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The article analyzes how the COVID-19 pandemic has affected freedom of movement in the European
Union, highlighting the tension between protecting public health and respecting fundamental rights. It
presents the legal bases that allow such restrictions—Directive 2004/38/EC, the Schengen Borders Code,
and the Charter of Fundamental Rights—as well as the role of European coordination instruments,
including the digital COVID certificate established by Regulation 2021/953. The article distinguishes
between internal restrictions (lockdown, quarantine, travel restrictions) and cross-border restrictions
(controls, entry bans, testing, and quarantine), showing their impact on the Schengen Area. Recent case
law is also analyzed, in particular Case C-128/22 Nordic Info, which confirms the legality of restrictions
proportionate to the scale of the health crisis. The situations in Romania and the Republic of Moldova
are then compared, highlighting legislative and institutional differences, but also common vulnerabilities
regarding the need for a clear, proportionate, and legally controllable framework.
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LIBERTATEA DE MISCARE iN EUROPA iN TIMPUL PANDEMIEI DE COVID-19:
O PERSPECTIVA COMPARATIVA

Articolul analizeaza modul in care pandemia de COVID-19 a afectat libertatea de circulatie in
Uniunea Europeand, subliniind tensiunea dintre protejarea sandtdatii publice §i respectarea drepturilor
fundamentale. Sunt prezentate temeiurile juridice care permit asemenea restrictii — Directiva 2004/38/
CE, Codul Frontierelor Schengen si Carta Drepturilor Fundamentale, precum si rolul instrumentelor
europene de coordonare, inclusiv certificatul digital COVID instituit prin Regulamentul 2021/953.
Articolul distinge intre restrictiile interne (lockdown, carantinag, limitari de deplasare) si cele
transfrontaliere (controale, interdictii de intrare, testare si carantind), indicand impactul acestora asupra
Spatiului Schengen. Este analizata si jurisprudenta recentd, in special cauza C-128/22 Nordic Info,
care confirma legalitatea restrictiilor proportionale cu amploarea crizei sanitare. Sunt comparate, apoi,
situatiile din Romania si Republica Moldova, fapt care evidentiaza diferente legislative si institutionale,
dar si vulnerabilitati comune privind necesitatea unui cadru clar, proportional si controlabil juridic.

Cuvinte-cheie: libertatea de circulatie, Uniunea Europeand, COVID-19, restrictii juridice, certificatul
digital, proportionalitate, drepturi fundamentale.

LA LIBERTE DE CIRCULATION EN EUROPE PENDANT LA PANDEMIE
DE COVID-19: UNE PERSPECTIVE COMPARATIVE

Cet article analyse la maniére dont la pandémie de COVID-19 a affecté la liberté de circulation
dans I’Union européenne, en soulignant la tension entre la protection de la santé publique et le respect
des droits fondamentaux. Il présente les bases juridiques qui permettent de telles restrictions — la
directive 2004/38/CE, le code frontiéres Schengen et la charte des droits fondamentaux — ainsi que le
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role des instruments européens de coordination, notamment le certificat numérique COVID institué
par le reglement 2021/953. L article fait la distinction entre les restrictions internes (confinement,
quarantaine, restrictions de déplacement) et les restrictions transfrontalieres (contréles, interdictions
d’entrée, tests et quarantaine), en montrant leur impact sur [’espace Schengen. La jurisprudence
récente est également analysée, en particulier [’affaire C-128/22 Nordic Info, qui confirme la légalité
des restrictions proportionnées a l'ampleur de la crise sanitaire. Les situations en Roumanie et en
République de Moldova sont ensuite comparées, ce qui met en évidence des différences législatives
et institutionnelles, mais aussi des vulnerabilites communes concernant la nécessité d’un cadre clair,
proportionné et juridiquement controlable.

Mots-clés: liberté de circulation, Union européenne, COVID-19, restrictions juridiques, certificat
numeérique, proportionnalité, droits fondamentaux.

