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Abstract

In timp ce diplomatia traditionald proiecteazi de reguli interesele unui stat in striinitate,
mobilitatea globald a inversat aceastd geografie. Statele de destinatie isi impun astdzi
frontierele pe plan intern, transferand costurile sociale asupra misiunilor statelor de origine.
Rezultatul este o indepartare de reprezentarea abstractd cdtre un model operational in care
gestionarea vulnerabilitdtii transnationale devine parte a nucleului diplomatic. Mai precis,
aceasta schimbare sistemica a remodelat natura muncii consulare, contribuind la una dintre cele
mai putin examinate evolutii ale diplomatiei contemporane: transformarea afacerilor consulare
in diplomatie consulara. Utilizand misiunile consulare romanesti din Regatul Unit drept studiu
de caz empiric, articolul urmareste aceasta schimbare prin prisma mobilitdtii populatiei, a
extinderii asteptdrilor privind datoria de ingrijire a statului in straindtate, precum si a
redistribuirii asimetrice a responsabilitatilor de protectie intre statele de destinatie si cele de
origine. Bazandu-se pe studiile critice ale frontierei, pe birocratia de teren (street-level
bureaucracy) si pe distinctia dintre performativitate si performanta in diplomatie, articolul arata
ca misiunile consulare functioneaza ca puncte de triaj intr-o geografie inversatd a protectiei,
absorbind sarcinile umanitare pe care aplicarea legii de cétre statul de destinatie le retransfera
peste frontiere. Recunoasterea muncii consulare drept diplomatie este necesara din punct de
vedere analitic, dar insuficientd in sine. Dacd tensiunea dintre datoria de ingrijire si
constrangerile operationale nu este confruntata, aceastd reconfigurare riscd s producd doar
aparenta protectiei, fara substanta acesteia.

Cuvinte cheie: diplomatie consulara, Romania, Regatul Unit, performativitate si performanta
in diplomatie, birocratie de teren, studii critice ale frontierei.
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INTRODUCERE

Activitatea consulara a ocupat multd vreme o pozitie ambigud In cadrul practicii
diplomatice. Plasate in mod curent sub sarcinile mai prestigioase ale reprezentarii politice,
negocierii i comunicdrii strategice, serviciile consulare au fost tratate drept coloana
administrativd a misiunilor diplomatice si nu drept instrumente de diplomatie in sine.
Diplomatii orientati spre cariera au privit traditional posturile consulare cu un anumit dispret
(Leira si Neumann, 2011), considerandu-le periferice nucleului diplomatic. Totusi, aceasta
separare, precum si ierarhia care o sustine, nu mai sunt sustenabile. Pentru statele cu diaspore
numeroase in strainatate, serviciile consulare nu mai sunt auxiliare; oficiul consular este astazi
locul principal 1n care relatia dintre stat si cetdtenii sdi se construieste si se pune la incercare.

Termenul de diplomatie consulard este imprumutat din lucrarea lui Okano-Heijmans
(2011), care a introdus initial acest concept pentru a capta doud evolutii: negocierea interstatala
a cadrelor de asistentd consulara si cazurile individuale de profil ridicat, care atrag atentia
politica la nivel inalt. Volumul ridicat de activitate curentd, pe care autoarea 1-a lasat deoparte
sub denumirea de ,afaceri consulare comune”, respectiv masa administrativd a asistentei
consulare gestionate prin procedura standard si prin agentii partenere, este considerat distinct
din punct de vedere analitic de diplomatie in sensul clasic al termenului. Acest articol sustine
insa cd, pentru statele cu diaspore numeroase si stabilite, aceasta categorie reziduald a devenit
ea insasi parte a nucleului diplomatic.

Dezvoltarea distinctiei formulate de Okano-Heijmans necesitd un criteriu prin care sa
se stabileasca ce anume conferd unei activitati caracter diplomatic. Acest articol utilizeaza un
criteriu functional, desprins din teoria diplomatica clasica, potrivit cdruia o activitate poate fi
consideratd diplomaticd dacd intruneste trei elemente constitutive: reprezentarea intereselor
unei entitati politice In fata institutiilor unei alte entitati, comunicarea si negocierea la granita
dintre acestea, precum si gestionarea in timp a relatiei astfel create si a narativei sale publice
(Jonsson si Hall, 2005; Sharp, 2009). Argumentele care urmeaza aplica acest test muncii
consulare curente, analizdnd fiecare configuratie a tipologiilor de ingrijire si control prin
raportare la acest criteriu. Afirmatia potrivit careia afacerile consulare au evoluat spre

diplomatie consulara se sprijind pe aceasta interpretare, si nu pe Incarcatura politica a unor
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cazuri individuale. Cele doua aspecte nu sunt insa lipsite de legatura: orice caz curent poate
escalada in cazul politizat descris de Okano-Heijmans, atrdgiand atentia presei si a factorilor
ministeriali. Acest potential latent, prezent incd de la inceput in volumul obisnuit de cazuri,
constituie un motiv suplimentar pentru care limita trasata de autoare nu mai rezista.

Acest articol sustine ca aceasta transformare este determinata de trei forte convergente:
mobilitatea globald si complexitatea tot mai mare a populatiilor diasporei, extinderea unei
datorii de ingrijire care redefineste ceea ce statele datoreaza cetatenilor lor din strainatate,
precum si redistribuirea responsabilitatilor de protectie in cadrul unui sistem international
asimetric. Articolul identificd, de asemenea, o schimbare mai putin examinatd in
directionalitatea protectiei insesi, prin care misiunile statului de origine sunt mobilizate nu doar
pentru a-si apdra cetatenii in fata statului de destinatie, ci si pentru a-i sprijini sa se integreze
in acesta.

