente a ceea ce a devenit acquis-ul în 
domeniul JAI către vecinii săi estici.25 

Aceste activităţi sunt examinate mai jos. 

Cooperarea cu Rusia în domeniul JAI 

R e l a ţ i i l e UE cu Rusia sunt 
reglementate de trei seturi de instrumente: 
Acordul de Parteneriat şi Cooperare 
(APC), Programul Tacis, Strategia 
Comună şi Planurile de Acţiune în 
domeniul J A I . E v o l u ţ i a acestor 
instrumente, începând cu apariţia lor în a 
doua jumătate a anilor '90, relevă o 
schimbare clară de accente, de la scopuri 
economice şi de securitate militară, 
preocuparea pentru aspecte legate de 
mediul înconjurător (în special, în 



subiectele legate de arma şi energia 
nucleara), către domeniul JAI şi, mai cu 
scamă, către controlul frontierelor şi lupta 
cu imigrarea spontană şi crima organizată. 

ЛРС cu Rusia a intrat în vigoare în 
decembrie 1997 şi defineşte cadrul 
specific de cooperare cu această ţară. 
Încheiat pentru o perioadă iniţială de 10 
ani, acordul stabileşte cadrul instituţional 
al relaţiilor bilaterale şi principalele 
obiective comune, evocând necesitatea 
cooperării şi dialogului în anumite domenii. 
Abia însă după adoptarea 1 ratatului de la 
Amsterdam, domeniul JAI a căpătat un 
statut proeminent în această cooperare. 
Primul pas in acest sens l-a rcprczentai 
adoptarea Strategiei Comune faţă de 
Rusia. în cadrul întrunirii Consiliului 
European dc la Cologne, in iunie 1999.1'' 
Principalul obiectiva) acestei strategii eslc 
dc a implica Rusia intr-o cooperare 
strategică şi de a sprijini reformele în 
domeniul politic, social şi economic. In linii 
generale, consolidarea şi întărirea 
supremaţiei legii reprezintă unul dintre 
principatele obiective. Cât priveşte 
domeniul JAI, Strategia Comună conţine 
condiţi i le referitoare la cooperarea poliUei 
şi sistemelor judiciare in lupta cu 
criminal iialea organizată, spălarea banilor, 
traficul de fiinţe umane şi traficul de 
droguri.'" Implementarea Strategiei 
Comune are loc în cadrul APC şi al 
instituţiilor sale. 

în baza strategiei pe ţară, UE a adoptat 
un Plan de Acţiune mai detaliat în subiectul 
luptei cu crima organizată din Rusia.1" 
Planul de Acţiune a fost aprobat de Rusia 
in cadrul reuniunii Consiliului de Cooperare 
din aprilie 2000 şi este în acest moment 
instrumentul prioritar al cooperării în 
domeniul JAI . Priorităţile tematice 
m e n ţ i o n a t e în document includ 
contravenţiile financiare gen spălarea 

banilor; traficul de persoane, de droguri şi 
materiale explozibile; furtul, corupţia şi 
imigraţia ilegală. Cooperarea în domeniul 
justiţiei implică adoptarea instrumentelor 
i n t e r n a ţ i o n a l e c o r e s p u n z ă t o a r e , 
identificarea punctelor de contact şi a 
procedurilor de schimb cu agenţiile 
judiciare ale UE, în timp cc asigurarea 
ordinii se concentrează pe îmbunătăţirea 
instruirii reprezentanţilor acestui domeniu, 
stabilirea unui cadru pentru schimbul dc 
informaţii tehnice, operaţionale şi secrete, 
precum şi pe organizarea programelor de 
schimb şi î n t ă r i r e a c o n t r o l u l u i 
f'ronti erelor-ÎS 

Un subiect dc preocupare pentru aceste 
activităţi îl reprezintă negocierea încheierii 
unui acord de readmisie pentru uiigranţii 
spontani, care s-a confruntat cu rezistenţa 
Rusiei şi a fost condiţionată de rezolvarea 
conflictului referitor la regulile de Iranzil 
pentru Kaliningrad. In afară de aceasta, 
la mai multe nivele ale arhitecturii JAI, s¬
au dezvoltat relaţii de cooperare şi au loc 
întâlniri de lucru. în timpul Preşedinţiei 
suedeze a fost organizată o întâlnire la 
nivelul Troikăi pentru a se discuta 
implementarea Planului de Acţiune, care 
acum este susţinut de întrevederi regulate 
la nivel de ofiţeri de legătură. La nivel 
judiciar, procurorii ruşi au fost invitaţi să 
participe ta şedinţele Reţelei Judiciare 
Europene, iar delegaţi ruşi sunt acum 
oaspeţi regulaţi ai conferinţelor şi 
seminarelor de pro til organizate de UE.1" 

