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I.

Potpisom šefova država i vlada u 
Rimu 29. listopada EU je dobio svoj 
prvi ustav. Namjerno valja ovdje istak-
nuti “prvi ustav”, jer je već sada jasno 
koliko je sadašnji Ustavni sporazum 
tek prva faza u uspostavljanju politič-
kog sustava EU-a na preciznim ustav-
nim načelima, i istodobno, koliko je on 
plod kompromisa raznih i različitih po-
litičkih orijentacija, ideja i interesa. Po-
jednostavljeno, mogli bismo reći da je 
ovakav Europski ustav rezultat prego-
vornog kompromisa između federa-

lističkih političkih ideja i međuvladi-
nih, intergovernmentalnih politika, kao 
i nacionalnih interesa zemalja članica. 
Tek će daljnji razvoj europske integra-
cije, uz sljedeća proširenja EU-a, kao i 
analiza iskustava provedbe ovog prvog 
ustavnog teksta omogućiti formulaci-
ju jednog, možda, koncepcijski čistijeg 
i konzistentnijeg teksta, iako vjerojat-
no neće biti raščišćena “nikad završe-
na” dilema (the never ending dilemma) 
između federalizma i intergovernmen-
talizma. Tim Ustavom nedvojbeno ja-
čaju neke od federalističkih osobina 

Sažetak
U članku se daje ocjena Ustava za Europu sa stajališta teorije političkog sustava Europ-

ske unije, jednog od najznačajnijih pristupa unutar političke teorije europske integracije. 
Analiza je usmjerena samo na dijelove političkog sustava, ne i na njegovu cjelinu – koja bi, 
drži autor, trebala obuhvatiti sva četiri elementa sustava: institucije, procese, aktere i vri-
jednosti. Neovisno o opsegu analize može se, međutim, smatra autor, u vrlo velikoj mjeri 
procijeniti utjecaj Europskog ustava na daljnji razvoj Europske unije. U “nikad završenoj” 
dilemi između federalizma i intergovernmentalizma tim se ustavom jačaju neke od fede-
ralističkih osobina EU, a nova se ravnoteža tih dviju suprotstavljenih koncepcija uspostav-
lja u prilog određenijim federalističkim rješenjima.

Damir Grubiša
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Europske unije, a nova se ravnoteža 
između federalizma i intergovernmen-
talizma uspostavlja u prilog određeni-
jim federalističkim rješenjima. No to 
ne znači da je intergovernmentalizam, 
taj posljednji bastion nacionalne drža-
ve i međunarodnog režima, natjeran 
na uzmicanje i pobijeđen. Ne znači ni 
to da je nacionalna država, koja je na 
samom početku procesa europske inte-
gracije označena kao jedan od krivaca 
za izbijanje ratova u Europi, pred de-
fi nitivnim zalaskom, kako su to svoje-
dobno priželjkivali radikalni federalisti 
na čelu s Altierom Spinellijem, jednim 
od idejnih začetnika europskog inte-
gracijskog procesa.

Za sada se moramo zadovoljiti ovak-
vim ustavom koji je, prema riječima 
Valeryja Giscarda d’Estainga, predsjed-
nika Europske konvencije koja je na-
kon šesnaest mjeseci rasprave proizvela 
prvu verziju teksta Ustava, “nesavršen, 
ali i nenadan”. Taj nesavršeni tekst, što 
ga je predstavio javnosti predsjednik 
Konvencije 18. srpnja 2003., postao je 
još nesavršeniji tijekom izmjena što ga 
je doživio od tog datuma pa sve do 18. 
lipnja 2004., kada su se šefovi europ-
skih vlada i država, nakon osam mjese-
ci zasjedanja Međuvladine konferenci-
je, defi nitivno suglasili o tekstu koji će 
biti potpisan 29. listopada iste godine 
u Rimu. I dok je d’Estaingova inačica 
već bila korak udaljenija od čistog fe-
deralističkog nacrta kakav je zastupao 
u svom inicijalnom prijedlogu za Eu-
ropski ustav predsjednik Europske ko-
misije Romano Prodi u projektu Pene-
lope, ova posljednja inačica predstavlja 
pokušaj pomirenja supranacionalizma i 
intergovernmentalizma, odnosno fede-
ralnog i konfederalnog modela europ-
skog jedinstva. 

Iako je Konvencija o budućnosti Eu-
rope namjeravala dati Europskoj uniji 
jednostavan, pregledan i građanima ra-
zumljiv temeljni dokument koji poči-
nje preambulom s Tukididovom para-
frazom iz njegove Povijesti peloponeskih 
ratova: “Naš ustav zove se demokracija 
jer vlast nije u rukama manjine, već ve-
ćine” (II, 37), pokazalo se da je konačan 
rezultat višegodišnjeg procesa nastaja-
nja Ustava donekle izmaknuo kontro-
li ustavotvoraca, onih prvih 105 auto-
ra čiji je rad nadopunjen, a djelomice 
i derogiran intervencijom političara 
okupljenih u Međuvladinoj konferen-
ciji. Rezultat je dokument koji po duži-
ni više na prvi pogled sliči ustavu bivše 
Jugoslavije negoli američkom ustavu, a 
koji je nekima, pogotovo onima koji su 
pod utjecajem federalističkih ideja, tre-
bao biti uzor. Dok se američki ustav sa-
stoji od 4.600 riječi, Europski ustav ima 
448 članaka i više od 60.000 riječi. Ina-
čica Ustava što ju je Europska konven-
cija uputila Europskom summitu u So-
lunu 20. lipnja 2003. bila je znatno kra-
ća, praktičnija i jasnija: sastojala se od 
59 članaka s preambulom kojima je bila 
pridodana Povelja o osnovnim pravima 
sa svojom preambulom i 54 članka, uz 
još dva dodatna protokola. Tako je prva 
inačica Europskog ustava prilično nali-
kovala, opsegom, ustavima glavnih ze-
malja-članica: francuski ustav iz 1958. 
ima 89 članaka, kojima treba dodati 17 
članaka Deklaracije o pravima čovjeka i 
građanina iz 1789. godine i 16 stavaka 
iz Preambule Ustava iz 1946.; njemački 
Osnovni zakon (Grundgesetz) obuhvaća 
179 članaka, od kojih je 19 posvećeno 
osnovnim pravima kojima valja prido-
dati 5 članaka Weimarskog ustava koji 
su još uvijek na snazi; talijanski ustav 
iz 1947. obuhvaća 139 članaka, od ko-
jih su 54 posvećena osnovnim načeli-
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ma i obvezama građana, uz 29 završnih 
i prijelaznih odredaba. Druga, dopu-
njena i promijenjena inačica Europ-
skog ustava, usvojena 18. srpnja 2003., 
obuhvaćala je već 464 članka s pet pro-
tokola u prilogu. Taj nagli porast dogo-
dio se zbog inkorporiranja 54 članka 
Povelje o osnovnim pravima, kao i odlu-
ke o defi nitivnom recikliranju Ugovo-
ra o ekonomskoj zajednici s 317 čla-
naka i Ugovora o Europskoj uniji (tzv. 
Maastrichtskog ugovora) sa 63 članka. 
Snalaženje u toj šumi odredaba bilo je 
dotada, prije Ustava, moguće samo uz 
pomoć glomaznih konverzijskih tabli-
ca priručničkog opsega. Na kraju, defi -
nitivna inačica usvojena 18. lipnja 2004. 
ustalila se na 448 članaka, uz 36 dodat-
nih protokola i 42 priloga. Previše za 
jedan Ustav, ali je i to već napredak u 
odnosu na postojeću količinu paralelno 
postojećih odredaba iz čak sedam ugo-
vora koji su do sada činili “konstituci-
ju Europske unije bez ustava” o kojoj je 
svojedobno pisao Joseph Weiler (Wei-
ler, 2002: 257, 329)

II.

Prvi cilj Europskog vijeća, sazvanog 
u Laekenu (Belgija) 14. i 15. prosinca 
2001., bio je povjeriti jednoj europskoj 
konvenciji tri glavne zadaće: približiti 
građanima europski projekt i europske 
institucije; drugo, strukturirati politič-
ki život, institucije i europski politički 
prostor u jednu proširenu Uniju; i treće, 
učiniti Uniju čimbenikom stabilnosti i 
referentnom točkom novog europskog 
poretka. Sastav konvencije odražava 
kompromisan pristup između supra-
nacionalne i intergovernmentalne ori-
jentacije: kombinirani sastav pokriva 
zahtjeve za demokratskom legitimaci-
jom članova konvencije i predstavnič-

ke ovlasti delegata europske egzekuti-
ve i vlada država-članica. Tako skupinu 
od ukupno 105 punopravnih članova 
konvencije čini 15 predstavnika šefo-
va vlada ili državnih poglavara (jedan 
za svaku od 15 tadašnjih članica EU-a), 
30 predstavnika nacionalnih parlame-
nata, šesnaest članova Europskog par-
lamenta i dva predstavnika Europske 
komisije. Trojicu članova Predsjedniš-
tva, Giscard d’ Estaing, Giuliano Amato 
i Jean-Luc Dehaene imenuje Summit u 
Laekenu ad personam. Tome valja pri-
dodati 39 predstavnika trinaest zema-
lja-kandidata za članstvo u EU-u: je-
dan predstavnik vlade i dva predstav-
nika parlamenta po zemlji. U svojstvu 
promatrača sudjeluju tri predstavnika 
Ekonomskog i socijalnog odbora EU-a,
tri predstavnika europskih socijal-
nih partnera, šest predstavnika koje 
je odredio Odbor za regije iz redova 
europskih regija i gradova i europski 
posrednik. Na poziv Predsjedništva u 
radu Konvencije sudjelovali su i pred-
sjednik Europskog suda pravde, pred-
sjednik Revizijskog suda i predsjednik 
Središnje europske banke. Međutim, 
mnogo važniji aspekt rada Konvencije 
bio je uključivanje predstavnika gra-
đanskoga društva u rad Konvencije kao 
i neovisnih eksperata u obliku Foruma 
o budućnosti EU-a, povezanog s nacio-
nalnim forumima na nacionalnoj razi-
ni. Taj aspekt rada Konvencije preslikao 
je u osnovi i sam način rada EU-a, koji 
kroz razne ad hoc odbore, panele i foru-
me nastoji u sve svoje institucije uklju-
čiti predstavnike građanskoga društva, 
neovisne eksperte i trustove mozgova 
– think tanks – koji predstavljaju kri-
tičku svijest unutar sustava jednog deli-
berativnog odlučivanja, što i predstavlja 
diff erentiu specifi cu političkog sustava
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EU-a u odnosu na nacionalne političke 
sustave (Mastronardi, 2004: 51-64).

Čim je sazvana, Europska je kon-
vencija operacionalizirala tri gore na-
pomenuta zadatka u pet odgovora: 

prvo: Konvencija je odmah pred-
ložila bolju podjelu ovlaštenja izme-
đu Unije i zemalja-članica, imajući na 
umu da “bolja” podjela ovlaštenja znači 
jačanje kompetencija Unije, a slabljenje 
kompetencija zemalja-članica, odnos-
no smanjenje operativne zone i akcij-
skog radijusa intergovernmentalizma; 

drugo: Konvencija je predložila fu-
ziju ugovora o osnivanju EU-a i prizna-
nje pravne osobnosti Unije; 

treće: Konvencija se založila za po-
jednostavljenje instrumenata djelova-
nja Unije; 

četvrto: Konvencija se suglasila o 
potrebi predlaganja mjera za povećanje 
demokracije, transparentnosti i učin-
kovitosti Europske unije, povećanjem 
doprinosa nacionalnih parlamenata le-
gitimizaciji “europskoga projekta”, po-
jednostavljenjem načina odlučivanja i 
povećanjem transparentnosti i odgo-
vornosti europskih institucija. 