Trei cadre analitice traverseaza articolul. In primul rand, conceptul de geografii
inversate ale protectiei, preluat din studiile critice ale frontierei, aratd cum aplicarea legii de
catre statul de destinatie, mutd povara umanitard in sarcina misiunilor statului de origine (Bigo,
2002; Andersson, 2014). in al doilea rand, teoria birocratiei de teren (Lipsky, 1980; Alpes si
Spire, 2014) explica modul in care functionarii consulari isi exercita puterea discretionara in
conditii de ambiguitate, elaborand forme de protectie in interstitiile mandatelor institutionale
formale. In al treilea rand, distinctia dintre performativitate si performanti testeazi daci
reconfigurarea consulara produce un impact institutional real sau doar o asigurare simbolica
(Goffman, 1959; Young, 1994; Marin, 2026).

Argumentatia se situeaza, de asemenea, la intersectia a doua directii de literatura care
s-au Intdlnit rareori la aceastd scard: diplomatia migratiei, care examineaza modul in care
statele folosesc mobilitatea si diasporele ca instrumente ale artei de guvernare (Adamson si
Tsourapas, 2019), si guvernanta diasporei, care examineaza modul in care statele de origine
construiesc institutii pentru gestionarea populatiilor din strdindtate (Gamlen, 2014; Délano si
Gamlen, 2014). Ambele s-au situat in mare parte la nivelul negocierilor interstatale, 1asand
relativ neexaminatd linia intdi consulard, acolo unde aceasta artd de guvernare se
tranzactioneaza cetdtean cu cetitean.

Pe masura ce diplomatia consulara se consolideazd, aceasta introduce un ansamblu de

tensiuni structurale. Incadrarea muncii consulare drept diplomatie politizeaza protectia, ridica
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nivelul asteptarilor peste resursele disponibile si erodeaza distinctia dintre ingrijire si control,

cu consecinte potential nefavorabile pentru cetatenii vizati.

FUNDAMENTE ISTORICE SI JURIDICE: LACUNA CONVENTIEI DE LA VIENA

Activitatea consulara s-a dezvoltat din reactii practice la nevoi transfrontaliere, cu mult
inainte de a fi legata de teoriile suveranitatii statale. Incepand cu perioada medievali tarzie,
consulii au fost agenti functionali care asigurau protectia comerciantilor si a rutelor comerciale
(Leira si Neumann, 2011). Abia dupa razboaiele napoleoniene acestia au fost transformati in
reprezentanti formali ai statului, fiind integrati ulterior in serviciile externe unificate pana la
inceputul secolului al XX-lea.

Conventia de la Viena privind relatiile consulare (1963) a oferit cadrul juridic pentru
acest rol, axat pe asistenta practica, orientata catre cetatean. Aceasta se distinge de Conventia
din 1961 privind relatiile diplomatice, care este mai ierarhica si centratd pe negocierea de la
stat la stat. Desi articolul 36 din Conventia din 1963 oferd o forma de protectie pentru cetdtenii
aflati in detentie, sfera sa de aplicare ramane restransd. Textul a fost redactat pentru o lume a
contactului episodic, respectiv pentru cetateni in tranzit sau confruntati cu dificultati juridice
punctuale, si nu pentru populatii ample si stabile de diaspora, integrate pe piata muncii si in
sistemul de asistenta sociala al statului de destinatie.

Ascensiunea mobilitatii globale a impins munca consulard cdtre o interventie
sistematicd, si nu episodica, spatiul liberei circulatii al UE oferind cea mai clard ilustrare a
acestei schimbari. Consulatele nu mai functioneaza in principal ca birouri de eliberare a
documentelor; ele functioneaza ca centre de gestionare a crizelor, puncte de indrumare socialda

si agentii de prima linie pentru protectia cetatenilor vulnerabili.

TREI FACTORI Al TRANSFORMARII

Trei forte structurale explicd transformarea muncii consulare in diplomatie consulara.
Acestea sunt distincte din punct de vedere analitic, dar intrepatrunse din punct de vedere
operational: fiecare amplifica efectele celorlalte. In contextul romano-britanic, toate trei au
convers intr-un singur deceniu. O succesiune de crize a transformat o evolutie institutionala

graduala intr-un punct acut de tensiune.
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Amploarea mobilitatii diasporei

In cadrul liberei circulatii a UE, deplasarea cetitenilor din statele membre mai recente
a generat cereri de asistentd consulara pentru care arhitectura institutionald a Conventiei de la
Viena nu a fost niciodata conceputa. Pentru Romania, Regatul Unit a reprezentat o destinatie
majora pentru migratia fortei de munca pana la Brexit. Recensdmantul din 2021 al Regatului
Unit a identificat aproximativ 539.000 de rezidenti nascuti in Romania, in Anglia si Tara
Galilor (ONS, 2021), in timp ce EU Settlement Scheme a inregistrat aproximativ 1.024.000 de
persoane in Regatul Unit (Home Office, 2025a). Ocuparea fortei de munca s-a concentrat in
sectoare precum agricultura, constructiile, procesarea alimentard si munca casnicd, toate
caracterizate printr-o supraveghere reglementara mai slaba si printr-un risc crescut de
exploatare (ONS, 2021).

O comunitate de aceastd dimensiune presupune o gama largd de vulnerabilititi. Intre
2013 si 2025, 3.061 de cetateni roméani au fost directionati catre ,,Mecanismul National de
Referintd” (National Referral Mechanism, NRM) in calitate de potentiale victime ale sclaviei
moderne si traficului de persoane, un model constant care s-a mentinut pe parcursul a
treisprezece ani consecutivi (Home Office, 2013-2025). Raportul dintre adulti si minori
directionati cdtre acest mecanism s-a modificat in aceastd perioadd. Pana in 2025, numarul
minorilor romani directionati catre NRM l-a depdsit pe cel al adultilor romani, ceea ce indica
o schimbare a tipologiei exploatarii, care impune raspunsuri institutionale de natura diferita
fata de cele avute in vedere de mandatul consular initial.

Traficul de persoane reprezintd insd doar un strat al unui tablou mai amplu al
vulnerabilitdtii. Potrivit Retelei Mixe pentru Persoane fara Locuinta si Informare (Combined
Homelessness and Information Network, CHAIN), cetatenii romani constituie, in mod
constant, cel mai numeros grup de persoane farda adapost in Londra, altele decat cele de
cetdtenie britanica, reprezentand 8,9% din totalul persoanelor aflate in aceastd situatie in
perioada 2024/25 (GLA, 2025). Aceasta populatie se situeaza in afara majoritatii cailor formale
de protectie, iar starea de indigenta genereazad contacte consulare fard un raspuns institutional
clar.

