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JACANJE ULOGE EVROPSKOG PARLAMENTA U
INSTITUCIONALNOM SISTEMU EVROPSKE UNIJE

Apstrakt

Nadleznosti Evropskog parlamenta u institucionalnom sistemu
Zajednica odnosno Evropske unije su se znacajno menjale od njihovog
osnivanja do danas. Izvorno u ugovoru o osnivanju Evropske ekonomske
zajednice skupstina je imala simbolicnu tj. savetodavnu ulogu u postupku
donoSenja zakonodavnih akata i nije imala gotovo nikakva oviascenje
u pogledu odredivanja predsednika i clanova Komisije. Evropski par-
lament se nije mirio sa svojom marginalnom ulogom jer je smatrao da
kao izvorno demokratski organ mora da ucestvuje u vrsenju viasti u Za-
Jjednici. Politicki cilj Evropskog parlamenta je zapravo bio da u zako-
nodavnom postupku i postupku imenovanja Komisije stekne nadleznosti
koje ima skupstina u federalnom drzavnom uredenju te i da samim tim
federalizuje ustavni sistem Evropske unije. Parlament je u velikoj meri
upornom dugogodisnjom borbom uspeo u svojim namerama. Danas vise
nije mogu¢ izbor predsednika i clanova Komisije bez njegove saglasno-
sti. Redovni postupak usvajanja zakonodavnih akata u Uniji je priblizen
federalnom resenju u smislu da jedna vrsta evropske viade (Komisija)
predlaze vecu naroda (Evropskom parlamentu) i vecu drzava (Savetu)
zakonodavne akte. Ipak, da bi akt bio usvojen potrebna je saglasnost oba
veca c¢ime se delimicno odstupa od federalnog modela gde vece naroda
po pravilu ima poslednju rec¢ u zakonodavnom procesu.

Kljuéne reci: Evropska unija, ugovori o osnivanju, Evropski
parlament, parlementarni izbori, Evropski savet, zakonodavni postupak,
predsednik i clanovi Komisije.
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1. Uvod

Skupstina kao demokratski organ u ugovoru o Evropskoj ekonom-
skoj zajednici se nasla na prvom mestu na spisku njenih institucija.? Iz
prethodno iznetog bi mogao da se stekne utisak da je ova poput nacional-
nih parlamenata u drzavama bila nosilac zakonodavne vlasti i nadleznosti
da imenuje 1 smenjuje vlade. Izvorno medutim u ugovorima o osnivanju
Zajednica skupstina je imala simboli¢nu® tj. savetodavnu ulogu u postup-
ku donoSenja zakonodavnih akata i nije imala gotovo nikakva ovlas¢enje
u pogledu odredivanja predsednika i1 ¢lanova Komisije. Inace, danasnji
Evropski parlament je u osnivackim ugovorima Zajednica bio nazvan
»skupstinome, te su poslanici odlucili da promene naziv 1962. godine u
»Evropski parlament, $to je kasnije 1 formalno potvrdeno stupanjem na
snagu Jedinstvenog Evropskog Akta 1987. godine i ugovora o Evropskoj
uniji iz Mastrihta 1993. godine.* Poslanici su naime, smatrali da naziv
»skupStina« previSe upucuje na medunarodnu organizaciju, dok naziv
Evropski parlament daje federalnu dimenziju Evropskim zajednicama. U
ovu instituciju su u pocetku delegirani ¢lanovi iz nacionalnih skupstina
drzava clanica, ali je ugovorom o Evropskoj ekonomskoj zajednici ovo
reSenje bilo predvideno kao privremeno.’

Evropski parlament se nije mirio sa svojom marginalnom ulogom
jer je smatrao da kao izvorno demokratski organ mora da ucestvuje u
vr$enju vlasti u Zajednici. Pocetkom i polovinom 70-tih godina proslog
veka Evropski parlament se izborio da zajedno sa Savetom ucestvuje u
budzetskom postupku kao 1 za pravo da odbaci predlog budzeta Zajednice
sa kojim se ne slaze.® Sa izborom ¢lanova Evropskog parlamenta na ne-
posrednim izborima u drzavama ¢lanicana 1979. godine kojima je ojaca-
na njegova izvorno narodna i demokratska legitimnost, rastao je politicki
pritisak ove institucije da stekne opipljive nadleZnosti u postupku izbora
Komisije i usvajanja zakonodavnih akata. Politicki pritisak o kome je re¢
je dao rezultate prilikom donoSenja ugovora iz Mastrihta iz 1993. godine.

Politicki cilj Evropskog parlamenta je zapravo bio da u zakono-
davnom postupku i postupku imenovanja Komisije stekne nadleZnosti

2 Nekadasnji ¢lan 7 ugovora o Evropskoj zajednici. Identi¢no resenje je usvojeno u
ugovoru o Evropskoj uniji iz Lisabona u ¢lanovima 13 i 14.

3 G. Isaac, M. Blanquet, Droit general de I’ Union europeenne, Sirey, 10 edition, Paris 2012, 173;
Ph. Moreau Defarges, Les institutions europeennes, Armand Colin, 3 edition, Paris 1998., 45.

4 L. Cartou, J-L. Clergerie, A. Gruber, P. Rambaud, L’ Union europeenne, Dalloz, 6 edition, Paris
2006., 132.

SL. Cartou, J. L. Clergerie, A. Gruber, P. Rambaud, L’ Union europeenne, Dalloz-precis,
6 edition, Paris 2006, 133; Ph. Manin, L’ Union europeenne, Pedone, Paris 2005., 298.
¢ Ph. Manin, L’ Union europeenne, Pedone, N 6, Paris 2005., 314. Rec je o ugovorima iz
1971 1 1975. Godine o izmenama osnivackih ugovora u budzetskoj sferi.
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koje ima skupstina u federalnom drzavnom uredenju te i da samim tim
federalizuje ustavni sistem Evropske unije.

2. Jacanje nadleZnosti Evropskog parlamenta u postupku
imenovanja predsednika i ¢lanova Komisije

2.1. Izbor predsednika Komisije

- Istorijska evolucija u postupku izbora kandidata za predsednika
Komisije

Postupak imenovanja predsednika Komisije je plod viSedece-
nijskih instucionalnih reformi.” Naime, inicijalno prema ugovoru o
Evropskoj ekonomskoj zajednici i1z 1957. godine, vlade drzava ¢lanica
su zajednickim sporazumom imenovale ¢lanove, a zatim medu njima 1
predsednika Komisije. Mandat predsednika Komisije trajao je dve, sa
moguénosc¢u produzetka za jo§ dve godine.® Ovom odredbom predsed-
nik Komisije bio je skromno predstavljen kao “prvi medu jednakima”.
Prva promena u odredivanju kandidata za predsednika Komisije javila se
sredinom 70-1h godina proSlog veka na inicijativu Sefova drzava ili vlada
¢lanica Zajednice koji su zeleli da Sest meseci pre odredivanja ¢lano-
va Komisije predloze kandidata za predsednika Komisije.® U prethodno
pomenutih Sest meseci drzave ¢lanice su mogle da konsultuju buduceg
predsednika u vezi sa izborom ¢lanova Komisije. Tako je u julu 1976. go-
dine Evropski savet predlozio Roja Dzenkinsa (Roy Jenkins) za predsed-
nika Komisije (R. DZenkins je obavljao funkciju predsednika Komisije
0d 06.01.1977. do 05.01.1981. godine). Do prethodno iznetog odstupanja
u odnosu na odredbe ugovora o Evropskoj ekonomskoj zajednici doslo je
zbog procene drzava €lanica da imenovanju predsednika treba dati veci
prestiz i politicku tezinu.'

Clanom 158 ugovora o Evropskoj zajednici koji je bio ugraden
ugovorom iz Mastrihta iz 1993. godine, bilo je predvideno da vlade dr-
zava Clanica zajedniCkim sporazumom, po konsultovanju Evropskog
parlamenta, odreduju lice koje nameravaju da imenuju za predsednika

7 G.Isaac, M. Blanquet, Droit general de I’ Union europeenne, Sirey, 10 edition, Paris 2012, 139.
8 Nekadasnji ¢lan 156 ugovora o Evropskoj ekonomskoj zajednici koji je bio izmenjen
ugovorom o spajanju organa iz 1965. godine — Les traites de Rome et de Mastricht, textes
compares, La documentation francaise, Paris, edition, 1995.

