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Apstrakt

U radu se analiziraju ishodi poslednjih izbora za Evropski parlament i posebno
politi¢ke posledice. Tvrdi se da i pored odredenih izbornih promena i inova-
cija nije doslo do strukturnog jac¢anja EP u institucionalnom sistemu EU. To se
testira i pokazuje na dva primera: na pitanju reprezentativnosti EP i na pitanju
njegove odgovornosti. U drugom delu ovaj problem se stavlja u $iri kontekst
pitanja o strukturnim ogranicenjima demokratije u EU. Njena preovladujuca
sistemska integracija nije sklona demokratskom upravljanju. Problem se do-
datno usloZnjava u dana$njem vremenu velike krize Evropske unije, gde se
uocavaju autoritarne tendencije vlasti pored kojih i pokusSaji saradnje EP sa
nacionalnim parlamentima nemaju demokratske izglede.
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STA SU DONELI POSLEDN]JI
IZBORI ZA EVROPSKI PARLAMENT?

Izbori za Evropski parlament 2009. godine odrZani su po starim pravilima tada
vazeceg Ugovora o Evropskoj uniji (tzv. Ugovora iz Nice, 2003) i upamcdeni su
samo po tome §to je tada zabeleZen najmanji odziv birackog tela od kada se odr-
Zavaju ovi izbori. Tada je pred izborne kutije izaslo 43,09% biraca, u proseku
manje za 19% u poredenju sa prvim izborima odrZzanim 1979. godine. Da je ne-
kim slucajem revidirani Ugovor o Evropskoj uniji (tzv. Lisabonski ugovor, 2009,
u nastavku teksta: UoEU) stupio na snagu koji mesec ranije, ovi izbori odrzali
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bi se u pravnom ambijentu sa vi§e naklonosti prema demokratskim izbornim
pravilima. U uslovima kada kriza Evropske unije jo$ nije bila prihvatana kao
duboka sistemska kriza, ni kod politi¢ara ni u narodu, a ni u redovima eksperata
sa Casnim izuzecima, moguce je da bi nova izborna pravila dodala neki proce-
nat ovako skromnom odzivu evropskih biraca. Pet godina kasnije, krajem maja
2014. godine kada je doslo vreme narednim izborima, moguci doprinos novih
izbornih pravila umanjen je negativnim doprinosom krize: na ove izbore je iza-
$ao gotovo isti procenat biraca kao i na prethodne.

O kakvim promenama izbornih pravila je re¢? Na delu je, zapravo, samo
jedna neposredna izborna promena koja je upucivala na povecanu izbornu
kompetitivnost. U ¢lanu 17. tacka 7. Ugovora utvrdeno je da Evropski savet,
prilikom predlaganja kandidata za predsednika Evropske komisije, treba da
povede racuna o rezultatima izbora za Evropski parlament.! Ovoj odredbi, sa-
drZanoj u Naslovu III UoEU, prethode znacajne odredbe o demokratskom pred-
stavljanju u Uniji (u Naslovu Il UoEU), o direktnom i indirektnom predstavlja-
nju gradana Unije, o javnhom donoSenju odluka $to je moguce bliZze gradanima,
o ulozi politickih stranaka, interesnih udruZenja i civilnog dru$tva u demo-
kratskom procesu i dr. Posebno je istaknuta uloga nacionalnih parlamenata u
demokratskom funkcionisanju Unije.2

Lisabonski ugovor je i inace bio pripreman u atmosferi koja je doslovno
ignorisala krizu. Opéti cilj ugovornih reformi bio je poboljSavanje sistema upra-
vljanja procesom integracije, gde je pitanje demokratske legitimnosti imalo
vaznu ulogu. Pomenute odredbe kao da su pretpostavljale viemenski vakuum
od pet godina, od momenta njihovog stupanja na snagu do prvih narednih
parlamentarnih izbora, tako da je njihov osnovni smisao — postepeno jacanje
demokratije u Uniji, u meduvremenu usahnuo u pesku dogadaja. Ali, bez obzira
na ovu ocenu, kojoj ¢emo posvetiti paznju u drugom delu rada, pogledace-
mo najpre unutra$nji sistemski smisao i analizirati moguci demokratski uc¢inak
izbornih promena koje je doneo Lisabonski ugovor i koje su sproveli izbori za
Evropski parlament odrZani krajem maja 2014. godine.

Cinjenica je da je Evropski savet dao znak da ¢e prilikom predlaganija kan-
didata za predsednika Komisije ,povesti racuna“ o rezultatima izbora za Evropski
parlament, da je formirano pet stranackih kandidatura za predsednika Komisije,
da je u tom duhu i vodena javna izborna kampanja i da je, kona¢no, Evropski

1 Prva recenica ovog ¢lana doslovno glasi: ,, Vodedi ra¢una o rezultatima izbora za Evrop-
ski parlament, i posle sveobuhvatnih konsultacija, Evropski savet, odlu¢ujuci kvalifi-
kovanom veéinom, predlaZe Evropskom parlamentu jednog kandidata za predsednika
Komiisije.“ Konsolidovani ugovor o Evropskoj uniji, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2009. go-
dine. Po formulaciji je jasno da nije re¢ o obavezi Evropskog saveta da tako i postupi.
O tome govori i ¢injenica da neposredno posle pocetka izborne kampanje 2014. go-
dine u drZzavama ¢lanicama nije bilo jasno da li ¢e Evropski savet tako i postupiti.

