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În articol este tratat subiectul privind libera circulaţie a cetăţenilor Uniunii Europene prin prisma nediscriminării. Sunt  

analizate prevederile relevante ale Tratatului privind Funcţionarea Uniunii Europene, ale legislaţiei secundare, cum ar fi 
Directivele 2004/38/CE şi 2003/86/CE, jurisprudenţa Curţii Europene de Justiţie în materie de cetăţenie, inclusiv recen-
tele decizii ale Curţii în materie de cetăţenie, dreptul la libera circulaţie a cetăţenilor Uniunii Europene, limitele acestei 
libertăţi, precum şi interpretarea recentă a prevederilor articolului 20 din Tratatul privind Funcţionarea Uniunii Europene. 

Sunt analizate subiecte ce vizează discriminarea pozitivă a cetăţenilor Uniunii Europene care îşi valorifică libertăţile fun-
damentale, în special libertatea de circulaţie a persoanelor versus a cetăţenilor care nu-şi exercită aceste libertăţi; domeniul 
de aplicare a prevederilor legislaţiei UE în materie de cetăţenie; cetăţenia dublă şi dreptul de reîntregire a familiei pentru 
cetăţenii UE care nu şi-au exercitat libertăţile fundamentale în cazul în care membrii lor de familie nu sunt cetăţeni ai UE. 

Cuvinte-cheie: cetăţenia Uniunii Europene, dreptul la libera circulaţie, discriminare pozitivă, dreptul la reîntregi-
rea familiei, neexercitarea drepturilor economice. 

 
THE FREEDOM OF MOVEMENT OF THE CITIZENS OF THE EUROPEAN UNION:  

      AN EVALUATION FROM THE PERSPECTIVE OF NON-DISCRIMINATION 
This paper discusses the freedom of movement of citizens of the European Union from the perspective of non-dis-

crimination, reviewing the relevant provisions of the Treaty on the Functioning of the European Union, secondary legis-
lation such as Directive 2004/38/EC and Directive 2003/86/EC, the case-law of the European Court of Justice on citi-
zenship, including the recent decisions of the Court on citizenship, freedom of movement of the EU citizens, the limits 
of this freedom, as well as the recent interpretation of the provisions of article 20 of the Treaty on Functioning of the 
European Union. 

Issues such as positive discrimination of the EU citizens who use their fundamental freedoms, especially the free-
dom of movement of persons versus EU citizens who do not use those freedoms are analysed. Additionally, the area of 
application of the EU citizenship legislation, double citizenship and the right to family reunification of EU citizens who 
have not exercised their fundamental freedoms when their family members are non-EU citizens is also analysed. 

Keywords: citizenship of the European Union, freedom of movement, positive discrimination, right to family reunifi-
cation, non-use of economic freedoms. 

 
 
Introducere 
Ne propunem să cercetăm acest subiect datorită importanţei crescânde a fenomenului libera circulaţie a 

persoanelor în UE, totodată vom cerceta cum este tratat acest drept în contextul cetăţeniei Uniunii Europene.  
Cetăţenia Uniunii Europene a fost pentru prima dată inclusă în Tratatul privind Funcţionarea Uniunii 

Europene prin modificările aduse de Tratatul de la Maastricht. Dorinţa de a asigura o mai strânsă legătură 
dintre Uniune şi cetăţeni, care, de fapt, şi constituie adevăraţii beneficiari ai acestei structuri supranaţionale, a 
dus la includerea în Tratatul privind Uniunea Europeană (în continuare – TUE) şi în Tratatul privind Funcţio-
narea Uniunii Europene (în continuare – TFUE) a prevederilor speciale ce vizează cetăţenia Uniunii Europene. 

Dreptul la libera circulaţie văzut prin prisma dreptului Uniunii Europene 
Dreptul la libera circulaţie este inerent în contextul Uniunii Europene din cel puţin trei perspective. 
Întâi de toate, persoanele sunt libere să circule în calitate de lucrători ai Uniunii. În acest sens, atât Trata-

tul, cât şi legislaţia secundară, precum şi jurisprudenţa Curţii au interpretat acest termen cât de vast posibil, 
stabilind că toate reglementările naţionale care discriminează direct sau indirect lucrătorii din alte state mem-
bre la toate etapele (căutarea unui loc de muncă, angajare, beneficii sociale, fiscale, pensionare), precum şi 
măsurile naţionale nediscriminatorii, care fac mai puţin atractivă exercitarea libertăţii de circulaţie a lucrăto-
rilor, sunt ilegale, fiind asigurată supremaţia Tratatului şi aplicarea directă a acestor prevederi [1]. 

