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O istorie politica a Tratatului de la Lisabona

Ruxandra Ivan

La 2 octombrie 2009, referendumul irlandez de ratificare a Tratatului de la
Lisabona s-a soldat cu un scor neasteptat de mare in favoarea Tratatului: 67,1%. O
saptamand mai tarziu, la 10 octombrie, presedintele Poloniei semna ratificarea
Tratatului. Ultimul pas pand la intrarea in vigoare, ce pare acum iminentd, este
semnarea ratificarii de catre presedintele Cehiei. Este posibil ca acest lucru sa se
intample la Inceputul lunii noiembrie. Astfel, in 2010, Uniunea Europeand va avea in
sfarsit un nou Tratat care realizeaza reforma institusiilor, Tratat pe care 1l asteapta din
2002, cand era evident ca Nisa nu rezolvase problemele cu care urma sa se confrunte o
Uniune cu 27 de state membre. Vom incerca sd punem in evidenta, in cele ce urmeaza,
semnificatia politica a acestui Tratat, precum si sd deslusim unele din prevederile sale —
mai cu seama cele legate de natura politica a Uniunii Europene.

Semnarea Tratatului de la Lisabona este rezultatul unei evolutii politice
incepute practic in anul 2000. Atunci a revenit in centrul dezbaterii europene o
problema care s-a pus, recurent, incepand cu anii 50, dar care nu a dus niciodata la
rezultate politice palpabile: este vorba de proiectul de uniune politica intre statele
europene. Acest proiect, desi aflat chiar in miezul cooperarii dintre statele europene
dupd cel de-al doilea Razboi Mondial, a esuat rasundtor in 1954, cind Adunarea
parlamentara franceza a respins un proiect propus tot de Franta cu doi ani Tnainte, care
urma sa instituie o Comunitate Europeana a Apararii. Dupa acest moment, cooperarea

europeana — si implicit integrarea — a evitat cu grija aspectele politice, concentrandu-se
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asupra dimensiunii economice. Se spera ca, in timp, efectul de spill-over' si duci si la
intrarea domeniilor mai sensibile din punct de vedere politic sub incidenta integrarii.
Acest lucru a fost valabil in ceea ce priveste moneda unicd. Celelalte domenii din
nucleul suveranitatii statelor — politica externa si apararea — au ramas insd pand in ziua
de astazi in sfera de competentd exclusiva a statelor, in ciuda numeroaselor tentative de
a le comunitariza. Dupa tentativa din 1952-54, au mai existat, in 1960-61, cele doua
Planuri Fouchet, care isi propuneau crearea unei ,,Europe a Patriilor”, dupa cum o
vedea Generalul De Gaulle, si care au esuat la randul lor. In anii 70 si 80, cooperarea
politica a evoluat 1n afara Tratatelor, de maniera informala, fiind institutionalizata abia
la Maastricht in pilonul al doilea al Uniunii — Politica Externa si de Securitate Comuna.
Pe parcursul anilor 90 au existat si tentative de a dota Uniunea cu capacitdti militare
proprii, insa ele nu s-au materializat.

La sfarsitul anilor 90, Uniunea Europeand se confrunta cu trei tipuri de
probleme. in primul rand, cele de ordin tehinc: existau cateva ,,ramasite” de situatii
ramase in suspensie din punct de vedere juridic in Tratatele precedente (,relicvatele de
la Amsterdam”), care se refera la reforma institutionald in vederea extinderii:
compozitia Comisiei dupa extidere, ponderea voturilor in Consiliu si extinderea
domeniilor de vot prin majoritate calificatd. Dupa succesul Tratatului de la Maastricht,
cel de la Amsterdam nu reusise sd indeplineasca nici unul din obiectivele, poate prea
ambitioase, pentru care fusese conceput. Dificultatea de a articula extinderea Uniunii
cu cresterea nivelului de integrare (,,aprofundarea”) cerea o noud abordare
institutionald. In al doilea rand, probleme de ordin functional: ne referim aici la
problema ,,deficitului democratic”, din ce in ce mai des invocatd in defavoarea
arhitecturii institutionale a Uniunii. Un rdspuns la aceasta problema ar fi trebuit sa duca
la implicarea mai activd a cetatenilor Uniunii 1n luarea deciziilor, pentru un plus de
legitimitate a acestora. In al treilea rind, este vorba de chestiunea politic-simbolici la
care am facut referire mai sus, si anume natura Uniunii, aflatd timp de 50 de ani in
spatiul ambiguu dintre statul national si organizatiile interguvernamentale clasice,
osciland 1intre supranationalism si interguvernamentalism. Dupd caderea zidului

