DEZVOLTAREA INTEGRARII EUROPENE

1. CONSIDERATII PRINCIPALE

Dreptul UE reprezinta un obiect de studiu complex si fascinant. Lucrarea de fata
urmareste sa clarifice procesele legale si constitutionale ale UE si sa descrie relatia
dinamica dintre politicile de fond ale Uniunii Europene, institutiile si procedurile aces-
tora si statele membre. Este important sa plasam doctrina juridica in contextul sau
istoric si politic, iar lucrarea de fata urmareste sa realizeze acest lucru. Ea urmareste,
de asemenea, sa ilustreze natura extrem de dinamica a arhitecturii UE, ale carei
obiective, politici, structuri institutionale si membri au fost intr-un continuu proces
de dezvoltare timp de mai multe decenii.

2n

Notiunea de ,,Comunitate Europeana” va fi folosita pentru a descrie cele trei Comu-
nitati instituite Tn anii 1950, chiar daca pana la modificarile aduse prin Tratatul privind
Uniunea Europeana (TUE) in 1993, Comunitatea Europeana a Carbunelui si Otelului
(CECO, care a iesit din vigoare Tn 2002), Comunitatea Economica (CEE) si Comunitatea
Europeana a Energiei Atomice (Euratom) reprezentau, la drept vorbind, ,,Comunita-
tile”. Dupa Tratatul de la Maastricht, CEE a fost redenumita Comunitatea Europeans,
in timp ce Euratom si CECO si-au pastrat numele initiale. Cele doua parti componente
ale Tratatului de la Lisabona, care a intrat in vigoare la 1 decembrie 2009, sunt Trata-
tul privind Uniunea Europeana (TUE) si Tratatul privind functionarea Uniunii Euro-
pene (TFUE).

Capitolul de fata plaseaza aparitia CEE in contextul tensiunilor produse de nationa-
lism Tn prima jumatate a secolului al XX-lea. Desi nationalismul poate fi adesea o forta
pozitiva in sprijinul binelui, acesta a avut si implicatii negative, in special atunci cand a
condus la folosirea fortei pentru supunerea statelor invecinate.

Apoi accentul trece asupra unei analize a tratatelor si a principalelor modificari ale
acestora. Vom examina Tratatul CECO, urmat de Tratatul CEE si modificarile din Actul
Unic European (AUE), Tratatele de la Maastricht, Amsterdam si Nisa. Capitolul se in-
cheie cu examinarea Tratatului Constitutional esuat si cu semnarea reusita a Tratatu-
lui de la Lisabona. La studiul acestei evolutii trebuie avute in vedere trei teme.

Prima este distinctia dintre modificarile institutionale si cele de fond ale tratatelor.
Modificarile institutionale se refera la exercitarea de catre jucatorii principali — Con-
siliul, Consiliul European, Comisia si Parlamentul European (PE) — a competentelor
alocate in cadrul UE. Modificarile institutionale pot, de asemenea, sa produca un im-
pact asupra competentelor UE raportat la statele membre. Modificarile de fond ale
tratatului se refera la domeniile asupra carora UE este competenta.
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vi. A douatema se refera la modul in care modificarile succesive ale tratatelor au produs
schimbari semnificative in distributia interinstitutionala a competentelor in cadrul UE
si in domeniile de fond asupra carora aceasta are competenta. Importanta relativa a
fortelor care au conturat aceste modificari continua sa fie dezbatuta de comentatori.

vii. A treia tema este extinderea UE. CEE a inceput cu sase state membre si in prezent
sunt douazeci si opt. Aceasta extindere a constituit un factor al modelarii amen-
damentelor institutionale si de fond ale tratatelor.

viii. Capitolul se finalizeaza cu o privire de ansamblu asupra teoriilor privind integrarea
pentru a explica evolutia acesteia. O constientizare a acestor teorii este importanta
pentru a intelege de ce statele au ales sa creeze CEE si motivele pentru modificarile
ulterioare ale tratatelor.

2. NATIONALISMUL SI ORIGINILE UE

Fara indoiala ca, privite din perspectiva istorica, ideile de unitate europeana pot fi urma-
rite pand in secolul al XVIl-lea tarziu, cand un important quaker englez, William Penn, a
cerut crearea unui Parlament European[”. Nu se pune insa la indoiala nici faptul ca imbol-
dul recent spre integrarea europeana dateaza din secolul al XIX-lea. Merita sa amintim,
spre exemplu, cd Germania si Italia au devenit state unificate de-abia in 1871. Un factor cu
influenta majora in procesul de unificare a fost intensificarea sentimentului nationalist,
care a avut ecouri in politica, filosofie si literatura si care dateaza de la inceputul secolului
al XIX-lea, ca raspuns fata de dominatia franceza in Europa.

Combinat cu dorinta eliberarii de sub control strdin, acest sentiment nationalist a avut o
importanta latura pozitiva, fiind indreptat initial spre crearea de state unificate din prin-
cipate disparate. El a fost impulsionat de credinta ferma ca aceia care impartasesc o limba
si 0 cultura comune ar trebui sa coexiste in mod natural in cadrul unei entitati politice
unice, corolarul fiind acela ca granitele anterioare dintre principate erau ,,nenaturale”.
Latura mai intunecatd a nationalismului a devenit vizibila spre sfarsitul secolului al XIX-lea
si inceputul secolului al XX-lea. Ea a fost determinata, in parte, de imperative economice,
dar si de dorinta de afirmare a prevalentei unei anumite identitati nationale. Luptele s-au
purtat la inceput pe teren imprumutat, principalele state nationale ale Europei fiind impli-
cate in divizarea Africii. Primul si al doilea razboi mondial au dus la ciocnirea statelor natio-
nale chiar in prim-planul scenei europene. in vreme ce exista discutii considerabile refe-
ritoare la cauzele ambelor conflicte, efectul agresiv al nationalismului a reprezentat un
factor important in aceasta privinta.