° Ph. Manin, L’ Union europeenne, Pedone, N 6, Paris 2005., 241.

10 7 Rideau, Droit institutionnel de 1 Union et de communautés européennes, LGID, Paris 1994,
270; Ph. Manin, Les Communautés européennes, L‘ Union européenne, Pedone, 4 édition, Paris
1998, 182.



34 Strani pravni Zivot

Komisije. Medutim, u skladu sa prethodnom praksom kandidata za pred-
sednika Komisije nisu odredivale vlade, ve¢ Evropski savet koga ¢ine
Sefovi drzava ili vlada ¢lanica Unije.!! Zatim, vlade drzava ¢lanica pred-
lazu kandidate za clanove Komisije konsultuju¢i kandidata za predsedni-
ka Komisije. Pravilo o imenovanju kandidata za predsednika Sest meseci
pre isteka mandata Komisije je izostavljeno, ali se podrazumevalo da se
kandidat odreduje ranije da bi se sa njim obavili razgovori o imenovanju
¢lanova. Evropski parlament je sa svoje strane vesSto iskoristio odredbu
Mastriskog ugovora o konsultovanju poslanika pre konacnog odrediva-
nja kandidata za predsednika Komisije.!? Svojim unutra$njim pravilni-
kom Parlament je utvrdio da, po dogovoru drZava ¢lanica o mandataru,
predsednik Parlamenta poziva predlozenog kandidata da da izjavu pred
poslanicima, a zatim sledi ,,skupstinska“ rasprava. Savet je takode pozvan
da ucestvuje u ovoj raspravi. Parlament podrzava ili odbacuje izbor kan-
didata za predsednika Komisije ve¢inom izrazenih glasova. Predsednik
Evropskog parlamenta prosleduje rezultate glasanja predsedniku Evrop-
skog saveta 1 vladama drZava ¢lanica u obliku “misljenja Evropskog par-
lamenta.” Ukoliko je misljenje negativno predsednik Parlamenta poziva
vlade drzava ¢lanica da povuku predlog i predloze drugog kandidata.

Ugovorom iz Amsterdama ozakonjen je prethodno izlozen postu-
pak. Naime, u ¢lanu 214 stav 2 ugovora o Evropskoj zajednici bilo je
predvideno da odluku vlada drzava Clanica o odredivanju kandidata za
predsednika Komisije mora da odobri Evropski parlament. Ukoliko Par-
lament odbije da podrzi predloZzenog kandidata, vlade drzava ¢lanica bile
bi duzne da imenuju drugog, za njega prihvatljivog kandidata.'

Izmenama ugovora o osnivanju izvrSenim ugovorom iz Nice iz
2003. godine' predvideno je da kandidata za predsednika Komisije odre-
duje Savet okupljen na nivou Sefova drzava ili vlada ¢lanica Evropske
unije i to kvalifikovanom ve¢inom. Ovde je bila primetna “komunitariza-
cija” postupka jer kandidata za predsednika Komisije nije viSe imenovao
Evropski savet, hibridni vrhovni organ Evropske unije koji po pravilu od-
lucuje jednoglasno, ve¢ organ Zajednica, Savet (doduSe za ovu priliku sa-
stavljen od istih lica kao 1 Evropski savet) koji primenjuje kvalifikovanu
vec¢inu. Odredivanje kandidata za predsednika Komisije kvalifikovanom
vecinom je bilo uzrokovano povecanjem broja drzava €lanica, tj. Zeljom
da se izbegne opasnost od blokiranja postupka.

"'Ph. M. Defarges, Les institutions europeennes, Armand Colin, 3 edition, Paris 1998., 38.
12 Ph. Manin, L’ Union europeenne, Pedone, N 6, Paris 2005., 241.

13 Ph. Manin, Les Communautés européennes, L* Union européenne, Pedone, 4 édition,
Paris 1998, 184.

14 Clan 214 stav 2 ugovora o Evropskoj zajednici.
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- Izbor predsednika Komisije u ugovorima iz Lisabona iz 2009. godine

Prema odredbama ugovora o Evropskoj uniji usvojenog u Lisabo-
nu 2009. godine, Evropski savet imajuci u vidu rezultate izbora za Evrop-
ski parlament 1 nakon odgovarajuc¢ih konsultacija, a na osnovu odluke do-
nete kvalifikovanom ve¢inom predlaze Evropskom parlamentu kandidata
za predsednika Komisije."” Ugovor iz Lisabona dakle uvodi i formalnu
obavezu za Evropski savet da prilikom imenovanja kandidata za predsed-
nika Komisije odabere lice koje pripada stranci koja raspolaze ve¢inom u
Evropskom parlamentu. U praksi prilikom imenovanja gospodina Baroza
(Jose Manuel Barroso) za predsednika Komisije 2004. godine, Evropski
savet je uzimao politicku pripadnost kandidata u obzir iako ga tada va-
ze¢i ugovor iz Nice iz 2003. godine na to nije obavezivao.'® Ugovorima
iz Lisabona je takode, u simboli¢nom smislu, predvideno da Parlament
vise ne odobrava kako je to bilo odredeno ugovorom iz Nice,!” ve¢ bira
predlozenog kandidata za predsednika Komisije ve¢inom glasova svojih
¢lanova. Ukoliko se kandidat za predsednika ne izabere, Evropski savet
je duzan da u roku od mesec dana predlozi drugog kandidata. 1z pret-
hodno iznetog proistice da postupak imenovanja predsednika Komisije
dans sve vise li¢i na postupak imenovanja predsednika vlade u smislu da
kolektivni Sef drzave (Evropski savet) predlaze skupstini tj. Evropskom
parlamentu kandidata za predsednika Komisije iz redova stranaka koje
imaju parlamentarnu vecinu.

Ipak, treba imati u vidu da kandidat za predsednika Komisije do
parlamentarnih izbora 2014. godine nije bio lider stranke ili koalicije
stranaka koja je pobedila na izborima, ve¢ je bila re¢ o licu koje su dis-
kreciono odabrali Sefovi drzava ili vlada clanica Unije, a koje pripada
parlamentarnoj vecini. Ugovorima iz Lisabona nije bilo predvideno ni
da poslanicki klubovi u Evropskom parlamentu imaju pravo da unapred
kandiduju na parlamentarnim izborima lica za koja smatraju da bi trebala
da budu predsednici Komisije.

- Novine u postupku izbora predsednika Komisije proistekla iz
evropskih parlamentarnih izbora 2014. godine

Prilikom izbora za poslanike u Evropskom parlamentu 2014. go-
dine uneta je novina u pravcu jacanja njegovog uticaja i demokratske
legitimnosti budu¢e Komisije. Naime, federacije evropskih politickih
partija unapred su predlozile svoje kandidate za predsednika Komisije.
15 Clan 17 stav 7 ugovora o Evropskoj uniji.

