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Апстракт: У јануару 2023. године француска државна секретарка за ЕвропуЛоранс Бон (Laurence Boone) и немачка министарка за европске интеграцијеАна Лурман (Anna Luhrmann) наручиле су од групе, која је састављена оддванаест националних експерата, предлог за институционалну реформу којаби одговорила потребама проширења Европске уније. Из предлогафранцуско-немачких експерата произилази да су помаци у проширењуЕвропске уније до 2030. године неопходни, као и да је пријем великог бројадржава готово искључен. Предлог је важан за Србију с обзиром на то да је узЦрну Гору највише одмакла у претприступном преговарачком процесу.Истовремено, предлог је важан и због тога што би се њиме вршилаинституционална адаптација у раду Европског парламента, Комисије иСавета, а која би омогућила да се укључе нове чланице у Европску унију.
Кључне речи: ЕУ, институционална реформа, проширење чланства, државекандидати, диференцирана интеграција, оснивачки уговори.
1) УВОД У јануару 2023. године француска државна секретарка за Европу ЛорансБон  и немачка министарка за европске интеграције Ана Лурман наручилесу од групе, која је састављена од дванаест националних експерата, предлог
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за институционалну реформу која би одговорила потребама проширењаЕвропске уније (ЕУ).1 Суштинскo питање од којег су експерти пошли уформулацији предлога односило се на могућност ЕУ да стекне капацитете дареагује брзо и ефикасно у нестабилном и конкурентском окружењу, а све уконтексту увећања броја држава чланица. Извештај експерата предат јеСавету ЕУ 19. септембра 2023. године у Бриселу. Текст француско-немачкихексперата насловљен је: „Пловити отвореним морем“, што говори оизазовном свету у коме се налазимо. Француско-немачки експерти полазе одстановишта да институционална реформа треба да буде у складу са онимшто ЕУ данас јесте, упркос теоријским расправама везаним за њену правнуприроду.2 Наиме, по једнима Унија је међународна организација као и свеостале, чије су надлежности отишле предалеко. У складу с тим начиномгледања, Унија не би требала више да узима од националног суверенитета,нити да увлачи грађане у непосредно одлучивање, с обзиром на то да непостоје претходни услови, а то су европска нација, језик и заједничкиполитички живот. Представници држава чланица треба да наставе да имајуцентралну улогу у одлучивању на нивоу ЕУ посредством Савета, Европскогсавета и националних парламената. Други виде ЕУ као парламентарнудемократију у транзицији према федералној држави. У складу с том логиком,надлежности Европског парламента треба да буду ојачане и проширене.Комисија би требала да постане носилац извршне власти (Влада), а Савет ЕУби требало да се претвори у горњи дом Европског парламента. Стога битребало да постоји више директне демократије на нивоу Уније, чиме би њенсистем добио на демократској, грађанској легитимности и биле би ублаженебирократске деформације. Француско-немачки експерти закључују да јеуставни институционални систем ЕУ хибридне природе, са међудржавним ифедералним одликама. Полазећи од те чињенице реформа треба дадопринесе да Унија добије стабилне и ефикасне органе. У том смислу,неопходно је ојачати правну државу и демократску легитимност,припремити институције за проширење и повећати капацитет за деловање.Ово последње подразумева да је због савремених изазова (пандемије,енергетска питања, миграције, финансијске кризе) потребно проширитинадлежности Уније и омогућити јој да одлуке доноси брже. Међудржавнасарадња, дакле, није довољна, европске институције требало би да имајушира овлашћења, која би им дозволила да делују хитно и ефикасно уздемократски надзор. С тим у вези, француско-немачки експерти залажу се иза увећање европског буџета путем увођења нових, сопствених извора
1 Rapport du groupe indépendant des experts franco-allemands sur les réformes de l’Union européenne.Интернет: https://www.diplomatie.gouv.fr, 5.12.2023. 2 Падоми Ђуровић, Међународно привредно право, Савремена администрација, Београд, 1997,стр. 93; Philippe Manin, L’Union européenne, Pedone, Paris, 2005, pp. 22–23.



