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U tekstu su prikazani prijedlozi institucionalnoga dizajna
kojima se nastoji rije{iti problem demokratskoga deficita
Europske unije. Propitat }e se parlamentarna,
postparlamentarna i prezidencijalisti~ka strategija.
Parlamentarna nagla{ava demokratsku funkciju nacionalnih
parlamenata dr`ava ~lanica u europskim procesima
odlu~ivanja. Analizira njihovo nastojanje da preko
posebnih odbora za europska pitanja poja~aju svoju
legitimacijsku funkciju. Postparlamentarna strategija
zagovara neposredno uskla|ivanje interesa izme|u
Europske komisije i korporativnih interesnih udruga.
Smatra se da korporativne i lobisti~ke mre`e, iako
pridonose djelotvornosti odlu~ivanja, ne mogu
nadomjestiti funkciju parlamenta. One nemaju demokratski
legitimitet i nisu podvrgnute demokratskoj kontroli.
Prezidencijalisti~ke legitimacijske strategije svojim
prijedlogom neposrednoga biranja predsjednika Europske
komisije, s jedne strane, idu u smjeru pove}avanja
demokratskoga legitimiteta Unije, ali, s druge, zanemaruju
i nu`no potrebno na~elo konsenzusa. Europski parlament
ostao je jedino mjesto gdje se nastoji uspostaviti op}i
interes gra|ana Unije. Stoga uz europske politi~ke stranke
ima presudnu funkciju u uspostavi demokratskoga
legitimiteta. Zaklju~eno je da se problem manjkava
demokratskoga legitimiteta Europske unije ne mo`e rije{iti
bez uspostavljanja europske javnosti i politiziranja procesa
odlu~ivanja.
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Problem demokratskoga deficita Europske unije (EU) sve je
vi{e predmetom politi~kih i politologijskih polemi~kih ras-
prava. Treba istaknuti da predmet spora nije legitimitet same
EU, nego demokratski legitimitet njezina politi~koga poretka.
U diskusijama o legitimitetu i deficitu Unije sudovi se kre}u
od ironi~nog upita londonskog Timesa: "Tko se `eli `rtvovati
za Javiera Solanu"? do politologijskih prijedloga institucional-
noga dizajna. Svojim ~itateljima Times navedenim pitanjem i
samorazumljivim odgovorom – a to je jasno i glasno: "nitko"
– nastoji pokazati da Unija nema emocionalni legitimitet kod
svojih gra|ana. Ovaj se tip legitimiteta u politologiji od 1990-
-ih godina, zahvaljuju}i "culture turnu", sve vi{e smatra nu`-
nim za uspostavljanje stabilnoga demokratskog politi~kog
poretka. Uostalom, i klasi~na definicija legitimiteta nagla{ava
da je politi~ki poredak legitiman tek onda ako gra|ani u nje-
ga imaju povjerenja.1 Istra`ivanja pokazuju da se demokrat-
ski legitimitet koji proizlazi iz identifikacije gra|ana s Unijom
oblikuje relativno sporo i da ga nije mogu}e formirati bez po-
vjerenja gra|ana u politi~ke institucije Europske unije (EU) (An-
gelucci, 1993.). Ustanovilo se da je problem legitimiteta usko
povezan s demokratskim deficitom Unije. Glavni uzrok vidi
se u tome {to nacionalni parlamenti nemaju ovlasti u poslovi-
ma EU-a, a ni funkcija Europskog parlamenta nije jo{ dovolj-
no razvijena. U politi~kom sustavu Europske unije glavne od-
luke donose vlade dr`ava ~lanica, dakle izvr{na vlast. Zahtje-
vi da se demokratiziraju procesi europskog odlu~ivanja svode
se na isticanje potrebe ja~anja funkcije parlamenata dr`ava
~lanica Unije. Ovaj se problem pokazao kao zahtjevna, ali i i-
zazovna, zada}a, za relativno novu politologijsku disciplinu:
institucionalni dizajn ili in`enjering. U istra`ivanjima se po{lo
od pretpostavke da se demokratski legitimitet EU-a ne mo`e
uspostaviti "denacionalizacijom" Europskoga parlamenta, ne-
go prije svega "europeizacijom" parlamenata dr`ava ~lanica
(Lepsius, 1991., 40). Institucionalni su dizajneri zaklju~ili da se
povjerenje gra|ana u EU nedvojbeno stje~e preko nacional-
nih parlamenata, odnosno parlamenata dr`ava ~lanica, koji
su prema definiciji iskaz narodnoga suvereniteta i odraz poli-
ti~ke volja gra|ana. Uloga nacionalnih zakonodavnih tijela
stoga je vrlo va`na za legitimitet Europske unije. Uz parlamen-
te dr`ava ~lanica, vrlo va`nu ulogu u procesu demokratske
legitimacije nastoje zadobiti Europski parlament, europske
politi~ke stranke, Europska komisija, Europsko vije}e. Na{a a-
naliza zadr`at }e se na novim prijedlozima institucionalnoga
dizajna usmjerenima na funkciju i strukturu Europskog par-
lamenta i Europske komisije. Propitat }e se i funkcija lobisti~ko-
ga sustava u procesu europskog odlu~ivanja.

