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Beograd

INSTITUCIONALIZACIJA EVROPSKOG SAVETA

U ovom radu analizira se Evropski savet kao klju¢ni organ instutucionalne
organizacije Evropske unije i njegova reforma prema Predlogu ugovora koji
menja ugovor o Evropskoj uniji i ugovor koji ustanovljava Evropsku zajednicu.

Nakon uvodnih napomena vezanih za istoriju nastanka Evropskog saveta,
autor u prvom delu rada ispituje polozaj, sastav i ovlad¢enja Evropskog saveta
prema vaze¢im ugovorima i prema Predlogu ugovora koji menja ugovor
o Evropskoj uniji i ugovor koji ustanovljava Evropsku zajednicu. Predlog o
izmenama osnivackih ugovora sadrZi novinu vezanu za Evropski savet - priznaje
mu status institucije. Takode predvida, suprotno vaze¢im ugovorima, gde postoji
sistem rotirajuceg predsedniStva i predsednik se menja na svakih Sest meseci,
da ¢e jedna li¢nost obavljati funkciju predsednika u periodu od dve i po godine.
Drugi deo rada bavi se uzrocima uvodenja ovakvog predsedni3tva Evropskog sa-
veta, poloZajem i ovlai¢enjima buduceg predsednika i odnosom izmedu pred-
sednika Evropskog saveta i predsednika Komisije. )

U okviru zaklju¢nih razmatranja, autor sumira izneta zapaZanja i isti¢e va-
Znost reorganizacije Evropskog saveta kako bi se rad ove institucije prilagodio
novonastaloj situaciji u EU koja broji dvadesetsedam drzava ¢lanica.

I UVODNE NAPOMENE

Evropski savet je nastao neformalno jo§ 1974. godine, na inicijativu francu- .
skog predsednika Giscard d'Estainga. Jo§ od nastanka evropske konstrukcije, or- -
ganizovani su sastanci $efova drzava i vlada, ali odluka da se odrZavaju redovno,
umesto s vremena na vreme, doneta je tokom samita u Parizu, 9-10. decembra®
1974. Prema tekstu kominikea, objavljenom nakon konferencije na vrhu, ,3efovi
drzava su odlucili da se sastaju, zajedno s ministrima spoljnih poslova, tri puta
godisnje, i svaki put kada je to potrebno, u Savetu zajednica i u cilju politicke sa-
radnje”. Prvi zvani¢ni sastanak Evropskog saveta odrZan je u martu 1975. godine
u Dablinu. U pocetku, njegova uloga je bila da ubrza donogenje odredenih va-
znih odluka o kojima su odludivali ministri u Savetu ministara.

Ideju francuskog predsednika Giscard d'Estainga svesrdno je podrzao tada-
$nji nemacki kancelar Helmut Schmidt, dok su se vlade zemalja Beneluksa dugo
protivile organizovanju redovnih sastanaka na vrhu. I nakon nastanka Evropskog
saveta, diplomatije malih drava &lanica pokazivale su svojevrstan otpor prema

meduvladinom karakteru ovog tela. Takode su se bojali dominantnog poloZaja
velikih zemalja u Evropskom savetu.
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Ispostavilo se da, nakon Cetvrt veka rada Evropskog saveta, pocetni strahovi
malih zemalja nisu bili osnovani. Jako su smatrali da ¢e ova meduvladina instan-
ca vide ograniCavati nego §to ¢e razvijati komunitarne aktivnosti, ona ipak nije
pretvorila Zajednicu u jednu meduvladinu strukturu. Stavise, nadnacionalni ka-
rakter Evropske unije mnogo je o¢igledniji danas, nego sedamdesetih godina pro-
Slog veka. Svi elementi koji su doprineli evoluciji EU u jednu specifiénu nadnaci-
-onalnu organizaciju (zajednic¢ko trZiste, zajednicka valuta, procedura saodluciva-
nja, evropsko gradanstvo) potekli su iz Evropskog saveta i on je njima odlucivao. .
Dakle, jedna veoma mo¢na meduvladina instanca je doprinela ja¢anju nadnacio-
nalnog karaktera Unije. To je samo jedan od brojnih paradoksa ovog organa.

Druga bojazan bila je da ¢e nova instanca postati instrument dominacije u
rukama velikih drZava. ,,Cak ukoliko je ta¢no da razlike u veli¢ini i moéi drzava
¢lanica viSe dolaze do izraZaja u raspravama na vrhu, nego u klasi¢nim instituci-
onalnim debatama i da je francusko-nemacki par oduvek imao znaéajnu ulogu,
¢injenica je da nikada nijedna grupa zemalja nije imala dorinantan poloZaj u
Evropskom savetu.™

Uticaj Evropskog saveta na funkcionisanje Unije uvideli su jo§ ¢lanovi Kon-
vencije. Konvencija je telo koje je osnovano 2001. godine na meduvladinoj konfe-
renciji u Laekenu, sa zadatkom da analizira osnovne probleme u Evropskoj uniji i
predlozi reformu osnivackih ugovora u skladu s pove¢anjem broja drZava ¢lanica.
Svoje predloge formulisali su u ugovoru koji ustanovljava Ustav Evropske unije,
medu kojima se nasao ¢lan koji se odnosi na priznanje statusa institucije Evrop-
skom savetu. Ustav je doZiveo neuspeh nakon $to je u Francuskoj i Holandjiji od-
bacen na referendumu. Medutim, reforma osnivackih ugovora i njihovo prilago-
davanje sada$njoj situaciji s dvadeset sedam drzava clanica je neophodna. Tako
je na meduvladinoj konferenciji u Briselu, 23. jula 2007. godine, usvojen Predlog
ugovora koji menja ugovor o Evropskoj uniji i ugovor koji ustanovljava Evropsku
zajednicu (u daljem tekstu Predlog o izmenama osnivackih ugovora). Veliki broj
odredbi, narodito onih koje se ti¢u institucionalne organizacije, preuzet je iz pred-
loga Ustava, a medu njima i ona o institucionalizaciji Evropskog saveta.