16 (?lan 214 stav 2 ugovora o Evropskoj zajednici.
17 Clan 214 stav 2 ugovora o Evropskoj zajednici.
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Tako su stranke evropske umerene desnice okupljene u poslanickom klu-
bu Evropskih narodnih partija kandidovale Lukseburzanina Zana Kloda
Junkera (Jean-Claude Juncker), evropski socijalisti su podrzali kandi-
daturu predsednika Evropskog parlamenta Nemca Martina Sulca (Mar-
tin Shultz), evropske demokrate i liberali su stali iza bivSeg belgijskog
premijera Gi VerhofStada (Guy Verhofstad), partije zelenih ekologista su
imale ¢ak dva kandidata Nemicu Francisku Keler (Franziska Keller) i
Francuza Zozea Bovea (Jose Bove), dok su stranke evropske levice stale
iza Grka Aleksisa Ciprasa (Alexis Tsipras).'® Kandidati su vodili aktivnu
kampanju u drzavama ¢lanicama Unije i ucestvovali u medusobnim tele-
vizijskim suceljavanjima i to 28. aprila u Mastrihtu, 9. maja u Firencii 15.
maja 2014. godine u Evropskom parlamentu u Briselu."” Ovo poslednje
suceljavanje prenosilo je vise od sto Cetrdeset televizijskih stanica Sirom
kontinenta. Na parlamentarnim izborima 2014. godine najvise poslanic-
kih mesta osvojila je evropska umerena desnica, odnosno Evropske na-
rodne pratije (221) ispred Evropskih socijalista (191).2° Partije evropske
desnice nisu imale apsolutnu veéinu u Evropskom parlamentu tako da je
bila neophodna Sira koalicija kako bi se izabrao predsednik i ¢lanovi nove
Komisije. Demokratska logika stvari i§la je u prilog tome da Zan Klod
Junker dobije podr§ku Evropskog saveta kao kandidat za predsednika
Komisije obzirom da su stranke desnog centra osvojile najvise glasova na
izborima. Medutim, re€ je o relativnoj vecini tako da su u kontekstu par-
lamentarnih koalicija, a najrealnije je bila ona velika izmedu Evropskih
narodnih partije i socijalista, bila moguca i druga reSenja. Upravo ovde su
i nastala razmimoilaZenja u pristupu izboru kandidata za predsednika Ko-
misije izmedu Evropskog saveta 1 Evropskog parlamenta. Glavni akteri
u Evropskom savetu (premijeri Nemacke, Francuske i1 Velike Britanije)
u prvo su vreme smatrali da u skladu sa ugovorima iz Lisabona i dalje
imaju diskreciono pravo da predloze kandidata za predsednika Komisije.
Na taj nacin bi Evropski savet kao medudrZavni organ zadrzao politic-
ki dominantnu ulogu u institucionalnom sistemu Unije i izbegao dijalog
1 podelu vlasti sa predsednikom Komisije ¢ija bi politicka mo¢ porasla
ukoliko bi iza njega stajala odredena demokratsko-izborna legitimnost.
Stoga, nije iznenadenje Sto je tradicionalno evroskeptic¢ni britanski pre-
mijer Dejvid Kameron (David Cameron) usao u frontalnu opoziciju pre-
ma kandidaturi Zana Kloda Junkera za predsednika Komisije, u strahu od
dalje federalizacije institucionalnog sistema Evropske unije. Da bi pod-
vukao medudrzavnu prirodu prethodno pomenutog, kao i da bi ouvao

18 Sabine Suyfuss-Amaud, Qui sera le prochain president de la Commission europeenne ?,
http://'www. challenges.fr, 11.06.2014.

19 Ibid.

20 http://www. resultats-elections2014.eu, 23.062014.
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prerogative Evropskog saveta Kameron je izaSao sa tezom da Evropski
savet treba da predlozi najbolju mogucu, odnosno najjacu li¢nost za pred-
sednika Komisije. To navodno, po Kameronu, svakako nije bio Luksem-
burzanin Junker.?! S druge strane, poslanici u Evropskom paralmentu bili
su odluc¢ni da sprece nametanje buduceg predsednika Komisije od strane
Evropskog saveta. U tom smislu ¢ak je postojao i interni dogovor medu
kandidatima za predsednika Komisije koji su ucestvovali na izborima
2014. godine da zajednicki podrze jednog od njih.?? Evropski parlament
je imao ¢vrst institucionalni argument u ruci jer, prema ¢lanu 17 ugovora
o Evropskoj uniji mogao je ve¢inom glasova da odbije da podrzi kandi-
data kojeg je predlozio Evropski savet. Imaju¢i u vidu prethodno izneto,
ali i pritiske kojima je u Nemackoj javnosti bila izloZzena Angela Merkel
u smislu da mora da postuje izbornu volju evropskih biraca, raspolozenje
u Evropskom savetu se promenilo u korist kandidature Junkera. Kako je
vreme odmicalo postalo je sve jasnije da Kameron ne moze da sakupi
blokiraju¢u manjinu protiv ove kandidature. Vecina ¢lanova Evropskog
saveta smatrala je da su partije desnice na ¢elu sa Junkerom dobile izbore
i da je bolje prihvatiti njegovu kandidaturu od neizvesnog viSemesecnog
sukobljavanja sa Evropskim parlamentom u potrazi za idealnim kandida-
tom.?® Stoga je na sednici Evropskog saveta 27. juna 2014. godine doneta
odluka kvalifikovanom vec¢inom uz glasove protiv predsednika vlade Ve-
like Britanije i Madarske, Dejvida Kamerona (David Cameron) i Viktora
Orbana (Viktor Orban) da Zan Klod Junker bude kandidat za predsednika
Komisije.** U konsultacijama koje su prethodile glasanju u Evropskom
savetu, a koje je obavio njegov predsednik Herman Van Rompuj (Herman
Van Rompuy), bila je prisutna teza da bi kandidat trebalo da bude izabran
bez glasanja konsenzusom, obzirom da jedini ima podrSku poslanickih
klubova u Evropskom parlamentu. Medutim, premijer Britanije Dejvid
Kameron insistirao je da se formalno pristupi glasanju, nadaju¢i se vero-
vatno da bi u tom poslednjem trenutku mogao da prelomi stvari u svoju
korist i da sakupi blokirajuéu manjinu. Ni ova inicijativa nije donela ze-
ljeni rezultat te su njegova glediSta pretrpela politicki poraz. Bilo kako
bilo, re¢ je o joS jednoj pobedi Evropskog parlamenta u odmeravanju
snaga sa Evropskim savetom u smislu daljeg jacanja njegovih prerogati-
va unutar institucionalnog sistema Evropske unije. Naime, na ovaj nacin

2l Revue de presse, Presidence de la Commission europeenne : Cameron isole, http://
www.touteleurope.eu, 23.06.2014.

22 Sabine Suyfuss-Amaud, Qui sera le prochain president de la Commission europeenne ?,
http://'www. challenges.fr, 11.06.2014.

23 Revue de presse, Presidence de la Commission europeenne : Cameron isole, http://
www.touteleurope.eu, 23.06.2014.

24 http:// www.euractiv.fr, internet, 30.06.2014.
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napravljen je institucionalni presedan u smislu kandidovanja na izborima
buduceg predsednika Komisije koji ¢e verovatno morati da se ozakoni
u sluc¢aju novih promena ugovora o osnivanju ili u odsustvu prethodno
pomenutih da se primenjuje u praksi kao demokratsko dostignuce. Ini-
cijativa poslanickih klubova da kandiduju svoje favorite za predsednika
Komisije doprinela je porastu interesovanja biraca za evropske izbore®,
ali i porastu demokratske legitimnosti evropskih vlasti. U novoj konste-
laciji snaga predsednik Komisije trebalo bi da ojaca svoj politi¢ki poloZaj
1 prestiz. Medutim, izvesno je da ¢e ovaj poslednji da bude pod vecim
nadzorom Evropskog parlamenta kome duguje svoj izbor.

2.2. Izbor ¢lanova Komisije

Prema ugovoru o Evropskoj uniji usvojenog u Lisabonu na osno-
vu zajednickog sporazuma sa kandidatom za predsednika Komisije, Sa-
vet usvaja spisak lica koja namerava da predlozi za ¢lanove Komisije.?®
Ovaj spisak se sastavlja na osnovu sugestija drzava ¢lanica.

Prema nekadasnjim odredbama ugovora o osnivanju Evropske
ekonomske zajednice?’ ¢lanovi Komisije bili su imenovani “zajedni¢kim
sporazumom vlada drzava ¢lanica.” Prethodno izneto moglo je da znaci
da bi izbor lica koje ne uziva poverenje predstavnika vlada svih drza-
va, odnosno njihovih ministara inostranih poslova okupljenih u Savetu,
bilo iskljuc¢eno. Medutim, u ovom slu¢aju pravna norma je pretezno osta-
la “mrtvo slovo na papiru.” Precutno, u praksi se razvilo pravilo prema
kome drzave ¢lanice imaju diskreciono pravo da odreduju svoje ili svog
komesara bez mesanja drugih.?® Ipak, treba imati u vidu da drzave ¢lanice
prilikom predlaganja kandidata za ¢lanove Komisije moraju da poStuju
kriterijume predvidene ugovorom o Evropskoj uniji usvojenog u Lisabo-
nu kao §to su strucnost, nepristrasnost i proevropska opredeljenja kandi-
data.?* Ukoliko bi neka od drzava ¢lanica predlozila neadekvatnu li¢nost,
kandidat za predsednika Komisije ima pravo da odbije sugestiju o kojoj
je re¢, odnosno da zahteva od drzave €lanice da predlozi novog za njega
prihvatljivog kandidata.