I konačno, u petoj točki radne ina-
čice odgovora na zadatke iz Laekena, 
Konvencija se opredijelila za jačanje 
uloge svake od triju institucija EU-a 
– Komisije, Parlamenta i Vijeća, vode-
ći posebno računa o posljedicama pro-
širenja. 

Epilog je bio uvođenje novih insti-
tucija u igru: reformulacija uloge Eu-
ropskog vijeća, koje je iz položaja insti-
tucije iznad sustava postalo institucija 
sustava, dakle, integrirano u politički 
sustav EU-a, te kreiranje novih funkci-
ja-institucija: predsjednika Europske 
unije i Ministra vanjskih poslova EU-a

(Outcome of the European Convention, 
2003).

Pa ipak, iako su šefovi država i vlada 
– potpisnici Sporazuma o ustavu za Eu-
ropu, govorili u svojim svečanim izja-
vama prigodom potpisivanja u Rimu 
uglavnom o njegovom povijesnom 
značenju, takav je kompromis u ovom 
trenutku, iz rakursa političkog usus-
tavljenja EU-a, bio i najbolji mogući re-
zultat u danim okolnostima, što bi nas 
moglo navesti na volterijansku tvrdnju 
da “živimo u najboljem od svih mogu-
ćih svjetova”. Takav posibilistički stav 
donekle redimenzionira i euroentuzija-
stičke stavove kakve ističe Jeremy Rif-
kin u najnovijoj knjizi pod naslovom 
Europski san: kako europska vizija bu-
dućnosti mirno zasjenjuje američki san. 
Simptomatično je da je tu knjigu napi-
sao baš jedan Amerikanac. On tvrdi da 
je Ustav EU-a “nešto novo” u ljudskoj 
povijesti, neviđen rezultat civilnog pro-
gresa europskih nacija i građana. Iako 
nije elokventan poput francuskog i 
američkog ustava, to je prvi dokument 
kojim se uređuje jedna politička zajed-
nica, a kojim se proširuje ljudska fran-
šiza na razinu globalne svijesti. Jezik 
Ustava govori univerzalnim govorom, 
pojašnjavajući da njegov fokus nije na-
rod, ili teritorija ili nacija, već radije 
ljudska rasa i planet koji mi obitavamo 
(Rifk in, 2004).

III.

Bez obzira na razne reakcije na Eu-
ropski ustav, od onih euroskeptičnih do 
onih euroentuzijastičkih, nas u ovom 
slučaju zanima kakav je taj rezultat – 
Ustav koji utemeljuje Europsku uniju 
– i koliko on utječe na daljnje artikuli-
ranje političkog sustava EU-a. Iza ovog 
Ustava EU nije bitno različita politička 
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zajednica od one kakva se dosad razvi-
la na temelju Ugovora iz Maastrichta, 
Ugovora iz Amsterdama i Ugovora iz 
Nice, iako su institucionalne inovacije 
bitne i mogu dovesti do jačanja politič-
ke, a ne samo socijalne kohezije u Eu-
ropi. To je i dalje jedna politeja sui ge-
neris, kako ju naziva Simon Hix, koja 
ima elemente federacije, ali nije fede-
racija; ima elemente države, ali nije 
država; ima elemente međunarodne 
organizacije, ali nije međunarodna or-
ganizacija. U okviru diskursa političke 
teorije europske integracije, kada su 
velike teorije (grand-theories) europ-
ske integracije (federalizam, funkcio-
nalizam, institucionalizam) prepusti-
le prostor “teorijama srednjeg dometa” 
(neoinstitucionalizam, liberalni inter-
governmentalizam, socijalni konstruk-
tivizam itd.), sve više pristaša stječe te-
orija Europske unije kao višerazinskog 
političkog sustava. Gradeći svoje teorij-
sko objašnjenje europske integracije na 
aplikaciji teorije političkog upravljanja 
(governance), Hix defi nira EU kao po-
litički sustav sui generis koji posjeduje 
sve elemente osnovne karakterizacije 
demokratskih političkih sustava koje 
su utvrdili Gabriel Almond i David 
Easton: prvo, postoji stabilan i jasno 
defi niran skup institucija za kolektiv-
no odlučivanje i set pravila koji ure-
đuje odnose između svih tih institu-
cija; drugo, građani i društvene grupe 
teže ostvarenju njihovih političkih že-
lja kroz politički sustav, bilo izravno ili 
kroz posredničke organizacije kao što 
su političke stranke i interesne grupe; 
treće, kolektivne odluke u političkom 
sustavu imaju važan impakt na distri-
buciju ekonomskih resursa i alokaciju 
socijalnih i političkih vrijednosti kroz 
cijeli sustav; četvrto, postoji stalna in-
terakcija (feedback) između tih poli-

tičkih outputa, novih zahtjeva, novih 
odluka itd. (Hix, 2005: 2-9).

Prema Hixu, EU posjeduje sve te 
elemente. Prvo, stupanj institucional-
ne stabilnosti i složenosti u EU-u veći 
je nego u bilo kojem drugom obliku 
međunarodnog režima. Institucional-
ne reforme proizvele su visoko razvijen 
sustav pravila i procedura koje određu-
ju način na koji institucije EU-a obav-
ljaju izvršnu, zakonodavnu i sudsku 
vlast. Na temelju tih procesa moglo bi 
se zaključiti da EU ima formaliziraniji i 
složeniji set pravila o odlučivanju nego 
bilo koji drugi politički sustav na svi-
jetu. Drugo, u okviru EU-a postoji sve 
veći broj grupa koje postavljaju zahtje-
ve (demands) u odnosu na sustav, po-
čevši od individualnih korporacija, po-
slovnih udruženja, sindikata, interesnih 
grupa u najširoj lepezi interesa od za-
štite okoliša do zaštite potrošača, preko 
političkih stranaka i njihovih agregaci-
ja na europskoj razini, pa sve do naci-
onalnih vlada i institucija. Upravo na-
cionalne vlade, tj. vlade država-članica 
imaju najčvršću i najinstitucionalizi-
raniju poziciju u sustavu EU-a, zajed-
no s političkim strankama koje tvore te 
vlade. Naizgled, središnje mjesto koje 
imaju nacionalne vlade u takvu susta-
vu asocira na model funkcioniranja 
međunarodnih organizacija, tj. na me-
đunarodni režim. No u takvom sustavu 
vlade država-članica nemaju monopol 
na političke zahtjeve. Kao u pluralistič-
kim i korporativističkim politejama, 
zahtjevi u odnosu na sustav artikuliraju 
se kroz složene mreže (networks) javnih 
i privatnih grupa, od kojih se svaka na-
tječe u pokušaju utjecanja na proces ar-
tikuliranja javnih politika u EU-u (EU 
policy process) radi promocije ili zaštite 
njihovih interesa ili preferencija. Treće, 
odluke koje se donose u takvom poli-
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tičkom sustavu pokrivaju gotovo sva 
područja javnih politika i imaju izra-
van impakt na građane, intervenirajući 
tako u proces javnih politika na nacio-
nalnoj razini, što znači prožimanje svih 
razina političkog upravljanja zbog čega 
se gubi distinktna granična crta među 
njima. Naime, implementacija javnih 
politika EU-a kroz njezine pravne akte 
pokriva, po nekim procjenama još iz 
1996., 80% javnih politika zemalja čla-
nica. Uzme li se u obzir da EU proizve-
de godišnje oko 6.000 pravnih akata za 
implementaciju svojih javnih politika, 
tada proizlazi da je zakonodavna ma-
šinerija EU-a aktivnija od zakonodav-
nog aparata bilo koje njezine države-
-članice, a primarni i sekundarni prav-
ni akti EU-a automatski postaju dije-
lom nacionalnog pravnog korpusa, dok 
je supranacionalna judikatura iznad 
nacionalnih zakona. Nadalje, regulator-
ne politike EU-a imaju velik posredni 
impakt na distribuciju moći i resursa 
među pojedincima, grupama i nacija-
ma u Europi. Tako se može reći da out-
put-učinci politike EU-a imaju važan 
učinak na “autoritativnu alokaciju vri-
jednosti” o kojoj govori Easton i u biti 
određuju “tko što dobiva, kada i kako”, 
po formuli koju je uspostavio svoje-
dobno još Harold Lasswell. Konačno, 
politički proces u EU-u sastavni je dio 
političkog dinamizma u Europi: svaki 
šestomjesečni program predsjedavanja 
EU-a obuhvaća više od 1.500 sastana-
ka na višoj i srednjoj upravljačkoj razi-
ni, dok se broj sastanaka komitološkog 
podsustava penje na tisuće. To znači da 
se svakog tjedna održi oko 60 formal-
nih, međudržavnih sastanaka na koji-
ma se kreira europska politika; tome 
valja pridodati i sve veći broj javnih 
konzultacija kao posebnih oblika bra-

in-storminga, uključujući tu i zelene i 
bijele knjige Europske komisije.

No ipak ostaje činjenica da je EU 
politički sustav višerazinske vladavine 
(političkog upravljanja) bez tradicio-
nalnog okvira države, iako je EU često 
pod udarom euroskeptika kao naddrža-
va. Političkom sustavu EU-a nedostaje 
baš onaj posljednji, weberijanski atribut 
države, monopol na legitimnu uporabu 
sile. No moglo bi se reći da iako nema 
monopol na uporabu sile, EU upravlja 
europskim društvima i bez klasične dr-
žavne moći, u opet svojevrsnoj konfl u-
enciji upravljačkih ovlasti koje dijeli s 
nacionalnim državama i u specifi čnom 
procesu suodlučivanja koje stvara nov 
oblik sile: soft -power jednog rudimen-
tarnog modela deliberativne demokra-
cije na nadnacionalnoj razini. Pa ipak, 
jedan dio ustavotvoraca okupljenih u 
Europskoj konvenciji pokušao je naći 
remedij takvom osebujnom političkom 
sustavu bez države inzistirajući baš na 
jačanju federalističkih prerogativa Uni-
je, što bi je pomalo pretvorilo u federal-
nu državu po uzoru na SAD. Uostalom, 
u Europi je još uvijek jak odjek fede-
ralističkih ideja i projekata iz razdoblja 
neposredno nakon Drugog svjetskog 
rata, u različitim varijantama: od Chur-
chillova prijedloga uspostave Sjedinje-
nih država Europe, Spinellijeva radikal-
nog federalizma pa do federalizma na-
cija Kalergijevo-Habsburgovske pan-
europske provenijencije.

Zato i onaj kompromis koji je pred-
ložila Velika Britanija u nacrtu Ugovora 
iz Maastrichta, gdje su predlagači po-
kušali defi nirati EU kao federalnu za-
jednicu, dok su Britanci predložili am-
bivalentniji pojam koji glasi an ever clo-
ser Union – tj. sve tješnja, sve bliža Uni-
ja, još je uvijek aktualan kao pojam koji 
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najbolje odražava karakter te političke 
zajednice (Dinan, 1999).

IV.

