156 Kovacevi¢, M., Parlamentarizacija imenovanja predsjednika Europske komisije...

Izvorni znanstveni rad
Primljeno: 10. ozujka 2015.

Parlamentarizacija imenovanja
predsjednika Europske komisije:
korak ka demokratskijoj Europskoj uniji?

MAJA KOVACEVIC

Univerzitet u Beogradu

Sazetak

Izbori za Europski parlament 2014. godine donijeli su novinu u kampanji: pr-
vi put su provedeni uz isticanje tzv. Spitzenkandidata, odnosno vodecih kandi-
data od strane europskih stranaka za mjesto predsjednika Europske komisije.
U radu se zastupa stav da parlamentarizacija imenovanja predsjednika Eu-
ropske komisije iz dva razloga nije korak ka demokratskijoj Europskoj uniji
(EU): prvo, zbog toga $to Europska komisija, iako je izvr$no tijelo EU-a, nije
izvr$ni organ Europskog parlamenta kao jedinog legislatora, ve¢ je dio sloze-
nog institucionalnog cetverokuta koji ¢ine Europsko vijece, Europski parla-
ment, Vijece i Europska komisija; drugo, zbog toga Sto je parlamentarizaciji
izbora predsjednika Europske komisije trebalo prethoditi rjeSavanje problema
reprezentativnosti Europskog parlamenta. Europski parlament, izabran na iz-
borima “drugog reda”, te uloga nacionalnih i europskih stranaka u izbornom
sistemu i sistemu upravljanja u EU-u ne osiguravaju politicku reprezentativ-
nost gradana EU-a na koju bi se mogao primijeniti model odgovorne stranac-
ke vlade. Potrebno je ojacati odgovornost i nacionalnih i europskih politickih
stranaka za vodenje politike u EU-u.

Kljucne rijeci: Europska unija, Europski parlament, parlamentarizacija, poli-
ticke stranke, Europska komisija

Uvod

Izbori za Europski parlament 2014. godine donijeli su novinu u kampanji: prvi put
su provedeni uz isticanje tzv. Spitzenkandidata, odnosno vodeéih kandidata od stra-
ne europskih stranaka. U radu se zastupa stav da parlamentarizacija imenovanja
predsjednika Europske komisije ne predstavlja korak ka demokratskijoj Europskoj
uniji (EU), iz dva razloga. Prvo, Europska komisija, iako je izvr$no tijelo EU-a, nije
izvrs$ni organ Europskog parlamenta kao jedinog legislatora, vec¢ je dio slozenog in-
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stitucionalnog ¢etverokuta (Europsko vijece, Europski parlament, Vije¢e, Europska
komisija). Drugo, parlamentarizaciji izbora predsjednika Europske komisije trebalo
je prethoditi rjeSavanje problema reprezentativnosti Europskog parlamenta. Potreb-
no je ojacati odgovornost i nacionalnih i europskih politickih stranaka za vodenje
politike u EU-u. Europski parlament, izabran na izborima “drugog reda”, ne osigu-
rava politi¢ku reprezentativnost gradana, a uloga i nacionalnih i europskih stranaka
u izbornom sistemu i sistemu upravljanja u EU-u ne zadovoljava kriterije modela
odgovorne stranacke vlade. Meduinstitucionalni odnosi u EU-u bit ée razmotreni iz
perspektive novog institucionalizma (Tsebelis, Garrett, 2001; Pollack, 1996, 1999).
Europski parlament promatramo iz perspektive institucionalizma racionalnog izbo-
ra kao instituciju koja mijenja politicko okruzenje na takav nacin da sebi osigura
dodatnu stabilnost (Pollack, 2008: 4) i smatramo da je u ovom slucaju Europski par-
lament ojacao svoj poloZaj ne samo u odnosu na Europsku komisiju nego i u odnosu
na Europsko vijeée, na nacin koji nije bio predviden osnivackim ugovorima. U radu
su koriStene kvalitativne metode istrazivanja, putem analize sadrzaja. Rad je podi-
jeljen u Cetiri dijela: prvi dio daje pregled parlamentarizacije procesa europske inte-
gracije, drugi problematizira parlamentarizaciju imenovanja predsjednika Europske
komisije, a tre¢i ukazuje na problem europskih stranaka i politicke reprezentativno-
sti Europskog parlamenta, nakon ¢ega slijede zaklju¢na razmatranja.

Parlamentarizacija europske integracije

Proces europske integracije obiljezila je postupna parlamentarizacija, koja se moze
definirati kao “ambicija da se uspostavi i postupan razvoj prema sistemu vlasti na
europskom nivou sa snaznom ulogom Europskog parlamenta u odredivanju priori-
teta 1 planiranju politika, sistem koji bi na neki nac¢in mutatis mutandis sli¢io parla-
mentarnoj demokraciji u nacionalnoj drzavi” (Lehman, Schunz, 2005: 6). I zaista,
tijekom procesa integracije doslo je do znacajne evolucije odnosa prvo izmedu Vi-
jeca i Komisije, a potom i u institucionalnom trokutu zakonodavne i izvrsne vlasti
(Parlament, Vijece, Komisija). Odnosi su izmijenjeni kako promjenama osnivackih
ugovora tako i djelovanjem samih institucija, a koje, izmedu ostalog, karakterizira
kontinuirano jacanje moc¢i Europskog parlamenta u odnosu na druge dvije instituci-
je. Praksa je pokazala da je strategija djelovanja Europskog parlamenta upravo bila
da uvecéava svoju mo¢ koristeci se svim sredstvima pritiska koja su mu stajala na
raspolaganju u odnosu na druge institucije. U pocetku je, u legislativnom procesu,
postojala ravnoteza prije svega izmedu Vijec¢a i Komisije, dok je Parlament imao
samo savjetodavnu ulogu. Ta je ravnoteza naruSena ve¢ od krize praznog mjesta
koja je dovela do paralize sistema i slabljenja uloge Komisije u procesu odluciva-
nja — naime, kako je Luksemburski kompromis prakti¢no ozvani¢io pravo zemalja
Clanica da se pozovu na nacionalni interes i1 zahtijevaju jednoglasno umjesto ve-
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¢inskoga glasanja, to je imalo za posljedicu da je Vije¢e mahom odlucivalo kon-
senzusom, $to je umanjilo Komisijinu mo¢ inicijative jer se nije mogla oslanjati na
podrsku vecine svojim prijedlozima, ve¢ je morala zadovoljiti interese svih zemalja
Clanica (Tsebelis, Garrett, 2001: 358-359). Upravo je u tom periodu Parlament po-
¢eo dobivati na znacaju. Jacajuéi svoj pravni poloZaj od slucaja Isoglucose,' Parla-
ment je istovremeno nastojao primorati Komisiju da usvaja njegove amandmane i
maksimalno je koristio svoja proracunska ovlastenja kako bi utjecao na legislativnu
aktivnost Europske ekonomske zajednice (EEZ). Usvajanje Jedinstvenog europ-
skog akta oznacilo je pocCetak nove etape, a procedura suradnje znacila je skromno
unapredenje polozaja Parlamenta koji je mogao ostvarivati znacajniji utjecaj samo
u savezu s Komisijom. Druga znacajna promjena odnosila se na kraj “vladavine”
Luksemburskog kompromisa i §iru primjenu vecinskog odlu¢ivanja u Vije¢u nakon
usvajanja Jedinstvenog europskog akta. U praksi se i dalje u velikoj mjeri odluciva-
lo konsenzusom, ali pod prijetnjom primjene vecinskog odlu¢ivanja — manjina vise
nije mogla blokirati sistem jer je zemljama ¢lanicama bilo bolje da sudjeluju u tra-
Zenju kompromisa u kojem ¢e njihovi interesi biti bar djelomice zadovoljeni nego
da “izgube” u vecinskom glasanju. Koriste¢i se takvom situacijom, a pod uspjesnim
vodstvom Jacquesa Delorsa, Komisija je uspela ojacati svoj polozaj. Treéa etapa
nastupit ¢e nakon usvajanja Ugovora iz Maastrichta — legislativna uloga Parlamen-
ta ojacana je u prvom stupu, dobio je i ovlastenja u pogledu imenovanja Komisije,
a Komisija je postupno dosla na “gubitnicku stranu sistema Zajednice” (Jacqué,
2004: 389). Odnos Komisije i Parlamenta, koji je prvobitno bio zasnovan na jed-
nakosti, znacajno je izmijenjen. Pravo Europskog parlamenta da trazi da Komisija
podnese prijedlog u pitanjima za koja smatra da je potreban akt Zajednice kako bi
Ugovor bio primijenjen, uvedeno Ugovorom iz Maastrichta,? priblizilo ga je pravu
legislativne inicijative (Majone, 2002: 376).