25 Na izborima 2014. godine po prvi put od 1979. godine je doslo do neznatnog porasta
broja izaslih na glasanje u odnosu na prethodne izbore (43,09 u odnosu na 43 odsto
2009. godine). http.//www.touteleurope.eu, 30.06.2014.

26 Clan 17 stav 7 ugovora o Evropskoj uniji.

27 Nekadasnji ¢lan 156 ugovora o Evropskoj ekonomskoj zajednici koji je bio izmenjen
ugovorom o spajanju organa iz 1965. godine — Les traites de Rome et de Mastricht, textes
compares, La documentation francaise, Paris, edition, 1995.

28 Ph. Manin, Les Communautés européennes, L’ Union européenne, Pedone, 2 édition, Paris
1996, 155, D. Simon, Le systéme juridique communautaire, PUF, Paris 1997., 110.

29 Clan 17 stav 7 i stav 3 ugovora o Evropskoj uniji.
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Istorijski posmatrano postupak imenovanja ¢lanova Komisije je
menjan u smislu Sirenja nadleznosti kandidata za predsednika Komisije
1 Evropskog parlamenta. Izvorno kandidat za predsednika Komisije nije
imao nikakav uticaj na predloge drZzava ¢lanica u ovoj oblasti.** Dono-
Senjem ugovora o Evropskoj Uniji iz Mastrihta 1993. godine u ¢lan 158
ugovora o Evropskoj zajednici je ugradena odredba prema kojoj vlade
drzava Clanica tek po konsultovanja mandatara za predsednika Komisije,
odreduju lica koja nameravaju da imenuju za ¢lanove Komisije. Novinu
je predstavljalo konsultovanje mandatara, koje je u praksi, prema tvrdnja-
ma bivsih predsednika Komisije, 1 dalje bilo formalno odnosno u sustini
neobavezujuce za vlade drzava ¢lanica.’’ Novinu je predstavljalo i to §to
je Evropski parlament zahtevao da se pre glasanja o njegovom odobrenju
za postavljanje Komisije, izvrsi raspodela duznosti medu kandidatima za
Komesare. Ovi poslednji bi zatim, bili sasluSani pred skupStinskim ko-
misijama zaduZenim za odredene oblasti, u skladu sa resorima na koje su
rasporedeni.’?> Na taj nacin bi poslanici stekli sliku o stru¢nosti buduc¢ih
Komesara. Ova procedura je po prvi put primenjena kod izbora Komisije
Santer (Jacques Santer) koja je stupila na duznost 01. januara 1995. godi-
ne.** Inace Evropski parlament se nije libio da odbije kandidature pristi-
gle iz drZava €lanica za njega nepogodnih ili nedovoljno strucnih li¢nosti.
Promera radi u septembru i oktobru 2004. godine su pred parlamentarnim
komisijama saslusani kandidati za prvu komisiju Barozo (Barroso). Lo§
utisak su ostavili kandidat za Komesara «za poreze i carinsku Uniju»
iz Letonije gospoda Udre, kao i italijanski kandidat za resor pravosu-
da gospodin Butiljone, zbog izrazito konzervativnih pogleda na drustvo
i porodicu.** Imajuéi u vidu opasnost da zbog prethodna dva kandidata
za Komesare Evropski parlament ne podrzi Komisiju u celini, gospodin
Barozo je 27. oktobra 2004. godine odlucio da odlozi pojavljivanje Ko-
misije pred Parlamentom. Ovo odlaganje mu je dalo vremena da utice
na Italiju i Letoniju da predloZe druga lica za ¢lanove Komisije, kao i da
izvr$i preraspodelu pojedinih portfelja. Posle sasluSanja novopredlozenih
kandidata od strane parlmentarnih komisija, Komisija je 18. novembra
2004. godine izasla pred Evropski parlament i dobila njegovu podrsku sa
449 glasova za, 149 protiv i 82 uzdrzanih. Prilikom izbora Komisije Jun-
ker (Jean-Claude Juncker) u martu 2014. godine na saslusanju pred par-
lamentarnom komisijom loSe je prosla Slovenka Alenka BratuSek koju je

30 Nekadasnji ¢lan 156 ugovora o Evropskoj ekonomskoj zajednici.

31 Ph. Manin, Les Communautés européennes, L’ Union européenne, Pedone, 2 édition, Paris
1996, 157.

32 D. Simon, Le systeme juridique communautaire, PUF, 3 edition, Paris 2001., 186.

33 Ph. Manin, L’ Union europeenne, Pedone, N 6, Paris 2005., 242.

3% Gospodin Butiljone se izrazito negativno izrazavao o homoseksualcima.
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Junker predlozio za potpredsednika Komisije zaduzenog za energetska
pitanja. Naime, pred poslani¢kim komisijama Evropskog paralmenta ova
nije pokazala dovoljnu stru¢nost. Presudno je medutim bilo to §to je kan-
didovala samu sebe dok je jos bila predsednica slovenacke vlade, te nije
uzivala podrsku aktuelne slovenacke vlade levog centra premijera Mira
Cerara.”® Obzirom da je velika vecina evropskih poslanika odbacila nje-
nu kandidaturu umesto gospode Bratusek slovenacka vlada je predlozila
svoju potpredsednicu Violetu Bulc. Ova poslednja medutim nije dobila
mesto potpredsednika Komisije za energetsku Uniju vec¢ je postala obican
komesar za prevoz. Na potpredsednicko mesto o kome je rec izabran je
Slovak Maro$ Seféovi¢. Tako prekonponovana Komisija Junker je 23.
oktobra 2014. godine dobila poverenje u Evropskom parlamentu sa 423
glasa za 209 protiv i 67 uzdrzanih.*

2.3. Imenovanje Komisije

Kandidovani predsednik, Visoki predstavnik za spoljne poslove i
bezbednosnu politiku koji je ujedno potpredsednik Komisije i kandidati
za ¢lanove Komisije su zatim kao kolegijum podvrgnuti glasanju o po-
drsci (odobravanju) pred Evropskim parlamentom.?” Ovim je potvrdena
praksa nastala po¢etkom osamdesetih godina koju je nametnuo Evropski
parlament, a re€ je o simboli¢nom izlasku nove Komisije pred poslanike
radi izglasavanja poverenja.*®

Postupak zatim tece na sledec¢i nacin.*” Kandidat za predsednika
Komisije na plenarnoj sednici Evropskog parlamenta izlaze svoj pro-
gram, zatim sledi rasprava koja dovodi do izrade predloga rezolucije o
odobravanju ili odbacivanju programa nove Komisije. Podrska je steCena
ako se za nju izjasni vecina poslanika. Glasanje o poverenju se odnosi na
Komisiju u celini, tj. nije predvideno posebno izjaSnjavanje o komesari-
ma. Doduse, Parlament moze da uskrati poverenje celoj Komisiji, ako je
nezadovoljan njenim pojedinim ¢lanovima, ili pak njenom socijalnom ili
polnom strukturom.

I pored toga $to je glasanje o podrsci Evropski parlament Zeleo da
oceni kao postavljanje (investituru), u ugovoru o Evropskoj uniji upo-

35 http://www.touteleurope.eu, 23.10.2014.

3 http://www.lalibre.be, 23.10.2014.