Din altă perspectivă, libera circulaţie este relevantă în exercitarea libertăţii de stabilire, care pentru per-
soanele fizice înseamnă libertatea de a desfăşura o activitate economică de liber-profesionist. Şi aici Curtea a 
fost cea care a oferit o interpretare cât mai largă a libertăţii de stabilire, eliminând orice măsuri naţionale care 
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discriminează direct sau indirect liberii-profesionişti din alte state membre sau, deşi nediscriminatorii, li-
mitează sau fac mai puţin atractivă exercitarea libertăţii de stabilire [2]. 

A treia, şi cea mai recentă formă de a privi libertatea de circulaţie a persoanelor ţine de cetăţenia europea-
nă. Spre deosebire de celelalte două, care sunt conforme obiectivelor de integrare economică şi de creare a 
pieţei comune în Uniune, libertatea de circulaţie a cetăţenilor Uniunii a fost inclusă în Tratatul privind Func-
ţionarea Uniunii Europene tocmai din considerente neeconomice, fiind în esenţă un instrument adiţional 
pentru a putea asigura coeziunea dintre Uniune şi cetăţenii săi. 

Prevederile relevante ale Tratatului 
Articolul 18 TFUE stabileşte că în domeniul de aplicare a Tratatelor şi fără a afecta prevederi speciale din 

acestea discriminarea bazată pe cetăţenie este interzisă. Articolul 20 TFUE stabileşte crearea unei cetăţenii a 
Uniunii Europene, care este complementară la cetăţenia naţională şi nu are drept scop înlocuirea acesteia. Prin-
tre drepturile cetăţenilor UE este dreptul la libera circulaţie şi şedere pe teritoriul statelor membre ale UE. 

Articolul 6 TUE nu conferă careva competenţe noi Uniunii prin adoptarea Cartei Drepturilor Fundamen-
tale a Uniunii Europene. 

Carta Drepturilor Fundamentale a Uniunii Europene stabileşte în Preambul luarea în considerare a compe-
tenţelor şi funcţiilor Uniunii şi principiul subsidiarităţii şi prevede în articolul 21 TFUE nediscriminarea, care se 
asigură în bază de cetăţenie în limitele de aplicare a Tratatelor şi fără a afecta prevederi speciale din Tratate. 

Articolul 45 din Cartă stabileşte dreptul fiecărui cetăţean al Uniunii de circulaţie şi de şedere liberă pe te-
ritoriul statelor membre. Articolul 51 din Cartă stipulează că prevederile Cartei sunt adresate instituţiilor, or-
ganelor, oficiilor şi agenţiilor Uniunii luând în considerare principiul subsidiarităţii, fiind adresate statelor 
membre doar atunci când acestea implementează dreptul UE. De asemenea, alin.2 prevede că Carta nu extin-
de domeniul de aplicare a dreptului Uniunii Europene mai departe de competenţele Uniunii şi nu stabileşte 
noi competenţe sau puteri pentru Uniune, fie le modifică aşa după cum acestea sunt stabilite în Tratate. 

Astfel, aplicate concomitent, prevederile sus-menţionate stabilesc obligaţia faţă de statele membre să asi-
gure libera circulaţie a cetăţenilor UE atunci când implementează dreptului UE şi nu oferă la nivel de compe-
tenţe regulatorii pentru Uniune careva noi împuterniciri. Pe de altă parte, interdicţia de discriminare a cetăţe-
nilor UE este valabilă doar în partea ce ţine de implementarea Tratatelor. 

 
Contribuţia Curţii Europene de Justiţie 
Curtea a interpretat termenul „cetăţenie europeană” doar în contextul exercitării drepturilor fundamentale 

şi prin prisma Directivei 2004/38 [3], precum şi a Directivelor anterioare abrogate sau modificare de prima. 
Curtea a fost suficient de ambiţioasă în implementarea prevederilor Tratatului ce ţin de cele patru libertăţi, 

excluzând orice norme care ar putea condiţiona într-un careva mod exercitarea acestora. Un exemplu este de-
cizia pe cauza Michelleti [4], în care Curtea nu a permis limitarea de către autorităţile spaniole a dreptului de 
stabilire al unui cetăţean argentinian care deţinea şi cetăţenie italiană, pe motiv că acesta avea reşedinţa sa 
permanentă în Argentina înainte de a solicita exercitarea dreptului de stabilire în baza cetăţeniei italiene pentru 
a putea deschide un cabinet stomatologic şi a se stabili împreuna cu familia sa în Spania. Curtea a recunoscut 
că dreptul de stabilire nu poate fi condiţionat de cerinţe suplimentare decât cele existente în Tratat şi în legis-
laţia secundară (spre exemplu, prezentarea unui document veridic care atestă reşedinţa permanentă într-un 
stat membru al UE). 