Apogeul celui de-al doilea razboi mondial a generat un sentiment larg raspandit in sensul
ca trebuia sa existe un mod de organizare a afacerilor internationale astfel incat posibilita-
tea reaparitiei unor conflicte de asemenea amploare sa se reducad, daca nu chiar sa se eli-
mine. Aceasta explica instituirea Natiunilor Unite Tn 1945, cu ratiunea de a asigura un
forum in care disputele sa poata fi solutionate prin dialog, in locul conflictului, si de a insti-
tutionaliza un regim de mentinere a pacii la nivel international in cazurile in care ar fi
necesara folosirea fortei.

M p, URWIN, The Community of Europe: A History of European Integration (ed. a 2-a, Longman, 1995); J. PINDER si
S. USHERWOOD, The European Union: A Very Short Introduction (ed. a 3-a, Oxford University Press, 2013).
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Constituirea CEE a reprezentat un alt raspuns la ororile celor doua razboaie mondiale, desi
avea sa treacd mai mult de un deceniu pana cand s devin3 realitate. in timpul razboiului,
miscarea de rezistenta sustinuse cu tdrie ideea unei Europe unite care sa inlocuiasca
fortele distructive ale na’;ionalismuluim. Cu toate acestea, miscarea de integrare si-a pier-
dut din avant dupa razboi, in special dupa infrangerea electorald, in Regatul Unit, a lui
Churchill, care fusese un sustindtor fervent al unitatii europene. Au existat insa si alte
miscéri in directia cooperérii europene. Tn 1947, SUA au introdus planul Marshall pentru a
oferi sprijin financiar pentru Europa, fond care a fost administrat in 1948 de Organizatia
pentru Cooperare Economicd Europeana (OCEE) si in 1960 de Organizatia pentru Coope-
rare si Dezvoltare Economica (OCDE). Cooperarea in domeniul apararii a fost adancita prin
crearea Organizatiei Tratatului Atlanticului de Nord (NATO) in 1948 si a Uniunii Europei
Occidentale (UEO) in 1954.Tn 1949 a fost semnat Statutul Consiliului Europei, care pre-
vedea un Comitet de Ministri si o Adunare Parlamentara. Aceasta organizatie internatio-
nalda este cel mai bine cunoscuta pentru adoptarea Conventiei Europene a Drepturilor
Omului (CEDO), care a fost semnata in 1950 si a intrat in vigoare in 1953.

n continuare, putem examina demersurile mai concrete in directia constituirii CEE.

3. DE LA CECO LA CEE

(A) CECO: COMUNITATEA EUROPEANA
A CARBUNELUI Sl OTELULUI

Tn 1948, Regatul Unit nu era dispus sa participe la eventuale planuri pe termen lung pentru
integrarea europeana, ceea ce a condus la propuneri mai modeste avansate de ministrul
francez de externe, Robert Schuman, in sensul ca Franta si Germania ar trebui sa 1si admi-
nistreze resursele de carbune si otel in baza unui acord international in cadrul caruia s-a
acordat autoritate de supraveghere unui organ denumit Tnalta Autoritate. Planul fusese
redactat de Jean Monnet, un federalist convins, iar propunerea a fost formulata astfel
incat si alte state sa poata adera la acordul international. Accentul asupra carbunelui si
otelului era partial economic, dar si partial politic. Carbunele si otelul erau in continuare
principalele materii prime cu care se purta razboi. Plasarea productiei unor astfel de
materii prime sub autoritatea unui organ international a fost conceputa, prin urmare, in
mod constient, pentru a calma temerile cd Germania s-ar putea refnarma pe ascuns. Se
spera ca astfel Germania sa fie readusa n curentul principal european, avand in vedere ca
arhitectura politica din Europa se schimbase dupa 1945, cu dominarea Europei de Est de
catre Rusia si aparitia razboiului rece.

Tratatul CECO a fost semnat Tn 1951 de Franta, Germania, Italia, Belgia, Tarile de Jos si
Luxemburg, pe o durata de cinzeci de ani, urmand sa expire in 2002, si instituia o piata
comund a cirbunelui si otelului. Existau patru institutii principale: Tnalta Autoritate, com-
pusa din noua reprezentanti independenti ai guvernelor celor sase state membre, era
principala institutie executiva cu putere de decizie; o Adunare alcatuita din delegati ai
parlamentelor nationale, care detinea atributii de supraveghere si consultative; un Consi-
liu compus din cate un reprezentant al fiecarui guvern national, care avea o putere de

LIw, Lipcens (ed.), Documents of the History of European Integration (European University Institute, 1985).
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decizie limitata si un rol consultativ mai extins; si Curtea de Justitie, compusa din noua
judecatori. Sustinatorii sdi vedeau in CECO o autoritate supranationald in cadrul careia
Tnalta Autoritate putea adopta decizii in alt mod decat cu unanimitate, care si serveascd

. v . v . . ~[3
apoi ca o treapt3 spre o integrare european3 mai extinsa’.

(B) COMUNITATEA EUROPEANA PENTRU APARARE
SI COMUNITATEA POLITICA EUROPEANA: CEA SI CPE

Anii 1950 au fost, de asemenea, martorii unor regrese ale pasilor facuti in directia integra-
rii europene, care au fost totusi importante in ansamblul istoriei crearii CEE. Propunerile
care au esuat au fost cele pentru instituirea Comunitatii Europene pentru Aparare (CEA) si
a Comunitatii Politice Europene (CPE).

