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Tratatul de la Lisabona. Puncte de reforma si aspecte
privind drepturile omului

Acordul politic al Consiliului European privind ,,tratatul reformator”, semnat la
19 octombrie 2007 la Lisabona este un moment important in evolutia ordinii juridice
europene. Se pune punct perioadei aflate sub ,,zodia” Tratatului stabilind o Constitutie
Europeana' si se renunta la redactarea textului in forma propusa de fostul proiect, fiind
preferatda metoda conferintelor interguvernamentale. Rezulta un text fundamentat pe
structura tratatelor de la Roma? (1957) si Maastricht (1993), care numara peste 250 de
pagini si aduce aproape de 300 de modificari. Conditia ratificarii unanime este ,,sabia
lui Damocles” sub care statele membre trebuie sa actioneze, iar recenta experientd a
tratatului constitutional indeamna la pastrarea reperelor initiale.

Principalele puncte de reforma ale Tratatului de la Lisabona se refera la modificari
institutionale, modificari ale sistemului de vot, la introducerea unor noi politici comu-
nitare, la reversibilitatea procesului de integrare, respectiv la posibilitatea retragerii
statelor membre din Uniunea Europeand. De asemenea, tratatul consacra numeroase
dispozitii protectiei drepturilor omului.

I. Modificari institutionale

Tratatul de la Lisabona creeaza functia de presedinte al Consiliului European
care va fi ales (de catre cei 27 de lideri) pentru un mandat de doi ani si jumatate.
Presedintele Consiliului va reprezenta Uniunea pe plan international, va organiza
summit-uri internationale. De asemenea, pozitia de Inalt Comisar va imbina rolul actu-
alului Inalt Reprezentant al UE pentru afaceri externe si politica de securitate si al
Comisarului pentru relatii externe. Inaltul Comisar va detine in acelasi timp functia de
vicepresedinte al Comisiei Europene.

In ceea ce priveste componenta Comisiei Europene, incepand cu anul 2014, numa-
rul comisarilor va reprezenta doud treimi din numarul statelor membre (§i nu cate un
comisar din fiecare stat ca in prezent).

! Proiectul tratatului constitutional a fost ratificat de 18 state membre (Germania, Austria,
Bulgaria, Grecia, Ungaria, Italia, Lituania, Romania, Slovacia, Slovenia si Spania, Belgia,
Cipru, Estonia, Finlanda, Letonia, Luxembourg, Malta), dar a fost respins prin referendum in
2005 de Franta si Olanda.

% Tratatul de la Roma instituind Comunitatea Europeana a fost amendat prin Tratatul de
Fuziune din 1967, prin Actul Unic European din 1986, prin Tratatul de la Amsterdam din 1997
si prin cel de la Nisa din anul 2001.



4 NRDO ¢ 4-2008

in scopul adéancirii procesului de democratizare, singura institutie aleasa prin vot
universal direct, Parlamentul European va beneficia de puteri sporite, decurgand din
extinderea procedurii de co-decizie, din implicarea sa in procedura bugetara si din
rolul pe care-1 va detine 1n alegerea presedintelui Comisiei Europene. Procedura de
co-decizie, prin care Parlamentul va avea drepturi egale cu cele ale Consiliului, va
acoperi, ca o ,,procedura legislativa ordinara™, conform tratatului, 73 de domenii,
printre care imigratia legala, cooperarea politieneasca si judiciara in materie penala (mai
ales armonizarea dreptului penal i recunoasterea reciprocd a hotararilor). Intrarea in
vigoare a tratatului va insemna astfel si restrangerea instrumentelor legislative comu-
nitare la regulamente, directive, decizii sau recomandari (disparand controversatele
si criticile referitoare la decizii-cadru, pozitii comune). Procedura bugetara va deveni
o procedura speciald, in cadrul careia rolul Parlamentului va fi unul central. Acesta
va putea decide adoptarea bugetului Uniunii Europene chiar in conditii de dezacord
fata de pozitia Consiliului. in ce priveste alegerea presedintelui Comisiei, acesta va fi
ales de catre Parlamentul European ulterior desemnarii de catre Consiliu cu majoritate
calificata. In prezent, aceasta prerogativa apartine Consiliului care desemneaza prese-
dintele Comisiei cu majoritate calificatd, dupa aprobarea Parlamentului.