Pe de altă parte, în cauza Kremozov [5] Curtea nu a acceptat argumentele unui condamnat la privaţiune 
de libertate pentru omor şi posesiune ilegală de armă, precum că, fiind cetăţean al UE, dreptul său la libera 
circulaţie a fost încălcat de acţiunile autorităţilor naţionale, care au refuzat să-l compenseze pentru privaţiu-
nea de libertate ilegală după ce acesta a fost reabilitat de CEDO, pe motiv că sentinţa s-a emis în absenţa sa 
şi, prin urmare, a fost încălcat articolul 6 din Convenţie. Drept argumente Curtea a stabilit că niciuna dintre 
libertăţile fundamentale din Tratat nu au fost încălcate; prin urmare, fiind într-o situaţie de aplicare exclusivă 
a dreptului intern al Austriei, acesta nu avea cum să beneficieze de pe urma dreptului la libera circulaţie, fă-
când suplimentar referinţă şi la situaţiile pur ipotetice de încălcare a libertăţilor fundamentale din Tratat pe 
care reclamanţii nu le pot invoca. 

După cum demonstrează Kremzow, cetăţenia UE nu este atotputernică şi nemărginită, iar libertatea circu-
laţiei persoanelor nu este atât de nelimitată cum pare la prima vedere din conţinutul Tratatului. Aşa-numitele 
situaţii „pur interne” sau situaţii de aplicare exclusivă a dreptului intern au constituit un subiect aparte de dis-
cuţii în jurisprudenţa ulterioară a Curţii, în special după adoptarea şi intrarea în vigoare a Directivei 2004/38.  
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În cauza Guvernul Communauté française şi Gouvernementwallon împotriva Gouvernement fla-
mand [6] Curtea Europeană de Justiţie a urmat aceeaşi formulă atunci când a examinat aplicabilitatea preve-
derilor din Tratat ce ţin de libertatea circulaţiei persoanelor, prevăzută în articolul 21 TFUE.  

Litigiul s-a iscat în urma acţiunilor Guvernului flamand, care a limitat accesul la drepturile de pensie ale 
cetăţenilor Belgiei care, deşi lucrează în regiunea flamandă sau în regiunea bilingvă Brussels, nu au reşedinţa 
în aceste regiuni. La nivel naţional acest litigiu a fost examinat de Curtea de Arbitraj, care a considerat 
necesar să clarifice, solicitând o referinţă preliminară la Curtea Europeană de Justiţie, dacă prevederile legis-
laţiei belgiene sunt contrare dreptului UE. 

Curtea a stabilit că prevederile Tratatelor, precum şi legislaţia secundară relevantă, nu se aplică pentru ca-
zurile când cetăţenii aceluiaşi stat, Belgia, nu-şi exercită dreptul la libera circulaţie într-un alt stat membru al 
UE, ci valorifică acest drept circulând doar dintr-o regiune a Belgiei în alta. În schimb, pentru alţi cetăţeni 
UE, resortinsanţi ai altor state membre, reglementările belgiene ce ţin de limitarea dreptului la pensie cad sub 
incidenţa dreptului UE datorită faptului că sunt cetăţeni ai altor state membre ale UE şi sunt contrare dreptu-
lui la libera circulaţie prevăzut de articolul 21 din TFUE. 

O astfel de interpretare a prevederilor articolului 21 TFUE ne aduce la concluzia că cetăţenii altor state 
membre sunt trataţi mai favorabil decât cetăţenii propriului stat; cu alte cuvinte, dreptul UE impune o discri-
minare pozitivă a cetăţenilor străini în dezavantajul cetăţenilor statului membru care nu şi-au valorificat 
dreptul de libera circulaţie şi şedere.  

