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1. UTEMELJENJE USTAVNE INICLIATIVE

Evropa se nalazi na pocctku nove epohe. Njezina s¢ sposobnost djelovanja
nanovo traZi: modernizacija i demokracija istocno-cvropskih drzava, kao i po-
liticke posljedice dovrSetka unutarnjega trziSta zahtijevaju stabilne okvirne uv-
jete. Stvaranje medunarodnih politiCkih struktura ne ide ukorak s
evropeizacijom problemad.

Evropa moiZe ispunjavati svoju izvanjsku odgovornost jedino ako je jaka iz-
nutra. Evropska sc zajednica, kao jezgra Evrope, mora stoga dalje razvijati u
pravcu politiCke unije. Za 10 joj je potrcban ustav.

A. USTAV KAO ODGOVOR NA PREOKRET KONTINENTA

Konstrukeijska nacela politi¢ke arhitekture Evrope nalaze sc u pokretu. Brzo
povezivanje obiju njemackih drZava, otvaranje isto¢noevropskih drZava i
dovrietak unutarnjega trZiSta u Zapadnoj Evropi, zajedno Cine temeljiti preokret
politi¢kog poloZaja Evrope. NajvaZniji ¢e politi¢ki u¢inak usmjeravanja narcdnih
godina biti da se razliiti procesi dubokih promjena medusobno tako i usaglase
da novi politicki poredak kontinenta smijeni evropski poredak obiljezen suko-
bom Istok-Zapad. Osim Evropskc zajednice danas ne postoji Cinilac koji bi,
po svojoj politickoj stabilnosti i svojim materijalnim pretpostavkama, bio u sta-
nju latiti s¢ toga zadatka. Sadasnja struktura Zajednice ne moZe udovoljiti po-

jacanim politickim i ckonomskim izazovima koje donosi mijena u 002 ju
Isto¢noj Evropi, niti djelotvorno izbje¢i moguéi povratak u naciona! . nse-
bujnosti. Da bi se Evropska zajednica ojacala kao privlacan pol u fa: 1a,
nuZan je supstancijalni dalji razvoj posredstvom ustava. Jedino na ¢ va
Zajednica kao stabilizirajuci Cimbenik moZe aktivno poticati i oblib s
mijenjanja.

Predstojece ujedinjenje NJDR sa Saveznom Republikom Njemac ipo-
redo s time integriranje NJDR u Evropsku zajednicu izraz su nade i« /anja

da ¢e se olvoriti evropski osigurana demokratska perspektiva za iznu.a kon-
stituiranu Njemacku.

B. USTAV KAO POSIIEDICA SVE JACE INTEGRACIE ZAPADNE EVROPE

Uciniti Zajednicu iznutra politicki sposobnom da djeluje — to nije samo
aktualna konzekvencija (posljedica) iz izmijenjenoga lica druge polovic~ kon-
tinenta, ve€ prvenstveno i zakljudak (posljedica) iz krupnih povijesnih dosti-
gnuca kojima je ujedinjenje zapadnoga dijela Evrope dosad osiguralo dobrobit
gradana:

— Evropska se integracija potvrdila kao jedinstveno djclo mira. Ona je nekad
zavadene nacije prevela u zajednicu pomirenja, koja svoje sukobe rjefava samo
mirnim putem i na osnovi slobodno dogovorciih postipaka.

— Ona se naspram Istofne Evropc potvrdila kao element stabi® osti i li-
beralne priviacnosti. '

— Evropska je integracija stvorila trZiSne uvjete na velikim prostorima, a™
ti su uvjeti znatno pridonijeli blagostanju i socijalnoj sigurnosti.
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— Uz pomoc€ integracije zapadni su Evropljani postali vazni partneri u
medunarodnoj politici.

— Proces ujedinjavanja Evrope stvorio je oblike svijesti o zajednici koji sc
opiru povratku u nacionalistiCke cgoizme.

Valja se, s pogledom na predstojeée izazove, s novim clanom nadovezali na
ta povijesna dostignuca. Pomoc€u ustava ujedinjenje postaje pouzdanim dobrom
buducnosti.

Buduéi da su zapadnoevropske nacionalne drzave izgubile sposobnost rjesava-
nja problema, nuZan je zajednicki nastup. Neprestano prenodenje kompetencija
na razinu Zajednice i fakticko sudjclovanje organa Zajednice u mnogim po-
drucjima aktivnosti ve¢ su omogudili povijesno jedinstven stupanj integracije.
Ta se stratcgija integriranja moZe nazvati pragmatickom; ona se prenoicenjem
parcijalnih kompetencija vise orijentira prema funkcionalistiCkom konceptu.

Zajednica ¢e, medutim, najkasnije u toku devedesetih godina ponovno do-
spjeti do granica takve strategije. DovrSetak unutarnjega trZista znadi drasticno
Sirenje evropskih nadleZnosti i zaoStravanje sukoba oko raspodjele.

Odlukom o dovrsctku unutarnjega trZista vec je odredena dinamika koja ¢e
zahtijevali ponovno preispitivanje temelja ugovora:

— Dopuna Zajednickoga trZiSta privrednom i monetarnom unijom jasno e
pokazati koji su znatni prostori djelovanja uskraceni razini nacionalnc drzave.
To namece pitanje primjerene podjele kompetencija.

— Ekonomske ncjednakosti, koje bi se stvaranjem evropskog unutarnjeg
trziSta mogle u nekim regijama jos zaoStriti, zahtijevaju i nakon 1992. godine
pojacanu politiku privredne i socijalne kohczije.

— Prodirene pravosudne kompetencije Zajednice zahtijevaju dogradnju nje-
zine parlamcnlarne strukture.

Uzimajuci to u obzir, Zajednica mora institucijski osigurati svoju sposobnost
rjcSavanja problema. Dalja podjela zadataka mora tedi usporedo s dogradnjom
i stvaranjem institucija Cija ¢e sposobnost biti dvojaka: s jedne strane, moraju
biti dovoljno djelotvorne da pronalaze i realiziraju adekvatna ricdenja problema,
a s druge stranc da istodobno dopudtaju demokratsko legitimiranje toga poli-
tickog sustava.