I MESTO EVROPSKOG SAVETA U INSTITUCIONALNOM
SISTEMU EU

1. Evropski savet prema vaZecim ugovorima

Evropski savet je te$ko proucavati, opisati i klasifikovati kao instancu EU
zbog ambivalentnosti i paradoksa koji su obeleZili njegov razvoj tokom jedne

1 De et Wallance H., ,,Le Conseil européen”, Notre Europe, Etude et Recherches, n° 19, septembre
2002, str. 5.
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Cetvrtine veka. ,Bez sumnje, postoji niz ambivalentnosti i paradoksa vezanih za
ovo telo: oni su odraz proslosti i plod sukcesivnih politickih odluka i moraju biti
uzeti u obzir kada se razmislja o buduénosti. Jedan od najve¢ih paradoksa tice se
pravnog osnova sastanaka Evropskog saveta.”

Prvi put Evropski savet je pomenut u Jedinstvenom evropskom aktu 1986,
a s vremenom njegova uloga je jacala. Ali, i kada mu je posvecen poseban ¢lan
ugovorom iz Mastrihta 1992. godine (¢lan 4 ugovora EU), nije dobio status ravno-
pravne institucije. Znacaj njegove uloge nikada nije dovoden u pitanje, zato $to
sastanci Evropskog saveta, koji se nazivaju i ,sastanci na vrhu’, daju ritam evrop-
skom Zivotu.

Evropski savet ¢ine predsednici drZava i vlada i predsednik Komisije, kao i
ministri spoljnih poslova i jedan ¢lan Komisije. Evropskim savetom predsedava
predstavnik drzave koja u tom trenutku predsedava Savetom. Za pripremu sasta-
naka zaduZeni su specijalizovani saveti, Savet za opSte poslove, koji ima ulogu ko-
ordinatora, Komitet stalnih predstavnika, Generalni sekretarijat Saveta, instance
za polititku saradnju, kao i Predsedni$tvo koje organizuje bilateralne razmene
migljenja i u odredenim slu¢ajevima multilateralne susrete o pitanjima s dnevnog
reda. Sastanci su se nekada odrZzavali u zemlji koja je predsedavala Savetom, a u
poslednje vreme odrZavaju se u Briselu. Tok sastanaka odvija se prema ve¢ utvrde-
nom ritualu. Najpre se na jednom neformalnom sastanku okupljaju Sefovi drZava
ivlada i predsednik Komisije, dok se ministri spoljnih poslova sastaju odvojeno s
¢lanom Komisije. Nakon toga sledi plenarna sednica koja je mnogo formalnija, sa
utvrdenim dnevnim redom i usvajanjem odluka. Zapisnik s debata i odluke koje
su donete dobijaju formu ,,zakljuc¢aka predsedni§tva”. Ti zakljucci se predstavljaju
na konferenciji za §tampu, a kasnije ih predsednik izlaZe pred parlamentom.

Evropski savet ima tri karakteristi¢ne funkcije koje su bile motiv za njegovo
stvaranje: on je mesto za slobodnu i neformalnu razmenu misljenja izmedu glav-
nih upravljaca drzava ¢lanica (razgovori na najvi§em nivou), u njemu e raspra-
vlja o pitanjima koja spadaju u komunitarnu nadleZnost, o pitanjima koja se ti¢u
politicke saradnje ili o bilo kom drugom pitanju koje se odnosi na interes Zajed-
nice, on daje opéti impuls, podstrek za napredak Zajednice. Jo$ od prve sednice,
Evropski savet je prihvatio ono $to je zapravo njegova Cetvrta funkcija — da deluje
kao organ koji ¢e razmatrati zna¢ajna pitanja o kojima nisu uspele da se dogovo-
re neke inferiorne instance, naro¢ito Savet ministara.

Usgovor iz Mastrihta predvida da ,Evropski savet da}e Uniji neophodne
impulse za njen razvoj i defini$e opstu politicku orijentaciju” Dakle, ovom od-
redbom Evropski savet zvani¢no postaje organ Evropske unije u sva tri stuba.
To znaci da ima ,,transferzalnu odgovornost: obezbeduje koherentnost i kontinu-
itet aktivnosti preduzetih kako bi se ostvarili ciljevi Unije zajednicki za sva tri stu-
ba, ali i vertikalnu odgovornost za svaki stub pojedina¢no”?