37 Nekadasnji ¢lan 214 ugovora o Evropskoj zajednici. Sadasnji ¢lan 17 stav 7 ugovora o
Evropskoj uniji.

38 Ph. Manin, Les Communautés européennes, L Union européenne, Pedone, 4 édition,
Paris 1998., 185.

39 Ibid.
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trebljen je termin koji zaista odgovara stvarnom stanju.*” Naime, sastav
Komisije nije kao kod klasi¢nih demokratskih vlada u potpunosti plod
izbora parlamentarne vecine, ve¢ odrazava i volju drzava clanica koje
predlazu njene Clanove. Predlozeni kandidati za ¢lanove Komisije Junker
u mandatu 2014-2019. godine odraZavaju politicku vec¢inu u Evropskom
parlamentu. Naime, Komisija broji trinaest Komesara koji pripadaju gru-
paciji Evropskih narodnih partija, osam Komesara socijal-demokrata, pet
liberala, jednog bez politickog pripadnistva i1 jednog ,,evroskeptika.* Da-
kle, danasnju Komisiju podrzava zapravo koalicija Evropskih narodnih
partija, socijal-demokrata i liberala.*!

Po dobijanju podrske u Evropskom parlamentu, Evropski savet
kvalifikovanom ve¢inom imenuje predsednika i clanove Komisije.** Odlu-
¢ivanje kvalifikovanom vec¢inom od strane Sefova drzava ili vlada ¢lanica
Unije okupljenih u Evropskom savetu je u sistemu Evropske unije retko ali
u ovom slucaju jedino opravdano zato Sto bi bilo nelogicno da se predstav-
niku neke od drzava Clanica dozvoli da blokira postavljanje Komisije ¢iji
su ¢lanovi 1 predsednik bili kandidovani kvalifikovanom ve¢inom.

3. Pravo Evropskog parlamenta da izglasa nepoverenje Komisiji

U skladu sa nacelima na kojima pocivaju savremene demokratske dr-
zave, Evropskom parlamentu je dodeljena nadleznost da izglasa nepoverenje
Komisiji, ¢ime se njeni ¢lanovi obavezuju da kolektivno podnesu ostavke.®

Obzirom da je izglasavanje nepoverenja odluka sa ozbiljnim poli-
tickim posledicama, predvidena su stroga proceduralna pravila.** Predlog
o izglasavanju nepoverenja mora da podnese najmanje jedna desetina ¢la-
nova Evropskog parlamenta u pismenom obliku uz obrazlozenje. Nakon
toga parlamentarci imaju tri dana za razmisljanje pre rasprave i glasanja.
Nepoverenje je usvojeno ukoliko u glasanju ucestvuje apsolutna vecina
poslanika, a pri tome se njih dve tre¢ine izjasni za predlog.

Tako na prvi pogled izgleda prirodno i demokratski, ovo pravo Par-
lamenta u kontekstu institucionalnog sistema Zajednica 1 Evropske unije
nije bilo dovoljno utemeljeno.* Ako je re¢ o sistemu Evropske zajednice

40°J. Boulouis, Droit institutionnel de 1’ Union européenne, Montchrestien, 5 édition, Paris,
1995., 96.

U http:/fwww.fi-wikipedia.org, 26.09.2014.

42 Clan 17 stav 7 ugovora o Evropskoj uniji.

43 Nekadagnji ¢lan 201 ugovora o Evropskoj zajednici. Sadasnji ¢lan 17 stav 8 ugovora
o Evropskoj uniji.

4 Clan 234 ugovora o funkcionisanju Evropske unije; D. Simon, Le systéme juridique
communautaire, PUF, 3 edition, Paris, 2001., p. 229.

45§, Zetevi¢, « Evolucija nadleznosti Evropskog parlamenta, » Srpska politicka misao,
4/2011., 169-195.
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za ugalj 1 Celik donekle je bilo logi¢no da se Skupstina ovlasti da izglasa
nepoverenje Visokoj vlasti po podnoSenju godiSnjeg izvestaja o radu s ob-
zirom da je upravo ova institucija bila nosilac odlucivanja, ali Sta reci za
sistem ugovora o Evropskoj ekonomskoj zajednici 1 Evropskoj zajednici
za atomsku energiju gde su nosioci odluc¢ivanja bili medudrzavni organi,
Savet ministara i Evropski savet dok je Komisija bila samo predlaga¢ aka-
ta.* Prema odredbama ugovora o Evropskoj zajednici Evropski parlament
nije bio ovlas¢en da sankcioniSe pomenute institucije, ve¢ Komisiju kojoj
je bila uskrac¢ena nadleznost odlucivanja i1 koja se objektivno vrlo ¢esto
pojavljivala kao prirodni saveznik Parlamenta, u teznji da se “nadnacional-
nim institucijama” Zajednice povere §to Sira ovlas¢enja. Stoga je procedura
izglasavanja nepoverenja vrlo retko koriS¢ena, tacnije inicijativa je podneta
osam, dok se do samog glasanja doslo svega Sest puta.*’

Ipak kriza u vezi sa Komisijom Santer je okon¢ana njenom kolek-
tivnom ostavkom u martu 1999. godine. S tim u vezi treba napomenuti
da je u Evropskom parlamentu, po saznanju o nenamenskom trosenju
sredstava Unije, pokrenuto pitanje poverenja Komisije Santer jo§ u ja-
nuaru 1998. godine. Tom prilikom se znacajan, ali ne i dovoljan, broj
parlamentaraca izjasnio za obaranje Komisije.** S obzirom na delikatnost
situacija, ali 1 zbog pritisaka Evropskog parlamenta, predsednik Komi-
sije Zak Santer je pristao da imenuje komitet eksperata koji je trebalo
da istrazi da li je bilo korupcije. U Parlamentu je pak jacala svest da kao
demokratska institucija ima duZnost da nadzire valjano troSenje sredsta-
va Unije, ali i da treba da sankcioniSe suprotno ponaSanje. S obzirom na
relativno nepovoljan izvestaj “komiteta eksperata” kao i na sve izvesniju
mogucnost da joj se u Parlamentu izglasa nepoverenje, Komisija Santer
kolektivno podnosi ostavku u martu 1999. godine i pored toga Sto su dve
najvece drzave Unije - Francuska i Nemacka smatrale da nije vreme za
njeno rusenje.” Time je Evropski parlament kao institucija prvi put po-
kazao da moZze da se ponasa kao vrhovni organ vlasti, ali i da se izdigne
iznad interesa drzava ¢lanica.

46 1 Boulouis, Droit institutionnel de I’ Union européenne, Montchrestien, 5 édition, Paris
1995.,2761277; Ph. Manin, L’ Union europeenne, Pedone, N 6, Paris 2005., 315; D. Simon,
Le systeme juridique communautaire, PUF, Paris 1997., 140.

47 Ph. Manin, L’ Union europeenne, Pedone, N 6, Paris 2005., 315.

48 Ph. Manin, L’ Union europeenne, Pedone, N 6, Paris 2005., 315; D. Simon, Le systeme
Juridique communautaire, PUF, 3 edition, Paris 2001., 229.

4 Francuska i Nemacka su smatrale da nije oportuno da se rusi Komisija kojoj u kratkom
vremenskom roku isti¢e mandat.
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4. Uloga Evropskog parlamenta u zakonodavnom postupku

U formalnom smislu ugovorima o osnivanju Evropskih zajednica
nije predvideno postojanje “Evropskih zakona” niti “Evropskog zakonodav-
stva”.* Bez obzira na prethodno izneto bilo je manje-vise jasno da je odreden
broj komunitarnih akata bio zakonodavne prirode, §to se vidi iz pravne prak-
se Suda pravde. Tako se u presudama Suda pravde govorilo, u vezi sa opStim
odlukama Evropske zajednice za ugalj i Celik, kao o “kvazi zakonodavnim
odlukama™! ili se pak u okviru ugovora o Evropskoj zajednici pominjao
“zakonodavni sistem ugovora” ili “zakonodavna vlast Zajednice™? ili pak
“komunitarni zakonodavac”.* Svojstvo zakonodavnog akta nisu imale samo
uredbe® ve¢ i direktive koje prema Sudu pravde predstavljaju model “po-
srednog zakonodavstva”. Dakle, iz prethodno izloZenog izvlac¢imo zaklju¢ak
da postoji zakonodavna funkcija institucija Unije. Promene s tim u vezi bile
su predvidene predlogom Evropskog ustava iz 2004. godine u smislu uvode-
nja evropskih zakona i evropskih okvirnih zakona.>®

U ugovoru o funkcionisanju Evropske unije iz 2009. godine pomi-
njanje »evropskih zakona« se izostavlja. Naime, prethodno pomenutim je
predvideno da institucije Unije vrSe svoje nadleznosti putem donosSenja
uredbi, direkiva i odluka.’” Medutim, ve¢ slede¢im ¢lanom 289 ugovora
iz Lisabona propisan je »redovni zakonodavni postupak.« Istim ¢lanom je
precizirano da su svi akti usvojeni u skladu sa zakonodavnim postupkom
zapravo zakonodavni akti.*® Sto je jo§ vaznije u ¢lanu 14 stav 1 ugovora
o Evropskoj uniji uvojenom u Lisabonu izri¢ito se navodi da Evropski
parlament zajedno sa Savetom vrsi zakonodavnu funkciju.