S obzirom na oba ta nacelna zahtjeva, postoje pri sadadnjem stanju evropske
integracije strukturni problemi ¢ija ¢e brizantnost vec u bliskoj buduénosti dobiti
novu politicku kvalitetu:

Neprozirnost politickoga sustava

Proces cvropske integracije dosegao je visok stupanj neprozirnosti. To vrijedi
i za gradane i za politiare. Razliite i opse7nc ugovorne osnove, razlicite pro-
cedure odludivanja i nejedinstveni organizacijski oblici otcZavaju realizaciju,
¢esto divergentnih, koncepeijskih pristupa. Iz toga proizlaze orijentacijske
teSkoce.
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Nedostatna transparentnost procesa odlucivanja dovodi do toga da se poli-
ticka kompetencija odlucivanja i javna odgovornost za te odluke vise ne po-
klapaju. Gradanin ne moZe proniknuti da li relevantne odluke donose nacionalne
viade ili organi EZ. Takoder ostaje nejasno dokle politicku kontrolu obavljaju
nacionalni parlamenti, a koliko ve¢ Evropski parlament.

Problemi legitimacije :

Evropska zajednica izvodi svoju dosadasnju legitimaciju prvenstveno iz akta
suglasnosti nacionalnih parlamenata s ugovorima, iz suglasnosti stanovnistva s
odgovornim akterima drZava-Clanica kao i iz konkretnih politickih dostignuca
Zajednice, ali nc iz potpune primjene demokrafskih postupaka. Sposobnost
vladanja sustava EZ dospijeva do svojih granica kada sc pojata intenzivnost
sukoba unutar Zajednice.

Manjak uéinkovitosti

Institucijski sklop Zajednice ne moZe zadovoljiti potrebu za koordiniranjem
i politickim vodenjem. Postoji nedostatak pokretljivosti, jasnoce cilja i proboj-
nosti. Za jacanje ucinkovilosti nuZna je razumna i djelotvorna organizacija pro-
cesd politickoga odlucivanja.

Problemi identiteta

Dostignuta intcgracija tiCe se u mnosivu podrucja pojedinacnoga gradanina
a da on to, medutim, neposredno ne uvida i ne doznaje. On ni svoja prava ne
mozZe dovoljno jasno saznati. Iz sadasnjih organizacijskih oblika u Evropi jedva
se moZe zakljuciti $to Cini evropski identitet.

C. USTROISTVO USTAVA

Predvideni jc ustav, povijesno gledano, jedinstven projekt: Drzave, Gji je
stupanj privrednoga razvoja jos razli¢it, ¢ije su politi¢ke tradicije razliite i ne
mogu s¢ lemeljiti ni na zajednickom jeziku niti- na spajaju¢em nacionalnom
osjecaju, odvaZuju sc ustavom na odlucan korak ka Evropskoj uniji.

Evropski ustav pruZa, medutim, primjerene odgovore na strukturne nedo-
statke cvropske intlegracije i na izazove za evropsko rjeSavanje problema:

— On demonstrira temeljne normativne orijentacije i opisuje elementarni
konsenzus.

— On dogradnjom demokratskih postupaka otvara priliku za neposredno
legitimiranje evropske politike, koja time postaje opterecujuca.

— On moZe postupke odludivanja tako reformirati da su zajamceni udin-
kovitost i transparcntnost.

— On utemeljuje identitet tako $to se izravno obraca evropskome gradaninu,
angaZira ga, jam¢i njegova prava i pruZa mu orijentaciju.

Dosadasnji pokusaji razvijanja cvropskoga ustava upuCuju na niz zahtjeva
koji se postavljaju uspjesnom ustavnopolitiCkom novom pristupu:

— Dosad dostignuto stanje politicke integracije nc smije s¢ ugroziti.



Radna grupa =Evropski ustave, Pollt misao, Vol. XXOVIN(1991). No. 1, st 7-23 11

© — Umjesto maksimalnoga reguliranja detalja, ustav mora odabrati jedno-
stavm}',- neposredno spoznatljivo konstrukcijsko nalelo.

— Ustay mora obuhvatiti reformu procesa odludivanja, vaznim potencijalima
modi uvrstiti se i institucijski u strukturu odlucivanja Unije.

— Ustav mora biti postavljen tako da moZe dobili podrSku mjerodavnih
politickih snaga.

Iz navedenih nedostataka sadasnjega ustrojstva Zajednice i zahtjeva za novom
inicijativom nastaju tri bitna clementa evropskoga ustava:

1. Raspodjcla kompetencija i federalno ustrojstvo

Ustav utvrduje raspodjelu zadataka izmedu Unije i drzava-Clanica. Nacelno
drzave-Clanice, zadrZavaju sve zadatke i kompetencije ako se oni izri¢ito ne
prenose na Uniju, jer je ofita preopierecenost pojedinih drzava-Clanica u od-
nosnim podrucjima (naelo supsidijarnosti). Mora s¢ jasno definirati podrucje
evropeizacijc kompetencije. Dosljedno postivanje naCela supsidijarnosti pri ra-
spodjeli kompetencija izmedu Unije i drZzava-¢lanica izraz je federalnoga ustroj-
stva Evropske unije.

2. Procesi odluCivanja

Ustay opisuje osnovne institucije i postupke odluivanja Zajednice, Dalji
razvoj procesa odlucivanja usmjeren je na uklanjanje nedostaka demokracije,
parlamentarizaciju Unije revalvacijom Evropskoga parlamcnld le, povecavanju
udinkovitosti odludivanja. ) ;

3. Temeljna prava

Ustav mora kodificirati zajednicki korpus temeljnih prava. Izvodenje temelj-
nih prava i sloboda iz ustavnih tradicija drzava-Clanica, iz privrednih ciljeva i
iz Evropske konvencije o ljudskim pravima od strane Suda Evropske zajednice
nije dovoljno evropskom gradaninu. Postojeca zaStita temeljnih prava mora se
formalizirati i upotpuniti.