CBOBOJA NEPE/IBUKEHHNSA B EBPOIIE BO BPEMS IAHAEMHWU COVID-19:
CPABHUTEJIbHBIN AHAJIN3

B cmamuve ananuzupyemcsi énusinue nanoemuu COVID-19 na c60600y nepedsusicenus ¢ Eeponetickom
coro3ze, NOOYEPKUBACTNCST NPOMUBOPEUUe MENHCOY 3AUWUMOL 0OUECTNBEHHO20 300P08bs U COOTO0EHUEeM
ocHo8HbIX npas. [Ipedcmasnensvt npagogvle 0CHOBANUS, NO3BONAIOUIUE 6600UMb MAKUE 0ZPAHUYEHUS —
Hupexmuesa 2004/38/EC, [lleneenckuil noepanuynbiili KoOekc u Xapmusi OCHOGHbIX NPAs, d MaKlce poiib
eBPONEUCKUX UHCMPYMEHMO8 Koopounayuu, exuouas yugposou cepmuguxam COVID, esedennviii
Peenamenmom 2021/953. B cmamve nposooumcs pasiudue mevncoy SHYMPEHHUMU O02PAHUYEeHUsMU
(TOKOAYH, KApaHMuH, O02PAHUYEHUS HA NepeOsUdCeHUue) U MPAHCSPAHUYHBIMU 02PAHUYEHUSMU
(KoHmpoIb, 3anpemvl Ha 8be30, MECMUPOSAHUE U KAPAHMUK), ROKA3bl6ast ux éiuanue na [llencenckyio
30ny. Taxoice ananuzupyemcs Heoagusas cyoeduas npakmuka, 8 wacmuocmu oeno C-128/22 Nordic Info,
KOmopoe noomeepicoaent 3aKOHHOCb 0SPAHUYEHUL, COPAZMEPHbIX Macumabam Kpuszuca. 3amem
cpasnusaromest cumyayuu 8 Pymvinuu u Pecnybonuxe Mondosa, umo 6visignsem 3akoHO0O0amenbHble U
UHCIMUMYYUOHATbHBIE PA3TUYUSL, a MAKJIce 0Oujue YSA36UMOCMU 8 OMHOUEHUU He0OX0OUMOCIU YemKOl,
COPA3MEPHOU U KOHMPOIUPYEMOU I0PUOULECKOU OA3b.

Knroueswie cnosa: ceo6o0a nepeosudcenus, Eeponetickuii coroz, COVID-19, npasogule oepanuuenus,
yupposotl cepmughuxam, NPoONOPYUOHATLHOCHID, OCHOBHLLE NPABA.

Introducere statele membre ale UE, cat si la granitele ex-
terne ale Uniunii). Aceste masuri exceptionale
au reprezentat o mare provocare din punct de
vedere juridic: cum pot guvernele sd protejeze
sanatatea publica fard a aduce atingere, Tn mod
disproportionat, drepturilor fundamentale?
Care este cadrul legal ce permite restrangerea
libertatii de miscare si ce garantii existd Impo-
triva abuzurilor?

Prezentul articol isi propune sa ofere o ana-

Dreptul la liberd circulatie a persoanelor
reprezintd un pilon fundamental al Uniunii
Europene, consfintit Incad din Tratatul de la
Maastricht si detaliat ulterior prin directive si
regulamente specifice [1]. Eliminarea controa-
lelor la frontierele interne ale spatiului Schen-
gen a creat un spatiu european fara granite
interne, facilitdnd mobilitatea fara restrictii a
cetatenilor UE [2]. Cu toate acestea, pande-

mia de COVID-19, izbucnita in 2020, a exer-
citat o presiune fara precedent asupra acestei
libertati fundamentale. In contextul crizei sa-
nitare, statele membre au fost nevoite sa im-
puna temporar restrictii severe de circulatie,
atat pe plan intern (in interiorul fiecarui stat),
cat si transfrontalier (atat la frontierele dintre
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liza amodului in care dreptul la libera circulatie
a fost afectat in perioada 2020-2022, in timpul
pandemiei de Covid-19, in Uniunea Europea-
nd. Sunt evidentiate principalele masuri legis-
lative adoptate la nivel european precum si
jurisprudenta relevanta, atat a Curtii de Justitie
a UE, cat si a instantelor nationale. Ne referim,
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de asemenea, si la realizarea unei comparatii
intre situatia din Romania si Republica Mol-
dova pentru a ilustra mai bine modul in care
libertatea de miscare a fost afectatd la nivel
de stat de masurile impuse pentru combaterea
pandemiei. Analiza se concentreaza pe teme-
iurile juridice ale restrictiilor, conditiile de
proportionalitate si impactul asupra drepturilor
fundamentale, fiind structurata pe trei directii
majore: cadrul legal aplicabil, diferentele din-
tre restrictiile interne si cele transfrontaliere, si
studiile de caz nationale.