4.1. Evolucija nadleznosti Evropskog parlamenta u zakonodavnoj
oblasti

- Izvorni klasi¢ni zakonodavni postupak u oblasti Evropskih zajednica

U demokratskim drzavama usvajanje najviSih pravnih akata tj. za-
kona u nadleznosti je od naroda slobodno izabranih nacionalnih skupsti-
na ili parlamenata. U sistemu Zajednica pak, izvorno Evropski parlament

S0D. Simon. Le systeme juridique communautaire, PUF, 3 edition, Paris, 2001., 259 1 260
SLCJICE, 20.03.1959., Nold, aff. 18/57, Rec., 89.

>2 CICE, 17.12.1970., Koster, aff. 25/70, Rec., 1161.

>3 CJCE, 9.03.1978., Simmenthal, aff. 106/77, Rec., 629.

% CJCE, 27.10.1992., Nemacka/Komisije, aff. C- 240/90, Rec., 1-5383.

53 ili na engleskom jeziku ,,regulation« a na francuskom »reglement.

%6 Clan 1-34 predloga evropskog ustava.

37 Clan 288 ugovora o funkcionisanju Evropske unije.

38 Clan 289 stav 3 ugovora o funkcionisanju Evropske unije.



44 Strani pravni Zivot

imao je samo savetodavnu ulogu® u postupku usvajanja komunitarnih
akata, s obzirom da je prema ugovorima o osnivanju Zajednica organ od-
lucivanja bio Savet ministara. Klasi¢an postupak usvajanja komunitarnih
akata se odvijao na slede¢i na¢in.®® NadleZznost zakonodavne inicijative
gotovo je u potpunosti pripala Evropskoj Komisiji koja je bila ovlas¢ena
da podnese predlog komunitarnog akta na usvajanje Savetu ministara.
Savet®!, a kasnije 1 Evropski parlament® su pak mogli da zatraze od Ko-
misije da izradi predlog akta. Po prijemu predloga Komisije, Savet ga
je prosledivao na proucavanje svom podorganu “COREPER”-u koga su
¢inile diplomate drzava Clanica sa sediStem u Briselu (re€ je o stalnim
predstavnicima drzava ¢lanica ili njihovim pomo¢nicima).* Istovreme-
no, Savet je dostavljao predlog i Evropskom parlamentu radi pribavljanja
njegovog misljenja, pod uslovom da je ugovorima o osnivanju predvi-
deno da je ono neophodno za usvajanje te vrste akta. MiSljenje Parla-
menta medutim, ni u jednom svom delu nije obavezivalo Savet. Ako pak
konsultovanje nije predvideno ugovorom, Savet je mogao fakultativno,
odnosno po potrebi, da zatrazi misljenje Evropskog parlamenta.

Iz prethodno izlozenog uofavamo da su uloga i nadleZnosti
Evropskog parlamenta u inicijalnom zakonodavnom postupku bile veo-
ma ograni¢ene, ali je ova institucija upotrebila svoj politi¢ki uticaj da ih
ojaca. I pored toga Sto su ugovori o osnivanju predvideli samo sporadi¢no
konsultovanje Evropskog paralmenta, Parlament je postepeno nametnuo
praksu s jedne strane da ga Komisija obaveStava istovremeno kad i Savet
o svojim predlozima akata i u onim oblastima gde nije predvideno njego-
vo konsultovanje, dok je s druge strane uspeo da privoli i Savet da zatrazi
njegovo misljenje i o tim aktima.* Na osnovu ovakvog neformalnog me-
duinstitucionalnog sporazuma doslo je do uspostavljanja “ustavnog obi-
¢aja” koji je donekle ozvanicCen zajednickim usvajanjem “kodeksa pona-
Sanja” od strane Komisije i Evropskog parlamenta. Interesantno je i da je
Evropski parlament po prijemu predloga Komisije, dostavljao primedbe
na isti ili bi pak, usled potpunog neslaganja sa njegovim sadrzajem tra-

59 L. Cartou, L ‘ Union europeenne, Precis-Dalloz, 2 edition, Paris 1996., 90. J. Rideau, Droit
institutionnel de L* Union et des Communautees europeennes, LGJD, Paris 1994., 234. PH.
Moreau Defarges, Les institutions europeennes, Armand Colin, 3 edition, Paris 1998., 45; S.
Samardzi¢, Evropska unija kao model nadnacionalne zajednice, Institut za evropske studije,
Edicija Analize, Beograd 1998., 101.

60°S. Zetevié, Evolucija nadleznosti Evropskog parlamenta, Srpska politicka misao, broj
4/2011., 169-195.

61 Clan 208 ugovora o Evropskoj zajednici.

62 Clan 192 ugovora o Evropskoj zajednici.

9 D. Simon, Le systeme juridique communautaire, PUF, 3 edition, Paris 2001., 261.

% D. Simon. Le systeme juridique communautaire, PUF, 3 edition, Paris 2001., 126; Ph. Manin,
Les Communautés européennes, L’ Union européenne, Pedone, 4 édition, Paris 1998., 242
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zio od Komisije da ga povuce. Komisija nije uvek bila voljna da izade u
susret zahtevima Parlamenta, ali je precutno pristala da obrazlozi razloge
zbog kojih ne moze da ih prihvati. Evropski parlament je sa svoje strane u
praksi odugovlacio sa izdavanjem misljenja u slucajevima kada Komisija
ne izade u susret njegovim zahtevima.

Savetodavna nadleznost Evropskog parlamenta jo$ je ojacana i
sudskim presudama. lako misljenje Parlamenta nije obavezivalo Savet,
Sud pravde je u ime “demokratske legitimnosti” 1 institucionalne ravno-
teze odredio da su nezakoniti akti Saveta koje je ovaj usvojio nepostujuci
ugovorom predviden postupak konsultovanja.® Duznost Saveta bila je
ne samo da zatraZi, ve¢ i da saeka miSljenje Parlamenta bez obzira §to
ga njegova sadrzina nije obavezivala. Pored toga, u pravnoj praksi bila
je predvidena obaveza “ponovljene konsultacije” Parlamenta (tzv. rekon-
sultacije) onda kada se Savet sustinski udaljio od inicijalnog predloga
Komisije na osnovu koga je Parlament izneo misljenje, osim ako izmene
akta ne idu u smislu primedbi Evropskog parlamenta.®

Predlog Komisije izmenjen i obogac¢en amandmanima Evropskog
parlamenta proucavao se u podorganu Saveta “COREPER”-u, da bi ga zatim
sam Savet usvojio kvalifikovanom ve¢inom, konsenzusom ili izuzetno pro-
stom vecinom tj. onako kako je ugovorom za tu vrstu akata bilo odredeno.

- Postupak saradnje

Od neposrednog izbora poslanika 1979. godine jacao je pritisak
Evropskog parlamenta da kao izvorno demokratska institucija Zajednice
bude ukljucen u postupak usvajanja normativnih akata. Budu¢i da drzave
¢lanice nisu mogle da postignu sporazum o dodeljivanju prava Evrop-
skom parlamentu na koodluc¢ivanje sa Savetom, 1987. godine Jedinstve-
nim Evropskim Aktom je uveden postupak saradnje®’ kojim je podvucena
uloga Parlamenta u postupku usvajanja akata, ali je Savet i dalje ostao
nosilac normativnih nadleznosti.®® Time se samo delimi¢no izaslo u su-
sret teznjama Parlamenta da kao izvorni predstavnik naroda stekne odgo-
varaju¢a zakonodavna ovlas¢enja. Od stupanja na snagu ugovora iz Am-
sterdama 1999. godine postupak saradnje je u mnogim oblastima ustupio

5 CJCE, 29.10.1980., «<Roquete, aff. 138 et 139/79, Rec. 3333.

% CJCE,, 15.7.1970., Chemiefarma, aff. 41/69, Rec. 661; CJCE, 16.7.1992., Parlement/
Conseil, aff. C -388/92, Rec. 1-2067.