Dupa Brexit, la frontiera britanicd, cetitenii romani reprezintd aproximativ 29% din
totalul cetatenilor UE carora 1i se refuza intrarea, respectiv circa 5.600 de persoane in anul

incheiat in septembrie 2025, Romania fiind astfel, de departe, statul membru UE cel mai afectat
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(Migration Observatory, 2026). Violenta domestica, sesizdrile privind protectia copilului si
litigiile de munca din economia informald extind si mai mult volumul de cazuri, mult peste
ceea ce a fost conceput sd absoarba orice mandat institutional considerat izolat.

Acest profil de vulnerabilitate transforma functia consulara, atat calitativ, cat si
cantitativ. O misiune diplomatica ce gestioneaza mii de cetateni aflati in conditii precare de
munca, marcate de o vulnerabilitate persistenta si suprapusd, nu mai poate fi perceputa drept
un birou de eliberare a documentelor, la care s-a adaugat o capacitate de urgentd. Pentru a
raspunde eficient acestor vulnerabilitati, misiunea trebuie sa dezvolte protocoale de identificare
timpurie, cai de directionare catre multiple sisteme, capacitate de gestionare a crizelor si relatii
operationale sustinute cu autoritdtile de aplicare a legii si cu societatea civild din statul de

destinatie.

Extinderea datoriei de ingrijire: crize, transformare legislativa si decalajul ambasada-

consulat

Melissen si Okano-Heijmans (2018) urmdresc modul in care datoria de ingrijire a fost
determinatd de recurenta crizelor internationale, precum atacurile teroriste, pandemiile si
dezastrele naturale, fiecare dintre acestea ridicand stacheta asteptarilor privind ceea ce cetatenii
pretind din partea statului lor in strdindtate. Pentru misiunile roménesti din Regatul Unit,
aceasta dinamica s-a comprimat intr-un singur deceniu, in care trei crize suprapuse au redefinit
functia consulara in timp real, fara o crestere corespunzatoare a mandatului sau a resurselor.

Referendumul Brexit din 2016 a marcat prima rupturd majora, declansdnd un aflux
initial de cetateni ai UE care s-au grabit sa ajungd in Regatul Unit pentru a-si securiza statutul
juridic inainte de rupere formala, in 2021. Libera circulatie a fost inlocuitd de EU Settlement
Scheme (EUSS): un proces de regularizare inedit, administrat digital si guvernat de termene-
limitd, fard precedent in relatia bilaterald. Misiunile consulare ale UE nu aveau nicio functie
statutard in arhitectura EUSS, dar au devenit, in practicd, un nod principal de informare,
directionare si interventie in situatii de criza. Cetdtenii, multi dintre ei aflati in situatii
vulnerabile, cu un nivel scazut de alfabetizare sau exclusi digital, s-au confruntat cu un sistem
care isi externaliza complexitatea catre societatea civila si catre autoservirea digitald (Barnard

si Costello, 2025).
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Datele Home Office, bazate pe numarul de solicitanti unici, situeazd populatia roméana
actuala Tnscrisa in EUSS la aproximativ 1.024.000 de persoane, dintre care 340.080 raman cu
statut de pre-settled. Rata de refuz a Romaniei, de aproximativ 17,5%, o depaseste substantial
pe cea a statelor membre UE comparabile, iar peste 340.000 de cereri au fost refuzate in total,
fiecare generand o categorie potentiala de cazuistica consulard (Home Office, 2025a).

EUSS a schimbat, de asemenea, directionalitatea functiei consulare. Conventia de la
Viena (1963) construieste protectia pe o logica a statului de origine, in care misiunea vegheaza
asupra intereselor unui cetatean in fata puterii administrative a statului de destinatie, fie ca este
vorba de detentie, de o situatie de dificultate sau de repatriere. EUSS a inversat aceastd logica.
Pentru prima data, la aceasta scard, reteaua consulara a UE a fost solicitata, prin actiuni de
informare, sesiuni de indrumare si facilitarea documentelor, sd 1si ajute cetitenii sa se
stabileascd permanent in ordinea juridici a statului de destinatie. In acest caz, datoria de
ingrijire nu a fost indeplinita prin protejarea cetatenilor fata de statul britanic, ci prin asigurarea
locului lor in cadrul acestuia. S-ar putea argumenta ca demersul de urgentare a unei cereri
intarziate sau refuzate ramane o forma de protectie in sensul clasic, dar efectul sau practic a
fost acela de a ajuta individul sa obtind inregistrarea in regimul de statut al statului de destinatie.
Dacd literatura privind externalizarea urmareste modul in care statele de destinatie isi
proiecteaza functiile de frontiera cétre exterior (FitzGerald, 2019), EUSS reprezintd imaginea
in oglinda: o mobilizare, spre interior, a aparatului consular al statului de origine in
infrastructura de stabilire a statului de destinatie (Gamlen, 2014).

COVID-19 a lovit inainte de finalizarea tranzitiei EUSS. La inceputul anului 2020,
peste 600.000 de cetateni ai UE au rdmas blocati in strdindtate, pe masura ce restrictiile globale
de céldtorie au intrat in vigoare, declansand ceea ce Centrul International pentru Dezvoltarea
Politicii de Migratie a descris drept cea mai ampld operatiune de repatriere din istorie, cu
serviciile consulare nationale solicitate la limita capacititii (ICMPD, 2020). In Regatul Unit,
consulatele romanesti s-au inchis in conformitate cu restrictiile guvernamentale, generand
intarzieri de cateva luni in procesarea documentelor de identitate esentiale pentru cererile
EUSS, un efect cumulativ prin care o crizd a obstructionat direct raspunsul institutional la o
alta criza (Dolea, 2021). Cetatenii romani angajati in constructii, ospitalitate si turism si-au
pierdut locurile de munca pe fondul contractiei economiei britanice, iar canalele digitale ale

consulatului au devenit principala sursa de informatii oficiale privind normele de céldtorie,
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statutul juridic si drepturile de munca, o functie de comunicare pentru care institutia nu
dispunea de resurse adecvate la aceasta scara (Dolea, 2021).