Temeiuri juridice pentru restrangerea
liberei circulatii la nivelul UE

Tratatele Uniunii Europene garanteaza
cetatenilor dreptul de a circula si de a-si sta-
bili resedinta liber pe teritoriul statelor mem-
bre [3]. Acest drept este detaliat prin Directiva
2004/38/CE, care stabileste conditiile exer-
limitare a acestuia. In situatii exceptionale,
libertatea de miscare poate fi restransa din
motive de ordine publicd, securitate publica
sau sanatate publica, insd numai cu respec-
tarea strictd a principiilor de nediscriminare
si proportionalitate. Astfel, articolele 27 si
29 din Directiva 2004/38/CE permit statelor
membre sd restrictioneze intrarea sau sederea
cetatenilor UE din ratiuni de sanatate publica.
Totusi, aceste masuri nu pot fi arbitrare: ele
trebuie sd se bazeze pe criterii clare si precise
si sa fie strict necesare pentru atingerea scopu-
lui de protejare a sandtatii publice [4].

In completare, Codul Frontierelor Schen-
gen (Regulamentul 2016/399) prevede posi-
bilitatea reintroducerii controalelor la fron-
tierele interne in circumstante exceptionale
care amenintd ordinea publicd sau securitatea
interna (art. 25), precum si In situatii nepre-
vazute care impun actiuni imediate (art. 28).
In practicd, pandemia de COVID-19 a dus la
activarea acestor dispozitii, desi riscul prezent
a fost unul sanitar, iar nu unul de securitate in

sensul traditional [5]. Atat Uniunea Europea-
nd, cat si statele membre au avut obligatia de a
se asigura ca orice restrictii de circulatie impu-
se respecta Carta Drepturilor Fundamentale a
UE — care interzice discriminarea pe criteriul
cetdteniei si garanteaza libertatea de circulatie
prin articolul 45 — precum si Conventia Eu-
ropeani a Drepturilor Omului. In acest sens,
articolul 2 din Protocolul 4 al CEDO consacra
libertatea de miscare, permitand totusi dero-
gari limitate 1n situatii de urgenta [6].

Masuri legislative adoptate la nivelul
Uniunii Europene in contextul pandemiei
de COVID-19

In absenta unei competente directe a Uni-
unii Europene in domeniul sanatétii publice
pentru impunerea de masuri coercitive, reactia
UE la criza provocatd de pandemia COVID-
19 s-a concentrat pe coordonarea si spriji-
nirea actiunilor statelor membre. Inci de la
inceputul crizei, Comisia Europeand a emis
orientdri pentru a preveni haosul la frontiere.
Astfel, la 16 martie 2020, Comisia a publi-
cat Orientari privind masurile de gestionare
a frontierelor In vederea protejarii sanatatii
viciilor esentiale. Documentul indemna sta-
tele membre sa permita tranzitul neingradit
al bunurilor — asa-numitele ,,culoare verzi”
— pentru transportul de marfa si sa faciliteze
trecerea lucratorilor esentiali, inclusiv a per-
sonalului medical si a muncitorilor sezonieri
transfrontalieri [7]. Totodata, la propunerea
Comisiel, statele membre ale UE au convenit
asupra restrictiondrii temporare a calatoriilor
neesentiale dinspre tari terte. Incepand cu 17
martie 2020, accesul cetatenilor non-UE in
spatiul european a fost de facto suspendat,
cu exceptia rezidentilor, a persoanelor care
efectuau deplasari esentiale si a altor categorii
speciale. Ulterior, la 30 iunie 2020, Consiliul
Uniunii Europene a adoptat Recomandarea
(UE) 2020/912, care stabilea criterii pentru
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relaxarea graduald a restrictiilor de célatorie
externe. Recomandarea includea o lista de tari
terte considerate ,,sigure” pe baza situatiei epi-
demiologice, catre care statele membre puteau
redeschide frontierele [8]. Aceasta lista a fost
actualizata periodic pe intreaga duratd a pan-
demiei.