Aspectele financiare şi tehnice ale 
acestei cooperări sunt acoperite in 
principal de Programele naţionale şi 
regionale î a c i s ( facis CBC). La 
momentul instituirii facis in 1991, asistenţa 
tehnică reprezenta o activitate autonomă 
orientată în principal către transformarea 
economică. Din 1996, dar mai ales 
începând cu noul Regulament al Consiliului 
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din I999'1 şi Strategia Tacis de Cooperare 
Regionala pentru anii 2004-2006. 
domeniul JAI a figurai proemineni ea una 
dintre cele trei teme ale acestei cooperări, 
alături de administrarea durabilă a 
resurselor naturale şi promovarea 
schimburilor comerciale şi a investi ui lor. 
hi domeniul JAI, principalele eontribu|ii 
financiare sunt direcţionale pentru măsurile 
de combatere a crimei organi/aie (în 
principal, traficul de droguri şi de fiinţe 
umane, spălarea banilor) şi pentru 
administrarea frontierei, in timp ce 
managementului domeniilor imigrării şi 
azilului i-au fost alocate dour 6 procente 
din fondurile regionale Tacis.11 

In afară de aceste relaţii bilaterale dintre 
UE şi Rusia, cooperarea in domeniul JAI 
este promovată la nivel regional şi aşa-
n ii mita Iniţiativă Dimensiunea Nordică 

IZb (ION), cure oferă un cadru regional de 
cooperare aprofundată între unsprezece 
sialc no ni-europene, inclusiv cele trei state 
ballice. Polonia şi Rusia." Obiectivul 
declarat al acestei iniţiative, sponsorizată 
iniţial de către Suedia şi Finlanda, este de 
a aborda provocările regionale specifice 

^ din Europa dc Nord, dc a asigura 
Я securitatea şi stabilitatea regiunii, de a 
ч-Г proteja mediul înconjurător şi a împiedica 
^ apariţia unor noi linii de demarcaţie pe 

măsură ce noi state intră in Uniunea 
o Europeană. In domeniul JAI, statele de la 

5 Marea Baltică au fondat la Vîsby. in 1996, 
^ Grupul Operativ dc Combatere a Cnmci 

д Organizate, care esle sprijinit de către 
O toate ţările Dimensiunii Nordice. Grupul 
2 Operativ tdeseori supranumii şi „Grupul 
« Visbv") iniţiază şi coordonează activităţi 
_C comune dc asigurare a legii cu implicarea 
£ politiei, serviciilor vamale, a poliţiei de 
^ frontieră şi procurorilor. De asemenea, 

grupul se ocupă de coordonarea acţiunilor 
in subiecte precum migraţia ilegală. 

spălarea banilor, furturile de automobile şi 
bunuri de lux. traficul de femei, drogurile 
şi corupţia. 

In literatura de referinţă, IDN a fost 
prezentată drept un model de „guvernare 
de reţea" (..network governance") 
postmodernă şi deleritorializată şi un 
exemplu de consolidare regională la 
frontierele poroase ale Ш ь м Principalul 
temei al unei astfel de evaluări pozitive este 
abordarea holistă a dezvoltării regionale 
adoptată de către Iniţiativă, precum şi 
mecanismele egalitare de participare. 
Deşi. la început, doar o mică parte din 
statele participante erau membre ale Uf . 
după extindere Rusia a rămas unica ţară 
din afara UE în accsl cadru multilateral. 
Acest fapt ar puica transforma treptat 
IDN dintr-un cudru multilateral dc 
cooperare in unul de cooperare bilaterală 
UE - Rusia. 

Cooperarea cu Ucraina în domeniul 
J A I 

Acordul de Parteneriat şi Cooperare 
t APC) dintre UE şi Ucraina a fost semnat 
pe 14 iunie 1994. cu zece zile înainte dc 
ce! cu Rusia. După ce Acordul a intrat in 
vigoare in I99X, UE a adoptat o Strategic 
Comună pentru Ucraina in decembrie 
1999.'" Strategia descrie relaţia cu 
Ucraina ca şi un „parteneriat strategic" şi 
identifică trei scopuri principale ale UE in 
raport cu Ucraina: sprijinirea proceselor 
democratice şi economice din Ucraina: 
cooperarea pentru asigurarea stabilităţii şi 
securităţii europene în confruntarea 
provocărilor comune penlru asigurarea 
stabilităţii şi securităţii europene în 
confruntarea provocărilor comune pentru 
continentul european; intensificarea 
cooperării economice, politice şi culturale 
in contextul lărgirii UE şi în domeniul JAI. 



