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UvOD

Gotovo pola veka u Evropi se razvija jedan poscban
oblik medudrZavnog saveza, nepoznat u dosadasnjoj istoriji. To
nije odbrambeni savez drzava, niti samo carinska unija, niti
savez slozenijih unutrasnjih veza sa centralnim znacajem jedne
drzave, kao $to je Britanski komonvelt. Po svojoj politickoj
formi, to nije medunarodna organizacija, deo svetskog sistemna
drzava, niti prosti savez drzava (konfederacija). Danainja
Evropska zajednica/Evropska unija (ovo dvojstvo ée biti
objasnjeno u radu) predstavlja poseban tip zajednice drzava
kakav do njenog nastanka nije postojao.

Evropska zajednica‘unija je proizvod evropskog
modernog i, mozemo slobodno reéi, postmodernog razvoja.
Kao $to je svetskoj istoriji na pocetku modernog doba Evropa
ponudila osobenu formu polititke zajednice u vidu nacionalne
drzave, tako je u osvitu postmoderne ona proizvela novu formu
nadnacionalne politicke zajednice. Tako danas u svetu nacional-
nih drzava - svojevrsnom politickom pluriverzumu, kako ga je
svojevremeno nazvao Karl Smit (Carl Schmitt) - nastaje novi tip
zajednice, koji predstavlja odgovor na svetske izazove global-
izacije. 1 to se dogada u Evropi, u svetskoistorijskoj postojbini
nacionalne drzave, gde bi sc nadelno mogli oéckivati najveéi
otpori ideji nadnacionalnog ujedinjavanja. Ali, i sada kao i pre
mnogo vekova, Evropa pokazuje vitalnost istorijskog eksperi-
mentisanja. Svoju modernu dijalektiku otvorene kulture i
zatvorene drzave, koja se vekovima manifestvovala u istovre-
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menosti progresa i ratovanja, visokih kulturnih postignuéa i
medudrzavnih neprijateljstava, ona je zamenila za strategiju
vjedinjenog razvoja kao zajednicki projekat buduénosti.

Ideja nadnacionalne Evrope nije ni jedinstvena ni
razgovetna. U Evropi nadnacionalnost ne zna¢i ponistavanje
nacionalnog. S druge strane, nadnacionalnost ne znagi ni prosti
zbir nacionalnog. U prvom slu¢aju, ideja nadnacionaine Evrope
ne bi bila moguca, dok bi u drugom slucaju bila izli¥na. Sve do
druge polovine osamdesetih, dakle trideset pet godina nakon
ustanovljenja prve Zajednice (Zajednice za ugalj i elik), ovaj
izraz (nadnacionalno) nije ni bio u upotrebi, iako je u nckim svo-
jim elementima (recimo, monetarni sistem) Evropska ckonoms-
ka zajednica ve¢ manifestvovala visok stepen unutrasnjeg jedin-
stva. Ono nadnacionalno u Zajednici stvaralo se spontano, bez
velikih idejnih priprema i sve¢anih objava. I danas je ono nesig-
urno i Cesto politicki problemati¢no. U sudaru sa nacionalnim,
ne moze da izdrzi otvorenu konkurenciju i po pravilu se povlagi.
Kratka istorija Evropske zajednice/unije predstavlja protivreéno
iskustvo stalnog povladenja njenog specifi¢nog obelezja - onog
nadnacionalnog. Da li se onda uopste o njemu moze govoriti
kao o specifiénom obelezju Zajednice/Unije?

Tekst koji sledi raspravlja ovu temu u pet problem-
skih tacaka. Najpre se u prvom delu izlaze ideja nadnacionalne
politike integracije u vidu razli¢itih projekcija. s jedne, i
stvarnih ugovornih realizacije te ideje, s druge strane. Zatim se,
u drugom delu, raspravlja o prirodi i karakteru Zajednice/Unije
kao polititke zajednice. U treem delu izlaZe se sistem vlasti
zajednice. U &etvrtom se postavlja pitanje o njenom
demokratskom karakteru. Najzad, u petom delu se govori o
Zajednici/Uniji kao nedovrienoj politickoj zajednici.

Iz ovog sumamog pregleda lako je primetiti da je
osnovna tema rada usredsredena na pitanje o Evropskoj zajed-
nici/uniji kao politi¢koj zajednici. Autor je svestan da je veoma
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nezahvalno pisati 0 jednoj politi¢ki hibridnoj i nedovrienoj
tvorevini (nedovrienoj ne u funkcionalnom ili evolucionom
smislu, ve¢ u konceptualnom i konstitucionalnom smislu) kao
politi¢koj zajednici. Dva su problema ovde prisutna: jedan
empirijski 1 jedan teorijski.

U empirijskom smislu Evropska zajednica/unija
razvijala se primamo kao ekonomska zajednica sa odgovara-
juéim pravnim 1 institucionalnim mehanizmom, koji je prvobit-
no stvoren i stalno razvijan u svrhu opsluzivanja ekonomskih
funkcija Zajednice. Obelezja nadnacionalnosti, koja su u ovom
domenu vremenom stvorena, nisu, dakle, izvorno bila polititka
obelezja nadnacionalnosti. Sistem evropske javne politike imao
je uvek, i danas ima, svoj preteZzno ekonomski ekvivalent. Tek
¢e u kasnijim fazama razvoja Zajednice/Unije na njen dnevni
red stupiti autenti¢no politicka pitanja kao $to su osnovna prava
i slobode, spoljna politika, bezbednost, unutrasnji poslovi i
odbrana. Alj, ta ¢e pitanja biti sistemski smestena u dva poseb-
na “stuba” zajednice, koja nece imati obelezja nadnacionalnosti
(Evropska unija) po uzoru na prvobitni ekonomski (i socijalni)
“stub”. Cinjenica da dva politicka “stuba” opsluzuju iste
ustanove kao 1 oblast ekonomske i socijalne zajednice
(Evropska zajednica) 1 da ih je i funkcionalno veoma tesko razd-
vajati (recimo oblast ljudskih prava, pravosuda i bezbednosti)
od prvog “stuba” zajednice, doprinela je oblikovanju veoma
hibridnog i vi$estruko prepletenog sistema, koji je zaista postao
politicki sistem sus generis i koga mi naslovljavamo dvojnom
oznakom Evropska zajednica/unija. Medutim, i pored toga,
teSko je u ovoj zajednici identifikovati ono specifi¢no politicko
poput drugih, u istoriji poznatih, politickih zajednica.

U teorijskom smislu upotreba izraza “politicka
zajednica” za konkretan slu¢aj skopana je sa brojnim
teSko¢ama stoga §to ovaj izraz ima precizno pojmovno znadenje
1 teSko ga je bezuslovno primenjivati na politicku stvarnost
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Evropske zajednice/unije. Politicka zajednica pretpostavlja
osobeno politicko jedinstvo koje neki organizovani sistem veza
na odredenom prostoru &ini politickim u strogom smislu. Da i
se to jedinstvo zasniva na posebnim javnim pravima gradana
zajednice (greki polis), na transcendentnim vladarskim privi-
legijama (evropski srednjovekovni regnum, istoénjatka
despostija), sistemu apsolutne vlasti (podetak moderne epohe),
poscbnoj vrsti predpoliticke kolektivne solidarnosti (nacija),
polititkom ugovoru medu politicki jednakim ¢lanovima zajed-
nice (konstitucionalna demokratija), i kako sc dato politicko
jedinstvo legitimide - sve su to izvedena pitanja. Imperativ
temeljnog politickog jedinstva konstitutivan je za svaku poli-
ticku zajednicu. Evropska zajednica/unija ne raspolaze takvim
politickim jedinstvom, te prema tome u najmanju ruku pred-
stavlja veoma dubioznu politicku zajednicu.

I pored ova dva problema, mi Evropsku zajed-
nicw/uniju razmatramo u politi¢kim rclacijama, posmatrajuct je
kao nedovrsenu politicku zajednicu (o tome poscbo u petom
delu rada). Vise razloga nas je navelo na ovakav pristup. Najprc,
Zajednica/Unija raspolaZe politickim sistemom u okviru kojeg
S¢ pravno i institucionalno ureduju odnosi njenih brojnih aktera
(nc samo drzava) i stvaraju sve kompleksnije sfere evropske
javne politike. Nadalje, u ovaj sistemski komplcks postepeno se
uvode klasicne drzavnopoliticke aktivnosti iz domena spoljne
politike, zjednitke bezbednosti, zadtite ljudskih prava.
unutra$njih poslova, pravosuda i odbranc sa (jo§ uvek neizves-
nom) perspektivom sistemske regulative po ugledu na privred-
nu i socijalnu oblast. Najzad, na ovoj realnoj osnovi razvoja
otvoreno je pitanje evropskog politickog identiteta kao pilan}c
spcciﬁ(':nc razlike u odnosu na druge postojeée politicke zajed-
nice u svetu.

_ Stvaranje cvropske politicke zjednice je u pravom
smislu novi istorijski fenomen. Za razliku od modernih
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politickih zajednica, koje su se formirale u obliku suverenih
nacionalnih drzava, Evropska zajednica/unija izgraduje se u
znaku postsuverene politicke zajednice. To nije, niti ¢e biti, jo$
jedna drzava, ili super-drzava u federativnoj formi, pored posto-
jecih drzava. Ona predstavlja postdrzavni sistem moéi i
nagovestava politiCku zajednicu novog tipa u kojoj se politicko
jedinstvo rastvara u politickom mnostvu, a mnostvo neprekidno
sabira u novoj vrsti jedinstva. U tom smislu Zajednica/Unija je,
stati¢ki gledano, politi¢ki nekonkurentna postojeé¢im drzavama,
a poscbno onim najmoénijim (bolje reéeno, onoj najmoénojoj),
koje danas diktiraju odnose u svetu. Svetskoistorijska relevant-
nost Zajednice/Unije proistice iz izvora racionalne integracije
koji ju je snadbeo najve¢om ckonomskom moci na svetu.

U svetskoj istoriji postoji pravilo po kome se
ckonomska mo¢ transformise u politicku. Ali, da bi sc ovo pravi-
lo realizovalo mora se zadovoljiti 1 uslov postojanja jedinstvene
politicke volje. U Zajednici/Uniji ona ne postoji iz prostog razlo-
ga §to ne postoji ni jedinstveni izvor nastanka ni jedinstveni cen-
tar realizacije takve politicke volje. To je za sada jedini poznati
kod postsuverenog karaktera ove specifiéne politicke tvorevine.
Njena svetski relevantna polititka moc, ako je jednom i bude bilo,
nece sc nikad pretvoriti u svetski relevantnu politi¢ku dominaciju
po poznatom uzoru modernih drzava. Da li ¢e u blizoj i daljoj per-
spektivi to biti kobno po nju 1 samim tim po ideju postsuverene
nadnacionalne zajednice, predstavija pitanje o kome se¢ ne moze
argumentovano raspravljati. Ali, u to) ncizvesnosti i leZi
prakti¢no-politicka 1 naucno-teorijska privlacnost ideje nadna-
cionalne zajednice koja je potckla iz zasad jedinstvenog istori-
Jskog iskustva. Ako takvih iskustava medudrzavnih integracija
bude i u drugim svestkim regionima, one necec moéi da izbegnu
uzor Evropske zajednice/unije. Zbog toga se ona moze posmatrati
1 kao model nadnacionalnog ckonomskog i politickog poveziva-
nja i stvaranja postdrzavnih globalnih zajednica.
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Prvi deo

IDEJA NADNACIONALNE
POLITICKE INTEGRACIJE

U ¢lanu A, st. 2, Ugovora o Evropskoj uniji
(Ugovor iz Mastrihta) nalazi se stav koji pregnantno izraZava
osnovnu ideju “Unije”. On glasi: “Ovaj Ugovor predstavlja
novu etapu u procesu stvaranja sve &vriéeg jedinstva naroda
Evrope, u kojoj se odluke donose na nivou §to je moguce blize
gradanima.”! Koliko jednostavan, ovaj stav je sadrzinski
neobi¢no bogat. On sadrZi tri programska zna¢enja ne samo u
odnosu na buduénost nego i u odnosu na sadasnjost i proslost.
Prvo, taj stav govori o “procesu stvaranja sve &vriéeg jedinstva
naroda Evrope”, gde je sadrzana ideja o evropskom savezu, koji
je nacelno otvoren za sve evropske narode i njihovo Sto teSnje
povezivanje u jednom razvojno-evolutivnom procesu. Drugo,
isti¢u se “gradani” - kao pripadnici evropskih naroda, ali i same
Evrope - kao “ciljna grupa” teleologije razvoja u skladu sa
klasi¢nim evropskim demokratskim diskursom. Trece, pominje
se “nova etapa u procesu stvaranja sve &vriéeg jedinstva”, $to

'Ugovor o Evropskoj uniji, Medunarodna politika, Beograd, 1995. Ako nije
drukéije naglaleno, Ugovor ¢e u radu biti citiran prema ovomn nalem izdan-
ju. Bice, takode, kori§¢eno i izvorno izdanja Ugovora, Treaty on European
Union, Office for Official Publications of the European Coramunities,
Luxemburg, 1992, u cilju postizanja vece terminoloske preciznosti.
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podrazumeva da je sam proces ranije zapoceo i da je u neprekid-
nom napredovanju prema zamisljenom cilju.

Nije sporno da pomenuti stav iz Ugovora o
Evropskoj uniji sadrzi jak normativni naboj. Iz njega je
nemoguce rekonstruisati prirodu i karakter same Unije. Ipak,
¢injenica da je takav stav ukljuden u Ugovor iz 1991-92, dakle
Cetrdeset godina nakon osnivanja prve Zajednice (Evropska
zajednica za ugalj i ¢elik, 1951), govori o tome da ovde nije re¢
o projektivnom normativizmu, ve¢ o ugovormnoj normi koja je
legitimisana postoje¢im razvojnim stepenom Unije. Priroda i
karakter Unije mogu se stoga rekonstruisati sagledavanjem
njenog razvoja, ¢iji je rezultat i ovaj stav u Ugovoru.

Evropska integracija izmedu
globalne vizije i pragmatske empirije

Danasnja Evropska zajednica/unija proizvod je
gotovo poluvekovnog razvoja. U tom periodu stvarana je zajed-
nica koja je ve¢ na svom podetku (1951) prekoratila do tada
poznate forme medudrzavnih saveza. Evropa je potetkom
pedesetih otvorila novu stranicu svoje istorije, koju od tada
karakteri$e nepovratni proces rastuée integracije.

Dva uporedna toka obelezavaju razvoj ovog novog
evropskog saveza. Jedan predstavlja globalisticku viziju ujedin-
Jene Evrope, koju nalazimo kod politi¢ara i drugih javnih delat-
nika, pre svega poznatih cvropskih intelektulaca, dok drugi tok
predstavlja sama praksa ujedinjavanja, koja je uvck iskazivala
meru realno moguceg. Ta dva toka su se esto susretala i prepli-
tala, tako da je i na samom podetku stvaranja saveza i danas jasno
da ideje i stvamost ujedinjenja &ine dve strane istog procesa.

I pored prisustva mnogih globalistickih vizija o
posleratom “drugom listu” Evrope, ideja integracije zapo&ela
Je svoj ovostrani Zivot u naizgled skromnoj formi. Ako po&etak
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integracije uporedimo sa tri velike i uticajne ideje oriog vreme-
na - Jaspersovom (K. Jaspers) o “helvetizaciji Evrope”,
Certilovom (W. Churchill) o “Sjedinjenim Drzavama Evrope” i
de RuZmonovom (D. de Rougemont) o “Evropi regiona” -
Evropska zajednica za ugalj i &elik, osnovana ugovorom izmedu
Sest zemalja 1951. godine (Francuska, Nemacka, Italija,
Holandija, Belgija i Luksemburg), mogla je delovati kao
preskroman odgovor. Stavide, Deklaracija o osnivanju ove
zajednice, koju je sasatavio francuski ministar spoljnih poslova
Rober Suman (R. Schuman), ograni¢ila se samo na Francusku i
Nematku, uz naéelnu moguénost povecanja broja zemalja pot-
pisnica potonjeg ugovora. Nasuprot tome, ideja o helvetizaciji
Evrope podrazumevala je mnogo obuhvatniju i dublju zajednicu
federalnog tipa, ideja o sjedninjenim drzavama Evrope
izrazavala je jedan strateski “makroistorijski pragmatizam’2,
dok je ideja o “Evropi regiona” ve¢ tada skicirala jednu visedi-
menzionalnu uniju u kojoj drZave nece igrati odlutujucu ulogu.

Sumanova Deklaracija je u odnosu na ovakve glob-
alne vizije imala dvostruku prednost. Ona ne samo da je bila
pragmati¢na, tj. politicki realisti¢na, u izboru minimalnog sek-
torskog pristupa integraciji, veé je i eksplicitno otvorila per-
spektivu i Sireg i dubljeg povezivanja3 Imajuéi na umu
najévriéu osnovu evropskog polititkog identiteta, njen

2Vid. Hermann Luebbe, Abschied vom Supersiaat, Siedler Verlag, 1994, str.
18

3"Objedinjavanje proizvodnje uglia i elika osigurace brzo postavljanje
<ajedni¢kih osnova ekonomskog razvoja, prve etape Evropske federacije i
izmeniti sudbinu ovih regija, koje su dugo proizvodile iskljudivo oruzje za
rat, a stalno bile njegove Zrtve... Ovaj predlog Ce, objedinjavanjem osnovne
proizvodnje i institucija nove visoke vlasti, ¢ije ¢e odluke povezivati
Francusku, Nematku i zemlje koje ¢e im se pridruZiti, poloZiti prve
konkretne temelje Evropske federacije, ncophodne za otuvanje mira.” Iz
Deklaracije R. Sumana od 9. maja 1950, preuzeto iz: Dusan Sidanski,
Federalisticka buducnost Evrope, Prosveta, Beograd, 1996, str. 62
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viSedrzavni sklop, Rober Suman i njegov istomisljenik i saborac
Zan Mone (J. Monnet) projektovali su model integracije koji ¢ée
neposredni efekat imati u trajnom izle¢enju dve bolne tatke
novije evropske istorije - zajednitka bezbednost i privredni
razvoj, a tek posredan i dugoroan u Sirenju i produbljavanju
medudrZavnog jedinstva.