2. FEDERALIZAM 1 RASPODJELA KOMPETENCLIA

Evropsku uniju Cine drzave-Clanice koje joj prenose odredene zadatke i kom-
petencije. Unija zato nuZzno mora dobiti federalno ustrojstvo. DrZave-Clanice
zadrZavaju, prema nacelu supsidijarnosti, sve kompetencije koje ne prenose na
Uniju.

 A. PROBLEM FEDERALNE RAVNOTEZE.

Evropska ¢e Unija biti federacija novoga tipa za koju nam jos nedostaju
pojmovi. UobiCajeno pojmovlje, koje je fiksirano na jednostavno i naizgled jed-
noznafno razlikovanje w»saveza drZava« i »savezne drZavee, mije prikladno za
opis nove zbilje. Evropska je zajednica od samoga pocetka bila viSe savez drzava,
‘ali ona sve do danas nije postala saveznom drZavom niti ¢e u svome buducem
razvoju postati takvom drzavom u uobitajenom znalenju te rijeci.
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Za pokusaj da sc swvori zajednica drZava koja je viSe nego puki savez su-
verenih drzava, ali koja ipak u velikoj mjeri postuje samostalnost drzava-Clanica,
postoji u novijoj povijesti nekoliko primjera, kao $10 su: njemacki savez, Svi-
carska konfederacija do 1848, prva federacija sjevernoamerickih kolonija i au-
strougarska dvojna monarhija. Sve one nisu bile 0sobito uspjeSne. Ti nas primjeri
poudavaju da razvoj labavih lederacija nema velikih izgleda:

— ako ne raspolaZu institucijama u kojima se moZe formirati i artikulirati
interes cjeline relativno neovisno o interesima Clanica;

— ako su financijski potpuno ovisnc 0 subvencijama drZava-Clanica;
— ako su ustavne promjence toliko otezane da se zapravo ne mogu provesti.

Evropska je zajednica ve¢ sada dalcko premasila razvojni stupanj tih kon-
federacija.

UspjesSnijim sc¢ pokazala suvremena savezna drzava kakva je prvi put stvorena
u Sjedinjenim Americkim DrZavama i koju su u Evropi oponasale izmedu ostalih,
Svicarska i Njemacka. Ali s uspjchom suvremene savezne driave povezan je i
jedan problem. Cini se da je federalnoj konstrukceiji imanentna neodoljiva cen-
traliziraju¢a dinamika. Vlastita driavnost drZava-Clanica gubi sve viSe svoju sup-
stancijalnost. Federalno je ustrojstvo, doduse, ostalo u svim saveznim drZavama
vise nego puka fasada, ali dosegnula razina centralizacije jedva da je visSe spojiva
s prvotnom idejom federalizma kao drugom stranom koncepeije demokracije.
Evropska unija ne moZe i¢i tim putem, premda je dosad s valjanim razlogom
svjesno koristila pogonsku snagu one centralizirajuée dinamike.

Prema tome, kljucno je pitanje za Evropsku uniju, koja treba biti lederacija
novoga tipa: Kako postici stabilnu federalnu ravnotezu? Kako previadali dilemu:
da li ostati pri manjkavome obliku federacije, u kojemu su jo§ posve presudni
partikularni interesi drzava-Clanica, ili ne sputavati centralizirajucu dinamiku
koja federalnu ravnoteZu postupno rusi prema drugoj strani? Problem se ne
moZe rijesiti samo pomocu prikladnih vstavnih pravila, ali ustavna pravila mogu
bitno pridonijeti njegovu rjesenju.

Raspodjela kompetencija

Vecini federalnih drzava poznata je klauzula koja ostavlja drzavama-Clani-
cama sve one kompetencije koje ustav izricito ne prenosi na federaciju, Takva
je¢ klauzula neizostavna i u ustavu Evropske unije, mada iskustvo pokazuje da
ona, vzela za se, ne moze pouzdano zajamciti federalnu ravnotezu. Slicno vrijedi
za nacelo supsidijarnosti, koje je kao apstraktno ustavno nacelo samo ograniceno
djelotvorno, osobito ako je nacelo tako slabo formulirano kao u ¢lanu 12 nacria
ustava Evropskoga parlamenta. U jacoj verziji ono moZe biti vaZan stabilizirajuci
Cimbenik federalne ravnoteZe. Jer, svim je konkrelnim dodjelama kompetencija
putem ustava nuZno tumadcenje. A pri njihove tumadenju nacelo supsidijarnosti
moZe imati kljunu ulogu. To vrijedi osobito onda kada sc kompetencije ne
dodjeljuju u pojedinostima niti su ostro razgraniCene, S0 je neracionalno za
federaciju u razvoju, ve¢ u opéim normama.
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Konkurentne kompetencije suprotstavljaju se centralizirajucoj dinamici je-
dino onda kad sc¢ pretpostavke za interveniranje saveznih institucija usko for-
muliraju, odnosno interpretiraju.  Sli¢no  vrijedi da institut  okvirnoga
zakonodavstva moZe biti pomo¢ ofuvanju federalne ravnoteze, ali jedino onda
kad je zahtjev drZzava-Clanica za vlastitim prostorom djelovanja, kao $to je postav-
ljen u pojmu okvira, pouzdano zajamcen.

Dom driava

U saveznoj drzavi tradicijskoga tipa postoji institucija koja je barem prvo-
bitno sluZila federalnoj ravnotezi — Dom drzava. Sve su suvremene savezne
drZave stvorile, povrh raspodjcle kompetencija izmedu centralne drzave i drzava-
-Clanica, ustavni organ putem kojega — prema ideji — drzave Clanice treba da
sudjeluju u zakonodavstivu federacija. Redovito od (e prvobitne intencije nije
previse ostalo, jer se nametnula misao da se u predstavni¢kim organima de-
mokratske zajednice imaju zastupati individuc a ne kolektivni subjckti. To je
dovelo do toga da drzave Clanice pri konstituiranju Doma drZava nemaju vise
drugu ulogu do li onu izbornih okruga — Scnal u Sjedinjenim DraZavama i
Vijece staleza u Svicarskoj primjer su takvoga razvoja.