Berlinului si ,,revenirea in Europa” a tarilor din centru si Est, parea ca nu mai exista

Ernest HAAS, The Uniting of Europe, 1958.
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nici o piedica 1n calea constituirii unei Federatii eruropene sau a unei adevarate Uniuni
politice.

Initiatorul dezbaterii despre viitorul Uniunii este Ministrul Afacerilor Externe
german, Joschka Fischer, n discursul sau din 12 mai 2000 la Universitatea Humboldt
din Berlin. El iti expune aici propria viziune despre Europa, care are nevoie de ,,0
reforma fundamentala a institu[:iilor”z, care sa asigure ,trecerea de la o uniune de state
la deplina parlamentarizare ca Federatie europeané”3. Fischer readuce asadar in prim
plan viziunea federalistd asupra organizarii europei, viziune care avusese ecou la
sfarsitul anilor 40, dar fara a se materializa. Reformele pe care le propune Fischer
includ un Parlament cu doua Camere, una care sa reprezinte statele, iar cealalta,
cetdtenii; crearea unui executiv european, derivat sau din Consiliul European, sau din
Comisie; repartizarea clard a competentelor intre nivelul national si cel european,
respectandu-se cu strictete principiul subsidiaritatii; afirmarea unor principii
constitutionale cum sunt separarea echilibratd a puterilor intre institutii sau afirmarea
drepturilor fundamentale ale omului.

Ideile lui Fischer au avut un ecou larg in randul elitelor politice si al opiniei
publice europene, numeroase personalitdti politice implicandu-se Tn dezbaterea despre
viitorul Uniunii. Insdsi Comisia Europeani se implicd, propunind, in 2001, o Carte
Alba asupra guvernarii europene4, in care cheamd la dezbaterea despre viitorul
Europei pe toti cetdtenii europeni. Daca discursul lui Fischer adresase mai mult
problema politic-simbolica a naturii Uniunii, Carta alba a Comisiei pare preocupata
mai cu seamd de rezolvarea problemei deficitului democratic si de legitimarea
guvernarii europene. Principiile unei bune guvernari ar fi, pe 1anga proportionalitate si
subsidiaritate, deja afirmate 1n Tratate, deschiderea, participarea, asumarea
responsabilitatii, eficienta si coerenta. ,,Este timpul sd recunoastem cd Uniunea s-a
deplasat dinspre un proces diplomatic citre unul democratic’, afirmd Comisia, iar

aceastd afirmatie are implicatii adanci pentru modul 1n care trebuie inteleasa natura

,,From Confederacy to Federation. Thoughts on the Finality of European Integration”, speech by
Joschka Fischer at the Humboldt University in Berlin, May12, 2000.

Ibidem.

European Governance — A White Paper, COM (2001)428, 25.07.2001.

Ibidem.
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Uniunii. Esenta unei organizatii de state, interguvernamentald deci, se bazeaza pe
negocierile diplomatice intre guverne. Statele sunt subiectii de drept intr-o astfel de
ordine. Cetatenii sunt subiectii ordinii interne a statului, in care regimul democratic
este cel care le permite participarea la luarea deciziei. Procesele diplomatice nu sunt
democratice, deoarece nu cetdtenii decid, nici macar Parlamentele, ci Guvernele.
Atunci cind cetateanul este conectat direct la luarea deciziei, fara sd aibd nevoie de
medierea nivelului guvernamental, avem de a face cu o modificare de substantd a
ordinii juridice a unei entitdti politice care a pornit ca o organizatie de state. Asadar,
argumentatia Comisiei demonstreazd constientizarea, de catre aceasta, a modificarii
naturii Uniunii Europene, care devine, dintr-o organizatie a statelor, o organizatie a
cetatenilor. Adicd un regim politic. §i, ca orice regim politic, are nevoie de o
Constitutie.