Skroman i uspe$an start novog evropskog saveza
podetkom pedesetih nije, medutim, skinuo sa dnevnog reda
pocetni paralelizam globalistitke i pragmatske strategije razvoja.
Ve¢ smo pomenuli da ovaj uporedni tok traje i danas, $to umno-
gome legitimiSe globalisti¢ku viziju svekolike evropske inte-
gracije. Dok se pragmatski pristup opravdava sam po sebi, pros-
tom ¢injenicom da savez postoji i da stalno napreduje i u
funkcionalnom i u institucionalnom pogledu, globalisti¢ki prist-
up se opravdava tek post festumn, ¢injenicom da se mnogi njegovi
konceptualni iskora¢aji realizuju u potonjim fazama razvoja.

Neposredno nakon osnivanja Evropske zajednice za
ugalj i elik bile su projektovane dve nove forme integracije,
Evropska zajednica za odbranu i1 Evropska politi¢ka zajednica,
sa idejom da se sve tri objedine u opsti politi¢ki savez. Potetni
uspeh integracije, iako na relativno niskom stepenu, trebalo je
po ovim zamislima i konkretnim akcijama 3to pre unaprediti u
osmiljeni sistem razvijenih odnosa i institucija. Ugovor o
Zajednici za odbranu ¢ak je i potpisan 1952. godine. Ugovor o
stvaranju Evropske polititke zajednice, &iji je Nacrt usvojila tzv.
Ad-hoc-skup$tina marta 1953. godine, trebalo je da bude
temeljni akt ovako zamiSljene sveobuhvatne zajednice. Ovaj
Nacrt, koji nije doZiveo slavu utemeljujuéeg ugovora zbog
neprihvatanja od strane francuske Nacionalne skupitine
(1954)*, znatajan je zbog toga §to su mnoge njegove projektivne

4 Njeno neprihvatanje prethodno potpisanog Ugovora o Evropskoj zajednici
za odbranu znalilo je automatski i odbacivanje ovog Nacrta koji je
uklju¢ivao i odredbe o Zajednici za odbranu.
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norme postale deo nekih kasnijih ugovora, ili su, pak, i danas
predmet stratekih opredeljivanja i konkretnih politi¢kih sporo-
va u Uniji.

U ¢l 1 Nacrta ovog Ugovora stoji: “Ovim
Ugovorom osniva se evropska zajednica nadnacionalnog karak-
tera. Zajednica se temelji na jedinstvu naroda i drZava,
postovanju njihovih posebnosti i jednakosti njihovih neotudivih
prava i duznosti.” U &l. 3 utvrduje se da Evropska konvencija o
zadtitit ljudskih prava i osnovnih sloboda iz 1950. predstavlja
sastavni deo Ugovora. C1. 4 predvida Zajednicu u statusu pravne
licnosti. Cl. 9 ustanovljuje organe Zajednice: Parlament
(dvodomnog sastava koji donosi zakone, odiuuje o budZetu
Zajednice i vrsi kontrolne funkcije - €l. 10), Evropski izvr$ni
savet, Savet nacionalnih ministara, Sud pravde i Privredni i soci-
jalni savet. Dalji tekst Nacrta utvrduje sastav, na¢in obrazovanja
i nadleznosti organa Zajednice, nadleZnosti Zajednice i odnos
prema drzavama ¢&lanicama, njeno finansiranje i uslove
pridruzivanja.> Ukratko, Ugovor je trebalo da predstavi ideju
celovitog konstitutivnog dokumenta jedne polititke zajednice
koja kvalitativno prevazilazi posiojeéi savez strogo ogranitenog
funkcionalnog dometa.

Nesudeni Ugovor o Evropskoj politi¢koj zajednici
iz 1953. godine danas bi predstavljao predmet ogranienog isto-
riografskog zanimanja da neke njegove projektivne norme nisu
vremenom  postale operativne norme vaZe¢ih ugovora. U
meduvremenu Evropska zajednica, ako ne i Evropska unija,
stvamo je postala zajednica nadnacionalnog tipa, u kojoj
Parlament, biran proporcijalno na osnovu opsteg prava glasa,
ima znadajan zakonodavni udeo. To je zajednica sa primarmim

Ad hoc-Versammlung, Entwurf eines Vertrages ucber die Satzung der
Europaeischen Politischen Gemeinschaft vom 10. Maerz 1953, u: Wie
Europa verfasst sein soll. Materialien zur Politischen Union, prir. Werner
Weidenfeld, Verlag Bertelsmann Stiftung, Guetersioh, 1991, str. 251-282

19



vazenjem i neposrednom primenom sopstvenog prava, uz
tumacenje i kontrolu Suda pravde. EZ je stekla status pravne
li€nosti 1 na podru¢ju medunarodnih ekonomskih odnosa nastu-
pa prema svojim partnerima (tre¢im drzavama i medunarodnim
organizacijama) kao ¢inilac sa medunarodnim kapacitetom
predstavljanja i ugovaranja. Veliki su izgledi da status pravne
lignosti stekne i EU, §to bi konagno dovelo i do objedinjavanja
svih vaZeéih temeljnih ugovora i svih postojecih zajednica u
jedinstven nadnacionalni sistem. Takode, prihvatanje Evropske
konvencije o zadtiti ljudskih prava i osnovnih sloboda kao inte-
gralnog ugovornog dela Zajednice/Unije sadrzano je u
Zajednickim odredbama Ugovora o Evropskoj uniji (¢1. F, t. 2).
Zajedni¢ka evropska spoljna i bezbednosna politika sa elemen-
tima zajednitke odbrane, ciljno postavijena u Evropskoj zajed-
nici odbrane (1950), tematski je reafirisana odgovaraju¢im
delovima o evropskoj politickoj saradnji u Jedinstvenom evrop-
skom aktu (1986) i normativno oja¢ana naslovom VI Ugovora o
Evropskoj uniji. Ukratko, globalisti¢ke ideje pomenutog Nacrta
ugovora o Evropskoj politickoj integraciji, iako se nisu odmah
ostvarile, nisu ni presahle u pragmatskoj stihiji intcgracije, veé
su postepeno zadobijale svoje aktuelno vaZenje i normativno
utemeljenje. Globalisticke vizije i pragmatska empirija susretale
su sc na vise tacaka razvoja evropske integracije.®

Ugovor o Evropskoj politi¢koj zajednici predstav-
ljao je otigledno preambiciozan projekat za postojiéi nivo potre-
ba i realnih mogucnosti integracije. Bio je to pre “projekat
glave” nego stvarnih potreba i motiva. Cinjenica da je odbacen
u predvidenom demokratskom postupku, odbijanjem u
nacionalnom parlamentu jedne od drZava osnivata Zajednice
(za ugalj i ¢elik), najbolje govori o jednoj njegovoj velikoj
manjkavosti - njegovoj realnopolititkoj neaktuelnosti. U nared-

6O ovome vid. Dusan Sidanski, nav delo, str 73 ff'
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nih trideset godina pokazace se da Evropa nije sposobna za
direktnu politi¢ku integraciju, te da je jedini delatan put njenog
ujedinjavanja onaj koji su odabrali “ofevi utemeljivaci”
Zajednice - ekonomska i tehnoloska integracija. Na tragu takvog
praktiénog opredejenja 1957. godine stvorene su dve nove
zajednice, Evropska ekonomska zajednica (EEZ) i Evropska
zajednica za atomsku energiju (EVROATOM), posredstvom
dva ugovora potpisana u Rimu. Rimski ugovori (ili Osnivacki
sporazumi, kako se ¢esto nazivaju) konatno ¢e potvrditi
delotvornost funkcionalnog pristupa evropskoj integraciji, ali
neée otkloniti prisustvo globalistickih vizija i projekcija, koje ¢e
povremeno intervenisati u sada veé osigurani mirni evolutivni
tok. Ovaj pocetni paralelizam evropskog integralizma i pragma-
tizma biée nadalje prepoznatljiv kao uporedni tok, ponekad i
medusobna tenzija, ekonomske i politicke integracije.
Osnivanje dve nove zajednice 1957. godine usmer-
ilo je Sest evropskih drzava na nepovratni pravac zajednickog
trziSta i tehnoloskog razvoja. Geo-ekonomija, kao opredeljenje
za svetsku kompeticiju u ekonomskom i tehnoloskom razvoju,
zapravo kao konsolidacija zajedniCkog trziSta i ovladavanje
globalnim trziftem visoke tehnologije, zadobila je strateSku
prednost nad geo-politikom.” U situaciji blokovske podele
sveta, koja je prolazila sredisnjim prostorom Evrope, stari
(zapadno) evropski svet procenio je svoju politi€ku poziciju kao
nekompetitivnu, tako da pored polititke 1 vojne participacije u
jednom od blokova nije osecao potrebu za autenticnim
polititkim samoorganizovanjem. StrateSka prednost data je
privrednom samoorganizovanju zapadnoevropskog prostora i
njegovom postepenom prosirivanju. Oblast zajedni¢ke spoljne
politike, bezbednosti 1 odbrane, bududi da je bila naddetermin-

7 Upor. Richard Muench, Das Projekt Europa, Suhrkamp, Frankfurt, 1993,
str. 18
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isana blokovskom podelom, formalno je bila u punoj
nadleZmnosti (suverenosti) pojedinih drZava, a stvarno prepustena
Sirem zapadnom bloku na &elu sa Sjedinjenim Drzavama.
Evropska ekonomska zajednica orijentisala se na
gradnju zajedni¢kog trZidta, Osnivni cilj bilo je uklanjanje carin-
skih barijera (carinska unija) i praktiéno afirmisanje “Xetiri
privredne slobode”, slobodnog protoka kapitala, roba, radne
snage i usluga. Uporednom strategijom produbljivanja privred-
nih veza i proirivanja na §to veéi broj drzava, trebalo je stvoriti
unutra$nje trZiste na kojem bi privredni Zivot bio $to slobodniji,
nesputan interventnim i protekcionistiékim merama nacionalnih
vlada. Ovaj proces nuzno je pratila odgovarajuéa saradnja u
oblasti monetarne politike sve do formiranja evropskog mone-
tarmog sistema (1979) i jedinstvene obradunske valute (Eki).
SlsFe‘m medudrzavne saradnje u razli¢itim oblastima ekonomske
politike prerastao je postepeno u sistem zajednickih akcija i
politike o kojoj se jednoglasno odlugivalo u organima Zajednice
- Savetu i Komisiji. Odluke ovih organa imale su karakter
zakona Zajednice, koje su drzave ¢lanice bile obavezne da
spfo_vode. Od 1965. godine Savet i Komisija su postali zajed-
mc].q‘ organi za sve tri postojece zajednice, tako da su njihove
p01!t!kc”moglc lakSe da se  koordinisu. Tako je izraz “evropska
politika (i'l_x preciznije “evropske politike™) postao legitiman i
prepoznatljiv u svom specifinom znagenju. On je predstavljao
sferu javnog odlutivanja i sprovodenja odluka na prostoru
evropskih zapdnica u okvirima materijalnih i formatnih koordi-
nata ugovora i pravnih propisa koji su obavezivali sve drzave
€lanice.

o Ovakav, ¢vrsto trasirani pravac ekonomske inte-
gracije 1 “evropske politike” u tom kljuéy, i pored uspegnih
rezultata koje je davao, nije, medutim, nikada odneo potpunu
prevagu nad idejom celovite politicke integracije. Ne samo da se
ovaj globalistitki evropski koncept vradao kao teorijska alterna-
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tiva i dopuna praksi razvoja Zajednice, vec je, narocito tokom
sedamdesetih i osamdesetih godina, u redovima evropskih poli-
tickih delatnika zadobijao sve vise pristalica. Ve¢ potetkom
$ezdesetih godina nastupio je prvi iskorak u vidu Plana-Fuse
(Fouchet-Plan), koji izlaZe ideju o Uniji evropskih naroda u
odgovarajuéem Nacrtu ugovora (prvi Nacrt novembra 1961. i
drugi januara 1962). U ¢l. 2 ovog Nacrta formilisani su ciljevi
Unije, kojima se jasno oblikuje njen politicki karakter: zajed-
nigka spoljna politika zasnovana na zajedniCkim interesima
drzava ¢lanica; saradnja u oblasti nauke, kulture, razvoja zajed-
nickog nasleda i ofuvanja kulturnih vrednosti; zastita ljudskih
prava, osnovnih sloboda i demokratije; zajedniCka politika
odbrane i saradnja sa drugim slobodnim nacijama u jafanju
bezbednosti.#

Plan-Fuse nije mogao biti prihvacen iz dva razloga:
prvo, zbog toga 3to je, politicki gledano, u Zajednici preoviadao
funkcionalni pristup sa izri¢itim prioritetom ekonomskih pitan-
ja integracije i, drugo, zato §to je ovaj projekat izraZavao spolj-
nopolitike prioritete Francuske, njenog distanciranja od
Atlantskog pakta i njene usamljene strategije “Evrope drzava”?
1z tih razloga ovaj projekat o Uniji moZda ne bi bio vredan pom-
injanja da su njegovi ciljevi pali u potpuni politi¢ki zaborav. To

8Entwuerfe fuer einen Vertrag ueber die Gruendung einer Union der
Europaeischen Voelker, u zbomiku Wie Europa verfasst sein sol, str. 284.
Nagcrt, str. 283-293

91deja o “Evropi drzava” koju je promovisao predstednik De Gol, bila je po
unutradnjem motivu sli¢na ranijoj Certilovoj ideji o Sjedinjenim Drzavama
Evrope. Naime, kao 3to je svojevremeno Ceréil imao u vidu spoljnopoliticke
interese svoje zemlje sadrzane u posleramom stvaranju novog svetskog bal-
ansa moéi, gde bi glavnu ulogu igrale Sjedinjene DrZave, Britanski komon-
velt i Sovjetski Savez, koji bi “sponzorisali” poloZaj Evrope (vid. Hermann
Luebbe, nav delo, str. 18), tako je i ova De Golova ideja imala u osnovi
preteno francuske nacionalne interese u okviru svetskog batansa moci.
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se, medutim, nije dogodilo. U znamenitom Izvestaju o
Evropskoj uniji belgijskog predsednika viade Lea Tindemansa
Evropskom savetu 1975. godine, tema o zajedni¢koj spoljnoj
poh'tlci vracena je na velika vrata i to u okviru jednog celovitog
prq_]ckta unije u kojem su otvorena pitanja politicke integracije
Zajedpice‘ Do tada sredidnja tema razvoja Zajednice, njena
razvojna politika ekonomske integracije, stavljena je u kontekst
njenog strateSkog razvoja, koji podrazumeva povezivanje zajed-
nike privredne, monetarne i socijalne politike, stvaranje
Evropf: gradana, jatanje njenih institucija i potrebu da Zajednica
{u projektu nazvana Unija) u odnosu na svet govori jedinstven-
im g}asom. U takvom projektu aspekt zajednidke spoljne poli-
tike i bezbednosti bio je neizbezan i kao takav on Je legitimno
integrisan u celovitu ideju Unije. 10

_ o Objektivni razvoj Zajednice i u smislu produbljenja
t prodirenja tokom sedamdesetih i po&etkom osamdesetih
osnazio je ovakav federalistitko-konstitucionalni pristup.!!
Postgpcno povecanje broja oblasti koje traze koordinaciju i reg-
Ulva.(ilju. na nivou EEZ, konsolidacija i ucvricenje zajednitkog
trZiSta 1 njegov uticaj na povezivanje drzavnih politika i na planu
ekologqe,‘ kulture, informisanja i politike tehnoloskog razvoja
u'spostavl:]anje i solidno funkcionisanje evropskog monetamoé
sns'mm, 1 Sve 10 na znatno poveéanom prostoru od dvanaest
d:zaya, sve je vise legitimisalo ideju Jjednostavnog ustavnog
uobhéenja.Zayednice i njenog pretvaranja u polititku uniju.
Nakon prvih izbora za Evropski parlament (1979), takve ideje
potekle su upravo iz ove demokratske ustanove Zajednice i sve

:;Vlg Bericht lt]jes leelgischen Ministerpraesidenten, Leo Tindemans, ueber
T bEuropaeischen Union, dem Ej ischen Rat 2 y
uebermittelt, u istom zbomiku, su’mﬂ #m 29. November 1975

"Upor. Dusan Sidanski, nav. delo, str. 155
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do danas ona ée ostati nosilac i promoter federalistitkih, konsti-
tucionalnih i demokratskih koncepcija o reformi Zajednice. Prva
od njih bila je izloZena u celovitom dokumentu, Nacrt ugovora
o osnivanju Evropske unije iz 1984, gde je dat projekat evrop-
skog ustava sa normativno-pravnom razradom svih pitanja koja
treba da sadrzi konstitucija jedne politiCke zajednice.!2
Po svojoj spoljasnjoj formi (oblik celovitog
ustavnog dokumenta) ovaj Nacrt ugovora o Uniji podse¢ao je na
Nacrt ugovora o Evropskoj politi¢koj zajednici iz 1953. To,
medutim, nije bila samo politickokonstitucionalna projekcija
bez realnog politi¢kog tla i uticaja. “Evropa realnih moguénosti”
postepeno se priblizavala “Evropi politi¢kih projekcija”, buduéi
da su obe imale zajedni¢ki imenilac u znatno uznapredovalom
procesu integracije. Samo dve godine nakon ove parlamentarne
inicijative usvojen je Jedinstveni evropski akt (stupio na snagu
1987) kao ugovor novog kvalitativnog znagaja kojim Evropska
ekonomska zajednica prerasta u Evropsku zejednicu (EZ).
Jedinstveni akt nije realizovao ideju parlamentarnog Nacrta
ugovora o Uniji o utemeljenju politicke zajednice nadna-
cionalnog tipa. On je u osnovi ostao veran pragmatsko-evolu-
tivnom pristupu razvoju Zajednice, onom istom koji je stvorio
prethodne ugovore. Ipak, njegova kvalitativna razlika u odnosu
na Rimske ugovore je o¢igledna. On reguli§e neuporedivo veéi
broj pitanja zajednicke politike i postavlja sloZeniji instrumen-
tarijum za izvr$avanje zadataka: pored unutras$njeg trzista, Cije
konacno uobli¢enje predvida za 1991. godinu, tu su jo§ mone-
tarna politika, ekonomska i dru§tvena kohezija, socijalna politi-
ka, istraZivanje i tehnoloski razvoj i kultura. Tu su prvi put ski-
cirani obrisi zajednitke spoljne i bezbednosne politike.

