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migratie, din perspectiva inovatiei sociale. Incerc sd

argumentez cd, in momentul inceperii negocierilor de aderare
la UE, Romdnia se afla intr-o situatie de contradictie datd de presiunea
internd pentru emigratie §i atitudinea restrictiva a statelor membre ale
Uniunii fati de imigratie. Intre presiunea internd si externd, Romdnia
implementeza un set de mdsuri cu caracter inovativ prin care incearcd sa
controleze, intre limitele restrdnse de actiune ale unui stat democratic de
emigratie, deplasarile care ar fi putut duce la sejururi clandestine in
strainatate.

Cuvinte-cheie: politica de migratie, Romania, UE, inovatie sociala.

tm’colul abordeaza problematica politicilor romdnesti de

Unul dintre materialele despre politicile romanesti de migratie, publicat n
2005, se intituleaza sugestiv: Migration policies for Romania within the European
Union: Navigating between Scylla and Charybdis (Baldwin-Edwards, 2005). Titlul
articolului lui Baldwin-Edwards puncteaza foarte clar o situatie de contradictie:
dupa inceperea negocierilor de aderare la Uniunea Europeand, in 2000, Romania
era, din punctul de vedere al migratiei internationale, una dintre cele mai
importante arii de origine europeanad pentru migratie economicd necontrolata.
Efectele migratiei internationale erau, intern, in bund mdsura interpretate in sens
pozitiv: plecarile reduceau presiunile de pe piata fortei de munca, cu toate
consecintele asociate acestui fapt si generau un flux consistent de bani, de care
economia avea nevoie. Romania isi dorea insa integrarea intr-o ,,mare familie” cu
un grad de tolerantd redus la intruziunile din afard: migratia necontrolatd era, si
continud sd fie, in bund masurd, in virtutea experientei din a doua jumadtate a
secolului trecut, interpretatd In sens negativ, in context european. Situatia
contradictorie a Romaniei venea din opozitia intre ceea ce era si ce trebuia sa fie:
era un stat-sursd de emigratie clandestind si trebuia sd fie unul de emigratie
controlatd. Antagonismul intre ceea ce era ,,bine” in interior §i ceea ce era ,,bine” in
exterior obligau statul roman la actiune: era nevoie de instituirea unor masuri de
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control, din perspectiva integrarii in Uniunea Europeana, intr-un mod care sa nu
afecteze castigurile din migratie.

In construirea politicilor romanesti de migratie se poate face distinctia intre
doua tipuri de masuri: cele adoptate ca urmare a obligativitatii de implementare a
aquis-ului comunitar (masuri care vizeaza, in mod particular, controlul granitelor,
procedurile legate de azil si drepturile minoritatilor) si cele adoptate in vederea
controlului emigratiei. Acest al doilea set, implementat in mare parte in perioada de
inceput a anilor 2000, reprezintd subiectul meu de interes. Prin continut, poate fi
considerat o proba de inovatie Tn materie de politici de migratie: Intre limitele de
actiune ale unui stat democratic de origine, Roméania a reusit sd giseasca, pe
termen scurt, solutia care i-a facilitat accesul la pozitia de membru UE.

Articolul este structurat in patru parti: prima incearca sd fixeze termenii
contextului in care incepe oficial procesul de negociere din punct de vedere intern
(definind situatia Romaéniei, din perspectiva migratiei internationale), cea de-a doua
defineste contextul european de politici de migratie. A treia parte analizeaza
masurile de politicd de migratie pe care statul roméan le implementeaza in directia
controlului emigratiei, In perioada 2000-2007, pentru ca sectiunea finala sa discute
relevanta setului de masuri, din punctul de vedere al inovatiei in politicile de
migratie.

CONTEXT INTERN: PRESIUNE PENTRU EMIGRATIE, EFECTE POZITIVE
PE TERMEN SCURT

Sectiunea isi propune s prezinte, succint, evolutia emigratiei romanesti din
1989 pana la inceputul anului 2000, cand Roménia incepe oficial negocierile de
aderare la Uniunea Europeani. Incerc si evidentiez faptul ca, deja la sfarsitul
anilor ’90, inceputul anilor 2000, emigratia romaneascd era consistentd si
cunostea o dezvoltare care sugera un trend ascendent, in special pe tipul migratiei
pentru munca, necontrolate (clandestine), cu o concentrare pe destinatii europene.
Din perspectiva internd, Roménia Incepea sa beneficieze de avantajele pe termen
scurt ale migratiei internationale. Cel putin doud argumente pot fi aduse in
discutie: sumele de bani intrate in tard sub forma remitentelor cresteau, iar
presiunea asupra pietei fortei de munca interne se reducea, prin re-orientarea
externd a surplusului.