U procesu europskih integracija dugo se nagla{avala isklju-
~ivo funkcija nacionalnih parlamenata kao osnovnih ~imbeni-852

DRU[. ISTRA@. ZAGREB
GOD. 16 (2007),
BR. 4-5 (90-91),
STR. 851-865

CIPEK, T.:
INSTITUCIONALNI...



ka demokratske legitimacije Unije. Parlamenti dr`ava ~lanica
stoga su dugo progla{avani jedinim pravim i po`eljnim kon-
trolorom europskih politika svojih vlada. Ovaj je stav bio do-
minantan usprkos ~injenici da je do sredine 1980-ih godina
stvarna uloga parlamenata dr`ava nacija u procesu europskih
integracija svedena na ratifikaciju politi~kih i pravnih akata Eu-
ropske zajednice. Danas se zahvaljuju}i razvijenim i sve zna-
~ajnijim eurointegracijskim procesima sve vi{e isti~e legiti-
macijska funkcija nacionalnih parlamenata. Ona je jasno is-
taknuta i u Ugovoru o ustavu Europske unije (Čl. I-46). Nave-
deno je da su dr`ave ~lanice u Vije}u EU-a zastupane po pred-
sjednicima dr`ava, odnosno svojih dr`avnih vlada, koje su
prema demokratskim pravilima odgovorne svojim parlamen-
tima. U najnovije se vrijeme novim prijedlozima nastoji us-
postaviti bolja euro-legitimacijska funkcija nacionalnih parla-
menata. To vi{e {to je politi~ka praksa sasvim jasno pokazala
da djelotvornost politika EU-a ovisi i o njegovoj demokrat-
skoj legitimaciji. Ovo je pitanje postalo jo{ va`nije nakon od-
bijanja Ugovora o ustavu Europske unije na referendumima
u Francuskoj i Nizozemskoj. Istodobno zada}e koje se posta-
vljaju pred nacionalne parlamente postaju sve slo`enije. Do-
{lo je na prvi pogled do apsurdne situacije. Naime, dok naci-
je i gra|ani zemalja ~lanica EU-a i dalje svoje nacionalne par-
lamente smatraju sredi{tem zakonodavne vlasti i politi~kog
odlu~ivanja, sve se vi{e, i to vrlo va`nih zakona, donosi u Eu-
ropskom parlamentu, odnosno u Europskoj komisiji. Radi se
o vrlo va`nim zakonima koji reguliraju ekonomiju dr`ava ~la-
nica, a koji se gotovo potpuno donose u institucijama Europ-
ske unije.2 Stoga je pitanje legitimacijske uloge nacionalnih
parlamenata dr`ava ~lanica, uostalom kao i njihove funkcije u
politi~kom sustavu Europske unije, postalo vrlo va`no. Ras-
prava je jasno upozorila na nekoliko temeljnih pristupa insti-
tucionalnoga dizajna: parlamentarni, koji propituje potrebu
ja~anja legitimacijske uloge nacionalnih parlamenata; prezi-
dencijalisti~ki, koji isti~e ulogu predsjednika Europske ko-
misije; postparlamentarni, u kojem se nastoje razviti legitima-
cijski postupci zasnovani na ideji o potrebi ja~anja funkcije
korporativnih udruga i lobista u politi~kom sustavu EU-a.

Prvi je pristup rezultirao formiranjem posebnih europ-
skih odbora, tj. komisija unutar nacionalnih parlamenata, ko-
je su zadu`ene za odnos nacija dr`ava s Europskom unijom.
Istu vrst parlamentarnih odbora oblikovali su i parlamenti de-
vet novoprimljenih dr`ava ~lanica, dok je Malta europska pi-
tanja prepustila svome ministarstvu vanjskih poslova. Po{lo
se od pretpostavke da se politika Europske unije ne mo`e
ostaviti na raspolaganju isklju~ivo izvr{noj vlasti, a da }e ve}e
uklju~ivanje nacionalnih parlamenata u europsku politiku
smanjiti demokratski deficit EU-a. Usprkos dobrim namjera-853
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ma, rezultati su bili vrlo dvojbeni. Inicijative Unije toliko su
brojne i slo`ene da su ih nacionalni parlamenti vrlo te{ko mo-
gli propitati te uputiti svoje primjedbe i prijedloge. U 1990-im
godinama parlamenti dr`ava ~lanica u prosjeku su se morali
nositi otprilike sa 20.000 dokumenata kojima su tuma~ene ini-
cijative, zakoni, protokoli i stajali{ta glavnih institucija Eu-
ropske unije (Hölscheid, 2000., 36). Politologijska su istra`iva-
nja dokazala da se nedvojbeno radi o isklju~ivo formalno od-
ra|enom poslu, koji nije donio bitne sadr`ajne promjene ili
pak doveo do kvalitetnih polemi~kih demokratskih rasprava,
koje bi eventualno mogle promijeniti zakonodavne inicijative
europskih institucija. Pokazalo se da, izuzev{i situaciju kada
su bili prisutni elektroni~ki mediji, zastupnici nacionalnih par-
lamenata nisu bili osobito motivirani za raspravu o europ-
skim pitanjima. To je bilo osobito izra`eno kod zastupnica i
zastupnika vladaju}e stranke ili vladaju}e strana~ke koalicije
u nacionalnim parlamentima. Dakle upravo kod onih koji bi
jedini realno i mogli promijeniti prijedloge Europske unije.
Umjesto toga, oni su logi~no vo|eni strana~kim interesima
radije slijedili svoje vlade, pa im svojim pitanjima nisu dodat-
no komplicirali vo|enje europske politike. Parlamentarni zas-
tupnici vladaju}e ve}ine osvijestili su ~injenicu da bi svako
nagla{avanje kontrolne funkcije nacionalnih parlamenata i
detaljno propitivanje prijedloga institucija Unije zapravo do-
velo do blokade europske politike njihovih vlada. Karakteri-
sti~ni dualizam vladaju}e ve}ine i opozicije sveo je kritiku eu-
ropskih poslova vlada dr`ava ~lanica na oporbene prigovore.
Mehanizme parlamentarne kontrole zato su uglavnom isko-
ri{tavali predstavnici opozicije. Parlamentarni zastupnici vla-
daju}ih stranaka usredoto~ili su se prije svega na unutar-
strana~ku razinu ili na neva`ne nijanse, pa su u skladu sa svo-
jom funkcijom sprje~avali o{tru kritiku svojih ministara (Bey-
me von, 1999.). Parlamentarne su rasprave pokazale da po-
stoji tendencija preno{enja unutardr`avnih me|ustrana~kih
sukoba na europske odbore nacionalnih parlamenata. Strana-
~ki su sukobi stoga onemogu}avali formiranje djelotvorne na-
cionalne europske politike.