Aceste crize au expus o tensiune structurald in interiorul misiunii diplomatice insesi.
Ambasada si consulatele functioneazad in registre diferite: prima orientatd spre reprezentare
politica si implicarea diasporei la nivel de comunitate, narativa si recunoastere simbolica;
celelalte absorbind consecintele operationale ale precaritatii juridice si sociale a acelei
comunitati. Institutiile romanesti de reprezentare externd au fost caracterizate drept adesea
pasive, cu o implicare axata pe evenimente culturale care raman, in mare parte, fara relevanta
pentru cei confruntati cu exploatarea sau incertitudinea statutului (Martinescu, 2019). Reteaua
consulard a fost descrisa ca reproducand o relatie de distanta ierarhica ridicata fata de cetatenii
diasporei, inertia institutionald persistand chiar si in conditiile in care cresterea acceleratd a
diasporei a facut ca cererea sa depaseasca substantial capacitatea (Dolea, 2021).

Ambasada produce rezultate de ,scend” (fromt-stage): evenimente diplomatice,
celebrari comunitare, reprezentare parlamentara a diasporei, toate acestea fiind percepute
imediat ca dovezi ale implicarii statului. In acelasi timp, consulatul indeplineste o protectie de
»culise” (backstage): verificarea identitatii cetatenilor detinuti, directionari cdtre NRM prin
diversi primi respondenti, clarificari privind EUSS, cooperare in procedurile de indepartare,

gestionarea cazurilor de criza.

Redistribuirea asimetrica a responsabilitatilor de protectie

Pe masurd ce statele de destinatie internalizeazd controlul frontierelor prin
intensificarea supravegherii si a activitatii politienesti, si 1l proiecteazd spre exterior prin
regimuri de vize (Guild, 2009; Bigo, 2014; Aliverti, 2021), sarcinile umanitare sunt transferate
asupra statelor de origine. In contextul romano-britanic, misiunile functioneaza in interiorul
acestui transfer atit ca actor de protectie, cat si ca participant obligatoriu in arhitectura de
aplicare a legii a Regatului Unit.

Datele publice privind fiecare dintre aceste registre se intind pe mai bine de un deceniu.
Pe latura aplicérii legii, condamnadrile cetatenilor romani in Anglia si Tara Galilor au crescut
de la 2.418 in 2008 la 9.330 in 2024, Romania situdndu-se pe primul sau al doilea loc intre
statele membre UE in fiecare an al seriei (Ministry of Justice, 2008-2024). La Londra, cetatenii

romani s-au clasat pe primul loc intre statele membre UE in fiecare an pentru care exista date
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dezagregate. Numarul total al returndrilor cetitenilor romani din Regatul Unit a atins un varf
de 2.031 in 2016 si, In urma unei scaderi in anii pandemiei, a ajuns la 1.391 in 2023, returnarile
fortate depasind constant plecarile voluntare intr-un raport de aproximativ trei la unu (Home
Office, 2012-2023). Returnarile strainilor care au incalcat legea (foreign national offenders,
FNO) au atins 1.527 1n 2023, cea mai ridicatd cifrd din serie. Din 2010, cetatenii romani au
reprezentat 18% din totalul returnarilor FNO din Regatul Unit, cea mai mare pondere
inregistratd de o singura nationalitate pe intreaga perioada (House of Commons Library, 2024).
In anul incheiat in septembrie 2025, cetitenii romani se aflau inci printre primele cinci
nationalitati in privinta returnarilor FNO (Home Office, 2025b).

In temeiul dreptului international si al acordurilor bilaterale, consulatul are obligatia de
a furniza verificarea identitatii si documentele de calatorie (laissez-passer) care fac posibile
aceste Indepartari fortate, inclusiv pentru zborurile charter. Aceasta este, din nou, o functie pe
care un consulat nu o poate refuza. In acelasi timp, consulatul este obligat, prin propriul mandat
si prin asteptdrile statului roman, sd asigure accesul consular, informarea juridica si protectia
impotriva relelor tratamente pentru aceiasi cetateni, pe durata detentier si a indepartarii.
Ambele functii deriva din acelasi cadru al Conventiei de la Viena; ambele sunt indeplinite de
aceiasi actori institutionali si implicd aceeasi populatie.

Aceasta functie dubla nu este indeplinita de sectiile consulare Tn mod izolat. Misiunile
diplomatice contemporane au evoluat cu mult dincolo de diviziunea ambasada-consulat pe care
s-au construit conventiile de la Viena, absorbind atasati functionali specializati ale caror
mandate se extind in domenii pe care distinctia clasica diplomatica-consulard nu le-a acoperit
niciodata. Alaturi de sectia consulard, multe misiuni romanesti opereaza astdzi un birou al
atasatului pentru afaceri interne (BAAl), responsabil de legatura cu organele de aplicare a legii,
si un atasat pe probleme de muncad, responsabil de ocupare si protectie sociald. Cele trei sectii
raporteazd unor ministere de resort diferite, reteaua consulard a Ministerului Afacerilor
Externe, BAAI Ministerului Afacerilor Interne, iar atasatul de munca al Ministerului Muncii si
Protectiei Sociale, fiecare purtand o logica institutionala distincta, orientatd, respectiv, spre
asistentd, spre aplicarea legii si spre drepturile Th munca.

Modul in care aceste sectii se coordoneaza intern este cel care determina daca misiunea
raspunde unui cetdtean vulnerabil Intr-o maniera integratd sau prin silozuri paralele, Intrucat
aceeasl persoand este frecvent, simultan, un caz consular, un caz de munca si un caz de

cooperare in aplicarea legii. Este Tn cadrul acestei structuri diferentiate, si nu doar la nivelul
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sectiei consulare, cd asimetria descrisd mai sus este gestionatd in practica. In aceste conditii,
misiunea consulara nu este un beneficiar pasiv al transferului de sarcini, ci un co-producator
activ al rezultatelor de aplicare a legii pe care, in acelasi timp, incearca sa le atenueze.