Situatia actuala a Romaniei, din punctul de vedere al migratiei internationale —
un stat cu peste doud milioane de emigranti (UNFPA, 2007) —, este rezultatul unei
istorii complexe de emigratie. In analiza migratiei postdecembriste a romanilor se
lucreaza, deja, cu periodizari care evidentiazd schimbari de tipuri, destinatii si
intensitate a fenomenului. Literatura dedicatd migratiei roménesti oferd mai multe
variante de periodizare (Diminescu, 2003; Sandu et al., 2004; Baldwin-Edwards,
2005; Sandu, 2006). Daca ne raportam la perioada de pana in 2000/2002, variatiile
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intre periodizari sunt minore: toti autorii citati utilizeaza doua mari etape', definite,
in primul rand, de dominanta diferitelor tipuri de migratie.

Perioada 1990-1995 este considerata, astazi, una a explorarilor: cu o mare
diversitate a tipurilor de deplasari; cu destinatii care isi pierd puterea de atractie si
cu schimbari relativ rapide de dominanta a tipurilor.

Inceputul anilor *90 este marcat de emigratia etnici. Cel putin doud dintre
fluxurile de acest tip, catre Germania si Israel, isi consuma, probabil definitiv?,
istoria Tn Roménia. Plecarile legale s-au derulat in cadrul unor politici active de
incurajare a migratiei din partea statelor de destinatie (in special in cazul Germaniei
si Israelului) si au marcat stadiul final al unor miscari initiate in perioada
comunista, sau chiar anterior.

Deplasarile repetate, pe perioade scurte, pentru comert in tarile apropiate
(fosta Iugoslavie, Polonia, Turcia, Ungaria, Republica Moldova) au cunoscut, in
aceeasi perioadd, o dezvoltare accentuatd. Redusa astdzi la forme specifice mai
degraba zonelor din vecinatatea granitelor (Sandu et al., 2004), ,,migratia cu valiza”
a antrenat, la inceputul anilor *90, sute de mii de romani. Ca si In cazul migratiei
etnice, importanta sa este astdzi mai mult legatd de consecintele asupra structurarii
sistemului migratiei externe din Roméania (Diminescu, 2003).

Sintagma ,,migratie fortata a romdnilor” poate fi, mai degraba, utilizata
pentru a desemna o secventd de explorare a spatiului international prin recursul la
procedurile de acordare a azilului. Practica solicitarii de azil a reprezentat una
dintre putinele strategii de mobilitate externe din repertoriul romanesc anterior
anului 1989, care a fost utilizata intens, 1n special in cazul Europei, dupa 1990
(Diminescu, 2003). Schimbarile legislatiilor statelor de destinatie (Freeman, 1992)
si eforturile de sincronizare din cadrul UE au pus capat relativ rapid fenomenului.
Migratia bazata pe specularea dreptului de azil a fost insd una consistenta si a
facilitat, probabil, insertia primilor migranti roméani in spatiul european.

Aceeasi perioada este una a explorarilor in emigratia pentru munca. Turcia,
Israelul reprezinta destinatii majore (Sandu, 2006). Pentru Turcia, ,,comertul cu
valiza” a reprezentat, probabil, strategia de explorare care a deschis calea pentru
muncd. Israelul gésise, la inceputul anilor *90, in forta de munca roméaneasca un
inlocuitor pentru nevoile sale blocate de conflictele din vecinitate (Diminescu si
Berthomiére, 2003). Germania, Ungaria si Italia sunt destinatii de rang secund, in
aceeasi perioada (Sandu, 20006).

Catre jumdatatea anilor 90, tendintele incep sa se schimbe in migratia
romanilor. Principalele modificari sunt legate de (re)orientarea citre spatiul sudic
al Europei Occidentale si ascensiunea migratiei pentru muncd, In mare parte

! Exceptia o constituie periodizarea lui Baldwin-Edwards, care separa perioada de dominanti a
migratiei etnice.

? Recensiméntul populatiei si locuintelor din 2002 inregistra o populatie de 1 431 807 etnici
maghiari, 59 764 etnici germani, 5 785 etnici evrei. Numarul redus de persoane de etnie germana si
evreiascd; structura imbatranita sunt argumente in acest sens.
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clandestine, ca principal tip de migratie. /talia devine liderul de atractie, urmata de
Israel. Spania incepe sa urce si ea intre destinatiile favorite ale roméanilor. Ungaria
continud, pe fondul lipsei oportunitatilor de circulatie legala, sd pastreze un loc
important ca destinatie a migratiei pentru munca (Sandu, 2006).