Ustanovilo se tako|er da politi~ka elita dr`ava ~lanica ra-
zli~ito pristupa europskoj politici, ali i samoj Europskoj uniji.
Nacionalni parlamenti "starih ~lanica" Unije smatraju da eu-
ropska pitanja i politika prema EU ulaze u njihove kompe-
tencije, dok u zakonodavnim tijelima novih dr`ava ~lanica
prevladava mi{ljenje da je odnos prema EU prije svega stvar
vanjske politike. Stoga njihova politi~ka elita smatra da eu-
ropska politika nije posao zakonodavnih tijela dr`ava ~lanica,
nego zada}a ministarstva vanjskih poslova. Sli~na je situacija
i u Hrvatskoj. No najnoviji procesi pokazuju da politi~ke elite
u svim dr`avama ipak sve te`e razdvajaju vanjsku politiku od854
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europske. Ispostavilo se da je klju~no pitanje razgrani~enje o-
vlasti izme|u parlamenata dr`ava ~lanica i Europskoga parla-
menta. Dok je Republika Irska predsjedala Unijom, pojavio se
prijedlog ja~anja uloge koordinacijskoga tijela europskih od-
bora nacionalnih parlamenata, osnovanog radi bolje me|usob-
ne suradnje nacionalnih parlamenata i suradnje unutar Eu-
ropskoga parlamenta: Conference des Organes specialeses en
Affaires communitaires (COSAC). Rije~ je, dakle, o Konfe-
renciji odbora za europske poslove nacionalnih parlamenata
(http://www.cosac.org). Irskim prijedlogom predvi|eno je ne-
posredno uklju~ivanje COSAC-a u zakonodavne poslove Eu-
ropske unije. Nacionalni parlamenti mogli bi zatra`iti od
COSAC-a da propita i raspravi prijedloge pravnih akata EU-a,
dok bi COSAC uz njihovu suradnju trebao redovito predla-
gati zakonodavna rje{enja. Na prvi pogled ~ini se paradok-
salnim da su nacionalne vlade podr`ale stvaranja ovakvog
interparlamentarnog europskog foruma. Treba znati da svako
ja~anje funkcije euro-parlamenta, pa i preko interparlamen-
tarnih tijela poput COSAC-a, ujedno poti~e i supranacionalni
razvoj Unije. No, s druge strane, ja~anje europoliti~ke uloge
nacionalnih parlamenata zna~i ujedno i znatno ve}i utjecaj
nacionalnih vlada na europskoj razini. Sli~na je situacija i s
na~elom supsidijarnosti, koje je prvi put omogu}ilo nepo-
sredan utjecaj nacionalnih parlamenata na europsko zakono-
davstvo (Ronge, 1998., 175-179). Politologijska istra`ivanja
upozoravaju na to da ni ovo na~elo u praksi nije bez mana.
Njegova bi ekstenzivna primjena mogla naru{iti vrlo va`no
pravo zakonodavne inicijative Europske komisije. Usposta-
vljena obveza Komisije da o svojim aktivnostima kontinuira-
no izvje{tava nacionalne parlamente zna~i za parlamentarne
zastupnike novu, i to vrlo zahtjevnu, obvezu. Tra`i se da uvi-
jek i na vrijeme rasprave o dokumentima i svim va`nijim za-
konodavnim inicijativama Europske unije. Njema~ka poli-
tologinja Cordula Janowski zato s pravom postavlja pitanje
svrhovitosti eurokontrolne funkcije nacionalnih parlamenata.
Smatra da je rije~ o prezahtjevnoj zada}i koja se ne}e mo}i iz-
vr{avati. Vrlo je skepti~na i prema prijedlozima institucional-
noga dizajna, koji iz na~ela supsidijarnosti izvode pravo na-
cionalnih parlamenata na neposredno sudjelovanje u zako-
nodavnoj djelatnosti Europske unije. Nacionalni parlamenti
nisu, naime, institucije Europske unije. Uostalom, ako bi se
zakonodavstvo Unije prepustilo nacionalnim parlamentima,
postavlja se pitanje koju bi onda svrhu uop}e imao Europski
parlament (Janowski, 2005.).