12 Vid. Europaeisches Parlament, Entwurf cines Vertrages zur Gruendung der
Europaeischen Union vom 14. februar 1984. U: Meterialien zur politischen
Union, nav. zbomik str. 354-385 Inade, Nacrt je u Parlamentu bio usvojen
ogromnom vecinom poslanika, 237 za, 31 protiv i 43 uzdrZana.
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Utemeljena je znadajna institucionalna reforma Zajednice
uvodenjem kvalifikovane veéine u mehanizam odlu¢ivanja
Saveta i saradnje Parlamenta u zakonodavnom postupku,
ojatana uloga Komisije u sprovodenju odluka, ustanovljen
prvostepeni sud i pravno regulisan status Evropskog saveta (koji
postoji od 1974. godine). Ove promene, iako se ne ti¢u
polititkih pitanja u uZem smislu, kao $to su gradanstvo
Zajednice, pravosude i unutrasnji poslovi, spoljna, bezbednosna
i odbrambena politika, uvode temu o nadnacionalnom karakteru
Zajednice na velika vrata. Klauzula o daljoj reformi, koja se prvi
put unosi u jedan evropski akt, govori o otvorenosti Ugovora
daljim politi¢kim i institucionalnim promenama, koje ée usledi-
ti svega Cetiri godine nakon usvajanja Jedinstvenog akta.

Ugovor o Evropskoj uniji, koji ¢e stupiti na snagu 1.
novembra 1993, stvarno ¢e uneti nove promene u ¢itavu kon-
strukciju Zajednice, kreirace prvi put politicku uniju evropskih
drzava 1, naravno, otvoriti nove strateske dileme. Kao $to ¢e se
u drugom delu rada pokazati, Ugovor iz Mastrihta, iako sada veé
utemeljujuéi akt jedne nadnacionalne politicke zajednice, nece
razresiti osnovni spor izmedu globalisticke i evolutivno-prag-
matske perspektive razvoja, samo §to ¢e ova dilema dobiti
drugacija i mnogo sloZenija obeleZja.

Principi evropske integracije

Tokom gotovo pola veka u Evropi je stvarana
zajednica bez prethodnog istorijskog uzora, ¢ak i bez
prethodnog koherentnog sklopa principa ili nekog generalno
osmisljenog pravea razvoja. Sam dosadadnji rezultat ovog kon-
tigentnog istorijskog procesa je tipoloski jedinstven: on se ne
moZe svrstati ni u jedan rod poznatih politickih oblika, ni u
jgdan tip socijalnih i polititkih integracija. Ova potpuna inova-
tivnost evropskih integracionih procesa i njihova tipoloska
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nesvodljivost imaju i svoj terminologki ekvivalent. Postojgéa
politi¢ka tvorevina nema ni jedinstveno ime, to je posled¥ca
njene nedovrene veSedimenzionalne strukture, ali i nedournica
u pogledu buduéeg natelnog uobliCenja te strukture. 8) podlq;l
njenog dvostrukog imena - Evropska zajednlcalEyropskg unija
- nalaze se tri zajednice i jedna unija, povezane istom institu-
cionalnom strukturom, ali i odvojene formalno razli¢itim ugov-
orima, oblastima regulacije i procedurama odlu¢ivanja. Prirodu
i karakter Zajednice/Unije lakSe je odrediti negativ.nim. nego
pozitivnim kvalifikacijama: ona po svemu predsta.v'lja wse od
poznatih formi konfederacija i drzavnih saveza, ali i manje od
poznatih federacija i saveznih drzava. Ona nije samo savez sa
reverzibilnim pravima drzava, ali nije ni drZava sa suverenim
ovla¥éenjima njenih centralnih organa. Najzad, ona se ne bazira
na ustavno utvrdenim nadelima svoje politi¢ke, pravne i institu-
cionalne konstrukcije, ali je &vrsto ukorenjena u odredena kon-
stitutivna naéela, koja su nepisana i predstavljaju produkt samog
razvoja. )
Buduéi da se Zajednica/Unija kakva danas postoji
kvalitativno razlikuje od oblika u kome je nastala, njene
osnovne principe moZzemo da izvedemo samo iz ra.zvpjnog
procesa i kvalitativnih obeleZja integracije &iji je ona proizvod.
Sagledavajuéi, dakle, svekolike rezultate evropske integracije
mozemo da izdvojimo njena &etiri osnovna principa. To su aso-
cijativnost, kontraktualnost, funkcionalnost i evolutivnost.

Princip asocijativnosti

U osnovi stvaranja i razvoja saveza evropskih
drzava (tri zajednice i unije) nalazi se princip dobrovoquog
udruZivanja. Evropska zajednica/unija po tome neodoljivo
podseda na predfederalnu istoriju Sjedinjenih Americkih Drzava
ili Svajcarske. Ulazak u savez ultimativno je odreden voljorg
naroda politi¢ki organizovanog u sopstvenim drzavama. Na koji
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¢e se nacin ta volja izraziti, uslovljeno je postupkom koji je
prethodno ureden ustavom svake od drzava - referendumom ili
odlukom nacionalnog parlamenta. Ovako izraZen, princip asoci-
Jativnosti ne vaZi samo jednokratno, za postupak stupanja u
savez, veé i za sve njegove promene konstitucionalnog znadaja,
maci i za sve normativne i institucionalne promene koje zadiru
u karakier saveza, tj. zajednice. Rukovodedi se ovim principom,
zajednica se nije samo proSirivala, povedavajuéi broj svojih
Clanica, ve¢ se i produbljivala, stvarajuéi sve teSnje veze
meduzavisnosti i saradnje. Tako su i Sirenje i produbljivanje
zajednice imali &vrstu legitimacionu osnovu, koja se u speci-
fitnim evropskim relacijama prvenstveno zasniva na volji i
interesima drZavno organizovanih naroda.

Zajednica u osnovi predstavlja asocijaciju drzava.
Pocev od Sumanove Deklaracije, koja se odnosila na Francusku
i Nematku (1950) i Zajednice za ugalj i &elik (1951 ), u Cijem su
osnivanju ulestvovale jo§ Italija, Holandija, Belgija i
Luksemburg, dalji proces Sirenja zajednice predpostavljao je
dobrovoljno pristupanje drzava koje su bile spremne da prihvate
postojeée ugovome obaveze.”? To je, s jedne strane, zahtevalo
ustavno-demokratski postupak u drzavi koja odlu¢uje o pristu-
panju, a s druge, nacelnu i politicku spremnost svih postojecih
¢lanica zajednice da prihvate dobrovoljnog kandidata “u svojc
redo‘v.e”‘. Oba ova uslova, iako naéelno saglasna s principom
asocijativnosti, imala su u istoriji zajednice i nepovoljne rezul-
tate. Nf:povoljne ili sa stanovista kandidata za prijem ili, pak, sa
stanovi§ta same zajednice. Tako je tokom Sezdesetih godina u
dva navrata (1963. i 1967) Francuska stavljala svoj veto na pris-
tup Velike Britanije u EEZ. Razvojem zajednice i uslovi za pri-

’31\{3 osnovu ASporaznnfa o priklju¢enju zajednici su 1972, godine pristupile
Velika Bnta_mja, Irska i Danska, 1979, Greka, 1986. Spanija i Portugalija i
1994. Austrija, Svedska i Finska
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jem se pooftravaju, Sto se poslednjih godina izrazava u
nemoguénosti olakog pristupanja zajednici mnogih drzava sred-
nje i istoéne Evrope koje bi to Zelele. S druge strane, poznato je,
takode, da neke drzave, kao Svajcarska i Norveska, i pored
ispunjenosti svih uslova i spremnosti svih ¢lanica zajednice da
ih prime, svojim demokratskim odlukama nisu prihvatile inici-
jative svojih vlada da pristupe.l4 Sve ovo jasno govori da su
upravo drzave glavni akteri, iako ne jedini korisnici principa
asocijativnosti u okviru zajednice.

Ovaj princip evropske integracije dolazi do svog
izraza u jo§ jednoj znacajnoj pojavnoj formi. Re¢ je o praktiko-
vanju nacela fleksibilnosti u ugovornoj strukturi i politickom
Zivotu zajednice. Fleksibilnost se izraZava ili u vidu izuzetka i
presedana, ili u vidu formiranja politike jezgra koju pocetno
praktikuju samo neke drzave ¢lanice. Primer za prvi sludaj je
britansko izuzimanje iz Socijalne povelje zajednice (1989) i,
shodno tome, njene celokupne socijalne politike (sve do 1997),
ili primer ugovomog izostavljanja Danske iz tre¢e faze mone-
tarne unije (1999). Time se respektuje nespremnost ovih drzava
da slede pojedine akcije ostalih drzava, tj. zajednice kao celine,
uz otvorenu mogucnost uklju¢enja kada drzave izraze sprem-
nost za to.!5

Primer za politiku jezgra je Sengenski sporazum
koji treba da reguliSe potpunu slobodu kretanja unutar zajed-
nice, bez pasoske 1 carinske kontrole. Njega je do samita u
Amsterdamu juna 1997, kada je postao integralni deo Ugovora,

14Norveska u dva navrata, 1972. i 1994. i Svajcarska 1986.

15Da se ovakav pristup uinio fleksibilnim u pravom smislu govori &injenica
da je nova vlada Tonija Blera ve¢ po stupanju na duZnost najavila ukljudenje
Velike Britanije u socijalnu politiku Zajednice i potpisivanje Socijalne povel-
je.
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potpisao srazmerno mali broj dr2ava (3est), uz moguénost da mu
dobrovoljno pristupe i sve ostale.

Usko povezana sa principom asocijativnosti, fleksi-
bilnost u okviru zajednice ima punog smisla samo ukoliko se
izuzeto i dozirano primenjuje. U suprotnom, ona bi ugrozila
smisao zajednice, pa time i samog principa asocijativnosti.

Princip kontraktualnosti

Ovaj princip evropske integracije u potpunosti je
komplementaran principu asocijativnosti. Stupajuéi dobro-
voljno u savez (zajednicu), drzave sklapaju ugovor kojim
utvrduju natela i ciljeve saveza, ureduju nadin njegovog spro-
vodenja (institucije i procedure odluéivanja) i postupak izmene
ugovora. U tom konstitutivnom smislu ugovor predstavlja okvir
delovanja saveza i merilo pona$anja svih njegovih aktera.

Ugovome ¢lanice Evropske zajednice/unije dosad
su sklopile pet takvih ugovora: Ugovor o osnivanju Evropske
zajednica za ugalj i Zelik (1951), Ugovor o osnivanju Evropske
ekpnomske zajednice (1957), Ugovor o osnivanju Evropske
zajednice za atomsku energiju (1957), Jedinstveni evropski akt
(1986) i Ugovor o Evropskoj uniji (1992).'6 Poslednja dva
ugovora sadrze klauzulu o izmeni, $to najbolje ilustruje dinami-
ku razvoja same zajednice. Na osnovu takve klauzule, na samitu
u Amsterdamu juna 1997. usvojena je revizija Ugovora o
Evropskoj uniji, koja jo§ nije potvrdena u drfavama ¢lanicama.

Prva tri ugovora imala su karakter medudrfavnih
ugovora o osnivanju saveza. Od Jednistvenog evropskog akta
re¢ je o hibridnom karakteru ugovora kojim se utemeljuje zajed-

16 Ugovor o formiranju Evropske zajedni i
C ] iranju E yednice za odbranu potpisale su sve
tadadnje Elanice Zajednice 1952. godine, ali on nije stupio na sr?agu jergaje
Nacionaina ;kuﬁuna Francuske odbacila 1954. godine, iako je bio potvrden
(L;sEvVl:n os‘:al_un dr. ams &l Inage, Jedin ni evropski akt 1 Ugovor
opskoj uniji stupili su na snagu godin isivanj
odnos 150y Supi gu godinu dana nakon potpisivanja, 1987,
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nica visokih politikih ciljeva, velikog broja zadataka i sloZene
pravno-institucionalne strukture. Ugovor o Evropskoj uniji je
ova ugovorna obeleZja znatno ojacao. Samim tim otvorio je teo-
retska pitanja o karakteru samog ugovora. S jedne strane, visoke
ugovorne ¢&lanice ostale su isklju¢ivo drzave. One su, kako to
slikovito izrazava odluka nemackog Saveznog ustavnog suda o
prihvatanju Ugovora o Evropskoj uniji, “gospodari ugovora”
(Heeren des Vertrages), sa svim drzavnopravnim konsekvenca-
ma koje odatle slede!”. S druge strane, Ugovorom je utemeljena
sloZena zajednica u kojoj se vrsi ogroman transfer nadleZnosti sa
drzave na samu zajednicu, tako da u mnogim oblastima
uredivanja na¢elo drzavne suverenosti prakti¢no vise ne vaZi.

No, bez obzira na raspravu o prirodi ugovora, kao i
o prirodi same zajednice, na koju ¢emo se nuZno vratiti, ostaje
stav da je ugovor osnovni instrument utemeljenja i
funkcionisanja zajednice. U njemu su sadrZani njeni ciljevi,
nacela i norme kojima se ona rukovodi u svom svakodnevnom
funkcionisanju. Ugovor se nalazi u temeljima pravne konstruk-
cije zajednice, a njen pravni sistem i uopite pravni karakter
odlu¢ujuce doprinose njenoj legitimnosti i funkcionalnosti. Po
tome se princip kontraktualnosti neodoljivo priblizava principu
ustavnosti kakvog ga poznaju demokratske i dobro
funkcioniduée drzave. Stavise, jo§ pre Ugovora iz Mastrihta ovaj
ugovorno-zakonski i ugovorno-institucionalni kompleks zajed-
nice &esto se podvodio pod pojam ustavnosti.

Princip funkcionalnosti
Evropska zajednica/unija nije danas samo zajednica
povezana isklju¢ivo ekonomskim interesima svojih drzava ¢lan-

17U tom smislu engleski naziv Ugovora iz Mastrihta - Treaty on European
Union - terminolo3ki (Treaty, a ne Contract ili Compact) nagla$ava medunar-
odnopravni karakter Ugovora, iako se njime utemeljuje “savez” koji daleko
prevazilazi poznate forme medunarodnih zajednica, organizacija, pa ¢ak i
konferedracija.
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ica i njihovih privrednih grupa, grana i preduzeéa. Ona je i u
ekonqmskom pogledu mnogo sloZenija, buduéi da- stoji na
ushuzi .intercsnim grupama i korporacijama koje organizaciono
prgvazlllaze granice drzava &lanica. Ona je, medutim, postala
zajednica u kojo:j se i nadelno i prakti¢no afirmi$u vrednosti koje
u osnovi prevazilaze poznate domene funkcionalnih integracija.
Pitanja evropskog gradanstva, ljudskih prava ili evropskog (kul-
tumpg i pqlm(t:kog) identiteta, danas su ne samo legitimna for-
mativna pitanja zajednice, ve¢ predstavljaju i delove njenog
postojeceg normativnog i institucionalnog sistema.