Politički sustav EU-a ovim Usta-
vom, rekli smo, nije bitno promijenjen 
niti radikalno reformiran. No Ustavom 
su neki elementi tog sustava pojačani, 
istaknuti i stavljeni u prvi plan počev-
ši od vrijednosti na kojima počiva i na 
kojima se gradi EU, preko političkih 
načela koja vode afi rmiranju demokra-
cije i slobodnog tržišta u neoliberalnoj 
sintezi javnih politika pa sve do imple-
mentacije tih načela u mehanizmima 
djelovanja pojedinih institucija susta-
va i procesa koji se u njima odvijaju. 
Pokušajmo navesti te elemente i pos-
tignuća:

prvo: smanjen je demokratski defi -
cit političkih institucija EU-a;

drugo: povećan je broj slučajeva u 
kojima se glasuje kvalifi ciranom veći-
nom, a drastično je smanjen broj sluča-
jeva u kojima se zahtijeva jednoglasno 
odlučivanje; 

treće: dorađen je sustav suodluči-
vanja, čime je povećana uloga parla-
menta kao institucije demokratske le-
gitimacije; 

četvrto: omogućena je i direktna 
inicijativa građana i njihovo pravo 
peticije Europskom parlamentu, kao 
i mogućnost zakonodavne inicijative 
građana – iako samo kao teoretska mo-
gućnost, koja tek mora biti operacio-
nalizirana pravnim propisima Europ-
ske komisije;

peto: povećana je odgovornost svih 
institucija i aktera u političkom susta-
vu EU-a. Uveden je sustav check-and-
-balance po uzoru na politički sustav 
SAD-a, iako u specifi čnoj varijanti i na 

nižoj razini od onog američkog, jer je 
nužni preduvjet check-and-balance su-
stava korektivna uloga medija i javno-
sti, koje u ovom slučaju nema kao u na-
cionalnim političkim sustavima;

šesto: defi nirana je jedna od ključ-
nih kategorija oko koje su se vodile 
brojne rasprave, a to je supsidijarnost 
– načelo da se odluke donose na što ni-
žoj razini, što bliže građanima i njiho-
vim stvarnim potrebama, preferencija-
ma i zahtjevima.

Pravnici će isticati činjenicu da je 
Europska unija ovim Ustavom dobi-
la pravnu osobnost i da je defi nitivno 
utvrđen primat europskih propisa, sada 
nazvanih zakonima, nad nacionalnom 
legislativom. Kao što će i inkorporaci-
ju Povelje o pravima, čime se EU diže 
s razine države prava na razinu države 
ljudskih prava, zagovornici i teoretičari 
ljudskih prava pozdraviti kao velik ko-
rak naprijed. Pristaše ograničavanja fe-
deralističkih ambicija moći će istaknu-
ti, pored faktičkog veta u suženom bro-
ju slučajeva, još uvijek ključnu ulogu 
nacionalnih država kao aktera u odre-
đivanju tempa integracije kroz još uvi-
jek dominantnu ulogu Europskog vije-
ća, kao i ustavnu obvezu EU-a da čuva 
i njeguje nacionalne identitete država-
-članica. Moto EU-a sada glasi: ujedi-
njeni u razlikama, što je bitno različito 
od američkog E pluribus unus. Pristaše 
javnih politika isticat će važnost činje-
nice što se prvi put u jednom ustavu 
nabrajaju i specifi ciraju javne politike 
pertinentne takvoj politeji. Naravno, to 
još uvijek neće uvjeriti euroskeptike da 
EU nije osuđen na propast i da je još 
uvijek instrument kojim jake europske 
države žele sebi podčiniti manje nacije i 
pretopiti ih u europski melting pot, dok 
će euroskeptici iz velikih zemalja tvrdi-
ti, poput Richarda Northa, da u sustavu 
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EU-a male zemlje iskorištavaju velike i 
tako izvlače koristi koje dosežu i do 5% 
njihova BDP-a, dok račun za to plaćaju 
velike zemlje. A i sustav nadpredstav-
ljenosti malih zemalja nazvat će, tako, 
diskriminacijom velikih zemalja u ko-
rist malih: u novom Europskom parla-
mentu, nakon izbora 2004. i implemen-
tacije zaključaka iz Nice, najmanja zem-
lja Malta ima 6 zastupnika na 380.000 
stanovnika, dok Njemačka ima 99 za-
stupnika na 87 milijuna stanovnika, što 
znači da na jednog zastupnika u Europ-
skom parlamentu dolazi 63.000 Malte-
žana, ali 878.787 Nijemaca. Iz toga je jas-
no da su uvođenjem korektivnog fak-
tora u prilog manjih zemalja one pri-
vilegirane u odnosu na velike zemlje 
(North, 2004).

U svakom slučaju mogli bismo reći 
da iako ovim Ustavom nismo dobili 
Europsku uniju izvan i iznad sustava 
nacionalnih država, dobili smo, mož-
da, jedan Europski ustav à la carte, koji 
čak omogućuje jednoj skupini zemalja 
“pojačanu suradnju” u odnosu na dru-
ge države-članice koje se s time nisu 
suglasile. Međutim, to nije neka poseb-
na novina u EU-u: još su prvim pro-
širenjem iz 1973. učinjeni presedani u 
obliku opts-outa, koji su omogućili Uje-
dinjenom Kraljevstvu i Danskoj izuzi-
manje od pojedinih članaka osnivačkih 
ugovora, što je u krajnjoj liniji rezulti-
ralo i njihovim neprihvaćanjem zajed-
ničke valute, eura. No svi ti prijepori 
otvaraju jednu never ending debate o 
tome što jest i što će biti Europska uni-
ja u budućnosti i kako će se ona mije-
njati i evoluirati. Dosadašnja europska 
povijest pokazuje da se uz razdoblja 
stagnacije ideja i praksa europske inte-
gracije razvijala prema višim oblicima 
suradnje, integracije i “sve bliže Unije”. 
Šteta što Europska konvencija nije pri-

hvatila ideju, iznesenu tijekom debate o 
Ustavu, o uspostavi jednog Europskog 
kongresa kao institucionalizirane pra-
kse EU-a koja bi promicala, periodično, 
strukturalne reforme EU-a i predstav-
ljala forum za stalno uključivanje gra-
đanskog društva i ekspertske i akadem-
ske zajednice u reformiranje EU-a. 

Stoga ćemo se ograničiti samo na 
neke elemente koji nam se u ovom tre-
nutku čine važnima: ovom ustavnom 
reformom i prvim, iako nesavršenim i 
još uvijek proturječnim ustavnim teks-
tom postižu se tri glavna cilja:

prvo: povećavaju se demokratske 
kompetencije, procedure i odgovor-
nost svih institucija EU-a; najvažnije 
je što se povećavaju demokratske kom-
petencije Europskog parlamenta, koji 
sve više postaje stožernom institucijom 
EU-a. Mislim da će njegova defi nitivna 
demokratska reforma biti zaokružena 
tek kada Vijeće Europske unije postane 
i formalno drugi dom Europskog par-
lamenta, neka vrsta senata, a ne institu-
cija koja je dio političkog sustava EU-a, 
ali istodobno i institucija iznad politič-
kog sustava EU-a, jer njezine odluke 
ovise o defi nitivnoj odluci Europskog 
vijeća – summita šefova država i vlada 
EU-a. Europsko vijeće kadšto poprima 
ulogu deus ex machina kao u antičkim 
tragedijama, kada je autor toliko zapet-
ljao zbivanja i likove da ih je mogao 
otpetljati samo uz pomoć intervencije 
svevišnjih;

drugo: ovim Ustavom učinjena je 
važna kodifi kacija propisa kojima se 
regulira funkcioniranje političkih in-
stitucija EU-a, političkih procesa, ko-
munikacije i ponašanja aktera u EU-u 
i izvan njega. Ovim se Ustavom postiže 
veća jasnoća i transparentnost legislati-
ve i regulacijskih procedura;
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treće: ovim se Ustavom postiže veće 
uključivanje nacionalnih politika u po-
litičke procese i institucije Europske 
unije, osobito veće uključivanje nacio-
nalnih parlamenata kao ključnih po-
litičkih institucija nacionalnih politič-
kih sustava, što je namjerno istaknuto 
i posebnim protokolom pridodanim uz 
Ustav. To je istodobno i ključan korak 
naprijed u europeizaciji domaće politi-
ke, tj. u povećanoj interakciji nacional-
ne i europske politike koja povratnom 
spregom i metodom prelijevanja – feed-
back i spill-over metodom, o kojoj go-
vori neofunkcionalistička politička te-
orija europske integracije, djeluje i na 
domaću politiku i političke sustave. 
Taj terminus technicus – europeizacija 
– postaje sve više ključan za razumi-
jevanje interakcije domaćeg, nacional-
nog političkog sustava i političkog su-
stava EU-a. 

Tim se trima elementima unapre-
đuje i politička kultura unutar EU-a i 
unutar Europe, najavljujući i prve ko-
rake u institucionalizaciji modela de-
liberativne demokracije u Europskoj 
uniji, koja je bitno napredovala od ono-
ga što se u početku nazivalo “jedinom 
tajnom legislaturom izvan Sjeverne 
Koreje” (Merritt, 2004), preko komito-
logije (opet ključan terminus technicus 
za razumijevanje EU-a) kao sustava 
racionalnog političkog odlučivanja uz 
asistenciju širokog kruga savjetodav-
nih institucija i tijela iz redova civilnog 
društva i ekspertsko-akademske zajed-
nice, sve do sadašnje čvršće, iako još 
uvijek nedovoljno artikulirane okos-
nice deliberativno demokratskih pro-
cedura. 

V.

Shvaćanje demokracije u EU-u, 
prema tekstu Ustava, evoluira od dosa-
dašnje redukcije demokracije u EU-u 
na glasovanje i izbore za Europski par-
lament, i defi nitivno se razvija prema 
pro-aktivnoj koncepciji demokracije 
koja uključuje poticanje i uključivanje 
građana EU-a u javne politike. Time 
se njeguje i ideja aktivnog građanstva 
te se razvija i participativan aspekt de-
mokracije koji onda može omogućiti, 
još uvijek tek na višoj institucionalnoj 
razini, bolje funkcioniranje delibera-
tivnih elemenata koji mogu voditi pre-
ma jednom potpunijem modelu in-
tegrirane deliberativne demokracije. 
Na taj način EU svojim Ustavom daje 
odgovor kritičarima demokratskog de-
fi cita na razini europske vladavine. 

Demokratski defi cit tijekom vreme-
na je postao fokusnom točkom kritike 
EU-a sa strane europskih politologa. 
Kompleksno poimanje demokratskog 
defi cita nadilazi razinu demokratskog 
defi cita pojedinih institucija, kao što 
je to slučaj s Europskim parlamentom: 
demokratski je defi cit, prema takvim 
objašnjenjima, sveprisutno obilježje ci-
jelog sustava EU-a, a njime su zahva-
ćene i institucije i akteri i procesi poli-
tičkog sustava EU-a (Schmitter, 2000). 
Na razini parlamenta demokratski se 
defi cit iskazuje kroz jaz između zastup-
nika u Europskom parlamentu i njiho-
vih constituencies – izbornih baza, kroz 
često negativnu selekciju zastupnika 
– kvalitetniji zastupnici natječu se za 
nacionalne parlamente, a “restlovi” se 
pokušavaju uhljebiti u Strasbourgu, te 
kroz lošu reputaciju parlamenta kao 
“putujućeg cirkusa” razapetog između 
triju lokacija – Strasbourga, Luxembo-
urga i Bruxellesa. Neujednačen način 
izbora europskih parlamentaraca, koji 
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ovise o nacionalnom izbornom susta-
vu i o retribuciji na razini nacionalnog 
parlamenta, bitno kondicionira učinak 
i osjećaj odgovornosti europskih zas-
tupnika. Svakako su percepcije odgo-
vornosti europskih parlamentaraca 
različite u već navedenom slučaju zas-
tupnika iz Malte i zastupnika iz Nje-
mačke, što je bitno kondicionirano i 
mogućnošću efektivne komunikacije s 
njihovom izbornom bazom.

Način glasovanja određuje i pona-
šanje aktera: nije svejedno je li zastup-
nik u Europskom parlamentu izabran u 
glasovanju u kojem je odaziv bio sve-
ga 16% biračkog tijela, kao u Poljskoj 
2004., ili 97% birača kao u Nizozem-
skoj, gdje je glasovanje obvezno i sma-
tra se građanskom dužnošću u smislu 
koncepcije aktivnoga građanstva, a ne 
samo pasivnog uživanja građanskih 
prava.