7 Nekadasnji ¢lan 252 ugovora o Evropskoj zajednici.

68 S. Samardzi¢, Evropska unija kao model nadnacionalne zajednice, Institut za evropske studije,
Edicija Analize, Beograd 1998., 120; D. Simon, Le systeme jurdidique communautaire, PUF, 3
edition, Paris 2001., 264 i dalje; J. Rideau, Droit institutionnel de | “ union et des Communautees
europeennes, LGJD, Paris 1994., 445 1 dalje.
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mesto postupku koodlucivanja Parlamenta i Saveta, tako da je njegova
primena postala izuzetak.® Uvodenjem postupka saradnje, pojacano je
uces¢e Evropskog parlamenta u procesu zakonodavnog odluc¢ivanja, ako
imamo u vidu sistem dvostrukog Citanja sadrzaja predloga akta i izjas-
njavanja o istom od strane poslanika.”” Naime, ukoliko ne bi postojala
saglasnost Saveta u vezi sa amandmanima koje je dostavio Evropski par-
lamenta po tzv. ,,prvom ¢itanju* na predlog zakonodavnog akta Komisije,
Savet bi preformulisao tekst predloga akta u skladu sa svojim pogledima
1 ponovo ga dostavljao u obliku ,,zajednickog stava* Evropskom parla-
mentu na tzv. drugo ¢itanje. Evropski parlament je mogao da se slozi sa
stavom Saveta i u tom slucaju bi se tekst akta usvajao u Savetu kvalifiko-
vanom ve¢inom. Medutim, Parlament je mogao u potpunosti da odbaci ili
izglasa amandmane na zajednicki stav. U ovom poslednjem slucaju Savet
je imao pravo da usvoji tekst akta u skladu sa sopstvenim konceptom, ali
iskljucivo jednoglasnom odlukom. OvlaS¢enja Saveta ministara dakle, u
sustini nisu bila dovedena u pitanje jer je bilo oteZano usvajanje zako-
nodavnog akta kada se Parlament sa njim nije slagao. Ipak, u praksi je
povecan uticaj Evropskog parlamenta u pogledu sadrzaja zakonodavnih
akata, jer je prema statistici Savet prihvatao vise od polovine amandmana
Parlamenta nakon prvog ili viSe od ¢etvrtine posle drugog ¢itanja.”

4.2 Redovni zakonodavni postupak koodlucivanja Evropskog
parlamenta i Saveta™

Neimenovan postupak iz ¢lana 251 ugovora o Evropskoj zajedni-
ci ugraden ugovorom iz Mastrihta iz 1993. godine u teoriji se najcesce
nazivao postupkom koodlucivanja.” Putem uvodenja ovog sloZzenog po-
stupka Evropski parlament je postao druga grana zakonodavne vlasti bez
¢ije saglasnosti u odredenim oblastima predvidenim ugovorom o osni-
vanju Savet viSe nije mogao da usvaja zakonodavne akte. Ugovorom iz

8 Postupak saradnje se jos javlja u oblasti ekonomske (¢lan 102 i 103 ugovora o
Evropskoj zajednici) i monetarne politike (¢lan 106 ugovora o Evropskoj zajednici).
0D, Simon, Le systeme jurdidique communautaire, PUF, 3 edition, Paris 2001., 267.

71 ph. Manin, Les Communautés européennes, L’ Union européenne, Pedone, 2 edition, Paris
1996., 214.

72 U struénim krugovima koristi se i termin »saodlu¢ivanje - S. Samardi¢, Evropska unija kao
model nadnacionalne zajednice, Institut za evropske studije, Edicija Analize, Beograd 1998, 116.
73 S. Hiks, Politicki sistem Evropske unije, Sluzbeni glasnik, Beograd 2007., 107. Ph. Manin, Les
Communautés européennes, L’ Union européenne, Pedone, 2 edition, Paris 1996.,214; D. Simon,
Le systeme juridique communautaire, PUF, Paris 1997., 163; J. Rideau, Droit institutionnel de I’
Union et de communautés européennes, LGID, Paris 1994.,486; PH. M. Defarges, Les institutions
europeennes, Armand Colin, 3 edition, Paris 1998, 47; L. Cartou, L’ Union europeenne, Precis-
Dalloz, 2 edition, Paris 1996, 112, 113.
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Amsterdama iz 1999. godine ovaj postupak usvajanja akata donekle je
pojednostavljen.

Postupak koodlucivanja je ugovorom o funkcionisanju Evropske
unije iz Lisabona iz 2009. godine promovisan u »redovni zakonodavni
postupak«’™ koga treba razlikovati od posebnih zakonodavnih postupaka
izri¢ito utvrdenih ugovorom.«’”> Redovni zakonodavni postupak podrazu-
meva da Evropski parlament i Savet na predlog Komisije zajednicki usva-
jaju uredbu, direktivu ili odluku.” U odredenim specifi¢nim slu¢ajevima
predvidenim ugovorima iz Lisabona javljaju se 1 posebni zakonodavni
postupci.”” U ovim slu¢ajevima akte Unije usvaja Evropski parlament uz
ucesce Saveta ili pak Savet uz uceS¢e Evropskog parlamenta. Ugovori iz
Lisabona Sire polje primene redovnog zakonodavnog postupka na jos 40
novih oblasti.”

Prema ugovoru o funkcionisanju Evropske unije redovni zakono-
davni postupak se odvija na slede¢i na¢in.”

- Komisija na osnovu odluke vecine njenih ¢lanova upucuje pred-
log zakonodavnog akta Evropskom parlamentu i Savetu.

- Zatim sledi tzv. “prvo Citanje” teksta u Evropskom parlamentu
koji utvrduje svoj ,,stav* i prosleduje ga Savetu. Ukoliko Savet odobri
stav Parlamenta, akt se usvaja u skladu sa onim $§to je utvrdeno u Evrop-
skom parlamentu. Savet medutim moze i da ne odobri stav Evropskog
parlamenta, 1 da usvoji sopstveni stav o sadrzaju akta i1 vrati ga Evrop-
skom parlamentu i Komisiji. Savet je duZan da obavesti Parlament o ra-
zlozima koji su ga naveli na ovakav korak. Komisija takode dostavlja
svoje misljenje o prethodnom.

- Potom sledi tzv. “drugo ¢itanje”. Ukoliko Parlament u roku od 3
meseca odobri ili se ne izjasni o stavu Saveta, akt se smatra usvojenim u
skladu sa onim §to je predlozio Savet. Paralment medutim moze i da veci-
nom glasova svojih ¢lanova odbaci stav Saveta usvojen u prvom citanju,
Sto znaci da akt ne moze da bude usvojen. S druge strane, Evropski parla-
ment ima nadleznost da ve¢inom glasova svojih ¢lanova predlozi aman-
dmane na predlog akta. Teorijski Savet bi mogao da usvoji amandmane
Parlamenta iskljuc¢ivo jednoglasno jer oni menjaju inicijalni predlog Ko-
misije. U praksi Komisija razmatra predlozene amandmane Parlamenta,
74 S: Zetevié, ,,Evolucija nadleznosti Evropskog parlamenta,” Srpska polititka misao,
4/2011., 169-195.