La sfarsitul anilor ’90, emigratia roméneascd era caracterizatd de
concentrarea deplasarilor in segmentul pentru munca si doud rute majore: una in
afara continentului european (Israel), cealaltd catre Europa sudica (Italia, Spania).
Deplasarile europene erau, in bund masura, marcate de clandestinitate, cu iesiri/
eventual intrari legale, si incadrari intr-un circuit al muncii in sectorul informal, la
destinatie.

Chiar facand apel la informatia existenta astazi, evaluarile asupra volumului
emigratiei romanilor pentru perioada de inceput a anilor 2000 sunt extrem de greu
de realizat. Sursele de date oficiale romanesti (prin Inregistrarea schimbarilor
definitive de domiciliu) reusesc sa surprinda putin din dezvoltarea emigratiei. Cel
mult, informatiile furnizate anual de Institutul National de Statistica pot fi utilizate
in descrierea emigratiei definitive (vezi modul de utilizare, Sandu et al. 2004;
Voicu, 2005).

In jurul anului 2000 incep si apard primele estimiri ale emigratiei romanilor.
Estimarile pe baza de sondaj vor deveni, din acest moment, relativ frecvente
(pentru o prezentare vezi Voicu, 2005), sugerand dimensiuni considerabile ale
fenomenului. Pe baza BOP, la inceputul anului 2001, Voicu avanseaza o estimare
de aproximativ 580 000 migranti pentru munca si o experientd de migratie pentru
munca pentru aproximativ 10% dintre gospodariile Romaniei (ibid).

Desi pana la Inceputul noului mileniu migratia internationald nu a reprezentat
un subiect de interes public major, efectele pozitive pe termen scurt ale migratiei
incepeau sd devind vizibile. Dacd fenomenul migratiei internationale se dezvolta,
sumele de bani venite din strdindtate cunosteau, la randul lor, o evolutie
ascendenta. In anul 2000, remitentele se pare ci depiseau pragul unui milion de
dolari, reprezentdnd pentru perioada respectiva, in opinia economistilor, ,,...dupa
creditele externe, cea mai importantd sursd de finantare a deficitului bugetar”
(Daianu, 2002: 17).

Din altd perspectiva, migratia internationald avea capacitatea de a reduce
presiunea somajului si a directiona surplusul catre piete externe. La nivel
individual, strategia muncii In straindtate parea sa fie puternic valorizata de
populatie. In octombrie 2001, 17% din populatie declara intentia de a merge in
straindtate pentru a lucra (Voicu, 2005).

CONTEXT EUROPEAN: PRESIUNE PENTRU CONTROLUL IMIGRATIEI

Sectiunea incearca sa prezinte cateva repere de interpretare a contextului
european, din punctul de vedere al politicilor de migratie. Ceea ce imi propun sa
argumentez este ca procesul de negociere a aderarii Romaniei la UE incepe intr-o
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perioada in care politica de migratie a statelor europene este, prin excelentd, una de
restrictii.

Privita ca istorie, migratia europeand incorporeaza cateva mari etape. Ardittis
(1990) discuta de cinci mari etape in migratia europeana (avand ca punct de pornire
inceputul de secol al XX-lea). Prima etapd, a carei limitd superioara autorul citat o
plaseaza la inceputul anilor ’50, este una dominatd de emigrare. Importanta etapei
in configuratia actuald a sistemului este mai degraba una minord (Fassmann si
Munz, 1992), legatd numai prin intoarcerile cétre statele de origine de migratia
europeana actuala.

Incepand cu deceniul sase, pani la asa-numita ,,criza a petrolului” (a doua
etapd, n clasificarea Ardittis) se deruleaza, probabil, secventa cu cel mai important
rol in structurarea sistemului european (Freeman, 1995): programele de recrutare
implementate de statele din centrul si nordul Europei si relativa deschidere la
intoarcerea/ migratia dinspre fostele colonii aveau sa schimbe, prin consecintele
neanticipate, definitiv migratia europeana.