Numarul membrilor Parlamentului European se va reduce de la 785, cati numara
in prezent, la 751. Pe de alta parte, rolul parlamentelor nationale va creste semnifi-
cativ, ele fiind chemate sa se pronunte in mod direct asupra propunerilor legislative.
O propunere respinsa de o treime din numarul parlamentelor nationale va fi retrimisa
Comisiei. Parlamentele nationale vor avea, alaturi de Parlamentul European, rolul de
a evalua activitatea desfagurata de Eurojust si Europol.

In plus, in domeniul libertatii, securitatii si justitiei, tratatul prevede obligatia infor-
marii atat a Parlamentului European, cat si a parlamentelor nationale in legitura cu
noile mecanisme de evaluare a aplicarii lor de catre state.

Il. Sistemul de vot

Un nou sistem de vot, acela al ,,dublei majoritati calificate” se preconizeaza a
fi introdus de la 1 noiembrie 2014, aceasta insemnand cd majoritatea calificatd se va
calcula avandu-se in vedere atat statele, cat si populatia UE. Dubla majoritate se va
obtine atunci cand o decizie va fi adoptata cu votul a 55% din statele membre (adica
macar 15 state din cele 27), reprezentand cel putin 65% din populatia UE. Introducerea
acestei reguli va avea drept consecintd sublinierea rolului si importantei participarii
cetatenilor europeni la viata comunitara.

In acelasi timp, procedura majoritatii calificate se va extinde la noi domenii, in
special cele tinand de justitie si afaceri interne.

Prin Tratatul de la Lisabona statele membre 1si stabilesc noi obiective, ca de exem-
plu o politica energeticd comuna sau stabilirea de strategii in vederea reducerii efectelor
incalzirii globale. La fel, In materie de securitate, intalnim o ,,clauzd de solidaritate” in

3 E. Best, The Lisbon Treaty: A Qualified Advance for EU Decision-Making and Governance,
Eipascope Bulletin nr. 1/2008, European Institute of Public Administration, p. 9.
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virtutea careia Uniunea Europeana si statele membre vor actiona in comun in situatii
in care un stat membru va fi tinta unui atac terorist sau al unei catastrofe naturale ori
provocate de om. Uniunea, in acest scop, poate mobiliza toate instrumentele de care
dispune, inclusiv mijloacele militare pentru prevenirea unui atac terorist, protejarea
populatiei civile impotriva unui asemenea atac etc.

lll. Comunitarizarea pilonului JAI

Dupa intrarea in vigoare a Tratatului de la Maastricht, imaginea constructiei euro-
pene a fost invariabil legata de cei trei piloni reprezentati de integrarea prin tratatele
de baza, de cooperarea in domeniul politicii externe si de securitate comuna (PESC)
si de cooperarea in domeniul justitiei si afacerilor interne (JAI). Chestiunile de inte-
res comun asupra carora, conform tratatului, statele membre trebuie sa decida sunt:
politica de azil, regulile si controlul trecerii frontierelor externe, politica de imigrare
(inclusiv conditiile de intrare, resedinta in cadrul UE pentru nationalii tarilor terte),
combaterea imigrarii ilegale, a dependentei de droguri, a fraudei internationale, coope-
rarea judiciara in domeniile civil i penal, cooperarea vamala, cooperarea politieneasca
in scopul combaterii terorismului, traficului international de droguri etc. Tratatul de
la Amsterdam a inglobat, incepand cu 1999, regulile Schengen in cadrul institutional
al UE si a trasat zona de libertate, securitate si justitie (ce include, dupa cum se stie,
circulatia persoanelor, controlul frontierelor externe, azilul, migratia, prevenirea si
combaterea criminalitatii). A rezultat astfel un domeniu al Justitiei si Afacerilor Interne
impartit intre ,,comunitate” si ,,al Treilea Pilon”. Potrivit Tratatului de la Lisabona,
domeniul PESC raméane la nivelul relatiilor interguvernamentale, dar sfera JAI se
.comunitarizeaza”. Coerenta institutionala va fi asigurata prin preluarea prerogative-
lor potrivit sistemului comunitar. Parlamentul European, prin extinderea co-deciziei,
va juca un rol important in acest domeniu. Initiativa legislativd va apartine Comisiei
Europene (mai putin aspectele de cooperare in materie penald si administrativa, unde
Comisia va partaja acest drept cu o patrime din numarul statelor membre). Deciziile
privind justitia si afacerile interne vor intra in sfera de competenta a CJCE.