75 Clan 289 ugovora o funkcionisanju Evropske unije.

76 Clan 289 stav 1 ugovora o fiunkcionisanju Evropske unije.

7 Clan 289 stav 2 ugovora o fiunkcionisanju Evropske unije.

78 Internet, 10.03.2010., http//:-www.europa.eu — primena redovnog zakonodavnog postupka
se $iri u oblasti poljoprivrede, energetike, doseljavanja, pravosuda i unutrasnjih poslova kao

1 domenu strukturnih fondova.
79 Clan 294 ugovora o funkcionisanju Evropske unije.
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trudeci se da prilagodi svoj predlog akta, ne bi li ovaj mogao da se usvoji
kvalifikovanom vec¢inom u Savetu. Nije retko da se jave neformalni tri-
partitni pregovori izmedu ove tri institucije ne bi li amandmani Parlamen-
ta bili prihvatljivi i za Komisiju i za Savet.’’ U sluc¢aju dogovora u roku
od 3 meseca otvara se moguc¢nost da tekst akta bude usvojen u Savetu
kvalifikovanom ve¢inom. Amandmani Parlamenta sa kojima se Komisija
ne slaze medutim, mogu isklju¢ivo da se usvoje u Savetu jednoglasno.

- Redovni zakonodavni postupak sadrzi i trecu fazu takozvanog
pomirenja. Naime, ako Savet ne prihvati sve amandmane Evropskog par-
lamenta, predsedavajuci Saveta, uz dogovor sa predsednikom Parlamen-
ta, u roku od Sest nedelja saziva “Komitet pomirenja” sacinjen paritetno
od predstavnika dve institucije (Saveta i Parlamenta). U komitet zapravo
ulaze predstavnici svih ¢lanova Saveta i isti broj ¢lanova Evropskog par-
lamenta izabrani srazmerno odnosu snaga poslanickih klubova.®! Komi-
sija uCestvuje u radu ovog komiteta trudeci se da priblizi stavove dve in-
stitucije. Pod uslovom da utvrdi “zajednicki nacrt sadrzaja akta”, ovaj se
dostavlja Savetu i Parlamentu koji imaju rok od 6 nedelja da ga potvrde
kvalifikovanom ve¢inom, odnosno apsolutnom ve¢inom izrazenih glaso-
va poslanika. Ukoliko se u Savetu ili Parlamentu ne usvoji “zajednicki
nacrt akta”, predlog se smatra kona¢no odbacenim.

Iz prethodno izlozenog, nije tesko uociti da redovni zakonodavni
postupak ostaje i dalje izuzetno slozen.

Zakonodavna delatnost Unije u privrednoj sferi je bila vrlo obimna
posebno na planu ujednacavanja proizvodnih i ekoloskih standarda. Evrop-
ska unija je tokom 90-tih godina proslog veka u proseku donosila preko 120
propisa godisnje, uzevsi u obzir samo uredbe 1 direktive, a ne ubrajajuci od-
luke.® Vrhunac zakonodavne aktivnosti se odigrao izmedu 1987.1 1993. go-
dine kada je usvojeno preko 300 propisa usmerenih na zavrsSetak stvaranja
unutraSnjeg trZiSta. Pojedini teoreticari procenjuju da Evropska unija postav-
lja preko 80 odsto pravila koja upravljaju proizvodnjom, distribucijom i raz-
menom roba, usluga i kapitala na trzistima drzava ¢lanica.*

5. Zakljuak

Proces evropske integracije je uslovljen dvema na prvi pogled
protivrecnim potrebama i teznjama. Da bi odgovorile na savremene eko-
nomske i politicke izazove drzave ¢lanice Unije su prinudene da idu u
pravcu sve veceg prenosa svojih nadleznosti ka Evropskoj uniji kao 1 da

80 Ph. Manin, L’ Union europeenne, Pedone, N 6 Paris, 2005., 366.
81 Ph. Manin, L’ Union europeenne, Pedone, N 6, Paris 2005., 367.
82 S. Hiks, Politicki sistem Evropske unije, Sluzbeni glasnik, Beograd 2007., 88.
83 S. Hiks, Politicki sistem Evropske unije, Sluzbeni glasnik, Beograd 2007., 25.
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izgraduju efikasan institucionalni sistem Unije sa demokratskim i fede-
ralnim odlikama. S druge strane, ¢lanice Unije istovremeno teZe da ocu-
vaju nacionalni identitet 1 suverenitet.

Nadleznosti Evropskog parlamenta u institucionalnom sistemu
Zajednica odnosno Evropske unije su se znacajno menjale od njihovog
osnivanja do danas. Ova evolucija ukazuje na postojanje procesa federa-
lizacije institucionalnog sistem Evropske unije.

U Evropski parlament su po osnivanju Zajednica delegirani ¢lanovi
iz nacionalnih skupstina drzava ¢lanica, ali je od 1979. godine®* uveden po-
stupak neposrednog izbora ¢lanova Evropskog parlamenta na opstima par-
lamentarnim izborima koji se odrzavaju u drZzavama ¢lanicama, Sto je imalo
znacajne politicke i institucionalne posledice.* Evropski parlament je vreme-
nom izborio pravo da ucestvuje u postupku odredivanja mandatara za pred-
sednika Komisije, da daje odobrenje za imenovanje Komisije ali je 1 stekao
politicku smelost da krositi svoje pravo da utice na smenu Komisije. Ovim
poslednjim Parlament je Zeleo da pokaze u simbolicnom smislu da je kao or-
gan koji ima demokratsku legitimnost ujedno 1 najvisi organ Evropske unije.

Izvorno, parlament je prema ugovoru o Evropskoj ekonomskoj
zajednici imao samo savetodavne nadleznosti.® Ipak, institucija o kojoj
je rec je pozivajuci se na svoj narodni legitimitet izborila pravo na Sirenje
svojih ingerencija. Tako je 70-tih godina prosSlog veka Evropski parla-
ment stekao nadleznosti u budzetskoj sferi,” 80-tih godina je stekao pra-
vo da izdaje saglasnost na prijem novih drzava ¢lanica u Zajednicu i na
zaklju€ivanje sporazuma o pridruzivanju, da bi sa donoSenjem ugovora
o Evropskoj uniji iz Mastrihta 1993. godine zajedno sa Savetom postao
organ zakonodavnog koodluc¢ivanja.®® Na taj nacin je postupak donosenja
privrednog zakonodavstva poprimio federalna obelezja. Redovni postu-
pak usvajanja zakonodavnih akata u Uniji* je danas jo§ vise priblizen
federalnom modelu u smislu da jedna vrsta evropske vlade (Komisija)
predlaze ve¢u naroda (Evropskom parlamentu) i ve¢u drzava (Savetu) za-
konodavne akte.” Ipak, da bi akt bio usvojen potrebna je saglasnost oba
veca ¢ime se delimi¢no odstupa od federalnog modela gde vece naroda
po pravilu ima poslednju re¢ u zakonodavnom procesu.

8 S. Hiks, Polticki sistem Evropske unije, Sluzbeni glasnik, Beograd 2007., 190.

85 Akt o izboru predstavnika u Evropski parlament na naeposrednim izborima sa opstim
pravom glasa, 20.9.1976., JOCE n. L 278, 28.10.1976.

%D, Simon, Le systeme juridique communautaire, PUF, 3 edition, Paris 2001., 227.
87D. Simon, Le systeme juridique communautaire, PUF, 3 edition, Paris 2001., 227.

88 Nekadasnji ¢lan 251 ugovora o Evropskoj zajednici.

89S, Hiks, Polticki sistem Evropske unije, Sluzbeni glasnik, Beograd 2007., 111 i dalje.
% Clan 289 ugovora o funkcionisanju Evropske unije.
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Summary

The competences of the European Parliament in the institutional
system of the Community and the European Union have changed signi-
ficantly since their fondation to the present. Originaly in the Treaty esta-
blishing the European Economic Comunity the Asembly had an adwi-
sory role in the process of adoption of legislative acts and election of
the Commission. The European Parliament has not accepted his marginal
position because he falt that as originaly democratic body he must par-
ticipate in the governance of the Community. The political goal of the
European Parliament was actually in the legislative and the process of
election of the Commission to obtains the competence of the Assembly
in federal state and therefore to federalize the constitutional system of the
European Union. After the years of long contest the European parliament
succeded in their intentions. Today the election of the President and the
members of the Commissions is not possible without his consent. The or-
dinary legislative procedure in th Union is closer to the federal model in
the sense that a kind of European government (the Commission) propose
to the chamber of people (the European Parliament) and to the chamber
of statets ( the Council) legislative acts. However the adoption of legislative
act require the consent of both chambers which deviates from the federal
model where the chamber of people has the final word in legislative process.
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