Demokratski defi cit u drugim tijeli-
ma dosad se iskazivao kao “B.S.” – biro-
kratski sindrom, unatoč uvođenju veli-
kog broja aktera u procese odlučivanja 
kroz komitološki podsustav. Zbog toga 
su u Ustav unesene formulacije o de-
mokratskom životu Unije, o čemu go-
vori VI. poglavlje. Tako je članom I-45 
predviđena obveza Unije da poštuje 
načelo jednakosti svih svojih građana, 
kojima mora biti usmjerena jednaka 
pozornost u svim institucijama, tijeli-
ma, uredima i agencijama. Time je na-
čelo dobre administracije (good admi-
nistration) dignuto na rang ustavne 
obveze Unije prema svojim građani-
ma. Dosadašnje odredbe iz poslovni-
ka i pravilnika koje obvezuju admini-
straciju EU-a, ali i njezine dužnosnike, 
dobile su sada ustavnu potvrdu i sna-
gu. Temeljna načela rada administraci-
je EU-a tako su ugrađena u taj Ustavni 
sporazum. Ta su načela, inače, sastavni 

dio kodeksa ponašanja svih tijela Unije: 
to su načelo uljudnosti, načelo neovis-
nosti, načelo odgovornosti, načelo svr-
hovitosti, načelo djelotvornosti, načelo 
jasnoće ili transparentnosti, načelo po-
štivanja zakona, načelo zabrane diskri-
minacije, načelo proporcionalnosti, na-
čelo dosljednosti i načelo objektivnosti 
– sve što čini cjelinu dobre vladavine – 
good governance kao poželjnog modela 
političkog upravljanja u EU-u (Komor-
čec, 2004).

U Ustav su ugrađena dva demo-
kratska načela koja smo već spomenu-
li: to su načelo predstavničke demokra-
cije i načelo participativne demokraci-
je. Funkcioniranje cijele Unije temelji 
se, prema Ustavu, na predstavničkoj 
demokraciji: građani su neposredno 
predstavljeni na razini Unije u Europ-
skom parlamentu, dok su države-čla-
nice predstavljene u Europskom vije-
ću. Time je još jednom naglašena am-
bivalentna priroda EU-a kao sustava 
kojemu su u temelju ne samo građani 
već i kolektivni entiteti kao što su dr-
žave-članice. No sada Ustav ističe da su 
te Vlade, koje preko svojih šefova vlada 
ili državnih poglavara predstavljaju ze-
mlje-članice, sa svoje strane demokrat-
ski odgovorne ili svojim nacionalnim 
parlamentima ili svojim građanima. 
To nije dovoljno da ih eo ipso smatra-
mo demokratskima: one o tome polažu 
stalni ispit i njihove ovlasti nisu lišene 
stalnog polaganja ispita demokratske 
odgovornosti, kao u slučaju predstavni-
ka država-članica u međunarodnim or-
ganizacijama koji djeluju u okviru svo-
jih punomoći, ali su odgovorni isklju-
čivo vladama – uz postojanje još uvijek 
tajne diplomacije.

Načelo participativne demokracije 
operacionalizirano je pravom građa-
na da sudjeluju u demokratskom živo-
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tu Unije: odluke moraju biti donesene 
na što otvoreniji način i što bliže razi-
ni građana, a tome moraju pridonijeti 
i političke stranke izražavanjem volje 
građana i formiranjem “europske poli-
tičke svijesti”. Iako samo deklarativna, 
odgovornost političkih stranaka pre-
sudna je za funkcioniranje demokraci-
je u EU-u. To znači da svaka politička 
stranka mora imati i svoju jasnu EU-
-agendu i svoje prioritete i preferenci-
je na europskom planu, što pogoduje 
stvaranju jednog od najvažnijih net-
worka nužnih za funkcioniranje EU-a.

Participativna demokracija do sada 
je bila tabula rasa u EU-u. O njoj su go-
vorili samo teoretičari demokracije i 
kritičari demokratskog defi cita, no ni-
tko nije pokušao, čak niti u prijedlozi-
ma, razraditi model aplikabilan na EU. 
Ustavni je sporazum stoga sumirao ras-
pravu na Europskoj konvenciji uvođe-
njem posebnog članka koji se odnosi 
na načelo participativne demokracije 
(članak I-47). Načelo je operacionalizi-
rano kroz četiri odredbe: 

prvo: institucije će, odgovarajućim 
sredstvima, pružiti građanima i nji-
hovim predstavničkim udrugama pri-
godu da očituju svoja gledišta i javno 
izmijene mišljenja na svim područjima 
djelovanja Unije; 

drugo: institucije se obvezuju zadr-
žati otvoren, transparentan i redovit di-
jalog s predstavničkim organizacijama 
građana i s civilnim društvom; 

treće: Komisija će pokrenuti širo-
ke konzultacije sa svim zainteresira-
nim strankama da bi osigurala kohe-
rentnost i transparentnost djelovanja 
Unije; 

četvrto: građanima je dana moguć-
nost da sami pokrenu političku inici-
jativu za implementaciju Ustava i po-

kretanje zakonodavne mašinerije, koja 
je do sada bila isključiv prerogativ Ko-
misije. Za realizaciju ove odredbe, koja 
predviđa minimum od jednog miliju-
na građana iz “značajnog broja” država-
-članica, Komisija će morati predloži-
ti poseban zakon koji će odrediti pro-
ceduru i uvjete za takvu inicijativu i, 
posebice, defi niranje minimalnog bro-
ja država-članica iz kojih redova mora-
ju biti građani koji pokreću inicijativu 
(Ziller, 2004).

Nažalost, nije prošao prijedlog uvo-
đenja referendumskog odlučivanja gra-
đana što ga je podnijela jedna od rad-
nih skupina koju je osnovala Europska 
konvencija. Taj je prijedlog sadržavao 
formulu referendumskog odlučivanja 
na tri razine: prvo, na razini potvrđi-
vanja Europskog ustava u obliku man-
datornog referenduma; drugo, na razini 
ustavnih i zakonskih promjena, kojima 
bi se težište promjene sustava spusti-
lo defi nitivno na razinu građana i tre-
će, uvođenjem fi skalnog referenduma, 
omogućujući tako odlučivanje građa-
na o javnoj potrošnji EU-a, po uzoru 
na neke oblike “fi skalne participacije” 
švicarskih građana u okviru švicarskih 
kantona (Feld i Kirchgaessner, 2004). 

Otvorenost i transparentnost u tre-
tiranju fenomena političke korupcije 
također predstavlja napredak u politič-
koj kulturi EU-a, gdje se korupcija ne 
svodi samo na kršenje zakona već i na 
kršenje etičkih kodeksa, pisanih ili ne, o 
sukobu interesa i zloporabi javne duž-
nosti. Međutim, iz Ustava su izostale 
eksplicitne odredbe o borbi protiv ko-
rupcije, dok je ostala odredba o borbi 
protiv prijevara i utaje proračuna, jer su 
članovi Europske konvencije to područ-
je ostavili za razradu u okviru jedin-
stvene unutarnje politike i sigurnosti.
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Spomenuli smo deliberativnu de-
mokraciju, čiji su elementi prisutni u 
procesima donošenja odluke na razini 
institucija EU-a, kroz uključivanje in-
teresnih networka, neovisnih eksperata 
i velikog broja stalnih i ad hoc odbora. 
Tvrdnja da tijela EU-a koriste metode 
deliberativne demokracije nije nova. 
O tome su pisali još Elster, Benhebib i 
Cunningham, koji se slažu u defi niciji 
deliberativne demokracije kao norma-
tivne koncepcije u kojoj se odluke do-
nose nakon svestranog iznošenja argu-
menata i na osnovi propitivanja o te-
meljima i uvjetima samog udruživanja, 
uz sveobuhvatnu raspravu o razlozima 
opredjeljenja i vrijednostima koje su na 
stolu, uz neprestano traganje za kon-
senzusom radi izbjegavanja konfron-
tacije i konfl ikta (Kaningem – Cun-
ningham, 2003: 271 et passim). Doista 
se odluke u EU-u donose kroz slože-
ni sustav neprestanog pregovaranja, u 
pomanjkanju autoritativne distribucije 
moći i njezina distributora. No prerano 
je u ovom trenutku govoriti o nekom 
razrađenijem modelu deliberativne de-
mokracije, pogotovo što cijelom poli-
tičkom sustavu Europske unije nedo-
staje esencijalni element deliberativne 
demokracije po mišljenju Haberma-
sa –a to je javnost. No isto se tako ne 
mogu previdjeti elementi deliberativne 
demokracije in statu nascendi koji se 
naslanjaju na ono što Donald Hancock 
naziva “korporativističkom demokraci-
jom Europske unije” koja se tako pri-
bližava sličnim modelima funkcioni-
rajuće korporativističke demokracije 
poput one u skandinavskim zemljama. 
Deliberativna demokracija tek će doći 
na dnevni red EU-a, jer je ona bitna i 
za razumijevanje jedne od novih poli-
tičkih teorija europske integracije – 

one koja se naziva teorijom utopijsko-
-pragmatičkog političkog inženjeringa.

VI.

Moguće su, naravno, i kritičke ob-
jekcije na domašaje takvih demokrat-
skih reformi. Moguće je reći da ustavni 
ugovor predstavlja korak naprijed, ali je 
taj korak prilično netransparentan široj 
javnosti. Ustav će svakako potaknuti 
raspravu među ekspertima ustavnog 
prava i politolozima, ali građani neće 
odmah u njemu moći prepoznati nje-
gov demokratski potencijal i važnost za 
unapređivanje političkog sustava EU-a, 
pa tako i njegov spill-over efekt na na-
cionalne političke sustave. Najviše će iz 
toga vjerojatno profi tirati profesional-
ni lobisti i samozvani interpreti, koji 
će svoju interpretaciju nastojati kapi-
talizirati u korist parcijalnih interesa. 
Tekst je, unatoč želji za transparenci-
jom, običnom građaninu prosječne po-
litičke svijesti i obrazovanja inpenetra-
bilan. Mnoga pitanja izazivaju dileme: 
primjerice, tko odlučuje o strateškoj 
agendi, i neće li se u okviru sustava u 
kojem se uvodi nova funkcija pred-
sjednika EU-a na mandat od dvije i pol 
godine stvoriti potencijalno konfl iktne 
pozicije između predsjednika EU-a i 
predsjednika EK-a? Kako građani utje-
ču na izbor dužnosnika u EU-u? Neće li 
doći do preplitanja kompetencija i neće 
li se taj Levijatan pretvoriti u jedan bi-
rokratski Behemoth? 