Propunerea pentru CEA si-a avut originea in opozitia franceza fata de aderarea Germaniei
la NATO. Alternativa franceza prezentata in Planul Pleven din 1950 era in favoarea crearii
CEA, care ar dispune de o armata europeand, un buget si institutii comune. Tratatul CEA a
fost semnat in 1952 de catre cele sase state membre ale CECO, dar Marea Britanie a
refuzat sa participe. Se considera ca o armata europeana necesita existenta unei oarecare
forme de politica externa la nivel european, ceea ce a fost catalizatorul pentru planurile de
constituire a CPE.

Proiectul de statut pentru CPE din 1953 a fost conceput de Adunarea CECO, sprijinita de
unii membri suplimentari, principalele lucrari fiind realizate de un Comitet Constitutional.
Acesta a elaborat planuri generoase pentru o forma de integrare europeana federala, de
tip parlamentar, cu un parlament bicameral (,,pe doua niveluri”), o camera aleasa prin vot
direct si universal si celdlalt organ de tip senat, desemnat de parlamentele nationale. Par-
lamentul urma sa dispuna de competenta legislativa reala. De asemenea, trebuia sa existe
un Consiliu Executiv, care ar fi fost guvernul CPE, responsabil in fata Parlamentului. Proiec-
tul de statut cuprindea prevederi referitoare la o Curte de Justitie si la un Consiliu Econo-
mic si Social. Tn ciuda faptului ca proiectul a beneficiat de sprijin aproape unanim in cadrul
Adunarii CECO, reactiile celor sase ministri de externe ai CECO au fost mai circumspecte si
s-a manifestat o opozitie semnificativa fata de nivelul de competenta parlamentara confe-
rita prin proiectul statutului CPE.

Soarta CPE era, insd, indisolubil legatd de soarta CEA. Aceasta din urma a esuat in mo-
mentul in care Adunarea Nationala franceza a refuzat sa ratifice CEA in 1954, opozitia
venind atat de la aripa dreapta franceza, cat si de la cea sténgé[4]. Aceasta a dus la un
regres semnificativ al procesului de integrare si la abandonarea planurilor pentru o uniune
politica si de aparare.

(C) COMUNITATEA ECONOMICA EUROPEANA: CEE
Si totusi, miscarea spre integrarea europeana nu a fost opritd de esecul CEA/CPE. Dispa-

ritia acestor proiecte ambitioase a determinat sustinatorii integrarii europene sa se con-
centreze mai direct asupra laturii economice in locul celei politice, bazandu-se pe ideile

BIE, DUCHENE, Jean Monnet: The First Statesman of Interdependence (Norton, 1994) 239.
(41 ), PiINDER, The Building of the European Union (ed. a 3-a, Oxford University Press, 1998).
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discutate cu ocazia elaborarii CPE. Astfel, Tarile de Jos au urmarit sa includa in propunerile
pentru CPE ideea unei piete comune. Aceasta a fost considerata prea riscanta pentru mai
multe tari la Tnceputul anilor 1950, intrucat aveau traditii protectioniste, dar ideea a
reaparut in cadrul discutiilor privind CEE. O conferinta a ministrilor de externe ai celor sase
state membre ale CECO a avut loc la Messina, in Italia, in 1955. Un comitet prezidat de
Paul-Henri Spaak, primul ministru belgian si un important sustindtor al integrarii, a pu-
blicat un raport in 1956, care cuprindea planul de baza pentru ceea ce au devenit Euratom
si CEE. Cu toate ca obiectivul fundamental pe termen lung era unul politic, accentul initial
a fost unul economic. Nu a fost stabilita nicio limita temporald pentru Tratatul CEE: Tratatul
de la Roma a fost semnat in martie 1957 si a intrat in vigoare in ianuarie 1958. Acesta avea
sase state membre: Franta, Germania, Tarile de Jos, Belgia, Italia si Luxemburg. Aceleasi
state membre erau semnatare ale Tratatului Euratom, care a intrat in vigoare in acelasi
timp cu Tratatul CEE.

Din punct de vedere economic, ideea unei piete comune implica inlaturarea barierelor in
calea comertului, cum ar fi tarifele care maresc costul importurilor sau cotele care limi-
teaza numarul de importuri ale unui anumit tip de produs. Aceste bariere in calea comer-
tului trebuiau sa fie eliminate si urma sa se stabileasca un tarif vamal comun. Piata comu-
na urma sa fie instituita de-a lungul unei perioade de tranzitie in mai multe etape, dar
implica mai mult decat inlaturarea tarifelor si a cotelor. Piata comuna presupunea si libera
circulatie a factorilor economici de productie cu scopul de a asigura ca acestia sunt utilizati
in cel mai eficient mod pe teritoriul intregii comunitati. Aceasta explica rolul central in
cadrul Comunitatii al celor ,,patru libertati”, care sunt adesea considerate nucleul consti-
tutiei sale economice: libera circulatie a marfurilor, a lucratorilor, a capitalurilor, libertatea
de stabilire si libera circulatie a serviciilor. Prin urmare, ideea era ca, daca, spre exemplu,
un lucrator nu putea obtine un loc de munca intr-o anumita tara deoarece nivelul somaju-
lui era ridicat, acesta trebuia sa aiba posibilitatea de a circula liber in cadrul CEE in
cdutarea unui loc de munca pe teritoriul altei tari in care ar putea exista un exces al cererii
fata de oferta de munca, cu consecinta ca valoarea resursei fortei de munca urma sa
creasca pe teritoriul Comunitatii in ansamblul ei. Tratatul cuprindea, de asemenea, pre-
vederi esentiale care sa asigure ca ideea unor conditii de concurenta echitabile nu este
subminata de actiunile anticoncurentiale ale persoanelor private sau prin actiuni nationale
care favorizeaza industria interna. Tratatul de la Roma era proiectat, in plus, sa apropie
politicile economice ale statelor membre, sa promoveze dezvoltarea armonioasa a acti-
vitatilor economice pe intreg teritoriul Comunitatii, sa mareasca stabilitatea, sa creasca
nivelul de trai si s3 promoveze relatii mai stranse intre statele membre. Existau politici
comune in domeniul agriculturii si al transporturilor. A fost infiinfat un Fond Social
European pentru a imbunatati oportunitatile de angajare si o Banca de Investitii pentru a
acorda imprumuturi si garantii si pentru a ajuta regiuni sau sectoare mai putin dezvoltate.
De asemenea, a fost infiintat un Fond European de Dezvoltare pentru tarile si teritoriile de
peste mari ale unora dintre statele membre.