прихода, као и што предлажу формирање додатних фондова неопходних укризним ситуацијама.
2) ДИФЕРЕНЦИРАНА ИНТЕГРАЦИЈА И ПРОШИРЕЊЕ ЕУ

Диференцирана интеграцијаСве државе Европе неће настојати да постану чланице ЕУ, друге које сувећ чланице ће желети да учествују али са мањим степеном интензитетаинтеграције. Стога француско немачки експерти предлажу четириконцентрична круга диференциране интеграције. а) Уски круг: Реч је о чланицама евро подручја и зоне Шенгена које би могледа још ојачају међусобно уједињавање и то у пореској, енергетској,климатској и одбрамбеној области.б) ЕУ: У овом случају ради се о садашњим чланицама које желе да остану напостојећем нивоу интеграције, предвиђеним оснивачким уговорима.в) Придружене државе: Овај круг обхвата спољни круг политичко-економски блиских држава које имају посебне уговоре са ЕУ попутШвајцарске, Норвешке, Лихтенштајна и Велике Британије. Ове државе бибиле у асоцијацији са Унијом, али се на њих не би односила одредбаоснивачког уговора о кретању ка што ближој Унији међу државамачланицама. Поменуте државе не би учествовале у раду Европскогпарламента, с тим што би могле да учествују у раду Савета ЕУ без правагласа и да буду придружени чланови Европских агенција које их занимају.Исте би давале допринос буџету Уније, али у мањој мери него чланице.г) Европска политичка заједница: Овај круг односи се на чланицеорганизације које не би биле у обавези да примењују комунитарно право,да буду део унутрашњег тржишта, нити да поштују европска начела оправној држави. Тежиште у односу према њима било би на геополитичкојсарадњи и сарадњи у области енергетике и климатских промена.Економски односи били би регулисани на бази споразума о слободнојразмени. Европска политичка заједница требало би да добије солиднијеинституције и оствари ближу сарадњу са Комисијом, све у циљуангажовања буџетских средстава Уније.
Проширење ЕУДа би повратила кредибилитет у области политике проширења, али и даби остварила своје геостратешке интересе, ЕУ би морала да има за циљ дабуде спремна за проширење 2030. године. Што се тиче држава кандидата зачланство, ове би требало да учине све да испуне тражене критеријуме.
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Француско-немачки стручњаци сматрају да би улазак у Унију великог бројачланица био проблематичан, јер подразумева да кандидати који су упредности у испуњавању критеријума треба да чекају оне који заостају, илипак да треба да се приме сви, укључујући и оне који не испуњавајукритеријуме. Стога предлажу приступање у малим групама по принципу„регате“, засноване на пријему по заслугама. Кад је реч о самом процесупроширења и његовој вези са унутрашњим реформама Уније, приоритет битребало дати фундаменталним начелима. Поштовање владавине права, алии потпуно усклађивање са спољном и безбедносном политиком ЕУ, посебноу области санкција и поштовања повеље Уједињених нација је од великеважности.  Из разлога безбедности и стабилности, државе које су ангажованеу продуженом војном конфликту не могу постати чланице ЕУ, као ни државекоје имају територијални конфликт са другим кандидатом за чланство иличланом Уније. Кандидатима који убрзају реформе и поседујуадминистративне капацитете да искористе средства Уније, требало биувећати техничку и финансијску помоћ. Процес проширења одговарао биследећим правилима:– Начело једнакости: процедура и критеријуми пријема морају бити истиза све кандидате. Давање приоритета појединим кандидатима нанело биштету поверењу код других кандидата; – Начело систематизације: требало би омогућити секторску интеграцијукандидата и његово учешће у раду институција Уније пре дефинитивногпријема.– Начело реверзибилности: уколико кандидат не поштује начела,вредности и стратешке правце деловања ЕУ, поништава му се секторскаинтеграција и учешће у институцијама Уније.– Начело примене квалификоване већине: Унија мора да има капацитет дадоноси одлуке о отварању и затварању преговарачких поглављанезависно од појединачних интереса. Стога би ове одлуке требало да седоносе квалификованом већином, да би се предупредила могућност данеке државе чланице коче напредак кандидата у приступању. Крајњаодлука о пријему у чланство требало би и даље да се доноси једногласноу Европском савету, уз примену поступка ратификације споразума оприступању у држави кандидату и државама чланицама.