Se vehiculează că o astfel de abordare este greşită şi că statele membre urmează să trateze subiectul libe-
rei circulaţii a persoanelor dincolo de principiul nediscriminării [7]. Testul juridic utilizat de Curte pentru a 
stabili legalitatea unei astfel de reglementări a fost dacă reglementarea naţională face mai puţin atractivă 
exercitarea libertăţii de stabilire [8]. În rezultat, interpretarea articolului 45 TFUE (libertatea circulaţiei lucră-
torilor) a dus la un tratament mai puţin favorabil al cetăţenilor statului membru care nu-şi valorifică dreptul 
la libera circulaţie. 

În cauza Grzelczyk [9] Curtea Europeană de Justiţie face pentru prima dată referire la esenţa fundamenta-
lă a cetăţeniei europene de care trebuie să se bucure cetăţenii statelor membre. În baza faptelor cauzei,         
dl Grzelczyk, cetăţean francez, a urmat studii în Belgia timp de 3 ani şi şi-a acoperit cheltuielile de studii şi 
de întreţinere. În al patrulea an, el a decis să aplice pentru minimex (o garanţie de venit minim) care se oferea 
studenţilor ce se aflau în dificultăţi financiare de întreţinere. A fost refuzat pe motiv că nu are cetăţenie belgi-
ană. Curtea a soluţionat acest caz prin intermediul cetăţeniei UE, principiului nediscriminării şi Directivei 
93/96, care reglementa modul de şedere a studenţilor în statele membre ale UE. În opinia Curţii, Directiva nu 
a limitat oferta beneficiilor de securitate socială, arătând în acelaşi timp că studenţii ar trebui să-şi acopere 
cheltuielile de studii, care se califică drept asistenţă socială. Esenţial este că Curtea a examinat dreptul ce-
tăţenilor UE la libera circulaţie prin prisma principiului nediscriminării. Întrucât legea naţională nu a cerut 
studenţilor să lucreze înainte de a primi minimex, acelaşi tratament trebuie să se aplice şi în cazul studenţilor 
străini care aplică pentru beneficii de securitate socială.  

Cetăţenia europeană şi dreptul la reîntregirea familiei 
Cauza Mary Carpenter [10] este primul exemplu elocvent al disponibilităţii Curţii să aplice libertăţile 

fundamentale în cazurile de reîntregire a familiei şi să limiteze suveranitatea statelor membre în chestiuni ce 
ţin de politica loc de migraţie. Faptele cauzei ofereau o legătură insuficientă pentru a se putea contesta preve-
derile legislaţiei Marii Britanii. În schimb, cauza dată a oferit o nouă perspectivă pentru Curte pentru a putea 
aplica prevederile Tratatului: stabilirea unei legături cât de nesemnificative dintre cazul concret şi una dintre 
libertăţi. „Nu mai este nevoie de a stabili legătura cauzală dintre efectul limitator asupra exercitării uneia 
dintre libertăţile fundamentale şi reglementarea naţională care este supusă contestării pentru a se putea ajun-
ge la concluzia că există o încălcare a unei prevederi din Tratat” [11]. 

În baza faptelor cauzei, dna Carpenter, de origine filipineză, căsătorită cu dl Carpenter, de origine britani-
că, a încălcat termenul de şedere în Regatul Unit şi a fost refuzată în prelungirea termenului de şedere în ca-
litate deja de soţie a unui cetăţean britanic. Ministerul de Interne a refuzat prelungirea şederii dnei Carpenter, 
refuz care a fost supus apelului, în care reclamanta a indicat că prin adoptarea unei decizii de deportare        
dl Carpenter, soţul reclamantei, este privat de dreptul său de prestare a serviciilor. Primul era implicat în pre-
starea serviciilor de publicitate într-o revistă specializată şi călătorea în acest sens în alte state membre pentru 
a oferi spaţiu publicitar. În acest timp dna Carpenter avea grijă de copiii dlui Carpenter din prima căsătorie. 
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Pentru Curte a fost suficientă stabilirea faptului că dacă dna Carpenter nu ar fi fost lăsată să stea în Marea 
Britanie, atunci dl Carpenter ar fi renunţat la exercitarea libertăţii sale fundamentale de prestare a serviciilor de 
publicitate în alte state membre. În acelaşi timp, subiectul reîntregirii familiei ar urma să ţină anume de traiul 
împreună al membrilor familiei şi nu de prestarea serviciilor în afara ţării. Această logică a fost urmată de 
multe alte cauze ulterioare legate de reîntregirea familiei, care a culminat cu cauza Zambrano.  