Includerea explicită a subiectului JAI în 
lista principalelor priorităţi ale relaţiilor UE 
cu Ucraina a reprezentat una dintre 
inovaţiile principale ale Strategiei Comune. 
Deşi unele prevederi din domeniul JAI 
erau deja incluse în APC,' 7 Strategia 
Comună documentează importanţa 
crescândă a domeniului JAI după apariţia 
Tratatului de la Amsterdam şi dimensiunea 
aflată în expansiune externă a acestuia. 
Acest lucru se reflectă şi în evoluţia 
Programului Tacis, care, începând cu noul 
regulament din 1998, s-a concentrat 
prioritar pe administrarea frontierei 
ucrainene. în afară de administrarea 
frontierei, subiectele legate de JAI mai 
includ şi lupta cu imigraţia ilegală, aspecte 
legate de azil, contrabandă, traficul de 
persoane, droguri şi armament, terorismul, 
în decembrie 2001, a fost adoptat Planul 
UE de Acţiune în domeniul Justiţiei şi 
Afacerilor Interne din Ucraina,38 iar al 5-
lea Consiliu de Cooperare din martie 2002 
a identificat drept prioritare următoarele 
subiecte: negocierea unui acord de 
readmisie UE-Ucraina, îmbunătăţirea 
administrării frontierei, imigraţia, reforma 
judiciară, supremaţia legii, crima organizată 
şi terorismul. în scopul asigurării 
implementării, părţile au convenit asupra 
punctării obiectivelor şi a organizării de 
întâlniri regulate la nivel ministerial şi 
oficial. 

Aceste năzuinţe au reuşit să producă o 
serie de rezultate tangibile. în februarie 
2001, Parlamentul Ucrainei a promulgat 
„Legea cu privire la amendarea unor legi 
ale Ucrainei referitoare la combaterea 
migraţiei ilegale", care a introdus 
răspunderea penală pentru fapta repetată 
de traversare ilegală a frontierei. De 
asemenea, Codul de procedură penală a 
instituit răspunderea penală pentru 
organizarea şi întreţinerea traficului de 

fiinţe umane. Li acelaşi an, a fost adoptată 
o nouă ,vLege cu privire la imigrare", care 
introducea o cotă anuală de imigrare şi 
înfiinţa o agenţie unică naţională pentru 
migraţi e. Există schimbări evidente şi la 
frontiera Ucrainei cu Polonia, unde gărzile 
ucrainene de frontieră au început 
dezasamblarea reţelelor de sârmă 
ghimpată rămase din perioada sovietică, 
iar începând cu iunie 2001, în cooperare 
cu colegii lor polonezi, au început să 
controleze noua frontieră externă a UE. 
Aceste evoluţii se răsfrâng şi asupra 
vecinilor. Pe de o parte, în cazul Rusiei, 
încercarea UE de a semna cu aceasta un 
acord de readmisie a îndemnat Ucraina 
să semneze acorduri de readmisie cu 
propriii săi vecini estici şi sudici pentru a 
asigura expulzarea migranţilor spontani. Pe 
de altă parte, aceste evoluţii implică o 
transformare fundamentală a regulilor 
liberale de călătorie care îşi trag originea 
din perioada sovietică. In iunie 2001, 
Ucraina a adoptat o rezoluţie potrivit 
căreia cetăţenii tuturor statelor CSI, cu 
excepţia Rusiei şi Bielorusiei, pentru a intra 
în Ucraina au nevoie de un paşaport de 
străinătate valabil. Interpretând aceste 
evoluţii, este important să se atragă atenţia 
că, de exemplu, în contrast cu Rusia şi 
Bielorusia, Ucraina a stipulat obiectivul 
strategic de a deveni „membru cu drepturi 
depline al UE".3 