Germania, Elvetia, Franta, Belgia, Olanda, Marea Britanie, Suedia au
reprezentat pentru perioada 1950—1975 principalii recrutatori de fortd de munca ai
continentului (Castles, 2006, 742), intr-o perioada despre care Arango nota:
»Datoritd unei combinatii exceptionale iIntre lipsa fortei de muncda — datorata
pierderilor umane ale razboiului si fertilititii scazute din perioada interbelica — si
cresterea economicd accentuatd, alimentata, In prima instantd, de un ,recovery
bonus” si apoi de un context sociopolitic irepetabil, economiile in crestere ale nord-
vestului european aveau nevoie, in aparentd, de rezerve nelimitate de muncitori
straini” (Arango, 1998, 3). Sudul mai putin dezvoltat (Italia, Spania, Portugalia,
Grecia, ulterior Iugoslavia) a constituit, intr-o prima faza, principala sursd de
imigratie. Pe masura ce ,,rezervele” intraeuropene de fortd de munca s-au epuizat, a
avut loc o extindere a programelor de recrutare catre state extra-europene (bazinul
meditareneean si nordul Africii) (Fassmann si Munz, 1992, 461). Acelasi interval
este marcat de reveniri/ veniri din spatiul fostelor colonii.

In perioada ulterioard crizei din 1973, in plini recesiune economici,
programele de recrutare europene sunt stopate si politica de ,,aducere” este
inlocuita, treptat, cu una de restrictii legate de imigratie (incluzdnd in parte si
migratia dinspre spatiile fostelor colonii) (Baldwin-Edwards si Schain, 1994).
Migratia, in special cea din spatiul extraeuropean, continuad insa, consfintind,
probabil, primul esec major al politicilor europene de migratie, care va marca
pentru o perioada indelungatd atitudinea statelor europene fatd de imigratie.
Discutand despre politica de migratie a fostilor mari recrutatori europeni la sfarsit
de secol XX, Freeman nota: ,,Astazi, politicile de imigratie din aceste state sunt
marcate de greselile, esecurile si consecintele neprevazute ale erei guest worker §i
de conflictele asociate cu noile minoritati etnice create n acea perioada” (Freeman,
1995, 890). Pana spre mijlocul anilor *80 (cea de-a treia etapd in clasificarea lui
Ardittis), au loc doud schimbari majore: pe de o parte statele sudului european (mai
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ales Italia si Spania) isi primesc acasd o parte dintre muncitorii participanti in
programele guest worker si incep sa devina ele insele spatii de destinatie, in special
pentru migratie noneuropeana. Pe de altd parte, statele recrutatoare sunt nevoite
sd-si schimbe strategiile de abordare/ gestionare a fluxurilor migratorii: migratia
pentru muncd, initiatd ca temporard, se transformd intr-una pe termen lung/
definitiva, noi veniri sunt posibile, in special in cadrul procedurilor de reintregire a
familiei. Este perioada in care aceste state trec de la controlul intrarilor in spatiul
national la gestionarea integrarii celei de-a doua generatii de migranti.

O a patra etapa ar incepe, In perspectiva lui Ardittis, undeva catre mijlocul
anilor *80 si este caracterizata de consacrarea Europei ca spatiu de destinatie pentru
migratia extra-europeana si, in acelasi timp, de tranzitia majoritétii statelor vestului
european la statutul ,,deplin” de tari de imigratie (cu problemele implicite de
gestionare a migratiei, legate nu numai de intrare, ci si de integrare).

Citre sfarsitul anilor *80, semnele dezvoltarii unei noi etape incep sa apara:
blocul european comunist Incepe sa se deschida, iar diferentele Tmping esticii catre
vest. Cererile de azil cresc in perioada anilor 80, in toate statele de destinatie
europene, ajungandu-se de la 66 900, In 1983 la 694 000, in 1992 (considerat un
varf pentru evolutia procesului), conform estimarilor ONU (Zlotnik, 1998, 442).

»Atitudinea” statelor europene fatd de imigratie este marcatd de ,,ruptura”
intre nord si sud: regimuri restrictive de politicd (cele mai restrictive, la nivelul
statelor democratice), in centru si nord si inceputuri ,.ezitante”, orientate de
presiunile externe pentru restrictii, in sud (Freeman, 1995).

Inceputul anilor 90 este marcat de teama unei invazii prin migratie, de data
aceasta ,,neprovocatd” de tarile de destinatie. Freeman accentua ca ,.greselile”
asociate programului guest worker aveau sa marcheze politica de migratie in statele
din centru si nord, mentiondnd printre mostenirile perioadei respective:
convingerea ca migratia temporara pentru munca sfarseste invitabil intr-un proces
de migratie permanenta §i cd orice migratie semnificativa va fi, in primul rand, una
noneuropeana si scepticismul legat de capacitatea statului de a controla imigratia
(1995, 890).

