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"Evropa ne moZe biti ogranicena na ugalj i celik. Institucija Zajednice, koja
je pocetak federalne drZave, nema svog smisla, ako ne rezultira jednim
stvarnim politickim autoritetom.”

Jean Monnet

1. UVODNE NAPOMENE

U Ugovoru u Evropskoj Uniji (EU)! se kao jedan od ciljeva i fundamentalnih
vrednosti na kojima pociva Unija nalazi ja¢anje medunarodnog identiteta

* Docent na Univerzitetu Singidunum Beograd.

1 Kori¢en je prevod i konsolidovani tekst Ugovora o EU koji je priredio D. Lopandic,
"Osnivacki ugovori EU, Ugovor o EU iz Nice sa amandmanima na Ugovor o EU", Beograd,
2003.
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Unije, posebno vodenjem zajednicke spoljne i bezbednosne politike (¢l. 2.
bivsi ¢l. B).

Ideja, medutim, o zajednickoj spoljnoj politici datira jos iz ranih 50-tih godina,
kada je maja 1952. bio potpisan Ugovor o stvaranju Evropske odbrambene
zajednice, a uporedo s tim i Evropske politicke zajednice, koja je trebalo da u
roku od dve godine zameni EZ za ugalj i ¢elik i Evropsku odbrambenu za-
jednicu. To je bio neuspeli pokusaj federalistickog pristupa evropskoj integra-
ciji razvijenih zemalja Zapadne Evrope, koji je propao usled nespremnosti
Francuske, a zatim i ostalih ¢lanica Evropskih zajednica (EZ) da ustupe deo
svoje isklju¢ive nacionalne jurisdikcije jednoj buduc¢oj nadnacionalnoj organi-
zacijiz.

Neminovnost usaglasenog delovanja u medunarodnim odnosima nametnula
je ¢lanicama Zajednice da dnevno usaglaSavaju svoje spoljno-politicke stavo-
ve i aktivnosti u okviru vaninstitucionalnog, tj. neformalnog radanja Evrop-
ske politicke saradnje, pocev od oktobra 1970. Odvijanje Evropske politicke
saradnje nije teklo glatko. Nije uvek bilo moguce posti¢i potrebnu jednogla-
snost u odlucivanju o delikatnim medunarodnim temama. Uprkos tome, jos
je Luj Kartu (1979.) predvideo stvaranje monetarne i politicke unije kao logi-
¢an sled razvoja Evropskih zajednicas.

Svakako da u Siri kontekst spoljne politike EU spada i ekonomska dimenzija,
u vidu zajednicke trgovinske politike EU prema tre¢im zemljama, neclanica-
ma, koja predstavlja oblast iskljucive nadleznosti EU4, zatim programi pomo-
¢i EU za zemlje u razvoju, kao i odbrambena dimenzija koja se ogleda u stva-
ranju Evropske bezbednosne i odbrambene politike, po¢ev od 1999.

"Proces odluc¢ivanja u domenu spoljne politike razlikuje se od procesa odluci-
vanja u drugim oblastima na podrucju nadleznosti Evropskih zajednica" (R.
Stojanovi¢)s. Upravo imajudi u to vidu, u ovom radu se razmatraju institucio-
nalni aspekti zajednicke spoljne politike Unije, koja je i dalje regulisana prin-
cipima pojacane medudrzavne saradnje ¢lanica EU. Takode je u¢injen i osvrt
na perspektive daljeg razvoja spoljne politike EU u svetlu pokuSaja dono3enja
Ugovora o Ustavu EU.

2 Detaljnije kod: G. Ili¢ — Gasmi, "Reforme EU - institucionalni aspekti”, Friedrich Ebert
Stiftung, Beograd, 2004, str. 30 — 34.

3L. Cartou, Communautes Europeennes, Paris, 1979, p. 44.

4Detaljnije kod : D. Lopandi¢, "Zajednicka trgovinska politika EU", Beograd, 1998.

5R. Stojanovi¢, « Spoljna politika Evropske unije», Beograd, 1998., str. 118.
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2. ISTORIJSKI KONTEKST PRAVNIH OKVIRA ZAJEDNICKE
SPOLJNE POLITIKE EU

Tek je Jedinstveni Evropski Akt (JEA) svojim potpisivanjem 1986 (stupio na
snagu 1. jula 1987.), doneo ozvanicenje Evropske politicke saradnje (EPS) u
svojim odredbama, ali bez promene striktno meduvladinih metoda dogova-
ranja. EPS je time dobila zakonsku osnovu (Glava IIT Clan 30. Jedinstvenog
evropskog akta). To je bio momenat kad su zemlje ¢lanice preuzele punu
odgovornost za spoljnopoliticke konsultacije i razmenu informacija u cilju
koordinacije svojih spoljnopoltickih aktivnosti, posebno o vaznim meduna-
rodnim pitanjima.

Medutim, prvi put je u Ugovoru o EU potpisanom februara 1992. u Mastrihtu
(stupio na shagu 1. novembra 1993.) poseban odeljak Ugovora tj. tzv. drugi
stub novoformirane Unije posvecen zajednickoj spoljnoj politicié. Evropski
savet utvrduje nacela i opste smernice za vodenje zajednic¢ke spoljne i bez-
bednosne politike, uklju¢ujuci i pitanja vezana za oblast odbrane (bivsi ¢l. J.3.
Ugovora iz Mastrihta), kao i zajednicke strategije u pitanjima u kojima drzave
¢lanice imaju vazne zajednicke interese. Savet ministara donosi odluke za
primenu zajednicke spoljne i bezbednosne politike, na osnovu smernica
Evropskog saveta. Takode, Savet predlaze zajednicke strategije koje usvaja
Evropski savet, a zatim ih Savet ministara sprovodi putem usvajanja zajedni-
¢kih akcija i zajednickih spoljno-politickih stavova. Ciljevi zajednicke spoljne i
bezbednosne politike (u daljem tekstu: ZSBP) obuhvataju zastitu zajednickih
vrednosti i nezavisnosti i integriteta EU u skladu sa nacelima Povelje UN;
jac¢anje bezbednosti EU, odrzavanje mira i medunarodne bezbednosti, una-
predivanje medunarodne saradnje, razvoj i ja¢anje demokratije i pravne drza-
ve, kao i postovanje ljudskih prava i osnovnih sloboda. Drzave ¢lanice EU su
duzne da aktivno podrzavaju spoljnu i bezbednosnu politiku EU i zajednic¢ki
deluju u cilju ja¢anja uzajamne politicke solidarnosti. Moraju se uzdrzavati od
svakog poduhvata koji bi bio suprotan interesima Unije ili bi mogao Stetiti
efikasnosti EU u medunarodnim odnosima.

Odredbe o ZSBP Ugovora o EU iz Mastrihta bile su dopunjene revidiranim
Ugovorom o EU iz Amsterdama (potpisanim oktobra 1997, koji je stupio na
snagu 1. maja 1999). Clanovi od 11. do 28. su, shodno novouvedenoj
numeraciji od tada posveceni isklju¢ivo ZSBP. Posebno je, inter alia, znacajno

6 Blize vid. kod D. Lopandi¢, M. Janjevi¢ (prir.), "Ugovor o EU — od Rima do Mastrihta",
Beograd, 1995.
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ustanovljavanje pozicije Viskog predstavnika EU za spoljnu politiku i
bezbednosna pitanja na nivou generalnog sekretara Savjeta, koji pomaze
predsedavajucem EU. Ova uloga je (oktobra 1999) pripala Havijeru Solani,
bivdem generalnom skeretaru NATO Pakta. Visoki predstavnik pomaze rad
Saveta i predsedavajuceg EU, pripremanjem i sprovodenjem politickih
odluka, delovanjem u ime Saveta (u slucaju potrebe) i sprovodenjem dijaloga
sa zemljama neclanicama (¢l. 18. i 26. Amsterdamskog ugovora).

Vazec¢i Ugovor o EU iz Nice (potpisan 2000, a stupio na snagu februara 2003)
poboljsao je u odreednoj meri efikasnost spoljno-politickog odluc¢ivanja na
nivou EU, povecanjem broja pitanja o kojima se odlucuje kvalifikovanom ve-
¢inom, umesto jednoglasnosti. Takode je unapredena uloga Politicko — bez-
bednosnog Komiteta u operacijama upravljanja krizama.

Kakva je situacija na polju spoljno-politickih aktivnosti ¢lanica EU danas? Pre
svega, i dalje je to ostala oblast meduvladine saradnje, gde centralnu ulogu
imaju Evropski savet na nivou Sefova drzava i vlada i Savet ministara EU.

"Evropska unija postavlja zajednicku spoljnu i sigurnosnu politiku tako da njeni cla-
novi mogu delovati na svetskoj sceni kao ujedinjena sila stabilnosti, saradnje i razu-
mevanja. U isto vreme EU razvija odbrambene kapacitete i preduzima svoje prve mi-
rovne misije. Takode je angazZovana u borbi protiv terorizma. Pomazuéi gradenije si-
qurnosti 1 stabilnosti sirom sveta, EU takode, cini Zivot ljudi sigurnijim u okviru
svojih granica. EU je narocito aktivna na polju unapredenja ljudskih vrednosti u me-
dunarodnim odnosima, kao Sto su solidarnost, ljudska prava i demokratija."?

Pokazalo se da je metod postepenog prenosa nacionalnih nadleznosti drzava
¢lanica na institucije EU u oblasti zajednicke spoljne politike, u vidu funkcio-
nalistickog pristupa integraciji u ovom domenu, daleko delotvorniji od ambi-
cioznih, federalistickih projekata. Ovu tezu upravo potvrduje nedavna neu-
spela ratifikacija potpisanog Ugovora o Ustavu EU, tokom 2005. u Francuskoj
(maja 2005), a zatim i u Holandiji, koja je pracena paralelnim nepoverenjem
ostalih ¢lanica EU prema konstitucionalizaciji EU u federalistickom smislu.
Ipak, na polju zajednicke spoljne politike ostali su zasejani znacajni zameci
buduceg Ministra spoljne politike EU i ideje o buducoj Evropskoj diplomat-
skoj sluzbi, koja bi sluzila kao potpora Ministru spoljne politike EU.