Cooperarea cu Bielorusia şi 
Moldova în domeniul JAI 

în calitatea lor de succesori ai fostei 
Uniuni Sovietice, Bielorusia şi Moldova au 
fost incluse în acelaşi cadru de cooperare 
cu UE ca şi vecinii lor mai mari, Rusia şi 
Ucraina. Negocierea APC cu Bielorusia 
s-a încheiat în 1995, dar adoptarea şi 
implementarea acordului au fost sistate din 
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cauza evoluţiilor politice impuse de 
preşedintele Lukaşenko. Oricum însă. 
cooperarea nu a incelat în totalitate şi a 
continuat in acele domenii care sunt 
considerate de prioritate deosebita de către 
Uniune. In acest sens. Raporturile Anuale 
ale Programului Facis sunt relevante. Deşi 
Bielorusia a fost suspendată din cadrul 
cooperării strategice sporite, totuşi ea a 
parlicipat în programul interstatal dc 
cooperare transfronralierâ finanţată de 
Ţacis, care prevede activităţi legale de 
controlul frontierelor.4" 

ЛРС cu Moldova a fost negociat in 
acelaşi timp ca şi cele cu Rusia. Ucraina 
şi Bielorusia şi a intrat in vigoare în iulie 
1998,Trcj ani mai târziu. Comisia a adoptat 
Documentul de Strategie cu Moldova 
(DSM), care prevede cadrul strategic în 
care va fi acordată asistenţa din partea 

2 x 8 pentru perioada 2002-2006. Luând în 
consideraţie faptul că instabilitatea din 
Moldova ar putea să se reverse cu 
uşurinţă în UE. Documentul de Strategie 
prevede că „prin intermediul cooperării, 
UE va contribui la lupta cu crima, corupţia, 
traficul şi migraţia ilegală"." Prioritatea 
acordată domeniului JAI este evidentă şi 

S in Programul indicativ lâcispe2002-2003. 
inclus în acelaşi document şi care enumera 
drept obiective specifice ale bunei 
guvernări. în primul rând. ..crearea unei 

o politici anticorupţie şi a unui program care 
5 să stabilească un sistem cuprinzător pentru 
p acest domeniu, format inclusiv din legislaţie 

я corespunzătoare, consolidare instituţională. 
£ activitate profilactică, conştientizare şi 
2 dezvoltare a capacităţilor" şi, în al doilea 
Я rând. „dezvoltarea unui climat ostil practicii 
.E spălării banilor, în special prin elaborarea 
E legislaţiei specifice şi a unui Departament 
^ de Informaţii Financiare (DIFf - Pe listă 

urmează îmbunătăţirea climatului de 
afaceri şi a informaţiei disponibile pentru 

evaluarea şi monitorizarea nivelului de 
sărăcie şi a nivelului de degradare a 
mediului înconjurători 

Alte iniţiative 

Deşi, până acum. activităţile UE în 
domeniul JAI s-au concentrai, in general, 
pe târi mai mari precum Rusia şi Ucraina, 
care după extinderea UE au frontiere cu 
siaiele-membre, este important dc 
remarcai că o cooperare intensă se 
desfăşoară in afara instituţiilor formale ale 
UE, în forur i inter - sau trans-
guvernamentale mai mult sau mai puţin 
neoficiale. Probabil că cel mai influent fix 
care promovează cooperarea în domeniul 
securităţii frontierei şi luptei cu migraţia 
ilegală, inclusiv cu traficul de fiinţe umane, 
este aşa-numitul Grup de la Budapesta, 
lansat la iniţiativa Germaniei in 1993, care 
între timp a evoluat înir-un sistem pan-
european de cooperare. La acest for 
participă miniştrii de interne din 40 de 
state, precum şi diverse organizaţii 
internaţionale."''' Grupul de la Rudapesia 
îşi intensifică abordarea problemelor ce ţin 
de controlul migraţiei în ţări ca Rusia, 
Ucraina şi Moldova, aflate la frontieră cu 
noile state-membre sau candidate ale UE, 
pentru care a fost creat şi tui grup special 
de lucru." 

In afara dc Grupul de la Budapesta, 
există şi o proliferare a iniţiativelor 
regionale care vizează subiecte de politică 
internă şi externă. Un exemplu în acest 
sens este GUUAM. acronim după ţările 
sale membre (Georgia, Ucraina. 
Uzbekistan. Azerbaidjan. Moldova).care 
a fost creat în 1096 la Viena. Acordul său 
de Cooperare prevede activităţi bilaterale 
şi multilaterale in domeniul luptei cu 
terorismul şi crima organizată, include 
cooperarea în chestiuni legate de controlul 



vamal şi al frontierelor şi introducerea unui 
sistem unificat dc schimb de dale penlru 
activităţile antiteroriste.1? Este interesant 
de remarcai că principalul sponsor al 
activităţilor GUUAM nu este UE sau 
cineva dintre stateie-membre ale acesteia, 
ci SUA. 