Politi~ari su uvidjeli da bi prijedlozi, kojima se problem
demokratskoga deficita Europske unije `eli rije{iti pove}ava-
njem zakonodavne uloge nacionalnih parlamenata, mogli do-
vesti do latentnoga sukoba izme|u nacionalnih parlamenata855
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i Europskoga parlamenta. Upravo je zato Europski parlament
odlu~no odbio uvo|enje jo{ jednoga parlamentarnog doma u
kojem bi sjedili zastupnici nacionalnih parlamenata (Reich,
1999.).3 Pri tome je imao sna`nu podr{ku parlamenata dr`ava
Beneluxa i Njema~ke, koji su odbili svako ja~anje COSAC-a
koje bi prelazilo razinu foruma za rasprave (Pöhle, 1998., 82).
Politologijske analize pokazale su da nacionalni parlamenti
~lanica EU-a (iako su sve ~lanice, osim Malte, osnovale poseb-
ne parlamentarne odbore zadu`ene za europska pitanja) nisu
jo{ prona{li svoju pravu funkciju u europskoj politici. Stoga
bitno ne pridonose legitimitetu Unije, pa je demokratski
deficit i dalje njezin velik problem, to vi{e {to se svi europski
problemi nastoje svesti na ~isto "tehni~ka" pitanja. Pokazalo se
da nikakva "depolitizacija" politi~kih fenomena ne poma`e
formiranju demokratskoga legitimiteta. Upravo suprotno, bez
politi~ke konkurencije nema ni demokratskoga legitimiteta.
No problem Europske unije le`i i u tome {to je ~ak i sam Eu-
ropski parlament – izrazito politi~ka institucija – na stanovit
na~in depolitiziran. Unutar njega, naime, nema ni prave vla-
sti ni opozicije.

Na pitanja legitimiteta i demokratskoga deficita EU-a
parlamentarna strategija institucionalnoga dizajna jo{ nema
pravog odgovora. Postalo je potpuno jasno da uklju~ivanja
nacionalnih parlamenata u poslove Unije nije pravo rje{enje.
Stoga se pojavila prezidencijalisti~ka strategija, koja predla`e
neposredan izbor predsjednika Europske komisije. Na taj bi
na~in on imao autoritet izravno izabranoga predstavnika eu-
ropskih gra|ana, {to bi svakako oja~alo njegov demokratski
legitimitet. Prezidencijalisti~ki prijedlog, dakle, zagovara ne-
posredan izbor predsjednika Europske komisije od gra|ana
EU-a. Europski bi parlament samo formalno potvr|ivao nji-
hov odabir, a ukinula bi se praksa da kandidate ili kandidat-
kinje predla`e i imenuje Europsko vije}e. Neprijeporno je da
institucionalni dizajneri na taj na~in `ele uvesti predsjedni~ki
sustav u kojem je predsjednik neposredno izabran te ima o-
vlasti da sam sastavi vladu. Zagovornici ovoga modela isti~u
zna~aj demokratskog legitimiteta koji bi na neposrednim iz-
borima osvojio budu}i predsjednik europske izvr{ne vlasti:
Europske komisije (Decker, 2002.). No veliko je pitanje mo`e
li takvo na~elo, koje je djelotvorno u dr`avama nacijama, biti
legitimno i u nadnacionalnom savezu kakav ~ini Unija. De-
mokratsko na~elo jedan ~ovjek – jedan glas sasvim jasno ide
u prilog brojnijim nacijama. Zato je veliko pitanje bi li ikada
bez pristanka "velikih" mogao biti izabran predstavnik neke
manje dr`ave nacije. Vjerojatno je da bi se kod maloljudnih
nacija razvio osje}aj prikra}enosti, pa bi se demokratski legi-
timitet institucija Europske unije jo{ vi{e doveo u pitanje.4 S
druge strane, pravo veta na odluke Unije, koje je vrlo popu-856

DRU[. ISTRA@. ZAGREB
GOD. 16 (2007),
BR. 4-5 (90-91),
STR. 851-865

CIPEK, T.:
INSTITUCIONALNI...



larno kod politi~kih elita malih dr`ava nacija ~lanica Unije,
pokazalo se vrlo nedjelotvornim. Navedeno je pravo sprje~a-
valo brzo i djelotvorno dono{enje politi~kih odluka, a nije ni
pove}alo demokratsku legitimaciju Europske unije. Povijest
europskih integracija jasno pokazuje da pravo veta nacional-
nih vlada vodi prema blokadi procesa odlu~ivanja, jer svatko
ustrajava isklju~ivo na vlastitu interesu, zanemaruju}i rje{e-
nje konkretnoga problema (Nugent, 1999., 168).

Odba~en je i prijedlog da predsjednika Europske komisi-
je bira Europski parlament. Smatra se da bi takav na~in izbo-
ra ugrozio slobodno i vrijednosno neutralno, stru~no, djelo-
vanje Europske komisije. Ugrozio bi se i njezin legitimitet,
koji zapravo ovisi o djelotvornosti njezinih odluka, a tek u
manjoj mjeri o samoj proceduri odlu~ivanja. Kriti~ari tako|er
nagla{avaju da bi se u tom slu~aju legitimitet Komisije previ{e
vezao uz legitimitet Europskoga parlamenta, koji i nije ba{
najbolji. To jasno pokazuje relativno slabo sudjelovanje gra-
|ana na europskim parlamentarnim izborima. Svojom rela-
tivno velikom izbornom apstinencijom oni jasno pokazuju da
im europska politika nije bliska i da smatraju kako na nju ne
mogu osjetnije utjecati. Zanimljivo je da gra|ani novoprim-
ljenih zemalja na europskim izborima sudjeluju manje od gra-
|ana "starih" dr`ava ~lanica.5 Ovo pokazuje da je kod njih
prisutan stanovit euroskepticizam, ali i slabo prihva}anje gra-
|anskog anga`mana koji uklju~uje brigu svakoga gra|anina
za dobro vlastite politi~ke zajednice.