7 "[gra¢ na svetskoj sceni — Odnosi EU sa ostatkom sveta”, Evropska komisija, Generalna
direkcija za Stampu i komunikacije, B-1049 Brisel, Rukopis zavrsen januara 2004. godine.
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3. INSTITUCIONALNA OGRANICENJA ZAJEDNICKE
SPOLINE | BEZBEDNOSNE POLITIKE EU
PREMA UGOVORU O EU 1Z MASTRIHTA

Upravo na prostoru Balkana, tj. regiona Jugoistocne Evrope, EU je pokazala i
dokazala ograni¢enja svoje ZSBP, manjak efektivnosti i nedostatak akcionog
jedinstva zemalja ¢lanica EU tokom surovih ratova u bivsoj Jugoslaviji. Izve-
sno je da ova pocetna negativna ocjena ZSBP Evropske unije nije od klju¢nog
znacaja za razumevanje sustine problema vezanih za sadasnju i buducu
evropsku saradnju sa regionom Balkana. Pouke iz primene zajednicke spoljne
politike EU tokom 90-tih na podrucju Balkana, izvesno su vrlo bitne za realno
kreiranje kapaciteta EU za delovanje kroz mehanizme njene zajednicke
spoljne i bezbednosne politike u regionu, ali i Sire.

EU je suocena sa novim bezbednosnim izazovima u svetu, koji je obavezuju
da definise koncepciju zajednickih spoljnopoliti¢kih akcija proporcionalnih
njenoj ekonomskoj mo¢i i demografskoj snazi. Preciznije, odrzanje meduna-
rodnog mira i bezbednosti znaci ne samo voditi ra¢una o vojnom aspektu, vec
takode, mnogo vaznije, o ekonomskim, ekoloskim, drustvenim i demograf-
skim aspektima bezbjednosti. Ovaj kompleksni koncept bezbednosti zahtevao
je adekvatan odgovor zemalja ¢lanica u pravcu zasnivanja zajednicke spoljne
i bezbednosne politike EU. U post-bipolarnoj eri, karakterisanoj nestabilnos¢u
medunarodnih odnosa, ranije forme saradnje izmedu zemalja ¢lanica EU
unutar okvira Evropske politicke saradnje (EPC) i unutar Zapadnoevropske
unije (WEU), nisu se pokazale dovoljno efikasne za zastitu bezbednosti EU.
Jedna od stvarnih bezbednosnih prijetnji bila je moguénost sukoba poteklog
sa regiona Balkana koji bi se prelio preko granica EU, posebno sukoba na
prostoru bivse Jugoslavije.

Kriza u bivsoj Jugoslaviji imala je dvostruku ulogu u uspostavljanju zaje-
dnicke spoljne i bezbjednosne politike EUS. S jedne starne, od samog pocetka
krize bila je jasna potreba za koherentnim akcijama zemalja ¢lanica. Shodno
tome, kriza je snazno uticala, kao stimulans, na unapredenje spoljno-poli-
tickih mehanizama saradnje zemalja ¢lanica EU u okviru zajednicke spoljne i
bezbednosne politike. S druge starne, primena zajednicke spoljne i bezbedno-
sne politike EU nije dala o¢ekivani rezultat u krizi u bivsoj Jugoslaviji, niti je
uspjela da kreira jedinstveni pristup zemalja ¢lanica EU ka razlic¢itim aspek-
tima ratova u bivsoj Jugoslaviji. Dakle, EU je prepustila poslednju rije¢ u

8 Vid. G. Ili¢, "EU Policy towards Western Balkans and the position of Serbia", Belgrade, 2002.
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rieSavanju krize SAD, te ostalim medunarodnim organizacijama kao sto su
NATO, UN i OSCE-.

Ugovor iz Mastrihta dao je odgovor na nove bezbednosne izazove zasniva-
njem zajednicke spoljne i bezbjednosne politike u pravnom smislu i definisa-
njem okvira za dugoro¢nu zajednicku odbrambenu politiku zemalja ¢lanica,
koja moze voditi zajedni¢koj odbrani EU. No, uprkos tome, $iroko je prihva-
¢ena procjena da razvoj zajednicke spoljne i bezbjednosne politike EU nece
biti brz, posebno uporedimo li ga sa ekonomskim dostignué¢ima EU, paZljivo
razvijanim kroz decenije.

"Ima onih koji EU opisuju kao ekonomskog diva, ali "politickog patuljka". To je pre-
terivanje. Pa ipak, tacno je da zemlje clanice i u diplomatskom i u politickom smislu,
treba da ucine jos mnogo toga da bi mogle jedinstveno da nastupaju u vezi s pitnaji-
ma kao $to su mir i stabilnost, terorizam i Bliski Istok, odnosi sa SAD i uloga Saveta
bezbednosti UN."10

Medutim, vrlo je znacajno da je Mastrihtski ugovor zasnovao pravni osnov
zajednicke spoljne i bezbednosne politike, (naslov V ¢lanovi J-J.11. ugovora).
Njime je predvideno da zajedni¢ka spoljna i bezbednosna politika obuhvati
sve spoljnopoliticke oblasti i sva bezbjednosna pitanja (¢lan J.1). Definisani
ciljevi zajednicke spoljne i bezbjednosne politike EU su:

— Zastita zajednickih vrijednosti i interesa EU;

— Bezbednosno jacanje EU i njenih drzava ¢lanica;

- Odrzanje medunarodnog mira i medunarodne sigurnosti;
- Unapredenje medunarodne saradnje i

— Jacanje demokratije, vladavine zakona i postovanja ljudskih prava i slobo-
da

- Zajednicka spoljna i bezbjdnosna politika EU teZi preventivnim, a ne
reaktivnim akcijama i sprovodi se kroz institucije Unije. Zemlje ¢lanice sa-
raduju medusobno na svakom spoljnopolitickom i bezbjednosnom pita-
nju u Savjetu ministara EU. Savjet odreduje relevantni zajednicki stav
zemalja ¢lanica kad je to neophodno. Zemlje ¢lanice usaglasavaju svoje
nacionalne spoljne politike sa zajedni¢kim stavom EU. Odluc¢ivanje u Sav-
jetu ministara je putem konsenzusa, izuzev kada se odlucuje o speci-
ficnim modalitetima postizanja zajednickih akcija (tada je dozvoljena

9 |bidem.
10 P, Fonten, "Evropa u 12 lekcija", Luksemburg, 2004., str. 49.
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kvalifikovana veéina). Medutim, konsenzus je na delu kad Savet tretira
konkretna pitanja, o kojima je odluc¢ivanje predvideno kvalifikovanom
vedinom.

Drzave ¢lanice su obavezane da implementiraju zajednicke akcije EU. U me-
dunarodnim organizacijama, drzave ¢lanice zastupaju zajednicke stavove
koje imaju vise teZine nego pojedinac¢ni stav. U spoljnopoliti¢koj saradnji sa
drzavama ne-¢lanicama, EU predstavlja predsedavajuc¢i Savetom ministara,
koji je odgovoran za implementaciju zajednickih akcija.

Komisija EU ucestvuje u zajednickoj spoljnoj i bezbjednosnoj politici kroz
svoje posebno odjeljenje za tu namenull, Zajedno sa Savetom, Komisija je
odgovorna za obezbedivanje koherentne spoljne politike EU.

Za EU je posebno vazno da njen politicki identitet na medunarodnoj sceni
bude prepoznat i shvaden kroz zajednicke spoljnopoliticke akcije. Naime,
Mastrihtski ugovor (naslov I, ¢lan B) eksplicitno spominje afirmaciju identi-
teta Evropske unije u medunarodnim odnosima kao jedan od ciljeva EU.
Ipak, meduvladina saradnja je jedna od glavnih crta spoljne i bezbjednosne
politike EU. lako je ZSBP implementirana u institucionalni okvir Evropske
unije (tj. Institucionalni okvir Zajednice koja nije ukinuta uvodenjem EU),
procedura odlucivanja je vrlo razlicita od one koja se primjenjuje u regulisa-
nju ekonomskih odnosa sa inostranstvom i ostalin ekonomskih nadleznosti
institucija Zajednice. Nasuprot nadnacionalnom odluc¢ivanju o zajednickim
trgovinskim pitanjima u Zajednici, klju¢nu ulogu u odlucivanju o zajednickoj
spoljnoj i bezbednosnoj politici imaju Evropski Savet i Savet ministara.
Evropski Savjet odreduje glavne principe i opste pravce zajednicke spoljne i
bezbednosne politike, dok o njoj konsenzusom odlucuje Savjet ministara.
Pritom, Komisija ucestvuje u svim diskusijama, daje predloge i ima pravo
inicijative. Medutim, Komisija nema ekskluzivno pravo inicijative, vec je ono
takode dodjeljeno i drzavama ¢lanicama.

Uloga Evropskog parlamenta (EP) je specifi¢na. Parlament nema direktne na-
dleznosti, ali predsedavaju¢i EU mora konsultovati EP o najvaznijim pitanji-
ma i fundamentalnim pravcima zajednicke spoljne politike Unije. Pored toga,
predsedavajuci vodi rac¢una da spoljnopoliticki stavovi Parlamenta budu ra-
zmotreni sa duznom paznjom. Parlament moze postaviti pitanja o zajednickoj
spoljnoj i bezbednosnoj politici i davati preporuke Savjetu. Predsedavajuci i
Komisija moraju redovno informisati EP o razvoju zajednicke spoljne i

1 Vid. G. Ili¢, op. cit., p. 10. (Directorate General 1A).
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bezbednosne politike. Parlamentarni Komitet za inostrane poslove, bez-
bednost i odbranu odrzava cetiri sjednice godisnje, uz ucesée predsedavaju-
¢eg EU. Jedna od vrlo bitnih nadleznosti EP je godisnja diskusija o rezulta-
tima zajednicke spoljne i bezbednosne politike. Generalno posmatrano, uloga
EP u implementaciji zajednicke spoljne i bezbjednosne politike (ZSBP) je pa-
sivna i ponovo svedena na konsultativhu poziciju, ali sa odredenom poli-
tickom teZinom.