To su otvorena pitanja koja govore 
o potrebi kontinuirane strukturalne re-
forme EU-a, po čemu je to tek prvi ko-
rak, ili, točnije – prvi ustav EU-a. Pri-
mjerice, izbor dužnosnika EU-a Kirsty 
Hughes naziva “Bagdadskim sindro-
mom”. U sučeljenim stavovima europ-
skih analitičara naziremo i sjeme bu-
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dućih znanstvenih polemika. Tako su 
Giles Merritt i K. Hughes, dva vodeća 
mislioca o Europi, suprotstavili svoje 
stavove o demokratskoj naravi te ustav-
ne reforme EU-a. Meritum rasprave je 
uvijek aktualno pitanje o demokraciji 
Europske unije, kako drži još Schmit-
ter: osigurava li Europski ustav više 
demokracije nego do sada ili ne? Mer-
ritt misli da osigurava, jer mehanizam 
donošenja odluka predviđen Ustavom 
nudi više odgovornosti i provjerljivo-
sti kroz tri razine: prvo, kroz poveća-
ne ovlasti Europskog parlamenta; dru-
go, kroz veće uključivanje i angažman 
nacionalnih parlamenata koji sada pre-
uzimaju aktivnu ulogu u check-and-ba-
lance sustavu Europske unije; i treće, 
kao watchdog – pas čuvar mogućih zlo-
poraba ovlaštenja i zaklanjanja procesa 
policy-makinga od javnosti. Merritt je 
bio taj koji je, spomenuli smo to prije, 
smatrao da je Vijeće ministara jedina 
tajna legislatura izvan Sjeverne Koreje, 
a Ustav predstavlja vododjelnicu izme-
đu takve političke kulture tajne diplo-
macije devetnaestog stoljeća i Hladnog 
rata i nove, demokratske kulture ujedi-
njene Europe. Nasuprot tome, Hughes 
smatra da je Ustav istodobno i korak 
naprijed, ali i korak unazad. Dobro je 
što će odsada biti na snazi jedan jedini 
tekst u kojemu pojedini građani mogu 
pogledati kako se upravlja Europskom 
unijom i tko čini što u njoj. No to je po-
jednostavljenje života samo za eksperte 
i tehničare političke moći, dužnosnike i 
lobiste, ali ne i za tipične europske gra-
đane. Jesu li ustavotvorci testirali svoj 
uradak na uzorcima građana iz različi-
tih političkih kultura i zemalja? Da jesu, 
rezultat bi pokazao da je taj tekst rezul-
tat umijeća pravne tehnike, ali ostaje i 
dalje okultan za prosječnog europskog 
građanina kojemu je on, na kraju, i na-

mijenjen. Merritt drži da su debate za-
počete na Konvenciji ideje koje su lan-
sirane, a nisu prihvaćene u ovom tre-
nutku, poticaj za daljnju strukturalnu 
reformu EU-a u post-ustavnom raz-
doblju i da se duha više ne može vra-
titi u bocu. Hughes drži da su mnoge 
ideje stvorile konfuzne produkte: tko 
odlučuje, uostalom, o strateškoj agendi 
EU-a? Taj prerogativ još uvijek ostaje u 
rukama šefova vlada i država, a pred-
sjednik Europske komisije taj je koji to 
mora provesti u djelo, dok je predsjed-
nik Europske unije odgovoran za nje-
zinu prezentaciju pred šefovima država 
i za osiguranje implementacije, iako su 
instrumenti za tu implementaciju u ru-
kama predsjednika Komisije. Konfuzija 
će generirati konfl ikte, a mehanizama 
za rješavanje konfl ikata i nema previ-
še u ovom Ustavu. Merritt naziva Ustav 
miljokazom prema novoj eri otvoreno-
sti u europskoj politici: demokracija se 
ne može svesti samo na glasovanje i 
izbore, to je proces ohrabrivanja inte-
resa i uključivanja europskih građana 
da se bave europskim poslovima, a ne 
da se europskom politikom bave tehni-
čari arcana imperii – tajni vladanja, kao 
što su dosada činili eurokrati. Iza ovog 
Ustava EU neće više moći držati zatvo-
rena vrata svojih institucija, a funkcija 
predsjednika Europske unije bit će va-
žan protuuteg predsjedniku Komisije 
koji je do sada uzurpirao, via facti, eu-
ropsku politiku čak i protiv svoje volje 
jer ga je na to tjerao sam sustav. Hug-
hes nasuprot tomu smatra da građani 
ionako neće utjecati ni na jednu ni na 
drugu funkciju, već će se to rješavati u 
okviru “Bagdadskog procesa” – zatvo-
rene kadrologije na najvišoj razini, koja 
završava jednim jedinim kandidatom.

Merritt drži da će konkurencija 
između predsjednika EU-a i predsje-
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dnika Komisije uroditi konstruktiv-
nim tenzijama koje će eliminirati po-
stojanje paralelnih birokracija u EU-u 
na koje je upozorio još Romano Prodi 
(Tognon, 2003). Hughes se pita tko će, 
konačno, predstavljati EU na međuna-
rodnom planu? Dvojica predsjednika, 
svakako, a njima će se pridružiti još i 
treća osoba-institucija, ministar vanj-
skih poslova, također imenovan iza 
dobro zatvorenih vrata. Izvršna je vlast 
ispremetana i zbrkana u ovom Ustavu 
i podijeljena između raznih instanci, s 
pomanjkanjem obzira prema legitimi-
tetu, odgovornosti ili pojednostavljenju 
(Merritt i Hughes, 2004). Ova je debata 
samo ilustrativna i paradigmatična za 
oštrije, složenije rasprave i sučeljavanja 
koja će uslijediti među političkim ana-
litičarima i teoretičarima europske in-
tegracije. Iako nam se čini da su Merrit-
tovi argumenti u toj diskusiji validniji, 
ne treba isključiti ni mogućnost institu-
cionalnih disfunkcija koje ovise o pre-
karnim ravnotežama izbornih ishoda u 
zemljama članicama, zbog čega se uvi-
jek može ponoviti efekt paralize, bloka-
de ili “krize praznog stolca” kao u doba 
De Gaullea: za to je dovoljan primjer 
opstrukcija europske politike od strane 
vlade jedne od zemalja-osnivača EZ-a 
i EU-a, o čemu govori primjer Silvija 
Berlusconija i njegove zemlje.

VII.

Od usvajanja Europskog ustava do 
njegova stupanja na snagu proteći će 
dvije godine, pod pretpostavkom da 
proces ratifi kacije ne zapadne u krizu. 
No to ne bi bilo prvi put: ratifi kacij-
ske krize događale su se tijekom proce-
sa ratifi kacije svih osnivačkih ugovora 
Europske zajednice, a osobito Europske 
unije. Ratifi kacija Ugovora iz Maastrich-

ta prošla je kroz najveću krizu, jer se ra-
dilo o prijelazu sa “zajednice” na “uni-
ju”, gdje je težište integracije prebačeno 
s ekonomskog na politički proces uje-
dinjenja Europe. Predviđena ratifi kacij-
ska kriza u slučaju Ustavnog ugovora 
ovisit će o spremnosti nacionalnih vla-
da da podrže Europski ustav, da ga na 
pravi način prezentiraju svojoj politič-
koj javnosti i da građane zainteresiraju 
za europske političke procese i institu-
cije, jer od njih ionako građani profi ti-
raju kao konačni korisnici europskih 
javnih politika. Cost-benefi t analiza 
članstva u EU-u, o kojoj raspravljaju 
vlade država-članica, a osobito zemlje 
kandidati, morat će postati dio svako-
dnevne politike, a to je gotovo iluzor-
no u modernim europskim društvima 
u kojima politički procesi postaju sve 
složeniji, a politička demagogija i ma-
nipulacija sve prisutniji oblici patologi-
je politike. Zbog toga će se glavna bitka 
voditi na planu informiranja, komuni-
ciranja i političke edukacije građana. A 
ta će se bitka moći dobiti samo ako gra-
đani i sami sudjeluju u procesima odlu-
čivanja u EU-u – dakle ako se ostvari 
participativni ideal demokratskog živo-
ta kako je to sada formulirano u Usta-
vu. I, naravno, budu li funkcionirale sve 
razine vladavine – od lokalnih, preko 
regionalnih i državnih, sve do najviše 
razine – Europske unije i njezinih tijela. 
Izbori za Europski parlament održani u 
lipnju 2004. godine nisu najbolji indi-
kator euro-optimizma. U novim drža-
vama-članicama odaziv na izbore bio je 
izrazito slab, u čemu je prednjačila Polj-
ska sa svega 16% glasača koji su izašli 
na glasovanje za svoje euro-zastupni-
ke. Unatoč informativnim kampanja-
ma Europske unije, zemlje-članice još 
uvijek premalo čine da svoje građane 
educiraju za ulogu “odgovornog gra-
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đanstva” Europske unije i za uravno-
težen pristup podjeli političkih kom-
petencija između nacionalne države i 
EU-a. Odsutnost takve aktivnosti rađa 
konfuziju u svijesti građana, zbog čega 
su oni lakši plijen manipulacije stereo-
tipima i političkih instrumentalizacija, 
čemu vodi opća neobrazovanost o eu-
ropskim političkim procesima.

Ako proces ratifi kacije ne dovede 
do zastoja ili do ponovnog prekrajanja 
Ustavnog ugovora, možemo očekiva-
ti i nadati se da će inovacije u Europ-
skom ustavu dati konkretne rezultate 
na duži rok, ali ti rezultati mogu biti 
samo komplementarni akciji nacio-
nalnih vlada. Ako nacionalne vlade ne 
očituju političku volju za razvojem vla-
stitih demokratskih institucija i demo-
kratske svijesti, tada ni europski ekspe-
riment demokracije neće uspjeti. Ako 
dođe do zastoja u kojem će sudjelovati 
više od jedne zemlje, proces pregova-
ranja o ustavnim formulacijama morat 
će se ponovno otvoriti. Da bi stupio na 
snagu, Ustavni sporazum mora biti ra-
tifi ciran u svakoj od 25 država-članica 
EU-a, ali nije predviđena “rezervna” 
procedura u slučaju da ne dođe do ra-
tifi kacije u svim zemljama-članicama. 
Ako su, dvije godine nakon potpisa 
Ustavnog sporazuma, četiri petine dr-
žava-članica ratifi cirale Ustav, a jedna 
ili dvije nisu, tada će šefovi vlada i dr-
žavni poglavari morati o tome rasprav-
ljati u okviru Europskog vijeća. Morat 
će se odlučiti, hoće li dati taj Ugovor 
na ponovnu ratifi kaciju ili će zakazati 
novu međuvladinu konferenciju, a nisu 
isključeni ni drugi ad hoc aranžmani – 
što znači reviziju Ustavnog sporazuma. 
Izostane li ratifi kacija, ostat će na snazi 
odredbe Ugovora iz Nice, tj. Ugovor o 
Europskoj uniji revidiran s potrebama 
funkcioniranja Unije s 25 članica, što 

znači da će se članstvo svih država-čla-
nica nastaviti pod klauzulama sada va-
žećih ugovora. Doduše, Ugovor iz Nice 
uveo je posebnu kategoriju “pojačane 
suradnje” (enhanced cooperation), koja 
omogućuje zemljama koje su ratifi cira-
le Ustav da uspostave tu pojačanu su-
radnju u duhu Ustavnog sporazuma, 
iako se moraju pridržavati stroge pro-
cedure: prvo, pojačana suradnja mora 
uključiti minimalan broj od osam ze-
malja-članica; drugo, pojačana surad-
nja može se primijeniti samo kao po-
sljednji korak kada je Europsko vijeće 
prihvatilo da se takva suradnja ne može 
ostvariti u razumnom roku primjenom 
pravila iz dosadašnjeg Ugovora; treće, 
pojačana suradnja mora biti usmjere-
na na ostvarivanje ciljeva Unije i mora 
poštivati ovlasti, prava i obveze onih 
država-članica koje ne žele u tome su-
djelovati. 

VIII.