. Ipak, od svog potetka do danas zajednica se razvi-
J.ala na funkcionalnom principu. Ona je opsluZivala one interese
1 vsila one funkcije koje su se po optem shvatanju ostvarivale
mnogo efikasnije na nivou zajednice nego na nivou
po)eémaémh drzava ili samo bilateralno. Zajednica se efektivno
razvijala samo u meri u kojoj je pratila rastuéu meduzavisnost u
ra;lléltlm oblicima delatnosti i Zivota. To Je najpre bila oblast
pnwede, tj. zajednickog trzifta i tehnolodkog razvoja, ali su se
oblast} funkcionalnih veza i delatnosti u okviru zajednice Sirile
kfi zajednitkoj monetarnj politici i sistemu i, dalje, ka zajed-
nickim pqlin'kama u oblasti saobragaja, ekologije, energije, soci-
jalne zadtite, kulture itd. Sve ove funkcionalne oblasti bivale su
r;gulnsz}nc u okviru jedinstvenog pravnog sistema zajednice sa
direktnim implikacijama na pitanja pravosuda i unutra$njih
po‘slova7 bezbednosti, spoljnih poslova i odbrane. Funkcionalni
pristup je pokazao da su sve oblasti Zivota virtuelno u domenu
za_]ed.méke po!itike i pravne regulative.!s Rukovodeéi se tim
principom, zajedniga Jje dosla do onog stepena razvoja koji
podrazumeva postojanje ¢vrstog pravnog okvira i delatnog poli-

18Upor. Philippe C. Schmitter, /nze: !

3 " g rests, Powers and Functions: Emergent
gv!xlr{es and Unintended Consequences in the European Politiy, Slanford
19n9“21ers§;»% :nd Center for Andvanced Studies in the Behavioral Sciencies,
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ti¢kog sistema. Funkcionalni princip obezbedio je generalnu
saglasnost izmedu interesa brojnih aktera u okviru zajednice (ne
samo drzava) i visokih naéela pravde, slobode, sigurnosti i mira,
kojima su se rukovodili ne samo osnivali zajednice, veé i
kreatori svih potonjih ugovora o njenom produbljivanju i ire-
nju. Nagelo funkcionalnosti, kona¢no, omogucilo je postepenu
realizaciju mnogih globalistickih projekcija zajednice, ili bar
nekih elemenata tih projekcija, uz mnogo vecu saglasnost sa
faktorom vremena i realnih moguénosti nego §to su te projekci-
je same za sebe bile spremne da prihvate.

Princip evolutivnosti

Pogied na gotovo pola veka postojanja zajednice ne
ostavlja nedoumicu o njenom neprekidnom razvoju. Re€ je,
kako je viSe puta pomenuto, o dvostrukom razvoju: u Sirinu -
obuhvatajuéi sve ve¢i broj drzava, i u dubinu - produbljujuéi
veze medu njima stvaranjem sloZene strukture privredne, poli-
titke, pravne, institucionalne i kulturne meduzavisnosti.
Evropska integracija svedoti o jednom ireverzibilnom procesu
evolucije. Cvoriita tog procesa nalaze se u trenucima sklapanja
ugovora, koji su dosada uvek trasirali puteve produbljenijeg
razvoja zajednice. Ugovori su, medutim, po pravilu bili odgov-
or na kumulirane zahteve za $irenje domena zajedniGkog
uredivanja delatnosti koje su ve¢ dostizale kriticku tacku
meduzavisnosti.

Razvoj zajednice nije uvek bio istog imenziteta i
brzine. Posle po¢etnih uspeha predesetih godina (osnivanje tri
zajednice) nastupila je decenija stagnacije i razli¢itih neuspelih
eksperimenata. Sedamdesete godine dale su novi zamah, da bi
osamdesetih zajednica doZivela najveéu dinamiku. Taj zamah
rezultirao je sa dva ugovora kojima je ona dostigla kvalitet nad-
nacionalne zajednice. Najzad, posle Ugovora iz Mastrihta
uotavaju se elementi krize rasta zajednice, koja se izraZava u
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mnogim konceptualnim i stratetkim nedoumicama i sporovima
naroCito izrazenim u Eesto kontradiktornim tokovima Meduvla-
fime konferencije 1996/97, koja je pripremila reformu posto-
jecih ugovora.

) _ Kao i svaka drustvena i politicka evolucija, ni ova
koja se uée e_vropske integracije nema linearni tok. Ali, bez obzi-
ra na njene mherentne protivreénosti, na dostignutom stepenu
razvoja nezamislivo je vracanje na neki od prethodnih. Na
gocet.kupmmm stav iz &l A Ugovora o Evropskoj uniji o

st\;aranju sve évriceg jedinstva izmedu naroda Evrope™ izraz je
realnog procesa integracijc i isto tak jekcij :
mogeg e razvoji j 0 projekcija stvamno
*
* *
Cetiri naznadena principa evropske integracije, koji
Su u osnovi nastanka i razvoja Evropske zajednicc%lr;ijje,,nisil
eksplicirana ni u jednom njenom osnivadkom il ugovornom
fiokumc_qtu. Om su ovde izvedeni iz ukupnog iskustva prirode
Integracije &iji je produkt Zajednica/Unija. (.ginjem'ca da se ona
yazvuala na do sada poznat natin i da je postigla date rezultate
1zraz je prihvatanja upravo ovih principa od strane njenih glavnih’
;ktgra. pa su umesto njih prihvaéeni neki drugi principi poznati
1z 1storje stvaranja razliCitih politickih zajednica - dominacija
umesto asocijativnosti, ustavnost umesto kontraktualnosti, poli-
ticka teleologija umesto funkcionalnosti, skokoviti- ;;relazi
umesto evohl_tivnosti, zajednica bi apstraktno gledano danas
izgledala sasr\\;un Zj:i,ug;aéije, ali je najverovatnije ne bi ni bilo. ‘
o aj pomenuti principi integracije bili -
tivni u punom smislu i zato §to su mgdusobﬂz k‘:)cml;i;rsl;jegﬁz
1Svak1 od n_ul.u naéelgo i praktiéno bio je saglasan sa tri preosta-
a 1 sa svakim drugim pojedinano. Mozda ¢e buduéi razvoj
zaJedm_ce spontano ukljuciti jo§ neki od poznatih princi
stvaranja sloZenih politi¢kih tvorevina, ali je izvesno da je dosL:
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dadnji udinak evropske integracije zasnovan prevashodno na
ova detiri.

Akteri evropske integracije

Danas na evropskoj polititkoj sceni deluje mnostvo

© javnih aktera. Kako je zajednica jatala u svojoj politikoj i insti-
© tucionalnoj strukturi, tako je rastao broj utesnika u sve sloZeni-
" jem spletu interesa, komunikacija, formalnih i neformalnih
° &vorista odlugivanja. Prvobitne ralacije, koje su se ticale sve slo-
' bodnijeg prometa roba, kapitala, usluga i ljudi na osnovu
| medudrZavnih ugovora, $irile su se i prema unutra i prema spo-
i lja, gradeéi videdimenzionalnu strukturu komunikacija u kojoj
 se broj zainteresovanih kolektivnih i individualnih aktera stalno
. povecavao. Vremenom je stvorena “Evro-sfera” (D. Sidanski),

koja svojim politickim sadrzajem znatno prevazilazi puke
medudrzavne odnose i njihove delatne i institucionalne izraze.

¢ Evropska zajednica ve¢ od pocetka sedamdesetih je stekla poli-
. ti¢ku dinamiku sa vi$e ishodista i vi$e pravaca saradnje i koor-
* dinacija u kojima udestvuju razliite grupe i konglomeracije
. interesa.

Driave

Od ekskluzivnih aktera u vidu nacionainih vlada,
drzave su postale samo najvaZnije politicko-organizacione
jedinice evropske integracije. Njihovi politicki interesi i ciljevi

: postali su odluujuéi samo u prvoj i poslednjoj instanci, a nikako
 vise u celokupnom sloZenom Zivotu zajednice. Zbog toga je ona

u pravom smistu nadnacionalna zajednica.
UteSée drzave &lanice u Zivotu zajednice je

viSestruko. Obi¢no se polititki primat daje delovanju viade.
+ Udeo nacionalnih vlada ima najvecu teZinu u zajedni¢koj evrop-

skoj strategiji i u evropskim politikama. I to kako neposredno -
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u formulisanju nacionalne evropske politike i izvr§avanju
zadataka koje nalaZe zajednica, tako i posredno - delegacijom
vladinih predstavnika u tela zajednice (Evropski savet - u
slu¢ajevima gde drzavu predstavlja sef vlade, Savet i Komisija),
koji u ime vlada odlu¢uju o strateskim i tckuéim poslovima
zajednice. Takva uloga daje nacionalnoj vladi centralni politi¢ki
znacaj u zajednici, ali ne i monopolski.

Pored vlada, i nacionalni parlamenti ostvaruju
znacajan formalni i stvami uticaj na formiranje i funkcionisanje
zajednice. Njihova delatmost usmerena je kako prema zajednici
tako i prema evropskoj politici sopstvenih viada. U prvom
slucaju, strateSke odluke organa zajednice - sklapanje novih
ugovora i reforma postojeih - prolaze kroz “legitimaciono
reseto - nacionalnih parlamenata, koji ih prihvataju ili odbijaju u
poslednjoj instanci (negde je ovo reseto Jjos$ gusée, u vidu refer-
e'ljdumz.i).. U drugom, pak, sluéaju parlamenti vrie kontrolu poli-
uckog 1 izvr$nog delovanja sopstvenih vlada, t. njihovih pred-
sta\{mka U organima zajednice. Priroda zajednice upucuje na to
dg ¢e uloga nacionalnih parlamenata ostati struktumo vazna za
njeno demokratsko funkcionisanje.

Politi¢ke stranke
) le akteri evropske integracije po svom ishodistu
su nacionalni 1stoga bi se mogli svrstati u krug drzavnih aktera,
Ali, od prlh u?bora za Evropski parlament (1979) oni polinju
da vodi 1 manje ili vife autentiénu evropsku politiku. S jedne
strane, “evropske teme” sve viSe okupiraju njihovo delovanje u
sopstevim drzavama, posebno u parlamentima, a s druge, njihov
neposredr_u politiéki rad u Evropskom parlamentu postepeno
uspostavlja posebnu nadnacionalnu sfery politike, koja zadobija
soptvena pravila i logiku.
U okvirima Evropske zajednice/unije jo§ uvek nisu
stvorene autentiéne evropske stranke, one &iji bi fopos formi-
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ranja i princip unutradnje organizacije bili odredeni integral-
istikom idejom Evrope. Ova “praznina” nije slucajna, mada je
poslednjih godina, opet ne sutajno, sve vise uodljiva. Nju
nadoknaduju evropske parlamentarne frakcije, koje se formira-
ju na programsko-polititkoj, a ne nacionalnoj, osnovi. U
Parlamentu su zastupljene: Unija socijaldemokratskih partija
Evrope (221 mesto prema poslednjim izborima 1994), Evropska
narodna partija (stranke demohri§canskog ili konzervativnog
usmerenja, 173 mesta), Federacija liberalno-demokratskih parti-
ja (52), Ujedinjena levica (31), Evropska demokratska alijansa
(26), Frakcija zelenih (25), Radikalna alijansa (19), Evropa naci-
ja (19). Uporedo sa jatanjem znacaja Parlamenta (zakonodavst-
vo, kontroina funkcija), ove stranacke frakcije zadobjaju sve
veéu polititku teZzinu u svakodnevnom funkcionisanju zajed-
nice.

Evropske institucije

Evropska zajednica/unija raspolaZe vrlo razvijenom
institucionalnom strukturom i po tome ona izgleda kao prava
polititka zajednica. Funkcionisanje, pak, njenih institucija je
veoma specifi¢no i sloZeno, i tome ¢emo u narednim delovima
rada pokloniti posebnu paZnju.

Postojece institucije rezultat su kumulativnog
razvoja zajednice i najmanje §to se moZe redi je to da su one
funkcionalne tom razvoju. Komisija i Savet su ustanove koje
postoje od trenutka utemeljenja prve zajednice kao iskljudivo
delegirana tela drzava, s tim §to je osnovna raspodela uloga isla
prostom linijom podele na odlu¢ivanje (Savet) i sprovodenje
(Komisija). Osnivackim aktom Zajednice za ugalj i Celik (1951)
ustanovljen je i Sud pravde, koji je 1958. godine postao zajed-
ni¢ki sud za sve tri zajednice. Unutradnji razvoj zajednice i
njeno Sirenje uticali su na usloZnjavanje njene ukupne institu-
cionalne strukture, tako da danas ona raspolaZe, pored pomenu-
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tih, jo8 i Evropskim savetom (osnovart 1974), Parlamentom
(1979), Finansijskim sudom (1975), Privrednim i socijalnim
odborom (1957) i Regionalnim odborom (1992).

_ Jedna od specifi¢nosti zajednice je u tome $to njena
institucionalna struktura nije nastajala u skladu sa natelom o
podeli vlasti. To je posledica &injenice da je znatajnija podela
vlasti ona vertikalna - izmedu dr2ava &lanica i zajednice, sa
znatnijim udelom drava ¢lanica, nego horizontalna - izmedu
organa zajednice. Horizontalna vlast ma nivou zajednice -
zakonodavna, izvr$na i sudska - nije raspodeljena po pojedinim
ustanovama. Evropski savet raspolaZe autoritetom opsteg poli-
tickog usmerenja zajednice. Savet ima najveceg udela u zakon-
odavnoj i izvr$noj vlasti, dok Parlament i Komisija uéestvuju u
zakonodaynoj i izvrinoj vlasti. Sud pravde raspolaZe sudskom
vla$éu koja, medutim, ima ogranideni domen primene u odnosu
na sudsku vlast drzava ¢lanica. To su pet najvaznijih institucija
zajetlimce‘ Finansijski sud ima stru¥ne, a ne politicke, kompe-
tencije, dok Privredni i socijalni odbor, kao i Regionalni odbor,
imaju konsultativnu ulogu. |
. B Politika zajednice definie se u njenim institucijama
iod njihovog delovanja najvise zavisi u kojoj meri ona odgovara
sopstvenim ciljevima, kao i potrebama | interesima dr3ava i
subdrzavnih aktera koji je satinjavaju.

Drustveno-ekonomske grupe i udruZenja
L Delovanje razli¢itih interesnih grupa na privrednom
i drustvenorp planu predstavlja osnovnu supstancu evropske
ekonorpskc 1 drustvene integracije. Stvaranjem zajednice dr¥ave
su progirile prostor slobodnih aktivnosti ovih interesnih grupa,
ko_}? pr;ds_tqvljaju osnovni produkt rastuée funkcionalne difer-
encijacije i §ntgg;acije. Saglasno njihovim interesima za trans-
driavn}m u)cdlr_ljavanjem i Sirenjem, podrutje delovanja tih
grupa i udruzenja znatno prevazilazi postojece drzavne granice
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i postaje evropsko u pravom smislu. Samim tim, one zahtevaju
evropsku regulativu privrednog i drustvenog Zivota, vriedi stal-
ni pritisak na evropske institucije i organizujuéi se u tom pravcu.

Poznato je da su tokom stagnacije integracije tokom
Sezdesetih upravo razna interesna udruZenja (u industriji, agraru,
u sindikalnom i preduzetnitkom organizovanju) izvrsila
odluéujuéi pritisak na nacionalne vlade u pravcu intenziviranja
rasta zajednice.!® Kada se razvoj ponovo pokrenuo, doslo je do
bujanja interesnog organizovanja na evropskom planu, tako da
je 1990. godine bilo 525 socijalno-ekonomskih grupa koje su
direktno lobirale u institucijama zajednice.?0 Rimskim ugov-
orima ustanovljen je Privredni i socijalni odbor kao ustanova
direktnog predstavljanja interesa iz oblasti privrede i drustvenih
delatnosti, koja raspolaZe inicijativnim i savetodavnim
nadleZnostima. Osim toga, vece interesne konglomeracije orga-
nizovane su u udruZenja, kao $to su Unija industrije EZ,
Evropski savet za javna preduzeca, Evropska konfederacija
sindikata i dr., sa znatnim uticajem u odlu¢ivanju na nivou
zajednice u okviru odgovarajucih oblasti.

Kada je re¢ o ovim akterima evropske integracije,
treba imati u vidu da smisao njihovog postojanja nije samo u
predstavijanju njihovih interesa u institucijama zajednice ili,
pak, u lobiranju u njima. Spontano organizovanje i delovanje
ovih grupa i udruZenja ima integrativni zna¢aj po sebi, jer se na
taj na¢in $iri i produbljuje mreza socijalnih interakcija na evrop-
skom planu, &ime se uévriuje drustvena integracija bez koje ni
jedna zajednica ne moZe opstati na duZi rok.

19 Vid. D. Sidanski, nav. delo, str. 111-115
200d toga 50% u industrijskom sektoru, 40% u sektoru usluga i 10% iz

oblasti poljoprivrede, slobodnih profesija i drugih grupa javnog interesa. Vid.
nav. delo, str. 207
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Regioni i lokalne zajednice

Jedno od obelezja EZ/EU je aktiviranje potencijala
regionalne autonomije i lokalne samouprave za integraciju. Tu
Je sadrzan smisao citiranog stava iz &1. A Ugovora o Evropskoj
uniji o tome da se “odluke donose na nivou §to blize
gradanima.” Ovo se opredeljenje ne moze primeniti jedinstveno,
buduéi da medu drzavama ¢élanicama postoje velike razlike u
tradicijama i ustavnim reSenjima u oblasti teritorijalne organi-
zacije vlasti. Ali, generalno opredeljenje je u tome da se tamo
gde postoje razvijena iskustva regionalizma i lokalne
samouprave ona podrZe, a tamo gde ne postoje da se podstitu.