Suprotno Parlamentu, Politicki Komitet Saveta ministara ima operativnu
ulogu u implementaciji ZSBP. On je sastavljen od direktora za politicka pita-
nja zemalja ¢lanica i bavi se dnevnim uvidom u medunarodna pitanja unutar
nadleznosti ZSBP. Njegova uloga je da daje misljenja i politicke preporuke
Savjetu, kada to Savet trazi ili na svoju inicijativu.

Instrumenti saradnje medu zemljama c¢lanicama u oblasti zajednicke spoljne i
bezbednosne politike su zajednicki stavovi i zajednicke akcije EU. Zajednicki
stavovi EU variraju od sustinskih politickih do sasvim tehnic¢kih. Drzave ¢la-
nice su obavezne da nacionalnu spoljnu politiku primenjuju u skladu sa defi-
nisanim zajedni¢kim stavom EU prema odredenom konkrentom pitanju.
Primera radi, ¢lanice EU su zauzimale zajednicke stavove o uvodenju embar-
ga oruZja za Sudan (1994), uspostavljanju demokratije na Haitiju, genocidu u
Ruandi, smanjenju sankcija prema SR Jugoslaviji, itd. Ipak u literaturi preo-
vladuje ocena da je sve §to je u tom periodu ucinjeno na polju spoljno-poli-
tickog delovanja EU daleko ispod realnih potreba za efikasnijim akcijama
Unijet2,

Zajednicke akcije EU obavezuju zemlje ¢lanice da ih podrzavaju i sprovode.
Exempli causa, znacajne zajednicke akcije zemalja ¢lanica EU su bile: huma-
nitarna pomo¢ BiH, uspostavljanje vlasti u saradnji sa policiiom Zapadno-
evropske unije (WEU) u Mostaru, posmatranje izbora u Rusiji, Juznoj Africi,
Bliskom Istoku, itd. U odnosu na region Jugoistocne Evrope, vazna za-
jednicka akcija bila je Roajamonska inicijativa kao ilustracija napora EU u
promovisanju svog politickog identiteta, kroz spoljnopoliti¢ku akciju, koja je
slijedila Dejtonsko/Pariski mirovni sporazum u decembru 1995. Rojamonska

12 Sliénu ocenu iznosi R. Stojanovic, op. cit., str. 121. i F. Attina, "EU Common Foreign, Security
and Defence Policy", Handbook on EU Affairs, Romania, Sept. 2005., p. 358 - 359.
13 G. li¢, op. cit., p. 10.
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inicijativa EU podstakla je uspostavljanje dobrosusjedskih odnosa i stabilnosti
u Jugoistocnoj Evropit4, ali sa izuzetno slabim rezultatima.

Ustanovljeni drugi stub Unije karakteriSe oslabljena institucionalna pozicija
Komisije, Evropskog Parlamenta i Evropskog suda pravde (ECJ), Sto je u ostr-
0j suprotnosti sa njihovom klju¢nom ulogom i ovlaséenjima na polju kompe-
tencija Zajednice, tj. U ekonomskim pitanjima. To proisti¢e upravo iz medu-
vladinog karaktera saradnje drzava clanica EU, te je delovanje nadna-
cionalnih institucija, koje predstavljaju prevashodno inetrese Unije, kao celi-
ne, kao sto su EP, Komisija i ECJ institucionalno ograni¢eno u procesu odlu-
¢ivanja o zajednickoj spoljnoj politici EU.

4. INSTITUCIONALNA POBOLISANJA ZAJEDNICKE SPOLJNE
POLITIKE EU PREMA UGOVORU O EU IZ AMSTERDAMA | NICE

lako je Amsterdamski dogovor o EU (maj 1999)%5 unapredio ZSBP u pravnom
smislu, on nije uklonio vec prisutne nedostatke u njenom sprovodenju. Ana-
liza odredbi Amsterdamskog ugovora ukazuje da je medudvladin karakter
ZSBP ostao njena osnovna odrednica. To je i njeno glavno ogranicenje. Preci-
znije, uprkos funkcionisanju supranacionalnih institucija EU, kao sto su
Parlament, Komisija i Sud pravde, koji imaju sustinske nadleznosti u eko-
nomskim i ostalim pitanjima, zemlje ¢lanice jos nisu spremne da negiraju
osnovne atribute svog nacionalnog suvereniteta u spoljnopolitickom domenu
i prenesu ga na institucije Unije. Stoga, Evropski Savet i dalje ima centralnu
ulogu u definisanju ZSBP, dok je sprovodenje politike u rukama Saveta mini-
stara. Ovo su institucije EU gdje su zemlje ¢lanice direktno predstavljene
preko predsjednika/sefova vlada ili ministara. To je razumljivo je, imajuci na
umu da je baS koncept spoljne politike snazno povezan sa drZzavama kao
primarnim akterima u medunarodnom pravu i medunarodnim odnosima?®.

Postoje znacajne tenzije izmedu napora zemalja ¢lanica EU da zastite i ostvare
svoje sopstvene interese kroz ZSBP Unije i u isto vreme, teZnje za afirmacijom
identiteta EU kao celine u medunarodnim odnosima. Ukratko, izgradnja me-
hanizama ZSBP Evropske unije usmerena je na najefikasniji zajednicki uticaj

14 Detaljnije kod D.Lopandic, " Regionalne inicijative u Jugoistocnoj Evropi”, Beograd, Evropski
pokret u Srbiji, 2001, str.123-124.

15 Amsterdamski ugovor je revizija Mastrihtskog ugovora /1993/ i rezultat je Medjuvladine
konferencije o reformama EU odrzane 1996/97.

16 G. Ili¢, op. cit., p. 11.
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zemalja ¢lanica na bitna spoljnopoliticka i bezbednosna pitanja u meduna-
rodnim odnosima. Ekonomska snaga Evropske unije izrazito je neproporcio-
nalna njenoj polit¢koj i vojnoj sili. Tokom ratova u bivsoj Jugoslaviji pokazalo
se da EU ne moZe efikasno spreciti krizu u svom dvoristu bez znacajne po-
moci SAD niti koherentno implementirati svoju zajednicku spoljnu i bez-
bednosnu politiku (ZSBP). Neki autori” ocenjuju da je ogranicenje zajednicke
spoljne politike EU sadrzano upravo u proceduri odlué¢ivanja, tj. u njenom
meduvladinom karakteru, slicnom odluc¢ivanju u klasi¢nim medunarodnim
organizacijama. Konsenzus u Evropskom Savetu prilikom odluc¢ivanja o
opStim smernicama i zajednickim strategijama ZSBP potvrduje ovu tezu.

"Kriza u Jugoslaviji je potvrdila tu nemoc i na samom evropskom kontinentu sto je
moralo zamisliti lidere EZ 0 svom mestu u svetskoj politici. Ako i na evropskom kon-
tinentu EZ nije mogla uspesno da reSava krizne situacije, sta je onda ostalo da se ¢ini
u svetskim razmerama. Raspad Sovjetksog bloka postavio je pred EZ ozbiljno pitanje:
Kako uravnoteZiti nesumnjivu ekonomsku moc sa politickim potrebama delovanja u
svetu."'18

Definisanje spoljnopolitickih interesa zemalja ¢lanica EU je poseban problem
u sprovodenju zajednicke spoljne i bezbednosne politike, narocito oko za-
jednickih strategija, akcija i pozicija prema odredenim regionima, zemljama
van EU i medunarodnim organizacijama, kao sto su UN, STO, itd. Ako su
interesi pogonska sila spoljne politike, ¢injenica da su ti interesi dinamicka
kategorija u nacionalnom kontekstu daje posebnu teZinu kada razmatramo
njihovu artikulaciju na nivou EU. Primer rata u Iraku i sukobljavanja stavova
¢lanica EU dokazuje ovu ocenu. Cesto su na EU sceni kako manjak politicke
volje zemalja ¢lanica da slede zajednicke spoljnopoliticke akcije uprkos po-
stoje¢em pravnom i institucionalnom mehanizmu u okviru Ugovora o EU,
tako i kompleksnost u definisanju zajednickih spoljnopolitickih interesa. To
se pokazalo potpuno ta¢nim u upravljanju krizom u bivsoj Jugoslaviji tokom
90-tih, kao i u regionu Balkana u celini. Konsenzus u odlu¢ivanju o za-
jednickoj spoljnoj i bezbednosnoj politici sprecio je da volja i interesi jacih
zemalja EU budu nametnuti ostalim zemljama ¢lanicama. Medutim, to je iza-
zvalo neefikasnost zajednicke spoljne i bezbednosne politike i o¢iglednu blo-
kadu njenog sprovodenja.

17 Radoslav Stojanovic, "Spoljna politika EU", Beograd, Dosije,1998,str. 69-71. Branislav
Milinkovic i Jovan Teokarevic, "Bezbednost u Evropi i prosirenje NATO-a", Beograd, Fridrih
Ebert Stiftung,1998, str. 24.