Kad i ako Ustav stupi na snagu, 
politički sustav EU-a neće više poči-
vati na tri stupa – prvom stupu koji 
čini Europska zajednica koja djeluje 
na supranacionalnom principu i dva 
intergovernmentalna stupa, od kojih 
prvi obuhvaća zajedničku vanjsku i 
sigurnosnu politiku, a drugi područje 
pravosuđa i unutarnje poslove. Ustav 
briše tu podjelu na tri stupa, tako da 
bi po duhu Ustava metoda odlučiva-
nja iz onoga prvog stupa – Monneo-
va metoda supranacionalnog odluči-
vanja – morala postati dominantnom, 
dok bi se intergovernmentalna politi-
ka drugog i trećeg stupa suzila i sve-
la samo na iznimke. Dakle, politička 
struktura Europske unije mijenja se: u 
Ugovoru iz Maastrichta intergovern-
mentalni pristup čini dva stupa od tri 
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koji čine građevinu – antički hram 
koji simbolički predstavlja EU, dok se 
u Ustavu briše ta podjela od dva na-
prama jedan u korist dominantne su-
pranacionalne metode odlučivanja i 
stvaranja politike. Intergovernmental-
no odlučivanje zadržano je još jedino 
u obliku veta – doduše ne kao forma-
lan institut veta, već kao faktički veto 
na suženim područjima javnih politika. 
Države-članice nisu htjele odustati od 
svoje posljednje riječi na trima bitnim 
područjima koja predstavljaju njiho-
ve suverene prerogative: to su područ-
je vanjske politike, nacionalne sigur-
nosti – i poreza. Na tom planu države 
još nisu odustale od svog suverenite-
ta, iako priznaju Europskoj uniji veće 
kompetencije u vođenju vanjske poli-
tike. Konačno, Ustavom je predviđeno 
uspostavljanje novog položaja ministra 
vanjskih poslova koji nije bio predvi-
đen Ugovorom iz Maastrichta. Vanjsko 
predstavljanje EU-a bilo je podijeljeno 
između tri institucije: Visokog pred-
stavnika zajedničke vanjske i sigurno-
sne politike EU-a, Europskog povjere-
nika za vanjske poslove i ministra vanj-
skih poslova trenutačnog predsjedava-
telja, dakle, države-članice koja predsje-
dava Unijom tijekom šest mjeseci, naiz-
mjenično i po utvrđenom redu. Takvo 
“dogovorno” vođenje europske vanjske 
politike na trilateralnoj razini odlučiva-
nja i koordinacije ustupa mjesto mini-
stru vanjskih poslova EU-a, koji u sebi 
objedinjuje dotadašnja dva položaja 
unutar Unije. Iz igre ispada ministar 
vanjskih poslova rotacijskog predsjed-
ništva, koji je uvijek do sada zastupao 
intergovernmentalne interese i stajališ-
te pojedine države-članice, iako je tije-
kom šest mjeseci morao zastupati i za-
jedničke interese Unije. No zadržavanje 
mogućnosti veta u slučajevima vanjske 

politike još uvijek upućuje budućeg 
ministra vanjskih poslova na intenziv-
no pregovaranje s državama-članica-
ma i na usklađivanje vanjskih politika 
država-članica s Europskom unijom. 
Mehanizmi rješavanja konfl ikata izme-
đu ministra vanjskih poslova EU-a
i država-članica nisu predviđeni Usta-
vom, što omogućuje ne institucionalan, 
već vakuum odlučivanja (decisional va-
cuum) koji može rezultirati paralizom 
mehanizama djelovanja EU-a. Jasno je 
da će ulogu arbitra u ovom slučaju pre-
uzeti Europsko vijeće, čime se razina 
odlučivanja automatski seli na višu ste-
penicu: pretpostavka je da će zbog toga 
Europsko vijeće intervenirati samo u 
iznimnim slučajevima, ali će to ovisiti 
i o konkretnoj konstelaciji i prekarnoj 
ravnoteži između država-članica u su-
stavu EU-a.

Zato je jedan od mogućih debloka-
tora situacije uvođenje kataloga s de-
fi niranom hijerarhijom kompetencija. 
Dok su se po ugovoru iz Maastrichta 
kompetencije širile na ad hoc osnovici 
temeljem amandmana na ugovor, sada 
su te kompetencije podijeljene na tri 
kategorije: ekskluzivne kompetencije 
EU-a, podijeljene (shared competencies) 
između EU-a i zemalja-članica, i akcije 
podrške (supporting actions) kao najni-
ži oblik kompetencija EU-a. No uloga 
ministra, pa tako i zajedničke vanjske i 
sigurnosne politike porast će zahvalju-
jući uvođenju pravne osobnosti Europ-
ske unije. Dok po Maastrichtu EU nije 
imao pravnu osobnost, pa su se među-
narodni sporazumi sklapali ili kao “mi-
ješani” sporazumi Europske komisije i 
država-članica ili pak kao sporazumi s 
Europskom komisijom na temelju nje-
zinih ovlaštenja, sada će EU moći kao 
pravna osoba nastupati direktno u me-
đunarodnom pravu i međunarodnim 
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odnosima. Pored ministra vanjskih po-
slova Ustav uvodi još jednu instituciju 
kao simbol jedinstva EU-a, a to je mje-
sto predsjednika Europskog vijeća. Po 
Ugovoru iz Maastrichta predsjedavanje 
Europskom unijom odvijalo se po ro-
tacijskom sustavu: svaka država-člani-
ca po šest je mjeseci predsjedavala Uni-
jom, što znači da je šef vlade ili šef dr-
žave zemlje-predsjedateljice ujedno bio 
i predsjedatelj Europske unije via facti. 
Nova institucija predsjednika Europ-
ske unije ima za cilj da u jednoj osobi 
koncentrira neke od funkcija rotiraju-
ćeg predsjedništva i da pored toga što 
predsjedava Europskim vijećem pred-
stavlja Europsku uniju na zasjedanji-
ma Summita. 

Predsjednik Europske unije imat će 
mandat u trajanju od dvije i pol godi-
ne i moći će biti biran na još jedan rok. 
Jasno je da na taj način predsjednik Eu-
ropske komisije gubi svoju simboličku 
važnost kao najviši dužnosnik Unije i 
da će stoga njegova uloga biti redimen-
zionirana u odnosu na prethodne kom-
petencije, a Europski će summit tako 
poprimiti ulogu vrhovnog arbitra u 
slučaju institucionalnog sukoba izme-
đu te dvije funkcije. No predsjednik 
EU-a ima važnu agenda-setting ovlast, a 
sama činjenica što predsjedava Europ-
skim vijećem stavlja ga u ulogu prvog 
među jednakima ako već ne iznad jed-
nakih, iako tu ulogu neće moći nikad 
ostvariti bez podrške Europskog vijeća.

To nas vraća na pitanje funkcio-
niranja institucija političkog sustava
EU-a. Ako ulogu predsjednika Europ-
ske unije označimo kao jednu od ključ-
nih novih institucija, onda se broj insti-
tucija koje čine sastav i strukturu poli-
tičkog sustava EU-a penje na brojku od 
šest, umjesto dosadašnjih četiriju insti-
tucija: Vijeća Europske unije, Europ-

ske komisije, Europskog parlamenta i 
Europskog suda pravde. Nova je insti-
tucija, pored predsjednika EU-a, i Eu-
ropsko vijeće. Na temelju prethodnih 
ugovora Europsko vijeće nije nikad 
legalizirano kao institucija Europske 
zajednice/unije. Ono je uvijek visjelo 
u zrakopraznom prostoru, kao već spo-
menuti deus ex machina. Ovoga puta, u 
Ustavu, Europsko je vijeće izričito de-
fi nirano kao institucija Europske unije 
koja ima i odgovornost prema EU-u,
a koju ispunjava obavljanjem svojih 
ovlasti. Vijeće ministara – nazvano i 
Vijeće EU-a – imalo je po Ugovoru iz 
Maastrichta koordinirajuću ulogu, oso-
bito u liku Vijeća za opće poslove, kada 
su se pod egidom Vijeća EU-a sastajali 
ministri vanjskih poslova država-člani-
ca. Kada se Vijeće EU-a sastajalo po re-
sornim pitanjima, članovi Vijeća EU-a 
postajali su, ad hoc, resorni ministri iz 
određenog područja javnih politika. 
Ustav sada prepušta Europskom vije-
ću broj i sastav specijaliziranih Vijeća 
EU-a. Dok su prije – a to znači i sada, 
dok je još uvijek na snazi Maastricht-
ski ugovor – predsjedavajući Vijeća 
za opće poslove, kao i predsjedavaju-
ći specijaliziranih vijeća bili ministri iz 
zemlje-predsjedateljice, po Ustavu će se 
predsjedavatelji raznih varijacija Vijeća 
ministara alternirati između zemalja-
-članica kroz jednogodišnji mandat, a 
Vijećem općih poslova predsjedavat će, 
stalno, ministar vanjskih poslova EU-a.

IX.

Promjenu doživljavaju i sve druge 
institucije EU-a. Europska je komisija 
do sada isto tako djelovala kao insti-
tucija ravnoteže – u kojoj se pojedine 
države-članice izjednačuju međusobno, 
jer svaka ima pravo na jednog povjere-
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nika. Ugovorom iz Maastrichta bilo je 
predviđeno da svaka zemlja ima po jed-
nog povjerenika, ali da veće i bogatije 
zemlje imaju po dva povjerenika, tako 
da je umjesto 15 članova Europska ko-
misija brojila 20 članova. Velikim, pe-
tim proširenjem EU-a iz 2004. stupile 
su na snagu odredbe Ugovora iz Nice iz 
2001. godine, po kojima je svakoj zem-
lji zapalo po jedno povjereničko mjesto 
– ukupno 25. Ustav EU-a predviđa da 
će “sustav iz Nice” biti na snazi do 2014. 
godine, pod pretpostavkom da će ratifi -
kacija teći nesmetano. Nakon tog roka, 
Europska će komisija biti reducirana na 
15 povjerenika: predsjednika, zamjeni-
ka predsjednika i 13 povjerenika koji 
će biti izabrani rotacijskim sustavom 
između građana država-članica. Samo 
dvije trećine država-članica daju po-
vjerenike u jednom razdoblju, dok je 
jedna trećina država-članica na poče-
ku. To znači da neće u svakom trenutku 
svaka zemlja imati “svog” povjerenika, 
što u ovom slučaju govori u prilog či-
njenici da povjerenici ne nastupaju kao 
predstavnici svojih država, već stupa-
njem na dužnost daju prisegu o tome 
da neće zastupati interese svoje zemlje, 
kao ni interese političke skupine iz koje 
dolaze – dakle, da će djelovati gotovo 
kao “idealan tip” političara, neovisni 
o državnoj i ideološkoj provenijenciji, 
kao vrhunski administratori opće volje. 
Ta singularna uloga povjerenika time 
će dobiti svoju potvrdu: rotacija drža-
va-članica koje daju povjerenika ojačat 
će njihovu samostalnost i neovisnost 
više nego do sada, iako je ta njihova ne-
ovisnost upitna ovisno o dobi i budu-
ćim karijernim planovima svake od tih 
“europskih ličnosti” par excellence.

Radikalna promjena ostvaruje se 
na području glasovanja u Vijeću EU-a:
dosadašnja praksa raspodjele glasova, 

utvrđena ugovorima iz Maastrichta, 
Amsterdama i Nice, polazila je od nejed-
nake težine pojedinih zemalja-članica 
s bitnim ograničenjem prava najvećih i 
najjačih zemalja. Nakon što je utvrđen 
zbroj raspoloživih glasova na 232, naj-
većim zemljama kao što su Njemačka, 
Francuska, Ujedinjeno Kraljevstvo i Ita-
lija dodijeljeno je po 29 glasova, dok su 
odmah iza njih zemlje kao što su Špa-
njolska i Poljska s 27 glasova. Sustavno 
slabljenje glasačke moći velikih zemalja 
donekle je korigirano u Nici, ali je osta-
la činjenica da je sustav kvalifi cirano-
ga glasovanja QMV (Qualifi ed Majori-
ty Voting) bitno deprivilegirao velike, a 
privilegirao male zemlje. Kvalifi cirana 
većina sastojala se tako od 232 glasa od 
ukupno 321 raspoloživog, a ta 232 gla-
sa da bi bili validni, morali su pokrivati 
62% od ukupne populacije EU-a. Ustav 
EU-a pojednostavljuje sustav kvalifi ci-
rane većine, iako ga ne ukida. No ovoga 
puta za punovažnost odlučivanja u Vi-
jeću EU-a dovoljno je da za neki prijed-
log glasuje 55% država-članica – naj-
manje njih 15 – koje pokrivaju najma-
nje 65% populacije EU-a. To znači da 
tri velike zemlje, zajedno s još jednom, 
mogu blokirati jedan prijedlog – a da 
10 novih članica ne mogu, pod pretpo-
stavkom da složno djeluju, same bloki-
rati jednu odluku. To znači da i dalje 
formiranje većine – ovog puta dvostru-
ke većine (država-članica i stanovniš-
tva) ovisi o pregovaračkom umijeću 
aktera i o procesu formiranja koalicija, 
ali su zahtjevi za formiranje kvalifi cira-
ne, dvostruke većine manje rigidni od 
prikupljanja glasova starim načinom. 
To istodobno znači i brži i fl eksibilni-
ji proces donošenja odluka i povećanje 
efi kasnosti rada Vijeća EU-a.