2 Naslov II Ugovora Odredbe o demokratskim principima, ¢1. 9—12.
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savet i predloZio kandidata pobednicke stranke (stranacke federacije Evropske
narodne stranke) za predsednika Komisije. Taj sled dogadaja olaksao je Parla-
mentu da pruZi saglasnost predlogu Evropskog saveta i da Zan-Klod Junker za-
ista i postane predsednik Komisije. Ako je re¢ o ovom krajnjem rezultatu po-
slednjih izbora, nije zanemarljiva ¢injenica da su biraci prvi put imali uvid u
lidersku ponudu i da su pre kona¢nog izbora predsednika Komisije poznavali
licnost koja ¢e zauzeti to vaZzno mesto u sistemu upravljanja Unijom.

SISTEMSKI SMISAO 1 MOGUCI
DEMOKRATSKI UCINAK IZBORA

Osnovno pitanje jeste, dakle, da li je (evropski) ustavotvorac svojim izmenama
temeljnog dokumenta, i bez obzira na krizu, uneo sistemske premise za unapre-
denje demokratije u EU? Dalli je, u vezi sa tim, poslednji izborni ciklus pokazao
pobolj$anja u tom pravcu?

Odgovore na ova pitanja dacemo kroz ispitivanje dva vazna politicka obe-
lezja Evropskog parlamenta (kao i svakog drugog parlamenta), a to su njegova
reprezentativnost i njegova odgovornost.

Reprezentativnost Evropskog parlamenta

Sa prvim neposrednim izborima 1979. godine Evropski parlament (EP) dobio
je jedno od tri tradicionalna obeleZja parlamenta - reprezentativnost.® On je,
naime, poc¢eo da predstavlja gradane Evropske zajednice buduci da je ovo telo,
koje je u jednom drugom svojstvu i sastavu vec¢ postojalo u sistemu institucija,
prvi put posle neposrednih izbora postalo pravo predstavnis$tvo onih koji su ga
birali, a to su gradani Zajednice.* Posle ove predstavnicke inicijacije ¢inilo se
da je osnovni zadatak Parlamenta sadrZan u njegovoj meduinstitucionalnoj
borbi za zadobijanje dodatnih funkcija parlamenta — zakonodavnih i kontrol-
nih - koje bi kompletirale pravo mesto jednog autenti¢nog predstavnickog
tela gradana Zajednice, kasnije i Unije. I zaista, potonji razvoj integracije mo-
gao se posmatrati i kao demokratski razvoj zakonodavnog postupka, gde je
parlament zadobijao stalno povecanu ulogu®, sve do Lisabonskog ugovora u

3 Preostala dva obeleZja su: uloga zakonodavca i uloga kontrolora izvr$ne vlasti.

4 Da je stvar bila u zacetku govori i ¢injenica da je tada moglo biti re¢i samo o ekonom-
skim gradanima Zajednice, bududi da je to bila ekonomska zajednica (tj. zajedni-
ce), a ne politicka. Upor. Michele C. Everson and Ulrich Preuss, Concept, Foundation
and Limits of European Citizenship, ZERP, Bremen, 1995, str. 21.

5 O teorijskom modelu objaSnjenja zakonodavnog razvoja Evropskog parlamenta vide-
ti: Amie Kreppel, The European Parliament and Supranational Party System, Cambridge
University Press, 2002, posebno str. 13—28.
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kojem je utvrden ,redovni zakonodavni postupak” sa ravnopravnom ulogom
Parlamenta i Saveta. Isti takav napredak mogao se uociti i u oblasti kontrolne
uloge Parlamenta, posebno u odnosu na Komisiju.

Za sve vreme rasta zakonodavne uloge Evropskog parlamenta, njegova
predstavnicka uloga u odnosu na gradane EU, potencijalne birace, podrazu-
mevala se. Jedinu sumnju u ovaj samopodrazumevajuci stav unosio je stalni
pad odziva birac¢a na izborima za Evropski parlament. Od 1979. do 2014. go-
dine odrZano je osam izbornih krugova, ali nije bilo izbora koji su po izlazno-
sti nadmasili prethodne.® Naprotiv, svaki od potonjih izbora bio je slabiji od
prethodnog po birackom odzivu, ne racunajuci samo poslednje u odnosu na
pretposlednje izbore, kada je izlaznost bila ista. Ovaj proces izvesno upucuje
na fenomen opadanja predstavljackog kapaciteta Evropskog parlamenta upo-
redo sa jaCanjem njegovih autenti¢nih funkcija, i on traZi objasnjenje.