Parlament je nastojao preuzimati mo¢ koju je Komisija gubila, primoravajuci
je da pristane na meduinstitucionalne sporazume na osnovi kojih bi se koristila svo-
jim ovlaStenjima na nacin koji je odgovarao Parlamentu. Komisija je tako gubila
utjecaj ne samo u odnosu na Parlament nego i na Vijece, jer ona moze imati autoritet
samo ako predstavlja op¢i interes na nezavisan nacin. Kako je, medutim, Komisija
dospjela “u ruke” Parlamenta i postala njegov “portparol”, Vije¢u vise odgovara da
pregovara direktno s Parlamentom (Jacqué, 2004: 390). Procedura suodlucivanja,
ustanovljena Ugovorom iz Maastrichta, uvela je jo§ jednu novinu u pogledu uloge
Europskog parlamenta: on moZze vecinom glasova izmijeniti Komisijin prijedlog
(iako Vijece izmjene prijedloga s kojima Komisija nije suglasna mora usvojiti jed-

! Joined cases 138 & 139/79, Rocket and Maizena, [1980] ECR 3333, para 33.
2 Clanak 138b Ugovora o EZ.
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noglasno), a ako Vijece ne usvoji takav prijedlog, saziva se Odbor za mirenje ko-
ji ¢ine predstavnici Vijeca i Europskog parlamenta, dok Europska komisija samo
“sudjeluje” u njegovom radu. Posljedica te procedure je da, u toj fazi odlucivanja,
Komisija vise nije posrednik izmedu Vijeca i Parlamenta koji mogu preci na direkt-
ne pogodbe. Cinjenica da je Komisija izgubila zna¢aj u kona¢nim fazama odluéi-
vanja presudno je pridonijela ocjeni o umanjenju njenog utjecaja u zakonodavnom
postupku od Ugovora iz Maastrichta (Tsebelis, Garrett, 2001; Burns, 2004; Garrett,
1995; Monar, 2011).

Suodlucivanje je Ugovorom iz Lisabona preimenovano u “redovni zakono-
davni postupak™,? a primjena te procedure proSirena je na jo§ 40 novih sluc¢ajeva u
znacajnim oblastima kao $to su poljoprivreda, ribarstvo, strukturni fondovi, prostor
slobode, sigurnost, pravosude, transport itd. Lisabonski ugovor donio je i dodatne
promjene institucionalne ravnoteze. Jorg Monar konstatira ne samo da sadasnji od-
nos snaga gotovo da nema sli¢nosti s prvobitnim bipolarnim odnosom Vijec¢e-Ko-
misija nego i da je institucionalni trokut prerastao u cetverokut: Vijece, Komisija,
Europski parlament, Europsko vije¢e (Monar, 2011: 63). On ukazuje na vise eleme-
nata jacanja polozaja Europskog parlamenta nakon Ugovora iz Lisabona: proSirenje
njegovih ovlastenja u okviru redovne procedure izmjene ugovora — sada ima pravo
formalno podnijeti Vije¢u prijedloge za izmjenu Ugovora,* mora biti predstavljen
u Konvenciji i mora dati suglasnost na eventualnu odluku Europskog vije¢a da ne
sazove Konvenciju;’ proSirenje ovlastenja u okviru pojednostavljene procedure iz-
mjene ugovora — Parlament je dobio pravo inicijative u pogledu izmjene trec¢eg di-
jela Ugovora o funkcioniranju Europske unije (UFEU) koji se odnosi na unutarnje
politike® i pravo da daje suglasnost na upotrebu tzv. passerelle koja dopusta Eu-
ropskom vijeéu ovlastiti Vije¢e da u oblasti Naslova V UEU (Vanjska i sigurnosna
politika EU-a) prede s jednoglasnosti na odlu¢ivanje kvalificiranom ve¢inom, a u
kontekstu UFEU s posebnog na redovni zakonodavni postupak;’ proSirenje ovlaste-
nja Europskog parlamenta u pogledu pokretanja ojacane suradnje za koju Parlament
sada mora dati suglasnost;® Parlament je dobio ovlastenja koja se ti¢u nadleZnosti
EU-a u pravosudnoj suradnji u kriviénim stvarima;® pro§irenje proraunskih ovlaste-
nja Parlamenta — uklanjanjem razlike izmedu obavezujucih i neobavezujucih tros-

3 Clanak 294 UFEU.

4 (lanak 48, stavak 2 UEU.

5 Clanak 48, stavak 3 UEU.

¢ Clanak 48, stavak 6 UEU.

7 Clanak 48, stavak 7 UEU.

§ Clanak 329, stavak 1 UFEU.

® Clanak 82, stavak 2 (d), ¢lanak 83, stavak 1 i ¢lanak 86, stavak 1 UFEU.
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koval!® Parlament je postao ravnopravan s Vijecem u pogledu usvajanja godi$njeg
proracuna EU-a (ibid.). U tako ojacanom polozaju Europskog parlamenta kao insti-
tucionalnog dobitnika procesa europske integracije dolazi do dodatne parlamentari-
zacije imenovanja predsjednika Europske komisije.

Parlamentarizacija imenovanja predsjednika Europske komisije

Prvobitno Europski parlament nije imao ulogu u proceduri imenovanja predsjed-
nika Europske komisije i jedino je mogao dvotre¢inskom ve¢inom izglasati nepo-
vjerenje Citavoj Komisiji, primoravajuéi je na taj naéin da podnese ostavku.!! Ugo-
vor iz Maastrichta donio je novine u pogledu uloge Europskog parlamenta. Prema
¢lanku 158 tog ugovora, vlade zemalja ¢lanica su, nakon konzultiranja Parlamenta,
konsenzusom predlagale kandidata za predsjednika Europske komisije i potom, u
konzultaciji s njim, odredivale kandidate za komesare. Kao kolektivno tijelo, pred-
lozena Komisija morala je dobiti suglasnost Parlamenta. Europski je parlament,
medutim, svoje pravo da bude konzultiran u fazi predlaganja kandidata za pred-
sjednika Komisije odmah tumacio tako da mu omogucava da glasanjem odobrava
prvo samog kandidata za predsjednika, Sto je i uCinio glasanjem o Jacquesu Santeru
u srpnju 1994. godine, a da potom glasa i o ¢itavoj Komisiji (Hix, 2006: 14). Takva
praksa potom je formalizirana: prema ¢lanku 214 Ugovora iz Amsterdama, Parla-
ment je prvo morao odobriti kandidata za predsjednika Europske komisije, a potom
bi glasao o cijeloj Komisiji, tako da je predsjednika Komisije prakticno odobravao
u dva navrata. Jo$ jedna inovacija bilo je uskladivanje trajanja mandata Europskog
parlamenta i Europske komisije, ustanovljeno Ugovorom iz Maastrichta'? i prvi put
primijenjeno 1995. godine, Sto je takoder ojacalo vezu izmedu te dvije institucije.
Santerova Komisija bila je i prva na kojoj je primijenjen sistem saslusanja kandida-
ta za komesare, iako takva procedura nije bila predvidena Ugovorom, veé poslov-
nikom Europskog parlamenta. Formalno, ugovor ne predvida proceduru po kojoj bi
se Europski parlament morao izjasnjavati o pojedina¢nim kandidatima za komesa-
ra, ali do danas uspjesno utjece na tu selekciju stavljajuci do znanja da nece izglasati
Komisiju u cjelini ako nije zadovoljan svim kandidatima.