Prezidencijalisti~ka strategija ne nailazi isklju~ivo na kri-
tike. Dapa~e, neki istra`iva~i smatraju da bi njezino usvajanje
dovelo do smanjenja demokratskoga deficita u EU. Isti~u da bi
neposredan izbor predsjednika Europske komisije prisilio eu-
ropske politi~ke stranke da se vrate "stvarnoj" politici. Stran-
ke bi morale pokrenuti kompetitivnu izbornu kampanju u ci-
jeloj Europskoj uniji, pa bi na taj na~in politizirale gra|ane i
zainteresirale ih za europsku politiku (Decker, 2002., 19).

O~ito je da ni jedna od navedenih strategija smanjivanja
demokratskoga deficita nije bila dovoljno uvjerljiva europ-
skim ustavotvorcima. Stoga ni Ugovor o ustavu Europske u-
nije ne dovodi dosada{nji na~in izbora predsjednika Komisije
u pitanje. I dalje je predvi|eno da ga bira Europsko vije}e
kvalificiranom ve}inom nakon odgovaraju}e konzultacije s
Europskim parlamentom, koji prijedlog ujedno i potvr|uje
(Čl. I-27). Europski parlament mo`e odbiti kandidata Vije}a.
U tom se slu~aju izborni postupak ponavlja. Parlament se pri
izboru Barosa za predsjednika Komisije zadovoljio formira-
njem posebnog odbora koji je propitao njegove sposobnosti da
obna{a ovu va`nu funkciju. Zanimljivo je da je jedan od kan-
didata za ~lana Komisije, pripadnik talijanskih demokr{}ana,
morao odustati od kandidature zbog velikog otpora ve}ine
europarlamentarnih zastupnika.857
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Usprkos kritikama na koje su nai{le prezidencijalisti~ke i
parlamentarne strategije, institucionalni dizajneri nisu odu-
stali. Predlo`ili su strategiju postparlamentarne legitimacije.
Ovaj pristup inzistira na presudnom zna~enju procesa odlu-
~ivanja unutar Europske unije i zagovara neposredan dogo-
vor Europske komisije i raznih interesnih udruga (od raznih
udruga krupnoga kapitala, preko sindikata i udruga za za-
{titu ljudskih prava, do "ha{ekovske" udruge ljubitelja piva).
Zagovornici postparlamentarizma smatraju da je postparla-
mentarni oblik vladavina ionako ve} prisutan u politi~koj prak-
si. Ujedno nagla{avaju da je ona jedino mogu}e rje{enje, jer
su procesi globalizacije ionako toliko slo`eni da ih mogu ra-
zumjeti samo stru~njaci. Stoga se ekonomski i dru{tveni pro-
blemi izazvani globalizacijom mogu rije{iti isklju~ivo nepo-
srednim pregovorima izme|u institucija Europske unije i raz-
nih interesnih i lobisti~kih organizacija. Nagla{ava se da eu-
ropsko zakonodavstvo i nije ni{ta drugo nego rezultat takva
procesa pregovaranja. Zanimljivo je da ugledni sociolog Ma-
nuel Castells eurointegracijske procese, pa i samu Europsku
uniju, definira upravo procesom pregovaranja. Smatra da je
rije~ o poku{aju politi~kih elita da sa~uvaju onoliko suve-
renosti nacija dr`ava koliko je to u vrijeme globalizacije uop}e
mogu}e – neprekidnim pregovaranjem o preno{enju ovlasti
nacija dr`ava na razinu Unije (Castells, 2002.). U pregovara-
~kom procesu prema mi{ljenju zagovornika postparlamenta-
rizma presudnu ulogu imaju razne korporativno-lobisti~ke
grupe. Istaknuli su da je uloga parlamenta zapravo mit, a da
stvarnu pregovara~ku mo} ionako imaju nacionalne vlade,
Europska komisija i razne interesno-lobisti~ke skupine. Sla`u
se s tezom da proces politi~kog odlu~ivanja unutar Unije po-
kazuje sve zna~ajke demokratskoga deficita, ali to zapravo ne
smatraju nikakvim problemom. Upravo suprotno, nagla{a-
vaju da je zapravo pravi problem neprekidno isticanje po-
trebe ja~anja uloge parlamenta. Prista{e postparlamentarizma
tvrde da demokratsku budu}nost Unije predstavlja neposre-
dna participacija organiziranih interesa, tj. korporacija i raz-
nih lobisti~kih skupina u europskom zakonodavstvu i proce-
sima odlu~ivanja (Andersen, Burns, 1996.). Ovo zaobila`enje
funkcije parlamenta i odbacivanje parlamentarne i preziden-
cijalne strategije demokratske legitimacije interpretira se kao
nova forma demokracije (Risse, 2000.). Prema ovom koncep-
tu, institucije izvr{ne vlasti moraju se otvoriti prema organi-
ziranim interesnim skupinama civilnoga dru{tva. Na taj bi se
na~in trebali prevladati komplicirani i dugotrajni pregovori
optere}eni raznim nacionalnim interesima i omogu}iti djelo-
tvorno dono{enje "~isto" stru~nih odluka. Upravo je vlada-
vina stru~njaka, prema mi{ljenju prista{a postparlamentarne
strategije, usmjerena na op}e dobro svih gra|ana Europske858
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unije. Sli~nu argumentaciju zastupala je i Europska komisija
kada je dokumentom nazvanim Bijela knjiga predvidjela stva-
ranje ~itavoga niza stru~nih agencija koje bi pregovarale s
interesno-lobisti~kim skupinama civilnoga dru{tva. Istaknuto
je da su gra|ani u pravilu lo{e obavije{teni, pa im je pomo}
stru~nih skupina dobrodo{la. Pokazalo se da Europska ko-
misija jasno vidi da demokratski deficit Europske unije po-
stoji te da uporno tra`i mehanizme sustavnoga i neprekidno-
ga dijaloga s civilnim dru{tvom. Sli~ni su prijedlozi sadr`ani i
u Ugovoru o ustavu Europske unije, koji izri~ito poti~e "par-
ticipativnu demokraciju", definiranu kao otvoreni dijalog s
gra|anima Unije i njihovim interesnim udrugama (Čl. I-47).
Za razliku od ve}ine politi~ara koji nastoje smanjiti demo-
kratski deficit Europske unije i netransparentne procese odlu-
~ivanja u~initi koliko-toliko vidljivima, zagovornici postparla-