2 Deet Wallance H., ,Le Conseil européent; Notre Europe, Ftude et Recherches, n° 19, septembre 2002.
3 Isaak, G., Blanquet, M., ,Droit communautaire général’, Dalloz, 8e édition, 2001, str. 92.
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Evropski savet je meduvladino telo kada deluje kao vrhovni organ spoljne
politike i zajedni¢ke bezbednosti i saradnje u oblasti pravosuda i unutra$njih po-
slova. Dakle, na njega se primenjuju jedino pravila i procedure V i VI poglavlja
osnivackih ugovora.

Pravna priroda akata koje usvaja Evropski savet je odraz mno$tva njegovih
funkcija. Kada deluje kao vrhovni organ polititke saradnje, najéesée usvaja odluke
politickog karaktera koje nemaju obavezuju¢u pravnu snagu, a ponekad i stavove
koji izrazavaju meduvladin konsenzus i koji se mogu posmatrati kao medudrZavni
sporazumi pojednostavljene forme. Kada deluje na polju komunitarnih nadleZno-
sti, Evropski savet donosi akte koji ne spadaju u zvani¢nu nomenklaturu akata in-
stitucija, ali mogu, prema jurisprudenciji Suda pravde, u odredenim slucajevima
imati pravnu snagu. Tako Evropski savet moZe da se posmatra kao jedna posebna
formacija Saveta, sastavljena od $efova drZava i vlada, on ipak nije predodreden da
donosi komunitarne akte. Imajudi u vidu opseg njegovih ovlac¢enja, nesumnjivo
je.da je uvodenje Evropskog saveta u institucionalne komunitarne odredbe, pore-
metilo ustavnu ravnotezu predvidenu osnivackim ugovorima. ,TeSko je opovrgnuti
da je stvaranje i razvoj Evropskog saveta doprinelo ja¢anju meduvladine dimenzije
u institucionalnoj komunitarnoj konstrukeiji, kao i povecanju broja meduvladinih
ministarskih organa. O tome svedo¢i ugovor iz Mastrihta, a jo3 vise ugovori iz Am-
sterdama i Nice, koji se pozivaju na jednu formaciju koja se razlikuje od Evropskog
saveta, a to je Savet sastavljen od Sefova drzava i vlada™

Sto se ti¢e odnosa Evropskog saveta sa ostalim institucijama, mora se imati u
vidu da je uvodenje jednog ovakvog organa, ¢iji se metodi rada zasnivaju na me-
duvladinoj saradnji, imalo veliki uticaj na komunitarnu institucionalnu arhitektu-
ru. Savet ministara je prestao da bude organ koji ima vrhovnu vlast odlucivanja,
posto postoji instanca koja moZe menjati njegove odluke. S tim u vezi postoji ri-
zik da Savet ministara nece ulagati sve neophodne napore i da ¢e se proces komu-
nitarnog odlu¢ivanja produziti. VaZno je istaci da je ugovorom iz Amsterdama
formalno potvrdeno pravo na Zalbu Evropskom savetu (koji sada odlucuje jedno-
glasno, a ne konsenzusom) kada se neka drzava protivi uspostavljanju ubrzane
saradnje ,,zbog vaznih razloga nacionalne politike”

Komisija kao institucija koja bi, prema osnivackim ugovorima, trebalo da bu-
de organ inicijative, nasla se u drugom planu u odnosu na organizam koji uziva
ugled i autoritet i preduzima politi¢ke inicijative. Na primer, usvajanje Monetar-
nog evropskog sistema je zapravo nastavak francusko-nemacke inicijative koja je
nastala u Evropskom savetu. Kada god se radi o najznacajnijim pitanjima ili kada
treba doneti neku odluku koja prevazilazi okvire osnivackih ugovora, prethodna
saglasnost Evropskog saveta je neophodna da bi Evropska unija napredovala. Da-
kle, $to se ti¢e odnosa Komisije i Evropskog saveta, ,Komisija je viSe pomocni
organ, nego organ inicijative: generalno, ona ne daje Evropskom savetu na uvid
formalne predloge, ali mu predstavlja izvestaje, memorandume, saopStenja™’

4  Simon, D, ,Le systéme juridique communautaire”, Puf Droit, 3e édition, 2001, str. 217.
5 Isaak, G., Blanquet, M., ,,Droit communautaire général’, Dalloz, 8e édition, 2001, str. 93.
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Kada je re¢ o Evropskom parlamentu, njegova politicka kontrola nad Komi-
sijom i opseg dijaloga sa Savetom su znatno umanjeni. Evropski savet, kao organ
koji donosi odluke, nalazi se van domasaja parlamentarne kontrole. On se ,,sme-
stio u politicku stratosferu kojoj je praktiéno nemoguce pric¢i’s, uprkos izvestaju
koji predsednik Evropskog saveta predstavlja parlamentu nakon svakog sastanka
i godi$njem pisanom izve$taju o napretka koji je Unija ostvarila.