In paralel cu restrictiile impuse la granitele
externe, Uniunea Europeand a avut in vedere
s1 masuri privind limitarea circulatiei interne
pentru a preveni raspandirea virusului. Pentru
a sustine un raspuns unitar al statelor membre
la aceastd crizd, Consiliul Uniunii Europene a
emis o serie de recomandari-cadru menite sa
armonizeze abordarile acestora. Cea mai im-
portantd dintre acestea a fost Recomandarea
(UE) 2020/1475 a Consiliului din 13 octom-
brie 2020, referitoare la ,,0 abordare coordo-
nata a restrictionarii liberei circulatii ca ras-
puns la pandemia de COVID-19”, adoptata
la initiativa Comisiei Europene. Documentul
a stabilit criteriile comune care trebuiau utili-
zate de statele membre atunci cand impuneau
restrictii de calatorie in interiorul UE, precum
rata de incidentd la 14 zile, rata de testare si
rata de pozitivitate. Totodata, a fost introdus
un sistem de coduri de culori (verde, porto-
caliu, rosu, rosu Inchis), utilizat pe harta sap-
tamanald a ECDC, pentru a reflecta situatia
epidemiologicd din fiecare regiune europea-
na. Recomandarea solicita statelor membre
sd aplice masuri proportionale in functie de
nivelul de risc indicat de aceste coduri — de
exemplu, testare sau carantina pentru persoa-
nele care calatoresc din zone rosii — si sa ofe-
re informatii clare si actualizate Tn timp util cu
privire la orice restrictii noi. Desi nu a avut
caracter obligatoriu din punct de vedere juri-
dic, Recomandarea 2020/1475 a jucat un rol
important in prevenirea fragmentarii complete
a Spatiului Schengen si in oferirea unui minim
de coerentd si previzibilitate pentru cetdteni
si agentii comerciali [9]. Pe masurd ce pande-
mia a evoluat si au fost introduse vaccinurile,
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aceastd recomandare a fost amendata si actu-
alizata Tn mai multe randuri: Recomandarea
(UE)2021/119 (ianuarie 2021), Recomandarea
(UE) 2021/961 (iunie 2021) si Recomandarea
(UE) 2022/107 (ianuarie 2022). Modificarile
au inclus, printre altele: stabilirea unor pra-
guri pentru validitatea testelor de COVID-19
(precum recunoasterea testelor antigenice ra-
pide), exceptarea de la restrictii a persoanelor
vaccinate sau vindecate, precum si o schim-
bare de paradigmd — de la criteriul zonei de
provenienta la criteriul statutului individual.
Astfel, incepand cu 2022, accentul s-a mutat
pe situatia de vaccinare a fiecdrui calator, mai
degraba decat pe gradul de risc al tarii din care
provenea [10].

In ceea ce priveste instrumentele legislative
cu caracter obligatoriu, cea mai semnificativa
interventie a fost adoptarea Regulamentului
(UE) 2021/953 al Parlamentului European si
al Consiliului. Acesta a intrat in vigoare la 1
tulie 2021 si a instituit cadrul legal pentru eli-
berarea, verificarea si acceptarea certificatului
digital UE COVID-19, interoperabil in toate
statele membre ale Uniunii. Scopul declarat al
acestui certificat a fost acela de a facilita libera
circulatie in timpul pandemiei, oferind intr-un
format unitar dovada uneia dintre urmatoarele
situatii medicale a posesorului: vaccinare com-
pletd, rezultat negativ la un test COVID-19 sau
trecerea recentd prin boala si vindecarea. Me-
canismul era conceput astfel incat detinatorii
certificatului sa beneficieze, la calatorie, de
aceleasi drepturi ca cetatenii statului mem-
bru de destinatie aflati intr-o situatie similara
(vaccinati, testati sau vindecati), evitdnd ast-
fel impunerea de masuri suplimentare, precum
carantina sau testarea repetatd. Regulamen-
tul impunea statelor membre sd nu introduca
restrictii suplimentare de circulatie pentru per-
soanele care prezentau certificatul, decat in ca-
zuri exceptionale, justificate de nevoia prote-
jarii sanatatii publice. Aceste restrictii trebuiau
sa fie necesare, proportionale si notificate in
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prealabil Comisiei Europene — de exemplu,
in situatia aparitiei unei noi variante de vi-
rus cu risc crescut [11]. Certificatul digital al
UE referitor la COVID-19 a fost considerat
un succes major, fiind implementat de toate
statele membre si recunoscut si de numeroa-
se tari terte, prin decizii de echivalare. Pana
la mijlocul anului 2022, au fost emise peste
2,3 miliarde de certificate la nivelul Uniunii,
contribuind semnificativ la reluarea calatorii-
lor si la revitalizarea industriei turistice, grav
afectate de pandemie. Pe masurd ce situatia
epidemiologicd s-a imbunatatit, cerinta pre-
zentarii certificatului a fost eliminata trep-
tat, majoritatea statelor renuntand la aceas-
ta obligativitate in prima jumatate a anului
2022. Ulterior, valabilitatea Regulamentului
2021/953 nu a mai fost prelungita dupa data
de 30 iunie 2023 [12].