18 R. Stojanovic, op. cit., str. 70 - 71.
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Amsterdamski Ugovor o EU je stvorio ja¢e normativne instrumente za me-
duvladinu saradnju zemalja ¢lanica u oblasti spoljne i bezbednosne politike:

1/ Pored principa i opstih smernica zajednicke spoljne i bezbednosne politike
koje usvaja Evropski Savet, EU je ovlaséena da usvaja zajednicke strategije
(Evropski Savet), zajednicke akcije i stavove (Savet ministara). Tome je do-
data dimenzija sistematskog unapredenja saradnje zemalja ¢lanica u sprovo-
denju zajednicke spoljne i bezbednosne politike. Novouvedeni spoljno-poli-
ticki instrument u vidu zajednickih strategija omogucava stvaranje opsteg
okvira spoljno-politickih akcija EU u sva tri stuba i obezbeduje konzistentnost
spolinih odnosa Unije. Stavise, Savetu ministara je olakano ve¢insko odluci-
vanje o zajednickim spoljno-politickim stavovima i akcijama EU, koje se do-
nose na osnovu prethodno usvojene zajednicke strategije. Savet ministara je
zaduzen za predlaganje zajednickih strategija Evropskom savetu, kao $to je to
bio slucaj sa Rusijom, Ukrajinom i zemljama regiona Mediterana decembra
1998. Prvu zajednicku strategiju Evropski savet je usvojio prema Rusiji u
Kelnu, juna 1999.

2/ Ustanovljena je pozicija Visokog predstavnika EU za spoljnu politiku i
bezbednosna pitanja na nivou generalnog sekretara Saveta, koji pomaze
predsedavajucem Saveta EU u pripremi i primeni politickih odluka;

3/ Unutar Generalnog sekretarijata Saveta osnovano je Odeljenje za rano
upozorenje radi analitickog pristupa spoljno-politickom planiranju EU%;

4/ Da bi se sprecila blokada u donosenju odluka o spoljnoj i bezbednosnoj
politici, predvidena je mogucnost konstruktivnog uzdrzavanja od glasanja
prisutnih ili zastupljenih zemalja ¢lanica, $to ne sprecava donosenje odluke
(Clan 23)». Mehanizam konstruktivnog uzdrZavanja ne primenjuje se ako se

19 Visoki predstavnik za spoljnu politiku EU je Sef Odeljenja za rano upozorenje, osnovanog u
okviru Generalnog sekretarijata Saveta. Odeljenje analiticki pristupa relevantnim pitanjima,
procenjuje interese EU i daje nacrte spoljnopolitickih i bezbednosnih strategija u razli¢itim
oblastima, te upozorava o posebno vaznim dogadajima koji mogu prouzrokovati ozbiljne
posledice (politicke krize). Takode, ovo Odeljenje je nadlezno za pripremu relevantnih
studija, analiza i ostalih dokumenata iz oblasti zajednicke spoljne i bezbednosne politike, sa
odgovaraju¢im preporukama Savetu za odlu¢ivanje. Clanovi Odeljenja (20) su sluzbenici
Generalnog sekretarijata Saveta, eksperti iz zemalja ¢lanica, iz Komisije i Zapadnoevropske
unije (WEU). Radi se o ekspertskom telu.

20 U okviru Finalnog akta Amsterdamskog sporazuma o EU, na samitu EU 2 oktobra 1997.
usvojena je Deklaracija o glasanju u oblastima zajednicke spoljne i bezbednosne politike.U
deklaraciji je potvrdena politicka volja zemalja ¢lanica da izbjegnu eventualnu blokadu u
pitanjima o kojima se odlucuje konsenzusom, ako postoji kvalifikovana vecina.
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od odluke uzdrzi viSe od tre¢ine ponderisanih glasova. Zemlja ¢lanica koja se
uzdrzala od glasanja o odluci nije obavezna da je sprovodi, ali, prihvatajuci
da se EU njome obavezala, mora se uzdrzavati od svake aktivnosti koja moze
spreciti akciju EU, zasnovanu na toj odluci. Ako je viSe od trecine uzdrzano
prilikom glasanja u Savetu, smatra se da odluka nije usvojena. Savet je ovlas-
¢en da odlucuje kvalifikovanom vec¢inom (62 glasa iz najmanje 10 zemalja
¢lanica) o zajednickim akcijama i stavovima, baziranim na ranije usvojenim
zajednickim strategijama, kao i u slu¢ajevima usvajanja pravila za sprovode-
nje zajednicke akcije ili pozicije EU. Cak i u tim slu¢ajevima svaka drzava ¢la-
nica moze sprijeciti odlucivanje kvalifikovanom vec¢inom, ako obrazlozi odre-
deni vazan nacionalni interes. U tom slucaju, Savet ministara je ovlaséen
(kvalifikovanim vecinskim glasanjem) da trazi diskusiju o tom pitanju u
Evropskom Savetu, u cilju jednoglasnog dono3enja odluke.

5/ Pored opsteg pravila jednoglasnosti, moguce je odlucivanje kvalifikova-
nom veéinom u dva slucaja: za odluke koje primenjuju zajednicku strategiju
koju je usvojio Evropski savet i za odluku o primeni zajednicke akcije ili zaje-
dnic¢kog stava koji je prethodno usvojen u Savetu ministara;

6/ Amsterdamski Ugovor u ¢l. 17. (bivsi ¢l. ].7) definiSe poja¢anu saradnju
izmedu EU i formalno odvojene Zapadno-evropske unije (WEU), u cilju
uspostavljanja bezbednosne komponente zajednicke spoljne i bezbednosne
politike. Bez obzira koji status neka zemlja ¢lanica EU ima u WEU, predvide-
Nno je puno ucesce svih u misijama Zapadno-evropske unije (humanitarne mi-
sije, akcije odrzavanja i jacanja mira).

Posebno ogranicenje zajednicke spoljne i bezbednosne politike EU je njena
zavisnost od SAD u oblasti bezbednosti i odbrane usled americke dominacije
unutar NATO-a. Iako se na zvani¢nom sajtu EU, pod odrednicom o multilate-
ralnoj saradnji, pored NATO, navode i OSCE i UN, svakako da se njihova
uloga ne moZze jednako meriti sa delovanjem NATO u ostvarivanju vojne di-
menzije EU i zastiti ¢lanica EU od bezbednosnih rizika. Na nivou EU se kori-
S¢enje logistickih resursa NATO naziva strateskim partnerstvom, u cilju eli-
minisanja dupliranja vojnih kapaciteta u upravljanju krizama. Ne treba zabo-
raviti, medutim, da zemlje EU zadrZavaju iskljuc¢ivi nacionalni suverenitet
nad svojim oruzanim snagama?!, te se kod evropske bezbednosne i odbram-
bene politike radi o ustanovljavanju snaga za brzu intervenciju sac¢injenih od
nacionalnih korpusa u formi bataljona (13 udarnih vojnih jedinica od 1500
trupa cije se potpuno funkcionisanje oc¢ekuje u 2007.).

21 P, Fonten, op. cit., p. 49.
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Pocetkom 60-tih na Bonskoj konferenciji Evropske zajednice (EZ) na nivou
sefova drzava ili vlada, odluceno je da politicka integracija zemalja ¢lanica
treba da ojaca Atlansku alijansu, ne izdvajajuci je iz evropskih integracija?.
Ovaj strateski pristup politickoj integraciji zemalja ¢lanica EZ, nastao kao re-
zultat objektivne potrebe za americkim nuklearnim $titom u Zapadnoj Evro-
pi, zbog bipolarne strukture medunarodnih odnosa i nedovoljne ekonomsko-
tehnoloSke spremnosti Zapadne Evrope da snosi opterecenje trke u naoruza-
nju u suocavanju sa prijetnjama sa Istoka, nastavljen je i u poslednjim dece-
nijama. Sredinom 60-tih, bilo je malih odstupanja kad se Francuska (pod vod-
stvom De Gola) povukla iz Atlanskog pakta pod americkom dominacijom, u
zelji za svojom bezbjednosnom nezavisnoséu (1966). Medutim, generalno
gledano, zavisnost Zapadne Evrope od SAD u bezbednosti i odbrani ostaje
aktuelna i njena najbolja ilustracija je NATO bombardovanje SR Jugoslavije
1999. Zato je Zbignjev Bzezinski, bivsi americki savetnik za nacionalnu si-
gurnost u svom intervjuu novembra 1999, etiketirao EU kao "americ¢ki pro-
tektorat". U slucaju ameri¢ckog bombardovanja SR], Unija je djelovala kao
bleda senka NATO-a i tek je nakon prestanka bombardovanja, inicirala Pakt
stabilnosti za Jugoisto¢nu Evropu i donatorske konferencije za rekonstrukciju
regiona Balkana i za rekonstrukciju Kosova. Ugovor iz Amsterdama (¢l. 17)
predvida zajedni¢ku spoljnu i bezbednosnu politiku EU koordinisanu sa
NATO-om. Stoga nije preostra ocena da Amsterdamski Ugovor nije znacajno
unapredio zajednicku spoljnu i bezbednosnu politiku EU.

U domenu drugog, kao i tre¢eg stuba EU, izmene ucinjene Ugovorom iz Nice
nisu revolucionarne, $to je i razumljivo imajuéi u vidu meduvladin karakter
saradnje drzava c¢lanica na polju zajednicke spoljne i bezbednosne politike
(drugi stub) i u oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova (treci stub).