Njemacka je ustavna tradicija, nasuprot tome, ustrajavala na tome da bi u
Domu drZava savezne drZave trebale biti drzave-Clanice zastupljene kao takve,
tj. svojim vladama. Tim s¢ na¢inom zastupanja drzavama-Clanicama kao takvima
omogucuje neposredan uljecaj na saveznu politiku; 1o ne moZe u€initi ni izravni
izbor Doma drzava, prema bilo kakvim pravilima, niti njegovo uspostavijanje
putem parlamenta drzava-Clanica. Osim toga, znacajnu vrijednost ima sudjelova-
nje upravne kompetentnosti drzava-Clanica u zakonodavstvu, koje se na taj nacin
osigurava. 1 Evropskoj je uniji potreban Dom drZava, u kojemu su drZave-Clanice
zastupljene kao takve, tj. preko svojih viada: Vijece Unije. Koliko Komisija preuzme
funkcije evropske vlade, toliko ministarsko vijece moZe postati Domom drZava.

Sto se tice odnosa izmedu Parlamenta i Doma drzava, prirodno je da jednaka
participacijska prava dvaju domova ne olakSavaju zakonodavni proces. Ali za
Evropsku uniju ne dolazi u obzir nijedno drugo rjefenje ako doista Z¢li federalnu
ravnoteZzu. Za odredena €e pitanja biti cak poZeljan uvjet kvalificiranih vedina
u Vijecu Unije.

Ustavno sudstvo

U posljednjoj instanci odluCuje o ofuvanju federalne ravnoteZe institucija
koje ustav sluzbeno tumaci — Ustavni sud. Sve savezne drzave imaju Ustavni
sud, pa je potreban i Evropskoj uniji. Jer, nijedan federalni ustav ne moZe
lako raspodijeliti kompetencije da ne bi doslo do sukoba izmedu federacije i
drZava-Clanica. O tim sukobima mora odludivati ncutralan treéi. Osobito se mo-
raju u konfliktnom slucaju tumaciti i ustavne norme koje treba da sluze fede-
ralnoj ravnoteZi — nacelo supsidijarnosti ili odredbe koje utvrduju kada
[ederacija smije upotrijebiti konkurentsku ili okvirnu kompetenciju.

Sud ¢e kao Evropski ustavni sud, modi jedino onda pridonijeti da se ofuva
federalna ravnoteza ako razvije novo samorazumijevanje: dugoroéno nece vile
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biti moguce da se inlegracijski proces sudskim putem promice. Prije ¢e se raditi
o tome da Sud spozna i prihvati svoju odgovornost za oluvanje federalne rav-
noteZe u Evropskoj uniji. U tome Ce se zadugo sastojati njegov najvazniji do-
prinos funkcioniraju¢em evropskom poretku. Za 1o su vaZna ustavna pravila
— kao jasna klauzula o supsidijarnosti — koja Sudu pri tome pomazu.

Samorazumijevanje Suda Sto se artikulira u presudama, ima znacaj za fede-
ralnu ravnoleZzu uostalom ne samo u konfliktnim slu€ajevima u kojima on doista
odlucuje. Ono je relevantno i zato $to se politiCki akteri prema njemu orijen-
tiraju preventivno; Sud djcluje i lamo gdje ne odlutuje.

Ustavne promjene

Federalna ravnoteza ovisi, na koncu, i o pravilima za postupak mijenjanja
ustava, konkretno: o pravilima se moZe izmijeniti raspodjela nadleZnosti izmedu
Unije i drZzava-Clanica. Tradicijski federalni ustavi predvidaju, a jedne strane,
u razlifitim oblicima sudjelovanje drZzava ¢lanica u izmjeni saveznogd ustava,
ali, s druge strane ne¢ poznaju pravo veta za svaku pojedinu drZavu Clanicu.
Povijest Evropske zajednice dokazuje, dakako, da je ¢ak i pod tim uvjetom
mogué neprekidni napredak. Za Evropsku ¢e uniju ustav jo§ dulje vremena
zadrZatli obiljeZje ugovora upravo u razumijevanju narodd. Zato bi ustavne
promjene, moZda ne trajno, ali ipak za ncodredeno vrijeme, trebalo shvacati
1 tretirati kao ugovorne promjene i time ih uciniti ovisnim o suglasnosti
svih drZava Clanica.

B. KOMPETENCLIE EVROPSKI UNLIE

Pri formiranju Evropske unije nuzno je brzo djelovanje: Ustav mora ',odgo—
voriti na tri presudna pitanja:

— Kako da se kompetencije raspodijele?

— Koje demokratske kontrole valja stvoriti?

— Kojem organu treba dodijeliti izvrSnu viast?

Evropski ustavni tekst mora sadrZavati raspodjelu kompetencija. U ustavu
se utvrduje temeljno pravilo te raspodjele, nacelo supsidijarnosti: nadleznosti
Unije dopunjuju nadleznosti drzava Clanica, pri Cemu se na Uniju smije prenositi
samo oni zadaci koje ne mogu primjereno svladati drZave ¢lanice.

Evropska zajednica raspolaZe ve¢ danas zadacima i kompetencijama u
mnoStvu podrudja politike. U to spadaju, primjerice, privredna i konkurcncijska
politika, poljoprivredna politika, vanjskotrgovinska i regionalna; kao i istraZivacka
politika. Cjclokupnost dosada$njih kompetencija Evropske zajednice prenosi se
na Evropsku uniju. Time se zadrZava dosada dosegnuti stupanj integracije.

Povrh loga s¢ na Evropsku uniju prenose pojedine nove ili prodirene zadace
1 kompetencije u odredenim srediSnjim politi¢kim podru¢jima. Ustav regulira
raspodjelu nadleZnosti izmedu Unije i drzava Clanica u tim politickim podrudji-
ma. Jasnom raspodjelom nadleZnosti i proceduralnim  zajamcenostima
suprotstavlja se mogu¢im centralistiCkim tendencijama. - ot



Radna grupa =~Eviopski ustav-, Polit. misao, Vol JXVII(1887), No. 1, sir. 7-23 15

U podrudja u kojima se Evropskoj uniji postavljaju nove zadace i kojoj stoga
postaju nuZnim dodaine nadleZnosti ubrajaju sc:

— vanjska politika,

— sigurnosna politika,

— monetarna politika,

— unutarnja sigurnost,

— politika prema zemljama u razvoju i
— ckoloska politika.