Dva su motiva u osnovi aktiviranja regiona i

lokalnih zajednica u procesima evropskih integracija:
funkcionalna integracija i isticanje identiteta. Prvi motiv se
ispoljava u uspesnom iskustvu meduregionalnih saradnji u
razli¢itim podrudjima privrede i socijainog Zivota, dakle onih
veza i aktivnosti koje radi svoje funkcionalne uspe3nosti nema-
Ju potrebe za drzavnim posredovanjem. Te saradnje mogu biti
unutardrzavne i transdrzavne. Sprovode ih regioni i lokaine
zajednice samostalno, stvarajuéi “radne zajednice” za refavanjc
zajedni¢kih problema, od razligitih privrednih pitanja do
ekoloske zastite, obrazovanja i kulture. Motiv identiteta, s druge
strane, dolazi do izrazaja u slu¢ajevima gde regioni svojim
autonomnim delovanjem Zele da o&ivaju i afirmisu svoja poseb-
na istorijska i kulturna obelezja, doprinoseci ofuvanju evropske
pluralnosti.

Institucionalna strana “evropskog regionalizma” je
takode dvostruka. Regioni i lokalne zajednice stvaraju medure-
gionalna tela koja sa bave svojim funkcionalnim zadacima - tzv.
subregionalizam. Oni se, takode, organizuju i globalno, stvara-
Juéi svoje institucije na evropskom planu - supraregionalizam.

to se EZ/EU tide, ovaj drugi aspekt institucionalizacije ost-
varen je osnivanjem Regionalnog odbora (1992. Ugovorm o
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Evropskoj uniji), gde regioni imaju direktno pr'ed:stv?miétvo sa
konsultativnom i savetodavnom ulogom vis-4-vis Saveta,
Parlamenta i Komisije.

Evropski pokreti, javno mnjenje,
civilno drustvo

Delovanje evropskih pokreta, stvaranje evropskog

javnog mnjenja i radanje evropskog civilnog drustva predstavija

. posebnu tatku verifikacije politicke zajednice u okviri_ma
. Evropske unije. Kao polititka zajednica ona moZe _davlmg
" slozenu institucionatnu strukturu, viSe centara odlu.élvanja,' &ak i
! izrazitu premo¢ nekih od njih (kao $to je sada slucaj sa nacional-

© nim vladama), ali mora da poseduje slobodnu sﬁ?ru aktivnqsti
© gradana-pojedinaca na celokupnom svom podruju bez obzira
. na postojece drzavne granice.

Ovaj visoki zahtev verifikacije zajednice ujedno je i

' njeno najslabije mesto. Evropski pokreti postojali su 1 pre osni-

' vanja zajednice i njihov doprinos bio je ncol?iéno ma(‘:ajap.“
* Podstaknuti tim konkretnim doprinosom, oni su nastaylll sa
. delovanjem u nastojanju da podstakqu i' osmisle s'vakx novi
+ poduhvat reforme. Njihov cilj po pravilu je bio sadrZan u ideji
~ “Evrope gradana”, gde se afirmiSe ideja neposredflog evropskog
. status politicus-a pojedinca. Prevashodno pregnude intelcktuala-

: ca, evropski pokreti deluju u pravcu stvaranja integralnog

! javnog mnjenja kao kritickog gradanskog uporiétq ev_rops_ke
2 javne politike. Cilj je da se uporedo sa naqmnalmm javnim
mnjenjem izgradi i autentiéno evropsko, u kopm b'l se koncen—'
© trisao onaj minimum politickih obeleZja identiteta i samosvesti

bez kojih je polititka zajednica uvek samo derivat, ma lso!lko
« solidan, organizovanih struktura moéi. Takvo evropsko cw}lpp
+ drudtvo u nastajanju traga za minimalnim konsenzusom koji je

. 2WVid. D. Sidanski, nav. delo, str 27 ff
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potr.eban 2a formiranje drustva izuzetne kulturne, religijske i
nacionalne sloZenosti.22 ’

- Evropska zajednica bez evropskog drustva nije
z.armshva na duzi rok a da pritom opstane i uévrsti se kao poli-
ti¢ka zajednica. Tu su koncentrisani motivi i svrha delovanja
evropskih pokreta. Takvi ciljevi, medutim, jo§ uvek prebivaju u
dalckpj perspektivi, bar sudeéi po stepenu razvijenosti evrop-
skog javnog mnjenja, koje je i danas prevashodno Spoj nacional-
nih javnih mnjenja.

220 ovome vid. dva priloga za zbornik Die Zukunf! der Bue ,

in Elﬂvp{i, pnr Hella Mandt, Nomos Verlagsgesellschaﬁ‘:lgl}‘:ﬁ:‘::gﬁf
'1994: Heinrich Schnex"der,"Die Europaeische Union von Maastricht - ein‘
Europa der Buerger™, posebno str. 53 ff i Claus Leggewie, “Liberale
Buergergesellschafl und Multikulturalismus. Schwierigkeiten der Viel.
yoglkerrepubhk , posebno str. 77 fF. Kriti&ki o temi evropskog javnog mnjen-
Ja i evropskog gradansta u: Hermann Luebbe, nav. delo, posebno str. 144 ff
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Drugi deo
EVROPSKA POLITICKA ZAJEDNICA

U prvom delu govorili smo o ideji i stvarnosti

- evropske polititke integracije imajuci na umu da je ona izvede-
: na iz procesa ekonomske integracije, iz prvobitnih funkcional-
: nih povezivanja drzava na pojedinim podru¢jima privrednog, a

zatim i socijalnog Zivota. Pravna regulativa i odgovarajuca insti-
tucionalizacija, koje su pratile ove integracione procese, kao i

: stalno proirivanje oblasti povezivanja i saradnje, stvorili su
¢ slozene odnose meduzavisnosti i znatno povecali broj aktera
© integracije. Postepeno je nastajala i razgranavala se sfera
- evropske javne politike, koja je i po svojoj formalnoj i po
* sadrzinskoj strani sve viSe li¢ila na javnu politiku nacionalnih
. drzava, posebno onih koje imaju federativna uredenja.

Evropska zajednica/unija davno je prekoracila prag
medudrZavne organizacije ili saveza drzava, kakve poznajemo
iz istorije. Ona je postala nadnacionalna zajednica sa izrazitim
politi¢kim obeleZjima. Prerastanje Evropske ekonomske zajed-

Z nice u Evropsku zajednicu na osnovu Jedinstvenog akta mani-
. festovalo je, normativno, institucionalno i terminoloski, ovaj
© usmereni prelaz na polititku zajednicu. Doduse, tek je
. Ugovorom o Evropskoj uniji u nazivu zajednice upotrebljen
. izraz (unija) koji je u prethodnom razdoblju simbolizovao poli-

titku eshatologiju zajednice. Ali, &injenica da ugovornim nas-
tankom Unije nisu prestale da postoje tri zajednice (takvih pred-
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loga je bilo tokom Meduvladine konferencije o reformi
1996/97), govori o jo¥ uvek hibridnom politi€kom karakteru
zajednice. Tako se sada Unija, kao izraz, upotrebljava u dva
kolokvijalna smisla - prvo, da ozna¢i celinu zajednice 1, drugo,
kao oznaka za polititku stranu zajednice u uZem smislu, koja
obuhvata oblasti spoljne i bezbednosne politike, unutragnjih
pos_lova i pravosuda pod posebnim ugovomim i politi¢kim
rezimom (evropska politi¢ka unija za razliku od tri zajednice).
Ove terminoloske viSesmislenosti i nedoumice govore o tome
da je EZ/EU konceptualno nedovrsena politicka zajednica.

Karakter politicke zajednice

Karakter EZ/EU kao polititke zajednice moe se na
gipstraktTl_om nivou izvesti iz &etiri principa evropske politicke
Integracije, dakle iz principa: asocijativnosti, kontraktualnosti,
funkcionalnosti i evolutivnosti. Prva dva principa proizvode
medudrigvni, a druga dva nadnacionalni karakter zajednice.
lako su principi medusobno nacelno saglasni, izmedu ova dva
obelezja zajednice postoji staina tenzija. Ona je uoéljiva na vise
nivoa: na konstitutivnom - izmedu ugovome ckskluzivnosti
dxz.ava.x sve veceg obima nadleZnosti koje zadobija zajednica;
na institucionalnom nivou - izmedu Evropskog saveta i Saveta,
koji f:il.l.'el(-trlo predstavljaju drzave ¢lanice, s jedne strane, i
Ko'rmsuc i Parlamenta, koji predstavljaju interese zajednice kao
cglme, s ‘dr‘uge; na nivou ugovomih nadleznosti zajednice pos-
toji tenzija izmedu nadleznosti koje su u rezimu EZ (tzv. nadna-
cionalni .reiim odlu¢ivanja) i onih koje su u rezimu
lr:xrﬁ}il;vladmog pregovaranja i odlugivanja (tzv. refim politicke

).
' Prmcnpl asocijativnosti i kontraktualnosti ispoljava-
Jju se kroz centralni znalaj drzava ¢lanica u zajednici. Najpre, §to
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se principa asocijativnosti ti¢e, ne postoje druga politicka jedin-
stva (recimo, regioni, lokalne zajednice ili neke korporativna
udruZenja) osim drZava koja bi mogla da stupe u asocijaciju.
lako zbog delovanja principa funkcionalnosti i evolutivnosti
zajednica nije samo asocijacija drZava, ona je ipak izvorno i
konstitutivno primarno asocijacija drzava. U zajednici su jedino
drzave pravno i politicki ugovorno sposobne i stoga se u njima
nalazi pouvoir constituant zajednice. One su, kako se to slikovi-
to kaze, “gospodari ugovora”, a ugovor predstavlja okvir pos-
tojanja zajednice i meru njenog funkcionisanja (princip kon-
traktualnosti). Iz ugovora slede sve pravne konsekvence zajed-
nice, pa i ona krajnja o mogu¢em raskidu ugovora od strane
drzave ¢lanice 1 0 njenoj “secesiji”.!

Poznato je, medutim, da je zajednica vremenom
dobijala nadnacionalna obeleZja, koja su se u toj meri kumuli-

U tom smislu karakteristi¢na je sledeca formulacija iz Presude nemackog
Saveznog ustavnog suda (BVerfGE 89) od 12. oktobra 1993. kojom je prih-
vacen Ugovor iz Mastribta: “Nemagka je jedan od "gospodara ugovora’, koji
su svoj savez zasnovali 'zakljutivanjem Ugovora o Uniji na neodredeno
vreme (€l. Q Ugovora o Evropskoj uniji) sa Zeljom da ¢lanstvo potraje’. Ali,
oni tu saglasnost mogu u krajnjem da ukinu posredstvom akta sa suprotnim
dejivom”. Preuzeto iz knjige Rudolf Strohmeier, Die Furopaeische Union,
Westdeutscher Verlag, Opladen, 1994, str. 44. Pravec¢i analogiju izmedu
Evropske zajednice i Sjedinjenih Dr2ava u vreme nastanka federalizma,
James M. Buchanen isti¢e zna¢aj impliciranog, ali efektivnog, prava na sece-
siju drZava nakon pristupanja federaciji. On kaze: “Pretnja potencijalnom
secesijom daje sigurnost da ¢e centralna vlada zaista ostati unutar granica
polititke akcije koje su definisane op3tim interesima svih gradana na datoj
teritoriji”, i u tom duhu tuma?i antifederalni udinak secesionistitkog rata
sedam decenija kasnije:"U ovom kontekstu, Linkolnova odluka da se bori
kako bi satuvao savez moZe se posmatrati kao ukidanje implicitnog ugovo-
ra kojim je uspostavljena federativna struktura.” Vid. J. M. Buchanen, “An
American Perspective on European Constitutional Opportunity”, referat
drzan na Mont Pelerin Society Meeting “Europe in an Open World Order”,
sept. 1990, str. 3,4
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rala da je ona u svom funkcionisanju la svoje iskljudi
medlrl'dri:a‘vne karakteristike. Tome jcprgro:)srmelo Jsmjmg uf::
dulexvanJ.e njenih ciljeva i zadataka, Sirenje njenih nadleznosti
uspostavljanje nadnacionalne procedure odlugivanja u Savetu
(kvallﬁkovana vecina) i parlamentarnog postupka saodlucivan-
Jja, delovanjem evropskog prava kao direktno primenjivog,
?rog(es ras.tuéc privredne i drustvene meduzavisnosti i global-
izacije tphl‘m je razgranao funkcije i delatosti zajednice da
problemi vide nisu mogli da se refavaju samo meduvladinim
pregovaranjima i procedurama odlugivanja, veé je sve to zahte-
valo obuhvatl.m politi¢ku - znagi normativnuy, institucionalnu i
pravosudnu - integraciju. Ovaj nadnacionalni karakter zajednice
na osnov(t:d principa funkcionalnosti i evolutivnosti dolazio jedo
1zraza u odgovarajuéim ugovorima i i nj
ovnor o, ansanja. g ma 1, naravno, u praksi njenog
_ _ Paralelizam i tenzija izmedu medudr¥avnih i nad-
n?wlona.lmh qbe!eija su inherentni zajednici na ovc;nnlhst:?;a:u
njenog razvoja i taj dualizam ée jo§ zadugo odredivati njenu
prirodu kao politicke zajednice. Imajuéi ovo u vidu, postavija se
pitanje o evropskom federalizmu. Da i se i u kom smislu o
EZ/EU moZe govoriti kao o zajednici sa federalnim nadelima
uredenja i federalnom strukturom vlasti? Pitanje je principijelno
yaizp stoga $to bi nam odgovor na njega znato pomogao da §to
Jjasnije odred_imo politiku prirodu zajednice uz pomo¢ jednog
koncePIa ko__]g je nacelno i praktitno redio pitanje uredenja
slo'ien{h politi¢kih zajednica. S druge strane, sam koncept nije
toliko jednoznatan da bi se mogao jednostavno ili primeniti ili
odbaciti u lgqnl(remom slu¢aju evropske politicke zajednice
Pocetnu pozitivnu motivaciju daje nam giroko prihvaéeni sta\;
p&iome Je svaka federacija sistemn sus generss koji, dakle, odgo-
pre svega sopstvenim i i tevi
Fankcmisen Ea ps uslovima nastanka i zahtevima

i

Formalno gledano, prita o evropskom federalizmu
moze da izgleda suvisnom buduéi da izraz nije dobio pravo
gradanstva u ugovorima zajednice, pa ni u Ugovoru o Evropskoj
uniji. Razlog je naizgled paradoksalan, narotito za americki
pogled na federalizam. Naime, izraz je odbijen zbog bojazni od
centralizacije zajednice.2 Nasuprot njegovom izvormnom
znatenju i intenciji, federalizam je izjednaen sa centralizmom
i stoga odbaden.

Ali, iako odbaden kao ugovorni termin, sam kon-
cept je igrao i igra vaznu ulogu u formiranju zajednice. Naime,
kretanje Evropske zajednice od medudrZavnosti ka nadna-
cionalnosti sadr?i mnoge elemente federalizma. Kumulativno
preno$enje nadleZnosti u sve veéem broj oblasti (tendencijski u
svim) na nivo zajednice, uz odludivanje kvalifikovanom
veéinom u Savetu, saodludivanje Parlamenta i izvrino-kontrol-
na uloga Komisije, podela zadataka izmedu zajednice i drzava
&lanica, sve to govori o prihvatanju odredenih federalnih
aranZmana u zajednici. To, medutim, nije bilo dovoljno da se u

Ugovoru prihvati taj termin i da se njime trasira doslovno feder-
alistiki pravac razvoja Unije. Federalizam je viSe precutno
praktikovan nego $to je cilino koncipiran i ugovomo for-
mulisan.? Razlozi za to su politi¢ke i konceptualne prirode.

Evropski pojam federalizma, za razliku od
ameritkog, deli u izvesnom smislu sudbinu evropskog pojma
drzave. Za drzavu je konstitutivan koncept suverenosti kao

2 Na ovome su insistirali naro¢ito Britanci u vreme pregovora oko Ugovora
o Evropskoj uniji. Na samitu Evropskog saveta u Birmingenu, oktobra 1992.
tadasnji premijer D% MejdZor (J. Major) je federalizaciju EZ/EU oznatio
kao potencijalno stvaranje centralizovane super-drZave. Vid. kritiku ovakvog
shvatanja federalizma EU u: Andrew Duff, Reforming the European Union,
Federal Trust, London, 1997, str. 18 ff

3 Upor. Dusan Sidanski, Federalisticka buducnost Evrope, nav. delo, str. 288
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najvide vlasti prema unutra i nezavisne viasti prema spolja.
Federalizam je omoguéio autonomiju federalnih jedinica u
ustavnom domenu nadleznosti i njihovo uéesée u konstituisanju
i funkcionisanju najvi$e unutrasnje vlasti. Ali, on je po pravilu
onemogucavao samostalno vodenje spoljne, odbrambene i
pezbedf]osne politike, kao i zastitu ljudskih prava u poslednjoj
instanci, od strane federalnih jedinica. U tim klasi¢no drzavnim
funkcijama federacija je po pravilu bila nosilac suverenosti. lako
drugaciji oblik drzavnog uredenja od unitarne drave, federaci-
Ja je s konceptom suverenosti zadrZala onaj prepoznatljivi stato-
elemenat u uredenju polititke zajednice.4

_ Problem s evropskim federalizmom u osnovi nije
semanqékl.5 Svojim odbijanjem termina Britanci su se, naizgled
zas‘,udu)ué_e, pokazali kao najveéi bastinici evropske tradicije
drzavnosti. Federativno organizovana driava je takode suverena i
medunarodno samostalna drzava. Odbijanjem izraza “federacija”
om su zapravo hteli da EZ/EU uskrate kvalitet drzavnosti.s
Dosadasnja istorija federalizma je pokazala da su sve driave koje

4 Evropski mliﬁéaﬁ i nau¢nici nisu mogli tako olako da desemantizuju kon-
cept suverenosti u vezi sa federalnim uredenjer, kao $1o su to udinili americki

uxodecn sDiejmsom Medisonom (J. Madison) koncept “podeljene suvemnos:
1 P'0§luqu1 !.'stonjsko i nau¢no poreklo tog koncepta, za Evropljane je on uvek
znatio necj.le}jxvost najvise vlasti. U slutaju federalizma, ustavno se dele
mdlemogu, 1to vertikalno, na razlititie nivoe vlasti, dok suverenost kao najvisa
vlast ostaje nepodeljena u centralnim organima federacije.