U traganju za objasnjenjem moramo se vratiti pocetku procesa, a ne traZiti
ga u danasnjoj fazi njegovog trajanja. Kada se malo bolje pogleda, prvi izbori za
Evropski parlament svedocili su samo o formalnoj reprezentativnosti ovog tela.
Ovo je slucaj gde je forma prethodila sadrZini, a da se odgovarajuca sadrZina ni-
kada nije ispunila. Naime, EP nije nastao kao ishod politickih zahteva i pritisaka
gradana, potonjeg autenti¢nog izbornog tela Parlamenta, nego kao posledica
politicke odluke jednog visokog politickog tela tadaSnje Evropske ekonomske
zajednice. Rec je o odluci Saveta ministara od 1976. godine da se za tri godi-
ne odrZe prvi neposredni izbori za Evropski parlament. Toj odluci prethodio je
sveobuhvatan IzveStaj Lea Tindemansa, tadaSnjeg ministra spoljnih poslova Ho-
landije, o stanju integracije i njenom daljem podsticanju, izmedu ostalog i jaca-
njem njene demokratske legitimnosti. Izbori su, dakle, bili posledica politicke
odluke a ne iskazanih potreba politicki svesnih gradana. Oni nisu traZili svoje
politicko predstavni$tvo na nivou Zajednice zato Sto placaju poreze (no taxation
without representation), jer poreze nisu ni placali Zajednici vec svojoj drzavi u
kojoj uZivaju odgovarajucu politicku predstavljenost. Ako su prihvatili prve ne-
posredne izbore sa prose¢no dobrim odzivom (61,99%), ne znaci da su novom
Parlamentu preneli svoju volju za predstavljanjem i poverenje u sposobnost nje-
gove reprezentacije. Tako je, na pocetku, predstavnicka uloga Evropskog parla-
menta bila gola forma koja, uprkos potonjem rastu parlamentarnih funkcija,
nije uspela da se popuni odgovaraju¢om politickom sadrZinom.”

6 Izborni rezultati zaklju¢no sa izborima 2009. godine, posebno stalno opadajuca
stopa izlaska, u: S. Hix & B. Heyland, The Poltical System of the Euroepan Union, Pal-
grave Macmillan, 2011, str. 122.

7 Primer odluke Saveta ministara, a ne gradana, da se krene sa neposrednim izbori-
ma za Parlament dobar je primer za ilustraciju generalnog stava bandomenika
Majonea da je jedan od kriznih ¢inilaca u EZ/EU bio manir politickog vodstva da
svojim odlukama stavljaju pred svrSen ¢in sve ucesnike i korisnike integracije. Vi-
deti: Giandomenico Majone, , A general Crisis of the European Union. A Genetic
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Tokom kasnijeg razvitka, i kada je zadobijao zakonodavne funkcije i tome
odgovarajuce procedure rada, Parlament se nikada nije oslobodio svojih ne-
kada3njih (pre 1979) obeleZja. Njegov stil rada viSe je karakterisao duh sagla-
snosti nego duh takmicenja. On je uvek funkcionisao na bazi modela velikih
koalicija, a ne politi¢kih kontroverzi izmedu vecine i manjine. U odnosu na
Komisiju nikada nije postojala politi¢ki prepoznatljiva vec¢inska naklonost i
manjinska nenaklonost. IdeoloSko-programski spektar, koji se moZe uociti u
programskim dokumentima stranackih federacija i parlamentarnih grupacija,
najcesce se gubio u sloZzenom sistemu odluc¢ivanja i pogadanja.® Kada se bolje
pogleda, u sistemu vlasti EU, Evropski parlament nije ni mogao da bude dru-
gaciji, ali se onda postavlja pitanje sustinske funkcionalnosti ovog tela, pitanje
koje ¢e se narocito izostriti u vreme velike krize.

Da li su poslednji izbori s obzirom na pomenute izborne promene doneli
ne$to novo u ovoj opstoj tendenciji gubljenja (bolje: nezadobijanja) predsta-
vljacke sposobnosti Evropskog parlamenta u odnosu na gradane Unije? Mini-
malni pokazatelj pomeranja nabolje jeste podatak da je na poslednjim izborima
prvi put zaustavljen trend opadanja izlaznosti.® Imajuci na umu negativne uti-
caje krize na nivo legitimnosti Unije, moglo se s pravom ocekivati da ¢e u pe-
riodu izmedu dva izborna ciklusa (2009. i 2014), kada je kriza imala trend rasta,
do¢i do nastavka opadanja izlaznosti i na ovim izborima. Sasvim je verovatno
da se to nije dogodilo zbog ¢injenice da su ovoga puta biraci zaista na raspola-
ganju imali opcije za biranje.!® Postojale su kampanje i elektronski prenosene
javne rasprave izmedu protivnickih kandidata. Svoj doprinos izbornoj atmosferi
dale su i druStvene mreZe. Prvi put posle trideset i pet godina evropski izbori su
dobili i odredenu evropsku notu, nezavisnu od domacih (nacionalnih) prefe-
rencija prema EU kao iskljucivoj temi.

Approach®, u zborniku The Europe in Crisis or the European Union as Crisis, eds. John
Eric Fossum, and Augustin Jose Menendez, Arena, Oslo, 2014, str. 217—220.

8 Sli¢na odstupanja u odnosu na pravi predstavljacki parlamentarizam uocava i An-
dreas Maurer u svom radu , The Euroepan Parlament between Policy-making and
Control”, tvrdeci da ja¢anje Evropskog parlamenta ne smanjuje demokratski deficit
s obzirom na neke karakteristi¢ne relacije: Parlament deluje pre kao ustavni organ
nego kao politicka arena, njegova zakonodavna i kontrolna uloga nemaju efekat
politic¢ke reprezentativnosti, njegov mandat slabo korespondira sa odgovornoscu.
Videti n. d. u zborniku Debating the Democratic Legitimacy of the European Union, ed.
by B. Kohler-Koch and B. Rittberger, Rowman and Littlefield Publishers, Lanham,
2007, posebno str. 102—108.