Proces parlamentarizacije nastavljen je dogadajima iz ozujka 1999. godine ko-
ji su doveli do ostavke Santerove Komisije. Kriza te Komisije zapocela je tako $to
su novine sve ¢eSc¢e pisale o zloupotrebama i prevarama u raspolaganju fondovi-
ma, dok je Europski parlament stalno izrazavao nezadovoljstvo na¢inom na koji se
upravlja financijskim resursima EU-a. U tim je okolnostima, na temelju sporazu-

' Clanak 314 UFEU.
11" Clanak 144 Ugovora iz Rima.
12 Clanak 158.
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ma Parlamenta i Komisije, osnovan Komitet nezavisnih eksperata sa zadatkom da
istrazi navodne nepravilnosti. Komitet je utvrdio da nijedan komesar nije pocinio
prevaru i da je ogromna vecina optuzbi na ra¢un komesara za favoriziranje bila ne-
osnovana. Usprkos tome Komisija je kolektivno podnijela ostavku'® (Lequesne, Ri-
vaud, 2003). Potom je 2004. godine Europski parlament izvrSio pritisak na Roma-
na Prodija, koji je morao zamijeniti dva kandidata za komesare, ¢ime je Parlament
pokazao da ide dalje u jacanju svoje uloge. Taj proces parlamentarizacije doveo je
do dubokih promjena odnosa izmedu Europskog parlamenta i Komisije (Majone,
2002: 383-384).

Procedura imenovanja predsjednika Europske komisije izmijenjena je i usva-
janjem Ugovora iz Nice,'* od kada Europsko vije¢e ve¢inom glasova nominira, a
potom i imenuje kandidate za predsjednika i ¢lanove Europske komisije. Cilj te
promjene bio je da sprijeci institucionalnu blokadu zbog o¢ekivanih teskoc¢a u po-
stizanju konsenzusa nakon velikog proSirenja EU-a. Potom je pozicija Parlamenta
nakon Lisabona dodatno osnaZena u procesu imenovanja Komisije — Europsko vi-
jece sada mora uzeti u obzir rezultate izbora za Europski parlament i odrzati odgo-
varajuce konzultacije po tom pitanju prije nego $to Parlamentu predlozi kandidata
za predsjednika Europske komisije.!

Predsjednik Europske komisije je u rujnu 2012. godine, u svom obracanju na
plenarnoj sjednici Europskog parlamenta, istakao da “kredibilnost i odrzivost Eko-
nomske i monetarne unije zavise od institucija i politickog projekta koji stoji iza
toga”, zbog Cega Ekonomska i monetarna unija otvara pitanje politicke unije i “eu-
ropske demokracije” koja je mora podrzati. U tom kontekstu pozvao je na razvoj
“europskog javnog prostora” u kojem ¢e se o “europskim pitanjima” razgovarati i
raspravljati s “europskog stanovista” jer se ne moze vise nastavljati s pokuSajima da
se europski problemi rjeSavaju uz pomo¢ nacionalnih rjesenja. Kao jednu od mje-
ra na tom putu, José Manuel Barroso predloZzio je da, kao doprinos “paneuropskoj
politickoj debati”, europske politicke stranke istaknu svog kandidata za predsjed-
nika Komisije (Barroso, 2012). Potom je 22. studenog 2012. godine, u Rezoluciji
o0 izborima 2014. godine, Europski parlament pozvao europske politicke stranke da

13 Najozbiljniji utvrdeni prijestup je &injenica da je komesarka Edith Cresson angazirala bliskog
prijatelja za posao za koji nije bio kvalificiran i koji je loSe obavljao. Kada je rije¢ o prevarama,
utvrdeno je da su prevare pocinile kompanije koje je Europska komisija angazirala da provode
odredene programe, a da se loSe upravljanje od strane Komisije sastojalo u nadinu angaziranja
tih kompanija i u ¢injenici da nije otkrila prevare. lako je i izvjestaj potvrdio ¢injenicu da Komi-
sija nema dovoljno ljudskih resursa i institucionalni kapacitet da upravlja brojnim programima
za koje je odgovorna, ugled Santerove Komisije bio je narusen.

14 Clanak 214 Ugovora iz Nice.
15 Clanak 17, stavak 7 UEU.
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nominiraju kandidate za predsjednika Europske komisije i podvukao znacaj jaCanja
“politickog legitimiteta i Parlamenta i Komisije tako §to ¢e njihove izbore direktnije
povezati s izborom bira¢a” (European Parliament, 2012). I Komisija je u svojoj Ko-
munikaciji o pokretanju europske debate o produbljenoj ekonomskoj i monetarnoj
uniji od 30. studenog 2012. godine, tvrdeci da svako dalje povezivanje u financij-
skoj sferi mora biti pra¢eno razmjernom politickom integracijom, pozvala, izmedu
ostalog, 1 na podrsku razvoju “europske politicke sfere”, to je, po njoj, ukljuéivalo
i nominaciju kandidata za predsjednika Europske komisije od strane politickih stra-
naka na izborima 2014. godine (European Commission, 2012). I Europski parla-
ment je pozvao na izbornu kampanju u kojoj ¢e se stranke i njihovi kandidati boriti
na osnovi alternativnih programa koji se bave europskom dimenzijom (European
Parliament, 2013). Pet europskih stranaka prihvatilo je inicijativu, a njihovi kandi-
dati obavezali su se da ¢e prije izbora iznijeti svoj program i tako postati odgovorni
bira¢ima za njegovo provodenje u djelo (Shackleton, 2014: 3, 6).

Pravo imenovanja je snazan instrument kojim zakonodavna vlast kontrolira iz-
vr$nu. Otkuda inzistiranje na takvom razvoju u EU-u? Ono proizlazi iz stava da je
jedan od razloga zasto Europski parlament nije “pravi” parlament u tome $to on ne
bira Komisiju (koja bi u tom slucaju trebala predstavljati “europsku vladu™). Ka-
ko bi se ojacala uloga Europskog parlamenta, pristupilo se politickom suceljava-
nju razli¢itih kandidatura za predsjednika Europske komisije, §to treba pridonijeti
politizaciji izbora za Europski parlament, ve¢em odzivu glasaca i daljem jacanju
Europskog parlamenta. Zalaganje za takav pristup implicira da teskoc¢e s kojima
se EU suocava nisu rezultat strukturnih i institucionalnih faktora, ve¢ proistjecu
iz niskog nivoa politizacije izbora za Europski parlament i sistema odluc¢ivanja.
Prema takvom pristupu, polarizacija bi dovela do stvaranja vecine na izborima na
osnovi programa vlasti koji bi se provodio (Follesdal, Hix, 2005). Klju¢nu ulogu
trebaju odigrati politicke stranke kako bi preferencije gradana pretocile u vrsenje
vlasti. Ako bi Europski parlament bio centar odlucivanja, stranke bi ojacale ne sa-
mo kao akteri na izborima nego i u vrSenju vlasti. Otuda prijedlozi o paneuropskim
izbornim programima, zalaganje za vecu dobit institucionalnih uloga “pobjednika”
u Europskom parlamentu, isticanje kandidata za predsjednika Europske komisije
(Christiansen et al., 2014), jacanje veze izmedu izbora i vrSenja izvrsne vlasti u
EU-u (Shackleton, 2014: 9) itd. Odluc¢ivanje o predsjedniku Europske komisije tre-
ba ojacati znacaj izbora za Europski parlament, a te kandidature trebaju potaknuti
politicku borbu oko strateskih pitanja Unije. Politizacija izbora za Europski parla-
ment treba utjecati i na ostale institucije, prije svega na Vijece u kojem trebaju oja-
¢ati podjele na liniji ljevica-desnica (Fabbrini, 2013: 4-5; Jovanovi¢, 2014). Najzad,
ojacala bi funkcija predsjednika Europske komisije i njegova vidljivost (Gonzalez-
Orus, 2014).
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Simon Hix izdvaja dva strateska pitanja (Hix, 2006). EU treba pridonijeti po-
rastu zaposlenosti i privrednog rasta te zastititi “europski nacin zivota” — izmedu
ostalog, to treba uciniti reformom trzista rada, sektora usluga i drzave blagostanja, a
sve to su teSke politicke odluke poslije kojih ¢e, bar na kratki rok, biti pobjednika i
gubitnika. Teske odluke zahtijevaju snazno vodstvo, a vodstvu je potrebna koalicija
koja ¢e ga podrzati. Politicka debata pridonijet ¢e stvaranju saveza u institucijama
EU-a, npr. saveza socijaldemokrata protiv liberala i konzervativaca u Komisiji, Vije-
¢u i Europskom parlamentu, ¢ime bi ojacala politicka koordinacija i bila sprijecena
institucionalna blokada. Kada u debati javnost bude mogla vidjeti tko zastupa koji
stav, bit ¢e veci i troskovi ako se potom od njega odstupi. Konkurencija ¢e potaknuti
Sirenje novih ideja, a moze i dovesti do promjena preferencija i razvoja koherentnih
reformskih paketa umjesto izoliranih pojedina¢nih mjera. Drugi izazov povezan je s
dramati¢nim padom podrske gradana Europskoj uniji. Taj trend mora biti promije-
njen jer ¢e u protivnom na dugi rok biti dovedena u pitanje sama odrzivost procesa
integracije. Zato je potrebno angazirati gradane u procesu i omoguéiti im politicki
izbor na nivou EU-a. Politicka borba omogucit ¢e gradanima da identificiraju pro-
tagoniste, a pobjednicima da dobiju mandat. Najzad, dugoro¢no gledano, promjena
nacina izbora predsjednika Europske komisije pruza moguénost da ista politicka ve-
¢ina, i u Vijecu i u Europskom parlamentu, izabere predsjednika Komisije i potom
usvaja legislativu koju ona predlozi, $to bi bila suStinska promjena osnovne politic-
ke arhitekture EU-a — od superkonsenzualnog k veéinskom sistemu vlasti.