Ciile de sprijin in cadrul statului de destinatie sunt complicate in continuare de
congtientizarea, in rdndul cetdtenilor romani, in special al celor cu statut neregulamentar sau cu
dosare 1n curs, a faptului cd contactul consular poate intersecta actiunea de aplicare a legii.
Serviciile consulare sunt constranse sa intervina acolo unde protectia a fost retrasa, gestionand
vulnerabilitatea fard o autoritate sau resurse corespunzatoare. Rezultatul este o geografie
inversata a protectiei, in care misiunile diplomatice si consulare functioneaza mai putin ca o
expresie exterioard a suveranitdtii si mai mult ca un punct de triaj, procesand deopotriva

victimele si faptuitorii aceluiasi regim al mobilitatii, adesea simultan.

DATORIA DE INGRIJIRE: TREI CADRE

Datoria de ingrijire in context consular nu este un concept fixat. Fie cad este definita
drept o obligatie juridicd in temeiul conventiilor consulare, o asteptare politicd generata de
puterea electorald a diasporei, sau o pretentie morald inscrisa in Insdsi notiunea de cetdtenie,
raspunsul la aceasta intrebare determind cadrul institutional efectiv. Fiecare dintre aceste cadre
interpretative are implicatii distincte pentru modul in care se construieste capacitatea consulara,
modul in care este evaluata performanta si locul in care se situeaza raspunderea.

In dreptul international, asistenta consulara are, in mare masurd, un caracter permisiv.
Articolul 5 din Conventia de la Viena enumera functiile pe care misiunea le poate indeplini,
insd acestea nu constituie drepturi pe care un cetdtean le poate revendica. Asistenta consulara,
respectiv sustinerea cauzei unui cetdtean fata de un alt stat, este codificata de Comisia de Drept
International (CDI) ca fiind un drept al statului, exercitat la discretia acestuia, si nu o obligatie
datorati automat cetiteanului (International Law Commission, 2006, art. 2). In aceastd
doctrind, asociatd cu Vattel si confirmata ulterior in cauza Mavrommatis, prejudiciul suferit de
un cetdtean in straindtate este tratat drept prejudiciu adus statului de origine (Vattel, 1758; PCIJ,
1924; ILC, 2006). Vermeer-Kiinzli (2007) descrie acest lucru drept o fictiune juridica:
individul sufera prejudiciul real, dar dreptul international situeaza interesul juridic protejat la

nivelul statului.
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Transpusa in practica consulara, o interpretare juridica a datoriei de ingrijire ar necesita
mai mult decat asistentd generald. Ar impune proceduri codificate: termene de raspuns bine
definite, cdi de directionare documentate si rezultate auditabile (Melissen si Okano-Heijmans,
2018; Crosbie, 2018). Acest cadru interpretativ presupune o investitie sustinutd in sisteme, si
nu o simpla bazare pe functionarii individuali. In practicd, putine state au operationalizat pe
deplin o datorie de ingrijire juridica pentru cetatenii din strdindtate. Conventia de la Viena
stabileste un prag minim, nu un plafon, iar majoritatea acordurilor consulare bilaterale raiman
aspirationale, si nu executorii.

In al doilea rand, in interpretarea politici, datoria de ingrijire este definiti prin
vizibilitatea sa. Atunci cdnd o diaspora este suficient de numeroasa pentru a influenta alegerile
nationale, protectia consulard devine lizibila din punct de vedere electoral, existdnd un stimul
pentru a o face vizibila (Burean si Popp, 2015). Evenimentele, declaratiile si actiunile de
implicare comunitara sunt imediat lizibile in sferele publice digitale. Munca mai lentd a
protectiei, respectiv construirea cdilor de directionare, influentarea practicii statului de
destinatie si asigurarea unui tratament echitabil pentru cetdtenii proprii, se desfasoara in cea
mai mare parte in afara privirii publice (Marin, 2026). Interpretarea politica a datoriei de
ingrijire recompenseaza, prin urmare, asigurarea simbolicd mai degraba decat protectia
substantiald (Edelman, 1964), masurand succesul prin perceptia unui public, si nu prin ceea ce
primeste efectiv cetateanul.

In fine, o interpretare morald impune o capacitate care se mentine in timp. Aceasta
sustine ca cetdtenia genereaza o obligatie neconditionata de ingrijire, independent de ceea ce a
fost codificat prin lege si de orice calcul politic. Este cea mai solicitantd dintre cele trei
interpretdri in privinta resurselor necesare, intrucat este singura care nu oferd niciun temei
pentru rationalizare. Interpretarea morala este, de asemenea, cea in care datoria de ingrijire este
cel mai expusa, intr-un sens anticipat de Okano-Heijmans (2011), atunci cand aceasta a pus in
discutie daca statele extind asistenta ,prea mult” si daca faptuitorii atrag o atentie
disproportionata in raport cu victimele.

Misiunile consulare se confrunta cu aceasta tensiune in interiorul unui singur volum de
cazuistica. Victima traficului de persoane si infractorul strain aflat in asteptarea indepartarii
sunt, amandoi, cetdteni, iar o datorie fondata exclusiv pe cetdtenie le datoreaza acelasi acces,
aceleasi informatii si aceeasi protectie. O datorie neconditionatd nu poate, prin propria sa

logica, sd plaseze victima inaintea faptuitorului; si totusi, interpretarea politicd si morald a
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protectiei tinde constant exact cétre o astfel de clasificare. Misiunea gestioneaza, prin urmare,
nu doar o insuficientd de resurse, ci si o problema de legitimitate: punctul in care Ingrijirea
cetateanului individual si imaginea publicd a diasporei se despart. Este momentul in care
aceasta analiza depaseste perspectiva lui Okano-Heijmans, care a identificat tensiunea, dar a
situat-o Tn presiunea mediatica, si nu in structura obligatiei.