9 Izlaznost poslednjih izbora je identi¢na sa prethodnim: po 43%.

10 Kandidate su imale sledece stranacke federacije: Evropska narodna partija, Alijansa
socijalista i demokrata, Alijansa liberala i demokrata za Evropu, Evropska ujedinjena
levica i Zeleni/Evropska slobodna alijansa.
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Postizborni period je pokazao da je re¢ o isuviSe malim promenama, ¢ak
i samo sistemski gledano, da bi se preko izbora zadobio paZnje vredan predsta-
vljacki kapacitet Evropskog parlamenta. Sem $to je legitimno izabrani pred-
sednik Komisije do3ao na svoje mesto, sve ostalo je teklo po starom. Osnovana
je Komisija na ¢iji je sastav njen predsednik imao malo uticaja, priteSnjen izme-
du ponude vlada drZava c¢lanica i provere Parlamenta. Parlament i dalje donosi
odluke po modelu ad hoc vec¢inskih koalicija, $to znaci da ukupnost tih odluka
nikada nece izraZavati odredeni programski smer neke prepoznatljive politicke
orijentacije. Pritom, imamo posla sa upravljackom strukturom (sistemom vla-
sti u EU), koja svojim odlukama sustinski utice na Zivote svih Zitelja EU. Poli-
ticki sistem ostaje gotovo netaknut ovakvim minimalnim intervencijama. Ideal
jeidalje da se svisloZe o svemu, $to je bilo nedostizno i u najboljim vremenima.
O vremenima krize da se i ne govori.

Odgovornost Evropskog parlamenta

Imajudi na umu kako se bira i kako deluje Evropski parlament, njegov sastav
na narednim izborima ne zavisi od rezultata njegovog rada u tekuéem manda-
tu. To su biraci osetili od samih pocetaka neposrednih izbora i odgovorili sma-
njivanjem ucedca od izbora do izbora. Naime, konkretan saziv Evropskog par-
lamenta se tako bira i tako deluje tokom svog izbornog mandata da je njega
nemoguce kazniti na nacin kako se to ¢ini u parlamentarnim sistemima. Birac¢
nikada ne moZe da identifikuje parlamentarnu ve¢inu koju moZe smatrati od-
govornom za slab ucinak sa stanovista njegovih interesa. Ne postoji vec¢ina koja
je odgovorna za rad Komisije, niti vec¢ina koja je odgovorna za kvalitet zako-
nodavstva. Zato su izbori za Evropski parlament ubrzo postali , drugorazredni
izbori“, kao neka vrsta meduigre izmedu dva ciklusa domacih izbora.!' Sasvim
je moguce da su neko vreme posle prvih izbora gradani pokazivali svoju lojal-
nost prema Zajednici putem izlaska na izbore, ali se ta lojalnost gubila sa sva-
kim narednim izborima. Kako se integracioni proces usloZnjavao, a Zajednica,
kasnije Unija, dobijala povecani broj nadleZnosti, rasli su otpori prema ,,bri-
selskoj birokratiji” i pasivnost prema Evropskom parlamentu.!?

11 Videti Sajmon Hiks, Politicki sistem Evropske unije, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2007,
str. 190—194.

12 QOvaj odnos izmedu rasta nadleZnosti Unije i shodno tome ovla$cenja EP, s jedne, i
rasta demokratskog deficita, s druge strane, deluje kao paradoks, ali su uoceni i nje-
govi sistemski razlozi. Christopher Lord u svom radu , Parliamentary Representation
and a Decentred Polity“ govori o nedrZavnom, postnacionalnom i postparlamen-
tarnom statusu Evropske unije. Unija se ne moZe uklopiti u parlamentarnu politiku
zato $to prvo, ona nije ,centrirana“ kao drZavni tip politickog sistema i, drugo, ona
nije ,centrirana” kao demos. Videti zbornik Debating the Democratic Legitimacy of
the European Union, n. d., str. 143-146. Ako je tako, medutim, postavlja se pitanje ce-
mu uopste teZnja ka politickoj reprezentativnosti i rastu¢oj odgovornosti.
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Mozda najbolji pokazatelj ove izgubljene veze izmedu gradana-biraca i par-
lamentarne odgovornosti predstavljaju upravo posledniji izbori za Evropski par-
lament. Da nekim slu¢ajem postoji efektivna politicka odgovornost ovog pred-
stavnickog tela, njegova pobednicka stranacka struktura bila bi sasvim drugacija
od one dobijene posle izbora. Posto je kriza izmedu dva izborna ciklusa (2009-
2014) ostavila brojne loSe posledice na Zivote velikog broja ljudi, pa i celih na-
cija, realno bi bilo ocekivati da ¢e odnos nosecih snaga u sastavu Parlamenta
biti sasvim drugaciji u poredenju sa prethodnim. Da ozbiljnih promena ovde
nije bilo govori nam sledeca tabela na kojoj su uporedno prikazani izborni re-
zultati stranackih grupacija u EP koje su najviSe uticale na njegove odluke:

Stranacke grupaciie Izbori 2009. i broj | Izbori 2014. i broj
grupad] mesta u EP mesta u EP

Evropska narodna partija 265 221
Alijansa socijalista i demokrata 184 191
Evropski konzervativci i reformisti - 70
Alijansa liberala i demokrata za 84 67
Evropu