Vanjska politika

Evropska unija prcuzima nacelno zastupanje prema van ukoliko se to odnosi
na nju samu. Vanjska se politika, doduse, dosada obraduje u okviru Evropske
politicke suradnje, ali izvan postupaka Zajednice. Odredbe Jedinstvenog evrop-
skog akta o zajednickoj vanjskoj politici nisu dostatne. One s¢ moraju dopuniti,
institucionalizirati i bitno pojacati,

Sigurnosna politika

Za sigurnosnu politiku vrijedi da se na evropskoj razini moZe odlucivati i
0 vojnim aspektima sigurnosti, a nc kao fto je dosad utvrdeno Jedinstvenim
aktom o politickim i gospodarskim, RazliCit status blokovskih i neutralnih Cla-
nova Evropske zajednice bit ¢ sve manje znacajan zbog promjend u odnosima
Istok-Zapad. Sigurnosna politika doti¢e osobite osjetljivo podrudje nacionalne
sigurnosti i dosada nijc u znatnijoj mjeri bila, osobito u pogledu vojnih aspekata
sigurnosti, predmetom politike Evropske zajednice, odnosno Evropske politicke
suradnje. Zato €¢ se kompetlencije morati postupno prenositi u okviru mijene
sigurnosne politike.

O institucijskim aspcktima sigurnosne politike ustav se ne izjaSnjava kako
bi ostao otvoren za buduce razvoje.

U oba podrudja, vanjskoj i politici sigurnosti, Unija se, bez obzira na
pravo na samoobranu, obvezuje na odustajanje od primjene sile i na ocuvanje
mira.

Monetarna politika

Realiziranjem evropske privredne i monetarne unije prenijet ¢e se u podrucju
monetarne politike, osobito u okviru stvaranja sostava Evropske centralne ban-
ke, vaZni novi zadaci na razinu Unije. Ustav Unije jaméi

1. da se u monetranoj politici daje prioritet stabilnosti novcane vrijednosti,

2. da sustav Evropske centralne banke podrzava privrednu politiku, ukoliko
je to u skladu s prethodnim,

3. da je sustav Evropske centralne banke neovisan u stvari i personalno o
politi¢kim direktivama i

4. da sc ne smije angaZirati za financiranje budZewskih deficita.
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Unutarnja sigurnost

U Evropi bez grani¢nih kontrola nuZne su nadleZnosti Unije u podrucju
unularnje sigurnosti kako bi se, postujuci prava iz zastile podataka i jamcedi
sve temeljne slobode, odgovorilo svim zahtjevima Sto proizlaze iz otvaranja gra-
nica izmedu drava Clanica.

Politika prema zemljama u razvoju

U podrucju politike prema zemljama u razvoju vec postoji znacajna aklivnosl
Evropske zajednice. Temeljita i djelotvorna koordinacija nacionalnih politika tim
zemljama putem evropskog okvirnog zakonodavstva donijela bi znakovito kvalita-
tivan napredak u pogledu odgovornosti Evropske unije spram Trecega svijeta. Ipak
bi u podrucju politike prema zemljama u razvoju valjalo ostaviti prostora za kon-
struktivnu raspodjelu podataka izmedu drzava Clanica, odnosno izmedu njih i Unije,
s obzirom na izrasle tradicijske veze s pojedinim zemljama i regijama.

Ekoloska politika

Akutni problemi okolifa zahtijevaju djclotvornu evropsku ckolosSku politiku.
Zato se¢ Evropska unija mora osposobiti za potpuno koriStenje kompetencija
koje su ve¢ Evropskom aktom prenesene na Evropsku zajednicu. Za 10 je osobito
nuZno hitno uvodenje ve¢inskoga nadcla,

3. PARLAMENTARIZACIJA I DEMOKRATIZACIJA

Evropski ustav mora, oslanjajuci s¢ na potencijale moci koji su vec stvoreni,
potpuno dogradivati i jacati poscbno institucijsko ustrojstvo Evropske zajednice.
Glavni je cilj daljeg institucijskog razvoja parlamentariziranje, demokratiziranje
i u€inkovito oblikovanjc procesa odlucivanja Evropske unije. Za to se predlaze
postupno uvodenje slijedeceg institucijskog sustava:

1. U Evropskoj uniji srediSnje mjesto mora zauzeli Evropski parlament. Kao
predstavnik gradana, on Uniji posreduje samostalnu legitimaciju, koja se vise
ne izvodi iz drZava ¢lanica, za izvrSavanje zadataka na vlastitu odgovornost.

2. Dosadasnje Ministarsko vije€e, koje se sastoji od ¢lanova vlada drZava
Clanica, pretvara s¢ u Dom drZava, koji kao Vijece Unijc sudjcluje u odlukama
Unije, osobilo u zakonodavstvu. Vije€e Unije kao federalni organ unosi mifljenja
zastupana u drZavama Clanicama u artikulaciju volje Unije i predstavlja protu-
teZu unitarno djelatnim organima.

3. LEvropsko vijece Cini PredsjedniSivo Evropske unije i utvrduje politicke
smjernice. Ono proglafava zakone,

4 Komisija Evropske unije razvija sc¢ u okviru dovrienja federalnoga sustava
u vladu Evropske unije. Predsjednika Komisije imenuje Evropsko vije¢e, Njemu
je potrebno povjerenje Evropskoga parlamenta.

Evropski parlament

Ovisnost Komisije kao nosioca vladinih funkcija Evropskoga parlamenta bi-
tan je clement pri izgradnji parlamentarnoga sustava. Komisiji je potrebno
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povjerenje Parlamenta i pri njezinu konstituiranju i pri njezinu radu. Parlament
moZe, kao dosad, Komisiju prisiliti da podnese ostavku, izglasavanjem ncpovijere-
nja, ali i ona sama moZc postaviti to pitanje.

Evropski parlament donosi zakone Unije u kojc spadaju i dosadaSnje smjer-
nice kao okvirni zakoni. On je ovlasten da se bavi svim politickim pitanjima
od zajedniCkoga interesa i da, povrh dosadadnjc prakse, postavlja pilanja svim
organima, dakle i Evropskom vije€u, kao i pojedinim drZzavama Clanicama.