5 Upor. Hermann Luebbe, Abschicd vom Super-Staat, nav. izd., str. 128

6 Upor. sli¢nu dijagnozu kod Ph. Schmittera: “Iz ove perspektive britanska
qdbo;x}osl prema reci ‘federalizam’, koja izgleda smesna Sevemnoame-
n]gancxma‘l Ncm(i:lma,‘ dobro je zasnovana. Ono $to je u centru njihove
&Tcmedbg Je moguce pojavljivanje onog stato, ij. politickog oblika - ma koliko
- di::;:g::;;va;('f 1usd;l;c(v’f::enu1sanog - koji akw*nuliée suverenu vlast unutar
Functions..., nav. izd., str. 86, :pg:;l::l;(;m von” Powers lnteress and
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su se ujedinjavale u federaciju (americke drzave, $vajcarski kan-
toni, nemadki landovi, itd) gubile svoje atribute suverenosti, a
takva analogija sa dr?avama &lanicama EZ/EU za njih jednos-
tavno nije prihvatljiva.

Taj stav dele sve drzave ¢lanice, ali nisu sve podjed-
nako insistirale na ovom britanskom ortodoksnom argumentu.

' Problem s evropskim federalizmom je o¢igledno sloZeniji u odno-
" su na argumentaciju koju moZe da pruZi etatistitko stanoviste.”
 Najpre, §to se problema suverenosti ti¢e, dolazi do znatne modi-
* fikacije uloge ovoga koncepta u kontekstu evropske politicke
 integracije. Sve je manji broj pitanja tzv. unutranje politike o
~ kojima drzave samostalno odlu¢uju. Razvojem Evropske zajed-
¢ nice stvoren je sistem odludivanja na viSe nivoa koji pojam
¢ “unutrasnje politike” izmesta iz domena pojedinatne drZave na
* visedimenzionalni evropski politi¢ki prostor. Tendencija $iranja
% “evropske unutra$nje politike” obuhvata sada i oblast unutrasnjih
" poslova i pravosuda kao domen klasiénih pitanja suverene

< drzavne politike. Spoljni poslovi, bezbednost 1 odbrana, kao i

* gradanska prava, jo§ uvek su u suverenom posedu drzava ¢lanica,

-bez obzira na postojeée ugovorne forme saradnje koje se ti¢u i

- ovih oblasti.
. Posledice po pojam drzavne suverenosti su
© otigledne. Ona se ne deli izmedu razli¢ith nivoa viade, kao u

+ ameri¢kom konceptu federalizma?, ve¢ ostaje to §to jeste - najvisa

7 Ne ratunajuéi neshvatljivu torijevsku evrofobiju zbog koje su, delimi¢no,
= ubedljivo izgubili izbore maja 1997, britanska neverica u evropski federalizam
“ nije samo naprosto etatisticka. Ralf Dahrendorf u jednom svom radu navodi
¢ vide razloga, medu kojima imperijalni sentiment, vezivanje pojma suverenosti
‘s za parlamentarnu suverenost i s tim u vezi nevericu u evropski parlamenta-
¢ rizam, distanca prema kontinentalnim politickim obi¢ajima i dr. Vid. R.
iDahrendorf, “Warum Europa? Nachdenkliche Anmerkungen einer skeptischen
" Europaeers”, Merkur, br. 7, 1996, str. 569,570

% Vid. u pomenutom radu J. M. Buchanena, nav. delo, str. 14, gde se ameri¢ki
. koncept izvomo podeljene suverenosti u federaciji preporuduje i za Evropu.
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i neotudiva (samim tim i nedeljiva) vlast, koja sa razvojem
zajednice (EZ/EU) gubi svoj delato-polititki raison d%tre
postepenim prenofenjem nadleZnosti na evropski nivo. U
oblastima prenesene nadleZnosti drzavna suverenost je jo§ samo
simboli¢na. U oblastima, pak, u kojima nadleZnosti (jo%) nisu
prenesene, kao §to su ugovomna sposobnost i klasi¢ni drzavni
prerogativi (gradanska prava, spoljna politika, bezbednost i
odbrana), drzave &lanice raspolaZu punom suverenoscu. Drugim
re¢ima, EZ/EU se ne razvija u pravcu superdravne federacije sa
podeljenom suverenod¢u, ve¢ u pravcu postsuverene
nedrZavne nadnacionalne federacije. Ona to ve¢ jeste u oblas-
tima svog privrednog i socijalnog Zivota, a da li ée to biti u pot-
punosti, kao celovita politika zajednica, zavisi od toga da li ¢e
i u kojoj meri i klasi¢ne drZavne funkcije potpasti pod rezim
nadnacionalnog odlugivanja na evropskom nivou.

Precutni evropski federalizam zavisi¢e od modusa
koegzistencije i na&ina reSavanja tenzije izmedu medudrsavnih
i nadnacionalnih obeleZja zajednice. Medudrzavni elementi ée
uvek inklinirati konfederalnom karakteru zajednice.? Nasuprot
tome, potenciranje nadnacionalnih elemenata proishodiée kon-
ceptom o zajednici kao federaciji.'0 Ali, i u ovom slu¢aju **fed-

9 Ova inklinacija dolazi do izraza u sintagmi “savez drzava”
(Staatenverbund) koju koristi pc Presuda tkog Saveznog
ustavnog suda; vid. R. Strohmeier, nav. delo, str. 44. Nju prihvata i Ralf
Dahrendorf u svom radu “Die Zukunft des Nationalstaates”, Merkur, br,
9/10, 1994, str. 760, dodajuéi joj oznaku “evropski” (Europaeischer
Staatenverbund).

197Tako engleski autor Andrew Duffu pomenutoj knjizi Reforming European
Union oznatava zajednicu kao “federalni savez drava i naroda (a federal
union of states and peoples, nav. delo, str. 7) u okviru korektnog odredenja
federalizma kao *“podele i koordinacije vlasti medu razliditim nivoima vlada
- evropskim, nacionalnim, regionalnim i lokalnom - prema principima via-
davine prava i subsidijarnosti” (str. X)
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eracija” podrazumeva nefto drugo i nesto manje od poznatih
koncepata federalizma kojima je svojstven balan§
demokratskog i federalnog nacela, tj. balans izmedu JeMgsh
i prava gradana, s jedne i jednakosti i prava federalnih jedinica,
s druge strane. Takvog balansa u EZ/EU joS uvek nema, 'tako da
koncept federalizma podrazumeva samo relacije _1zmedu
razli¢itih nivoa vlada - pre svega izmedu nacionalne i nadna-
" cionalne-evropske, ali i izmedu ove dve i regionalne i lokalne u
+ skladu s principom subsidijamnosti. Zbog strukturnog nedost,e,xtka
neposredne polititke artikulacije “evrops}cog_ gradanstva”, u
zajednici ¢ée jo§ zadugo ostatati na snazi asunetnér{l balans.,
< izmedu dva principa reprezentacije - federativnog i
> demokratskog, a koncept federalizma ¢e ostati vezan samo za
= odnos razlig¢itih teritorijalno-grupnih entiteta.!!

Danadnjem stanju problema “evropski fede_ral-
zam”, konceptualno i politi¢ki distanciranom od shvatanja o
federaciji kao saveznoj drZavi, najvie odgovara paradigma o
. federalizmu kao procesu. Formulisao ju je svojevremeno .l.(arl
> Fridrih (Carl. J. Friedrih), povodeti se nedrzavnom Meljom
* evropskih ideja o polititkoj zajednici Johana Altuziusa (J.
. Althusius) i Ota Fon Girkea (O. v. Girke), idejema a.mc‘:nékxlh
federalista i federalistickom praksom Sjedinjenih Drzava i Svaj-
carske. Sledeci Fridrihov stav naro€ito je karakteristican za ovo
dinami¢ko shvatanje federalizma, blisko dana$njoj evropskoj

11 Upor. Peter Graf Kielmansegg u radu “Laesst sich die Eumpaei's‘che Union
demokratisch velfassen?” u vezi s njegovom prethodnom dxjagnoggm:
*“Nacionalne drzave zadrfavaju odlutujuci znadaj za posredovanje leglu{nt
nosti: strukturu Unije odreduje partikularnost politickih us!o_va loja].nosnvl
i partikularnost teritorijalnih agregacija interesa. Evropska pplmka mora svoju
legitimnost da zadobija bitno iz ovih struktura, a to ma_él umvoV124MVa
. anica.” U zbomiku Reform der Europaeischen Union. Materialien zur
Revision des Maastricher Vertrages, prir. Wemer Weidenfeld, Verlag
1 Stiftung, G loh, 1996, str. 238 i 241

n
Ber
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stvarnosti: “Federalizam postoji samo u obliku saveza polititkih
zajednica koje koegzistiraju i deluju jedne na druge kao
autonomni entiteti ujedinjeni u zajedni¢ki poradak uz ofuvanje
nezavisnosti. Nikakva suverenost ne moze postojati u federal-
nom sistemu; u takvom polititkom poretku autonomija i suv-
erenost se medusobno iskljuéuju. Govoriti o prenosu dela suv-
erenosti znadi negirati ideju suverenosti, koja od Bodena zna¢i
nedeljivost. Niko nema *poslednju re¢’. Federalizmu je inher-
entna ideja ugovora, a na mestu suverenosti stoji "konstitutivna
mo¢’, koja utemeljuje ugovor.”i2

Navodi iz ovog Fridrihovog stava pogadaju neke
danasnje sustinske karakteristike evropske politicke zajednice:
razvojnost, nedrZavni tip integracije, ugovoma fleksibilnost.
Sve to konceptualno se razlikuje od modela federalizma kao
savezne drzave za koji su karakteristiéni ustavna preciznost,
pravna jednostavnost i strikima politicka obaveznost. Otuda i
nemogucnost da se iz postojeéih ugovora zajednice napravi
skok prema njenom ustavnom uoblicenju.'3 Evropska unija ne
ispunjava mnoge bitne uslove za posedovanje ustava. Ali, pita-
nju o njenom formiranju po polititkom modelu ustavnosti
prethodi pitanje o njenoj autohtonoj politickoj strategiji. Za sada

12 Carl I. Friedrich, Trends of Federalisa in Theory and Practice, Pracger,
New York, 1968, str. 7-8
13 Takvi predlozi i pokusaiji bili su brojni narotito u vreme izuzetnog poleta
zajcq.lnice krajem osamdesetih i pocetkom devedesetih. Kao izrigit primer
vrcdlnpomenuli predlog za ustavnu reformu EZ radne grupe “Evropski
ustav', sastavljene od poznatih nemackih pravnika i politikologa. Po modelu
ustava dovriene federacije, ovde se predlau promene postojecih ugovora u
tri klju¢ne ustavne oblasti: federalizam § raspodela kompetencija, parlamen-
tarizam i demokratija, osnovna prava. Vid. Arbeitsgruppe “Luropacische
Verfassung™: Wie Europa verfasst sein sof - Vorschlaege zur institutionelien
Weiterentwicklung der Europacischen Gemeinschaft, Verlag Bertclsmann
Stiftung, Guetersloh, 1991, str, 13-37

52

i Ce primeniti ije/nacionalne
je izvesno da ona nece primeniti model federacije/naci
Jerave i da je njen put federalizacije sasvim drugog, originalnog
tipa. Njen federalizam sadrzan je viSe u procesu nego u gotovom
modelu i zato je njen politicki oblik hibridan, a ne koherentan.

Subsidijarnost i podela nadleZnesti

Vet je pomenuto da je zajednica proéirivalavi pro-
dubljavala svoje aktivnosti stiuéi sve veci broj nadleznos}l,
poveéavajuéi oblasti svojih zadataka i, shodno tome, postavlja-

© juéi scbi sve dalekoseznije ciljeve. Posto zajednica nije prava

federacija, obim njenih aktivnosti i odnos prema ’driavama
¢lanicima nije ureden ustavnim aktom sa odgovarzfjucom pode-
lom kompetencija. Ova materija delikatno se resava i u fed-
cracijama, budu¢i da je re¢ o najosetljwqemvelem‘eqtu njvmovog
funkcionisanja. Tim pre je podcla nadleznosti i na_cs?lno_l
funkcionalno neobi¢no slozena oblast uredenja u ;ejedmcl koja,
kako smo videli, sadrzi paralelizam dva polititka nacela -
medudrzavnog i nadnacionalnog. o L

Opéta ugovorna nacela za dodcljivanje Anadl‘e”znosp_
zajednici nalaze sa u ¢l. 3B Ugovora o EVI‘Op‘SkOJ uniji, kon
¢emo zbog njegovog odludujuceg znacaja u ovoj oblasti navesti
u celosti: . o
Stav 1: “Zajednica deluje u okvirima nad!eznpsu koje su 30
dodeljene i prema ciljevima koji su utvrdem ovim ngvo;ogp.
Stav 2: “U oblastima koje ne spadaju u njenu iskljuéivu
nadleznost, Zajednica preduzima mere, u skla(j.lu sa naé_(_alom
subsidijarosti, samo ako i ukoliko qﬂ;ew predv1d%ne alfcuq ne
mogu u potrebnoj meri biti ostvareni oq strane drzava f:lan?ca,
odnosno mogu biti uspesnije ostvareni od strang Zajednice,
imajuéi u vidu veli€inu i u¢inak predv1d_epe ak_cue. o
Stav 3: “Mere Zajednice nee prelaziti okvire onoga §to je
neophodno da bi se postigli ciljevi ovog Ugovora.
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Princip subsidijarnosti izri¢ito je pomenut u st. 2 u
specifinom smisaonom kontekstu koji podrazumeva ne veé
dodeljene, nego potencijalne nadlenosti zajednice, one koje bi
ona mogla da dobije na osnovu odluke drzava &lanica. Pravi
ugovorni smisao ovog principa, medutim, proteZe se i na druga
dva stava ¢lana 3B, kao i na jo§ neke temeljne ugovorne odredbe
iz Naslova I Ugovora (Zajednitke odredbe). Princip odgovara
op3tem opredeljenju, bliskom ideji federalizma, po kome svaki
nivo zajednice (centralni, drzavni, regionalni i lokalni) treba da
obavlja one zadatke i da raspolaZe onim nadlenostima koje je
u stanju da obavlja rukovodeéi se na&elom dobro uredene poli-
titke zajednice.

Ovako postavljen, princip subsidijamosti i natelno
i praktitno nalazi s¢ izmedu zahteva za polititkom celishod-
noi¢u i zahteva za pravnom preciznoi¢u. Stavovi &lana 3B
pruZaju samo opiti okvir za raspodelu nadlefnosti izmedu
razlicitih nivoa zajednice, prepustajuci ugovornim stranama
(drzavama ¢&lanicama) pravnu i institucionalnu konkretizaciju
nacelnih opredeljenja. Tako je ostavljen veliki manevarski pros-
tor “polititkom faktoru”, od &ije polititke mudrosti i smisla za

stratesko delovanje, a ne samo interesa, zavisi praktiéna opera-
cionalizacija i istovremeno visoka nagelnost (federalisticki
sadrZaj) principa subsidijamosti. Znajuéi da sve ovo nije lako
postici, politi¢ki akteri zajednice izdali su nekoliko dokumenata
0 ovom principu u kojima je sadrfano njegovo autoritativno
polititko tumadenje.

U Zakljutcima Predsednistva koje je prihvatio
Evropski savet u Edinburgu decembra 1992, dat Jje Koncept
primene principa subsidijarnosti i celokupnog &1. 3B Ugovora.
Ovde se istitu tri glavna elementa odgovarajuceg ugovornog
¢lana sadrana u tri njegova stava: 1) strogo odredene granice
delatnosti Zajednice (princip dodele nadleZnosti); 2) pravilo za
odgovor na pitanje: da li Zajednica treba da deluje u oblastima

54

% na naredno pitanje, ukoliko je odgovor na prethodno pozitivan:

koje ne pripadaju njenim isklju¢ivim nadleZnostima (princip
sui‘)sidijmspnrc‘)sti u strogo pravnom smislu); 3) pravilo za odgovor

joj i i na koji nadin Zajednica treba da delujc (princip
:r:mo?:énll‘:)?tli ili intcrfziteta).“ Ovim se iele!? ukazatl na strogo
necentralisti¢ki karakter zajednic? sa ograniCenim i izvedenim
nadleznostima. Njeni zadaci i aktivnosti odredgm su .pf)trebfilma:
. njenih “nizh” nivoa, pre svega drZava Clanica, ali i regya 1

4 lokalnih zajednica u skladu sa naéelpim oprefielje_x}jem iz samog
4 Sgovora di se odluke donose $to je moguce blize gradanima.