Zeleni/Evropska slobodna alijansa 55 50

Jedina veca razlika u broju mesta grupacije, Evropska narodna partija, pro-
iza3la je iz ¢injenice da su britanski konzervativci sa pristalicama iz drugih dr-
Zava u meduvremenu formirali novu grupaciju, izdvojenu od ENP-a, koja joj
je oduzela veci broj mesta. Ali, ne racunajuci ovo interno pomeranje u ideolo-
$ki slicnom bloku, vidimo da su najvece grupacije u Parlamentu, one koje naj-
viSe uti¢u na njegov rad i glasanje, ostale gotovo iste snage i istih medusobnih
relacija kao i posle izbora 2009. godine. Drugim recima, velika kriza nije uti-
cala na njihov poloZaj u Evropskom parlamentu, $to bi u normalnim parla-
mentarnim uslovima bilo nezamislivo. Zakljuc¢ak je da EP poseduje izuzetno
nizak nivo politi¢ke odgovornosti.

Kriza je, ipak, uticala na izbor gradana 2014. godine, ali se taj realni izbor
nije odrazio na osnovnu strukturu politickog uticaja u Evropskom parlamentu.
Poslednje izbore karakterisao je povecan uticaj na izborno telo tzv. radikalnih
ili ekstremnih stranaka. U nacionalnim okvirima, koji predstavljaju izborne je-
dinice, Cetiri takve stranke presle su 20% dobijenih glasova. Od toga tri na de-
snom i jedna na levom spektru. Ali, ove velike i spektakularne pobede istopile

13 To su: Nacionalni front u Francuskoj sa 23% osvojenih glasova, Nezavisna partija
Velike Britanije sa 24%, Slobodarska stranka Austrije sa 21%, ne desnom spektru,
i SIRIZA u Gr¢koj sa 24% glasova na levom spektru.
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su se prilikom ulaska ovih stranaka u Parlament. Radikalna desnica nije uspela
da stvori svoju poslanicku grupu, tako da je njihovo delovanje ostalo ograni-
¢eno u postojedim grupacijama, ili se utopilo u veliku parlamentarnu masu.!
Evropski parlament ostao je rezistentan i na realno veliki pritisak onih slojeva
birackog tela koji se po pravilu politicki identifikuju u krizama. Ali, njima uvek
ostaje politicki uticajniji i sigurniji domaci teren.

Kratak zakljucak koji sledi ovu analizu jeste: pridavanje pojacanog znacaja
demokratskim principima i posebno nacelu reprezentativnosti u Lisabonskom
ugovoruy, kao i uvodenje nekih pretpostavki kompetitivnosti izbornog procesa,
nisu proishodili povecanjem demokrati¢nosti sistema upravljanja nakon po-
slednjih izbora za Evropski parlament. Za ozbiljnije sistemske promene u pravcu
demokratije potrebne su ozbiljnije i dublje reforme.

Vladajuca kriza Evropske unije stvara u ovom pogledu posledice sa suprot-
nim dejstvom. Reforme ne samo da su odloZene zbog krize, nego je doslo do po-
jacanja u kontrareformskom smeru kada je re¢ o demokratiji u Evropskoj uniji.

SISTEMSKA INTEGRACIJA
I STRUKTURNI MANJAK DEMOKRATIJE

Demokratske reforme nemaju svoj drustveni temelj

U procesu evropske integracije, koji traje ve¢ Sezdeset godina, postoji jedna do-
minantna, gotovo iskljuciva, tendencija. Taj proces razvija se kao sistemska in-
tegracija, tj. integracija sistema upravljanja. Pritom, izostala je drustvena inte-
gracija u smislu politicke integracije evropskog drustva, koja bi trebalo bar da
prati dominirajucu sistemsku integraciju." Kreatori i lideri integracije deceni-
jama su uzimali ovaj proces kao stvar pametnog rukovodenja koje sledi tehnicki
precizne naloge racionalnog upravljanja sistemom na viSe nivoa. U toj viziji,
njegova interna (sistemska) i eksterna drustvena demokratizacija predstavljale
bi smetnju iiracionalni poremecaj sistema. I pored toga, od sredine osamdese-
tih godina proslog veka nije se moglo izbeci postavljanje pitanja o demokrat-
skom deficitu unutar Zajednice/Unije. Svi postupci ublaZzavanja i otklanjanja
ovog deficita iSli su, medutim, smerom sistemskih resenja, tj. reformi institucija

14 Nezavisna partija VB usla je u grupaciju Evropa slobode i direktne demokratije sa
24 poslanika; Nacionalni front (23 poslanicka mesta) sa jo$ nekoliko stranaka i po-
red relativnog uspeha od 6,9% glasova i 52 mesta u Parlamentu nije uspela da stvori
grupaciju, jer zajedno nisu zadovoljavali uslov od najmanje pet drZava kao porekla
stranaka u EP. Gr¢ka SIRIZA prikljucila se grupaciji Evropska nezavisna levica.