2. Evropski savet prema Predlogu-
o izmenama osnivackih ugovora

Jedna od najveéih novina koju donosi Predlog ugovora koji menja ugovor o
Evropskoj uniji i ugovor koji ustanovljava Evropsku zajednicu je priznanje Evrop-
skom savetu statusa institucije, potpuno ravnopravne s tri koje ve¢ postoje. Upi-
sivanje Evropskog saveta na listu institucija narocito su kritikovale male drzave.
Osnovni argument protiv je bio da se institucionalizacijom Evropskog saveta oja-
¢ava njegov uticaj u odnosu na ostale institucije, posebno u odnosu na Komisiju.
Ostali, uklju¢ujuéi i projekat ,Penelope’, smatrali su da je Evropski savet samo
emanacija, na najviSem nivou, Saveta ministara. Ova argumentacija moZe lako bi-
ti osporena, jer ,,ne uzima u obzir specifi¢nu prirodu Evropskog saveta Ciji legiti-
mitet pociva na u¢e$¢u na najviSem nivou $efova drzava ili vlada™, a predsednik
Komisije je, pravno gledano, ¢lan Evropskog saveta, ali ne i Saveta ministara.

Cak je i pozicija Evropskog saveta u ¢lanu 9 Predloga ugovora, koji menja
ugovor o Evropskoj uniji i ugovor koji ustanovljava Evropsku zajednicu, bila pred-
met debate. Neki su smatrali da bi mu trebalo dodeliti prvo mesto, isticuéi da
institucija koja daje politi¢ki impuls EU zasluzuje da bude na pocetku ¢lana. Me-
dutim, u finalnoj verziji Predloga o izmenama osnivackih ugovora ipak se nalazi
na drugom mestu, dok je na prvom Parlament, uz obja$njenje da je on direktna
emanacija volje evropskih gradana.

Predlog ugovora koji menja ugovor o Evropskoj uniji i ugovor koji ustano-
vljava Evropsku zajednicu opisuje sada$nje zadatke i misije Evropskog saveta. To
je institucija koja je duZna da daje neophodne impulse razvoju Evropske unije i
da defini$e njenu orijentaciju i politicke prioritete. Postojala je ideja da se unese
- odredba prema kojoj je Evropski savet ,vrhovna instanca Evropske unije’, $to je
odbaceno. Uprkos ¢injenici da ova formulacija samo odrazava realnost, uzimaju-
¢i u obzir vaznost odluka Evropskog saveta, predlog je bio provokacija za one ko-
ji smatra)u da je Komisija institucija koja je pokreta¢ Evropske unije. Kako bi se
razuverili oni koji su se plagili da ¢e Evropski savet zadirati u ovla$¢enja Komisije
1 Saveta ministara, u tekst Predloga o izmenama osnivackih ugovora uneto je da
Evropski savet ne vrsi zakonodavnu vlast.

6 Isaak, G., Blanquet, M., ,,Droit communautaire général’, Dalloz, 8e édition, 2001, str. 93.
7  Poncins, E., ,Vers une Constitution européenne’, Text commenté du projet de traité constituti-
onnel établi par la Convention, éd. 10/ 18, 2003, str. 130.
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Predlog ugovora koji menja ugovor o Evropskoj uniji i ugovor koji ustanovlja-
va Evropsku zajednicu sadrZi novinu koja se ti¢e ¢lanova Evropskog saveta. Ubu-
duce Ce biti sastavljen samo od $efova drzava ili vlada, dok su danas i ministri ino-
stranih poslova ravnopravni ¢lanovi. Razlog za ovu promenu sastava Evropskog
saveta je u tome $to bi u Uniji, koja sada broji dvadeset sedam drZava clanica,
prisustvo pedesetak osoba na sastancima kocilo rad ove institucije i onemogudi-
lo donosenje odluka. Prema ¢lanu Konvencije M. Lamassoureu, Evropski savet
koji je zamiSljen kao ,evropski direktorijum” (,razgovori na najviSem nivou”), |
s vremenom se zbog broja ¢lanova pretvorio u ,,nadzorni savet”. Upravo zbog to-
ga odluceno je da se smanji broj ¢lanova Evropskog saveta. Prema ¢lanu 9B, stav 2
Predloga ugovora koji menja ugovor o Evropskoj uniji i ugovor koji ustanovljava
Evropsku zajednicu, Evropski savet je sastavljen od Sefova drZava ili vlada, pred-
- sednika Evropskog saveta i predsednika Komisije. Predvideno je da radu Evrop-
skog saveta prisustvuje i Visoki predstavnik za spoljnu politiku i bezbednost.
Da bi se na neki nacin ublaZilo smanjenje broja ¢lanova pomenuto je da, ,kada
dnevni red to zahteva’, Sefove drZava ili vlada prati ,jedan ministar’, bez drugih
pojedinosti. Sto se ti¢e predsednika Komisije, njega moe pratiti jedan od ¢lano-
va Komisije. Kada situacija to zahteva, predsednik Evropskog saveta moZe sazvati
vanredni sastanak Evropskog saveta. Dakle, o¢igledno je da ministri spoljnih po-
slova, prema tekstu Predloga o izmenama osnivackih ugovora, gube mogué¢nost
da ulestvuju u radu Evropskog saveta, koju imaju prema vaZeéim ugovorima.
Neki autori smatraju da je ovaj gubitak »znak da se Evropa postepeno sklanja od
diplomata, kako bi se sve vi$e i vi§e bavila unutra$njim pitanjima svake drzave”?

Predsednistvo Evropskog saveta pretrpelo je, takode, veliku promenu. Prema
ugovoru koji je na snazi, u Evropskom savetu postoji sistem rotirajuceg predsed-
nistva i predsednik se menja na svakih $est meseci. Predlog o izmenama osnivac-
kih ugovora predvida da ¢e jedna li¢nost obavljati funkciju predsednika u peri-
odu od dve i po godine. Figura predsednika trebalo bi da doprinese stabilnosti
EU. Funkcija predsednika ne moZe se kumulirati s nac1ona1mm funkcijama §to je
danas moguce, prema vaZecem ugovoru.