În cauza Zambrano [12] Curtea a fost rugată să se expună într-un caz complicat ce ţine de dreptul de şe-
dere al unei familii de origine columbiană care a solicitat azil în Belgia după o serie de evenimente nefericite 
prin care aceasta a trecut în ţara ei de origine, Columbia (în special, răpirea primului copil pe un termen de 3 
săptămâni). Întrucât procesul de soluţionare a cererii privind acordarea azilului a fost examinată o perioadă 
îndelungată de timp, urmată de o decizie de refuz, care a fost contestată de reclamanţi, cu emiterea ulterioară 
a unei decizii definitive de refuz, însă cu respectarea principiului „non-refoulement”, adică nereturnării în 
statul de origine unde solicitantul de azil ar putea fi în continuare persecutat, familia Zambrano a înregistrat 
încă doi noi membri, un băiat şi o fată care, în baza legislaţiei belgiene, dispuneau de dreptul la cetăţenie bel-
giană dacă nu a fost solicitată cetăţenia unui alt stat la care copiii născuţi pe teritoriul Belgiei aveau dreptul s-o 
solicite. În urma naşterii acestor doi copii părinţii lor au solicitat respectarea dreptului lor de şedere în Belgia 
în baza Directivei 2004/38 şi a legislaţiei belgiene care o implementează, precum şi a dreptului de muncă şi a 
ajutorului de şomaj. Guvernul belgian a refuzat în acordarea dreptului de şedere, specificând că părinţii 
Zambrano au abuzat de situaţia lor prin faptul că nu au solicitat de la autorităţile consulare columbiene 
înregistrarea cetăţeniei Columbiei pentru copiii născuţi în Belgia. 

Curtea a început prin a stabili că Directiva 2004/38 nu este aplicabilă cazului dat; ea se aplică doar în ca-
zul în care cetăţenii Uniunii care se bucură de dreptul de şedere împreună cu membrii lor de familie, cetăţeni 
ai unui stat terţ, se deplasează dintr-un stat membru în altul. În acelaşi timp, făcând trimitere la cauzele Grzelczyk, 
Garcia Avello, Zhu şi Chen şi altele, Curtea a extras obligaţia statelor membre să nu restricţioneze drepturile 
ce reies din caracterul de cetăţean al Uniunii Europene, în cazul Zambrano fiind dreptul copiilor minori de 
şedere pe teritoriul Belgiei, care putea fi îngrădit prin refuzul faţă de părinţii Zambrano la dreptul de şedere şi 
la un permis de muncă în Belgia [13]. În consecinţă, refuzul la dreptul de şedere şi la permis de muncă 
exclude orice posibilitate pentru copiii Zambrano, cetăţeni ai UE, să valorifice drepturile lor conferite de 
Tratate, întrucât ei vor fi nevoiţi să părăsească teritoriul Belgiei împreună cu părinţii lor. 

În esenţă, Zambrano nu a fost o excepţie de la regulă. Testul legal din Zambrano nu putea fi nicidecum ex-
tins faţă de alte cauze. Expresia „privarea cetăţenilor Uniunii de exercitarea substanţei drepturilor lor” este apli-
cabilă doar faptelor cauzei. Deşi se vehiculează că Curtea şi-ar fi schimbat poziţia faţă de Tratat şi ar fi adus la 
o nouă ordine juridică, în care cetăţenia Uniunii Europene funcţionează separat de domeniul de aplicare la drep-
tul Uniunii Europene (cele patru libertăţi), nu este cazul să fie exteriorizate astfel de concluzii pripite.  

Cauzele Dereci şi, recent, Ymeraga vin să clarifice că anume aşa stau lucrurile. Iar în cazul minorilor 
Zambrano, care au cetăţenia UE, este evident că la vârsta lor ei nu vor putea să exercite una sau mai multe 
din cele patru libertăţi, însă, ca şi orice minor din UE cu acte în regulă, au toate şansele să o facă pe viitor. 
Refuzul autorităţilor belgiene de şedere pentru familia Zambrano ar fi însemnat, întocmai cum a spus Curtea, 
lipsirea de substanţa drepturilor ce reies din virtutea calităţii de cetăţean al UE, întrucât atunci minorii 
Zambrano ar fi trebuit să plece cu părinţii din ţară şi nu se ştie dacă ar mai fi revenit în UE pentru a se bucura 
de plenitudinea drepturilor pe care le au la dispoziţie. 

Însăşi Curtea a recunoscut că cauza Zambrano este ceva cu totul ieşit din comun şi nu este cazul să fie 
aplicat pentru alte cauze unde dreptul la libera circulaţie nu a fost utilizat. Central în cauza Zambrano este 
faptul că copiii Zambrano erau lipsiţi în principiu de orice drept, inclusiv de dreptul la libera circulaţie. Ulte-
rioarele cauze, cum ar fi McCarthy, demonstrează caracterul excepţional al deciziei Zambrano. 