mentarne legitimacijske strategije tvrde da netransparentnost
odlu~ivanja zapravo nije nikakav problem. Smatraju da je
europska demokracija ve} dovoljno za{ti}ena demokratskom
politi~kom kulturom. Pritom kao da zaboravljaju na to da de-
mokratske politi~ke kulture nema bez aktivne javnost, stalne
djelatne uloge gra|ana u odlu~ivanju i parlamentarne kont-
role izvr{ne vlasti. Zanemarivanje funkcije parlamenta ne-
dvojbeno je najve}i problem zagovornika postparlamentarne
strategije demokratske legitimacije. Istodobno, njihov prijed-
log ne spa{ava politi~ki poredak Unije od nedostatnoga de-
mokratskog legitimiteta. Rije~ je zapravo o ideji koja se u
osnovi poklapa s prijedlogom Jacquesa Delorsa, koji izvr{nu
vlast Europske unije definira kao svojevrstan "prosvje}eni de-
spotizam" (Delors, 1993., 3). Teorije postparlamentarne demo-
kratske legitimacije, prema jednom tuma~enju, u stvarnosti
vode prema potpunom prikrivanju i na kraju nestanku
gra|ana kao izvora demokratske legitimacije Europske unije,
odnosno nestanku funkcije nacionalnih i Europskog parla-
menta. Protivnici postparlamentaristi~ke strategije smatraju
da je zapravo rije~ o poku{aju da se teorijski opravda ve} po-
stoje}a dvojbena praksa institucija izvr{ne vlast, koja se u svo-
jim odlukama u pravilu oslanja na neposredne sporazume s
lobisti~kim skupinama (Höreth, 2002.). Prigovaraju da se na
taj na~in politi~ko odlu~ivanje svodi isklju~ivao na po{tivanje
konkretne politi~ke mo}i socijalnih i ekonomskih ~imbenika
politike. Dru{tvena se mo} neposredno pretvara u mo} poli-
ti~kog odlu~ivanja. Oni koji nemaju dru{tvenu mo}i koja je
naj~e{}e ekonomski uvjetovana – ne govori Castells bez os-
nove da je ~vori{te mo}i umre`enoga dru{tva financijski ka-
pital – automatski nemaju nikakvih izgleda da osvoje ni poli-
ti~ku mo} (Lord, Beetham, 2001.) Neposredno sudjelovanje
subjekata iz sfere dru{tva i gospodarstva u proces politi~kog
odlu~ivanja s jedne je strane sigurno doprinos demokrati-859
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zacije politike, ali, s druge, mo`e voditi suspenziji funkcije
parlamenta ili parlamentarne vlade. U tom bi se slu~aju su-
stav parlamentarne demokracije, koji ipak nastoji uspostaviti
op}e dobro – javni interes svih gra|ana – raspao u neprovid-
ni niz partikularnih korporativnih interesa koji dolaze iz
civilnoga dru{tva. Treba naglasiti da korporativno-interesne
udruge nemaju demokratsku legitimaciju svih gra|ana Unije,
nego ih formira isklju~ivo odre|ena interesna skupina. Stoga
je djelovanje lobista ~esto vrlo dvojbeno. Njihove su mre`e
utjecaja ~esto neprovidne i te{ko ih je podvrgnuti demokrat-
skoj kontroli.6 Za razliku od korporativnih i gra|anskih in-
teresnih udruga, parlament ne posreduje samo posebne in-
terese iz sfere dru{tva nego prema demokratskoj tradiciji ima
zada}u brinuti se o op}em dobru gra|ana. Upravo bi parla-
ment trebao pokazivati da politi~ka mo} nije vlasni~ko pravo
pojedinih politi~kih subjekata, nego da je u funkciji gra|ana i
op}ega dobra. Zbog navedenih razloga postparlamentarne
legitimacijske strategije sa stajali{ta klasi~ne demokratske te-
orije nisu prihvatljive. Njihov rezultat ne bi bila demokratska
legitimacija Europske unije, nego jo{ ve}i utjecaj ve} ionako
izrazito mo}nih i vrlo brojnih interesnih organizacija i udru-
ga. S druge pak strane treba istaknuti da neprekidan porast
utjecaja mo}nih korporativnih organizacija i lobisti~kih sku-
pina u procesu politi~kog odlu~ivanja nije ni{ta novo. Stoga
postparlamentarne legitimacijske teorije ne mo`emo samo ta-
ko proglasiti nedemokratskim poku{ajima ru{enja liberalno-
-demokratskoga politi~kog sustava. Rije~ je o poku{aju da se
teorijski osmisli novonastali politi~ki realitet i prona|u novi
odgovori na trajno prisutno i va`no pitanje demokratske le-
gitimacije. Lobisti~ke skupine i njihovi utjecaji neizbje`an su
i legitiman dio demokratskoga procesa odlu~ivanja, a njihov
broj sve vi{e raste. Najnovije studije pokazuju da oni nemaju
isklju~ivo funkciju tvrdoglava "guranja" uskih interesa, nego
da ujedno obavljaju funkciju politi~kog informiranja, pa su i
vrlo va`an dio demokratske politike. Osim toga, Europska je
komisija nastojala uspostaviti ravnote`u prema isklju~ivo pri-
vatnim interesima koje zastupaju lobisti~ke skupine krupno-
ga kapitala. Financijski i organizacijski podr`ala je osnivanje
mre`a gra|anskih udruga koje se bave humanitarnim radom,
obrazovanjem, za{titom okoli{a itd. Na taj je na~in afirmirala
europsku politiku kao za{titnicu op}ega dobra. Upravo za-
hvaljuju}i politici Komisije europski su lobisti u usporedbi s
lobisti~kim skupinama u SAD-u prisiljeni djelovati mnogo ob-
zirnije, po{tuju}i cjelokupnu politiku Europske unije. Politi-
ka Komisije usmjerava ih prema kompromisu, a tomu po-
ma`e upravo toliko kritizirana neprovidnost procesa dogo-
varanja. Pokazalo se da nedovoljna transparentnost procesa
politi~kog odlu~ivanja pove}ava spremnost pregovara~a na860
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kompromis, jer ih nitko ne mo`e optu`iti da nisu bili dovoljno
odlu~ni. Situacija je, dakle, apsurdna: netransparentnost olak-
{ava postizanje sporazuma, ali s druge se strane upravo ne-
dostatak transparentnosti u procesu odlu~ivanja smatra
glavnim krivcem za demokratski deficit Europske unije (Woll,
2006., 35).