OcCekivana rasprava o financiranju Zajednice devedesctih godina zahtijeva
prosirenje kompetencija Evropskog parlamenta u budZetskoj politici, posebice
u pitanju prihoda.

Pozitivan udinak parlamentarizacijc Evropske unije sastojal €e sc u stvaranju
funkcionalnih evropskih stranaka, koje su bitna pretpostavka funkcionalnosti
parlamentarnoga sustava.

Vijece Unije
Izgradnjom dosadadnjega Ministarskog vijeca u Vijece Unije dobiva Evropska

unija dvodomni sistem, kao 3to je to ve¢ postavijeno u Rimskim ugovorima i
ojaCano u Jedinstvenom evropskom aktu.

Vijeée Unije ravnopravno Ce suradivati u zakonodavstvu i suoblikovati Uniju.
Ono se pri tome mora zalagati za postivanje nacela supsidijarnosti nasuprot
centralistickim tendencijama. Nacelno je nuZna — primjereno federalnome
ustrojstvu — suglasnost Vijeca Unije kako bi se mogao donijeti neki zakon.

Drzave Clanice i dalje u VijeCu Unije zastupaju ne ¢lanovi politi¢ki hetero-
genih nacionalnih parlamenata, ve¢€ Clanovi nacionalnih vlada, koje ovise o
povjerenju svojih parlamenata. Bitan korak od dosadaSnjega Ministarskog vijeca
ka Vije€u Unije sastoji se u tome 3o ono u pravilu vijeca i odlucuje javno.

Vije€e Unije donosit ¢e odluke nadelno vecinski, i to — izuzev pitanja interne
procedure i poslovnika za koja je potrcbna prosta ve¢ina — kvalificiranom
vecinom shodno sada predvidenoj vrijednosti glasova. Jednoglasnost se mora i
dalje zahtijevati za odluke koje se ticu temelja Unije ili proSirenja njezinih
kompelencija, naime za:

— promjenu ustava,

— pristupanje novih drZava-Clanca Uniji,

— priklju¢ivanje treéih drzava Uniji,

— realiziranje ugovornih ciljeva za koje Ugovor ne predvida kompetencije.

U slutajevima promjenc ustava i pristupanja nuZna je dodatna s
nacionalnih parlamenata.

Evropsko vijece

Evropsko vijece, koje se sastoji od Scfova drzava i vlada drZava ¢l
Predsjednisivo Unije. Evropsko vijeCe ima, kao dosad, funkciju da raspradig’
utvrduje nalelne orijentacije za politiku Zajednice. Evropski mu ustav prenosi,
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nadalje, zadatak da medusobno koordinira politiku Unije i politiku drzava Cla-
nica, dakle da na najviSoj razini odlucivanja povezuje Uniju i drZave Clanice.

Evropsko vijece moZe zahtijevati od Komisije da poduzme zakonsku inicijativu.
Evropsko vijee proglasava zakone.
Komisija Evropske unije

Komisija ¢c morati, viSe ncgo dosad, usmjeriti svoju djelatnost na parlament
i na posredovanje izmedu njega i Vijea Unije.

Komisija ostaje organ predlaganja i provodenja i time motor Unije. Ali ona
gubi predlagacki monopol, jer se Parlamentu s punom kompetencijom i njemu
ravnopravnom Vijecu Unije ne moZc uskratiti inicijativno pravo.

Komisija se i dalje brine o provodenju ugovora i zakona Unije ukoliko su
na cvropskoj razini, a ne mogu ih provoditi uprave drzava (lanica.

U oblasti vanjskih poslova Komisija ¢c ne samo kao dosad voditi pregovore
nego i sklapati postignute ugovore. Za sve vaZne ugovore nuzna joj je suglasnost
Parlamenta i Vije¢a Unije.

U Komisiji se uvodi resorsko nacelo tako Sto svaki ¢lan vodi svoj resor i
odlucuje na vlastitu odgovornost. Sve nadelne odluke, zakonodavne odluke kao
i odluke za kojc to zahtijeva predsjednik ili drugi Clanovi mora donositi plenum.

Predsjednik Komisije formulira smjernice politike.

Njega ¢e ubudude imenovati Evropsko vijeée vz suglasnost Evropskog par-
lamenta. Na prijedlog predsjednika Evropsko vijeCe imenuje ¢lanove Komisije.
Komisija 0 namjeravanoj politici daje izjavu pred Parlamentom i postavlja pita-
nje povjerenja. '

Evropski parlament moZe izglasati nepovjerenje Komisji. U tom slucaju se
Komisija mora povudi. To vrijedi i u slucaju da Komisija postavi pitanje povjcre-
nja, a ono joj bude uskraceno.

Evropsko vijeCe moZe na prijedlog predsjednika Komisije otpustili pojedine
¢lanove Komisije.

Sud Evropske unije

Sud zadrZava svoju dosadaSnju funkciju da Stiti pravo u Zajednici. Dok se
proteklih desetljeca potvrdivao kao motor integracije, sada ima sve vise zadatak,
da se s obzirom na dostignutu razvojnu razinu, zalaZe za uravnoteZen odnos
izmedu Unije i drZava Clanica i poStivanje supsidijarnoga nacela.

Sud odlutuje, prema dosadasnjim odredbama, o vrstama tuzbi i postupcima.
Valjalo bi, medutim, ojadati prava pojedinaca. Radi toga se evropskom gradaninu
priznaje pravo Zalbe Sudu ako najvisi nacionalni sud ne podnese na prethodno
odlucivanje Sudu pitanjc relevantno za odlucivanjc prema pravu Zajcdnice.
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Sud prvog stupnja proSirit ¢e se shodno porastu poslova i osobito dopunili
posebnim komorama za odredena podrucja. Time se Sudu omogucuje da se vise
nego dosad usredotodi na srediSnju funkciju kao Ustavni sud i Prizivai sud.

Privredni i socijalni odbor i Evropski regionalni odbor

Privredni i socijalni odbor djclovat €e i dalje prema dosadaSnjim odredbama
savjctodavno u zakonodavnom postupku.