Veza izmedu stranke koja je osvojila najvise glasova na izborima za Europ-
ski parlament i nominacije za predsjednika Europske komisije u praksi je ve¢ bila
uspostavljena — stranka Joséa Manuela Barrosa pripada Europskoj puckoj stranci
(Group of the European People’s Party — EPP), koja je 1 2004. 1 2009. godine osvo-
jila relativnu ve¢inu u Europskom parlamentu. Deklaracijom br. 11'® koja je prilo-
zena Lisabonskom ugovoru potvrdeno je da Europski parlament i Europsko vijeée
imaju zajedni¢ku odgovornost za neometano odvijanje procesa izbora predsjednika
Europske komisije i u tom ¢e smislu izvrsiti potrebne konzultacije u okviru za koji
ocijene da je najprikladniji. Medutim, uzimanje u obzir rezultata izbora za Europ-
ski parlament u praksi znac¢i da Europsko vijece predlozi kandidata koji dolazi iz
stranke koja je ostvarila najbolji rezultat na izborima, ali to nije isto $to i stavlja-
nje Europskog vijeca pred svrSen ¢in time §to ¢e biti suoceno s nekoliko kandidata
od kojih ¢e jednog morati prihvatiti nakon izbora. Formalno, europske stranke su
te koje su imenovale kandidate, ali je Citav Europski parlament stao iza inicijati-
ve, Cak traze¢i od stranaka da dovoljno rano prije izbora imenuju svoje kandidate
za predsjednika Komisije (European Parliament, 2013). Na taj nacin su i europske
stranke i Europski parlament umanjili utjecaj Europskog vijeca na nacin koji nije

16 Declaration on Article 17 (6) and (7) of the Treaty on European Union.
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bio predviden ugovorom. Prema proceduri predvidenoj ugovorom, i Europski par-
lament i Europsko vijece, nosioci dva vida demokratskog legitimiteta, imaju pravnu
moguénost da blokiraju izbor, ali ne i da nametnu izbor jedan drugome, a suglasnost
obje institucije treba predsjedniku Europske komisije osigurati legitimitet i autoritet
(Weiler, 2014; Dashwood et al., 2014). Prema Deklaraciji broj 11, predstavnici Eu-
ropskog parlamenta i Europskog vije¢a obavit ¢e konzultacije koje ¢e urediti spora-
zumom (common accord). Potez europskih politickih stranaka s nominiranjem kan-
didata naruSava proceduru predvidenu Ugovorom, a promjena procedure mora biti
rezultat izmjena samog Ugovora, jer u protivnom dovodi do ugroZzavanja legitimi-
teta institucija EU-a i nacionalnih politi¢kih procesa u kojima je Ugovor ratificiran
(Kocharov, 2014: 451). Prema sadasnjoj situaciji, Europsko vije¢e kao da je svede-
no na pukog verifikatora izbornih rezultata, a nezadovoljstvo zemalja ¢lanica bilo
je primjetno. Europsko vije¢e nominiralo je Jean-Claudea Junckera tek nakon §to su
dvije zemlje, Madarska i Velika Britanija, otvoreno izrazile neslaganje s tim kandi-
datom i zatrazile glasanje o tome. To je bilo prvi put da se formalno glasa o kandi-
datu za predsjednika Komisije (Shackleton, 2014: 2), iako je 1 2004. godine Barroso
bio izabran bez podrske Francuske i Njemacke, ali formalno “konsenzusom” jer te
dvije zemlje nisu trazile glasanje (Hix, 2006). Proturjecan stav Europskog vije¢a o
novom nacinu izbora predsjednika Europske komisije nazire se i iz najave da ¢e, na-
kon ustoli¢enja Junckerove Komisije, “razmotriti” proces imenovanja predsjednika
u buduénosti, “postujuci europske ugovore” (European Council, 2014).

Sergio Fabbrini ukazuje na nekoliko razloga zbog kojih takav vid parlamen-
tarizacije moze biti sporan (Fabbrini, 2013). Prvo, izbori su organizirani na nacio-
nalnim nivoima kroz proporcionalne izborne sisteme koji ne donose “pobjednika”,
osim ako se ne bi u svim zemljama ¢lanicama takmicile iste dvije europske stranke
koje dominiraju Europskim parlamentom. Dakle, Europsko vije¢e nije u poziciji
kolektivnog “predsjednika” EU-a koji formalizira volju iskazanu na izborima, veé
je treba interpretirati. Dalje, nijedna institucija ne moze raspustiti Europski parla-
ment, pa ne postoji mogucnost da, kao u parlamentarnim sistemima, bude raspusten
parlament u kojem viSe nema vecine koja bi formirala vladu. Potom, prema svim
osnivackim ugovorima, zaklju¢no s Lisabonom, Komisija ¢e u vrSenju svojih odgo-
vornosti biti potpuno nezavisna, a njeni clanovi neée ni traziti ni primati instrukcije
ni od jedne vlade, institucije, tijela itd.!"” Iako se za Komisiju ne bi moglo reé¢i da
je bila samo tehnokratsko i neutralno tijelo oslobodeno svakog politickog utjecaja,
uloga Komisije kao cuvara interesa EU-a zavisi od njene strucnosti i kredibilnosti
kao nepristranog posrednika izmedu razlic¢itih politi¢kih videnja, suprotstavljenih
nacionalnih interesa i pritisaka interesnih grupa (Wille, 2012). Ali parlamentariza-
cija izbora predsjednika Europske komisije vodi k politickoj Komisiji. Koncept po

17 Clanak 17, stavak 3 UEU.
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kojem bi Europski parlament i Vijece €inili dvodomno zakonodavno tijelo, a Komi-
sija “vladu” ne uzima dovoljno u obzir ulogu Europskog vije¢a. Polozaj Europskog
vije¢a ne samo da je formalno ojac¢ao Lisabonskim ugovorom nego je i kriza euro-
zone ucinila da se znatno poveca broj odluka koje ono donosi (Wessels, Rozenberg,
2013; Puetter, 2013; Bocquillon, Dobbels, 2014). Imajuéi to u vidu, je li Komisija
zaista institucija koju Europski parlament treba kontrolirati? (Fabbrini, 2013). Osim
toga takav pristup parlamentarizaciji zanemaruje ¢injenicu da je sistem odluc¢ivanja
organiziran u ¢etvorokutu koji medusobno nije povezan istim politickim izborom,
predstavlja razlicite interese i funkcionira u okviru razli¢itih ne samo politickih
nego i vremenskih mandata te na osnovi razlicitih izvora legitimiteta. Stoga par-
lamentarizacija izbora Komisije vodi jacanju uloge Europskog parlamenta naustrb
aspekt problema: osiguravaju li Europski parlament i europske stranke — ¢iji utjecaj
neosporno jaca parlamentarizacijom izbora predsjednika Komisije — reprezentativ-
nost gradana EU-a?