Najveci broj izmena u drugom stubu Unije odnosi se na polje zajednicke be-
zbednosne politike EU (¢l. 17). Ove odredbe regulisu zajednicku odbrambenu
politiku, koja moze voditi do zajednicke odbrane tj. spajanja svih ili dela
vojnih snaga pod jednu komandu. Prema najnovijim izmenama ovih odredbi,
zajedni¢ka odbrambena politika je velikim delom predmet bliske saradnje
izmedu Unije i Zapadnoevropske unije (WEU). Pristup EU operativnim
odbrambenim kapacitetima i strateSkom planiranju odvija se u upravo u tom
okviru. U periodu izmedu Amsterdama i Nice, tj. 1999 - 2003. politicki stavo-
vi velikih ¢lanica EU o ovim pitanjima su se zna¢ajno podudarili. Tome je po-
sebno doprinela intervencija NATO na Kosovu i u SRJ 1999. godine i evi-

22 Radoslav Stojanovic, " Spoljna politika EU", Beograd, Dosije,1998, str. 44.
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dentna vojna premoé¢ SAD, koja je tom prilikom dosla najvise do izrazaja.
Otuda je u novijem periodu doslo do usvajanja nekoliko vaznih odluka o pi-
tanjima zajednicke odbrane clanica EU. Usled promene negativnog britan-
skog stava, doslo je do ustanovljavanja zajednickih snaga za brze intervencije.
Naime, jo$ je na Samitu EU u Helsinkiju (1999), predvideno da EU formira
sopstveni korpus (60.000 vojnika) za brza dejstva, do 2003. godine. Takode je
predvideno i angazovanje 5000 policajaca za svrhe civilnog upravljanja kri-
zama. Novi organi (utvrdeni jo§ u Helsinkiju, 1999) u oblasti zajednicke odbr-
ane EU su: Politickobezbednosni komitet, vojni komitet EU i generalStab EU.
Na ovaj nacin Unija dobija obrise vojne organizacije, sto je nastavak ideje iz
50-tih godina o Evropskoj odbrambenoj organizaciji. Time je pozivanje na
Zapadno-evropsku uniju u prethodnom tekstu Ugovora o EU iz Amsterdama
(odredbe ¢l. 17.) postalo zastarelo, te je eliminisano povezivanje EU sa aktiv-
nostima ZEU u vojnim operacijama posle Nice. Sudbina same ZEU je ostala
nejasna, jer je ova organizacija na neki nacin blokirana i ostala da egzistira bez
direktnih ovlaséenja i uticaja.

Sledeca izmena u drugom stubu EU, posle Nice, odnosi se na podrudje za-
jednicke spoljne politike EU. Naime, odredbe ¢l. 24. 0 medunarodnim spora-
zumima sa tre¢im zemljama ili medunarodnim organizacijama predvidaju da
Savet moze zakljuc¢ivati ovakve sporazume. Savet tada deluje na osnovu
jednoglasnog odlucivanja. Prema Ugovoru iz Nice, uvedeno je razlikovanje
izmedu jednoglasnosti i odlucivanja kvalifikovanom ve¢inom prema tome da
li se na internom nivou odluke donose jednoglasno ili vecinski, u zavisnosti
od pitanja o kojima se odlucuje. Pored toga, ovi medunarodni sporazumi su
obavezujudi za institucije EU. To predstavlja vrlo korisno razjasnjenje, s obzi-
rom da dosadasnji tekst Ugovora (iz Amsterdama) ne definide da li Savet ove
medunarodne sporazume zakljuc¢uje u ime Unije ili u ime drzava ¢lanica EU.
Konac¢no, polozaj Politickog komiteta je ojacan (¢l. 25). Ovaj organ, koji u su-
Stini sazima operativno delovanje Saveta (tj. pod-Savet), moze biti ovlaséen
od strane Evropskog Saveta, da usvaja odredene odluke u situaciji krize o
vrsenju politicke kontrole ili o strateSkom upravljanju kriznim situacijama. To
je narocito znacajno u implementaciji EU bezbednosne i odbrambene politike.

Predvidena je pojacana saradnja zemalja ¢lanica EU, u slucaju sprovodenja
zajednicke akcije ili zajedni¢kog spoljno-politickog stava, koji ne zahteva
vojne ili odbrambene implikacije. Ukoliko nijedna drZava ¢lanica ne prigovori
ili ne trazi jednoglasnu odluku Evropskog saveta radi zastite izuzetno vaznog
nacionalnog interesa, pojacana saradnja se primenjuje kada Savet o tome
odluc¢i kvalifikovanom veéinom, ali je potrebno da u takvoj saradnji ucestvuje
najmanje osam (8) drzava ¢lanica.

Na ovaj nacin je nastavljen trend uvodenja fleksibilnosti u institucionalne
mehanizme ZSBP Unije. Medutim, sa druge strane:
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"Problem ovog naizgled pragmaticnog reSenja ogleda se u tome $to bi kohezija Unije
kao celine i njen kredibilitet na svetskoj sceni bili potkopani ako bi evropska spoljna
politika postala pitanje "varijabilne geometrije". Stavise, postojala bi veca opasnost od
kidanja veza izmedu unutrasnjih politika EU (upravljanje jedinstvenim trZistem,
politika konkurencije, ekonomska i monetarna unija, unutradnja bezbednost, itd) i
njenih spoljnih politika (trgovina, razvojna pomoc, diplomatija i odbrana)." 23

5. RELEVANTNI FAKTORI PRIMENE ZAJEDNICKE SPOLINE
POLITIKE EU

Radi prevazilazenja suprotnosti izmedu dve vrste odlucivanja na nivou EU,
odnosno izmedu tzv. komunitarnog, nadnacionalnog funkcionisanja EU na
polju trgovinske politike i razvojne pomodi tre¢im zemljama i zajednicke
spoljne i bezbednosne politike u vidu meduvladinog dogovaranja, Ugovor o
EU je u ¢l. 3 predvideo da "Unija posebno vodi ra¢una o uskladenosti svoje
spoljne aktivnosti kao celine, u okviru politika u oblastima spoljnih odnosa,
bezbednosti, privrede i razvoja. Savet i Komisija su duzni da da obezbede tu
uskladenost i da uzajamno saraduju u tom cilju. Oni obezbeduju, svako u
okviru svojih nadleznosti, ostvarivanje tih politika."2

Uskladivanje ekonomskih dimenzija spoljnih odnosa EU sa spoljno-poli-
tickim olaksano je kroz formulisanje i primenu ¢l. 301. Ugovora o EU, ¢iju
smo implementaciju osetili na prostorima Srbije i Crne Gore, u proteklom pe-
riodu 90- tih godina, a koji reguliSe da: "Ako zajednicki stav ili zajednicka
akcija, usvojeni na osnovu odreddbi Ugovora o EU o zajednickoj spoljnoj i
bezbednosnoj politici, previdaju prekid ili smanjenje, u potpunosti ili deli-
mi¢no, ekonomskih odnosa, sa jednom ili vise tre¢ih zemalja, Savet donosi
neophodne hitne mere. Savet odluc¢uje kvalifikovanom vec¢inom na predlog
Komisije." U pitanju je uvodenje ekonomskih sankcija EU na osnovu pret-
hodno usvojenih zajednic¢kih spoljno-politickih stavova ili zajednic¢kih akcija
¢lanica EU. Tada je Savet ovlas¢en da donoSenjem odluke kvalifikovanom
vedinom, usvoji hitne mere o delimi¢nom ili potpunom embargu ekonomskih
odnosa sa treéom zemljom, ne¢lanicom, na predlog Komisije. Na ovaj nacin je
u Ugovoru o EU izvrdeno povezivanje prvog, komunitarnog stuba sa nadna-
cionalnim odlué¢ivanjem i drugog stuba EU 0 ZSBP.

2 P, Fonten, op. Cit., p. 51.
2 D. Lopandi¢, "Osnivacki ugovori EU, Ugovor o EU iz Nice sa amandmanima na Ugovor o
EU", Beograd, 2003.
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Uprkos ovim pravnim mehanizmima na nivou Unije, zajednicke spoljno-po-
liticke akcije zemalja ¢lanica EU nisu funkcionisale uspesno u periodu posle
ustanovljavanja Unije na tri stuba saradnje, narocito tokom krize i ratova na
tlu bivSe Jugoslavije. Unutar EU nije prevladan jaz izmedu zastupnika evrop-
ske odbrane, sa jedne strane i zagovornika ja¢anja NATO-a, sa druge strane,
ukljucujuci i neutralni stav nekih zemalja ¢lanica. Umjesto pomirenja dve
struje na nivou EU, Ugovor iz Amsterdama anticipira postupno definisanje
zajednicke odbrambene politike, koje moze voditi ka zajednickom evropskom
sistemu odbrane, ako to odluci Evropski Savet. S jedne strane, EU je shvatila
da poslije sloma bipolarne strukture medunarodnih odnosa i kraja hladnog
rata, vise nema potrebe za americkim nuklearnim stitom u Zapadnoj Evropi.
S druge strane, umnozavanje regionalnih kriza, etnicki konflikti, terorizam i
rastuca ekonomska nestabilnost na podrucju Istocne Evrope naglasavaju
bezbednosnu ranjivost EU i njenu potrebu za osloncem na NATO sa na-
stavljenom americkom dominacijom unutar njega.

Problem ovakve konstelacije snaga lezi u imanentnim razlikama izmedu tzv.
Evropskog i americkog modela resavanja spoljno-poltickih izazova prema
ekonomski zaostalim zemljama, u situacijama politicke represije ili socijalnih
nemira. SAD se odluc¢uju najc¢es¢e za opciju bilateralnog resavanja takvih
problema, dok Evropa promoviSe multilateralne sporazume, angazovanje
UN, kao i regionalne programe ekonomske saradnje sa obaveznom klauzu-
lom politickog uslovljavanja. Primeri SAD angazovanja u suzbijanju trgovine
drogom prema Kolumbiji kroz mere podrske jacanju lokalne policije i vojske,
kao i sluc¢aj SAD akcije unapredenja bilateralnih trgovinskih sporazuma na
primeru Meksika potvrduju ovu tezu®. Primetna je znacajna konceptualna
razlika u pristupu spoljno-politickog delovanja izmedu SAD i EU, pri ¢emu
se EU radije opredeljuje za dugoro¢no ekonomsko podsticanje razvoja i pre-
vencije kriza, dok SAD primenjuju strategiju hitnih vojnih intervencija koja je
u skladu sa njihovom vojnom nadmodi.