Din punctul de vedere al institutiilor, Tratatul de la Roma a reprezentat un amestec intre
dispozitii care asigurau continuitatea cu trecutul, in ceea ce priveste arhitectura institu-
tionala din cadrul CECO, si dispozitii noi, concepute pentru CEE. Adunarea Parlamentara si
Curtea de Justitie erau comune cu cele ale CECO. Exista, insd, un Consiliu de Ministri
distinct, compus din cate un reprezentant national al fiecarui stat membru care apara inte-
resele acestuia n cadrul Consiliului, si o autoritate executiva distinctd, Comisia, alcatuita
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din membri provenind din statele membre, care aveau o obligatie de independenta si care
urmau sa reprezinte Comunitatea, si nu interesele nationale. Abia prin Tratatul de fuziune
din 1965 aceste institutii au fost contopite si folosite in comun de catre cele trei Comu-
nitati. De asemenea, a fost infiintat un Comitet Economic si Social cu statut consultativ,
care sa fie partajat cu Euratom.

Atribuirea competentei legislative si executive era esentiala pentru Tratatul de la Roma.
Amintim ca proiectul de statut pentru CPE avusese o orientare parlamentara si ca acest
fapt suscitase o opozitie considerabild din partea statelor membre ale CECO. Aceeasi lipsa
de vointa politica de a acorda putere institutiilor parlamentare s-a manifestat si in Tratatul
de la Roma. Realitatea era ca puterea legislativa a fost impartita intre Comisie, care pro-
punea initiativele legislative, si Consiliul de Ministri, care vota asupra acestora. Adunarea
Parlamentara, care si-a schimbat numele in Parlamentul European in 1962, desi nu a fost
astfel denumit in mod oficial pana la AUE din 1986, avea un simplu drept de a fi consultata
si aceasta numai in cazul in care un anumit articol din tratat impunea o astfel de consulta-
re. Procedura de vot diferea in functie de natura problemei: in unele situatii limitate votul
avea loc cu majoritate simpl3d, in multe alte situatii acesta avea loc cu majoritate ,,cali-
ficatd”, n timp ce in altele era necesard unanimitatea. In cazul in care se aplica votul cu
majoritate calificata, votul in cadrul Consiliului era ponderat, pentru a se acorda o mai
mare greutate statelor membre mai mari in defavoarea celor mai mici, cu toate ca pon-
derea nu era perfect proportionala.

Puterea executiva era de asemenea divizatad in cadrul Tratatului de la Roma initial. Comi-
siei i s-a acordat rolul de ,caine de paza” care sa asigure ca statele membre respecta
tratatul; ea avea responsabilitatea de a se asigura ca regulamentele, directivele si deciziile
adoptate in temeiul tratatului erau efectiv puse in aplicare si era principalul negociator al
acordurilor internationale in numele Comunitatii. Consiliul exercita, insa, anumite respon-
sabilitati executive in legatura cu, spre exemplu, incheierea de acorduri internationale,
planificarea agendei politice generale si bugetul Comunitatii. Adunarii i s-a acordat, de
asemenea, o oarecare competenta asupra bugetului si, in plus, detinea o putere de cen-
zura semnificativa, dar care nu a fost folosita niciodata, in ciuda depunerii a numeroase
motiuni de cenzurd de-a lungul anilor, inclusiv una cu putin timp fnainte de demisia
dramatica a Comisiei din 1999"".

4. DE LA CEE LA ACTUL UNIC EUROPEAN

(A) TENSIUNILE DIN CADRUL CEE

Tratatul de la Roma a oferit cadrul juridic pentru CEE timp de aproape treizeci de ani, sub
rezerva Tratatului de fuziune din 1965, care a intrat in vigoare in 1967 si care a unit
organele executive ale CECO, Euratom si CEE. Acest fapt este cu atat mai remarcabil avand
in vedere ca in anii care au urmat adoptarii AUE a avut loc un proces aproape continuu de

51 K. BRADLEY, ,, The Institutional Law of the EU in 1999” (1999/2000) 19 YBEL 547 584.
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reform3 a tratatelor®. Au existat totusi evolutii importante in perioada dintre Tratatul CEE
si AUE.

Comunitatea s-a extins prin aderarea de noi state membre. Regatul Unit optase pentru a
ramane in afara CEE la momentul constituirii acesteia si a depus prima sa cerere de ade-
rare abia in 1961, dar presedintele francez, Charles de Gaulle, s-a opus aderarii Regatului
Unit Tn 1963, precum si unei a doua cereri din 1967. Abia dupa demisia lui de Gaulle a fost
acceptatd cererea de aderare a Marii Britanii, impreuna cu cele ale Irlandei si Danemarcei
in 1973. Grecia a devenit membra a CEE in 1981, urmata de Spania si Portugalia in 1986.