Prema ¢lanu 9B stav 4 Predloga o izmenama osnivackih ugovora, odluke u
~ Evropskom savetu donose se ,,konsenzusom’, osim u slu¢ajevima kada je ugovori-
ma nesto drugo predvideno. Kako ova odredba nije precizno definisana, moze se
tumaciti na dva nacina. Prema politickom tumacenju, konsenzus omogucava da se
jedna odluka smatra donetom samo ukoliko jedan mali broj u¢esnika nije saglasan.
Dakle, konsenzus bi trebalo razlikovati od jednoglasnosti. S druge strane, strogo
pravno tumacenje tretira konsenzus kao formalnu saglasnost svih ¢lanova Evrop-
skog saveta. Ovakvo tumalenje nameée jedno pravilo koje obavezuje jo§ vise od
jednoglasnosti zato $to se smatra da uzdrZavanje ne predstavlja prepreku donose-
nju jednoglasne odluke. Dakle, praksa ée presuditi izmedu ova dva tumacenja.

8 Poncins, E., ,Vers une Constitution européenne”, Text commenté du projet de traité constituti-
onnel établi par la Convention, éd. 10/ 18, 2003, str. 131.



42 Strani pravni Zivot 3/2007

IIT PREDSEDNIK EVROPSKOG SAVETA.

1. Uzroci reforme predsedni$tva

Predlog ugovora koji menja ugovor o Evropskoj uniji i ugovor koji ustano-
vljava Evropsku zajednicu predvida reorganizaciju Predsedni$tva Evropskog save-
ta. Prema ovom predlogu, po prvi put uloga predsednika Evropskog saveta nece
biti vréena po rotiraju¢em principu, nego ce biti stalna u trajanju od dve i po go-
dine, s moguéno$cu da ista li¢nost bude ponovo birana za tu funkciju. Od samog
pocetka, ova tema je bila predmet debata i izazivala opre¢na misljenja.

Pristalice o¢uvanja rotiraju¢eg predsedni$tva iznele su brojne argumente.
Kao klju¢ni isticu osecanje ponosa one drzave koja obavlja funkciju predsedni-
§tva i ,Sirenja osecaja odgovornosti koji ona unosi medu upravljace i javno mnje-
nje zemlje u pitanju”® Takode smatraju da ¢e predsednik Evropskog saveta, bez
ikakve sumnje, dolaziti u konflikt s predsednikom Komisije. Na taj na¢in riziku-
jemo da u okviru evropskog institucionalnog sistema imamo ono §to se naziva
»kohabitacija’, termin dobro poznat u politickom sistemu Francuske, kada pred-
sednik republike i premijer nisu iz iste politicke partije.

Pristalice novog reSenja za Predsedni$tvo Evropskog saveta, iznose listu raz-
loga u korist napustanja rotirajuceg predsedniStva. Najpre, ve¢ nekoliko godina
svako predsednistvo sacini listu ,,prioriteta” medu kojima se dosta njih ti¢e naci-
onalnih interesa. Takva situacija dovela je do nedostatka kontinuiteta i menjanja
prioriteta Evropske unije, shodno razli¢itim interesima drzava koje su obavljale
funkcije predsednistva.

Zatim, rotirajuce predsednistvo je izvor nestabilnosti. Predsednik S}edln)emh
Americkih Drzava ili bilo koje druge zemlje ne moZze voditi pregovore s jednom licno-
§¢u koja predstavlja Evropsku uniju vide od $est meseci. Kako Evropski savet menja
svog predsednika svakih Sest meseci, tako uceshici u pregovorima menj aJu sagovorm—
ka. Evropski gradani, kao i drugi zvani¢nici‘izvan EU, nikada sa sigurno$cu ne znaju
ko j je zaduZen da zastupa interese Evropske:unije. Takode, period od Sest meseci je i
suvide kratak da bi se korektno mogao resiti neki problem. Na primer, tokonrkrize u
Iraku, tri drZave su bile na ¢elu Evropskog saveta (Spanija, Danska i Grka).

Jos jedan od izvora slabosti Predsednistva Evropskog saveta je njegova alea-
torna i automatska priroda. Poznajemo slucajeve iz proglosti kada je jedna dr¥ava
morala da predsedava Evropskom unijom ba$ u trenutku kada je odrzavala izbo-
re. MoZemo navesti primer Francuske u prvom semestru 1995. godine. U to vre-
me, u Francuskoj su se organizovali predsednicki i parlamentarni izbori, usled &e-
ga je dodlo do promene licnosti tokom predsedavanja Evropskim savetom. lpak,
situacija nije bila toliko komplikovana jer je na izborima pobedila struja koja je i
prethodno bila na vlasti, tako da je politicka vecina ostala ista.