Nu in ultimul rand, institutiile Uniunii Euro-
pene au intervenit pentru a monitoriza si corec-
ta eventualele derapaje ale statelor membre in
aplicarea restrictiilor de circulatie. Astfel, Par-
lamentul European a adoptat, la 19 iunie 2020,
o rezolutie privind situatia Schengen post-CO-
VID, in care si-a exprimat Ingrijorarea fata de
masurile necoordonate care riscau sd afecteze
integritatea Spatiului Schengen, solicitand re-
venirea la normalitate cat mai curand posibil
[13]. La randul sau, Comisia Europeana a lan-
sat platforma online Re-open EU, destinata sa
ofere cetatenilor informatii actualizate despre
conditiile de calatorie in fiecare stat membru
si despre restrictiile In vigoare, contribuind
astfel la o mai bund informare si transparenta
[14]. In concluzie, raspunsul UE s-a bazat in
principal pe instrumente de tip ,,soft law” —
precum recomandarile si orientdrile — si pe
crearea unui cadru comun (certificatul digital
COVID), insa implementarea practica a fost
lasata la discretia statelor membre, ceea ce a
generat riscul unor abordari divergente si a
subminat partial coerenta raspunsului euro-
pean.

Restrictii de circulatie interna (intra
statala)

In fata primului val pandemic din 2020,
majoritatea tarilor europene au adoptat ma-
suri de izolare interna fara precedent in isto-
ria recentd. Aceste lockdown-uri au presupus
restrangerea severa a libertatii de miscare pe
teritoriul national: populatiei i s-a impus sa
ramana la domiciliu, cu exceptia unor motive
esentiale, precum procurarea alimentelor sau
medicamentelor, accesarea serviciilor medi-
cale ori deplasarea la locul de munca — acolo
unde telemunca nu era posibild. Numeroa-
se state au introdus interdictii de circulatie
pe timp de noapte si au dispus inchiderea
temporard a spatiilor publice, a unitétilor de
invatdmant, restaurantelor, institutiilor cultu-
rale etc. Aceste masuri au fost justificate de
necesitatea distantarii sociale, pentru a limita
contactul intre oameni si a incetini raspandirea
virusului. Intensitatea si durata restrictiilor in-
terne au variat semnificativ de la un stat la altul
si au fost adesea ajustate In functie de evolutia
indicatorilor epidemiologici si de valurile pan-
demice. Aceste masuri au intrat sub incidenta
standardelor legale privind restrangerea drep-
turilor fundamentale: ele trebuiau sa fie adop-
tate in baza unei legi, motivate de un obiectiv
legitim (precum protejarea dreptului la viata si
la sandtate al populatiei) si supuse reevaludrii
periodice, pentru a nu fi prelungite mai mult
decat era necesar [15].

In unele cazuri, reglementirile au fost
chiar mai stricte, vizand anumite categorii de
populatie sau intervale orare. De exemplu, in
Republica Moldova, in 2020, persoanelor de
peste 63 de ani le-a fost interzis sa iasa din
casd sau sa se afle 1n spatii publice fara ne-
cesitate stringentd, avand in vedere vulnera-
bilitatea crescuta a acestei categorii [16]. Pe
durata carantinei, numeroase state au solici-
tat cetatenilor sd completeze formulare sau
declaratii pe proprie raspundere pentru a jus-
tifica parasirea domiciliului, asigurand ast-

Ne 1, 2025



Mihai DOLTU

FREEDOM OF MOVEMENT IN EUROPE DURING THE COVID-19 PANDEMIC: A COMPARATIVE PERSPECTIVE

fel ca deplasarile se limitau la scopuri strict
esentiale [17].

Restrictii de circulatie transfrontaliere

Concomitent cu impunerea lockdown-urilor
interne, statele europene au introdus restrictii
drastice la punctele de frontiera. In spatiul
Schengen — unde, in mod normal, controa-
lele la frontierele interne fuseserd eliminate
— multe state membre au decis reintroduce-
rea temporard a controalelor si, in unele ca-
zuri, Inchiderea completd a granitelor fatd de
statele vecine. In martie 2020, Europa a fost
martora unor scene fara precedent: frontiere
interne blocate si cozi kilometrice de vehicu-
le, din Danemarca si Polonia pand in Slovacia
si Romania, pe fondul masurilor unilaterale
adoptate de guverne pentru a ,,sigila” granitele
st a limita rdspandirea virusului. State precum
Germania, Cehia, Ungaria si altele au inter-
zis initial intrarea cetdtenilor strdini sau au
impus carantind obligatorie calatorilor veniti
din asa-numitele ,,zone rosii”. In unele cazuri,
chiar si iesirea din tard a fost restrictionata.
Un exemplu notoriu este Belgia, care in peri-
oada 20202021 a interzis rezidentilor sai ca-
latoriile neesentiale catre orice tara clasificata
drept ,,rosie” — adicd majoritatea destinatiilor
turistice. La frontierele externe ale Uniunii
Europene, statele membre au convenit asupra
unei restrictii colective: cetatenilor din afara
UE le-a fost interzis accesul pentru turism sau
vizite, timp de mai multe luni, fiind permise
doar fluxurile esentiale — repatrieri, trans-
port de marfa, personal diplomatic sau uma-
nitar etc. Abia In vara anului 2020, odata cu
scaderea numarului de cazuri, s-a trecut la o
abordare mai nuantata, prin elaborarea unor
liste ,,pozitive” de tari terte considerate cu risc
epidemiologic scazut [18].