Ratiunea acestei schimbari este evidenta. Statele membre ale Uniunii Europene au
ajuns, dupa 15 ani de aplicare a Tratatului de la Maastricht, la concluzia cé interesele
lor privind justitia si afacerile interne pot fi mai bine apérate in acest fel. Libertatea
de miscare in spatiul comunitar, diluarea frontierelor, lejeritatea cu care persoane si
bunuri se deplaseaza constituie, desigur, avantaje imense, dar pot crea, in acelasi timp,
situatii favorabile traficului de toate tipurile, criminalitatii trans-europene. Domeniul
JAI avea o structura prea putin articulata, risipitd in interiorul a doua tratate i consti-
tuind o sursa de confuzie. Spre deosebire de domeniul PESC unde metoda cooperarii
este evident mai potrivitd, date fiind relatiile cu entitati din afara Uniunii Europene,
zona JAI este strans legatd de protectia pietei interne care este un produs al metodei
comunitare, definitd prin notiunea de integrare.

Pe langa aceste aspecte, cateva situatii derogatorii sunt de natura a slabi eficacitatea
reformei propuse. Desi spatiul Schengen ce simbolizeaza unitatea statelor membre
a fost un obiectiv realizat, dorinta unor state de a ramane departe de el pare bizara.
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Danemarca ramane sa onoreze participarea la acordul Schengen ,,ca obligatie de drept
international” (de tip clasic $i nu comunitar), iar Regatul Unit si Irlanda, prin rezerva
lor creeaza politica de opt-in-opt-out. In virtutea celor indicate in protocoalele la
Tratatul de la Lisabona, aceste state raman in afara (opt-out) politicilor domeniului
libertatii, securitatii i justitiei, dar 1si pastreaza dreptul de a interveni (opt-in) in adop-
tarea masurilor propuse sau de a adera la cele existente pentru a sustine dezvoltarea
acquis-ului comunitar. Pozitia lor de neparticipare este acceptatd, dar, in urma unei
cereri exprese din partea lor de a se implica, este necesar acordul unanim al celorlalte
state membre. Chiar daca exista niste parghii prin care pot fi sanctionate intarzierile
produse de acest tip de cereri, posibilitatea tragerii la rdspundere pentru impiedica-
rea aplicarii masurilor de dezvoltare sau chiar posibilitatea constrangerii (la nivelul
Consiliului, care poate decide cu majoritatea calificatd a statelor participante) poate
afecta dezideratul de omogenitate la nivel european. Desigur, este prematur sa apre-
ciem care va fi practica dupa intrarea in vigoare a tratatului. Probabil, odata cu parcur-
gerea perioadei de tranzitie lucrurile se vor clarifica.

IV. Protectia drepturilor omului

Chiar daca o politica comunitara in materia drepturilor omului a fost practicata de
statele membre ale UE in mod constant, anterior si independent de modificarea trata-
telor, in prezent, organizatia doreste ranforsarea acestora.

Potrivit actualei redactari a art. 6 din Tratatul Uniunii Europene, Cartei dreptu-
rilor fundamentale i se va recunoaste o valoare juridicd egala cu aceea a tratate-
lor (chiar daca textul acesteia nu este inclus in Tratatul de la Lisabona agsa cum era
in proiectul tratatului constitutional). Carta va face parte din ceea ce numim dreptul
comunitar ,,originar”.