Perioada de aproape treizeci de ani dintre CEE si AUE a scos la iveala tensiuni intre o viziu-
ne interguvernamentald asupra Comunitatii, promovata initial de presedintele de Gaulle al
Frantei, in care interesele statale erau considerate de maxima importanta, si o perspectiva
mai supranationald imbratisata initial de Walter Hallstein, presedintele Comisiei, in care
binele Comunitatii in ansamblu era perceput ca obiectiv primar, chiar daca aceasta impu-
nea sacrificii din partea unor state membre. Tensiunea a iesit la suprafata in 1965, la mo-
mentul la care prevederile tranzitorii ale tratatului dictau o trecere de la votul cu unani-
mitate la cel cu majoritatea calificata in cadrul Consiliului, care ar fi afectat numeroase
domenii de decizie, dar nu totalitatea lor. De Gaulle a obiectat fatda de o propunere a
Comisiei prin care se conferea Comunitatii capacitatea de a-si aduna resursele proprii din
taxe agricole si tarife externe si nu din contributii na’gionalem. Cand s-a dovedit ca atinge-
rea unui compromis in cadrul Consiliului era imposibila, Franta a refuzat sa participe la alte
intruniri ale acestuia si a adoptat ceea ce a devenit cunoscuta ca politica ,,scaunului gol”.
Aceasta a durat timp de sapte luni, din iunie 1965 pana in ianuarie 1966, dupa care s-a
ajuns la un acord care a ajuns cunoscut drept ,Compromisul de la Luxemburg” sau , Acor-
dul de la Luxemburg”. Acesta reprezenta, in esenta, o intelegere cu privire la dezacordul
referitor la metodele de vot in cadrul Consiliului. Francezii sustineau ca si in cazurile in
care tratatul prevedea luarea unei decizii cu majoritate, discutiile trebuie sa continue pana
la atingerea unanimitatii ori de cate ori erau in discutie interese nationale importante. in
schimb, celelalte cinci state membre au declarat ca, in astfel de imprejurari, Consiliul va
face ,eforturi ca, intr-un termen rezonabil, sa se ajunga la solutii care sa poata fi adoptate
de catre to;i"[s]. Cu toate acestea, se pare cd punctul de vedere francez a prevalat, astfel
ca, in cazul in care un stat sustinea ca erau in discutie ,interese foarte importante” ale
sale, aceasta echivala cu un veto pe care celelalte state membre trebuiau sa il respecte.

n perioada dintre Tratatul CEE si AUE au apérut si alte evolutii care au sporit puterea sta-
telor membre in procesul de decizie, precum si interguvernamentalismul. Tn 1970, Rapor-
tul Davignon recomanda organizarea de intruniri trimestriale ale ministrilor de externe din
statele membre, care au devenit un forum interguvernamental de cooperare in domeniul
politicii externe.Tn 1973, acesta a devenit cunoscut sub numele de Cooperarea Politicd
Europeand, fapt care a permis CEE sa fie reprezentata ca o singura voce in cadrul altor
organizatii internationale la care participau toate statele membre, dar care a intarit, de
asemenea, interguvernamentalismul.

[l B, pe WITTE, ,,The Closest Thing to a Constitutional Conversation in Europe: The Semi-Permanent Treaty
Revision Process”, in P. BEAUMONT, C. LoNs si N. WALKER (ed.), Convergence and Divergence in European Public Law
(Hart, 2002), Capitolul 3.

71 cee si-a obtinut resursele proprii prin intermediul Tratatului de la Luxemburg din 1970 (cunoscut ca ,,primul
tratat bugetar”), care a intrat in vigoare in 1971.

Bl gul. cE 3-1996, 9.
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Tn 1974 a fost infiintat Consiliul European, pentru a regulariza practica organizrii de intal-
niri la nivel Tnalt (summit-uri). Acest organism este alcatuit din sefii de guvern ai statelor
membre, impreuna cu presedintele Comisiei, care asista la intrunirile sale bianuale. ,Prac-
tica summit-urilor” Consiliului European a oferit Comunitatii orientarea de care avea mare
nevoie, dar pentru unii a reprezentat o slabire a elementelor supranationale ale Comunita-
tii. Consiliul European nu se inscria in cadrul creat prin tratate si abia cu ocazia AUE a fost
recunoscut printr-un document oficial. CPE si Consiliul European au permis ca interesele
statelor membre sa influenteze in cea mai mare masura chestiunile de interes politic sau
economic, iar deciziile acestora, desi nu aveau caracter obligatoriu in mod oficial, consti-
tuiau, de regula, cadrul in care urmau sa fie formulate initiativele obligatorii ale Comuni-
tatii. De asemenea, statele membre au preluat un mai mare control asupra detalierii legis-
latiei secundare a Comunitatii, prin crearea a ceea ce a devenit cunoscut drept comi-
tologie. Aceasta a permis statelor membre sa influenteze legislatia comunitara secundara
de o maniera care nu fusese avuta in vedere in Tratatul CEE initial.

Pe parcursul perioadei dintre CEE si AUE au existat insa si evolutii care au fortificat supra-
nationalismul. Astfel, in 1976 s-a ajuns la un acord privind alegerile directe pentru
Adunare si primele astfel de alegeri au avut loc in 1979. Acest acord a furnizat CEE un
mandat electoral direct care ii lipsise pana la acea data, dar dezavantajul era faptul ca
prezenta la vot era scazutd, iar alegerile se concentrau adesea asupra unor chestiuni
nationale, si nu comunitare. Dimensiunea supranationala a Comunitatii a fost intarita mai
clar prin evolutiile referitoare la resurse si buget. in 1969, s-a ajuns la un acord cu privire la
finantarea din resursele proprii ale Comunitatii in locul contributiilor nationale si cu privire
la extinderea rolului Parlamentului in procesul bugetar. Prin aceasta s-a conferit Comu-
nitatii o mai mare independenta financiara si s-a intensificat rolul Parlamentului ca factor
de decizie. Aceste evolutii au fost duse mai departe in 1975, cand a fost adoptat un al
doilea tratat bugetar. Si Curtea Europeana de Justitie (CEJ) a avut contributii importante la
dinamica supranationala a Comunitatii in cursul acestei perioade[g]. Aceasta s-a folosit de
teoria efectului direct in anii '60 si 70 pentru a creste eficienta politicilor Comunitatii. Ea a
interpretat prevederile tratatelor in sens larg pentru a promova obiectivele generale ale
Comunitatii, cum ar fi libera circulatie a marfurilor. Curtea a creat principiul suprematiei
dreptului comunitar asupra dreptului national pentru a consolida aceste strategii judiciare.