Европско законодавство, бр. 85/2024

56



Европско законодавство, бр. 85/2024

57

3) ИНСТИТУЦИОНАЛНА РЕФОРМА ЕУПријем нових чланица у ЕУ до 2030. године захтева да се њенеинституције прилагоде тој промени.
Европски парламентЕвропски парламент је са 721 чланом најбројнији парламент на свету,чиме се компликује одлучивање и рад посланика. Са сваким новимпроширењем увећава се број посланика и тај тренд би по мишљењуфранцуско-немачких експерата требало зауставити. Следећа проширења неби смела да имају утицај на број посланика Европског парламента, односноон би требало да остане фиксан на бројци од 751. Ова одлука може да сеусвоји без измена одредби уговора о оснивању. Наиме, према члану 14. став2. Уговора о Европској унији, број посланика Европског парламента утврђујесе на његову иницијативу, једногласном одлуком Европског савета. Новарасподела посланичких места међу државама чланицама вршила би се поматематичкој Кембриџ формули која би помирила потребу да свака државачланица буде заступљена, али би и смањила демографске неједнакости. 
КомисијаС обзиром на перспективу проширења, потребно је утврдити бројчланова Комисије, јер је и ова институција прегломазна. У разговору ВалериЖискар Дестена (Valery Giscard D’Estaing) са бившим председником КомисијеЖаком Делором (Jacques Delors)  приликом припремања текста европскогустава, констатовано је да је оптималан број чланова Комисије који јојомогућава да делује и доноси одлуке као колегијум око 15.3 Члан 17. став 5.Уговора о Европској унији из Лисабона о примени система ротације међудржавама чланицама никада није заживео због противљења појединихдржава чланица. Стога француско-немачки експерти предлажу две опције засмањење чланова Комисије.
Опција 1 
Смањити број чланова колегијумаСмањити број чланова на 2/3 од укупног броја држава чланица. ОдлукомЕвропског савета напокон би се применило решење иначе предвиђеноуговорима из Лисабона. Међутим, у вези са овим не постоји политичкаподршка држава чланица. Иако је Комисија наднационална институција,