Ideea de Constitutie europeani este asadar urmatorul pas. Inainte de a o discuta
in detaliu, sa amintim doar ca ,,procesele democratice” la care facea referire Comisia in
2001 au fost tocmai cele care au oprit evolutia constitutionala europeand (esecul
referndumurilor) si au readus in prim-plan metoda interguvernamentala pentru care s-a
optat 1n redactarea Tratatului de la Lisabona.

Consiliul European de la Laeken, din decembrie 2001, decide convocarea unei
Conventii care sa dezbata viitorul Europei. Conventia are mandatul de a gasi solutii
pentru cateva dintre problemele Uniunii: repartitia clarda a competentelor atit intre
institutii, cat si Intre Uniune si statele membre; consolidarea legitimitatii democratice si
a transparentei institutiilor; coerenta legislatiei si simplificarea Tratatelor; oportunitatea
integrarii Cartei Drepturilor Fundamentale, semnatd la Nisa Tn 2000, in Tratatul de
baza. Consiliul oferd Conventiei mai multe posibilitdti juridice de a face aceste
reforme, printre care §i redactarea unui text constitutional. Este varianta maximala,
pentru care Conventia opteaza.

Metoda convocdrii unei Conventii pentru revizuirea Tratatelor constitutive este
prin ea insasi o revolutie In logica interguvernamentald de semnare a Tratatelor. Pana
acum, Tratatele fusesera rezultatul negocierii diplomatice intre guvernele statelor
membre. Componenta democratici a Conventiei, formatd 1n majoritate din

reprezentanti ai Parlamentelor nationale si ai Parlamentului european, trimite catre un
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alt fel de proces, unul democratic, deliberativ. Existd trei motive care au dus la
optiunea pentru metoda Conventiei — optiune care diminueaza rolul guvernelor
nationale: primul tine de esecul ultimelor Conferinte Interguvernamentale (cea de la
Amsterdam si cea de la Nisa), in care rezultatul negocierilor a fost doar cel mai mic
numitor comun al statelor, fard sd se inregistreze vreo evolutie reala si fara sd se
rezolve problemele Uniunii. Cel de-al doilea motiv este legat de succesul pe care il
inregistrase, cu un an Tnainte, Conventia Tnsdrcinatd cu redactarea Cartei Drepturilor
Fundamentale. In sfarsit, metoda Conventiei este o modalitate de a reduce deficitul
democratic, gradul de reprezentativitate al acesteia fiind mai mare decat in cazul unei
Conferinte Interguvernamentale.

Conventia privind viitorul Europei este, in ea insasi, un succes. Ea reutette sa
prezinte un text final coerent, chiar daca destul de stufos, care ofera solutii la
majoritatea problemelor cu care se confrunta Uniunea 1n anii 2000. Mai mult decat atat,
denumirea acestui text marcheaza o transformare a naturii Uniunii: ,,Tratat instituind o
Constitutie Europeand”. Principalele solutii institutionale asupra carora s-a cazut de
acord Tn Conventie sunt urmatoarele:

- abolirea structurii 1n piloni a Uniunii

- crearea personalitdtii juridice a Uniunii (pand acum, doar Comunitatile sunt titluare
de personalitate juridica)

- reducerea instrumentelor legislative comunitare la sase (in prezent existd 15): legi,
legi-cadru, regulamente, decizii, recomandari i avize

- extiderea domeniilor de vot prin majoritate calificata

- crearea functiei de Ministru de Externe al Uniunii

- alegerea Presedintiei Consiliului European pe o perioada de doi ani §i jumadtate
(acum, mandatul se exercita pe o baza rotativa pe o perioada de sase luni)
—introducerea in Tratat a Cartei Drepturilor Fundamentale (Carta, adoptata la Nisa,
este doar anexa la Tratat, neavand valoare juridicd in ordinea de drept comunitard)

- introducerea in Tratat a referirilor la steagul, imnul si deviza Uniunii (care exista deja

in mod informal)
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—referiri la un nucleu de valor comune ale Uniunii, printre care se afld libertatea,
democratia, statul de drept, drepturile omului, pluralismul, solidaritatea, modelul social
european.