Stranke i problem politi¢ke reprezentativnosti Europskog parlamenta

JaCanje uloge Europskog parlamenta u proceduri izbora predsjednika i Europske
komisije u cjelini izaziva dileme. Relativno niska izlaznost (i) na ovim izborima u
svim zemljama osim onih u kojima je glasanje obavezno otvara pitanje o legitimno-
sti izbora aktualnog predsjednika Komisije, a isticanje kandidata za predsjednika
Komisije nije razrijesilo problem nedovoljno jake veze (ili odsutnosti te veze) iz-
medu glasaca, kandidata na izborima za EU, europskih stranaka i nacionalnih stra-
naka (European Policy Centre, 2014). U tom smislu zalaganje za parlamentarizaci-
ju izbora Europske komisije kao da previda krupne probleme djelovanja politickih
stranaka u politickom zivotu EU-a, odnosno probleme politi¢kog predstavljanja u
EU-u uopée. Politicke stranke dolaze u srediste politickog procesa, a pate od oz-
biljnih slabosti u procesu upravljanja u EU-u: na nacionalnom nivou pitanja EU-a
nisu integrirana u stranacki zZivot, ne postoji odgovornost stranackih elita za vodenje
politike u EU-u, europske stranke samo su labave krovne organizacije, a ne integri-
rane politicke stranke, ne upravljaju politickim karijerama zastupnika u EP-u itd.
(Kovacevi¢, 2015).

Legitimitet Europskog parlamenta oslabljen je niskom izlazno$¢u na izbori-
ma. Najjaci argument za donosenje odluke o neposrednim izborima za Europski
parlament bio je da ¢e to ojacati legitimitet te institucije, kao i tadasnje Europske
ekonomske zajednice u cjelini. Walter Hallstein, bivsi predsjednik Komisije, 1972.
godine optimisticki je predvidao pozitivan utjecaj koji ¢e imati izbori za Europski
parlament. “Takva kampanja navesce glasace da posmatraju razlicita pitanja i traga-
ju za razli¢itim opcijama o kojima ¢e Europski parlament, u mesecima i godinama
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koje predstoje, odlucivati. Kandidatima koji su izasli kao pobednici iz takve kam-
panje bit ¢e obezbeden istinski demokratski mandat koji su im poverili biraci; uz to,
takva kampanja bi ohrabrila nastanak pravih europskih politi¢kih stranaka” (Hiks,
2007). Praksa, medutim, pokazuje sasvim drugu sliku, ¢ija je sustina da je glasa-
nje na izborima za Europski parlament motivirano prije svega pitanjima nacionalne
politike, a u mnogo manjoj mjeri politike na nivou EU-a. Upravo to €ini srz teze
o0 izborima za Europski parlament kao izborima drugog reda (Reif, Schmitt, 1980;
Weber, 2007; Hiks, 2007). Prema toj tezi, glasaci se koriste izborima za Europski
parlament kao prilikom da iskazu nezadovoljstvo radom svoje vlade putem strates-
kog protestnog glasanja, i zato stranke na vlasti u zemljama ¢lanicama sistematski
gube podrsku na izborima za Europski parlament. Izbori za Europski parlament u
svemu imaju nacionalni karakter: takmice se nacionalne stranke, primjenjuju se
nacionalni izborni propisi, uglavnom ih prate nacionalni mediji i, $to je najvaznije,
kampanjom dominiraju nacionalna pitanja. Sve to, u kombinaciji s niskom izlazno-
§¢u, umanjuje demokratski mandat Europskog parlamenta (Menon, Peet, 2010), a
gradani se ne koriste izborima za EP da bi iskazali svoje preferencije o pitanjima
javnih politika EU-a ni da bi nagradili ili kaznili zastupnike i stranke za njihovo dje-
lovanje u EP-u (Hix, Marsh, 2007).

Iako je teza o izborima drugog reda 1980. godine objasnjavana prije svega
ograni¢enim ovlastenjima Europskog parlamenta koji nije formirao vladu i nije
imao zakonodavna ovlasStenja koja bi se mogla usporediti s nacionalnim, ni danas,
kada je polozaj Parlamenta znatno ojacan, situacija s izborima nije se promijenila.
U EU-u kontinuirano vlada trend smanjene izlaznosti na izbore za Europski parla-
ment; na izborima 2014. godine samo je u 9 zemalja ¢lanica zabiljeZen porast izla-
znosti u odnosu na prosjek od pristupanja te zemlje, dok je u 19 zemalja doslo do
pada prosjecne izlaznosti (O’Leary, 2014: 4). Sama izlaznost ne mora biti presudan
argument — prosjecna izlaznost na izborima za americki Kongres sli¢na je izborima
za Europski parlament, $to ne dovodi u pitanje legitimitet te institucije (Bogdanor,
2007: 8). Ali u slucaju EU-a mora se uzeti u obzir i razlika u izlaznosti izmedu na-
cionalnih i EU izbora, koja na nivou EU-a iznosi ¢ak 26,61% (Tabela 1).

Moze li predsjednik Europske komisije tvrditi da uziva demokratski legitimitet
ako je svaki osmi bira¢ glasao za europsku stranku ¢iji je on bio kandidat, a u Veli-
koj Britaniji biraci nisu mogli da glasaju za EPP jer se Konzervativna stranka 2009.
godine povukla iz ¢lanstva u toj stranci i osnovala grupu Europskih konzervativaca
i reformista (European Conservatives and Reformists — ECR) koji su bili protiv ide-
je o vode¢em kandidatu (Bertsou, 2014)? Pored toga, koncept vodeceg kandidata
nije bio jako vidljiv na izbornim mjestima: na izbornim listi¢ima nije pisalo ni ime
europske stranke ni ime vodeceg kandidata, §to je omogucilo Junckerovim protiv-
nicima da tvrde da se za njega nije glasalo. Kad je rije¢ o utjecaju koji je sistem
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Tabela 1. Razlika u izlaznosti — nacionalni izbori za EP

Izbori za EP Posljednji nacionalni | Razlika u izlaznosti —
2014. (%) izbori (%) nacionalni izbori za EP (%)
Prosjek EU-a 43,09 69,7 26,61
Belgija 90,0 89,2 0,8
Luksemburg 90,0 91,1 1,1
Malta 74,8 93,0 18,2
Italija 60,0 75,2 15,2
Grcka 58,2 62,5 43
Danska 56,4 87,7 31,3
Irska 51,6 70,0 18,4
Svedska 48,8 84,6 35,8
Njemacka 47,9 71,5 23,6
Spanjolska 459 68,9 23,0
Austrija 45,7 74,9 29,2
Litva 44,9 52,9 8,0
Cipar 44,0 78,7 34,7
Francuska 435 80,4 36,9
Finska 40,9 67,4 26,5
Nizozemska 37,0 74,6 37,6
Estonija 36,4 63,5 27,1
Velika Britanija 36,0 65,8 29,8
Bugarska 35,5 52,5 17,0
Portugal 34,5 58,0 23,5
Rumunjska 32,2 41,8 9,6
Latvija 30,0 59,5 29,5
Madarska 28,9 64,4 35,5
Hrvatska 25,1 54,2 29,1
Poljska 22,7 48,9 26,4
Slovenija 21,0 65,5 445
Ceska Republika 19,5 59,5 40,0
Slovacka 13,0 59,1 46,1

Izvor: Bertsou, 2014.
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Spitzenkandidata imao na izbore, istrazivanje koje je proveo sam Europski parla-
ment pokazalo je da je samo 5% glasaca bilo motivirano vezom izmedu rezultata
izbora i imenovanja novog predsjednika Komisije (European Parliament, 2014: 4).