15 O ovome Sire u mom radu ,Evropska unija nije gradansko drustvo - ispitivanje
kategorije gradanstva u sistemu Evropske unije”, u zborniku Evropski gradanin u
vremenu krize, FPN, Beograd, 2014, str. 59—83.
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koje je trebalo da funkcioni3u sa viSe demokratskih poluga. Ovi nastajuci de-
mokratski mehanizmi trebalo je da uvere gradane Unije da su njihovi interesi
izloZeni pouzdanom, u sebi uravnoteZzenom sistemu koji ¢e im isporucivati do-
bre usluge. Gradanin Unije, ve¢ zvani¢no promovisan u njegovom politickom
ruhu, ostao je nerazvijen i apstraktan kao politi¢ki koncept koji nije imao odgo-
varajuci ekvivalent u drudtvenoj stvarnosti Unije.'¢

Ista logika stvari pratila je reformski pokusaj iz Lisabona u pravljenju de-
mokratske veze izmedu gradana Unije u svojstvu biraca i predsednika Komi-
sije kao najoperativnijeg tela u sloZenom mehanizmu upravljanja. Uspeh ovog
poduhvata na prvim narednim izborima ostao je gotovo neprimecen u sistemu
odlucivanja obeleZenim ogromnim spletom postupaka koji gradanima ostaje
potpuno stran. Novije krizno okruZenje sistema ¢ini ovaj reformski pokusaj
jo$ bezuspednijim.

Bez obzira na jake specifi¢nosti sistema Unije, koje ovu politicku tvorevi-
nu ¢ine sistemom sui generis u istorijskim relacijama, kontrola institucija koje
donose ili sprovode javne odluke jeste samorazumljivo obeleZje i ovog sistema.
Ako postoji potreba da on bude podvrgnut bar minimalnim i ma koliko speci-
fi¢cnim pravilima demokratije, onda postoje i uslovi pod kojima bi on trebalo
da se reformise. U politi¢koj relaciji koja podrazumeva uslovljenu vezu izmedu
glasackog listica, predstavnickog organa i izvr§nog tela, sistem odgovornosti
mora se kretati obrnutim smerom: od izvr$nog tela prema predstavni¢ckom
organu, i od ovoga ka birackom telu. Ovo moderno pravilo demokratije u sva-
kom politickom sistemu primenjuje se na poseban nacin. U slu¢aju Evropske
unije narocito se podrazumeva ovaj poseban nacin primene, ali bez njega (tog
pravila) nemoguce je govoriti o demokratiji.

Na ovo se nadovezuje pitanje o pluralizmu birackih preferencija i njiho-
vom politickom organizovanju. Ako su te preferencije kolektivne i ako su one
organizovane u vidu drZzavnih jedinstava i pluralizma koji oli¢avaju drZave c¢la-
nice, onda o demokratskim institucijama Unije na nivou Unije ne treba ni go-
voriti. Celokupan zadatak demokratske teorije proizlazi iz legitimne ¢injenice
da se mnostvo drustvenih interesa i preferencija izraZava direktno na nivou
Unije. To je stanje stvari proisteklo iz zajedni¢kog trZiSta i njemu svojstvenih
ekonomskih sloboda. One se izraZavaju kao pluralizam interesa proistekao iz
sfere slobodnog sabiranja, izraZzavanja i zastupanja interesa preko mehanizama
stvorenih za tu svrhu. Ali, ovde jo$ nismo na terenu ni gradanstva ni parlamen-
ta ni slobodne politi¢ke utakmice. Ili bar, nismo na spontano nastalom terenu
politicke integracije evropskog drustva, iako sasvim izvesno postoji u dobroj
meri dostignuta trZzi¥na integracija evropskog drustva. Problem je u tome $to

16 U okviru obimne literature o ovim pitanjima posebno isticem knjigu Fritza Scharp-
fa, Governing in Europe: Effective and Democratic, Oxford University Press, 1999,
imajuci na umu da je ovde najviSe posvecena paZnja odnosu izmedu sistema upra-
vljanja i demokratije u EU.
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tek politicka integracija stvara pretpostavke za Siru politicku artikulaciju objek-
tivno pluralizovanih interesa.!” Bez tog uslova, izbori ¢e ostati drugorazredni,
Parlament c¢e nastaviti da dela bez predstavnickog kapaciteta, a Komisija c¢e
jacati kao skup eksperata i birokrata otuden od demokratije.

Ovde nailazimo na veliku strukturnu prepreku demokratizacije upravljac-
kog sistema Unije. Sve i da postoji odgovarajuca politi¢ka volja medu vodedim
ucesnicima, stvaranje preduslova drustvene integracije u klju¢u evropskog gra-
danskog druStva ne stoji u njihovom dispozicionom okruZenju. To je spontani
istorijski proces samo potpomognut jakom i trajnom voljom politickih delat-
nika.’® Ono $to najvise zabrinjava jeste ¢injenica da se u ne kratkom vremenu
od Sest decenija ne primecuje bar zaceti nukleus tog procesa koji bi, zato $to ni-
Ce iz plodnog tla, bio istorijski perspektivan, tj. nepovratan. [zostanak tri insti-
tucije koje bi svedocile o otpocinjanju tog procesa — evropske javnosti (dakle,
ne samo javnog mnjenja), autenti¢nih evropskih medija i evropskih stranaka,
tj. stranaka organizovanih na transnacionalnoj osnovi — govori o istorijskom
izostanku evropskog gradanskog drustva. Ono i dalje postoji u svom mehanic-
kom obliku kao zbir nacionalnih gradanskih druStava.