RASPUNSURI ROMANESTI DE POLITICA DE MIGRATIE: INTRE PRESIUNEA
EXTERNA SI INTERESELE INTERNE

Péana la inceputul anilor 2000, atitudinea statului roman fatd de emigratie
poate fi considerati mai degraba drept una de tip laissez-faire. In domeniul
emigratiei pentru munca, cele mai importante masuri adoptate sunt cele legate de
interventia limitatd pe fluxul catre Israel (incepand cu 1996) si semnarea cétorva
tratate bilaterale.

Incepand cu 2000, eforturile de reglementare in domeniul migratiei se
accelereaza. Pe de o parte, are loc un proces de implementare a aquis-ului
comunitar. in domeniul migratiei, masurile legate de legislatia comuni europeana
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erau definite de interesele si problemele tarilor membre, in acel moment exclusiv
state de destinatie. Setul de masuri este, tocmai din acest motiv, unul putin
interesant pentru analiza de fata.

Pe de altd parte, pentru a-si asigura sanse sporite de succes in procesul de
aderare, Romania trebuia sa faca fata unei provocéri mult mai complexe: sa incerce
sd controleze plecdrile, in special partea consistenta a acestora: iesirile pentru
muncd. Se poate face distinctia intre doud tipuri de reglementari care au vizat
controlul emigratiei pentru munca: pe de o parte, cele care au vizat atragerea
migratiei pe canale legale, n principiu prin trei categorii de masuri: prin interventia
pe piata firmelor de mediere a plecdrilor pentru muncd in straindtate, prin
interventia ca mediator al plecarilor si prin Incheierea de acorduri bilaterale (méasuri
cu caracter specific de control al emigratiei pentru munca), pe de alta parte, masuri
nespecifice, prin care s-a Incercat controlul plecarilor, respectiv revenirilor in/ din
tard. Dacd primul set de reglementdri face parte din arsenalul obisnuit de
interventie In migratie, cel de-al doilea defineste o situatie de noutate, mai ales prin
context: Romania era un stat democratic care garanta prin constitutie libertatea de
miscare cetatenilor sdi, dar inlocuia controlul la distantd promovat de statele de
destinatie in forma vizelor cu restrictii legate de indeplinirea unor conditii la iesirea
din tara si incerca sa pedepseasca incdlcarea regulilor legate de circulatia externd a
cetatenilor sdi. Acest al doilea set de masuri face obiectul analizei detaliate din
aceastd sectiune. Masurile pot fi considerate, in contextul unui stat democratic, o
probd de inovatie in materie de politici de migratie (se pare ca nici unul dintre
statele europene in situatie similara nu au adoptat astfel de masuri (Lazaroiu si
Alexandru, 2005: 6)). Urmatoarele trei sectiuni ale materialului incearca sa prezinte
reglementdrile pe care le-am subsumat categoriei masuri nespecifice de control al
emigratiei.

Conditii la iesirea din tara

Incepand cu 1 decembrie 2001, cetitenii romani care doreau sa cilitoreasca
in strainatate in ,,scopuri particulare” trebuie sa indeplineasca o serie de conditii,
care, asa cum remarca Lazaroiu si Alexandru, ,,...par mai degraba criterii de intrare
intr-o tara” (2005, 6). Masura implementata este n evidenta conexiune cu posibila
renuntare la obligativitatea vizelor de intrare in spatiul Schengen (1 ianuarie 2002).