Pote{ko}e institucionalnoga dizajna proizlaze iz toga {to
se Europska unija javlja kao potpuno nov oblik me|udr`avne
integracije koji zahtijeva nova pojmovna odre|enja. Naime,
dosada{nje teorije legitimiteta ovaj fenomen tematiziraju isklju-
~ivo vezano uz naciju dr`avu. Usprkos navedenom mogu}em
opravdanju, za teoreti~are postparlamentarizma nedvojbeno
je da su prijedlozi koji polaze od potrebe ja~anja uloge parla-
menta i uspostave prezidencijalnoga sustava dobro uteme-
ljeni na na~elu gra|anskoga suvereniteta. Na taj na~in oni po-
{tuju dosada{nje forme demokratskoga legitimiteta. Problem
demokratskoga legitimiteta Europske unije le`i u tome {to se
klju~na pitanja, koja tra`e javnu raspravu zainteresiranih gra-
|ana, zapravo i ne postavljaju, ili se to ~ini vrlo rijetko. Zabo-
ravlja se da se svi problemi ne mogu svesti isklju~ivo na "te-
hni~ka" pitanja i da bez politi~ki zainteresirane – dakle poli-
tizirane – javnosti nema ni demokratskoga legitimiteta poli-
ti~koga poretka. Uostalom, ishod referenduma o Ugovoru o
ustavu EU-a u Francuskoj i Nizozemskoj pokazuje da gra|ani
dr`ava s demokratskom tradicijom `ele sudjelovati u politici,
`ele da im se obja{njava, `ele da ih se pita. Oni `ele povratak
politi~koga dijaloga i odlu~ivanja o alternativama. Postavlja
se pitanje je li to u globaliziranom svijetu jo{ mogu}e. Institu-
cionalni dizajn o~ito }e imati jo{ mnogo posla. No ve} sama
~injenica da su politologija i europska politika osvijestile svo-
ju zada}u i da su u potrazi za rje{enjima zna~i napredak.