Majoritatea statelor navigheaza intre aceste trei interpretari, aplicand-o pe cea mai
adecvata la un moment dat. Oscilatia nu este intdmplatoare: ea urmeaza registrul vizibilitatii.
Atunci cand o criza este publica, este invocata interpretarea morald. Atunci cand resursele sunt
limitate, este citat minimul legal. Atunci cand un caz ajunge in atentia presei, prevaleaza
interpretarea politica. Efectul este o inconsecventd institutionala, care impiedica integrarea

sistematica a datoriei de ingrijire in cadrul politic mai amplu al statului de origine.

INGRIJIRE SI CONTROL: O TIPOLOGIE

In cadrul contextului consular romano-britanic, tensiunea dintre ingrijire si control se
manifestd in trei forme operationale distincte, fiecare documentatd in registrul public si
impunand un raspuns institutional diferit.

Prima configuratie este co-producerea aplicirii legii. In cadrul relatiei bilaterale
romano-britanice, functionarii consulari devin veriga operationala pentru indepartarea fortata:
verificarea identitdtii, documentele de calatorie de urgenta, documentatia /aissez-passer pentru
zborurile charter si coordonarea cu Home Office Immigration Enforcement. Aceasta este o
functie pe care, In temeiul cadrului international si bilateral, reprezentantii roméani nu o pot
refuza.

Aceastd situatie genereazd o tensiune institutionald dificila: functionarul consular
implicat Tn coordonarea indepdrtarii poate fi, in acelasi timp, primul contact oficial pentru un
cetdtean aflat in custodie de imigrare care reclama rele tratamente. Loialitatea dubld astfel
generatd nu poate fi rezolvatad prin protocol: ea necesita o judecatd discretionara continua,
exercitatd sub presiunea timpului si, adesea, in conditii de informatie incompleta. Aceasta este
exact ceea ce cadrul lui Lipsky identificad drept conditia definitorie a birocratiei de teren,
functionand aici nu in interiorul unei singure jurisdictii, ci la intersectia a doud (Lipsky, 1980).
Cu peste 1.500 de returnari FNO doar in 2023 (Home Office, 2012-2023; House of Commons

Library, 2024), co-producerea aplicdrii legii devine o sarcind operationald centrala pentru
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misiunile consulare roméanesti. Raportata la criteriul stabilit in introducere, aceasta configuratie
are caracter diplomatic prin componenta sa de negociere. Misiunea interactioneaza cu sistemul
de aplicare a legii al unui alt stat atat cu privire la termenii indepartarii in cazuri individuale,
cat si, la nivel strategic, cu privire la politica ce guverneaza procesele de indepartare.

A doua configuratie este asimetria narativa in cooperarea bilaterala. Operatiunea Golf,
desfasurata intre 2008 si 2010 de Politia Metropolitana si Politia Roména, reprezinta cazul cel
mai clar. Aceasta a fost prezentatd drept o Echipda Comuna de Ancheta de referinta, prima de
acest fel in UE in temeiul cadrului european (Europol, 2011), vizand o retea suspectata de trafic
de copii romani in Regatul Unit, in scopul cersetoriei fortate si al furtului (AntiSlavery
International, 2010). Operatiunea a condus la arestari in ambele tari si la plasarea copiilor sub
protectie. Semnificatia sa mai largd a rezultat insa din modul in care informatiile obtinute prin
ancheta au depasit sfera sistemului judiciar. Concluziile cazului, unele legate de evenimente
anterioare aderdrii Romaniei la Uniunea Europeand, au fost preluate in dezbaterea
parlamentara, in presa tabloida si in argumentele privind libera circulatie, unde au contribuit la
configurarea felului in care era perceputa migratia romaneasca drept o problema infractionala
(Fox, Morosanu si Szilassy, 2012). Aceste scheme se bazeazd pe cazierele judiciare si pe
informatiile furnizate chiar de statele de origine, prin diverse canale de cooperare politieneasca
si judiciara. Ca urmare, datele misiunii devin parte a unui sistem care clasifica riscul in functie
de nationalitate (Parmar, 2020). Cooperarea sa este apoi reinterpretatd nu atat drept dovada a
unui angajament fatd de protectie, cat drept confirmare a caracterului infractional al
comunitatii.

Gestionarea acestei asimetrii devine, prin urmare, o functie diplomatica. Misiunea
trebuie sd sustind cooperarea in aplicarea legii, gestiondnd in acelasi timp raspunsul
institutional la narativele construite in jurul fetei indezirabile a migratiei. Aceastd configuratie
indeplineste, de asemenea, in modul cel mai direct, cel de-al treilea element al criteriului
diplomatic. Apararea pozitiei statului de origine si a diasporei sale in fata institutiilor si a
opiniei publice din statul de destinatie reprezinta reprezentare in sensul clasic al termenului,
exercitata dincolo de zidurile propriu-zise ale consulatului.

A treia tipologie, co-producerea administrativd, functioneazd in paralel cu cele
precedente. Acolo unde co-producerea aplicarii legii mobilizeaza misiunea pentru indepartari,
co-producerea administrativdi o mobilizeazad in favoarea stabilirii. Asa cum s-a ardtat in

sectiunile anterioare, EUSS ofera un studiu de caz singular: retelele consulare au fost integrate,
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fara o functie juridica formald, in regimul de regularizare al statului de destinatie, asigurand
facilitarea documentelor si accesul la comunitate care au facut ca programul sa fie viabil pentru
o populatie de peste un milion de persoane. Raportata la principiile diplomatiei, co-producerea
administrativa satisface primul dintre acestea: misiunea a reprezentat interesele cetdtenilor sai
in interiorul ordinii juridice a statului de destinatie, negociind Incorporarea acestora intr-un
regim de statut pe care statul de origine nu l-a conceput si nu il putea modifica.