Iniţiativa „Europa lărgită": către o 
nouă politică a vecinătăţii? 

Uneori necoordonate, cadrele bilaterale 
de cooperare prezentate anterior au 
devenit, în 2003, obiectul unei iniţiative a 
UE denumite ,.Europa lărgită", care 
urmăreşte scopul de a formula o abordare 
holislă multilaterală a noilor vecini ai UE, 
bazându-se pe principiile de parteneriat şi 
cooperare. Deşi motivată puternic de 
dorinţa de a dezvolta o strategie mai 
coordonată şi coerentă faţă de diversele 
state vecine, această iniţiativă a fost 
impulsionată de conştientizarea 
potenţialelor efecte negative ale extinderii 
asupra acestor ţări şi de dorinţa de a 
preveni crearea în Europa a unor ..margini 
ascuţite"* 

Deşi în procesul negocierilor cu ţările 
Europei Centrale şi de Esl se vedea clar 
că viitorii vecini ai Uniunii vor f i afectaţi 
de extinderea ce urma să aibă loc. abia în 
2002 UE a abordat explicit acest subiect­
ul aprilie 2002. Consiliul pentru Afaceri 
Generale a cerul Comisiei şi înaltului 
Reprezentant pentru Politica Externă şi de 
Securitate Comună ,.să elaboreze idei 
referitoare la relaţiile UE cu vecinii". 
Peste şase luni. documentul a fost lansat, 
centrându-se pe Ucraina, Moldova şi 
Bielorusia. Această iniţiativă a fost 
susţinută la cel mai înalt nivel politic la 
întrunirea şefilor de state şi de guverne ai 
UE în cadrul Consiliului European dc la 
Copenhaga din decembrie 2002, unde s-a 

confirmai faptul că Uniunea ar trebui sa­
şi intensifice relaţiile cu vecinii pentru a -yy 
„evita apariţia în Europa a unor noi linii de Л 
divizareşipentruapromovastabiliţaleaşi 1 -Ş. 
prosperitatea în interiorul şi în afara noi lor ~ 
frontiere ale Uniunii" în afară de cele trei 1  

ţări menţionate mai sus. aceste concluzii , 
se refereauşj la includerea Rusiei, precum £ 
şi a ţârilor din bazinul sudic al Mării 1 o' 
Mediterane11" în această cooperare 2 
îmbunătăţită, însemnând ca ar trebui ft" 
cuprinse toate ţările vecine fără 12. 
perspectivă de a deveni membre ale U E * I 3 
Bazându-se pe aceste iniţiative. Comisia 
a schiţat un document strategic denumii . j j 
„Europa lărgită - vecinătatea: un nou Jg 
cadril al relaţiilor cu vecinii noştri estici şi i 
sudici", care formulează principiile 
călăuzitoare pentru această cooperare 
lărgită. Propunerile au fost salutate la 
Consiliul European, care a urmat la 
Thcssaloniki, in iunie 2003, la care liderii - И 9 
de state şi de guverne ale UE şi-au anunţat 
voinţa de „a întări... valorile comune şi a 
promova... interesele comune... prin 
elaborarea de noi politici către o Europă 
lărgită".-"1 

Recunoscând in te rdependen ţa 
existentă între Uniune, noile sale staie-
membre şi ţările vecine, această nouă 
iniţiativă deschide posibilitatea unei asocieri 
extinse fără statutul de membru: 