BILJE[KE
* Tekst je nastao zahvaljuju}i stipendiji Zaklade Hanns-Seidel, koja
mi je omogu}ila studijski boravak u Centru za europske integracije
Sveu~ili{ta u Bonnu. Ovom prilikom svim kolegicama i kolegama iz
Zaklade i Centra, a osobito voditeljici Zaklade za Hrvatsku, Aleksan-
dri Marki}-Boban, i ravnatelju Odsjeka za kulturu i politiku ZEI-Bonn,
prof. dr. sc. Ludgeru Kühnhardtu, zahvaljujem na suradnji.
1 Detaljnije o teorijama legitimiteta vidi (Kielmansegg, 1976.), vezano
uz Europsku uniju (Ronge, 1998.).
2 Zanimljivo je da ~ak i u Francuskoj, koja je jedna od osniva~ica U-
nije te inzistira na nezavisnosti svoje nacionalne politike, 1992. go-
dine ~ak 22.445 uredbi i 1675 pravnih smjernica tada jo{ Europske
zajednice postaju dio francuskoga nacionalnog zakonodavstva (Sie-
dentopf, 1999., 84).
3 Europäisches Parlament: Kopenhagener Parlamentarisch Leitli-
nien. Leitlinien für die Beziehungen zwischen Regierungen und861
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Parlamenten bei Gemeinnscheftsangelegenheeiten, Mitteilungen
vom 27. Januar 2003, Dok. C 154/01.
4 http://www.elections2004.eu.int/
5 Prosjek sudjelovanja u EU pao je od izbora 1979. godine, kada je
65,89% gra|ana Unije iskazalo svoju politi~ku volju, na 47,85% 2004.
godine. Me|u "starim" ~lanicama prosjek izlaska na europske izbore
iznosio je 52,88%. Padu postotka sudjelovanja na izborima prido-
nijeli su gra|ani novih dr`ava ~lanica, koji su na izborima sudjelo-
vali u manjem broju. Me|u novoprimljenim najni`i prosjek ima
Slova~ka sa 16,94%, slijedi Poljska sa 20,87%, Estonija sa 26,83%, Slo-
venija sa 28,43% itd. Prosjek su podigle Malta sa 82,37% i Cipar sa
71,19% (Weidenfeld, Wessels, 2006., 246).
6 Godine 2002. pri Europskoj komisiji bila je registrirana 941 multi-
nacionalna korporativna udruga, tomu treba dodati 350 nacionalnih
udruga te oko 250 predstavni{tava raznih udruga poduzetnika i jed-
nak broj profesionalnih konzultantskih i odvjetni~kih tvrtki. Pro-
cjenjuje se da je u isto vrijeme u sredi{tu EU-a djelovalo oko 10.000
lobista. Ovaj podatak Bruxelles po broju lobista svrstava na drugo
mjesto u svijetu, iza Washingtona D. C. Procjenjuje se da oko 70%
lobista zastupa neki ekonomski interes (Woll, 2006., 34).
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Institutional Design and the European
Union's Democratic Deficit
Tihomir CIPEK
Faculty of Political Science, Zagreb

Proposals of institutional design are presented in the text in
an attempt to solve the problem of the European Union’s
democratic deficit. The parliamentary, post-parliamentary
and presidentialist strategies are analysed. The
parliamentary strategy emphasises the democratic function of
the national parliaments of the member states in European
decision-making processes. It analyses their attempt to
strengthen their legitimacy function through special
committees for European issues. The post-parliamentary
strategy supports direct coordination of interests between the
European Commission and corporative interest associations.
It is deemed that corporative and lobby networks, although
contributing to efficient decision-making, cannot replace the
role of the parliament. They do not have democratic
legitimacy and are not subject to democratic control.
Presidentialist legitimacy strategies through their proposal of
direct election of the president of the European Commission
on the one hand are moving towards increasing democratic
legitimacy of the Union, but on the other hand are
neglecting the imminent principle of consensus. The
European Parliament remains the only place where there is
an attempt to establish the general interest of the European
Union’s citizens. Thus, in addition to European political
parties, it has a decisive role in establishing democratic
legitimacy. It is concluded that the problem of a deficient
democratic legitimacy of the European Union cannot be
solved without establishing the European public and
politicising the decision-making process.

Key words: institutional design, European Union, parliament,
democratic deficit
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Institutionelles Design
und das Demokratiedefizit
der Europäischen Union
Tihomir CIPEK
Fakultät der Politikwissenschaften, Zagreb

Im Text werden Vorschläge vonseiten des institutionellen
Designs dargelegt, mit denen das Problem des
Demokratiedefizits der Europäischen Union gelöst werden
soll. Es werden die sog. parlamentarische,
postparlamentarische sowie präsidentialistische Strategie
hinterfragt. Die parlamentarische Strategie betont die
demokratische Funktion der nationalen Parlamente der EU-
Mitgliedsstaaten in europäischen Entscheidungsprozessen.
Der Verfasser analysiert ihr Bestreben, durch für europäische
Fragen zuständige Sonderausschüsse ihre Legitimierungs-
funktion zu verstärken. Die postparlamentarische Strategie
befürwortet die unmittelbare gegenseitige Abstimmung von
Interessen zwischen der Europäischen Kommission und
korporativen Interessengemeinschaften. Nach Meinung des
Autors können korporative und lobbyistische Netzwerke trotz
ihres Beitrags zur Entscheidungsfindung die Funktion
von Parlamenten nicht ersetzen. Sie entbehren der
demokratischen Legitimierung und unterliegen keinerlei
demokratischer Kontrolle. Präsidentialistische Legitimierungs-
strategien und ihr Vorschlag, den Vorsitzenden der Euro-
päischen Kommission durch unmittelbare Wahl zu
bestimmen, verfolgen einerseits eine Steigerung der
demokratischen Legitimität der Union, doch andererseits
ignorieren sie das erforderliche Konsensusprinzip. Das
Europäische Parlament ist der einzige Ort, an dem man
bemüht ist, dem allgemeinen Interesse der EU-Bürger
gerecht zu werden. Wie auch den europäischen politischen
Parteien kommt ihm daher eine entscheidende Funktion bei
der Etablierung demokratischer Legitimität zu. Der Autor
kommt zu dem Schluss, dass das Problem der mangelnden
Legitimität der Europäischen Union nicht ohne die
Etablierung einer europäischen Öffentlichkeit und nicht ohne
die Politisierung von Entscheidungsprozessen gelöst werden
kann.

Schlüsselwörter: Institutionelles Design, Europäische Union,
Parlament, Demokratiedefizit
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