Sub toate cele trei dimensiuni functioneaza o constrangere unica: protectia selectiva in
conditii de resurse limitate. Misiunea si functionarii sdi consulari nu pot alinia o capacitate
institutionala limitata la o nevoie nedefinita. In practica, cetitenii vizibili din punct de vedere
institutional, sau ale caror cazuri se Incadreaza in cdi de directionare deja stabilite, beneficiaza
de o interventie mai eficace. Cei aflati in situatii de imigrare neregulamentara, sau ale caror
cazuri implicd vulnerabilitati suprapuse, trafic combinat cu implicare infractionald, stare
socioeconomica precard combinata cu procedura de expulzare in curs, sunt mai greu de sprijinit
s1 mai expusi riscului de a nu fi acoperiti. ONG-urile, prestatorii de servicii externalizate si
organizatiile comunitatii diasporei acoperd deja lacune de protectie pe care misiunile consulare
nu le pot suplini (Melissen si Okano-Heijmans, 2018).

Aceste trei configuratii functioneaza simultan si se consolideazd reciproc. Co-
producerea in aplicarea legii si cea administrativa modeleaza modul 1n care institutiile statului
de destinatie percep misiunea, ca partener atat in indepdrtarea, cat si in incorporarea cetatenilor
sai, iar asimetria narativa stabileste conditiile politice in interiorul cdrora functioneaza toate
cele trei. Fiecare impune un raspuns diferit: protocoale de responsabilizare, dezvaluirea
explicitd a implicarii statului de origine In regimurile de regularizare ale statului de destinatie
s1 gestionarea narativel.

Existd, de asemenea, o problemd de raspundere care traverseaza toate cele trei
configuratii: dacd protectia este co-produsd alaturi de ONG-uri, prestatori externalizati si
institutii ale statului de destinatie, cine poarti rispunderea atunci cand aceasta esueazi? in
cadrul actual, aceasta intrebare nu are un raspuns satisfacator. Ceea ce ramane este un sistem
care se mentine prin relatii personale si care riscd sa cedeze exact atunci cand capacitatea

institutionala este cel mai necesara (Lipsky, 1980; Melissen si Okano-Heijmans, 2018).
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PERFORMATIVITATE SI RISCUL RECONFIGURARII

Atunci cand munca consulard este descrisa drept diplomatie, ea intrd Intr-un registru
mai public. Cetatenii se asteaptd ca statul sa fie prezent nu doar in declaratii oficiale, vizite si
evenimente comunitare, ci si la ghiseu, in penitenciar, in spital, la telefon cu o familie aflatd in
dificultate si in intalnirea in care o persoana vulnerabild are nevoie de indrumare cétre serviciul
potrivit. Riscul consta intr-un decalaj intre ceea ce consulatul proiecteaza si ceea ce consulatul
are efectiv, in termeni de personal, pregatire si autoritate necesare pentru a livra. Aici Incepe
performativitatea: protectia devine vizibila ca pretentie nainte de a exista ca sistem functional.
Aceastd dinamicd este prezentd de multd vreme in literatura de diplomatie, desi nu a fost
intotdeauna descrisd in termeni performativi. Okano-Heijmans (2011) aratase deja modul in
care guvernele isi modernizeaza serviciile consulare din doud motive distincte. Unul este
defensiv: ministerele consolideazd munca consulara pentru a se proteja de critica cetatenilor, a
parlamentului si a presei atunci cand lucrurile merg prost in strdinatate. Celalalt este ofensiv:
guvernele folosesc activitatea consulard pentru a ardta publicului intern un stat receptiv si
grijuliu. Aceasta a doua utilizare plaseaza munca consulara pe scena publica, transformand
asistenta intr-un lucru menit a fi expus.

Aplicat diplomatiei, cadrul dramaturgic al lui Goffman (1959) ajutd la explicarea
motivului pentru care vizibilitatea conteazd. Acesta distinge zona din fata (front office), unde
institutiile 1s1 performeaza legitimitatea prin interactiuni vizibile, de zona din spate (back
office), unde se desfasoara munca practica de protectie, adesea in afara controlului public.
Taxonomia lui Young (1994) privind rezultatele directe, rezultatele efective si impactul
structureazd in continuare aceasti evaluare. In termeni diplomatico-consulari, rezultatele
directe (outputs) sunt produsele imediate, cuantificabile, ale activitatii: declaratii comune,
vizite oficiale, evenimente comunitare, documente eliberate, cazuri solutionate. Acestea sunt
tangibile si documentabile, iar vizibilitatea lor ridicata le face vulnerabile la a fi substituite
performantei insesi.

Rezultatele efective reprezinta ceea ce aceste rezultate directe ar trebui sd produca:
ajustdri de politicd, mecanisme de cooperare activate, imbunatatirea furnizdrii serviciilor,
reducerea vulnerabilitatii. Impactul este orizontul cel mai Indepartat: transformare sistemica,

aliniere institutionala durabila, imbundtétire sustinutd a relatiei dintre stat si cetatenii sai din
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strainatate. Evaluarea impactului in diplomatie rdmane dificila, data fiind cauzalitatea sa
indirecta si orizonturile de timp extinse (Tallberg, 2009; Cull, 2010).

Aplicatd contextului consular, aceastd taxonomie relevd o problemd institutionalad
specificd. Evaluarile oficiale functioneaza in principal la nivelul rezultatelor directe: timpi de
procesare, documente eliberate, rate de solutionare a cazurilor. Acesti indicatori masoara
eficienta administrativa, dar nu surprind eficacitatea institutionald, inteleasa ca gestionare
strategicd a vulnerabilitdtii cetdtenilor. Performanta consulard necesitd capacitati diferite:
identificarea timpurie a populatiilor vulnerabile, mecanisme de directionare catre autoritatile
locale si societatea civild, protocoale de interventie In situatii de crizd si parteneriate
operationale cu institutiile statului de destinatie (Marin, 2026). Masurata exclusiv prin rezultate
directe, o misiune care proceseaza documente rapid si solutioneaza cazuri cu celeritate poate
totusi esua in a rdspunde sistematic vulnerabilitatii propriei diaspore.