Desi au existat evolutii pozitive referitoare la Comunitate din perspectiva supranationala,
deceniul cuprins intre mijlocul anilor 1970 si mijlocul anilor 1980 a fost perceput ca o
perioada de relativa stagnare politica Tn cadrul CEE. Aceasta a fost ilustrata de dificultatea
Comisiei de a obtine aprobarea legislatiei in cadrul Consiliului, avand consecinta ca obiec-
tivele comunitare au ramas neindeplinite[w]. Starea generald negativa a fost recunoscuta
in cadrul rapoartelor la nivel nalt, incepand de la mijlocul anilor 1970, cum ar fi Raportul
Tindemans 1974-5 si Raportul ,celor trei intelepti” din 1978[11], ambele recomandand
intdrirea elementelor supranationale ale Comunitatii, dar niciunuia nu i s-a dat curs.
Aceasta tema reiese din urmatorul citat.

(o1, WELLER, ,, The Transformation of Europe” (1991) 100 Yale LJ 2403.

Lol p, DANKERT, ,,The EC - Past, Present and Future”, in L. TSOUKALIS (ed.), The EC: Past, Present and Future (Basil
Blackwell, 1983) 7.

"I Bul. CE 111979, 1.5.2.
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P. DANKERT, The EC - Past, Present and Future
(CE - Trecut, prezent si viitor)™!

Dialectica cooperdrii sau integrarii a continuat, de asemenea, sa domine procesul de unificare
europeana — intr-o mdsurd din ce n ce mai mare — incepand cu 25 martie 1957. Vreme de mai multi
ani s-a fnregistrat un continuu ,,du-te, vino”, dupa cum se poate observa din parcursul evolutiei
institutiilor comunitare. Consiliul de Ministri, care era menit initial sa fie un organ comunitar, a
devenit acum in mare parte o institutie interguvernamentala, multumitd faimosului Acord de la
Luxemburg, care, sub presiune francezd, a pus capat deciziilor pe care Consiliul trebuia sa le
adopte cu majoritate, conform Tratatului, pe baza propunerilor inaintate de Comisia Europeana.
Regula ca deciziile sa fie adoptate cu unanimitate a avut ca efect transformarea graduala a
Comisiei intr-un fel de secretariat al Consiliului care fsi verifica atent propunerile cu functionarii
nationali Tnainte de a decide daca sa le promoveze sau nu. La randul sau, acest fapt are un efect
negativ asupra Parlamentului European care, potrivit tratatului, isi poate exercita competentele
numai prin intermediul Comisiei. Miscarea inspre gdsirea de solutii interguvernamentale pentru
problemele comunitare a ajuns la apogeu - dupa incercari zadarnice cum ar fi planul Fouchet de
la inceputul anilor 60 - prin crearea Consiliului European, a CPE si a SME.

Parlamentul European a propus in 1984 o reforma radicala in cadrul unui ,Proiect de Tra-
tat privind Uniunea Europeana”, dar si aceasta a fost ignoratd in mare parte. Catalizatorul
schimbarii a venit in cele din urma dintr-o intrunire a sefilor de stat in cadrul Consiliului
European de la Fontainebleau, in 1984. Aceasta a determinat Consiliul European de la
Milano din 1985 sa stabileascd o conferinta interguvernamentald (CIG) care sa discute
modificarea tratatului, ceea ce dus la crearea AUE. Impulsul de reforma a fost promovat
printr-o cuprinzatoare ,Carte Alba” a Comisiei, care a fixat un calendar pentru finalizarea
pietei interne inainte de 199231,

(B) ACTUL UNIC EUROPEAN: AUE

(i) Schimbdri institutionale si de fond

AUE din 1986 a reprezentat o dezamagire pentru cei care pledau pentru o reforma exten-
siva. El a avut, totusi, o semnificatie de anvergura si inca se claseaza printre cele mai im-
portante reforme ale tratatelor din istoria UE, datoritd modificarilor institutionale si de
fond pe care le-a introdus.

Cea mai importanta modificare institutionald a fost debutul transformarii rolului Parla-
mentului European. Tratatul de la Roma a acordat acestuia competente limitate si rolul
sau in procesul legislativ era unul minimal, limitandu-se la dreptul de a fi consultat in cazu-
rile Tn care un anumit articol al tratatului prevedea aceasta. Modificarea adusa de AUE ar fi
putut parea la acel moment relativ minimala. A fost creatda o noua procedura legislativa,
procedura ,cooperarii”, care se aplica unei liste determinate de articole ale tratatelor si
care a transformat procesul decizional al Comunitatii. Anterior AUE, abordarea fata de
adoptarea legislatiei era reflectata de aforismul ,Comisia propune si Consiliul dispune”,
dezvaluind rolul Comisiei de initiator al legislatiei si rolul Consiliului de a vota astfel de
masuri. Modificarea adusa de AUE insemna ca punctul de vedere al Parlamentului Euro-

(21| TsoukaLls (ed.), The EC: Past, Present and Future (Basil Blackwell, 1983) 7.
(51 com(8s) 310.
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pean va trebui luat in serios de catre Comisie in cazurile in care se aplica procedura coope-
rarii. Adoptarea legislatiei necesita participarea a trei jucatori, in loc de doi, din moment
ce procedura cooperarii presupunea ca Parlamentul European putea efectiv sa blocheze
propunerile legislative, admitand ca dispunea intr-o oarecare masura de sprijin in cadrul
Consiliului.