9  Poncins, E., ,Vers une Constitution européenne’, Text commenté du projet de traité constituti-
onnel établi par la Convention, éd. 10/ 18, 2003, str. 133.
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Na kraju, pro$irenje Evropske unije, koje je pra¢eno usloZnjavanjem evropskih
problema, uzrokovalo je brojne poteskocée. Tokom poslednjih godina doslo je do
povecanja obima posla predsednika Evropskog saveta. Veoma je tesko obavljati ovu
funkciju zajedno sa svim obavezama i odgovornostima u vladi jedne zemlje. Isku-
stva poslednjih predsednika Evropskog saveta umnogome su doprinela da se shvati
hitnost reorganizacije njegove uloge. Na primer, luksemburski premijer je ptiznao
da je ,,tokom $est meseci ostavio po strani poslove Velikog Vojvodstva”. Imajuéi u
vidu da je re¢ o jednoj maloj zemlji, ne moZemo a da se ne zapitamo da li je tako ne-
$to prihvatljivo za britanskog premijera ili nemackog kancelara.

S prelaskom od Evrope od petnaest drzava na Evropu od dvadeset sedam
(uperspektiviivie) drZava ¢lanica, pojavio sejos jedan problem. Prema sistemu ro-
tacije, jedna drzava predsedavace Evropskim savetom svakih trinaest i po godina,
§to je neprihvatljivo i s politi¢ke i s prakti¢ne tacke gledista. U pocetku, kada je
Zajednica imala $est drZava ¢lanica, zamisao je bila da se iste ekipe iz vlada i ad-
ministracija zemalja nadu vi$e puta na Celu, s obzirom da su drZave predsedavale
na svake tri godine.

Ova obimna argumentacija je prevagnula i Predlog ugovora koji menja ugo-
vor o Evropskoj uniji i ugovor koji ustanovljava Evropsku zajednicu, u svojoj fi-
nalnoj verziji, usvaja koncept prema kome se predsednik Evropskog saveta bira
na period od dveipo godine.

2. Polozaj i ovlaséenja predsednika Evropskog saveta

Sto se ti¢e nadina izbora predsednika Evropskog saveta, prema ¢lanu 9B stav
5, predvideno je da se bira kvalifikovanom veéinom na period od dve i po godi-
ne, s mogucénodcu reizbora jedanput. Dakle, re¢ je o li¢nosti koja uziva veliku po-
drsku u Evropskom savetu.

Pitanje nacina izbora predsednika Evropskog saveta bilo je veoma aktuelno
jo$ za vreme rada Konvencije. Tada su izneseni brojni zanimljivi predlozi. Dok
su, uglavnom predstavnici manjih drZava, zastupali teoriju - jedna zemlja jedan
glas — insistirajuci da se ne uzima u obzir populacija, drugi su prizeljkivali da se u
- narednoj etapi i prosiri biracko telo. Nisu iskljucivali mogu¢nost da u buduénosti
evropski gradani biraju predsednika. Ovu tezu podrZavao je i predsednik Kon-
vencije Giscard d'Estaing. On je predlagao da, u sledecoj fazi, predsednika bira
Kongres naroda. Jednu tre¢inu Kongresa ¢inili bi evropski poslanici, a druge dve
tre¢ine poslanici nacionalnih parlamenata koji bi bili odredeni proporcionalno,
prema broju stanovnika drzava ¢lanica. Iako ova ideja V. Giscard d'Estainga nika-
da nije prihvacena, znacajna je jer predstavlja pokusaj da se demokratizuje Evrop-
ska unija tako $to bi se odluke donosile $to bliZe evropskim gradanima.

Odredba koja se ti¢e nespojivosti odredenih funkcija s funkcijom predsed-
nika Evropskog saveta bila je takode predmet debate. Pitanje je bilo da i tre-
ba zabraniti spajanje predsednitke funkcije s drugim evropskim funkcijama,
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na primer, funkcijom predsednika Komisije. Sjedinjenjem ove dve funkcije ,,pred-
sednik Evrope” bi imao uvecana ovladc¢enja. Misljenja su bila podeljena. Neki su
smatrali da bi ova ideja, iako je preuranjena, mogla da se primenjuje u daljoj bu-
ducnosti. Drugi, medu kojima je i Valery Giscard d'Estaing, odbacili su ovaj pred-
log kao nerealan. Interesantno je da finalni tekst Ustava i Predloga ugovora koji
menja ugovor o Evropskoj uniji i ugovor koji ustanovljava Evropsku zajednicu ne
zabranjuju eksplicitno ovu mogué¢nost. Dakle, iako je nemoguce predvideti kako
¢e se situacija odvijati, moZemo samo da konstatujemo da su jedna vrata ostala
na neki nacin otvorena.

Analizom ovla$¢enja predsednika Evropskog saveta, dolazimo do zakljutka
da je Predlog ugovora koji menja ugovor o Evropskoj uniji i ugovor koji ustano-
vljava Evropsku zajednicu institucionalizovao status quo i vaZece funkcije pred-
sednika, §to se moZe posmatrati kao ustupak ucinjen onima koji su se protivili
uvodenju ovakvog predsedni$tva. Dakle, osnovna uloga predsednika ostaje da
bude moralni autoritet i da daje predloge svojim kolegama. Budu¢i da je zaduZen
da olaksa konsenzus, uobicajeni nacin usvajanja odluka u ovoj instituciji, svi nje-
govi napori moraju biti usmereni na iznalaZenje kompromisa kako bi odluka bila
doneta.