Ipak, najveće promjene dotaknule 
su instituciju koja je s punim pravom 



71
 

H
rv

at
sk

a 
i E

ur
op

sk
a 

un
ija

 - 
p

ol
iti

čk
i p

ro
ce

s 
i r

az
vo

j

pretendirala da preuzme pune zakono-
davne ovlasti – a to je Europski parla-
ment. Novi Ustav proširuje ovlasti par-
lamenta i povećava broj predmeta koji 
će se razmatrati u okviru normalne 
zakonodavne procedure, što će reći u 
okviru specifi čnog procesa suodlučiva-
nja između Europskog parlamenta i Vi-
jeća EU-a na temelju kvalifi cirane ve-
ćine, a na prijedlog Europske komisije, 
kako je to određeno člankom III-302. 
Kao što konstatira Andrew Duff , manje 
je iznimaka predviđenih Ustavom, iako 
u posebnim slučajevima zemlja-članica 
može još uvijek zaustaviti legislativnu 
proceduru u slučajevima koji se skup-
no nazivaju emergencies – izvanredne 
situacije i okolnosti, koje mogu stavi-
ti zemlju-članicu u neugodnu pozici-
ju i izolirati je u okviru procesa (Duff , 
2004: 74). Odluke će biti jednostavni-
je, a blokade će se lakše prevladati nego 
do sada. Suodlučivanje se proširuje na 
važna, nova područja koja su do sada 
bila domaine réservée za Vijeće EU-a ili 
Komisiju. Parlament će sada imati po-
sebne instrumente na raspolaganju da 
navede Komisiju na zakonodavnu ini-
cijativu, a u slučaju pomanjkanja te ini-
cijative moći će i sam inicirati donoše-
nje jednog akta. Taj proces širenja kom-
petencija Europskog parlamenta Pinel-
li naziva “parlamentarizacijom sustava 
EU-a” koja je transformirala to tijelo s 
do sada gotovo dekorativnim prero-
gativima i minimalnom učinkovitošću 
rada, u moćni centar odlučivanja koji 
neće biti lako zaobići ni od strane Ko-
misije, a niti Vijeća EU-a (Pinelli, 2004: 
85). To proširenje ovlasti suodlučivanja 
nedvojbeno je najvažniji korak koji je 
Ustavni ugovor učinio. Jačanje Europ-
skog parlamenta evidentno je i u odno-
su na Komisiju, prema kojoj parlament 
nastupa odlukom na temelju jedno-

stavne većine glasova, povjeravajući 
Komisiji zadatak da izradi adekvatnu 
zakonsku regulativu nužnu za imple-
mentaciju Ustava.

Novinu predstavlja i parlamentarno 
pravo osnivanja istražnih povjerensta-
va u slučaju pretpostavljenih slučajeva 
lošeg upravljanja – tzv. maladministra-
tion, koja se može ticati svake druge 
institucije ili tijela EU-a, osim u sluča-
ju ako se zbog iste stvari već vodi po-
stupak pred Europskim sudom pravde. 
Pravo osnivanja istražnih povjerensta-
va jedno je od najvažnijih prerogati-
va Američkog kongresa i moćno po-
litičko sredstvo u rukama legislative 
spram izvršne vlasti, važan element 
check-and-balance sustava. Takva se 
praksa sada uvodi i u EU-u, što znači 
da će i parlament sa svoje strane moći 
postupno povećavati svoju ingerenciju 
u svim stvarima Unije i nastupati kroz 
tu formu kao svojevrstan politički arbi-
tar. Pretpostavka je da će kroz ta istraž-
na povjerenstva ojačati i prestiž parla-
menta u očima građana, kojima se sada 
otvara mogućnost i direktne peticije 
Europskom parlamentu u pitanjima 
maladministracije, zloporabe ovlasti, 
korupcije, disfunkcija u europskim in-
stitucijama i u pitanjima konfl ikta in-
teresa dužnosnika EU-a na svim razi-
nama. Zato je parlamentu dano pravo 
da samostalno imenuje ombudsmana, 
osobu koja će sa svoje strane ex-offi  cio 
pratiti i nadzirati maladministraciju, 
korupciju i, općenito, svako skretanje 
od ustavnih prerogativa i reagirati mje-
rama koje će, nedvojbeno, polučiti jav-
ni odjek i tako odigrati ulogu buđenja i 
stvaranja jedne europske javnosti.

Za opću ocjenu karaktera Europ-
skog ustava bitna je još jedna novina, 
a to je uloga nacionalnih parlamenata. 
Dok su do sada nacionalni parlamenti 
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igrali pasivnu ulogu u odnosu na eu-
ropsku politiku i svoje sudjelovanje 
ograničavali samo na neobvezujuće de-
bate, sada je Protokolom o ulozi naci-
onalnih parlamenata u Europskoj uni-
ji, zakonski obvezujućem dokumentu 
ustavne snage, nacionalnim parlamen-
tima omogućeno od strane EU-a da su-
djeluju u legislativnom procesu EU-a. 
Kao što nacionalni parlamenti kontro-
liraju svoje vlade, tako će se od trenutka 
stupanja na snagu Europskog ustava taj 
prerogativ kontrole proširiti i na Eu-
ropski parlament i, preko njega, na sve 
institucije EU-a. Skrutinij europske le-
gislative postaje tako svakodnevna ak-
tivnost nacionalnih parlamenata, koji 
će o svojim zaključcima moći formuli-
rati tzv. razumno utemeljeno, obrazlo-
ženo mišljenje (reasoned opinion) kada 
su u pitanju zakoni koji se moraju dr-
žati načela supsidijarnosti. To pretpo-
stavlja i akuratno informiranje nacio-
nalnih parlamenata o svim zbivanjima 
u institucijama i tijelima EU-a, uklju-
čujući i prosljeđivanje zapisnika sa sa-
stanaka svih tijela EU-a. Zastupnici na-
cionalnih parlamenata tako će dobiti 
potpun uvid ne samo u rad europskih 
institucija već i u policy-procese koji se 
odvijaju u EU-u. A što je još važnije, na 
taj će se način uspostaviti i izravna veza 
koja je dosad funkcionirala samo kao 
labava koordinacija između nacional-
nih i euro-zastupnika. Pretpostavka je 
ustavotvorca da će sama činjenica “pot-
pune informacije” ojačati poziciju čla-
nova Europskog parlamenta i nagnati 
ih na aktivniju ulogu u odnosu na svo-
je constituencies – izborne baze, ali i na 
institucije nacionalne države, u odno-
su na koje će sačuvati svoju neovisnu 
poziciju. Zato će tim mjerama, pred-
mnijeva se, porasti povezanost između 
euro-zastupnika i stranačkih grupacija 

u nacionalnim državama, prisiljavajući 
ih da igraju proaktivnu ulogu i na do-
maćoj sceni.

Prva inačica Protokola o ulozi na-
cionalnih parlamenata bila je pridoda-
na već Ugovoru iz Amsterdama 1997. 
godine, no ta je inačica bitno izmije-
njena. Glavno dostignuće Amsterdam-
skog protokola bilo je obavješćivanje 
nacionalnih parlamenata i osnivanje 
COSAC-a, stalne konferencije tijela za 
europske poslove nacionalnih parla-
menata. No glavna intencija osnivanja 
COSAC-a nije postignuta, jer se to ti-
jelo uglavnom svelo na protokolarna 
sastajanja bez velikog zadiranja u po-
slove EU-a, osim, opet, na razini me-
đusobne informiranosti i kritike na 
račun nepravodobne transmisije do-
kumenata s europske na nacionalnu 
razinu. Protokol prirodan uz Ustavni 
sporazum obvezuje Europsku komisi-
ju da nacionalnim parlamentima uputi 
ne samo godišnji legilsativni program 
već i svaki drugi instrument zakono-
davnog planiranja ili policy-strategije 
koju se ona pripremi poslati u redovnu 
proceduru. Revidirana inačica Proto-
kola traži da Komisija simultano ša-
lje sve nacrte europskih zakonodavnih 
akata direktno nacionalnim parlamen-
tima, Europskom parlamentu i Europ-
skom vijeću. Osim kad je riječ o kon-
tingentnim situacijama, mora se pošti-
vati razdoblje od šest tjedana između 
datuma slanja jednog nacrta zakona 
nacionalnim parlamentima i datuma 
upisivanja u dnevni red Europskog vi-
jeća, a rok od deset dana mora proteći 
od trenutka upisivanja nacrta propisa 
u dnevni red Europskog vijeća do nje-
gova usvajanja. Vjerojatno te odredbe 
Protokola neće bitno utjecati na veći 
aktivizam nacionalnih parlamenata: no 
sama mogućnost takva djelovanja naci-
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onalnih parlamenata upisana u ustavne 
obveze otklanja prigovor o demokrat-
skom defi citu Unije u odnosu na nacio-
nalne parlamente.

Pojednostavljenje procedure ostva-
reno je i u zakonodavnom postupku. 
Ustav će tako prekinuti s praksom pro-
liferacije pravnih akata Unije, koja je 
postupno dovela do njihova porasta na 
petnaest vrsta: pet osnovnih – uredba, 
direktiva, odluka, preporuka i mišljenje 
i obilje izvedenih, kao što su deklaracija, 
rezolucija, smjernica, akcijski program 
itd. U članku I-33 Ustav nabraja novu 
nomenklaturu pravnih akata i uvodi 
razliku između zakonodavnih i neza-
konodavnih akata. Od trenutka stupa-
nja na snagu Ustavnog ugovora, tipolo-
gija akata ograničena je na šest instru-
menata: zakon, okvirni zakon, uredba, 
odluka, preporuka i mišljenje. Sva prav-
na osnova za djelovanje u Ustavu speci-
fi cira i tip instrumenata koji mora biti 
korišten u njezinoj implementaciji, što 
će otkloniti nedoumice o vrsti akta koji 
će se primijeniti. To će pojednostaviti 
razumijevanje zakonodavne aktivnosti 
i učiniti i tu djelatnost transparentni-
jom za građane i ne-eksperte. 

X.

Kritički osvrt na cijeli Ustav za Eu-
ropu tražio bi znatno više prostora. 
Ovdje smo upozorili samo na njegove 
bitne točke, isključivo sa stajališta po-
litičke teorije europske integracije, ili, 
još preciznije, sa stajališta jedne od vo-
dećih političkih teorija europske inte-
gracije, a to je teorija političkog sustava 
EU-a. Zato je naša analiza nužno funk-
cionalna i ograničava se samo na djelo-
vanje i razvoj političkog sustava EU-a, i 
to ne na cjelinu političkog sustava, već 
samo na neke njegove segmente koji su 

nam se ovdje učinili najvažnijima. Nuž-
no smo ispustili iz vida mnoge druge 
aspekte budući da se politički sustav 
sastoji od četiri elementa: institucija, 
procesa, aktera i vrijednosti. Sustavna 
analiza tražila bi da analiziramo svaki 
od tih posebnih segmenata u njegovu 
vlastitom kontekstu i u usporednoj po-
vijesnoj analizi te na kraju i metoda-
ma komparativne politike. Zato smo 
se i ograničili samo na ono što drži-
mo bitnim pitanjima Ustava i njego-
vim bitnim inovacijama. No već iz le-
timičnog uvida u inovacije Europskog 
ustava možemo izvući i neke općeni-
tije zaključke koji nadilaze razinu sa-
mog interesa za politički sustav EU-a. 
To su u prvom redu dileme koje izviru 
iz idejne debate o Europskoj uniji i eu-
ropskoj integraciji, a koje se uglavnom 
danas doživljavaju kao rasprave s dviju 
distinktnih i kontraponiranih pozicija 
– euroskeptične i eurooptimistične. Po-
kušat ćemo stoga izvući neke općenite 
zaključke koji mogu pridonijeti dalj-
njoj, itekako potrebnoj “nikad završe-
noj debati” o EU-u.