Drepturile protejate de Carta sunt incluse in capitole numite ,,demnitatea”, ,,liberta-
tea”, ,,egalitatea”, ,,solidaritatea”, ,,cetitenia” si ,,justitia”. ,,Demnitatea” include res-
pectul demnitatii umane, al dreptului la viata si integritate al persoanei, interzicerea
torturii, pedepselor si tratamentelor si pedepselor degradante si inumane, interzice-
rea sclaviei si a muncii fortate. Dreptul persoanei la libertate si securitate, respectul
dreptului la viata privata si de familie, al dreptului de a se casatori si de a intemeia o
familie, dreptul la educatie, dreptul la munca, la proprietate, garantarea dreptului de
azil si a protectiei in cazul expulzarii si extradarii, libertatea de gandire, constiinta si
religie, dreptul la libertatea de exprimare si informare, dreptul la intrunire si asociere,
libertatea artelor si stiintelor, dreptul la libertate profesionald, dreptul de a desfasura o
activitate comerciala sunt drepturi ,,libertati”. in capitolul referitor la egalitate intalnim
egalitatea in drepturi, dreptul la nediscriminare, respectul pentru diversitatea culturala,
religioasa, lingvisticd, respectul egalitatii dintre femei si barbati, drepturile copilu-
lui, ale persoanelor in varsta si ale persoanelor cu dizabilitati. ,,Solidaritatea” include
respectul dreptului angajatilor la informare, la negociere si actiune colectiva, dreptul
la protectie in caz de concediere nejustificata, dreptul la conditii de munca corecte si
echitabile, interzicerea muncii copiilor si protectia tinerilor angajati in munca, respec-
tul dreptului la viata de familie si profesionala, dreptul la sdnatate, accesul la serviciile
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de interes economic general, dreptul la protectia mediului, protectia consumatorului.
,,Cetatenia” se referd la dreptul de a alege si de a fi ales in Parlamentul European,
dreptul la o buna administrare, dreptul de acces la documente, dreptul de a sesiza
Ombudsman-ul European, dreptul de petitionare, libertatea de circulatie si sedere,
dreptul la protectie diplomatica si consulara.

In fine, ,,justitia” include dreptul la o cale de atac efectiva, dreptul la un proces
echitabil, respectarea prezumtiei de nevinovatie, dreptul la aparare, respectul principi-
ilor legalitatii si proportionalitatii infractiunilor si pedepselor, dreptul de a nu fi judecat
sau condamnat de doua ori pentru aceeasi infractiune.

Dupa cum lesne se observa, foarte multe drepturi corespund celor prevazute de
Conventia europeand a drepturilor omului. Pentru a asigura coerenta necesara intre
Carta si Conventie, intelesul si domeniul de aplicare al acestor drepturi, inclusiv
restrangerile admise, sunt identice cu cele prevazute de Conventie. Rezulta faptul ca,
la stabilirea restrangerilor acestor drepturi, legislatorul trebuie sa respecte aceleasi
norme privind restrangerile instituite de Conventie, fara a aduce atingere autonomiei
dreptului Uniunii si CJCE.

O deosebire consta in faptul cd limitdrile unor drepturi nu sunt prevazute ca in
Conventie pentru fiecare dintre drepturile asupra carora opereaza, ci sunt incluse intr-o
dispozitie generala care trimite la jurisprudenta CEDO, dar si la institutiile comunitare
si statele membre ale Uniunii ca principali destinatari ai acestor drepturi.

Cand ne referim la Conventia europeand avem in vedere atat textul sdu initial, cat si
protocoalele sale. Intelesul si domeniul de aplicare al drepturilor garantate sunt deter-
minate nu doar de textul acestor instrumente, ci i de jurisprudenta CEDO si a CJCE.
In plus, se prevede ci nivelul protectiei asigurate de Carta nu poate fi niciodata inferior
celui garantat de Conventie. Carta recomanda, de asemenea, ca judecatorii nationali si
jurisdictiile europene sa aiba in vedere, ca instrument de interpretare (fara forta juri-
dica insd), ,,Explicatiile referitoare la Carta drepturilor fundamentale™. Acestea trimit
in cateva cazuri la jurisprudenta CEDO in scopul de a defini sensul articolelor din
Cartd. De pilda, in explicarea titlului II (,,libertdtile”) art. 19 ce garanteaza protectia
in caz de stramutare, expulzare sau extradare se invoca hotardirea CEDO Ahmed vs.
Austria® si celebrul caz Soering®, iar in explicarea titlului VI cu privire la dreptul la un
proces echitabil este retinuta pozitia CEDO din cauza Airey’, potrivit cireia protectia
trebuie acordata si in cazul cand absenta persoanei ar face ineficientd garantarea acce-
sului efectiv la justitie.

Sub aspectul drepturilor sociale, Carta este mai putin elaboratd decat Carta Sociala
Europeanad. Ea distinge intre drepturi subiective (interzicerea muncii copiilor) si prin-
cipii ce se impun numai puterii normative nationale (dreptul la conditii de viata cores-
punzitoare, dreptul de acces la servicii de plasament?®.