Un instrument comun utilizat pentru ges-
tionarea fluxurilor transfrontaliere in timpul
pandemiei a fost impunerea obligatiei de ca-
rantind sau testare la sosire. De exemplu, Re-
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publica Moldova a instituit obligatia ca toate
persoanele care intrau in tard sa respecte un
regim de autoizolare de 14 zile, cu anumite
exceptii. In mod similar, Romania, alaturi de
cele mai multe state membre ale UE, a apli-
cat carantind obligatorie pentru cdldtorii veniti
din regiuni grav afectate, exceptand persoa-
nele vaccinate incepand din vara anului 2021.
Aceste masuri au reprezentat tot o restrangere
a libertatii de circulatie, insd una conditionata:
libertatea putea fi redobandita mai rapid daca
persoana demonstra, prin test sau certificat, ca
nu prezenta risc de contagiune.

Masurile impuse la frontierele interne au ri-
dicat insad o chestiune juridica aparte: nu toate
formele de verificare echivalau cu reintrodu-
cerea oficiala a controlului de frontierd. Unele
state au Incercat sa evite procedura prevazuta
de Codul Schengen — care impune notificare
prealabild si limite stricte de timp — sustinand
ca verificarile efectuate (precum controlul
certificatului COVID sau al motivului cala-
toriei) erau doar controale de politie in inte-
riorul teritoriului national, si nu controale de
frontierd in sens formal. Aceastd distinctie a
fost clarificata ulterior de Curtea de Justitie a
Uniunii Europene in Cauza C-128/22 Nordic
Info, pronuntatd in decembrie 2023. Curtea a
statuat ca un stat membru poate, pentru a com-
bate o pandemie, sd interzica temporar célato-
riile neesentiale catre/de la alte state membre
clasificate ca zone de mare risc si sd impund
testare si carantind la intrare. Totusi, astfel de
masuri trebuie sa fie reglementate prin legi cu
aplicabilitate generala, sd indice motivele care
le justifica, sa contind reguli clare, precise si
previzibile, sa fie nediscriminatorii si supuse
posibilitatii de contestare juridica. Mai mult,
orice restrictie de acest tip trebuie sd respec-
te principiul proportionalitdtii: sa fie adecvata
scopului urmadrit (protectia sandtatii publice),
limitata la ceea ce este strict necesar si echi-
libratd in raport cu gravitatea ingerintei asu-
pra drepturilor fundamentale. Cu alte cuvinte,




REVISTA STIINTIFICA INTERNATIONALA ,,SUPREMATIA DREPTULUI”
INTERNATIONAL SCIENTIFIC JOURNAL ,SUPREMACY OF LAW”

CJUE a confirmat ca libertatea de circulatie
poate fi temporar restransa pentru motive de
sanatate publicd, dar a impus statelor membre
un standard juridic exigent: masurile nu pot fi
arbitrare sau excesive, ci trebuie calibrate cu
atentie si Insotite de garantii procedurale, pre-
cum accesul la justitie [19].

Comparatie intre Romania si Republica
Moldova privind restringerea libertatii de
miscare in timpul pandemiei de COVID-19

Atat Romania, cét si Republica Moldova au
adoptat masuri exceptionale pentru a combate
pandemia de COVID-19, cu implicatii directe
asupra libertatii de circulatie, drept fundamen-
tal garantat constitutional in ambele state (art.
25 din Constitutia Romaniei, respectiv art. 27
din Constitutia Republicii Moldova).