In 2001, printr-o ordonanta de urgentd (OUG 144/2001), Guvernul impune o
serie de conditii considerate obligatorii pentru iesirea din tara: fiecare cetdtean care
dorea/ sau avea nevoie sa caldtoreasca in strdindtate trebuia sa fie posesorul: unei
asigurari medicale pe perioada sederii in striinatate, unui bilet de cilatorie dus-
intors §i unei sume de bani minime in valutd. Elementul esential care va influenta
migratia este prevazut in articolul 2 al Ordonantei 144: dacd o persoana nu
indeplinea conditiile de iesire din tara, seful punctului de frontiera putea dispune
intreruperea célatoriei. Exceptie de la prevederile legale faceau: persoanele care se
deplasau pentru a urma un tratament medical, participau la manifestari stiintifice si
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cultural-sportive, care se deplasau in situatia imbolnavirii sau decesului unei rude
stabilite In strdinatate, sau pentru alte scopuri temeinic justificate. Pentru fiecare
dintre aceste cazuri, cetatenii romani trebuiau sd prezinte: ,... documente
doveditoare din care sa rezulte scopul calatoriei si asigurarea financiara a acesteia”
(art. 2, lit. a). Erau exceptate, de asemenea, de la conditiile legate de iesirea din
tara, minorii sub 14 ani, minorii sub 18 ani care se deplasau la parinti sau rude,
persoanele care plecau legal pentru muncd, cetitenii romani care calatoreau in
tarile vecine, In virtutea unui permis de mic trafic sau trecere simplificata.
Prezentarea anterioard detaliata a prevederilor actului normativ intentioneaza sa
reflecte incercarea autorititilor de la Bucuresti de a controla, printr-o masura
nespecifica, migratia privatd pentru munca, prin impunerea de ,,filtre de control”,
de care era de asteptat ca numai ,,adevaratii calatori” n scopuri particulare sa poata
trece. Ordonanta aprobatd in oarecare graba, va fi rectificata prin Legea 177/2002,
in luna aprilie, cand autorititile roméne realizeazd ca solicitarea unei asigurari
medicale nu are nici o justificare legatd de protectia cetitenilor, in tarile cu care
Romania a incheiat ,,...acorduri, intelegeri, conventii sau protocoale pentru
acordarea asistentei medicale pe baza de reciprocitate in domeniul sanatatii”
(L 177/2002, punctul 2). Controlul pe care statul incerca sa-1 realizeze asupra
plecdrilor pentru munca era dificil de pus in practicd si ridica probleme pentru
celelalte tipuri de deplasiri. In octombrie 2002 apare o noud modificare la OUG
144/2001: Legea 580/2002 modifica articolul referitor la categoriile de persoane
care sunt exceptate de la conditiile stabilite prin Ordonanta 144.

Dupa aproape trei ani 1n care restrictiile functioneaza in forma definitivata de
L 580/2002, in 2005, Ordonanta de Guvern 28/2005 introduce o noud conditie:
cetatenii romani trebuiau sa prezinte, pe langa asigurarea medicald, biletul de
calatorie dus-intors, suma de bani calculatd conform reglementarilor in vigoare
(sau documente doveditoare) si ,,documente care justificd scopul si conditiile
sederii planificate”. Interesant este ca la numai cateva zile de la aparitia Ordonantei
28/2005 apare Legea 248/2005, care urma sa intre in vigoare 6 luni mai tarziu
decit data la care era publicatd (iulie 2005) si care anuntd abrogarea
reglementdrilor legate de impunerea unor restrictii la iesirea din tard, la data
aderarii Romaniei la UE. Semnalul vizavi de ce urma sa se intdmple era clar:
inasprire pentru o perioadd scurtd. Dificultatea implementarii unor conditii la
iesirea din tara, in conditiile dezvoltarii accentuate a emigratiei pentru munca, este
reflectatd de repeziciunea cu care in intervalul 2005-2006 actele normative
referitoare la acest subiect sunt elaborate si modificate. Finalul ,,conditiilor la
iesirea din tard” ar fi corect sd spunem ca este integrarea in Uniunea Europeana.
Inainte de integrare, o noud Ordonanta (OUG 29/2006) reduce duritatea conditiilor
impuse. Preambulul actului normativ oferd, dupa patru ani, o explicatie ,,0ficiala” a
procesului, legdnd impunerea restrictiilor de presiunile UE: ,,...tindnd seama ca in
prezent migratia ilegald a cetdtenilor romani nu mai constituie, cum se intdmpla in
anii anteriori, unul dintre principalele reprosuri adresate Romaniei de statele
membre ale Uniunii Europene...” (Preambul OUG 29/20006).
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Control la distanta

In luna august a anului 2001, cind Romania se pregitea pentru o eventualid
eliberare a ,,poverii vizelor”, este implementat un act normativ cu o semnificatie
aparte. Ordonanta de Urgenta 112/2001, aprobatd prin Legea 252/2002 este o
masura prin care statul roman isi asuma faptele cetétenilor sai, chiar si atunci cand
sunt savarsite in afara spatiului sdu geografic de exercitare a autoritatii. Textul scurt
al actului legislativ instituie masuri severe pentru cei care intrd sau ies dintr-un stat
prin trecerea ilegald a frontierei acestora. Masura este una cu un vadit caracter
transnational: statul roman acorda cetdteniei rolul fundamental in raport cu spatiul,
in exercitarea autoritatii, incercand un control nu numai pe segmentul iesirilor din
tard sau pe cel al intrarilor, ci si pe cel al perioadei petrecute in striinitate. in mod
evident, aplicarea ordonantei nu este posibild decét la intoarcerea in Romaénia.