4 Oficial Journal of the European Union, C 303/17, decembrie 2007.

> Hotararea din 17 decembrie 1996, 1996-V1.

¢ Soering vs. Regatul Unit al Marii Britanii, hotararea din 7 iulie 1989, Seria A, nr. 161.

7 Airey vs. Irlanda, hotararea din 6 februarie 1981 in V. Berger, Jurisprudenta CEDO, 1998,
p. 140.

8 Catherine Haguenau-Moizard, Gazette Européenne nr. 39, 128¢ année, nr. 170, 171, p. 32.
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Tratatul de la Lisabona accentueaza dorinta statelor membre ale UE de a augmenta
protectia drepturilor fundamentale. In acest context, este important sa subliniem si
sporirea garantiilor concepute in acest sens.

In primul rand, daca vorbim despre garantii jurisdictionale, ne referim la CJCE care
are competente sporite. Din punct de vedere prejudicial, instanta va putea raspunde
problemelor legate de vize, imigratie, azil sau alte politici decurgand din libera circula-
tie a persoanelor, dar si celor legate de cooperarea politieneasca si judiciara in materie
penala. De asemenea, Curtea va putea decide asupra conformitatii actelor Consiliului
European cu tratatele si va fi chemata sa interpreteze si sa valideze actele agentiilor si
organelor uniunii.

In al doilea rand, putem aminti existenta unor garantii nejurisdictionale. Astfel,
exercitiul cetdtenesc al initiativei in materie de promovare sau protectie a drepturilor
omului este un exemplu. Initiativa cetateneasca poate viza chiar identificarea unor
lacune in domeniul drepturilor omului. Comisia Europeana va fi organul ce va putea da
curs acestui tip de cereri. Chiar dacd acest drept este privit cu destule rezerve de citre
eurosceptici, invocandu-se o posibila contradictie intre cetateni si institutiile europene
(careprezentante ale drepturilor acelorasi cetateni), credem ca nu poate fi decat benefic
pentru exercitiul democratic §i pentru dinamizarea procesului decizional european.

Intrarea in vigoare a Tratatului de la Lisabona (si recunoasterea fortei juridice a
Cartei drepturilor fundamentale prin consacrarea unei valori conventionale egale celei
din dreptul originar) va avea drept consecintd aderarea Uniuni Europene la Conventia
europeand a drepturilor omului, procedura ce va influenta raportul dintre Uniunea
Europeana si Consiliul Europei. Spre deosebire de proiectul tratatului constitutional
care cerea, pentru aderare, votul majoritatii calificate si nu impunea ratificarea, pro-
tocolul anexa la Tratatul de la Lisabona precizeaza ca aderarea va pastra caracteristi-
cile Uniunii §i ale dreptului sau si nu va afecta competentele, atributiile institutiilor,
garantand status-quo-ul statelor membre fata de Conventia europeana (in ce priveste
derogdrile, rezervele acceptate etc.).

Unele probleme ar putea fi identificate in materia protectiei drepturilor omului post
aderare. Sub aspectul celeritatii, va fi inevitabila o anumita intarziere, cerinta epuizarii
cailor interne de recurs impusa de Conventia europeana urmand a fi precedata de deci-
zia organelor Uniunii — prin recurs direct sau hotarare prejudiciala — de a sesiza CEDO.
Judecatorii europeni supusi deciziilor CEDO vor avea rangul de judecétori nationali,
iar sarcina lor de a identifica aspectele de drept comun privind drepturile omului si
cele ce tin de specificul national al statelor va fi una dificila. Aplicarea Cartei, de catre
judecatorii comunitari, in conformitate cu jurisprudenta CEDO, nu va atrage, probabil,
un numar mare de cazuri spre CJCE, dar posibilitatea de a actiona impotriva Uniunii
va spori, cu certitudine, numarul cererilor introduse la Curtea de la Strasbourg’.