In Romania, cadrul legal s-a fundamen-
tat initial pe OUG nr. 1/1999, in baza careia
presedintele a decretat starea de urgenta (De-
cretul nr. 195/2020), iar Ministerul Afaceri-
lor Interne a emis ordonante militare cu forta
obligatorie. Aceste acte au impus restrictii
severe: interdictii de deplasare, carantind zo-
nald, suspendarea transporturilor si inchiderea
granitelor. Dupa incheierea starii de urgenta
(mai 2020), s-a trecut la o stare de alerta regle-
mentata de Legea nr. 55/2020, care a constitu-
it baza legala pentru continuarea restrictiilor
prin hotarari guvernamentale. Legea a integrat
cerintele constitutionale privind legalitatea,
proportionalitatea si caracterul nediscrimina-
toriu al masurilor (art. 53 din Constitutie). Tot-
odata, Romania a implementat Regulamentul
UE 2021/953, utilizand certificatul digital
COVID si in politica interna, ceea ce a ridicat
intrebari privind discriminarea indirecta a per-
soanelor nevaccinate.

In Republica Moldova, Parlamentul a de-
clarat starea de urgenta prin Hotararea nr.
55/2020, activand Legea nr. 212/2004, care
conferd Comisiei pentru Situatii Exceptionale
(CSE) autoritatea de a emite dispozitii restric-

tive. Acestea au inclus suspendarea circulatiei
internationale si interne, carantina in localitati,
interdictii pentru persoanele in varsta. Dupa
expirarea starii de urgentd, regimul a continuat
sub forma starii de urgentd in sanatate publi-
ca, gestionatd de CNESP (Comisia Nationala
Extraordinara de Sanatate Publica), fara
interventia legislativului. Desi acest regim a
permis mentinerea restrictiilor, el a fost mai
putin transparent si cu o mai slaba baza legala
primara decat Legea 55/2020 din Romania.

Un element distinctiv in Republica Moldova
a fost folosirea politica a regimului exceptional
— CCM a declarat neconstitutionala o stare de
urgentd instituitd in martie 2021, apreciind
ca avea un scop politic (Impiedicarea dizol-
varii Parlamentului), nu unul sanitar. In Ro-
mania, controlul de constitutionalitate a vizat
mai ales aspecte de forma si competenta (ex.
neconstitutionalitatea unor hotarari de Guvern
pentru lipsa bazei legale adecvate), dar fard a
se pronunta asupra certificatului verde.

Ambele state au urmat traiectorii similare
— instituirea starii de urgentd, urmata de regi-
muri prelungite de alertd — cu masuri restric-
tive justificate de protejarea sanatatii publice.
Romania a operat intr-un cadru legislativ mai
formalizat, cu accent pe respectarea cerintelor
constitutionale privind restrangerea drepturi-
lor, in timp ce Moldova a avut un cadru mai
flexibil, dar mai vulnerabil la instrumentali-
zari politice. In ambele cazuri, controlul ju-
ridic (CCR, CCM, instante administrative) si
interventia institutiilor independente (Avoca-
tul Poporului, ONG-uri) au avut un rol esential
in asigurarea proportionalitatii si legalitatii
restrictiilor.