În cauza McCarthy [14] Curtea a fost rugată să se expună asupra legalităţii unui refuz al autorităţilor bri-
tanice responsabile de migraţie în a oferi dreptul de şedere soţului unei doamne care deţinea cetăţenie britani-
că şi care dispunea şi de cetăţenie irlandeză, însă care nu şi-a exercitat vreodată dreptul la libera circulaţie şi 
nu a fost activă din punct de vedere economic, fiind beneficiara unor indemnizaţii sociale din partea statului 
britanic. Pentru a putea asigura dreptul de şedere al soţului, cetăţean jamaican, dna McCarthy a solicitat de la 
autorităţile irlandeze eliberarea unui paşaport irlandez pe numele propriu şi, ulterior, de la cele britanice eli-
berarea unui permis de şedere pe numele soţului său, utilizând prevederile Directivei 2004/38. Întrucât auto-
rităţile britanice au refuzat eliberarea permisului de şedere pe motiv că dna McCarthy nu întruneşte condiţiile 
impuse de Directiva 2004/38 şi de legislaţia naţională care o implementează, şi anume: pe motiv că ea nu şi-a 
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exercitat libertatea de circulaţie dintr-un stat membru în altul pentru a fi în categoria de destinatari ai legisla-
ţiei în discuţie, acest refuz a fost contestat în instanţa naţională care a şi solicitat Curţii explicarea prevederi-
lor Directivei 2004/38. 

Curtea a constatat că prevederile Directivei 2004/38 nu sunt aplicabile pentru cazul dnei McCarthy, întru-
cât aceasta nu cade sub incidenţa destinatarilor Directivei, nu şi-a exercitat dreptul la libera circulaţie în sco-
puri economice în alt stat membru decât statul unde îşi are reşedinţa, iar „simplul fapt că un cetăţean al Uniu-
nii beneficiază de cetăţenia mai multor state membre nu înseamnă că acesta şi-a exercitat dreptul la libera 
circulaţie” [15]. 

Curtea a fost fermă în afirmaţii: dreptul la reîntregirea familiei ce reiese din Directiva 2004/38 nu poate fi 
extins asupra tuturor deţinătorilor de cetăţenie europeană, chiar dacă aceasta reiese din deţinerea cetăţeniei 
naţionale a mai multor state membre. 

Inevitabil, Curtea impune accentele Directivei 2004/38: divizarea cetăţenilor UE în economic activi şi ne-
activi. Dacă utilizăm primele decizii ale Curţii pe calitatea de lucrător, cum ar fi, spre exemplu, cauza Levin 
[10], unde nivelul veniturilor minime nu poate fi criteriu de refuz al statutului de lucrător în sensul dreptului 
UE, atunci dna McCarthy ar fi putut beneficia de pe urma dreptului de reîntregire a familiei în alt stat (spre 
exemplu, în Irlanda), dacă s-ar fi mutat cu traiul pentru a urma o activitate economică în calitate de salariată. 

Coroborată cu cauza Zambrano, cauza McCarthy nu se poate impune situaţiei excepţionale de negare în 
principiu a drepturilor ce reies din cetăţenia europeană, stare în care s-ar fi pomenit copiii Zambrano. Cineva 
ar face simpla concluzie că cetăţenii UE activi sunt avantajaţi comparativ cu cei pasivi; cu alte cuvinte, sunt 
discriminaţi pozitiv. Poziţia Curţii rămâne a fi că nu există discriminare, întrucât cetăţenii activi economic 
valorifică aceleaşi drepturi pe care le au şi cetăţenii pasivi. În principiu, dreptul la libera circulaţie în condiţi-
ile prevăzute de dreptul UE le este garantat tuturor cetăţenilor, inclusiv, după cum spune însăşi Zambrano, şi 
cetăţenilor UE care nu şi-au atins majoratul. 