Pored problema izlaznosti, mora se uzeti u obzir i to da sistem upravljanja u
EU-u ne odgovara modelu odgovorne stranacke vlade. Taj model predstavlja meha-
nizam kojim se osigurava poklapanje izmedu vladine politike i politi¢kih stavova
vecine glasaca pod sljede¢im uvjetima: stranke nude glasaCima stvarne alternative
(drugim rije¢ima, moraju postojati razlicite stranke s razli¢itim programima) kada
unutrasnja kohezija ili disciplina omogucava strankama da ispune obecanja koja
su dale tijekom kampanje, kada glasaci glasaju za stranku ¢iji je program najblizi
njihovim preferencijama (Sto pretpostavlja da bira¢i imaju preferencije i da znaju
razliku izmedu programa razli¢itih politi¢kih stranaka) i kada stranka ili koalici-
ja koja je pobijedila na izborima potom preuzme vlast i primijeni program koji je
predstavila bira¢ima. Ako su ti zahtjevi ispunjeni, moze se re¢i da je vladina politika
u skladu s voljom vecine gradana (Thomassen, 2013; Marsh, Norris, 1997; Lord,
2002). Medutim, na izborima za Europski parlament gradani teSko mogu procjenji-
vati rezultate stranaka na osnovi njihovog prethodnog djelovanja na nivou EU-a,
Sto zbog sloZenog sistema odlucivanja u EU-u u kojem sudjeluje viSe institucija, §to
zbog velikog broja stranaka i manjeg relativnog utjecaja svake pojedinacne stranke,
Sto zbog potrebe stvaranja koalicija prilikom glasanja u Parlamentu. Gradani malo
znaju o nadleznostima Europskog parlamenta, a jo$ manje o ulozi stranackih grupa
i djelovanju pojedinacnih zastupnika. Europske stranacke grupe su kiSobran-orga-
nizacije 1 ne mogu se promatrati kao integrirane europske stranke, nego kao labave
koalicije nacionalnih stranaka.

Joseph Weiler (2013) ukazuje na paradoks: $to je vise zakonodavnih ovlastenja
stjecao Europski parlament, to je veca bila ravnodusnost gradana prema toj institu-
ciji. Njihova ravnodus$nost, po njemu, nije rezultat neinformiranosti, nego svijesti
bira¢a da nemaju utjecaj na europske poslove, zbog ¢ega Weiler podsjeca da struk-
turni problem upravljanja u EU-u lezi u odsustvu odgovornosti i reprezentativnosti.
Osnovna je pretpostavka predstavnicke demokracije da na izborima gradani mogu
smijeniti vladu kojom nisu zadovoljni, ali u EU-u nema “vlade”, Europska komisi-
ja to svakako nije. “Politicka odgovornost na nivou EU-a izuzetno je slaba” (ibid.:
748). U strukturnom smislu nezadovoljstvo Europskom unijom ne moze se poveza-
ti s akterima upravljanja u EU-u. Nema jasnog kanala kojim se rezultati izbora za
Europski parlament mogu povezati s djelovanjem stranackih grupa u prethodnom
sazivu Parlamenta. Komisija po svojoj prirodi ne moze biti ni desno ni lijevo orijen-
tirana, a ¢lanovi Vijeca biraju se u razlicito vrijeme (ibid.).

Funkcioniranje Europskog parlamenta zahtijeva kompromise izmedu stranac-
kih grupa u kojima su okupljene nacionalne stranke: EPP-a (221 zastupnik; 29,43%
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glasova na izborima 2014. godine), Progresivnog saveza socijalista i demokrata
(Progressive Alliance of Socialists and Democrats — S&D; 191; 25,43%), ECR-a
(70; 9,32%), Saveza liberala i demokrata za Europu (Alliance of Liberals and De-
mocrats for Europe — ALDE; 67; 8,92%), Europske ujedinjene ljevice/Nordijske
zelene ljevice (European United Left/Nordic Green Left —- GUE/NGL; 52; 6,92%),
Zelenih/Europskog slobodnog saveza (The Greens/European Free Alliance — Gre-
ens/EFA; 50; 6,66%), Grupe Europa slobode i direktne demokracije (Europe of
Freedom and Direct Democracy Group — EFDD; 48; 6,39%) i zastupnika koji ne
pripadaju grupama (52; 6,92%).'® Te grupe okupljaju velik broj stranaka. U sazivu
od 2014. do 2019. godine u Europskom su parlamentu 203 nacionalne stranke, $to
je broj s kojim je prakticno nemoguce voditi koherentnu politiku, a cak i zemlje
s najmanjim brojem zastupnika imaju po nekoliko stranaka: npr. Estonija 4 stran-
ke — 6 zastupnika, Cipar i Luksemburg isto, Slovenija 6 stranaka — 8 zastupnika,
a Njemacka, zemlja s najve¢im brojem zastupnika, 96, ima ¢ak 14 stranaka u Eu-
ropskom parlamentu (European Parliament, 2014: 38). To je ogromno povecanje u
odnosu na prve izbore kad je u Europski parlament usla 51 stranka.

Kako objasniti to da dosad nisu stvorene snazne europske stranke koje bi se
umjesto krovnih organizacija kandidirale na izborima za Europski parlament? Od-
govor treba potraziti u interesima nacionalnih stranaka — one s jedne strane zadrza-
vaju monopol nad mobilizacijom biraca, a s druge zadrzavaju mo¢ nad zastupnici-
ma u Europskom parlamentu. Pritom stranacke elite zadrzavaju veliku autonomiju
u odlucivanju kad je rijec o pitanjima EU-a. Tijekom istrazivanja provedenog u
periodu 2003-2006. o europeizaciji politickih stranaka, odnosno o promjenama u
organizaciji nacionalnih stranaka kao odgovoru na proces europske integracije od
kraja 80-ih godina XX. stoljeca, ispitivano je da li su stranacki kadrovi koji su an-
gazirani u procesu odluc¢ivanja u EU-u stekli ve¢u moc¢ u svojoj stranci te da li su
povecani mo¢ i broj onih koji u samim strankama rade na pitanjima povezanim s
EU-om. Robert Ladrech navodi sljede¢e najvaznije nalaze istrazivanja: liderstvo
stranke koja je u vladi ne polaZe, ni ex ante ni ex post, racun svojoj stranci tijekom
procesa odluc¢ivanja u EU-u; stranke u nacionalnom parlamentu uglavnom su neupu-
¢ene u politicke preferencije koje se transponiraju na nivo EU-a jer ne sudjeluju u
uobli¢avanju politika, §to pretezno rade savjetnici, COREPER itd. — sve to usprkos
stvaranju parlamentarnih odbora za europska pitanja; nacrte stranackih manifesta o
pitanjima EU-a pise uzak krug, a sami prijedlozi su neodredeni; zastupnici u Eu-
ropskom parlamentu i dalje imaju marginalan utjecaj u svojim strankama; stranacki
kadrovi koji su zaduZeni za vezu s europskim strankama uglavnom su odvojeni od
ostatka stranke (najceS¢e sekretari za medunarodnu suradnju); zastupnici u odbori-

¥ European Parliament, http://www.europarl.europa.eu/elections2014-results/en/election-results-
2014.html
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ma za europska pitanja uglavnom podrzavaju svoju stranku u vladi (dinamika vla-
da-opozicija); ¢lanovi stranaka i izabrani duznosnici i dalje vide poslove EU-a kao
vanjsku politiku te njeno vodenje i dalje prepustaju stranackim liderima (Ladrech,
2007: 947-948). Sve dok su prave europske stranke odsutne iz izborne arene i izbori
ostaju “drugog reda”, zastupnici u Europskom parlamentu nece imati poticaj da sli-
jede preferencije svog birackog tijela, ve¢ svojih stranackih centrala koje odluc¢uju
da li ¢e ih kandidirati na sljede¢im izborima (Lord, 2002; Thiem, 2007; Hix, 2002a).
Bez javne politicke utakmice nema izbornih ni politickih sankcija za politiare koji
bi eventualno prihvatili program jedne europske stranke, a potom, na primjer, po-
stupali drukcije u Komisiji, Vijecu ili Europskom parlamentu. Zato zagovornici ide-
je o parlamentarizaciji EU-a smatraju da debata o politikama na nivou EU-a treba
pridonijeti porastu troSkova za donositelje politickih odluka, §to bi ojacalo europske
stranke ili dovelo do nastajanja sveeuropskih politi¢kih snaga (Hix, 2006).