Restrangerea dreptului la libera circulatie

Dreptul la liberd circulatic este, in cazul statelor democratice, unul
fundamental. In cazul Romaniei, importanta sa este confirmata prin inscrierea in
Constitutie. Libera circulatie este un 1nsa un drept de care cetdtenii beneficiaza sub
asumptia satisfacerii anumitor conditii. Aceste ,,conditii” au devenit, prin redefinire
continud, un alt mijloc de interventie In vederea controlului iesirilor din tara. Din
1998, in categoria persoanelor carora le puteau fi aplicate pedepse prin restrangerea
dreptului la libera circulatie sunt incluse si cele care se intorc in tard in urma
acordurilor de readmisie. Era o primd modalitate de intrerupere a unor trasee
individuale de migratie, inclusiv a celor pentru muncé, in special in cazul statelor
care practicau expulzarea inclusiv pentru sedere/ munca ilegala.

Problemele legate de controlul emigratiei si activitatile desfasurate de romani
in afara granitelor aveau sa se reflecte printr-o noua largire, in 2002, a categoriei
faptelor supuse restrictiilor de circulatie (prin includerea cersetoriei in strainatate in
aceasta categorie). ,,Succesul” obtinut prin liberalizarea accesului cetatenilor
romani in Spatiul Schengen, 1n ianuarie 2002, este reflectat printr-o noua
modificare de legislatie: cetatenii romani care se intorceau in urma returnarii din
straindtate, indiferent daca Romania semnase sau nu un acord de readmisie cu
statul care 1i expulza, ca si cetatenii care ,,...au depdsit termenele de sedere 1n
statele Tn care au calatorit, stabilite prin acordurile sau conventiile incheiate cu
acestea” (OUG 84/2003) erau pasibili de restrangerea dreptului la libera circulatie.
Masura afecta, de aceastd data, orice fel de depasire a duratei de sedere de trei luni
(pentru statele Schengen) sau orice depasire a perioadei pentru care era eliberata o
vizd, in cazul celorlalte state de destinatie.

In perioada ulterioara deschiderii negocierilor de aderare, perioadele pe
parcursul cérora se pot aplica restrictii de circulatie cresc, ajungand in 2003 péna la
durate intre 1 si 5 ani. Incepand in mod particular cu 2003, amenintarea ,,stampilei”
pe pasaport va afecta stragiile de migratie, in special pe cele dezvoltate in sfera
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migratiei clandestine pentru munca. Abia in 2005, prin Legea 248/2005, sunt
introduse noi specificari care relaxeaza, definitiv am spune, regimul de control al
iesirilor din tard. Actul normativ introduce distinctia intre suspendarea exercitarii
dreptului de libera circulatie — interdictie temporard de parasire a teritoriului
Romaniei si restrdngerea exercitarii dreptului la libera circulatie in strainatate —
interdictie temporara de a cildtori in anumite state. Sunt modificate, de asemenea,
si perioadele de aplicare a restrictiilor.

DiscuTil

La inceputul negocierilor de aderare la Uniunea Europeand, Roméania era un
stat de emigratie. Fenomenul era in crestere, cu o accentuare a migratiei pentru
muncd. Migratia catre destinatiile europene (in mod particular Italia §i Spania)
intrase, deja, in faza dezvoltarii. in plan intern, efectele deplasdrilor cetatenilor
romani n strdinitate incepeau sd se faca simtite mai ales din punct de vedere
economic: sumele de bani pe care Romania le primea in forma remitetelor se
multiplicau vertiginos, atingdnd pragul primului milion de dolari. Emigratia
permitea eliberarea presiunilor de pe piata fortei de muncd, cu consecinte
previzibile asupra tensiunilor sociale. La nivel individual, migratia externa parea sa
ocupe, la inceputul anilor 2000, un loc important intre planurile de viitor ale
romanilor: numai intentia de migratie pentru munca depasea 10 procente.

Romania incepea negocierile pentru a se aldtura unei Europe putin tolerante
la intruziunile din exterior. Experientele perioadei guest worker din anii 70, valul
solicitarilor de azil de sfarsitul anilor 80 si inceputul anilor 90 accentuasera
politicile bazate pe ideea de control al imigratiei. Aquis-ul comunitar pe care statul
roman urma si-l implementeze continea, Tn mare masurd, prevederi legate de
imigratie. Ca si in cazul altor state (Spania, Grecia, Portugalia), legislatia in
domeniul imigrarii urma sa fie adoptatd in absenta fenomenului. Problema
Romaniei venea insa din statutul sdu de tard de emigratie, mai mult, cu un potential
ridicat de emigratie, In momentul respectiv, si avand presiuni pentru controlul
plecarilor.