Njegov prvi nagovestaj primetice se onda kada, nesto drugacije od slobod-
nih Engleza sedamnaestog veka, slobodni Evropljani nekog novog veka budu
postavili politicki ultimatum - no representation without taxation, ili drugim re-
¢ima: ne treba nam parlament sve dok ne po¢nemo da placamo direktni porez
Evropskoj uniji.

Kriza i njeno autoritarno reSavanje — gubitak parlamentarizma u EU

AKko sa stanoviSta naSe osnovne teme pogledamo sistemske posledice velike
krize, lako ¢emo zakljuciti da su ovde na najvecem gubitku Evropski parlament
i nacionalni parlamenti. Na gubitku je, dakle, evropski parlamentarizam.
Najpre, u postupcima kreiranim za prevladavanje krize, EP ne igra gotovo
nikakvu ulogu. Dva sporazuma? koji definiSu tzv. Evropski semestar (kontrola
javnih finansija drZava ¢lanica) ne predvidaju bilo kakvu ulogu EP - zakonsku ili
nadzornu - u sprovodenju postupaka kontrole. Celokupna delatnost predata je

17 O ovome raspravlja Beate Kohler-Koch u svom prilogu ,The Organization of Interests
and Democracy in the European Union“, u zborniku Debating the Democratic Legi-
timacy of the European Union, n. d., str. 256—271.

18 O dugom istorijskom procesu poboljSavanja politickog poretka na osnovu privrednog
napretka u okviru kapitalistickog sistema videti klasi¢nu studiju Alberta O. HirSmana
Strasti i interesi, Filip Vi$nji¢, Beograd, 1999 (prvo originalno izdanje Princeton, 1977).

19 Recje o Sporazumu o evropskom stabilizacionom mehanizmu (2011) i Sporazumu
o stabilnosti, koordinaciji i upravljanju (2012) - oba stupila na snagu 1. januara
2014. godine. Vise o ovim sporazumima u zborniku Kriza Evropske unije, prir. S. Sa-
mardZi¢ i I. Radi¢ Milosavljevié, SluZzbeni glasnik, Beograd, 2013.
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Evropskom savetu, Savetu ministara (EKOFIN) i Komisiji, kada je re¢ o organima
Unije, i vladama drZava ¢lanica kada je re¢ o glavnom adresatu odgovornosti.

Za Evropski parlament se moZe reci da je institucionalno skrajnut u ovim
postupcima, ali za parlamente drZava ¢lanica vaZi ocena da su im ovim mera-
ma oduzeta ovla$¢enja koja imaju po domacim ustavima. Kada Komisija vr$i
ex ante kontrolu nacionalnog budZeta, nacionalni parlament je u poziciji da,
posle komunikacija izmedu domace vlade i Komisije, samo potvrdi njihov do-
govor o ,ispravnosti” budZeta sa stanovi$ta njegovih evropskih normativa. Ako
pak Komisija u ex post kontroli utvrdi budZetske prekr3aje, ona izveStava sve
drZzave ¢lanice EU o tome, a svaka od njih moZe da pokrene postupak pred Su-
dom pravde protiv drZave prekrSioca. Ako utvrdi prekrsaj, Sud ¢e tuZenoj drzavi
izre¢i materijalnu kaznu. Time su i parlament i vlada drzave ¢lanice ogranice-
ni u vodenju sopstvene ekonomske i fiskalne politike, $to je nominalno jo$
uvek njihovo iskljuc¢ivo ustavno ovlaScenje.

Kriza na jo§ drasti¢niji nacin pokazuje razliku izmedu pojacanih ugovornih
ovlaS¢enja nacionalnih parlamenata i njihovog realno smanjenog politickog
uticaja. Lisabonski ugovor je sa dva protokola? formalno oja¢ao ulogu nacio-
nalnih parlamenata u evropskom zakonodavstvu i u prenosu nadleznosti na
nivo EU, u nameri da se uz ve¢ povecana ovla$¢enja EP §to viSe poboljsa stanje
demokratije u EU. Kriza je imala efekat sa suprotnim dejstvom: sve mere za njeno
ogranicavanje i prevazilaZenje koncentrisane su u izvr$nim telima Unije i drZzava
¢lanica, kao i u ekspertskim grupama egzekutivne trojke — Komisije, Evropske
centralne banke (ECB) i Medunarodnog monetarnog fonda (MMF).

Imajuci ovo stanje sa neodredenim trajanjem na umu, sve su vise prisutni
i politic¢ki i nauc¢ni zahtevi za zajednicko delovanja EP i nacionalnih parlame-
nata u pracenju i kontroli tokova monetarne unije i aktivnosti ECB.?! Ova sa-
radnja parlamenata na dva nivoa ima odredeni institucionalni okvir predviden,
doduse, za dopunu parlamentarnog delovanja radi jacanja demokratije u nor-
malnim vremenima.?? Krizna vremena su pak na dnevni red stavila zahtevnije

20 Protokol 1 o ulozi nacionalnih parlamenata u Evropskoj uniji i Protokol 2 o pri-
meni nacela supsidijarnosti i proporcionalnosti.