3 Valery Giscard D’Estaing, La constitution pour L’Europe, Albin Michel, Paris, 2003, p. 68.



државама чланицама је стало до присуства у њој. Није реч само онационалном престижу – активности и одлуке Уније боље се прихватају нанационалном нивоу, када свака од чланица предлаже и има свог Комесара. Сдруге стране, мањи број Комесара омогућава већу ефикасност и кохезију радаунутар органа. Поред тога Комесари би добијали у надлежност политичкиоправдане и значајне ресоре.
Опција 2
Увести хијерархију унутар колегијумаУ случају да се задржи начело да свака држава предлаже једног Комесара,онда ови не могу бити једнаки. Француско-немачки експерти предлажудиференцијацију на Главне комесаре и Комесаре тако што би половинуколегијума чинили Главни комесари, другу половину Комесари. Главникомесар и Комесар добили би надлежност над једним ресором односнодирекцијом Комисије. Главни комесар би присуствовао седницама Комисијеи гласао, или би пак на седнице ишли заједно и гласали заједно. Могуће је дасе поменута двојица ротирају на пола мандата Комисије, додуше ово решењене доприноси континуитету у раду. Могуће је и да једна држава добије местоГлавног комесара у целом мандату, али да у следећем мандату овог органаима само место Комесара. Поменута решења подразумевају измене уоснивачким уговорима, посебно из разлога што би неки Комесари билиускраћени за право гласа у колегијуму.
Савет министара ЕУПријем нових држава подразумева повећање броја чланова Савета ЕУ, штоопет значи дуже чекање да чланице стигну на ред да буду председавајућиовог органа на мандат од 6 месеци. Вршење функције председавајућег билоби ређе и мање запажено. Поред тога водити преговоре унутар Савета са 30чланова биће тешко, као што ће бити све теже постићи тражену већину задоношење одлуке. Став француско-немачких експерата је да разлике уциљевима и стилу председавајућих треба смањити да би се добиоконтинуитет у раду и деловању. Француско-немачки експерти предлажу дасе тројка у председавању Саветом (бивши, садашњи и будућипредседавајући) замени петорком. Ово би омогућило да се направедугорочнији програми рада и да се обезбеди боља координација у читавомциклусу одлучивања. У свакој петорци требало би да буде заступљенминистар из једне велике државе чланице, јер оне располажуадминистративним капацитетима и искуством да ојачају односе међудржавама чланицама. У оквиру петорке могле би да буду распоређенедужности, у смислу да министар из једне државе води одређену формацију
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или радну групу и дуже од шест месеци, или да се министри замене упредседавању због избора у некој од држава чланица у оквиру петорке.Перспектива проширење захтева и промене у начину одлучивања у Савету.Већина одлука Савета данас се доносе квалификованом већином, у оквирупримене редовног законодавног поступка. Овај начин одлучивања јепредуслов успостављања јаке ЕУ, не зато што неке државе чланице остају умањини, већ зато што гласање квалификованом већином усмерава динамикупреговора према компромисима и успостављању коалиција. Просечно чак80% одлука у Савету које се доносе квалификованом већином су заправодонете консензусом без гласања – дакле без губитника. С друге стране,доношење одлуке тамо где се тражи једногласност је све теже. Штавише, некеодлуке су блокиране не због њиховог садржаја већ због преговора у другимобластима и уцена у вези са тим. Са сваким новим пријемом број чланица којемогу да ставе вето расте и једногласност је још теже добити. Стога је гласањеквалификованом већином у Савету, уз коодлучивање са Европскимпарламентом, решење да се превазиђу блокаде. Ипак, није реч о магичномрешењу. Kада су државе чланице подељене око неког текста, одлуке нећебити. По мишљењу француско-немачких експерата са новим проширењимасве одлуке које се још доносе једногласно требало би да пређу у режимквалификоване већине. Уколико није могуће постићи договор огенерализацији квалификоване већине, требало би прелазити наквалификовану већину постепено у појединим осетљивим областима. Тако,у области проширења и владавине права о отварању и затварањупреговарачких поглавља требало би да се одлучује квалификованом већиномда би процес био ефикаснији, а и да би смањио маневарски простор за уценепојединих држава чланица. С друге стране, одлука о пријему у ЕУ и даље бисе доносила једногласно. Утврђивање повреде у области владавине прававршило би се већином од 4/5 у Европском савету. У области спољне политикеи одбране Одлуке ЕУ о одбрамбеним иницијативама (коришћење Европскихсредстава за мир, или о Европском фонду за одбрану) доносиле би секвалификованом већином или ојачаном већином. Насупрот томе, о учешћуу војним операцијама Уније или о коришћењу војске одлучивало би сеједногласно. Ово решење захтева промену оснивачких уговора. У областифискалне и буџетске политике предвиђено је проширење одлучивањаквалификованом већином.
4) ОЈАЧАТИ ПРАВНУ ДРЖАВУСлабости у примени члана 7. Уговора о Европској унији o санкционисањучланице која крши вредности на којима је заснована Унија, не лежи само учињеници да се претходно поменути активира једногласном одлукомЕвропског савета без учешћа у гласању државе чланице прекршиоца, већ и
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због чињенице да Савет нема обавезу да покрене процедуру и поред захтевау том смислу добијеног од Европског парламента и Комисије. С тим у вези,према мишљењу француско-немачких експерата, намећу се измене у члану 7.став 2. Уговора о Европској унији којима ће се одлучивање консензусомзаменити одлучивањем већином од 4/5 чланова Европског савета. Поред тога,треба додати да у случају озбиљног и упорног угрожавања правне државе илипостојања опасности да се то догоди, Европски савет и Савет у року од шестмесеци треба да заузму став о томе. У случају неактивности Савета ЕУ и петгодина после подношења захтева за суспензију чланства, треба аутоматскиувести санкције против државе чланице прекршиоца. Уколико се ово стањенастави и после десет година, санкције се по аутоматизму ојачавају. Уколикоовакво стање траје предуго, или ако је угрожавање европских вредностиозбиљно, држава чланица не може остати у саставу Уније. Циљ свих ових мераје да мотивише државу чланицу прекршиоца да поштује основне вредностиУније. Уколико би ова била суспендована дуже време, чиме би била спреченада користи средства из европских фондова али и да учествује у радуинституција Уније, била би подстакнута да тражи нове облике сарадње саУнијом, ван пуноправног чланства. 
5) КАКО ИЗВРШИТИ РЕФОРМУ 