Imajudi u vidu sva ogranicenja predsednickih ovla$¢enja, ne moZemo a da
se ne zapitamo da li on ustanovljava Predlog o izmenama osnivackih ugovora jed-
nog slabog predsednika, bez realne vlasti. Da li moZda limitirana ovla$¢enja pred-
sednika Evropskog saveta &ine da ovaj poloZaj bude manje privla¢an u odnosu
na funkciju predsednika Komisije? Da li ¢e svi kvalitetni kandidati, ambiciozne
li¢nosti, odustati od ovog mesta i usmeriti se na poziciju predsednika Komisije?
U ovom trenutku, ne moZe se sa sigurno§¢u odgovoriti na pitanje. S obzirom na
to da je i sudbina Predloga ugovora koji menja ugovor o Evropskoj uniji i ugovor
koji ustanovljava Evropsku zajednicu neizvesna, budu¢nost ¢e presuditi.

Jedno pitanje, koje nije uzeto u obzir prilikom pisanja teksta Ustava, a kasni-
je iPredloga o izmenama osnivackih ugovora, zasluZuje da bude pomenuto. Radi
se o duZnosti predsednika Evropskog saveta da koordinira aktivnostima Saveta
ministara. Naime, redaktori Predloga ugovora koji menja ugovor o Evropskoj uni-
ji i ugovor koji ustanovljava Evropsku zajednicu, potrudili su se da sve sada$nje
funkcije predsednika Evropskog saveta odrze nepromenjenim. Kada je re¢ o nje-
govim prerogativima vezanim za funkcionisanje samog Evropskog saveta, misija
je ispunjena. Medutim, nije uzet u obzir znacaj uloge predsednika Evropskog sa-
veta kao koordinatora aktivnosti razli¢itih formacija Saveta ministara. Za sada,
predsednik moZe da obavlja jednu takvu duZnost posto sektorskim formacijama
Saveta ministra predsedavaju ministri iz njegove vlade, pa su njegov autoritet i
uticaj evidentni. Buduéi da oslonac za obavljanje duznosti koordinacije predsed-
nik Evropskog saveta nalazi u autoritetu koji uZiva unutar svoje drzave, pitanje je
dali ¢e u buduénosti predsednik Evropskog saveta, koji nema nikakvu nacional-
nu funkciju, biti u moguénosti da izvr$ava ovu duznost.

7
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Cinjenica da su svi &anovi predsednicke ekipe iste nacionalnosti i politickog
opredeljenja nesumnjivo olak$ava razmenu informacija i u¢vrséuje poverenje ko-
je postoji medu njima. Sutra, kada razli¢itim formacijama Saveta budu predseda-
vali pripadnici razlic¢itih nacionalnosti, gotovo je sigurno da ¢e nestati koherent-
nost koja danas postoji.

1

3. Odnos izmedu predsednika Evropskog saveta
i predsednika Komisije

Pitanje odnosa izmedu predsednika Evropskog saveta i predsednika Komisi-
je tj. da li ¢e postojati konkurencija izmedu predsednika Evropskog saveta i pred-
sednika Komisije, uzrok je brojnih diskusija na evropskoj sceni i izazvalo je veli-
ko interesovanje javnog mnjenja. U ovom trenutku mozemo samo da iznesemo
razlicite hipoteze, a praksa e presuditi. Sigurno je da ¢e dosta toga zavisiti i od
litnosti samih predsednika i alhemije koja ée postojati medu ta¢no odredenim
li¢nostima. Dakle, to nece biti jedan konstantan odnos, vec Ce se menjati svaki
put kada se jedan od dva predsednika promeni.

Protivnici uvodenja predsednika Evropskog saveta koji se bira na dve i po go-
dine, kao jedan od glavnih uzroka konkurencije izmedu ova dva predsednika isti-
¢u da predsednik Komisije, s obzirom na to da je biran u Evropskom parlamentu,
uziva ve¢i demokratski legitimitet i da je samim tim konflikt neizbeZan. Smatra-
ju da ¢e u sukob do¢i nadnacionalna legitimnost, koja potie od Parlamenta, i
meduvladina legitimnost, koja poti¢e od Evropskog saveta. Kao protivargument,
pristalice navode ,,da bi Evropa trebalo da kombinuje i pomiri ove dve vrsta legiti-
miteta, a ne da ih suprotstavlja”'®

Trenutno, jedino §to se sa sigurno$¢u moze konstatovati jeste da konkuren-
cija dva predsednika nije nuZna. Naime, tekst Predloga o izmenama osnivackih
ugovora jasno razgrani¢ava njihove funkcije. Razlic¢ite duznosti koje su im dode-
ljene impliciraju i razli¢ite li¢nosti koje bi trebalo da vrse ove funkcije. Predsed-
nik Evropskog saveta bi trebalo da bude osoba s velikim iskustvom koja dobro
poznaje nacin rada Evropskog saveta. Dakle, radi se o nekome ko ima $ezdese-
* tak godina, ko je ve¢ okoncao politicku karijeru u svojoj zemlji i spreman je da
svoje napore uloZi u rad u Evropskom savetu. Od njega se ocekuje da ¢ini sve
da pribliZi razli¢ita glediita ¢lanova Evropskog saveta o nekom pitanju, kako bi
kompromis bio postignut i sastanci se odvijali harmoni¢no. Budu¢i da je zaduzen
za najznacajnija pitanja, on ne bi trebalo da se bavi svakodnevnim Zivotom Uni-
je. Medutim, za njegovog kolegu koji predsedava Komisijom predvideno je da se
meSa u sva tekuca pitanja. Radi se o osobi srednjih godina koja je u punoj snazi i
zaduZena je da upravlja svim unutra$njim poslovima Unije.