Eforturile de a controla emigratia se accentueaza, in Romania, in perioada de
inceput a anilor 2000. Analiza masurilor implementate conduce la concluzia ca, in
fapt, se poate discuta despre doud categorii mari: reglementarile orientate tintit
catre migratia pentru munca si reglementari cu caracter nespecific, care vizeaza
iesirile-revenirile din/ 1n tara in/ din strdindtate. Ridicarea restrictiilor legate de
circulatia cetatenilor romani in Spatiul Schengen, incepand cu 1 ianuarie 2002
accelereaza ritmul de elaborare si implementare a masurilor cu caracter de control.

Prima categorie mentionatd de masuri, cea vizdnd emigratia pentru muncd, se
inscrie in repertoriul international, larg utilizat, de gestionare a emigratiei de acest
tip. Cea de-a doua categorie reprezintd o veritabild proba de inovatie: statul roman,
un stat democratic care garanteaza cetatenilor dreptul la libera circulatie, Incerca sa
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controleze emigratia, prin controlul iesirilor, respectiv al revenirilor. Controlul
iesirilor nu reprezintd, ca tip, o actiune cu caracter de noutate in migratie. Politica
de restrictie a circulatiei persoanelor, promovata de statele foste comuniste este, din
pacate, un exemplu familiar romanilor. Noutatea masurilor promovate de Romania
in perioada 2000-2007 consta in gasirea formulei prin care asemenea masuri sa
poata fi implementate intr-un context democratic.

Analiza reglementarilor permite identificarea a trei categorii de actiuni: o
serie indreptate spre instituirea unor conditii la iesirea din tard, o alta indreptata
spre pedepsirea incalcarii reglementarilor legate de circulatia in strainatate, prin
restrangerea dreptului la libera circulatie pe perioade variabile si o masura bazata
pe afirmarea transnationald a autoritatii statului roman. Implementarea fiecarui tip,
reflectind caracterul de contradictie cu realitatea emigratiei romanesti, se
realizeaza cu dificultati, cu reveniri si redefiniri frecvente in legislatie.

Pachetul de masuri discutat reprezintd o situatie interesanta, din punctul de
vedere al modalititii in care inovatia apare la nivelul politicilor de migratie.
Reglementarile introduse de statul roman sunt rezultatul conjugat al presiunii
externe si interne divergente. Statutul de tard in curs de aderare la UE si
»atitudinea” europeana fatd de imigratia necontrolatd obligau statul roman la
actiune, in directia controlului circulatiei externe a propriilor cetiteni. Situatia
interna, caracterizata de o crestere a presiunii pentru migratie externd si asocierea
migratiei internationale cu efecte pozitive (de tipul remitente i reducerea presiunii
asupra pietei fortei de munca) presau pentru eforturi in directia opusa: a facilitarii
emigratiei internationale. Statul roman a incercat sa dezvolte canalul emigratiei
legale pentru munca, concomitent cu masuri de control pe segmentul iesirilor/
revenirilor private.

Masurile prezentate nu pot fi discutate din perspectiva duratei si nici a
capacitatii lor de difuziune. Reglementarile reprezintd rezultatul unui context
specific, existent pentru un interval de timp limitat. Un astfel de model nu ar putea
fi preluat decéat de un stat aflat intr-un context similar, situatie destul de greu de
imaginat. Caracterul dinamic al migratiei internationale impune, de altfel,
politicilor de migratie un ritm alert de schimbare, in raport cu alte domenii de
politicd publica. Reactia rapida la nivelul strategiilor de migratie reprezintd un
factor suplimentar, care preseaza spre innoirea continua.
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the issue of Romanian migration policies. I have tried to

reason that, at the beginning of EU accession negotiations,
Romania was caught in a contradictory situation, induced by the internal
pressure for emigration and restrictive attitude of EU member states towards
immigration. Between internal and external pressures, Romania implemented
a set of measures with innovative character through which it tried to control,
within the strict limits of intervention of a democratic emigration state, the
departures that could lead to clandestine stayings abroad.

Keywords: migration policies, Romania, EU, social innovation.

-l Y rom the social innovation perspective, the article addresses