Aici devine riscantd reconfigurarea muncii consulare. Este justificat sd se recunoasca
munca consulara drept diplomatie, atadt din punct de vedere analitic, cat si practic. Totusi,
aceasta recunoastere ridicd, la randul ei, asteptarile. O misiune consulara desemnata drept actor
diplomatic este supusa unei asteptari publice sporite. Dacd aceastd desemnare nu este nsotita
de resurse, profesionalizare si cadre de evaluare calibrate In functie de rezultatele efective si de

impact, si nu de rezultatele directe, aceasta produce un deficit de credibilitate.

IMPLICATII PENTRU POLITICA SI EVALUARE

Implicatiile institutionale ale considerarii muncii consulare drept o forma de diplomatie
se extind la cel putin trei domenii: alocarea resurselor, dezvoltarea profesionald si evaluarea
performantei.

Resursele consulare au reflectat adesea aranjamente administrative si structuri
diplomatice consacrate, mai degrabd decat amploarea si complexitatea In schimbare a nevoilor
cetatenilor din straindtate. Pentru statele cu diaspore numeroase, corelarea alocdrii resurselor
cu dimensiunea, distributia si profilurile de vulnerabilitate ale populatiilor lor din strainatate ar
conferi finantirii o bazi justificabila. In acest context, functii specializate precum atasatii de
legatura cu politia si atasatii de munca devin din ce in ce mai integrate practicii internationale

si ar trebui plasate si mandatate alaturi de functiile consulare propriu-zise.
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In privinta pregatirii profesionale, gestionarea situatiilor complexe impune adesea
competente care depdsesc atributia administrativa a preludrii cererilor pentru documente de
calatorie. Este nevoie de competente 1n interventia de criza, in asistenta sensibila la trauma, de
o cunoastere detaliatd a cadrelor juridice si sociale ale statului de destinatie, precum si de
dezvoltarea unor standarde care sa asigure un serviciu integrat pentru cetatenii vulnerabili.
Stfera responsabilitatilor consulare se extinde, iar cadrele de dezvoltare profesionald ar trebui
sa reflecte gama mai largd de competente necesare pentru o practica consulara eficace.

In fine, abordirile privind evaluarea ar trebui si depaseascid simpla numirare a
serviciilor furnizate, Indreptandu-se cétre o intelegere mai ampla a rezultatelor efective si a
impactului. Aldturi de indicatorii administrativi, aceasta poate include evaluarea eficacitatii
parteneriatelor cu actorii societdtii civile si a cdilor de directionare pe care acestia le sustin,
precum si examinarea efectelor pe termen mai lung ale interventiilor asupra bunastarii sociale
a comunitdtilor diasporei. O astfel de abordare ar oferi o imagine mai completa a modului in
care serviciile consulare contribuie la datoria mai ampla de ingrijire a statului fata de cetatenii

sai din strainatate.

CONCLUZII

Argumentul central al acestui articol este ca mandatul de protectie al muncii consulare
si-a schimbat directia. Regimul de la Viena a imaginat consulul drept un scut intre cetdtean si
statul de destinatie. Misiunile consulare romanesti din Regatul Unit au petrecut ultimul deceniu
indeplinind functii pe care Conventia nu le-a anticipat niciodata. Au sprijinit o populatie de
peste un milion de persoane prin intermediul schemei de stabilire a statului de destinatie, au
documentat indepartarea altor mii de persoane si au gestionat sesizari de trafic, cazuri de
persoane fara adapost si refuzuri la frontiera pe care regimurile britanice de aplicare a legii si
de munca le-au retrimis peste linia statului de origine. Absorbirea sarcinii celor astfel transferati
constituie geografia inversatd a protectiei. Misiunea nu mai proiecteaza pur si simplu
suveranitatea catre exterior. Ea gestioneaza efectele regimului de frontiera al unui alt stat
asupra propriilor cetiteni. Aceastd schimbare de directie a protectiei este cea care face din
munca consulard un mod distinct de diplomatie.

Protectia consulard nu poate fi tratata drept o simpld furnizare de servicii de rutina.

Datoria de ingrijire ramane nefixatd intre obligatie juridica, asteptare politica si pretentie
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morala, in functie de context. Protectia este co-produsa zilnic alaturi de actori pe care statul de
origine nu ii controleaza: politia statului de destinatie, autoritatile locale, ONG-uri, avocati,
adaposturi, interpreti si prestatori privati. Totusi, modelul dominant de evaluare continua sa
numere rezultatele directe vizibile, in special documentele eliberate, in timp ce identificarea
timpurie a vulnerabilitatii si prevenirea prejudiciului raméin mai greu de surprins. O diplomatie
care functioneaza in aceste conditii nu este o formd minord a diplomatiei politice. Este o
practica diplomatica distincta, situata la intersectia dintre cetatenie, mobilitate, vulnerabilitate
si responsabilitatea statului.

Directia de evolutie este clard si putin probabil sa fie inversata. Mobilitatea diasporei,
asteptarile tot mai ridicate privind ingrijirea si transferul responsabilitdtilor de protectie catre
statele de origine sunt evolutii structurale. Intrebarea este daci statele vor aloca resurse, vor
asigura personal, vor forma si vor evalua munca consulard drept functia diplomatica in care
aceasta s-a transformat, sau daca vor continua sa o trateze drept o povara administrativa,
asteptand totodata ca ea sa absoarba crizele de protectie.

Din acest motiv, reconfigurarea sustinuta aici trebuie castigata prin reforma, si nu doar
prin simpla declaratie. Dacd ridicam statutul muncii consulare fard a remedia subfinantarea
cronica, riscam sa cream doar ,,performativitate”. Pretentia statului de a-si proteja cetdtenii din
straindtate depinde, in practica, adesea de colaborarea cu actori din afara autoritatii sale,
inclusiv agentii ale statului de destinatie, ONG-uri, avocati, adaposturi, interpreti si prestatori
privati. Pentru statele a caror pozitie este legata de bundstarea propriilor cetateni din strainatate,
diplomatia consulard nu mai este un serviciu periferic. Este unul dintre cele mai clare teste ale

artei contemporane de guvernare.
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