O alta consecinta este deja vizibila la nivelul raportului dintre dreptul intern si cel
comunitar. Este de notorietate faptul ca in Regatul Unit al Marii Britanii si in Polonia
Carta drepturilor fundamentale nu se va aplica 1n totalitate. Rezerva in a acorda drep-
turi suplimentare pentru angajati (in primul caz) si aceea de a deschide calea casatorii-

° Ibidem.
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lor homosexuale (in cel de-al doilea) a stat, probabil, la baza acestei decizii. Protocolul
nr. 7 la Tratatul de la Lisabona a fost adoptat in scopul clarificarii pozitiei celor doua
state. Se prevede 1n acest text ¢ nici judecatorii comunitari si nici judecatorii nationali
nu pot declara o dispozitie de drept intern incompatibila cu Carta, mai ales privitoare
la drepturile sociale. Potrivit protocolului amintit, Carta se va aplica in cele doua state
membre dacd dreptul si practica interna recunosc aceleasi drepturi, ceea ce complica
sistemul de protectie si scade credibilitatea acestuia la nivelul statelor. Protectia drep-
turilor omului va depinde de Consiliul Europei, de Uniunea Europeana si de constitu-
tiile nationale. Daca la nivelul instantelor celor doud organizatii riscul unor conflicte
este redus, raportul dintre dreptul intern si cel international risca sd compromita ideea
unitdtii constitutionale europene.

In fine, o altd observatie care poate fi, indirect, legati de domeniul drepturilor
omului se referd la criteriile ce vor fi impuse statelor in vederea aderarii la Uniunea
Europeana. Uniunea, se arata in tratat (art. 2) este fondata pe ,,valorile respectului
demnitatii umane, ale libertatii, democratiei, egalitatii, statului de drept, respectului
drepturilor omului, inclusiv al drepturilor persoanelor apartindnd minoritatilor. Aceste
valori sunt comune statelor membre Intr-o societate caracterizata prin pluralism, non-
discriminare, tolerantd, justitie, solidaritate si egalitate intre femei si barbati”. Aceste
,,valori” sunt numite ,,principii” in redactarea Tratatului Uniunii Europene (art. 6). For-
mularea actuala nu este una fericitd, cata vreme valorile enumerate se cer impartasite
si nu respectate, ca principiile. Mai mult, o interpretare riguroasi'® ne poate conduce
la ideea ca non-discriminarea, toleranta, justitia, solidaritatea si egalitatea dintre femei
si barbati sunt caracteristici ale statelor membre. Desigur, aceste nuante nu pot avea
o influenta decisiva in procesul de evaluare a noilor state candidate la integrare, dar
denota o oarecare neglijenta in redactarea tratatului.

V. Concluzii

Intrarea in vigoare a Tratatului de la Lisabona este preconizatd pentru inceputul
anului 2009. In ciuda refuzului irlandez, statele membre ale Uniunii Europene nu
sunt dispuse sa abandoneze reforma asupra careia au convenit. Dovada este faptul
ca imediat dupa 12 iunie (data care va ramane in memoria colectiva ca data a ,,nu-
ului” irlandez), un numar de opt state membre ce nu ratificasera incd tratatul au facut
declaratii prin care confirmau continuarea procedurilor necesare in acest scop. S-au
propus diferite scenarii pentru depasirea acestui impas, care nsa resping categoric
ideea de a renunta, dar si aceea de a recurge la renegocieri complete. Sunt acceptate ca
posibile renegocierile bilaterale (ale unui nou tratat fundamentat pe textul semnat la
Lisabona, dar care sa integreze o parte din solicitarile irlandeze — legate de fiscalitate
si de componenta Comisiei Europene), dar in acest caz va fi din nou necesar votul
poporului irlandez. S-a invocat, de asemenea, procedura de revizuire prevazutd de
Tratatul de la Nisa, pentru a inlocui unanimitatea cu votul majoritatii calificate pentru

10" Olivier Dubos, Les moyens du changement: a la recherche des temps futurs, Actualité du
droit communautaire nr. 7/2008, p. 66.
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anumite chestiuni sau punerea in opera pe calea procesului legislativ comunitar numai
a unor reforme (privind presedintia Consiliului European sau recunoasterea Cartei
drepturilor fundamentale). In fine, se vorbeste despre formula ,,Europa cu doua viteze”
(utilizata deja pentru zona euro §i spatiul Schengen), care ar permite unor grupuri de
state sa opteze pentru cooperarea ranforsata in cadrul UE. Devine astfel evident faptul
ca exista vointa politicd necesard pentru depagirea crizei, cit si pentru continuarea
constructiei europene.