- reducerea numarului de Comisari de la 27 la 18 in orizontul de timp 2014.

- posibilitatea retragerii statelor din Uniune (aceasta posibilitate nu existad in prezent).

Odiseea ratificarii Tratatului Constitutional este cunoscutd. Dupa ce sefii de stat
si de Guvern si-au dat acordul asupra textului la Conferinta Interguvernamentald din
2004, au urmat ratificarile. Unele dintre statele membre au optat penntru ratificare in
Parlament, altele prin referndum, iar cele doua state candidate in 2004 — Romania si
Bulgaria — s-au angajat, prin semnarea Tratatului de aderare, sa adopte si Tratatul
constitutional ca parte a acquis-ului comunitar. Nu s-a mai ajuns 1nsa aici. La 29 mai
2005, Franta a respins, prin referendum, acest Tratat, cu 54,68% voturi impotriva. A
urmat Olanda, la 1 iunie 2005, ai cdrei cetdteni s-au pronuntat Tmpotrivd intr-o
proportie de 61,54%. Procesul referendar a fost oprit in statele care nu demarasera inca
procedura de ratificare (Cehia, Danemarca, Irlanda, Polonia, Portugalia, Suedia si
Marea Britanie).

Aceastd istorie politicd este importantd pentru a intelege semnificatia acestui
ultim Tratat european, precum si dimensiunea esecului sdu — prea putin recunoscut, in
fata opiniei publice, de catre elitele politice nationale, deoarece ar delegitima si mai
mult Uniunea. Necesitatea reformei institutionale in contextul extinderii rdaméanand
totusi presantd si dupad esecul Tratatului Constitutional, statele membre au trebuit sa
gdseasca o solutie rapida prin care sa facd, totusi, reforma. Tratatul Constitutional a fost
imediat ingropat, Tn asa mdsura incat astazi este destul de greu sa regasesti informatiile
despre Conventie pe site-ul Uniunii Europene. Referirile la Constitutie au disparut
instantaneu si din discursul public al oficialilor europeni si nationali, iar peste aceasta
s-a asternut un val de uitare. ,,Perioada de reflectie” declaratd dupa esecul Tratatului in
2005 ia sfarsit la inceputul lui 2007, cand Germania preia presedintia rotativa a Uniunii
si declanseaza un proces interguvernamental de redactare a unui nou Tratat care sa reia
unele din prevederile Tratatului constitutional. Sarcina Presedintiei germane este destul
de ingrata, deoarece, practic, ea trebuie sa gaseasca o modalitate de a adopta reformele

propuse de un text care a fost In mod explicit respins in referendumurile din Franta si



7@€

INSTITUTUL: DI PI.OMATIC RONMAN

ISSN 2066-5989

Olanda. Grupul Amato a fost Tnsarcinat cu redactarea noului text, care a fost propus
Conferintei Interguvernamentale de la Lisabona, in iulie 2007. Textul urma sa omita
referirile de tip constitutional, mai ales pe cele la simbolurile Uniunii, §i orice
terminologie suspectd de vreun iz constitutional. Redactarea lui s-a desfasurat dupa
metoda clasica a negocierilor diplomatice si nu a avut nici o0 componenta democratica
sau de transparenta. Textul Tratatului a fost semnat In decembrie 2007 si se afld acum
pe ultima sutd de metri a procesului de ratificare, in intarziere fatd de calendarul initial
care prevedea intrarea lui in vigoare nainte de alegerile parlamentare europene din
iunie 2009.