Nasuprot nasledu nove politicke, geopoliticke i ekonomske situacije u Evropi,
u post-bipolarnoj eri, zajednicka spoljna i bezbednosna politika je ipak, prvi
znacajni pokusaj opremanja Evropske unije odgovarajucim spektrom instru-
menata. Ipak, struktura ostaje sustinski meduvladina saradnja. Amster-
damski Ugovor snaznije naglasava zavet lojalnosti zemalja ¢lanica EU, trazeci
od njih zajednicke napore u osnazivanju i razvoju medusobne politicke soli-
darnosti. Ugovor o EU je pokusao da se nosi sa gore navedenim nedostacima
i ogranicenjima zajednicke spoljne i bezbednosne politike, ali je to ucinjeno u

% F, Attina, op. Cit., p. 359.
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"kompromiserskom™ tonu, sto je kritikovao i Evropski parlament®. Glavni
razlog nezadovoljstva Evropskog parlamenta je sto zajednicka spoljna i
bezbednosna politika EU nije inkorporirana u strukturu Zajednice sa
supranacionalnim modelom odlucivanja, vec ostaje unekoliko "podeljena"
kroz podelu na tri stuba EU. To je posebno problematicno u pitanjima finan-
siranja zajednicke spoljne i bezbednosne politike. Ostrije fokusiranje na
evropsko susjedstvo na Istoku i Jugu ¢e doprineti vecoj efikasnosti zajednicke
spoljne politike Unije.

Finansiranje ZSBP EU predstavlja slozeno pitanje. Primera radi, ukupni budz-
et za zajednicku spoljnu i bezbednosnu politiku EU je za 2002. godinu iznosio
oko 35 miliona EUR prema zvani¢nim podacima EU. To ¢ini manje od 1% od
ukupnog budZeta za spoljne odnose EU. Svakako da su opravdane ocene da
je takav budZet neadekvatan za upravljanje krizama, koje se znacajno razvilo
pocev od 1999. na osnovama finansijske projekcije za period 2000 — 2006.
Otuda potice stalni pritisak na nivou EU za povecanjem ovih sredstava na-
menjenih ZSBP.

Najveci deo razvojne pomoci i primena trgovinske politike EU prema tre¢im
zemljama finansira se iz komunitarnog budzeta. Ugovor o EU predvida, me-
dutim, da se ZSBP aktivnosti finansiraju bilo iz budzeta Zajednice, bilo od
strane zemalja ¢lanica, na osnovu skale koja ¢e biti odredivana od slucaja do
slucaja.

Upravo iz razloga sloZenosti i neefikasnosti, ovakav sistem finansiranja ZSBP
je bio promenjen Ugovorom iz Amsterdama, koji je predvideo finansiranje
aktivnosti ZSBP iz budZeta Zajednice, osim kada takve aktivnosti imaju vojne
ili odbrambene implikacije ili ako Savet ministara ne odlu¢i drugacije jedno-
glasnom odlukom. U tom slucaju, ukoliko se neka od ¢lanica EU uzdrzi od
glasanja i da formalnu izjavu o tome, nije obavezna da doprinese finansiranju
takve aktivnosti.

Problem ostaje kod razgranicavanja vojnih i civilnih komponenti operacija
upravljanja krizama i tada je odgovornost za podelu troskova nejasna.

Drzave ¢lanice su sumnjicave prema skupom sprovodenju operacija evropske
odbrambene i bezbednosne politike, te se o tome vode brojne diskusije u
okviru Saveta ministara. Komisija je objavila analizu u kojoj se konstatuje

% "Amsterdamski ugovor je neuspesno pokusao da stvori vecu koherentnost unutar zajednicke
spoljne i bezbednosne politike". European Parliament Fact Sheets, 7. jul 1999,
http://europa.eu.int: European Parliament link.
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odsustvo koordinacije instrumenata i nedostatak fleksibilnosti procedura u
oblasti civilnih aspekata upravljanja krizama, kao $to su policija, vladavina
prava, zastita gradana i javna uprava. Stoga se Komisija zalaze za efikasnije i
brze postupke sprecavanja konflikata i unapredivanje civilnih dimenzija
upravljanja krizama. Primer aktivnosti EU na Kosovu pokazuje da je putem
budzeta Zajednice, EU uspela da obezbedi pomo¢ od preko 360 miliona EUR
za rekonstrukciju Kosova, javnu upravu i delom humanitarnu pomo¢, prema
zvani¢nim podacima EU iz 2002. godine.

Komisija u svojoj studiji predlaze dve opcije: ad hoc fond i fond sa vecom
fleksibilnoscu, ujedno se opredeljuéi za opciju fleksibilnog fonda. Predlog za
ad hoc fond uvodi probleme njegove kontrole, koherentnosti i odgovornosti.
Ovakav stav Komisije je podrzao i Finansijski (Rac¢unovodstveni) sud EU. Po
njegovom misljenju, brzo odlucivanje kombinovano sa pojednostavljenim
postupkom primene predstavlja najprakti¢nije reenje u finansiranju ZSBP.
Finansijski sud naglasava da komunitarni instrumenti jesu komplementarni
sa spoljno-politickim akcijama Unije, te je nemoguce izolovati pojedine aspek-
te spoljnih odnosa EU. Opcija uvodenja fonda za finansiranje operativnih tro-
Skova ZSBP, koju predlaze Komisija omogucava transparentnost i politicku
odgovornost na osnovu inter-institucionalnog dogovora nadleznih organa
EU.

6. INSTITUCIONALNE PERSPEKTIVE ZAJEDNICKE SPOLINE
POLITIKE EU - IMA LI NADE ZA EVROPSKOG MINISTRA
SPOLINIH POSLOVA?

Predlog Ugovora o Ustavu EU je predvideo kreiranje pozicije Evropskog mi-
nistra inostranih poslova, koja je prvobitno bila namenjena G-dinu Solani,
sadaSnjem Visokom predstavniku EU za spoljnu i bezbednosnu politiku.

Ideja 0 Evropskom ministru spoljnih poslova datira joS iz vremena priprema
amandmana na Ugovor o EU usvojenih u Amsterdamu, kada je Francuska
bila zagovornik nove pozicije u institucionalnoj strukturi Unije. Tada je usta-
novljen Visoki predstavnik EU za spoljnu i bezbednosnu politiku, ali sa na-
dleznoséu skromnije definisanom nego prvobitno zamisljenom. Oktobra
1999. g-din Solana je imenovan na tu funkciju, ali sa ovlaséenjima daleko od
nezavisnog formulisanja spoljne politike EU.

Kasnije, tokom Konvencije o buduénosti Evrope, koja je pripremala Ugovor o
Ustavu Evrope, predlozene su izmene Ugovora o EU koje ¢e Uniji dati jasniji
spoljno-politicki identitet. Vise zemalja ¢lanica je podrzalo ovu ideju, te je
Ugovor o Ustavu EU ustanovio poziciju Evropskog MIP. Ova pozicija objedi-
njava funkcije Visokog predstavnika za spoljnu i bezbednosnu politiku i
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¢lana Komisije EU zaduZenog za spoljne odnose. Na taj nacin se smatralo da
¢e biti obezbedena koherentnost, efikasnost i preciznost u vodenju spoljne
politike EU.

Medutim, ovom predlogu su prethodile konceptualne razmirice medu ¢lani-
cama EU. Tako je Britanija tokom Konvencije o buduénosti Evrope, zastupala
stav o potrebi zadrzavanja zajednicke spoljne i bezbednosne politike u ru-
kama nacionalnih vlada ¢lanica EU. Na taj nac¢in budué¢i MIP EU bi samo
izgovarao i predstavljao spoljno-politicke stavove koji bi bili prethodno do-
govoreni konsenzusom. To je u duhu britanskih stavova o o¢uvanju nacio-
nalnog suvereniteta u odnosu na kompetencije institucija EU. Tome su se,
naravno usprotivili, upravo Komesar za spoljne odnose, g-din Paten i Visoki
predstavnik za ZSBP g-din Solana, koji su smatrali da ¢e objedinjavanje nji-
hovih pozicija voditi ka konfliktu interesa i konfuziji umesto koherentnosti u
zajednickoj spoljnoj politici Unije. Otuda je njihov predlog sadrzavao nove
nadleznosti za Visokog predstavnika, koji bi trebalo da ucestvuje na sastan-
cima Komisije o ZSBP pitanjima, da predsedava Savetom za opSte poslove i
za spoljne odnose i da podnosi predloge iz domena ZSBP.

Pitanje ustanovljavanja MIP EU bilo je predmet razmatranja u okviru brojnih
radnih grupa Konvencije (o spoljnim odnosima, o odbrani, itd), koje su iznele
Cetiri opcije. Najkonzervativnija opcija zalagala se za odrzanje status quo i da-
lie poboljSanje funkcija Visokog predstavnika za ZSBP u prakti¢nom smislu.
Druga opcija je naprotiv, najvise u duhu komunitarnog, tj. nadnaiconalnog
pristupa, uzela u obzir potpuno sjedinjavanje nadleZznosti Visokog pred-
stavnika i Komisije. Problem je medutim bio u utopijskom karakteru ovog
predloga, jer je vrlo mali broj ¢lanica EU bio spreman da organima EU prepu-
sti kompletnu kontrolu nad zajednickom spoljnom politikom EU. Treca opcija
je tezila kompromisu prveih dveju i preporucila fuziju pozicija Visokog pred-
stavnika i Komesara za spoljne odnose. Budu¢i Evropski spoljno-politicki
predstavnik bio bi imenovan od strane Evropskog saveta, uz saglasnost pred-
sednika Komisije i odobrenje Evropskog parlamenta. On bi direktno od Sa-
veta ministara primao ovlasc¢enja u oblasti ZSBP i bio bi politi¢ki odgovoran
Savetu, ali bi u isto vreme bio ¢lan Komisije, u rangu njenog pot-predsednika.
Varijacija ove opcije, kao ¢etvrta mogucnost je podrazumevala nominovanje
MIP EU, koji bi bio pod direktnom nadleznosc¢u predsednika Evropskog sa-
veta. Ova opcija je ujedno bila prihvadena u Ugovoru o Ustavu EU, koji je bio
potpisan juna 2004.
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Tokom ¢itave evolucije nastanka EU, preplitali su se funkcionalisticki i fede-
ralisticki pristup evropskoj integraciji?, te je shodno tome i prilikom diskusija
0 ustavu Evrope jasno doslo od izdvajanja dve struje: meduvladina koncep-
cija saradnje ¢lanica EU i struja federalista, koja je zastupala potrebu jacanja
komunitarnih tj. nadnacionalnih ovlas¢enja organa EU. Prilikom kreiranja
nove institucionalne pozicije MIP EU, drzave ¢lanice su pazljivo zastitile svoje
spoljno-politicke nadleznosti. Tako je predvideno da Mip Unije vrsi svoje du-
znosti u okviru Komisije shodno komunitarnim procedurama samo do nivoa
do kog je to u skladu sa njegovom odgovornoséu prema Savetu koja ima do-
minantnu ulogu u odnosu na aktivnosti MIP u okviru Komisije. Na ovaj na-
¢in drzave ¢lanice EU vrse kontrolu primene ovlaséenja MIP EU. Njihova
kontrolna pozicija ogleda se i u postupku naimenovanja i smenjivanja MIP
EU.