Prema tome, kako stoji u ovom dokumentu, “subsidijarnost je

% dinamitan princip koji imenjuje u skladu sa cilje-
% dinami&an princip koji treba da se primenjuje u skla -
v;ma Ugovora.” I dalje: “On podrazumeva progirenje delatnosti
5 Zajednice kada to okolnosti zahtevaju, kao i obratno, njihovo

i¢enje ili ukidanje kada one vide nisu opravdane.”'s
ogrameeny Tumatenja koja su krajem 1992. godme_dglc autori-
tativne ustanove EZ/EU povodom prix}cipa.subsxdljamostl_l
podele nadlezmosti trebalo je da olak3aju primenu ugovornih

% odredaba o nadlenostima zajednice u situaciji kada se njihov

4 broj i cao i j j strani, dodlo do
4 broj izuzeto povecao i kada je, na drugoj strani, d g
ﬁ‘% bojizni od centralizacije zajednice po ugledu na postojece fed-

eracije. Ugovor iz Mastrihta svojim élanoxfima 31118 - 13QY
uneo je 53 odredbe o prodirenju nadleZznosti na organe za;ed.mcej
koje su do tada bile u okvirima drzava élanu;a, i to u obalstima:
privredne i monetarne unije, kulture, profesionalnog obrazova-

i 2 i i i - December 1992.
14 vid. Europaeischer Rat in Edmburg( am 11-12. ]
Schiussfolgerungen des Vorsitzes, u zborniku Reform der Europaeischen
Union, nav. delo str. 337, 338

15 Isti dokument, nav. zbomnik, str. 339. anj stav u'xmaéenja samo je
ponovlejini stav iz Seop3tenja Evropske komisije Savetu i Evropskom parla—
mentu o principu subsidijarnosti od 27. oktobra 1992. Vid nav. zbornik str.
317
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nja, zdravstva, zadtite potro$ada, politike konkurencije, region-
alnog razvoja, industrijske politike, istraZivanja i tehnoloskog
razvoja, energije i razvoja transevropskih mreza, zastite od
katastrofa i u oblasti saobrataja. Prema proceni tada¥njeg
predsednika Komisije Zaka Delora (Jacques Delors), oko 80%
pravne regulative drzave ¢lanice koja se odnosi na privredu
postaje deo prava zajednice, ili se na njega oslanja.'6 Ukazala se
praktiéna nesrazmera izmedu obima nadleimosti zajednice i
politicke potrebe drzava Clanica da njenu delamost drze pod
svojom suverenom kontrolom. Iako je re¢ o problemima koji sc
praktiéno refavaju u politickim okvirima federalnog balansa,
primarna namera “gospodara ugovora” bila je da sc oni najpre
reSe na nacelnom ugovorno-pravnom nivou.

Tri implicirana principa koja su istaknuta u
pomenutom Konceptu primene nacela subsidijarnosti i ¢lana 3B
Ugovora - princip dodele nadleznosti, princip subsidijarosti u
strogo pravnom smislu i princip srazmernosti ili intenziteta - tre-
balo bi da predstavljaju okvir tumagenja i primenc ugovornih
odredbi o nadleZznostima zajednice. To najpre znaéi da zajedni-
ca raspolaze samo nadleZnostima striktno navedenim u
Ugovoru (tzv. iskljucive nadleznosti) prema zajednitkoj odluci
drzava ¢lanica, koje jedine raspola?u kompetencijama
odredivanja nadleznosti u skladu sa svojom “ustavotvornom
vladéu”. Ugovor ne poznaje generalnu klauzulu po kojoj bi
zajednica (1j. njeni organi) bila kompetentna da u skladu sa svo-
Jjom procenom sebi dodeli neku nadlezmost (implied powers). U
slucaju takve potrebe, aktivira se princip subsidijamosti u
decidiranom ugovomom smislu, tj. zajednicka procena (sa
precutno pretpostavljenim odlutujuéim glasom predstavnika

16 Vid. Heinz Laufer, Thomas Fischer, “Zur Kompetenzverteilung zwischen
Europaeischen Union und den Mitgliedstaaten”, u zbomiku Reform der
Europaeischen Union, nav. delo, str. 214
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dr#ava &lanica) o oportunosti preno$enja nekog novog zadatf.aka
na zajednicu.!” Drugim re¢ima, princi'p subsidijarnosti u
eksplicitnom ugovornom smislu predstavlja na strani zap‘dmcc
princip za vrienje nadleZnosti, a ne princip za njihovo
odredivanje.'® L
Naredna ugovorna karakteristika ovlaécen_;q zajed-
nice je ta da ona ne proizilaze iz podele nadleZnosti izmedu
“razli¢itih nivoa vlade” po ugledu na mnoge fede.racuf:. Ugovor
o Evropskoj uniji ne vri takvu podelu nadieZnosti, vec pred_vu?a
samo okvimo zakonodavstvo zajednice u oblastima nj?mh
ovlaiéenja, koje se dalje konkretizuje zakonskn}) i izvisno-
upravnim delovanjem odgovarajucih ustanova drzava Elanica.
Zajednica, dakle, ne sme neku mater.iju da regulide do posied-
njeg detalja; njoj na raspolaganju stoje samo mere potrcl:fx’lc za
postizanje ciljeva iz Ugovora. Zbog toga, ona samo de_ﬁmse ci-
ljeve, orijentacije i rokove, dok se razrada41 1;vr§cnjc normi
prepusta drzavama ¢lanicama. Pri tome, kO!lkO i zakonodz}vna,
vazna je i kontrolna funkcija organa za;edmg:c, prepuitena
Komisiji, u pratenju primene njenog prava. Ovaj koncept “pre-
pletenih nadleznosti” izmedu razli¢ith nivoa nije dovoljno
konkretizovan u Ugovoru, §to je nakon Mastrihta 12?.zyalo
velike pravne sporove i predloge za drugaija natelna resenja.
Sve dok je zajednica raspolagala relau\'mo.rgah‘m
brojem nadleznosti, funkcionisanje mehanizma “prcpl}tanja bilo
je transparentno i samim tim vide podlozno kontroli od strane

17 Sa ovim je u vezi &l. 235 Ugovora koji predvida da u ovakvim.sh,xéajevi-
ma, kada se radi o zajednitkom trZiStu, Savet doqosx odgovarajuée mere
jednoglasnom odlukom na predlog Komisije i posie konsultovanja
Evropskog parlamenta.

18 Vid. Saopstenje Evropske komisije Savetu i Evropskom parlamentu o

principu subsidijamosti od 27. oktobra, 1992 u zbg)miku Reform der
Furopaeischen Union, str. 318-319 sa ovakvim tumaCenjem.
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Komisije. Rapidni rast oblasti zajedni€kog uredivanja stavio je
automatski na dnevni red pitanje efikasnosti izvrienja. Neki
reformski predlozi nakon Mastrihta kretali su se u pravcu klasi¢ne
federalne ideje o pravnoj podeli nadleZnosti prilagodene prirodi
zajednice. Umesto stalnog ekstenziviranja nadleZznosti zajednice
sa nejedinstvenim nac¢inom sprovodenja (prepustenom drzavama
¢lanicama), predloZeno je intenziviranje jezgra evropskih
nadleznosti, gde bi i odluivanje 1 sprovodenje bilo u domenu
organa zajednice.!® Ovakvim ustavno-pravnim resenjem nadok-
nadila bi se pravna nepreciznost i nedovoljna normativna osnova
principa subsidijarnosti u Ugovoru.2 Onako kako je normiran,
princip podrazumeva interesnu podlogu i subjektiviu procenu

19 Ovakav predlog nalazimo u dokumentu Evropske struktume komisije
Evropa *96 - Program reformi za Evropsku uniju, koji je pravijen kao prilog
Meduviadinoj konferenciji o reformi Unije 1996/97. Vid. u nav. zborniku, str.
32.1 pored toga 3to autori nagladavaju da visok stepen meduzavisnosti medu
razlifitim nivoima zajednice, ukiju¢ujuéi i regionalni, onemogucava egzakt-
no razdvajanje nadleZnosti, oni, uz nalelan stav o potrebi intenziviranja
nadleZnosti, daju pregled (katalog) podeljenih kompetencija izmedu evrop-
skog nivoa i nivoa drZava ¢lanica. Postujuéi stav o neizbeZnosti preplitanja,
autori predlazu dva kataloga podele, prvi, sa primamim nadleZnostima
drzava Clanica i delimitnim nadlefnostima Unije i drugi, sa primamim
nadleZnostima Unije i delimiZnim nadleZnostima drzava ¢lanica. Vid. kata-
log sa ovako podeljenim nadleZnostima, str. 26-30. U osnovi ovog koncepta
nalazi se dijagnoza istovetne grupe autora iz 1991. godine (Radna grupa
“Evropski ustav”) o tome da dosadainja pragmatiéna strategija zajednice,
koja se zasnivala na preno$enju parcijalnih kompetencija prema funkcional-
istitkom konceptu, dolazi do svojih granica potetkom 90-tih, buduci da
dovrSenje unutradnjeg trZifta znali drastiéno profirenje evropskih
nadieZnosti i zaoStravanje sukoba oko njihove podele. Vid. zbomik Wie
Europa verfasst werden soll, nav. delo, str. 15

20 Ovakva dijagnoza ugovomog statusa principa subsidijamosti je Siroko pri-
hvacena bez obzira na predloge refenja koji se nude. Vid, Philippe C.
Schmitter, Nav. delo, str. 84, napomena 33, Rudolf Strohmeier, nav. delo, str.
357, ili Adrew Duff, nav. delo, str. 6
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ihvatliivosti prenoenja nekog zadatka na nivo zajednice, kao i
gglhild rgmnevarpsrlfln prostor i voluntarizam drh.ave glanice u spro-
vodenju odluke organa zajednice. .Buduél da je odluka o
prepudtanju nekog ovia¥cenja zajed::ucx na strani Saveta kao dele-
giranog predstavnistva drzava &lanica, politizacija principa suP—
sidijarnosti &ini se praktitno neizbe.inom.. Mog za jasniju
ustavno-pravnu regulaciju ove materye, koja 1?1 se prlmcm}a,na
uZe podruje delatnosti (intenziviranje za razliku od postojeceg
ekstenziviranja), rukovodi se idejom veéeg pravnog automatizma
u delovanju zajednice. U tom slu¢aju, znatajnu kontrolnu ulogu u
funkcionisanju zajednice imao bi i Evropski sud pravde, .kO_]l.bl
svojim autoritativnim tumadenjem odluka organa zajednice
pomogao §to transparentnijoj podeli nadle‘z.nosﬁ_?.‘ Nuumot
tomne, u postojecim uslovima, gde preo.vla(.lujfa politicki oportu-
nitet, postavlja se pitanje o justicibilposq principa subsxdqam;stl,
tj. o principijelnim polititkim ogranienjima t_ielovanja Suda

Sude¢i prema toku Meduvladine konferencije o
reformi, kao i prema odlukama samita u'Am‘sterd_amu, ovakvi
predlozi o pravnoj podeli nadlenosti nisu qnx}h produ kod
“ustavotvoraca”. Razlozi su polititke prirode, isti oni koji su i
doveli do specifitne metapravne formulacije principa ‘SUbSIdl-
jamosti u Ugovoru iz Mastrihta. Jer, odluka o tome §ta je .‘potr:c.b—
na mera” ostvarena ciljeva na strani drzava &lanica i 3ta bi znatilo
“uspesnije ostvarivanje” tih ciljeva od strane zajednice uvek je
konkretna politicka odluka koja se nalazi u iskljugivom domenu
predstavnika drzava ¢lanica u Savetu. Ukratko, o§talo je oprede-
ljenje da nadleZnosti ostanu prepletene, ane podeljene, i da se one
zajednici dodeljuju politicki-funkcionalno.

21 Vid. Gert Nicolausen, “Funktionalitaet und Kontrolle der Subsidiaritaet”,
u Zbomiku Reform der Europaeischen Union, str. 165

22 Vid. Ulrich Eveling, “Kompetemzordnung und Subsidiaritaet”, u istom
zborniku, str. 176
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Ali, sudeci po stanju teorijske diskusije o ovom prob-
lemu, nisu samo politi¢ki razloz: bili opredeljujuci za pristup koji
daje prednost ideji o preplitanju nadleznosti. Takav pristup
natelno je posledica rastuée meduzavisnosti razliitih nivoa
“evropske politike”, kojoj vise pogoduje funkcionalna nego
materijalna podela nadleznosti. Princip subsidijarosti, kako je
formulisan u Ugovoru, nagelno drzi otvorenom (prema potrebi)
oblast centralnog odludivanja i podrazumeva koegzistenciju
evropskih i drzavnih nadleZnosti u okviru istih oblasti regulisanja.
Ovo podrazumeva stalnu kooperaciju i koordinaciju izmedu
razli¢itih nivoa, kako na planu odlu¢ivanja tako i na planu spro-
vodenja.23 Povecanje obima nadleZznosti u centru (u evropskim
ustanovama) ne treba regulisati principom podele nadleZnosti, veé
treba ostaviti mogucnost uticaja nizih nivoa i u okviru faze
odluéivanja i u okviru faze sprovodenja, $to nalaZc uska
funkcionalna meduzavisnost razli¢itih nivoa.24 U kom stepenu ¢e
u okviru istih oblasti uredivanja uticaj imati organi drzava &lani-
ca, odnosno ustanove zajednice, zavisi od konkretnih potreba,
koje nisu samo “subjektivne”, ve¢ predstavljaju pre svega dirckt-
nu posledicu rastuée meduzavisnosti. Tako je Filip Smiter

23 Vid. Fritz W. Scharph, Optionen des Foederaly in Deutschland und
Europa, Campus Verlag, Frankfurt/New York, 1994, str. 154. U vise priloga u
ovoj knjizi autor ukazuje na uspe$nost modela politickog preplitanja
(Politikverflechtung) u federativnom sistemu SR Nematke, ali pravo mesto
primene ovog funkcionalnog modela nalazi upravo u Evropskoj zajednici
/uniji, koja je po nekim formainim karakteristikama uredenja bii¥a federalnom
modelu SR Nematke nego Sjedinjenih Drava. Vid. str. 14 T i str. 78 ff.

24 Za Scharpha nije spomo da “‘nadleznosti koje proizilaze iz odgovornosti za
jedinstveno trZiste ne sadri¢ imanentna ograni&enja svog domena; one se mogu
§iriti potencijalno na sve privredno relevantne oblasti ili funkcionalne i Zivotme
oblasti koje doti¢e privredni razvoj” (nav. delo, str. 124). Ali, iz ovog stanja st-
vari nije uputno podsticati bilo kakve centralistitke posledice u pogledu organi-
zovanja Evropske zajedenice/unije. Da bi se to izbeglo, dobro je primeniti mo-
del politi¢kog preplitanja: ““U okviru polititkog preplitanja prema obrascu Sa-
vezne Republike drZave ¢lanice kompenzuju gubitak polititke samostalnosti
maksimiranjem svojih prava saradnje prilikom odlu¢ivanju u centru.” (str. 121)
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tabelu nadleZnosti i uticaja drzava élia(n-.
i zajednice, koja i u vremenskoj i u sadrzinskoj
Em?sgkaz]ujc cfekte ideje o funkcionalnom preplitanju
zadataka u okviru Evropske zajednice.

ponudio neobi¢no korisnu

Tabela I: Pregled oblasti primene i nivoa vlasti u Evropskoj
zajednici od 1950 - 20012

Stepenovanje novoa Vlasti: .
= gve polititke odluke na nacionalnom nivou

= iti uke na nivou EZ
2 = samo neke politike odluke i ivou EZ

3 = politicke odluke podjednako na nacional
4 = vecina politickih odluka na nivou EZ
5 = sve politicke odluke na nivou EZ

11. industrija

12. novac/kredit 1 1

13.spoljoa razmena 1 ]

14, prihodi/takse I 1

15. makroekogom. 1 1

25 Preuzeto iz Philippe C. Schmitter, /nlerests,
izd., str. 36a, 36b

Powers and Funktions..., nav
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T Socio-ku
1950 1957 1968 1970 1992 | 2001

1. usiovi rada

2. zdravstvo

3.socijalna dobrobit
4.0brazov./nauka

32) 32

3. odo. rad/kapital

1 2
1 2
2 2 3@2) 2
1 2
1 1

w fw o N fw

| naoblast 1950 1957 1968 1970 1992 | 2001

201)
20|«

3
[CR VR (O S

1950 1957 1968 1970 1992 2001

1.trgovinski pregov.
2. cko-vojna pomo¢
3.diplomatija, NVO
4. odbranw, rat

21) 21)

(NI TEI FPR 1V
w {a o |w

. Izraz “politicka ’ j jii
smislu i odnqsi sel:x(; odluéi(\)/(;]nl;'tau Zl?:nfdauvz:t'uizn\?g o |
;v.:dsko; oblasti. Sem u slutaju vrednosti 1 i 5 “odh?ljﬁ’e” u lxc]\?ijrl:
;sa oigopredmetn_og phodruéjal se dele izmedu o;gana driavaoélani-
rapidnorg?:)avgedx}xce. U tim §luéajcvima, a oni se vremenom
rapidao poi dvava!u, na snazi je praksa preplitanja nadleznosti
s nivoa. N?gde Je ret o zmaajnijem udelu zajed-
nice (fto plczadx;uterovq tabf:h odgovaralo vrednosti 4) , i to u
opgtcjg ima oona donosi uredbe (regulations), tj. p‘ropise
et driakaraktera (lmzpu snagu zakona) koji se direktno primen-
vama ¢lanicama. Negde je re€ o podjednakom udelu
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zajednice i drZava &anica (vrednost 3) - u sluéajevima kada
zajednica donosi uputstva (directives), koja drzave &lanice
sprovode posredstvom svojih implementirajucih akata. Isti sta-
tus obaveznosti imaju i odluke (decizions), koje se konkretno
upuéuju bilo drzavama &lanicama, bilo drugim pravnim licima.
Najzad, u nekim slu¢ajevima je re¢ o znadajnijem udelu drzave
&lanice u odlugivanju (vrednost 2), kada zajednica donosi pre-
poruke (recommendations) i migljenja (opinions) koje za drzave
&lanice nemaju praviou obaveznost.26
Model preplitanja nadleznosti pokazao se do sada u
EZ/EU i polititki i funkcionalno efikasnim. fako komplikovani-
ji za primenu od modela podele nadleznosti, on je i8ao u susret
kako potrebama drzava &lanica za nadnacionalnom regulacijom,
tako i opitim trendovima rastuée meduzavisnosti. Njegovoj
efikasnoj primeni veliki doprinos dao je Sud pravde svojim
tumadenjima (ne)saglanosti Kkonkretnih raspodela nadleznosti
sa slovom i duhom Ugovora, kao i svojom kontrolom spro-
vodenja pravnih propisa zajednice. Tako se pored Komisije i
Sud afirmisao u svojoj kontrolnoj funkciji. Praksa je do sada
pokazala kompatibilnost modela preplitanja i sudske kontrole
zakonitosti u okvirima zajednice. Princip viadavine prava dobio
je punu potvrdu i u jednoj nadnacionalnoj zajednici.