Forma finala a Tratatului este una clasica, baroca in aceeasi masura ca Tratatele
din anii 90, si acesta reia in acelasi timp majoritatea prevederilor Tratatului
Constitutional. Subiectii semnatari sunt statele, si nu ,cetatenii si statele”, ca in
Constitutie. Tratatul este foarte tehnic si se ocupa mai cu seama de modificarile
institutionale necesare pentru a asigura functionarea Uniunii cu 27 de membri. Astfel,
el nu este practic un nou Tratat, ci un Tratat de amendare a Tratatelor existente, iar
pentru a fi inteles, trebuie citit in paralel cu Tratatul de la Maastricht si cu Tratatul
instituind Comunitatile Europene (redenumit ,,Tratatul privind functionarea Uniunii
Europene”) si celelalte Tratate de amendare a acestuia. Urmatoarele prevederi din
Tratatul Constitutional au fost pastrate:

1. Crearea postului de Presedinte al Consiliului European, cu un mandat de doi ani si
jumatate, ales cu o majoritate calificatd de membrii Consiliului (adica sefii de stat si de
guvern).

2. Se comaseazi posturile de Inalt Reprezentant pentru PESC si de Comisar de Relatii
Externe. Noul post va avea titulatura de ,Inalt Reprezentant al Uniunii pentru Afaceri
Externe si Politica de Securitate” (si nu de Ministru al Afacerilor Externe, ca in
Tratatul Constitutional).

3. Carta Drepturilor Fundamentale devine parte componenta a dreptului comunitar, dar
ea nu mai este inclusa in Tratat cu tot textul ei, ci doar se face referire la ea Intr-un
articol.

4. Este abolita structura 1n piloni, iar Uniunea capata personalitate juridica.

5. Dezbaterile Consiliului European vor fi transparente (mai precis, televizate. Pana



acum, intalnirile Consiliului European au avut loc in spatele usilor inchise, ceea ce a

atras numeroase critici).
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6. Reconfigurarea si extinderea votului prin majoritate calificata.
7. Extinderea codeciziei, si deci cresterea puterilor Parlamentului european.

Singura tard in care s-a desfasurat un referendum pentru ratificarea Tratatului
de la Lisabona este Irlanda, datorita prevederilor constitutionale ale acesteia.
Referendumul, care a avut loc pe 2 octombrie 2009, s-a soldat cu un rezultat pozitiv
(67,1% pentru 6, procent neasteptat de mare, Irlanda fiind una dintre cele mai
eurosceptice tari din Uniune), In mare parte datoritd crizei economice. Se pare ca
irlandezii si-au amintit ca dezvoltarea lor economicd rapida din a doua jumatate a
anilor 70 s-a datorat Tn primul rand aderdrii la Comunitatea Europeana, iar perspectiva
crizei de acum i-a determinat sa caute adapostul reglementarilor europene.

Tratatul de la Lisabona a intimpinat insi numeroase obstacole. In primul rand,
in procesul de negociere, caci mai multe state europene au dorit sa revada
comporomisurile pe care le facuserd la semnarea Tratatului Constitutional. Cel mai
virulent dintre acestea a fost Polonia, care a insistat pentru o renegociere a numarului
sau de voturi in institutiile Uniunii, i careia i s-au facut pand la urma unele concesii —
nu insd attea cate si-ar fi dorit. Drept urmare, Presedintele Poloniei, Lech Kaczynski, a
amanat cat a putut promulgarea ratificarii Tratatului, pand la 10 octombrie 2009, cand a
semnat 1n cele din urma.