Naime, prema Ugovoru o Ustavu Evrope, MIP EU treba da bude naimenovan
od strane Evropskog saveta, kvalifikovanim veéinskim odlucdivanjem, ali uz
saglasnost predsednika Komisije. MIP EU ujedno zauzima buduce mesto pot-
predsednika Komisije, te je podlozan takode odobrenju Evropskog parla-
menta u skladu sa postupkom naimenovanja ¢lanova Komisije. U slucaju
smenjivanja MIP EU, ovlascen je Evropski savet, ali je neophodna takode i
saglasnost predsednika Komisije. Predvideno je smenjivanje MIP EU i u slu-
¢aju da to zatraZi predsednik Komisije, ali se i tada mora s tim sloziti Evrop-
ski savet. Tre¢i slucaj smenjivanja MIP EU nastaje ako Evropski parlament
zatraZi kolektivnu ostavku Komisije prilikom izglasavanja nepoverenja. Tada,
medtum, MIP ostaje samo bez svojih ovlaséenja u okviru Komisije i zadrzava
pravo da se pridruZi sledec¢em sazivu Komisije.

Osnovne nadleznosti zamisSljenog MIP EU obuhvatale su pet oblasti: inicijati-
vu, koordinaciju, spoljno-politicko predstavljanje, sprovodenje spoljne poli-
tike EU i upravljanje krizama.

Proizilazi da su drZzave ¢lanice EU prilikom kreiranja nove pozicije MIP po-
stavile njegove funkcije medu tri klju¢ne institucije Unije: Evropski savet, Sa-
vet ministara i Komisija. U ovom institucionalnom trouglu, MIP EU bi trebalo
da predsedava Saveom za spoljne odnose i izvrSava postignute spoljno-poli-
ticke dogovore. Jedino je Evropski parlament ostao zakinut na ulogu primao-
ca izveStaja od strane MIP, ali na redovnoj bazi, o ostvarenim rezultatima i
strateSkim pravcima spoljne politike EU. Pored ovakve institucionalne ravnoteZe,

21 Detaljnije kod: G. Ili¢ — Gasmi, "Reforme EU — Institucionalni aspekti", Beograd, 2004.,
str. 13 - 63.
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bazu buduceg delovanja i spoljno-politickog kredibiliteta MIP EU mora ¢initi
politi¢ka volja i poverenje, posebno vecih ¢lanica EU.

Posle neuspeha ratifikacije Ugovora o ustavu Evrope u Francuskoj i Holan-
diji, mnogi autori s pravom postavljaju pitanje da li ¢e se Unija (i kada?) vra-
titi pitanjima efektivnosti i konzistentnosti svoje spoljne politikez. Ovo pita-
nje je naravno usko vezano i za ostvarivanje statusa Unije kao posebnog prav-
nog lica u medunarodnim odnosima, za razliku od sadasnje tzv. Kompozitne
strukture Unije2, u kojoj paralelno postoje EU na tri stuba saradnje i EZ kao
poseban, prvi stub koji jedini ima svojstvo pravnog lica. Sama Unija ostaje
kao zaseban entitet, sui generis, koji tezi ustanovljavanju spoljno-politickog i
medunarodno-pravnog identiteta. Ugovor o Ustavu EU predvideo je Uniju
kao posebno pravno lice (¢l. 6), ali sa aktuelnom blokadom njegove ratifika-
cije i neizvesnom perspektivom u savremenim konstelacijama snaga medu
¢lanicama EU, to za sada ostaje otvoreno pitanje. Uprkos inicijativama da se
izade u susret teSnjama clanica EU za efikasnijom spoljnom politikom EU,
koja bi imala jedinstvenog predstavnika u liku MIP EU, ustanovljavanje ove
pozicije neizbezno je vezano za sudbinu Ugovora o Ustavu Evrope, kao i za
seriju reformi na planu primene ZSBP aktivnosti Unije.

"Medutim, bez jedinstvenog centra politickog odlucivanja nije moguce govoriti o je-
dinstvenom entitetu koji bi mogao biti nezavisan subject u medunarodnim odnosima,
pa prema tome i ¢inilac u ravnoteZi snaga."30

7. ZAKLJUCAK

U cilju efikasnog funkcionisanja zajednicke spoljne politike EU potrebno je
otkloniti brojna institucionalna ogranicenja, ali i unaprediti artikulaciju naci-
onalnih interesa ¢lanica EU kroz razli¢ite forme njihove politicke solidarnosti.
Cini se da zajedni¢ko analiziranje prisutnih spoljno-politickih izazova i bez-
bednosnih pretnji od strane zemalja ¢lanica EU, radi postizanja opste-prihva-
¢enih percepcija i formulisanja zajednickih strategija zasnovanih na dobroj
identifikaciji klju¢nih interesa ¢lanica EU, u tome imaju sustinsku ulogu.

28], Ladzik, London Metropolitan University, European Policy  Brief,
www.fedtrust.co.uk/policybriefs., Feb. 2006., Issue 23

29 F, Attina, op.cit.

% R. Stojanovi¢, op. Cit., str. 91.
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"Buducnosti radi, neophodno je da Evropljani deluju jednoglasno i imaju politiku
koja je svima jasna. Zemlje EU treba da govore jednim glasom, da pokazu odlucnost u
odbrani svojih najvaznijih interesa i nepokolebljivu solidarnost u obezbedivanju
sudbine svojih naroda."3!

Ostaje otvoreno pitanje daljeg odvijanja dinamike transatlantskih odnosa EU
- SAD, koji su klju¢ni za razvoj politickog okvira spoljne politike EU. Ovi
odnosi su uslovljeni aktuelnim problemima medunarodne politike (terori-
zam, organizovani kriminal, ilegalne migracije, trgovina oruzjem i sl.), kao i
globalnim odnosom snaga gde SAD imaju jasnu vojnu nadmo¢ u odnosu na
zemlje EU.

Ono $to je sigurno, za sada nema preciznog odgovora na pitanje koje je 70-tih
godina postavio H. KisindZer, bivsi savetnik za nacionalnu bezbednost SAD:
"Ako ho¢u da razgovaram sa Evropom, kome da telefoniram?"

Zemlje ¢lanice su glavni konstitutivni subjekti EU i kao takve diktiraju i sam
tok i tempo institucionalne reforme Unije. Naime, za sve institucionalne re-
forme EU neophodna je jednoglasnost drzava ¢lanica. Ugovorom iz Nice, koji
je na snazi, nije promenjena odredba (¢l. 48, bisi ¢l. N) da se za izmenu kon-
stitutivnog ugovora zahteva zajednicko utvrdivanje izmena na konferenciji
predstavnika vlada drzava ¢lanica, koju saziva predsedavajuci Saveta. Za
stupanje na snagu amandmana Ugovora, odnosno Predloga Ugovora o Usta-
vu EU neophodna je ratifikacija u svim drzavama ¢lanicama u skladu sa nji-
hovim ustavnim pravilima. Jedino u slucaju institucionalnih izmena u mo-
netarnoj oblasti bi¢e konsultovana i Evropska centralna banka. Za sazivanje
meduvladine konferencije potrebno je da se Savet ministara saglasi, posle
konsultovanja Evropskog parlamenta. Na ovaj nacin je izvrSeno sazivanje
meduvladine konferencije u 2004. godini.

U tom dugom procesu svog izrastanja, koje se odvija u kompleksnim prili-
kama globalizacije i tehnoloske revolucije na pocetku XXI veka, EU tezi da
zadobije medunarodni subjektivitet i da preraste obrise klasicne meduna-
rodne organizacije. U velikoj meri, gledano globalno, Unija je u tome uspela
zahvaljujuéi brojnim karakteristikama supranacionalnog delovanja Evrop-
skog parlamenta i Komisije, kao i Suda pravde. Na polju spoljne politike, me-
dutim, i dalje je dominantan meduvladin koncept saradnbje drzava ¢lanica
EU.

31 P. Fonten, op. cit., p. 51.
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Bez obzira na svu specifi¢nost EU, klju¢no pitanje koje se ovde tretira je mera
ograni¢enja suvereniteta i stepen izvornih nadleznosti drzava ¢lanica u Uniji,
tj. do kog stepena je preneta nacionalna nadleznost u razli¢itim oblastima na
institucije EU. Moze se zakljuciti da je proces delegiranja nacionalnih juri-
sdikcija ¢lanica EU na institucije Unije u brojim oblastima vrlo odmakao i po-
kazuje tendencije daljeg napretka. Imajuéi u vidu, medutim, da se radi o di-
namic¢kom procesu, koji je u stalnoj izgradnji, nije moguce dati definitivan
zakljucak. EU se opire uobi¢ajenim tipologijama medunarodnog prava, ali se
opire i karakteristikama klsi¢ne medunarodne organizacije. Vrlo je verodo-
stojna kategorizacija Unije kao post-suverene zajednice3, ¢ime se u sustini
izlazi iz okvira medunarodno -pravnih klasifikacija i potencira da se radi o
jednom politickom subjektu. Gledano striktno pravno, medunarodno-pravni
subjektivitet Unije joS nije zaokruzen, ali se ve¢ sada moze uociti tendencija
njegove izgradnje, jer se Unija ponasa u nekim oblastima, posebno ekeonom-
skim, kao drzava, narocito posle pojave jedinstvene valute. Proces izgradnje
Unije nije dovrsen.