10 De et Wallance H., ,,Le Conseil Européen *, Notre Europe, Etude et Recherches, n° 19, septembre
2002, str. 24.
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Govoredi o odnosu ovih li¢nosti, predsednika Evropskog saveta, predsedni-
ka Komisije i Visokog predstavnika za spoljnu politiku i bezbednost, ¢lan Kon-
vencije, Olivier Duhamel, zapitao je svoje kolege: ,,Zasto se brinuti oko ovog troj-
stva? U Nemackoj, nema sukoba nadleZnosti izmedu predsednika federalne drza-
ve, kancelara i ministra spoljnih poslova”!! Nije obavezno da se nemacki model
primenjuje unutar Evropske unije. Neki smatraju da je predloZeni model samo
reprodukcija francuskog modela. U Francuskoj je za odnos izmedu predsednika
Republike, premijera i ministra spoljnih poslova karakteristi¢na dominacija pred-
sednika Republike. 4

Dakle, mozemo zaklju¢iti da, ukoliko $ema predvidena Predlogom ugovora
koji menja ugovor o Evropskoj uniji i ugovor koji ustanovljava Evropsku zajedni-
cu bude postovana, konkurencija izmedu predsednika Evropskog saveta i pred-
sednika Komisije moZze da se izbegne.

IV ZAKLJUCNI OSVRT

Nepredviden osniva¢kim ugovorima, nastao samo na osnovu politi¢ke inici-
jative, pre nego §to mu je Jedinstveni evropski akt priznao postojanje, a Ugovor
iz Mastrihta zvani¢no odredio ulogu, Evropski savet koji okuplja $efove drzava i
vlada drZava ¢lanica sada zauzima klju¢no mesto u komunitarnom institucional-
nom sistemu, iako, precizno gledajudi, nije ni institucija ni komunitarni organ.

* Ve neko vreme Evropski savet ,,pati” od nedostatka liderstva i odugovlace-
nja u reSavanju odredenih pitanja. Evropski savet je optereen poslom, njemu se
prosleduju i pitanja koja bi mogla da budu re$ena i na nekom drugom nivouu -
institucionalnom sistemu Unije. Poslednjih godina, ovi problemi su postali odi-
gledniji. S progirenjem Unije, neke slabosti koje su ranije mogle da se prevamdu,
sada prete da potpuno parali$u rad evropskih institucija. -

S poveéanjem broja drZava ¢lanica Evropske unije, neophodna je reforma

Evropskog saveta, u cilju uskladivanja nacina rada ove instance. Odredbe koje =

se ticu reformi Evropskog saveta nalazile su se u- Predlogu Ustava, a gotovo u
nepromenjenom obliku preuzeo ih je i Predlog o izmenama osnivackih ugovora.
Evropskom savetu priznaje se status institucije, $to je samo formalno priznanje
onoga $to u praksi ve¢ davno postoji, bududi da se radi o telu koje daje impulse
za razvoj EU i bez koga se nijedna vaZna odluka ne moZe doneti. Druga znacajna
novina je da se menja nadin predsedavanja Evropskim savetom. Umesto sistema
rotirajuceg predsedniStva, tekst Predloga predvida da predsednika bira Evropski
savet na dve i po godine s moguénodlu reizbora.

Iako je sudbina ovog predloga neizvesna, reforma kompletnog institucional-
nog sistema (ukljuc¢ujuci i Evropski savet) je potrebna, buduci da se Evropska

11 Poncins, E,, ,Vers une Constitution européenne’, Text commenté du projet de traité constituti-
onnel établi par la Convention, éd. 10/ 18, 2003, str. 134.
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unija nalazi u kriti¢nom stadijumu razvoja. Da li ¢e reforma biti sprovedena na
osnovu ovog ili nekog drugog akta, manje je vaZno. Bitno je da sastav i vodenje
Evropskog saveta budu prilagodeni sada$njoj situaciji u Uniji kako bi on mogao
da nastavi da ispunjava svoju ulogu na evropskoj sceni, da bude instanca koja da-
je impulse napretku Unije.
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INSTITUTIONALIZATION OF THE EUROPEAN COUNCIL

This paper analyses European Council as a key body of the EU institutional fra-
mework and its refom operated by Draft Treaty amending the Treaty on European
Union and the Treaty establishing the European Community..

After introductory notes with regard to the history of European Council, the
author examines status, composition and competences of the European Council con-
tained in Foundation Treaty and EU Refom Treaty. This Draft of EU Reform Tre-
aty brings up an innovation regarding the establishment of the European Council
presidency. The European Council shall elect its President, by a qualified majority,
for a term of two and a half year, renewable once. The second part of the paper de-
als with the reasons for reforming the presidency, analyses stutus and competences
of the future President and relations between President of European Council and
President of Comission as well.

Within the concluding observations, the author sums up presented observati-

ons and especially emphasizes the importance of the European Council reform in
order to adapt the functioning of this institution to the enlargment of EU.