Unele state au cerut sd nu participe la anumite segmente de politica (asa-
numitele opt-outs). Astfel, Marea Britanie si Polonia au ales sa nu fie legate juridic de
Carta Drepturilor Fundamentale, considerand ca acest lucru aduce atingere suprematiei
constitutionale si cd prevederile interne privind drepturile fundamentale sunt mai
puternice decat cele ale Cartei. Marea Britanie si Irlanda au optat, de asemenea, sa nu
participe la deciziile prin majoritate calificatd in domeniile politicii de azil, vize si

imigrare, si ti-au rezervat posibilitatea de a opta sd nu aplice orice decizie luata prin
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majoritate calificatd in domeniul justitiei si afacerilor interne. Aceste optiuni au fost

consfintite prin protocoale aditionale la Tratat. In prezent, singurul pas pana la

6 cf. Times Online, 3 oct. 2009, http://www.timesonline.co.uk/tol/news/world/ireland/article6860106.ece
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ratificarea Tratatului este semnarea de catre Presedintele Cehiei a ratificarii. Vaclav
Klaus a anuntat cd nu va semna ratificarea inainte de decizia Curtii Constitutionale
cehe, in fata cdreia a fost adusd o obiectie de neconstitutionalitate. Decizia Curtii este
asteptatd la 27 octombrie.

Este probabil, totusi, ca Tratatul de la Lisabona sa intre in vigoare. Euro-
entuziastii sustin ca acest Tratat va redemara procesul de integrare europeani. in ceea
ce ne priveSte, consideram cd existd totusi destul de putine motive de optimism. Prin
esecul Tratatului Constitutional, dezbaterea asupra constituirii unui adevarat polis
european, a unei uniuni politice, a fost suspendatd pentru cel putin incd zece ani de
acum incolo. Din nou, tentativele demarate prin proiectul Comunitatii Politice
Europene din anii 50 au esuat. Elitele politice nu vor mai avea curajul de a readuce
aceastd dezbatere Tn prim plan, iar opinia publica va fi din ce in ce mai putin favorabilad
evolutiei cdtre aprofundarea integrarii. Aceasta Tn primul rdnd pentru ca, de fapt,
Tratatul de la Lisabona nu rezolva problema complexitatii institutionale, cea care face
ca cetateanul sa fie prea putin implicat in luarea deciziei si sd nu inteleagd functionarea
Uniunii. Tratatul de la Lisabona nu a simplificat Tratatele constitutive, nu a simplificat
institutiile si instrumentele juridice ale Uniunii. El nu a gasit o formula de a asocia
Parlamentele nationale, corpuri reprezentative ale cetatenilor din statele membre, la
luarea deciziei. Fiind perceputa ca un corp tehnocratic izolat de problemele reale ale
cetatenilor, Uniunea 1si va pierde din ce in ce mai mult legitimitatea democratica. Din
acest punct de vedere, nu putem decat sa speram ca se va consolida dimensiunea
legitimitatii ce tine de performanta. Aceasta se va intdmpla dacd Uniunea va reusi sa
ofere politici coerente si eficiente de depasire a crizei economice.

Uniunea si-a ratat vocatia catre democratizare §i prin abandonarea metodei
Conventiei. Esecul Tratatului Constitutional a Tnsemnat si revenirea la metoda
Conferintelor Interguvernamentale si deci la o logica a negocierilor diplomatice.
Abandonarea simbolurilor ce puteau fi asociate statului din noul text al Tratatului
marcheazd, la randul sdu, esecul consolidarii sentimentului european al cetatenilor
Uniunii. Identitatea europeana ramane asadar subsumata identitdtilor nationale.

Tratatul de la Lisabona a ratat deci sansa care se oferise la inceputul anilor 2000

de modificare a naturii Uniunii, care putea depasi pragul critic ce separd o organizatie
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de state orientate mai cu seama catre integrarea economica de o uniune politica. El este
insd necesar pentru a se putea depdsi blocajul institutional creat de extidere, care a dat
institutiilor europene (Consiliului, Parlamentului $i mai ales Comisiei) dimensiuni care
depasesc cu mult capacitatea acestora de a lua decizii. In ce masura Tratatul va fi un
succes pentru o mai buna functionare a institutiilor rdimane insa de vazut, deoarece

reforma institutionald este mult mai putin radicald decit ar fi fost, poate, necesar.
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