21 Ujednom od priloga koji se zalaZe za izgradnju ovog parlamentarnog mehanizma
»na dva nivoa“ njegov autor kaZe sledece: ,Kriza je jako oslabila parlamente u nji-
hovim relacijama sa izvr$nom vla3c¢u; u isto vreme odgovor krizi (imajuc¢i na umu
posebno Evropski semestar i budZetsku koordinaciju) treba da unutarparlamen-
tarnu koordinaciju u¢ini vaZznom i neophodnom.“ John Eric Fossum, ,A Chellenge
to representative democracy in the European Union*“, The European Union in Crisis
or the European Union as Crisis, n. d., str. 638. Za parlamentarnu kontrolu ECB na
oba nivoa upravljanja videti prilog u istom zborniku Christopher Lord, ,On the
parliamentary control of a reformed monetary Union?“

22 Jo§u drugoj polovini devedesetih godina proslog veka stvorena je Konferencija par-
lamentarnih odbora za poslove EU (COSAC), kojoj su poslednjih godina pridodati
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oblike borbe parlamenata drZava ¢lanica i EP za njihovo mesto u novom me-
hanizmu upravljanja koji prevazilazi poznatu dihotomiju nadnacionalno -
meduvladino. Ispostavilo se, medutim, da je u¢inak krize prevazisao i optimal-
ne mogucnosti usaglasenog parlamentarnog delovanja koje bi trebalo da spreci
izrazito autoritarne tendencije u njenom reSavanju. Meduparlamentarni dija-
log na dva nivoa suocio se sa pitanjem kriznog odnosa medu drZzavama c¢lani-
cama. Nastao je spor izmedu drZava kontributora i drZzava duZnika koji se re-
flektuje i na meduparlamentarne odnose.?

Ovo novo stanje dobro ilustruje nemacki autor navodecdi reci jedne radio-
-vesti u svojoj zemlji: ,Danas nemacki Bundestag odlucuje o sudbini Grcke. “2
U skladu sa tim je i nedavno izreCena pretnja nemackih poslanika u Evropskom
parlamentu gré¢kom premijeru Aleksisu Ciprasu da ne sme traZiti ekonomsku
pomoc¢ od Rusije ukoliko Zeli da dobije dalju finansijsku podr$ku Evropske
unije.?® Re¢ je o jako ozbiljnim indikacijama unutra3njih granica zajednickog
delovanja oba parlamentarna nivoa u doba krize.

Osnovni problem ovde leZi u razli¢itim pozicijama medu nacionalnim
parlamentima. Nemacki Bundestag, recimo, ne samo da sledi nego i kreira
nemacku politiku krize. S jedne strane posmatrano, re¢ je o uzornoj demo-
kratskoj politici koju jedna drZava vodi u okvirima Evropske unije. Problem
je u tome $to se, doslednim sprovodenjem ovog nacela u nadnacionalnoj za-
jednici, kakvom se Unija smatra, ona svodi na medunarodnu organizaciju.
U tom kontekstu, sasvim je jasno da bi budu¢nost Unije bila u prostoj i total-
noj reviziji njenih integracionih dostignuca u poslednjih Sezdeset godina.
Danas u Uniji na to niko, pa ni Nemacka (ova drZava ¢lanica ¢ak pre svih) ne
bi pristao. To znaci da je neophodno prihvatiti Uniju sa nacionalnim vod-
stvom najmocnije drzave ¢lanice u njoj uz asistenciju njoj bliskog jezgra i pre-
¢utni pristanak ostalih drZava ¢lanica. Ovde se, takode, racuna i sa neprozirnim
doprinosom visokih transnacionalnih poslovnih krugova, kao i nove evrop-
ske ekspertokratije.

To, medutim, nikako ne bi bio sistem integracije rukovoden demokrat-
skim nacelima iz prostog razloga $to je na delu tendencija nove autoritarnosti
kojoj odgovara imperijalni obrazac politike i vladajuceg sistema moci.

iInterparlamentarna razmena informacija u vezi sa EU (IPEX) i Evropski centar za
parlamentarna istraZivanja i dokumentaciju (ECPRD).

23 Videti: Eric Fossum, n. d., str. 650.

24 Ulrich Beck, Die deutsche Europa. Neue Machtlandschaften im Zeiten der Krise, Suhrkamp,
Frankfurt, 2012, str. 9.

25 Prema izve$taju Bete od 31. marta 2015, poslanici Mahfred Veber i Herbert Rojl su
osim ovog osnovnog stava izneli i direktnu pretnju premijeru Ciprasu ,,da se upu-
stio u veoma opasnu strategiju” i da bi ,onaj ko se igra vatrom i traZi podr$ku Rusije
mogao dobro da oprlji prste”.
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Slobodan SamardZi¢
POWERLESS PARLIAMENT IN THE CRISIS TIME

Abstract

The main subject of the work is the outcomes of the last elections for the
European Parliament (May 2014), as well as the political consequences of the
event. The main thesis emphasizes that in spite of some changes and inno-
vations introduces by the Lisbon Treaty the structural strengthening of the
EP within the institutional system of the EU did not take place. The thesis is
tested through two cases: the issue of the representation and the issue of the
accountability. In the second part of the article the subject-matter is contex-
tualized within the frame of structural constrains of democracy in the EU. It’s
overwhelming systemic integration is not familiar with democratic gover-
nance. In the present circumstances of crises this undemocratic inclination
of the system is getting more problematic. The authoritarian tendencies of
governing can easily be noticed, which unable some democratic attempts of
collaboration between the EP and the national parliaments.
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