Prva i osnovna dilema koja je došla 
do izražaja i u radu Europske konven-
cije, a kasnije i Međuvladine konferen-
cije o Europskom ustavu: to je dilema 
je li Ustav uopće bio potreban i stvara 
li on jednu novu, europsku nad-državu 
ili super-državu na temelju prijenosa 
nacionalnih suvereniteta na Uniju. Ako 
do ratifi kacije Ustava ne dođe kako je 
predviđeno u roku od dvije godine, vid-
jet ćemo da EU može i dalje funkci-
onirati po postojećem modelu. Nara-
vno, izgubit će se momentum razvoja, 
a efekti bi bili demoralizirajući, ali bi 
EU ipak preživio i mogao funkcioni-
rati i pod uvjetima Ugovora o EU-u iz 
1993. godine i kasnijih nadopuna i revi-
zija u obliku Ugovora iz Amsterdama i 
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Ugovora iz Nice. Ustav je potreban Eu-
ropskoj uniji baš zbog toga, jer je su-
stav EU-a, dakle, i politički, i pravni, i 
ekonomski, postao previše tehnički slo-
žen i glomazan, nerazumljiv za nepo-
svećene i neobrazovane. Ustav okuplja 
na jednom mjestu sva dostignuća iz 
proteklih pedeset godina i tome dodaje 
nova dostignuća, koja će svaki građa-
nin moći koristiti kolektivno i osobno 
bude li dobro upoznat s njima. 

Iako je Europski ustav nazvan, pro-
misque, Europskim ustavom, Ustavom 
za Europu ili Ustavom EU-a, on je ipak 
rezultat jednog međunarodnog ugovo-
ra koje su donijele i koji će ratifi cira-
ti suverene države koje se ne odriču u 
potpunosti svog suvereniteta, već pre-
nose na EU veći dio tog suvereniteta 
nego do sada. No te suverene države-
-potpisnice ne odriču se svojih prero-
gativa u novouspostavljenom check-
-and-balance sustavu. Točno je da će 
procesi ubrzani i kodifi cirani Europ-
skim ustavom metodom spill-overa na-
stojati izbjeći posljednjoj instanci inter-
governmentalne kontrole, ali se to ipak 
neće dogoditi. Niti je EU nad-država, 
niti je ona federacija. Dualizam nije 
otklonjen Ustavom, iako je ravnoteža 
malo više pomaknuta, kao što smo rek-
li, u prilog federalističkih procedura. S 
druge strane EU je eksplicitno obvezan 
na poštivanje nacionalnog identiteta 
država-članica, uključujući i njihov su-
stav regionalne i lokalne samouprave, 
kako o tome govori članak I-5.

Države-članice zbog toga udružu-
ju svoje individualne suverenitete, što 
znači da na područjima na kojima su 
odlučile da djeluju zajednički, države-
-članice donose zajedničke odluke za 
što, opet, ovlašćuju institucije EU-a. 
Svaku daljnju promjenu Ustava drža-
ve-članice moraju donijeti jednoglasno, 

što znači da su in ultima analisi države 
ključni akteri sustava EU-a. 

Kada je pak u pitanju primat prava 
EU-a nad pravnim sustavom država-
-članica, Ustav samo potvrđuje dosa-
dašnje uzuse koji su utemeljeni prav-
nim presedanom, judikaturama Europ-
skog suda pravde u slučaju Van Gend 
& Loos iz 1963. i u slučaju Costa protiv 
ENEL-a iz 1964. godine. U oba slučaja 
Europski je sud pravde utvrdio prven-
stvo prava EU-a, što je potvrđeno i u 
judikaturi nacionalnih ustavnih sudo-
va. Pravo EU-a integralni je dio nacio-
nalnih pravnih sustava država-članica i 
interiorizirano je u domaćem zakono-
davstvu: u ovom slučaju Ustav samo 
potvrđuje realno stanje stvari.

Druga dilema koja će izazvati po-
djele jest pitanje prenosi li se Ustavom 
težište političkog odlučivanja u Brux-
elles i da li se cijeli sustav prekomjer-
no centralizira. Prema mišljenju člano-
va Konvencije, Ustav čak reducira rizik 
nepotrebne centralizacije jer utvrđu-
je da Unija ima samo ovlasti koje su 
joj povjerene, kako stoji u članku I-11. 
Iako su Ustavom ukinuta tri stupa na 
kojima počiva EU tako da su ukinu-
ti, zapravo, samo drugi i treći intergo-
vernmentalni stupovi, dok je stup koji 
simbolizira “komunitarnu metodu” 
ostao kao nosivi stup cijele konstrukci-
je, ipak EU ne može djelovati samoini-
cijativno na području na kojemu mu 
Ustav, što su ga odobrile sve države-
-članice, ne daje konkretna ovlaštenja 
ili odgovornosti. Zbog toga je i uvedena 
klasifi kacija ovlasti EU-a, od ekskluziv-
nih kompetencija (exclusive competen-
cies) preko podijeljenih kompetencija 
(shared competencies) sve do podupiru-
ćih kompetencija (supporting competen-
cies). Princip supsidijarnosti, o kojemu 
govori poseban obvezujući Protokol, 
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znači da EU može djelovati samo ako 
ciljevi neke akcije ne mogu biti zadovo-
ljavajuće ostvareni u okviru države-čla-
nice, na njezinoj središnjoj, regionalnoj 
ili lokalnoj razini. 

Proces političkog odlučivanja, za-
mršen i relativno nerazumljiv do sada, 
posebno u onom dijelu u kojem se rje-
šavaju konfl ikti između pojedinih ins-
titucija EU-a, Ustavom se bitno pojed-
nostavljuje. Proces suodlučivanja (co-
-decision) proširuje se na gotovo sva 
policy-područja, a to znači kooperativ-
no djelovanje Parlamenta i Europskog 
vijeća koji zajednički odlučuju o presud-
nim pitanjima, među koja spada i de-
likatno područje odnosa između EU-a
i država-članica. Jednostavniji sustav 
kvalifi cirane većine otklanja dosadaš-
nju kompliciranu mašineriju glasova-
nja u Europskom vijeću i poteškoće pri 
zbrajanju udjela u glasovanju: odluke 
se donose većinom od 55% država-čla-
nica koje predstavljaju 65% stanovniš-
tva. Sve to govori u prilog pojednostav-
ljenju, a ne kompliciranju mašinerije 
odlučivanja.

Treća je dilema hoće li Ustav doni-
jeti kakve konkretne, određene bene-
fi cije građanima i hoće li oni osjetiti, 
izravno, pozitivne učinke te političke 
reforme koja se otvara usvajanjem i ra-
tifi kacijom Ustava. I na ovom području 
Ustav potvrđuje sve što je do sada po-
stignuto, ali, po mišljenjima Europske 
konvencije, diže politička jamstva gra-
đanima na višu razinu, na higher profi le. 
Člankom I-10 potvrđena su dosadaš-
nja tri prava europskih građana, a to 
su slobodno kretanje i nastanjivanje na 
teritoriju Unije, glasovanje i kandidira-
nje na izborima za Europski parlament 
u državama prebivanja pod istim uvje-
tima kao i građani tih država te pravo 
na diplomatsku zaštitu u trećim zem-

ljama. Ta su prava proširena još trima
važnim prerogativima “aktivnog gra-
đanstva”: prvo, pravom peticije Eu-
ropskom parlamentu, pravom obraća-
nja Europskom ombudsmanu i pravom 
dobivanja odgovora od bilo koje insti-
tucije EU-a na bilo kojem službenom 
jeziku EU-a. K tome je Ustav inkorpo-
rirao tekst Povelje o osnovnim pravi-
ma kao svoj integralni dio, potvrđujući 
pravo građana na dostojanstvo, slobo-
du, jednakost, solidarnost, građanstvo i 
pravdu. Osim toga, građanima je dano 
pravo zakonodavne inicijative, koju če-
sto nemaju ni na razini nacionalnog 
političkog sustava.

Tim dilemama mogli bismo prido-
dati još i mnoge druge. Na neke smo 
dali odgovor prije, a neke će se još 
otvoriti tijekom ratifi kacije i imple-
mentacije. Konačan ishod te ustavne 
reforme Europske unije nije izvjestan: i 
do sada se događalo da europska politi-
ka ovisi o složenom stjecaju okolnosti, 
zbog čega su europske institucije igra-
le različitu ulogu u različitim razdoblji-
ma, iako za trajanja istog integracijskog 
ugovora. Katkad je to ovisilo o konste-
laciji političkih snaga i odnosa izme-
đu država-članica; katkad je to ovisilo 
o stanju unutar jedne zemlje-članice, 
a kadšto je to ovisilo i o ličnostima na 
čelu europskih institucija, kao i onima 
na čelu nacionalnih politika. Od toga 
je često ovisila i brzina i tempo inte-
gracijskih procesa. Tako će i u ovom 
slučaju uspjeh ili neuspjeh Europskog 
ustava ovisiti o mnogim čimbenicima 
i okolnostima koji su, ponekad, izvan 
kontrole i dosega regularnog političkog 
djelovanja. Ustav je plod kompromisa i 
različitih pristupa i poimanja svijeta i 
politike, pa tako i procesa europske in-
tegracije, njegove svrhe i smisla. Novo-
sti koje uvodi Ustav nadograđuju teme-
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lje koji su postavljeni prvim integracij-
skim ugovorima, a osobito Ugovorom 
iz Maastrichta, kada je učinjen konačan 
kvalitativan skok iz Europske zajedni-
ce u Europsku uniju i kada je integraci-
ja poprimila karakter izgradnje jednog 
političkog sustava, za razliku od prvih 
koraka europske integracije na izgrad-
nji ekonomskog sustava.

Možemo zaključiti da Europski 
ustav unatoč bitnim inovacijama ipak 
nije ni savršen niti idealan. Niti je on 
jasan toliko koliko je htio biti, a niti po-
pularno razumljiv europskom građani-
nu s prosječnom političkom kulturom. 
Zato će u prvoj fazi – u prvim njego-
vim koracima koje predstavlja njegova 
ratifi kacija – biti zanimljivo i za politič-
ku znanost izazovno analizirati njego-
ve efekte na europsku političku javnost. 
Svaki zastoj ili kriza u ratifi kaciji dat će 
dodatne argumente njegovim kritičari-
ma iako ta kriza ne mora biti povezana 
s inherentnim slabostima samoga Usta-

va, već može biti, kao što smo rekli, plod 
stjecaja političkih okolnosti koje nisu s 
njime povezane. U svakom slučaju, Eu-
ropski ustav je isto takav dokument sui 
generis kao što je i Europska unija poli-
teja sui generis i stoga će daljnja evoluci-
ja političkog sustava EU-a biti koristan 
izvor novih saznanja i područje nastan-
ka i verifi kacija novih teorija, a i poticaj 
za razvoj politologije uopće. Ne mogu 
mu se odricati dobre formulacije i po-
tencijalno dobra rješenja za uobličava-
nje i daljnji razvoj političkog sustava 
Europske unije, kao što mu se ne može 
poricati odmak u poimanju demokra-
cije i prava građana. Ključno je pitanje, 
stoga, što će učiniti nacionalne vlasti ne 
samo da taj Ustav uravnoteženo objas-
ne građanima i da otklone neznanje, 
stereotipe i zablude o budućnosti eu-
ropskog ujedinjenja, već koliko će po-
taknuti građane da doista aktivno su-
djeluju u političkim procesima na na-
cionalnoj i europskoj razini. 
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