Au existat si alte modificari institutionale. AUE a oferit o baza legala CPE si recunoastere
oficiala Consiliului European, chiar daca nu in cadrul tratatelor comunitare. A fost creat un
Tribunal de Prima Instanta (TPI) pentru a asista Curtea de Justitie. Asa numita procedura a
,comitologiei”, in temeiul careia Consiliul deleaga atributii Comisiei, Tn anumite conditii, a

fost inclusa in mod oficial in fostul art. 202 CE™*,

Impactul procedurii cooperarii a fost accentuat datorita modificdrilor de fond operate de
AUE, in special introducerea a ceea ce a fost initial art. 100a CEE, care conferea o compe-
tenta larga UE pentru adoptarea de legislatie privind piata interna. Finalizarea unei piete
comune impune nu doar interzicerea barierelor comerciale, ceea ce se numeste integrare
negativa, ci si existenta unei reglementari europene a anumitor chestiuni in locul regle-
mentarii nationale, cunoscuta sub denumirea de integrare pozitiva sau armonizare. Aceas-
ta din urma este necesara deoarece fiecare tara are reguli privind, spre exemplu, domeniul
bancar, care exprima interese publice importante, cum ar fi prevenirea fraudei. Aceste
reguli nationale nu pot fi eradicate, dar tocmai multiplicitatea lor poate stingheri crearea
unei piete comune, deoarece comerciantii vor trebui sa respecte o serie diferita de astfel
de reguli in fiecare stat membru, crescand astfel in mod semnificativ costurile desfasurarii
activitatilor comerciale. O cale de a preintampina aceasta dificultate este de a avea reguli
comunitare. Acest lucru a fost recunoscut in Tratatul de la Roma initial, dar art. 100 CEE
necesita unanimitatea in cadrul Consiliului, ceea ce era dificil de obtinut. Aceasta a fost
ratiunea pentru introducerea art. 100a CEE, in prezent art. 114 TFUE, care prevedea adop-
tarea de masuri de apropiere a legislatiilor statelor membre in acest scop. Procedura co-
operarii se aplica in cazul acestui articol, sporind astfel competenta Parlamentului Euro-
pean, iar votul in cadrul Consiliului era cu majoritate calificata in locul unanimitatii. AUE a
modificat Tratatul de la Roma, prevazand ca Comunitatea adopta masuri in vederea ,,insti-
tuirii treptate a pietei interne in cursul unei perioade care se incheie la 31 decembrie
1992” si a definit piata interna ca ,,un spatiu fara frontiere interne, in care libera circulatie
a marfurilor, persoanelor, serviciilor si capitalurilor este asiguraté"[lsl. Actualul art. 114
TFUE a devenit principalul vehicul pentru adoptarea masurilor de realizare a pietei interne,
prin intermediul legislatiei de apropiere a dreptului statelor membre.

AUE a addugat, de asemenea, noi domenii de fond in sfera competentelor Comunitatii,
dintre care unele fuseserda deja arogate de catre institutiile comunitare si sustinute de
catre Curte, fara un temei legal expres in cadrul tratatelor. Adaugirile acopereau coopera-
rea in cadrul uniunii economice si monetare, politica sociald, coeziunea economica si so-
ciala, cercetarea si dezvoltarea tehnologica si politica de mediu.

[l Regimul juridic pentru gestionarea acestor mdsuri a fost modificat prin Tratatul de la Lisabona, art. 290-291
TFUE.
U] Art. 8a CEE.
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(ii) Reactie si evaluare

AUE a reprezentat cea mai importanta reforma a tratatelor de la momentul adoptarii lor si
a marcat o revenire a impulsului Comunitatii spre integrare. Raspunsul initial fata de AUE a
fost insa, eterogen. Unii il considerau un pas categoric inainte pentru Comunitate dupa o
perioada de stagnare. Altii, cum ar fi Pescatore, fost judecator al CEJ, |-au privit ca pe un

. . 6] - . C . . N
regres al procesului de integrare' ", iar altii au subliniat ceea ce s-a obtinut prin AUE in
combinatie cu Cartea Alba a Comisiei"”).

J. WEILER, The Transformation of Europe
(Transformarea Europei)™®!

in mod cert, noul Parlament European si Comisia erau departe de a fi incantati de noul act. Si cu
toate acestea, cu o retrospectiva de numai trei ani, a devenit clar ca anul 1992 si AUE constituie
ntr-adevadr o realizare de proportii semnificative. Unele dintre dovezi sunt foarte evidente. Mai
ntai, pentru prima datd de la inceputurile Comunitatii — sau poate chiar pentru prima data in mod
absolut — Comisia joaca rolul politic care i-a fost destinat in mod clar prin Tratatul de la Roma. In
contrast flagrant cu natura sa din timpul perioadei fondatoare din anii 70 si inceputul anilor ’80,
Comisia stabileste Tn mare mdsurd agenda Comunitatii si actioneaza ca un broker de competenta
in procesul legislativ.

Tn al doilea rand, procesul decizional dureaza mult mai putin. Dosarele care ar fi lancezit si, in
unele cazuri, chiar au lancezit ani de zile pe coridoarele de la Bruxelles, acum apar ca legislatie
adesea in cateva luni.