Concluzii

Perioada 20202022 a reprezentat un test
de rezistenta fara precedent pentru principiul
liberei circulatii in Europa. Pentru prima data
de la instituirea sa, aceasta libertate a fost re-
stransd simultan in aproape toate statele UE,
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intr-o masura drastica, de o criza sanitara glo-
bala. Analiza masurilor la nivelul UE arata un
efort sustinut de coordonare: Uniunea a recurs
la recomandari comune, harti epidemiologice,
certificate digitale, Intr-un cadru juridic care
insa i-a lasat pe prim-plan actorii nationali.
Lipsa competentei directe a UE in gestiona-
rea starilor de urgenta si caracterul inegal al
reactiilor initiale au facut ca, cel putin in prima
faza, raspunsul sa fie fragmentat si dominat de
solutii ad-hoc ale statelor. Cu timpul, s-au fa-
cut pasi cdtre armonizare si redeschidere: cer-
tificatul verde UE este emblematic pentru mo-
dul in care dreptul UE s-a adaptat in context de
criza pentru a reconcilia sanatatea publica cu
libertatea de miscare. Pe plan jurisprudential,
Curtea de Justitie a UE a avut ocazia abia ul-
terior sd se pronunte, confirmand in esentd ca
restrictiile de calatorie pot fi compatibile cu
dreptul UE daca respecta criterii stricte de le-
galitate, claritate si proportionalitate. Aceasta
validare ex post subliniaza ca, in ochii drep-
tului european, libera circulatie nu este ab-
soluta, dar orice abatere de la ea suporta un
control riguros. Comparand situatia interna
vs. Cea transfrontaliera, se remarca faptul ca
restrictiile intrastatale (lockdown, carantina
locald) au fost in general mai severe pentru in-
divizi decat cele transfrontaliere, care au afec-
tat mai mult relatiile intre state si mobilitatea
internationald. Ambele tipuri au implicat insa
acelasi echilibru delicat intre doua imperati-
ve: protejarea sanatatii publice si respectarea
drepturilor fundamentale. Atat in Romaénia,
cat si in Republica Moldova, autorittile au
invocat explicit dreptul la ocrotirea sanatatii
ca temei pentru limitarea temporara a altor
drepturi. S-a ndscut astfel un dialog juridic si
societal despre ierarhia valorilor: este viata si
sdnatatea ,,mai importanta” decat libertatea de
miscare? Consensul emergent a fost acela ca
nu se pune problema unei ierarhii absolute, ci
a unui just echilibru: pe termen scurt, liberta-
tea de miscare a trebuit sa cedeze pasul pentru
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a salva vieti, insd tocmai pentru a proteja pe
termen lung si substanta libertatii. Institutiile
democratice — Parlamentele, guvernele, curtile
constitutionale — au fost chemate s se asigu-
re ci acest echilibru este respectat. In Roma-
nia, CCR a trasat limite importante: nu pot fi
sanctionati abuziv cetdtenii fara o baza legala
clara, nu pot fi privati de libertate (prin caran-
tind) fard garantii legale si control judiciar .
In Moldova, Curtea Constitutionala a impiedi-
cat folosirea nejustificata a starii de urgenta in
scopuri politice, reafirmand ca orice derogare
de la normalitate trebuie sa f ie autentic dictata
de necesitate. Un element comun ambelor tari
a fost elaborarea unor masuri legislative spe-
ciale pentru combaterea pandemiei, precum
Legea 55/2020 in Romania, hotararile CSE/
CNESP in Moldova — destinate sa confere un
cadru legal previzibil interventiilor de sdnata-
te publica. Astfel de acte au integrat in chiar
textul lor principii precum temporaritatea,
proportionalitatea si nediscriminarea masuri-
lor . Ele vor rdmane probabil un reper legis-
lativ pentru viitoare situatii de criza. Pe pla-
nul drepturilor omului, pandemia a evidentiat
importanta mecanismelor de monitorizare:
ONGe-urile, avocatii poporului, instantele au
actionat ca gardieni pentru a semnala unde
restrictiile devin excesive. S-a discutat despre
impactul inegal al restrictiilor asupra diferite-
lor categorii socio-economice (ex. lockdown-
ul i-a afectat mai grav pe cei din spatii locative
mici, pe cei fard venituri stabile etc.), subli-
niind cd si in aplicarea uniforma pot exista
consecinte discriminatorii de facto, ce trebuie
avute in vedere.

Privind retrospectiv, se poate concluziona
ca dreptul la libera circulatie a suferit o re-
strangere substantiald, dar temporara, in nu-
mele unui interes public major. Acest sacrifi-
ciu a fost considerat de majoritatea societatii
legitim, cu conditia ca masurile sa fie strict
necesare si sd nu devind permanente . Reve-
nirea la normalitate, graduald in 2021-2022
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si aproape completd Tn 2023, a confirmat ca-
racterul temporar. Pentru viitor, lectiile acestei
perioade s-au materializat deja in propuneri de
reforma: la nivelul UE se discuta revizuirea
Codului Frontierelor Schengen pentru a intro-
duce motive de sanatate publica si proceduri
mai clare de coordonare in situatii de criza .
Totodata, conceptul de “Uniune a Sanatatii”
a prins contur, cu consolidarea agentiilor pre-
cum ECDC si crearea HERA (Autoritatea pen-
tru pregatire si raspuns In caz de urgenta sani-
tard). Analiza restrictiilor asupra libertatii de
miscare In pandemie demonstreaza rezilienta
dar si adaptabilitatea ordinii juridice: reguli
considerate intangibile (ca libera circulatie)
au putut fi temporar suspendate, insa dreptul
a impus conditii si a vegheat ca aceasta sus-
pendare sd nu devina arbitrara sau permanen-
td. Proportionalitatea s-a dovedit un criteriu
de baza in evaluarea tuturor acestor masuri.
Iar colaborarea internationald — atat intre sta-
tele UE, cat si cu tari terte precum Republi-
ca Moldova — a fost esentiald pentru a atenua
impactul negativ asupra drepturilor individu-
ale. In ultima instanta, desi pandemia a con-
strans libertatea de miscare, raspunsul legal si
institutional a urmarit sd se asigure ca, odatd
pericolul trecut, aceastd libertate va renaste
nestirbitd, reafirmandu-se ca parte integranta
a normalitdtii europene.
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