Kao novi clement u institucijskom sustavu stvara se Evropski regionalni od-
bor, koji predstavlja razinu ispod driava Clanica i suprotstavlja se¢ dominaciji
nacionalne razine. Sastojat ¢c s¢ od predstavnika zemalja, regija, pokrajina, de-
partmana ili drugih teritorijalnih korporacija kao komuna i organizirati se osla-
njajuci se na Privredni i Socijalni odbor. Poput ovoga, djelovat ¢e savjctodavno
u zakonodavnom postupku.

Postupak odlucivanja

Zakonske inicijative Komisije podnosc sc¢ najprije Vijecu Unije. U
odredenom roku dostavlja nacrt 1 svoje miSljenje Parlamentu, sasluSavii o
tome Privredni, Socijalni i Regionalni odbor. Vijeée Unije i Parlament mogu
i sami podnositi zakonske prijedloge i u tu svrhu sasluSavaju savjetodavne
odbore.

Parlament vije€a i zakljuCuje o nacrtu zakona i Salje ga opet Vijecu Unije.
Ako mu ono ne dadne nuZnu suglasnost, onda s¢ moZe svaki od la dva organa
ili Komisija obratiti Odboru za posredovanje, koji se sastoji paritetski od ogra-
nienog broja predstavnika Parlamenta i Vije€a Unije i zasjeda pod predsjedava-
njem Clana Komisije koji nema pravo glasa.

SloZi li se Odbor za posredovanjc vefinom glasova, smatra se zakon s prei-
nakama izglasanim ukoliko Parlament ili VijeCe Unije tome ne protuslove kva-
lificiranom ve¢inom u odredenom roku. Za nadelne odluke, o kojima Vijece
Unije odlucuje jednoglasno, potrebna je, i pored prihvacanja v Odboru za
posredovanje, suglasnost oba organa.

U kasnijoj fazi raspravljat Ce se o pitanju treba li plebiscit uvoditi na evrop-
skoj razini i kako ih uvrstiti u sustav odlu¢ivanja Unije.

4. TEMELJNA PRAVA
A. O NUZNOSTI KATALOGA TEMELINIH PRAVA

Temeljna prava sluZe zastiti gradana u njegovim najiskonskijim Zivotnim po-
drudjima. Tek djelotvorno zasti¢ena temeljna prava konslituiraju i legitimiraju
vricnje suverenske vlasti naspram gradanima. Svaki bi ustav bio nepotpun kad
gradanima ne bi demonstrirao svoja temeljna prava. Gradani moraju znati Citati
1 razumijevali svoj ustav. Zatita temeljnih prava povezuje se posebice sa zahtjevom
za pravnodrzaynim, demokratskim i socijalnim oblikovanjem ustava Evropske unije.
Zato se u lom ustavu ne moZe izostaviti Katalog temeljnih prava.
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Podrucje primjene Kataloga

Podrudje primjene Kataloga odnosit ¢e se isprva prvensiveno na pravoi po-
redak koji je stvorila Evropska unija. Prema stupnju svagda dostignute inte-
gracije podrudje primjene tih temeljnih prava vezat Ce drzave Clanice za njihove
vlastite pravne poretke. Katalog temeljnih prava Unije vezat ¢c, medutim, od
samoga poCetka dr7ave Clanice utoliko $to one izvrSavaju pravo Unije.

Ishodiste i razlozi uvritavanja Kataloga temeljnih prava

Sadasnji ugovori Zajednice ne sadrZavaju — osim pojedinih ograniCenih
zatetaka — temeljna prava. U prvom planu su trZiSne slobode koje se gradanima
zajamCuju bez diskriminacija na osnovi drZavljansiva.

Sud Evropskih zajednica prihvatio se zaStite prava Covjcka temeljem svoje
odgovornosti za ofuvanje prava. Pozivajuci se na Konvenciju o pravima Covjeka
i ustavnu tradiciju, Sud je razvio priznatu zaStitu temeljnih prava. To sudacko
dogradivanje prava prihvaceno je uvelike u svim drZavama Clanicama,

Ipak sc zaStita temeljnih prava jedino pravosudem smatra nedovoljnim za
Zajednicu. To pravosude ne odgovara na mnoga pitanja zaStite temeljnih prava.
Ono ne obuhvaca sva u drZavama Clanicama zasticena temcljna prava i jedva
bi ih samo pozivanjem na Konvenciju o pravima ¢ovjeka dostatno zaStitilo u
okviru prava Zajednice. Samo pravosude ne moZe nadomjestiti postulat da gra-
nice temeljnih prava postavlja parlament, koji su izabrali sami gradani; njih nc
bi smio demonstrirati tek sudac.

U ustav Evropske unije mora se, povrh dosadaSnjeg pravnog stanja, uvrstiti
i Katalog temcljnih prava. Za to postoji niz vaZznih razloga:

— Katalog temeljnih prava znadi objektivau vrijednosnu odluku i odredenje
temeljnih ciljeva za Evropsku uniju.

— Neposredno obvezujuci Katalog temeljnih prava — razgraniCen od zajednice
ustrojene po medunarodnom pravu — obiljeZje je zajednice organiziranc po ustav-
nom pravu. Evropska unija, mnogostrano vezana Katalogom temeljnih prava, imat
¢c signalni uCinak i prema drugim drZzavama i za dalju buducnost integracije.

— Demokratski zasnovano donoSenje Kataloga temeljnih prava moZe izra-
ziti zajednicku suglasnost gradana i drZava ¢lanica o temeljnim pravima i nji-
hovim ogranicenjima.

— Dogovor o zajednickom Katalogu temeljnih prava kao izraza cvropske pravne
kulturc i kao izjaSnjavanje za zajedniCki pravni poredak ja¢a evropski identitet.

— Jedino Evropska unija koja se izriCito obvezuje na zaStitu temeljnih prava
moZe naspram gradaninu legitimno nastupiti sa suverenskim pretenzijama.

— Iz Kataloga temeljnih prava mogu se izvodili dodatni ciljevi djelovanja
za zaSlitu i razvijanje temeljnih prava.