Pentru prima datd, interdependenta dintre domeniile politice la nivelul centrului de putere nou
descoperit de la Bruxelles creeazd o dinamica asemanatoare previziunilor aproape uitate ale
propagarii neofunctionaliste (spillover). Sfera din ce in ce mai largd a agendei legislative si politice
a Comunitatii reflecta aceasta dinamica.

AUE a contribuit astfel la demararea ,in forta” a procesului de indeplinire a obiectivelor
economice ale Comunitatii, Tn special prin intermediul noului art. 100a CE. Mai mult decat
atat, desi AUE s-a caracterizat in primul rand prin obiectivele sale legate de ,piata unicd” si
desi noile prevederi referitoare la politica regionala, mediu si cercetare ar putea fi consi-
derate secundare, in realitate aceste modificari au creat competente autonome ale Comu-
nitatii in aceste domenii. Aceasta a intdrit opiniile celor care concepeau proiectul pietei
unice in termenii unei ,adevarate piete comune care, datorita legaturii inevitabile dintre
social si economic in cadrul economiilor politice moderne, ar genera in cele din urma mult
laudata «uniune tot mai stransa intre popoarele Europei»”[lQ]. Dezbaterea intre cei situati
de parti diferite ale spectrului politic, intre o conceptie neoliberala a UE si ,modelul social
european”, continud pana in ziua de azi.

%1 p, PESCATORE, ,,Some Critical Remarks on the Single European Act” (1987) 24 CMLRev 9.
7] Cartea Alb3 privind finalizarea pietei interne, COM(85) 310.
1 WEILER (suprd, nota 9) 2454.

[
[
[
09 jdem 2458.
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5. DE LA AUE LA TRATATUL DE LA NISA

(A) TRATATUL DE LA MAASTRICHT:
TRATATUL PRIVIND UNIUNEA EUROPEANA

AUE a revigorat Comunitatea si intre anii 1986 si 1992 au fost adoptate numeroase masuri
pentru finalizarea pietei interne. Ar fi, insa, gresit sd credem ca piata interna putea fi
»finalizatd” pana in 1992 sau pana la o anumitad data dupa aceea. Aceasta deoarece factori
precum schimbarile tehnologice, inovatiile industriale si tiparele schimbatoare ale com-
portamentului consumatorilor pot genera necesitatea unor noi masuri la nivelul UE pentru
a reduce obstacolele in calea comertului dintre state. Elanul generat de AUE a continuat si
dupa adoptarea sa. Un comitet prezidat de presedintele Comisiei, Jacques Delors, privind
Uniunea Economica si Monetara (UEM) a generat un raport in 1989 si a stabilit un plan in
trei etape pentru atingerea UEM. Consiliul European a tinut o CIG pe aceasta tema si o a
doua CIG privind uniunea politica, ceea ce a dus la un proiect de tratat in 1991. Tratatul
privind Uniunea Europeand (TUE) a fost semnat de statele membre la Maastricht, in
februarie 1992”%. Acesta a intrat in vigoare Tn noiembrie 1993, dupa ce a supravietuit
criticii de neconstitutionalitate aduse Thaintea Curtii constitutionale federale germanem].

(i) Sistemul pe trei piloni

TUE a adus modificari importante Tratatului de la Roma, atat din perspectiva institutio-
nala, cat si din cea de fond. Importanta sa s-a manifestat si din perspectiva arhitecturii juri-
dice generale, intrucat el a introdus structura pe ,trei piloni” pentru Uniunea Europeans,
Comunitatile constituind primul dintre acesti piloni, iar Tratatul CEE a fost redenumit in
mod oficial Tratatul privind instituirea Comunitatii Europene (CE)[ZZI. Al ll-lea pilon avea ca
obiect politica externa si de securitate comuna (PESC) si a fost construit pe baza meca-
nismelor anterioare pentru cooperarea politica europeana. Al lll-lea pilon privea justitia si
afacerile interne (JAI) si a dezvoltat initiativele anterioare in domeniu. Structura pe piloni a
fost pastrata in modificarile ulterioare ale tratatelor, dar a fost apoi eliminata prin Tratatul
de la Lisabona, cu toate cad inca se mai aplica reguli distincte pentru PESC. Titlul | al TUE
cuprindea prevederi comune care stabileau principiile de baza ale Uniunii si fixau obiec-
tivele acesteia™.

Prin urmare, Uniunii Europene i s-au conferit noi responsabilitati in legatura cu PESC si JAI.
Astfel, problema esentiala este de ce aceste competente noi nu s-au adaugat celor deja
existente, dupa cum se procedase cu modificarile anterioare ale tratatelor. Principala ratiune
pentru crearea unor piloni separati pentru PESC si JAI a fost urmatoarea: statele membre
doreau un mecanism prin care sa poata coopera in materie de PESC si JAI, intrucat in lipsa
acestuia trebuiau fixate Tntalniri pentru a discuta fiecare noua problema, sistem consu-
mator de timp si greoi. Statele membre nu erau, insd, dispuse sa supuna aceste domenii

L1 R, CoRBETT, The Treaty of Maastricht (Longman, 1993).

1 Cauzele 2 BVR 2134/92 si 2159/92, Brunner/Tratatul privind Uniunea Europeand [1994] 1 CMLR 57.

21, CURTIN, ,, The Constitutional Structure of the Union: A Europe of Bits and Pieces” (1993) 30 CMLRev 17.

b1 Ty cuprindea initial sapte titluri: Titlul | includea ,,prevederile comune” care stabileau obiectivele de baza
ale TUE. Titlurile I, 11l si IV acopereau modificarile din primul pilon aduse Tratatelor CEE, CECO si Euratom. Titlul V a
creat pilonul al Il-lea al PESC, Titlul VI, al lll-lea pilon al JAI, iar Titlul VIl cuprindea dispozitiile finale.