Tuturor ţărilor vecine li se va oferi 
perspectiva unei cote pe piaţa internă a 
UE, precum şi perspectiva integrării şi 
liberalizării pentru promovarea liberei 
circulaţii a persoanelor, bunurilor, serviciilor 
şi capitalului". In acelaşi timp, UE aşteaptă 
ca aceste ţări să se alinieze structurilor 
sale. precum şi „să împărtăşească valori le 
comune şi să implementeze in practică 
reformele politice, economice şi 
industriale, inclusiv prin alinierea legislaţiei 
la cerinţele etc c/iii,\-u\ui".5" 
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în ceea ce priveşte evaluarea 
preliminară a acestei iniţiative recente, 
documentele disponibile sugerează o 
abordare uşor diferită a cooperării în 
domeniul JAI, care include atât priorităţile 
UE de a-şi securiza frontierele externe, 
cât şi ambiţiile ţărilor vecine de a avea 
acces la piafa comună. Evidenţiind 
Planurile de Acţiuni cu Rusia şi Ucraina 
drept modele pentru combaterea 
ameninţărilor comune pentru securitate, 
precum terorismul, crima organizata, 
fraudele fiscale şi vamale, Iniţiativa 
..Europa lărgită" caută să ofere o faeilizare 
a migraţiei legale, incluzând ca obiectiv pe 
termen lung, libera circulaţie a persoanelor 
şi a forţei de muncă şi promovarea 
drepturilor omului in termeni instituţionali. 
Iniţiativa „Europa lărghă" caută să asigure 
o „abordare diferenţiată, progresistă", care 
s-ar baza pc tratatele formale de asociere 
şi pe cadrele lor instituţionale într-o 
perspectivă pe termen lung. Deşi raportul 
Comisiei şi reacţia Consiliului la acesta'' 
arată că predispoziţia pozitivă faţă de 
includerea ţârilor vecine este una 
condiţionată. Comisia cere explicit o 
abordare prin repere care „ar oferi o mai 
mare predictibililate şi siguranţă pentru 
ţările partenere decât tradiţionala abordare 
prin „condiţionare". în plus. aceste repere 
nu ar trebui să fie dictate unilateral, ci 
..unde este posibil, să fie elaborate în 
strânsă cooperare cu ţările partenere" şi 
cu asistentă din partea organizaţiilor 
internaţionale corespunzătoare." 

Concluzîc: administrarea externa în 
domeniul ,IAI 

în timp ce perspectiva lărgirii către est 
şi hotărârea de a lega noile state-membre 
de agenda securităţii interne au grăbit 
comunitarizarea domeniului JAI. noua 

vecinătate a UE a urgentat, la rândul său 
elaborarea unei dimensiuni a politicii 
externe pentru această cooperare. Dictată 
de temerile că riscurile nonmilitare se vor 
extinde în SLSJ prin graniţele externe, 
această strategie a constat până acum în 
eforturi de a exporta către statele vecine 
concepte şi instrumente elaborate în 
interiorul Uniunii. Acest fapt poate fi 
descris drept administrare externă- prin 
intermediul căreia UE încearcă să lege 
siatelc nonmcmbre de politicile interne la 
a căror nu au participat respectivele state. 

Această încercare de guvernare externă 
este in multe privinţe comparabilă cu 
sLrategia de lărgire aplicată noilor state-
membre. Deşi noul grup de vecini nu se 
califică pentru calitatea de membru, 
conţinutul acestei cooperări a urmat, in 
esenţă, agenda impusă de UE, în care 
cooperarea şi concesiile au loc în baza 
condiţionării.>' Întotdeauna insiruinemelc 
adoptate faţă de vecinii estici poartă 
pecetea abordării condiţionate, în timp ce 
contribuţiile financiare, accesul la piaţa 
comunitară şi alte forme de sprijin sunt 
dependente de realizarea scopurilor 
definite de către UE."1 De aceea nu este 
de mirare că priorităţile UE... nu 
întotdeauna au coincis cu cele ale statelor 
din CSI". în realkate, în timp ce donatorii 
erau interesaţi de întărirea frontierelor 
externe cu ţările CSI pentru a opri valul 
migraţiei ilegale către Vest, prioritatea 
tarilor din CSI era de a reduce fluxul 
migranţilor ilegali care intrau prin 
frontierele loreslice.'" 

Astfel. Iniţiativa Europa Lărgită şi 
asocierea strategică pe care şi-a propus-
o încearcă să redreseze preocuparea 
unilaterală şi dominanta de până acum a 
UE faţă de relaţiile cu vecinii şi ar putea 
să stabilească un cadru în care 
consecinţele negative ale lărgirii UE se vor 



atenua. Văzută dintr-o altă perspectivă, 
această iniţiativă încearcă, de asemenea, 
săanticipe aşteptările aderării, influenţând 
domeniul JAI din ţările vecine. în orice 
caz, aceste evoluţii prezintă implicaţiile 

ample ale procesului de securizare a unui 
spaţiu al libertătii, securităţii şi justiţiei 
pentru grupul statelor-membre, pentru 
statele-candidate, dar şi pentru vecinii 
acestora şi chiar mai departe. 
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