ИНСТИТУЦИОНАЛНОГ СИСТЕМА ЕУ?Класичан начин измене оснивачких уговора предвиђен је чланом 48.уговора о Европској унији. На предлог једне од држава чланица Европскогпарламента или Комисије, Европски савет простом већином гласова може дасазове Конвенцију о изменама уговора о оснивању. Конвенцију чинепредставници националних парламената, влада држава чланица, Комисијеи Европског парламента. Конвенција консензусом препоручује одређенеизмене оснивачких уговора међувладиној конференцији држава чланица.Када ова последња утврди измене, ове иду на ратификацију у државамачланицама. Европски савет такође може да констатује да тражене изменезбог свог обима не захтевају сазивање Конвенције, већ могу да иду одмах намеђувладину конференцију. У складу са чланом 48. став 6. утвђена је ипоједностављена процедура измене оснивачких уговора, која се односи натрећи део Уговора о функционисању ЕУ (политике и интерне акције Уније:простор безбедности, слободе и правде; контрола граница и имиграција;правосудна сарадња у грађанској и кривичној области, и др.). У том случајуЕвропски савет доноси једногласном одлуком измене за тај део оснивачкогуговора по консултовању Европског парламента и Комисије, које потврђујудржаве чланице у складу са својим уставним нормама. Трећа опција је да сеизмене оснивачких уговора врше кроз споразуме о приступању нових државачланица. Овде је реч само о институционалним адаптацијама које полазе од
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чињенице да треба укључити представнике нове чланице у органе Уније.Последња опција француско-немачких експерата предвиђа могућностзакључивања комплементарног уговора који би се односио на оне државечланице које су спремне да иду у виши степен интеграције.
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7) ЗНАЧАЈ ЗА РЕПУБЛИКУ СРБИЈУИз предлога француско-немачких експерата произилази да су помаци упроширењу ЕУ неопходни, као да је пријем великог броја држава одједном
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готово искључен. Предлог је важан за Србију с обзиром на то да је уз ЦрнуГору највише одмакла у претприступном преговарачком процесу.Реализација изложеног плана институционалне реформе и политикепроширења могла би да наступи у пуном обиму после избора за Европскипарламент 2024. године. Србија би требала да буде спремна да искористиприлику коју јој пружа потенцијални приступ фондовима ЕУ, као и новамогућност за пуноправно чланство. Поред унутрашњих демократскихреформи, Србија би требало да има став о степену нормализације односа сатзв. Косовом, који би јој омогућио приступање ЕУ уз поштовање воље српскогнарода о територијалном интегритету. У сваком случају, иако је приступањеСрбије Унији од обостране користи, оно не би могло да се оствари без јасноизражене воље грађана на референдуму. Српски народ не би смео да схватичланство у ЕУ као национално понижење условљено ампутацијом деладржавне територије.
FRANCO-GERMAN EXPERT PROPOSAL ON ENLARGEMENT AND

INSTITUTIONAL REFORM OF THE EUROPEAN UNION

Abstract: In January 2023, the French Secretary of State for Europe, LaurenceBoone, and the German Minister for European Integration, Anna Luhrmann,commissioned a group of twelve national experts to propose an institutional reformthat would respond to the needs of the enlargement of the European Union. Itfollows from the proposal of Franco-German experts that progress in the expansionof the European Union until 2030 is necessary, as well as that the admission of alarge number of countries is almost excluded. The proposal is important for Serbia,considering that, along with Montenegro, it has advanced the most in the pre-accession negotiation process. At the same time, the proposal is also importantbecause it would facilitate institutional adaptation in the work of the EuropeanParliament, the Commission, and the Council, which would enable the inclusion ofnew members in the European Union.
Keywords: European Union, institutional reform, membership expansion, candidatestates, differentiated integration, founding agreements.

Европско законодавство, бр. 85/2024

62