Kao $to je napomenuto, koncept vodeceg kandidata na izborima rezultat je
stranacke politike i predstavlja odgovor S&D-a na potez EPP-a koji je 2004. godi-
ne pred sastanak Europskog vijeca isposlovao da se izmijeni prethodno postignuti
konsenzus i postavi njihov kandidat za predsjednika Europske komisije — ovaj put
je S&D izasao s kandidatom i prakti¢no primorao i ostale najveée europske stranke
da ucine isto, onemogucivsi EPP da ponovi manevar iz 2004. u Europskom vije¢u
(Baldoli, 2015: 4). Ipak, znacajan dio debate o petogodiSnjem programu Europske
komisije vodio se nakon izbora. Juncker je kao potencijalni kandidat za predsjed-
nika morao razgovarati sa stranackim grupama u Europskom parlamentu kako bi
osigurao glasove za svoj izbor — bilo mu je potrebno najmanje 376 glasova, $to nije
mogao osigurati samo preko EPP-a. Imaju¢i u vidu snagu euroskepti¢nih stranaka
i odsustvo podrske britanskih konzervativaca, morao je dobiti podrsku socijalista,
a oni su je uvjetovali ublazavanjem politike Stednje, Sto je Junckerovu Komisiju
primoralo na kompromisni program (Shackleton, 2014: 8). U isto vrijeme, da bi se
osigurala vecina za imenovanje vodeceg kandidata, pregovaralo se o nizu funkci-
ja u institucijama EU-a. Dogovori u paketu nisu novina u EU-u, naprotiv, ali sada
su stranke povecale svoju mo¢ u tom procesu. Hoce li to voditi i jacanju njihove
odgovornosti, ostaje otvoreno pitanje. MoZze se ocekivati da ¢e izbori za Europski
parlament 2019. godine donijeti ostriju borbu za mjesto vodeéeg kandidata u samim
strankama, a postizborna trgovina moze biti komplicirana ako se vecine ne budu
poklapale u Europskom parlamentu i u Vije¢u (Janning, 2014). Izbori za Europski
parlament 2019. godine bit ¢e prilika da se glasaci izjasne o rezultatima Junckero-
ve Komisije, ali to nas samo vra¢a na pitanje — je li medu svim institucijama EU-a
Komisija ta koja treba snositi odgovornost za ostvarene rezultate? Mogu se dodati i
druga pitanja: treba i uopée predsjednik Komisije odrazavati preferencije bilo ko-
je stranke (Weiler, 2014) i je li isticanjem kandidata od strane europskih stranaka
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moguce (i pozeljno?) svesti slozenost izbornog procesa u vise drzava na kapacitet
samo jednog kandidata da personificira fragmentiranu politi¢ku zajednicu (Arm-
strong, 2014)?

Stefano Bartolini (2006) smatra da se podcjenjuju rizici politizacije, koja moze
stvoriti oCekivanja koja se ne mogu ispuniti i dovesti do tenzija koje se ne bi mogle
razrijesiti na nivou EU-a. Jedan rizik vezan je za politizaciju konstitutivnih pitanja
EU-a—ve¢ je razvijena praksa da se na izborima za Europski parlament vodi debata
o konstitutivnim pitanjima, iako im je mjesto prije svega na nacionalnim izborima
imajuéi u vidu da se sve zemlje ¢lanice, pored Europskog parlamenta, trebaju sugla-
siti s konstitutivnim promjenama. Peter Mair (2005) to naziva paradoksom politic¢-
kog predstavljanja u pitanjima europske integracije: kanali utjecaja trebali bi omo-
gucavati da se preko Europskog parlamenta sve vise utjece na prioritete u pitanjima
koja su u nadleznosti EU-a, a da se preko nacionalnih kanala, pored pitanja koja su
vezana za oblasti podijeljenih nadleznosti s EU-om, utjece i na klju¢na konstituci-
onalna pitanja. Da bi predstavljanje bilo efektivno, ono mora spajati preferencije
i nadleznosti kojima se one mogu provoditi u djelo. Tako bi se ocekivalo da su-
protstavljanje “europeizaciji” bude kanalizirano kroz nacionalnu politiku, gdje lezi
klju¢na nadleznost za ta pitanja, i obrnuto, da suprotstavljanja vezana za funkcio-
nalnu dimenziju budu kanalizirana ne samo kroz nacionalnu politiku nego i kroz po-
litiku u Europskom parlamentu. Politicko predstavljanje po nekom pitanju treba biti
ostvareno na onom nivou na kojem se to pitanje rjesava. Tako, recimo, nivo EU-a
nije odgovarajuci za pitanja koja se tiCu prijenosa suvereniteta s nacionalnog na
nivo EU-a, daljnjih pro$irenja itd. jer su to pitanja koja su predmet prije svega me-
duvladinog, a ne nadnacionalnog odluc¢ivanja, zahtijevaju suglasnost nacionalnih
vlada i podlozna su, makar u principu, kontroli nacionalnih parlamenata i nacional-
nog izbornog tijela. Paradoks je, kaze Mair, u tome da se, kada se razmatraju de-
bate i1 programi u oba kanala utjecaja, dolazi do suprotstavljanja institucionalizaciji
nadnacionalnosti kroz Europski parlament umjesto kroz nacionalnu politiku, a u
funkcionalnim pitanjima dolazi do suprotstavljanja preko nacionalne politike, a ne
preko Europskog parlamenta, §to, po njemu, potvrduje odsutnost efektivnog pred-
stavljanja u politiCkom sistemu EU-a. “Usprkos prividnoj raspolozivosti kanala za
pristup, prostor za svrsishodni input i time efektivnu izbornu kontrolu izuzetno je
ograni¢en”, i u tom smislu ¢ini se da je EU izgraden kao “osigurana sfera, zasticena
od zahtjeva glasaca i njihovih predstavnika” (Mair, 2005: 9).