Narocito posle preuzimanja vojnih kapaciteta, u novije vreme, Unija tezi da
zadobije i politicki kredibilitet, uz pomo¢ svojih vojnih snaga. U sticanju poli-
tickog uticaja i medunarodnog identiteta, Uniji, medutim, nedostaje jedin-
stvena spoljna politika, kao i jedinstveni izvrSni organi koji bi zastupali tu
politiku u medunarodnim odnosima.

Ostaje jedino otvoreno pitanje da li ¢e prosirena Unija, u situaciji znatno sma-
njene kohezije, usled razlika u stepenu razvitka ukupnog broja zemalja ¢la-
nica, mod¢i da projektuje stabilnost prema svojim evropskim susedima. Pri
tome, autorka ima na umu posledicu smanjenja kohezije unutar Unije, koja ¢e
se ogledati u smanjenoj slobodi delovanja institucija EU, pa samim tim i u
odsustvu jedinstvene spoljne politike EU. Preostaje da vreme i predstojeci
razvoj EU daju odgovore na ovo pitanje. Svakako da je stabilnost suseda i
granica EU u interesu Unije, ali ostaje da se vidi kako ¢e u praksi delovati ka-
paciteti EU za upravljanje krizama i sprecavanje sukoba.

Jo$ je na Samitu u Nici preovladala svest o ograni¢enim dometima izvrsene
pravne i institucionalne reforme EU. Stoga je u Deklaraciji br. 23. o budu¢no-
sti EU, koja je aneksirana Ugovoru o EU iz Nice, kao deo ZavrSnog aktass,
bilo odredeno da se slede¢a meduvladina konferencija odrzi u 2004. godini.

% Samardzi¢ S., "EU kao model supranacionalne zajednice", Beograd, 1999.
# Vid. Lopandi¢ D., (prir.), "Osnivacki ugovori EU - Ugovor o EU iz Nice ", Beograd, 2003.
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Na novoj meduvladinoj konferenciji sledeca strateska pitanja razvoja EU bila
su na dnevnom redu:

l.raspodela nadleznosti izmedu Unije i drzava c¢lanica, shodno nacelu
supsidijarnosti;

2.status Povelje EU o osnovnim pravima, proglasene u Nici;

3.pojednostavjivanje Ugovora o EU, sa cilem da se ucini jasnijim i

4.uloga nacionalnih parlamenata u "Evropskoj arhitekturi".

Nova Meduvladina konferencija (2004.) imala je za cilj da pronade odgovore
na navedena pitanja, radi unosenja odgovaraju¢ih izmena u Ugovor o EU.
Ova konferencija nije, medutim, bila prepreka za prosirenje EU. Drzave kan-
didati koje su zavrsile pregovore o pristupanju sa EU bile su pozvane da uce-
stvuju na Konferenciji, dok su kandidati koji nisu okoncali pregovore bili pri-
sutni u statusu posmatraca. EU ¢e brojati 25, ali i viSe drzava ¢lanica, u odno-
su na tadasnjih 15, posle proSirenja u maju 2004. Otuda se postavljaju novi
zadaci funkcionisanja za institucije EU u joS$ slozenijim uslovima od aktuelnih.

Upravo zato je predsednik Komisije, Romano Prodi istakao na Samitu u Nici
da je dosao "trenutak istine" za EU, kada se moraju na¢i strateski putokazi
razvoja EU u smeru jasne raspodele nadleznosti izmedu organa EU i ¢lanica,
izmedu samih institucija EU, kao i u pravcu jac¢anja efikasnosti odlucivanja i
delanja Unije. Kapacitet donosenja efektivnih odluka EU, znacajan je kako na
spoljno-politickom planu, tako jo$ viSe na internom planu podsticanja eko-
nomskog rasta, zaposlenosti i odrzivog razvoja.

Odbijanje Irske na prvom referendumu (2002.) da ratifikuje Ugovor o EU iz
Nice ukazalo je da u okviru Unije postoji problem percepcije. Stalna borba se
vodi izmedu "euroskeptika" i "eurofanatika", koji su sa svojih suprotstavljenih
radikalnih pozicija ¢esto ¢inili grupu tzv. objektivnih saveznika prilikom rati-
fikacije, Ugovora iz Nice. Priroda institucionalne arhitekture EU se nepre-
kidno menja, kao rezultat procesa sukcesivnih izmena konstitutivnih ugo-
vora, 5to ima za posledicu promenu ravnoteze na dva polja:

a) izmedu institucija EU i
b) izmedu samih drzava ¢lanica.

Otuda se namece zaklju¢ak o permanentnom ustavnom razvoju Unije, koji ne
dopusta definisanje kona¢nih odrednica budué¢nosti EU. Ugovor iz Nice je
stoga bio jedna etapa na putu tog razvoja EU, uslovljenog kako eksternim
faktorima (prosirenje, globalizacija), tako i internim nuznostima obezbediva-
nja vece konkurentnosti, ekonomskog rasta, zaposlenosti i napretka EU.
Period posle Nice karakteriSe intenzivan rad Konvencije o buduénosti EU,
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koja je izasla sa Predlogom Ugovora o Ustavu EU, o ¢emu se trenutno vodi
Siroka javna debata u okviru EU, u sklopu nacionalnih postupaka ratifikacije
u drzavama ¢lanicama. Esencija ovih previranja sadrzana je u novoj raspodeli
modi tj. nadleznosti i kapaciteta odlu¢ivanja unutar Unije.

Vitalno pitanje buduceg razvoja EU, po mom misljenju, predstavlja kapacitet
donosenja efektivnih odluka EU, koji je znacajan, kako na spoljno-politickom
planu, tako jo$ i vise na internom planu u smislu podsticanja ekonomskog
rasta, zaposlenosti i odrzivog razvoja u EU. Od dobrog reSenja ovih pitanja
direktno zavise i spoljno-politicke perspektive EU. Svako predstojece pravno
i institucionalno dogradivanje EU mora po¢i od neophodnosti neprekidnog
jacanja efikasnosti odluc¢ivanja i demokratskog legitimiteta procesa donosenja
odluka EU, $to je od posebne vaznosti za spoljno-politicko odluc¢ivanje EU.

Gordana llic - Gasmi, PhD

LEGAL AND INSTITUTIONAL ASPECTS OF COMMON FOREIGN
POLICY OF EU

Sumary

The issue of the development of the political identity of the EU through
establishing its common foreign policy mechanisms, are equally important
since early days of the establishing of the Community, in the 50-ties, when
Jean Monnet has announced the following vision:

"Europe cannot be limited to steel and coal integration. Establishing of the
Community, as the nucleus of the future federal state, will be without sense if
it does not result in the real political authority.”

This essay is focused on the development and implementation of the common
foreign policy of the Union, aimed at giving the overview of this issues in
legal and historical context of the founding treaties. The basic concept is
represented, i.e. to analyze the foreign-policy decision making capacity of the
Union, in order to reach conclusions on the perspectives of the EU in view of
its effectiveness.

Depending on the institutional reform outcome, the EU international
subjectivity is at stake, as well as political and economic considerations of the
EU role as a global international actor.
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To what extent is really formed this kind of political authority today within
the European Union and does it exist federal state under the auspices of the
EU institutions, is certainly very challenging research matter, without definite
answer to be found in the theory nor in the practice. This essay is dealing
with finding the answers to the following questions:

1. Will the EU acquire the legal personality in the international law?

2. How flexible the EU unique institutional structure is, since it is based on
the three pillars, seen from the standpoint of its reforming capacity aimed
at improved foreign policy decision-making and functioning?

Starting hypothesis is that the EU institutional reform process remains
unavoidable instrument of integration deepening and creation of the political
identity of the Union. Hence comes research challenge, but at the same time
beauty of writing about this topic, which is very live area and evolutionary in
its nature. This is logical having in mind that the Union, being dynamic
system, is in the process of attaining of its legal personality. More precisely,
the EU stricto sensu is not a single international law subject, because the
Communities are still withholding their legal personality.

However, in the new EU Draft Constitutional Treaty, the establishment of the
EU’s legal personality has been foreseen explicitly. Roots of obtaining the
EU’s legal capacity and international subjectivity lay in the EU Treaty from
Amsterdam and Nice, in the provisions on signing of international
agreements, i.e. exactly in the sphere of EU foreign policy decision-making..

Nonetheless, making the new European architecture is not a one-way street.
Parallel to the deepening process, there is also the European integration
widening, through the EU enlargement happening these days, by inclusion of
the ten new Member States from Central and Eastern Europe, since May 2004
(and also envisaging Bulgaria and Romania to accede the EU in the 2007).

EU is characterized, inter alia, by strong intergovernmental methods of
Member States’ cooperation, especially in the foreign policy and defense field,
as well as in the area of judicial criminal collaboration, immigration and
asylum policy issues (third pillar). The research result is that the EU, being
permanent negotiating system, is very featured by the process of
constitutionalization, through reforming constitutional treaties into the new
EU Constitutional Treaty. Draft Treaty on EU Constitution has envisaged the
establishment of the position of the EU Minister of Foreign Policy in near
future, after its ratification process. However, the dynamics and results of this
process remain to be seen in the forthcoming period, especially in the field of
foreign policy EU capacity.
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It is to be concluded that there is no definite answer to the question on the
legal nature of the Union, being the new entity in contemporary international
relations and international law typology. However, Member States are
constituent elements of the Union entity and therefore they dictate the EU
reforms path and reforms pace, which is especially obvious in the field of EU
common foreign policy legal and institutional frameworks.

Crucial issue of the future EU development is, according to the author’s
opinion, the capacity of the Union to bring effective decisions, which is
relevant from the standpoint of the internal economic sustainable growth
incentives and increase of employment potentials in the EU, but also seen
from the aspect of EU foreign-policy activities.
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