Cauza Dereci [17] este o demonstrare în plus că dreptul la reîntregirea familiei este un subiect pe departe 
clarificat în dreptul UE, iar Curtea nu doreşte să mai intervină în competenţa statelor membre în chestiuni de 
migraţie. În baza cauzei, Dereci, un cetăţean turc, care a intrat iniţial în baza dreptului de solicitant de azil în 
Austria şi ulterior s-a căsătorit cu o cetăţeancă a Austriei, urmând să aibă trei copii, cetăţeni ai Austriei, a so-
licitat să fie permisă şederea sa pe teritoriul Austriei în calitate de membru de familie al unui cetăţean UE. 
Refuzul autorităţilor austriece a fost contestat în instanţa naţională, care, la rândul ei, a solicitat clarificarea 
prevederilor Directivei 2004/38 şi a prevederilor articolului 21 TFUE ce ţin de dreptul de şedere în calitate de 
cetăţean non-UE, în special după ce a fost pronunţată decizia pe cauza Zambrano. Curtea a constatat că preve-
derile Directivei 2004/38 nu sunt aplicabile, întrucât beneficiarul drepturilor de reîntregire a familiei urmează să 
se afle pe teritoriul unui stat membru altul decât statul de origine şi să-şi exercite dreptul la libera circulaţie în 
interes economic. Întrucât acest lucru nu a fost stabilit, Curtea a examinat prevederile articolului 20 TFUE şi a 
constatat că, în contextul adoptării deciziei pe cauza Zambrano, efectul privării drepturilor de cetăţean al UE 
faţă de copiii dlui Dereci, urmare a refuzului de a permite şederea ultimului cu familia sa pe teritoriul Austriei, 
se va evalua în contextul acestei privări faţă de întreg teritoriul UE şi nu doar al statului membru unde se află 
cetăţenii UE care nu au atins majoratul; evaluarea se va face în fiecare caz aparte de instanţa naţională. 

Cu alte cuvinte, Curtea a confirmat regula stabilită în cauza Zambrano, însă, spre deosebire de minorii 
Zambrano, minorii Dereci dispun de mai multe posibilităţi, având un părinte cetăţean UE, deşi care nu şi-a 
exercitat dreptul la libera circulaţie. Suplimentar, Curtea oferă instanţei naţionale libertatea de a stabili dacă 
refuzul permisului de şedere pentru dl Dereci ar afecta de principiu exercitarea drepturilor fundamentale ce 
reies din statutul de cetăţean al UE pentru copiii Dereci.  

Se impune concluzia că şansele de izbândă pentru cetăţeni non-UE, chiar şi în prezenţa unei familii pe te-
ritoriul UE, nu este suficient de convingătoare pentru a se asigura dreptul la reîntregirea familiei. Paradoxal, 
prevederile Directivei 2003/86 privind dreptul la reîntregirea familiei [18] oferă dreptul la reîntregirea familiei 
atunci când un cetăţean al unui stat terţ se află în şedere legală pe teritoriul unui stat membru, pe când în ca-
zul unui cetăţean al UE, care, similar celui dintr-un stat non-UE, de asemenea se află legal (desigur, în virtu-
tea cetăţeniei naţionale, dar şi a faptului că este angajat în muncă sau altă activitate cu caracter economic), 
acest drept este refuzat.  

Cel puţin în privinţa cetăţenilor UE şi non-UE care se află în raporturi de muncă putem stabili o discrimi-
nare în defavoarea cetăţenilor UE. Deşi în contextul politicii de migraţie acţiunile Curţii sunt de înţeles, ofe-
rind mai mult spaţiu instanţelor naţionale să stabilească esenţa drepturilor ce reies din cetăţenia UE, se poate 
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remarca o discrepanţă şi incoerenţă a legislaţiei, în cazul nostru a Directivei 2003/86 versus ultimele decizii 
ale Curţii, inclusiv decizia pe cauza Dereci. 

Recenta cauză Ymeraga [19] este o confirmare în plus a spaţiului restrâns pe care îl deţin cetăţenii UE 
care nu-şi exercită dreptul la libera circulaţie în scop economic atunci când sunt discutate drepturile lor de re-
întregire a familiei. Dl Ymeraga, originar din Cosovo, a solicitat la Luxemburg, în 1999, dreptul de azil şi, 
deşi a fost refuzat în acest drept, prin acţiuni legale, fiind susţinut de reprezentantul legal – unchiul său, a 
reuşit să-şi legalizeze şederea, s-a încadrat în muncă şi studii, după care în 2009 a obţinut cetăţenia luxem-
burgheză. Ulterior, acesta a solicitat de la autorităţile de migraţie eliberarea permiselor de şedere pentru pă-
rinţii săi şi cei doi fraţi, care între timp au sosit şi ei în Luxemburg în baza cererii de azil. Refuzul la permisul 
de şedere a fost contestat în instanţa naţională, care a considerat oportun să solicite de la Curte explicarea 
prevederilor articolului 20 TFUE.  