Istrazivanje stranackih programa u Europi potvrduje da su ve¢inom odredeni
podjelom ljevica/desnica, glasaci su skloni biranju stranke koja im je najbliza po toj
osnovi i, bar na toj dimenziji, postoji poklapanje preferencija glasaca i stranaka na
vlasti (Thomassen, 2013). Kad je rije¢ o stranackoj utakmici na europskom nivou,
kljucna ideoloska dimenzija ljevica/desnica bila je presudan faktor za stvaranje ko-
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alicija od 1979. godine, a europske stranke ¢esc¢e su glasale zajedno sa strankama
koje su im po tom spektru bliske nego s onima koje su im udaljene (Hix, 2002b).
Stranacke grupe u Europskom parlamentu ukljucuju stranke ¢iji se stavovi ¢esto
vrlo razlikuju i u tom kontekstu se jacanje kohezivnosti u glasanju stranackih gru-
pa (Hix, 2002b, 2013) moZe smatrati iznenaduju¢im ako se ima u vidu da europske
stranke samo indirektno mogu utjecati na izbor kandidata za zastupnike u Europ-
skom parlamentu. To se moZe objasniti faktorima koji su zapravo slabost, a ne sna-
ga europskih stranaka: odsustvom izbornih i ideoloskih ograni¢enja — razlike medu
strankama lako se nadilaze jer njihove aktivnosti ne privla¢e paznju javnosti i nece
biti izbornih reperkusija za njihovo djelovanje u Europskom parlamentu — i podrs-
kom institucionalizaciji europskog stranackog sistema od strane Komisije i Vijec¢a
koji europske stranke vide kao jedan od klju¢nih vidova legitimizacije procesa eu-
ropske integracije (Bartolini, 2006: 37). Politizacija bi mogla izmijeniti stanje stva-
ri, a europske bi stranke, umjesto kanala politizacije, mogle postati njene Zrtve. Ta-
ko, na primjer, jedna od posljedica jacanja euroskepti¢nih stranaka na izborima za
Europski parlament 2014. godine moze biti i to da ¢e stranke centra morati praviti
vece kompromise kako bi osigurale vec¢inu za usvajanje legislativnih akata, Sto ¢e
dalje otezati profiliranje na liniji ljevica/desnica na nivou EU-a; umjesto toga moze
se dogoditi da veca paznja bude posvecena samoj podjeli za i protiv EU-a (Bertsou,
2014).

Zaklju¢na razmatranja

Nakon Lisabonskog ugovora ojacan je polozaj Europskog parlamenta, a Europska
je komisija oslabljena. Komisija se sada suocava s povecanom politickom konku-
rencijom, npr. kroz ja¢anje uloge Europskog parlamenta u pogledu prava podnose-
nja formalnih prijedloga za izmjene ugovora te prava Parlamenta da blokira oja¢anu
suradnju i1 pored eventualnog pozitivnog misljenja Komisije (Monar, 2011). Pored
toga, funkcija koja objedinjava visokog predstavnika Unije za vanjske poslove i
sigurnosnu politiku i1 potpredsjednika Europske komisije prvi put omogucava da
u okviru Komisije djeluje osoba pod mandatom Europskog vijeca,'® §to moZe biti
videno i kao remecenje tradicionalne institucionalne autonomije Komisije (ibid.).
U pogledu prava inicijative, polozaj Komisije je oslabljen u odnosu na Parlament:
iako Europski parlament nema pravo podnosenja legislativnih inicijativa, Komisi-
ja sada ima obavezu da Europskom parlamentu pruZzi obrazloZzenje ako ne podnese
prijedlog koji bi Parlament od nje zahtijevao.?’ Uloga Europskog parlamenta ojacala
je i u pogledu izvrsnih funkcija Europske komisije. Nakon Lisabona akti usvojeni

19 Clanak 18, stavak 2 UEU.
20 Clanak 225 UFEU.
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u okviru legislativnog delegiranja (“delegirani akti”’)*! mogu stupiti na snagu samo
ako se Europski parlament ne usprotivi u odredenom roku,? Parlament moze opo-
zvati delegiranje u svakom trenutku? i dobio je puno pravo suodluéivanja s Vije-
¢em u pogledu uredbi kojima se definiraju pravila i principi u vezi s mehanizmima
kontrole drzava ¢lanica nad Komisijom u njenom vrSenju izvr$nih ovlastenja kroz
tzv. “izvrSne akte”,* §to je izjednacilo Parlament s Vije¢em u odredivanju novog si-
stema komitologije nakon Lisabona (ibid.). Jacanje polozaja Europskog parlamenta
u odnosu na Komisiju vrlo je brzo dobilo potvrdu i u Okvirnom meduinstitucional-
nom sporazumu® iz 2010. godine kojim je, izmedu ostalog, utvrdena obaveza da
Parlament bude konzultiran o svakoj reorganizaciji Komisije u pogledu ostavke i
zamjene Clanova Komisije i raspodjeli zaduzenja u okviru Komisije. Europski par-
lament moze od predsjednika Europske komisije zatraZziti ostavku ¢lana Komisije, a
ako predsjednik odbije povinovati se tome, duzan je pruziti objasnjenje. “Specijalno
partnerstvo” izmedu Parlamenta i Komisije podrazumijeva niz procedura koje tre-
baju ojacati “politicku odgovornost i legitimitet” Komisije. Znaci li to da Komisija
treba politicki odgovarati vec¢inskom misljenju u Parlamentu umjesto da samo bude
institucionalno odgovorna pred njim? Komisija ima vlastiti izvor demokratskog le-
gitimiteta koji se zasniva na Ugovoru o EU-u, kojim je ustanovljena kao nezavisno,
ali odgovorno tijelo u okviru institucionalne ravnoteze u EU-u (Best, 2014: 14-15).

Iako je na pocetku procesa europske integracije Komisija promatrana kao nad-
nacionalni organ, slabljenje u institucionalnom sistemu EU-a dovelo ju je ne samo
u podredeni polozaj prema Parlamentu nego i pod utjecaj zemalja ¢lanica u Vijecu
te pod dodatni utjecaj zemalja Clanica kroz ¢injenicu da se, za sada, odustalo od
smanjenja broja komesara, $to znaci da se nastavlja ‘“nacionalna predstavljenost”
u Komisiji. Prosirenje EU-a i produbljivanje njegovih nadleznosti u politi¢ki sve
pojacava potrebu za Komisijinom neutralnoséu (Kocharov, 2014: 455). U takvim
okolnostima odvija se proces parlamentarizacije imenovanja Europske komisije,
Sto je moze oslabiti, a ne ojacati. Dodajmo tome i da predsjednik Europske komisije
ne vodi integriranu izvr$nu vlast, ve¢ instituciju koja i o zakonodavnim i o izvr$nim
aspektima javnih politika mora pregovarati sa zemljama ¢lanicama. Stoga sudbi-
na programa po kojem je izabrana Komisija zavisi od suglasnosti zemalja ¢lanica,
prije svega u Europskom vijecu i Vijeéu, a potom i od nacionalnih administracija

21 Clanak 290, stavak 1 UFEU.
22 Clanak 290, stavak 2 (b) UFEU.
2 Clanak 290, stavak 2 (a) UFEU.
24 (lanak 291, stavak 3 UFEU.

25 Framework Agreement on relations between the European Parliament and the European Com-

mission, OJ EU, 20. 11. 2010, L 304/47.
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koje trebaju provoditi politike EU-a. Zbog svega toga ona se moze naci u situaciji
odgovornosti pred birac¢ima, a bez realne mo¢i da vodi politiku (Lord, 2012; Weiler,
2013). Da paradoks bude jos veéi, Europska komisija mogla bi postati “krivac” za
odluke koje donose nacionalne stranke i vlade, $to bi moglo dovesti do toga da one
izbjegnu politicku odgovornost, a sve to pridonijelo bi umanjenju umjesto jacanju
legitimiteta EU-a (Kocharov, 2014: 459).
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Maja Kovacevié¢

PARLAMENTARIZATION OF THE EUROPEAN COMMISSION
PRESIDENT APPOINTMENT: A STEP TOWARDS
A MORE DEMOCRATIC EUROPEAN UNION?

Summary

The 2014 European Parliament elections brought a campaign novelty: for the
first time European parties put forward so-called ‘Spitzenkandidaten’, i.e.
lead candidates for the position of President of the European Commission.
The thesis of this article is that parlamentarization of the European Commis-
sion president appointment is not a step towards a more democratic European
Union, for two reasons. First, the European Commission, in spite of being
EU’s executive body, is not the executive of the European Parliament as single
legislator, but rather part of a complex institutional quadrangle comprised of
the European Council, the European Parliament, the Council and the Europe-
an Commission. Second, the European Parliament, elected in ‘second order’
elections, and the role of national and European parties in the EU electoral and
governance system do not provide for political representation that could serve
as basis for a responsible party government model. Responsibility of both na-
tional and European political parties for policy making in the EU needs to be
strengthened.
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