— Katalog temeljnih prava demonstrira gradaninu mogucnosti koje mu se
otvaraju iz djelotvorne zastite njegovih temeljnih prava. Efikasna zaStita temelj-
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nih prava ovisi bitno o tome koliko gradanin poznaje svoja prava kao i o pro-
ceduralnom oblikovanju zaStite.

Katalogiziranje temeljnih prava u evropskom ustavu donosi, § obzirom na
razli¢ite ustavne tradicije u drzavama Clanicama, niz rezervi koje, na koncu,
ipak nc spredavaju prihvacanje tih prava u evropskom ustavu, Te se rezerve
mogu ukloniti prvenstveno sadrzajnom razradom Kataloga temeljnih prava, te
razradom postupka pri donoSenju Kataloga. Povrh toga valja podsjetiti da je
pravosudu Suda dosad uspjelo izbjeci razlike u tumacenju s organima Evropske
konvencije o pravima Covjeka kao i sa sudovima drZava cClanica.

Katalog temeljnih prava za Evropsku uniju mora se koncizno i pregledno
ograniCiti na kodifikaciju bitnih temeljnih prava. Valja odbaciti i preoptereCiva-
nje pojedinostima i uvrStavanje opéih naucavanja o temeljnim pravima.

Zbog povezivanja s na¢elom demokracije smiju se ogranicenja temeljnih pra-
va u pojedinostima utvrdivati jedino zakonima parlamenta, koji su izabrali
gradani, uz uvaZavanje nacela proporcionalnosti. Bitni sadrZaj temeljnih prava
ostaje netaknut.

Pristup pojedinoga gradanina sudovima Unije treba pobolj$ati. Opéenito mu
valja u suradnji izmedu Suda i nacionalnih sudova zajamciti cjelovitu sudsku
zaStitu njegovih temeljnih prava.

B. KODIFIKACIIA TEMELINIH PRAVA
Slobode

Jezpra su Kataloga temeljnih prava bitne temeljne slobode (liberalna temelj-
na prava). VaZno je kompleksno osiguravanje dostojanstva Covjeka i ofuvanje
osobnoga identitleta, npr. s obzirom na nove opasnosti u tehnici i znanosti. 1z
temeljnoga prava slobodnoga razvijanja li¢nosti valja uvelike izvesti djelotvorno
jamstvo vlasniStva kao i osiguranje slobode zvanja,

Opcenito se iz sloboda nadaju konstitutivna obiljeZja za liberalno i socijalno
privredno ustrojstvo, te za pravu konkurenciju, koja Ce valjati osigurati trzisne
slobode. Evropska je Unija obavezna nafelima trZiSne privrede. U pojedinostima
je za oblikovanje privrednoga ustrojstva nadlezan Parlament Unije.

Socijalna temeljina prava

UvrStavanje socijalnih temeljnih prava u Katalog nije dosad bio sastavni dio
zajedniCke tradicije drZava Clanica. Ni evropsku socijalnu povelju nisu dosad
potvrdile sve drZave &lanice. U medunarodnim ugovorima fiksirana temeljna
prava pruzaju mnogoliku i, dijelom, protuslovnu sliku. Tako ne postoji jedin-
stveno miSljenje o opsegu Strajkaskoga prava.

Valjat ¢e razlikovali izmedu socijalnih prava koja ¢e moc¢i utuZivati nepo-
sredno pojedinci i koja stoga treba uvrstiti u pravi dio temeljnih prava i onih
ciljeva koje zakonodavac Evropske unije treba pobliZe oblikovati. Razlicite tra-
dicije drzava Clanica pri rjeSavanju socijalnih sukoba ocitovat ¢e se u tome bu-
ducem procesu odlucivanja.
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5. POSTUPAK DONOSENJA USTAVA

Ustav Evropske unije svjesno Ce se stvarati kao organizacijsko usavriavanje
postojecih ugovora Evropske zajednice. Upjesan e biti jedino postupak koji
materijalno i proceduralno raskida s dosad postignutim, obuhvaca vaZna sredisia
politicke mo<i i posjeduje Siroku demokratsku osnovicu,

Smislen je trostepeni postupak za izradu i donoSenje evropskog ustava, koji
povezuju postojei mehanizam ustavne revizije s daljim clementima koji ga
znakajnije legitimiraju. Postupak ima tu prednost $to u ustavotvorsivo ukljucuje
sve relevantne potencijale moci.

U prvoj fazi Evropski parlament izraduje nacrt ustava.

Taj nacrt u drugoj fazi Cini osnovicu za Cetvornu konferenciju Evropskoga
parlamenta, Komisije EZ, Ministrarskog vije€a i nacionalnih parlamenata, koja
izraduje konacni tekst ustava.

U trecoj i posljednjoj fazi ustav Evropske unije prihvacaju drzave ¢lanice
prema svom vaZeem pravu.

Sto valja ciniti

Demokratski preokret u srednjoj i Isto&noj Evropi, vjedinjenje obiju nje-
mackih drzava i brzo gospodarsko i politicko srastanje drzava u Evropskoj za-
jednici s dovrSenjem unutraSnjega trziSta zahtijevaju od Evopljana da razviju
jasnu politiCku liniju. Donodenje ustava Evropske Unije neizostavno je nuZan
korak ka novoj kvaliteti Evropske zajednice.

Svojim se prijedlozima obracamo svim politicki odgovornim, posebice na-
cionalnim vladama, Evropskom parlamentu, parlamentima drZava clanica i Ko-
misiji Evropske zajednice. Pozivamo ih da poduzmu inicijativu. Svima valja
dorasti povijesnoj odgovornosti.

Takoder se obratamo znanosti i masovnim medijima: oni moraju evropskim
gradanima posredovati povijesnu nuZnost koraka ka ustavu.

Ustavni porcdak Sto ga predlazemo podudara se s politickim i kulturnim
tradicijama kontinenta. On organizira mnoglikost drzava Clanica u evropskoj
federaciji posebnoga tipa, koja moZe postojati u sutrasnjem svijetu. Vrijeme
poZuruje.

Preveo s njemackoga:
Tomislav Martinovié
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