Curtea a aplicat regula din cauza Zambrano, stabilind întâi de toate faptul că Directivele 2003/86 şi 
2004/38 nu sunt aplicabile faţă de cazul familiei Ymeraga şi ulterior faptul că articolul 20 TFUE trebuie pri-
vit prin prisma privării în principiu de drepturile fundamentale ale cetăţeanului UE, dl Ymeraga, care a obţi-
nut de curând cetăţenia UE.  Concluzia Curţii a fost că refuzul autorităţilor luxemburgheze de a elibera per-
mise de şedere membrilor familiei Ymeraga nu vor constitui o limitare a drepturilor fundamentale ale dlui 
Ymeraga feciorul, care s-a stabilit în Luxemburg şi a obţinut cetăţenia UE.  

Concluzii 
Cetăţenia europeană este utilizată tot mai des în calitate de pârghie juridică pentru a contesta prevederi ale 

legislaţiei naţionale ale statelor membre în cele mai diverse domenii, începând cu drepturile sociale şi termi-
nând cu reglementări în domeniul migraţiei şi şederii cetăţenilor străini care nu deţin cetăţenia UE. 

Forma incompletă a cetăţeniei UE este dictată de forma în care statele membre au decis să transfere com-
petenţele către Uniune, inclusiv chestiunile ce ţin de libertatea circulaţiei. Limitările impuse de Carta Dreptu-
rilor Fundamentale a Uniunii Europene, asupra cărora a insistat Marea Britanie, nu permit Uniunii să dispună 
de noi competenţe. Astfel, în dependenţă de cât de activi sau pasivi sunt, cetăţenii Uniunii sunt subiecţi ai 
unor sisteme de drept diferite, care le oferă garanţii diferite: în cadrul statului membru de origine, în absenţa 
utilizării unei careva libertăţi fundamentale din Tratate, în care caz relaţiile sunt în exclusivitate între statul 
membru de origine şi respectivul cetăţean, şi în cadrul statului membru gazdă, atunci când cetăţeanul UE va-
lorifică cel puţin una dintre cele patru libertăţi, în care caz dreptul UE intră în joc. 

Justificările Curţii sunt că discriminare pozitivă sau careva altă formă de discriminare nu există în gene-
ral, pentru că sunt active două sisteme de drept diferite: al statului membru de origine al cetăţeanului pasiv şi 
sistemul de drept al UE. Paradoxul rezidă în faptul că cetăţeanul pasiv este în acelaşi timp şi cetăţean al UE. 
Deşi inactiv, acesta ar urma să se bucure de aceleaşi drepturi de care se bucură un cetăţean activ. În realitate 
însă cetăţenii pasivi sunt lipsiţi de o serie de avantaje disponibile cetăţenilor activi, iar stările în care aceste 
două grupuri se află sunt perfect comparabile. Am observat că recentele interpretări ale cetăţeniei UE fără 
careva element de ordin economic sunt interpretate destul de restrictiv. 

Spre regret, abordările Curţii sunt în continuare bazate pe căutarea legăturii dintre cetăţean şi valorificarea 
unei libertăţi fundamentale din Tratat. Deşi cauza Zambrano a fost considerată drept o revelaţie în materie de 
cetăţenie europeană, fiind vehiculată chiar ideea că Curtea creează o nouă cetăţenie europeană, bazată pe 
apartenenţa la Uniune, cetăţenia, nefiind legată de careva aspecte economice, această idee a fost spulberată 
prin cauzele ce au urmat: McCarthy, Dereci şi, recent, Ymeraga. 

Jurisprudenţa Curţii ridică o serie de întrebări privind eficienţa cetăţeniei europene şi atenţia insuficientă 
asupra unor subiecte, cum ar fi cetăţenia şi modul în care aceasta se acordă de statele membre şi consecinţele 
faţă de prima. Cauze precum Zhu şi Chen, Zambrano, McCarthy sunt un exemplu elocvent de necoordonare 
a politicilor şi eforturilor statelor membre şi oferă motiv pentru a capitaliza de pe urma stării de lucruri 
pentru cetăţenii statelor terţe. Şi mai neclară este discrepanţa dintre, pe de o parte, politicile de migraţie şi de 
acces la piaţa muncii destul de dure şi atitudinea relaxată, cel puţin a unor state membre, faţă de subiectul ce-
tăţeniei, pe de alta. 
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