Evropsko gradanstvo

Za neku polititku zajednicu koja se zasniva na
vrednostima Modeme jedno od odlutujuéih pitanja je ono o
polititkom statusu pojedinca, njegovim gradanskim i politi¢kim
pravima i uescu u javnom Zivotu zajednice. Budu¢i da je kon-
stituisana od modernih demokratskih drzava evropskog Zapada,
za Evropsku zajednicu/uniju ne postavlja s¢ pitanje da li ona

26 Pravni propisi zajednice U &. 189 Ugovora o evropskoj uniji.
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spada u krug modernih zajednica, ali je i politicki i konceptual-
no otvoreno pitanje o njenoj polititkoj prirodi, Na jednom
vaZnom nivou to pitanje se testira posredstvom polititkog sta-
tusa pojedinca u celini zajednice, tj. posredstvom pravnog sta-
tusa gradanina u Zajednici/Uniji.
Videli smo da se nadnacionalost EZ/EU (ono po
¢emu je posmatramo kao politidku zajednicu) konstituisala u
procesu ekonomske integracije, koju su sledile odgovarajuéa
socijalna i politicka integracija i pravnopoliti¢ka institucional-
izacija. U tim procesima glavni konstitutivni akteri bile su
drzave ¢lanice, dok su gradani-pojedinci bili posredni akteri i
neposredni benefitori razligitih efekata integracije. Kao gradani
- posednici civilnih, politickih i socijainih prava - oni su pri-
mamo ostali vezani za svoje nacionalne driave. Ugovor o
Evropskoj uniji prvi put u istoriji zajednice uvodi koncept
gradanstva Unije (pravo gradanstva Unije, &L 8 - 8E), ¢ime
otvara novo poglavlje u njenom konstituisanju kao politicke
zajednice. Ali, u odnosu na poznati koncept gradanstva
(gradanskih prava), koji se veé¢ vekovima ili decenijama efek-
tivno primenjuje u drzavama ¢lanicama, pojam gradanstva iz
Ugovora je u velikoj meri restriktivan.
Gradanstvo Unije, koje ustanovljuje Ugovor, &vrsto
Je vezano za drzavljanstvo drzave &lanice. Ono podrazumecva
odredeni set prava na celoj teritoriji Unije, kao to su: slobodno
kretanje i boravak na teritoriji svih drzava ¢lanica, aktivno i
pasivno birako pravo (uslovljeno samo boravistem) za lokalne
organe vlasti u bilo kojoj drzavi ¢lanici, kao i za Evropski par-
lament ma gde pojedinac boravio, pravnu zagtitu pojedinca od
strane diplomatskih i konzularnih organa bilo koje drfave &lan-
ice u tre¢im zemljama, pravo peticije pred Evropskim parla-
mentom i pravo obracanja ombudsmanu. I tu se lista autohtonth
prava gradanstva Unije iscrpljuje. Restrikcija je dvostruka: prvo
u pogledu “kataloga prava” - on je skroman zato §to sva klasi¢na
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va pojedinac ostvaruje u svojqj dr?.aw kaoi do§ad,
%i:rduagnciki l::::gledp\(lgosnova navedenih ppzﬂlvmh prava L;m]l;é
ona su uslovljena drZavljanstvom koje autonomno regu
drtave élam?i;ovor je, dakle, samo odSkrinuo vratgvgrada@t;/(u
Unije, propustajuéi kroz taj rpali prolaz mnogo \ggea‘t:or‘:is_ ;_
projekcije 1 spekulacije negoli stvarna prava poje 1;1a 2 Visi
vis zajednice. Nije tu re€ samo o monopplu dxzae\(;z : osnovea
gradanska prava, vec je pre svega u pitanju jedan i
refleks “ustavotvorca™ gradanstvo (cmze'n.shl_p, cxtoyf?(x:) e
Biirgerschaft) zajednice, kao SO.CI_]alno-pO.llElékl supst{aono e
bi odgovarao potpuni set prava i sloboda, jos ne 1?9“8]' l;jlirekmo
jo§ nije konstituisalo kao realna pohtl_éka snaga 01].? t ]: direktne
odredivala politicki karakter za;cdqxce, njen po (1)(11?, oo oup
njeno uredenje. Ne postoji “eVI‘OPSkl pol‘mck} rlxarbc)dama  shup
pojedinaca sa neotudivim osnovnim pravima i slo ma i kon
stituens nadnacionalne polititke z:ajedmce. A njegovo 'denﬁge:
u smislu stvaranja novog nadnacionalnog kolekth}ogu 1U e
ta, nije u dispoziciji kreatora Ugovora.2’ Zbog togal }tqéka ig vor
i implicitno 1 eksplicim(;) jasan: ir;gaxsg:m 1_(:: gc()) ll 1n k) grava
ija ostaje u domenu , d
;:a]c;z::sgt(\)fzjagniji bivaju lislloyljena drzavljanstvom kao
ivni zave Clanice. )
CkSkluZlvansm(:)Tndlrx;vomom filozofijom nijgz mec?uurp,
reseno pitanje “evropskog gradanitlzgné;:% J);ﬁl;tl;:z j;:dt;x:)];
ono &esto prevazilazi svoj ugovorn c e,
ekonomskom i socijetalnom okviru, kg!llﬁmk01onlsc Zajed.
i ije uvek moguée jasno razdvojiti sferu ekonomskih
rsltl‘cc:?é Isl(l){:eijalnih 1, k(g)gaéno, polititkih prava. Kao $to ubedljivo

27 Upor. Peter Graf Kielmansegg, “Laesst sich die EuropaeischeL Uergil;):
dem(sg'e;!isch verfassen?”, nav. izd. str. 235; takode, Hermann Luebbe,

Abschied vom Superstaat, nav. izd., str. 147
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aol;arzuju M‘; Everspn (Michelle C. Everson) i U. Projs (Ulrich
& uss), dmam1zam_ prava mad njihove puke funkcionalne
ge za ckonomsku integraciju postala je oligledna tema
evropske integracije.”?® Veliko je pitanje da li je na duzi rok,
dakle principijelno, odrZivo stanje u kome pojedninac na jed-
;ptzklt);avno d:redc.mom podrugju slobodno deluje kao ekonoms-
ter a da pri tome sfe.ra njegovih polititkih prava bude
odredivana 1:%}xélvotplriavnun delovanjem nacionalne drzave.
) . tivnost Evropskog suda pravde ovde m
{rjna, 1 stvamo ima, zpaéajnu ulogu. S jedne strane, élaz(i:ndz
Ugovora o Evropskoj uniji ovaj Sud je iskljuéen iz formalne
junsdlkm_}e u oblasti ljudskih prava, buduéi da je u skladu sa
pome'nutm.] ¢l. 8 ta oblast ostala u punoj normativnoj
nadleznqstl drzava ¢lanica. S druge strane, praksa nje, ovoJ
sudovan}a_ ukazuje na precutno prekoradivanje ugovgomi}%
nadleZnosti Sgda, kada on svojim odlukama zadire i u ovu
oblast.29 Na taj naéiq Sud deluje u najboljoj tradiciji vladavine
pr:sa kao Jedmom'pmodr.nom okruZenju liénih i politi¢kih prava
gradana. Takp s 1u ovoj oblasti afirmide praksa, po ugledu
:tr;ﬂ:sku tradiciju common law-a, po kojoj odlui<e sudga ima?s
zaJ.Cdnnizc:)ra prava podjednako kao i odluke zakonodavnog tela
. U skladu sa tendencijom prosirenja
tive gradans!dh prava na nivou zajedzricc pré’kopgg?c;eglz?:
tivnog normiranja u Ugovoru, na delu je tenzija izmedu drzava

28 i
Vid. Michelle C. Everson/ Ulrich K. Preuss, Concepts, Foundationas and

Limits of Ei Cit hif i
Limit uropean ip, ZERP, Uni Bremen, Bremen, 1995,

29 i i i

pnxa fv:l':::l i g‘.).Psz ukazuju na S{uéaj Nold (Nold Case), gde je Sud

e malan ; tzv. neekonomskih prava koja Zajednica treba da
mduzme. , kao §to su prava na slobodu okupljanja i veroispovesti, zasti

porodice, pravo na fer sudenje. Vid. nav delo, str, 22 i
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Zlanica i zajednice. Svojim znatajnim delom ta tenzija se
{zraava kroz zahteve da Ugovor ukljugi evropski Bill of Right,
na jednoj strani, i odbijanje da se to udini, na drugoj. Tako je
1989. godine Evropski parlament izglasao Deklaraciju o
osnovnim pravima i slobodama, sa iscrpnim katalogom prava i
sloboda koji bi bili garantovani na nivou zajednice 30 U &l. 25, t.
1, isti¢e se univerzalna primenljivost njenih odredaba stavom da
“Deklaracija titi sve osobe u domenu vaZenja prava Zajednice”,
dok se tatkom 3 istog &lana precizira da je “gradanin Zajednice
u smistu ove Deklaracije svako ko poseduje drZavljanstvo
drzave &lanice.”
Savet i Komisija tada (1989) nisu reagovali na ovu
Deklaraciju EP, pripremajuéi znatno skromniji koncept evrop-
skog gradanstva, koji ¢e doéi do izraZaja u potonjem Ugovoru.
Ali, nekoliko godina kasnije, tokom priprema za Meduvladinu
konferenciju o reformi (1995), Komisija je stala na stanoviste o
potrebi integrisanja u Ugovor posebnog dela o osnovnim pravi-
ma i duznostima! Taj stav je u zvani¢nom dokumentu radne
grupe za pripremu Konferencije pojadan predlogom o

30 Prema redosledu iz Deklaracije, katalog sadr2i sledeca prava i slobode:
neotudivost ljudskog dostojanstva, pravo na #ivot, pravna jednakost, sioboda
misljenja, sloboda informi ja, zaSlita privatnosti, zatita porodice, sloboda
kretanja, pravo na svojinu, sloboda okupljanja, sloboda udruZivanja, sloboda
izbora profesije, humani radni uslovi, kolektivna socijalna prava, socijalna
7astita, pravo na obrazovanje, principi demokratije, pravo na pristup infor-
macijama, pravo na jednak pristup organima pravosuda, pravo ne bis in idem
(neponovijivost osude i kazne), zabrana retroaktivnog delovanja prava,
zabrana smrtne kazne, pravo na peticiju, ekoloska prava i zaStita potroSata.
Vid. Erklaerung der Grundrechte und Grundfreiheiten vom 12. April, 1989,
Sitzungsdokumente A2-3/89 des Europaeischen Parlaments, u: Materialien
zur Politischen Union, nav. zbornik, str. 432-439

31 Vid, Intergovernmental Conference 1996, C ssion Report for the
Reflection Group, Office for the Official Publications of the EC, Luxemburg,

1995, str. 6
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sankcionisanju drzava ¢lanica koje se ne bi pridrzavale odreda-
ba o ljudskim pravima.3? Samit u Amsterdamu (jun 1997),
nacinio je ovde kompromis utoliko §to je prihvatio prediog o
sankcionisanju drava ¢lanica, ali je odbacio predlog o ustanov-
ljavanju posebnog evropskog kataloga o osnovnim pravima i
slobodama.3? Bez obzira na ovu selekciju koju je izvr$io Samit,
predlozi za dublje zasnivanje evropskog gradanstva, koji su u
meduvremenu dobili Sire institucionalno upori§te u zajednici,
nisu stavljeni ad acta 3¢

Svakako najdalje u inicijativi za evropsko gradanst-
vo otidao je Evropski parlament. Kao direktno predstavni¢ko
telo gradana EZ/EU, on i u oblasti gradanskih prava predstavlja
politi¢ki kontrabalans medudrZavnim organima zajednice
(Evropski savet i Savet). U Izve$taju njegovog Odbora za insti-
tucionalne poslove o Ustavu Evropske Unije (februar, 1994)
gradanstvo Unije dobija svoj temeljni ustavni status. Vise odred-
bi ovog nesudenog ustava Unije o tome jasno govori. U &l. 1
Prvog dela ustavnog predloga (Principi) utvrduje se konstitu-
tivni status gradana Unije: “Evropska unija se sastoji od drzava
¢lanica i njihovih gradana; sva vlast Unije poti¢e od gradana.”
Clanom 3 gradanstvo Unije vezuje se za drzavljanstvo drzave
¢lanice po ugledu na postojeéi Ugovor (¢l. 8). Clanovima 4, 5 i
6 utvrduju se neka poscbna polititka prava - izborno pravo,

32 Vid. Intergovernmental Conterence 1996, Reflection Group Report and
other References for Documentary Purposes, General Secretariat of the
Council of the European Union, Brussels, 1995, str. 44

33 Vid. Amsterdam European Council. Draft Treaty. Brussels, June, 1997.
Section I - Freedom, Security, Justice, novi &lan Fa u Ugovoru o Evropskoj
uniji.

34 U tom smislu Andrew Duff kaZe: “Na duZi rok, uporedo sa sazrevanjem

ustavnog karakiera EU, potreba za Poveljom o pravima bice sveopita.”
Reforming the European Union, nav. delo, str. 127
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pravo na politicku delatnost i sloboda }q'ctanja - koja ve¢ garan-
tuje Ugovor o Evropskoj uniji. Najzad, u dglu Vil ovog
ustavnog predloga sadrzan je katalog gradansk}h prava (€. 1-
24), koji je preuzet iz parlamentarne Deklaracije o osnovnim
pravima i slobodama iz 1989. U ¢l 7 prvog dela} dato je
tumadenje ustavnog mesta kataloga o osnovnim pravima 1 slq-
bodama: “Unija i drzave &lanice garantuju pols.tova{lJaA prava iz
dela VI u skladu sa vaZenjem prava Unije. Unija poStuje osnov-
na prava koja su garantovana Evropskom konvencijom o zastiti
ljudskih prava i osnovnih sloboda, drugim meflgnaro@mm ugov-
orima, kao i ona prava i slobode koje proizilaze iz ustavnih
nacela drzava &lanica.”3 '
lako se drzao pojmovnog okvira evropskpg
gradanstva iz Ugovora (gradani Unije su gradani driava.élamc_a
na osnovu njihovog prava driavljgnst',va), lzvestaj Insti-
tucionalnog odbora EP ostao je samo jos Jedna.prqpkcqa koja
se pokazala nesaglasnom dvama temeljn{m principima zajed-
nice - principima funkcionalnosti i evolutivnosti. Nesaglasnost
je i polititka i natelna. Unija kao tak.va ne Sr{o.?,e. da garantuje
osnovna prava iz Evropske konvencije o Za.?tltl _ljudsk1h prava
(1950), veé to mogu samo njene drzave Clanice, potpisnice
Konvencije. Ona moze, kao §to i¢iniuél.Ft.2 quvora, samo
da sc zaloZi za njihovo postovanie. Tako, Konverlcua do c'laqu—
jeg ostaje van pravnog poretka Unije}f" Medu drzavama ¢lani-
cama preovladuje generalni stav da 1_.]l'1ds¥<a prava i slobode
mogu delatno biti garantovani i zaSticeni samo u pravnom
okviru nacionalne drzave, ¢ak i kada su medunarodno kodifiko-

i ituti s cischen
35 Vid. Bericht des Institutionelien Ausschu_sses des Europaeisc!
Parlaments zur Verfassung der Europaeischen Union vom 10. Fe!:rruar 1994
(Bericht Herman), u Reform der Europaefschen Union, nav. zbomnik, str. 389-
410

36 Vid. Anderw Duff, Reforming the European Union, nav. izd., str. 125,126
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vana, kao $to je slu¢aj sa Konvencijom. Taj stav naelno vaZi i
u odnosu na EZ/EU.37 Pluralistitki karakter zajednice ovde
dp{aa 'do punog izraZaja. Ma koliko osnovna prava i slobode
pll{ univerzalni po svom karakteru i zna¢aju, njihovo ustanovl-
jenje, delovanje 1 zadtita po pravilu su deo gradanske i pravne
tradicije pojedinih drzava.38
1 tu leZe inherentna ogranitenja koncepta evropsko;

gradanstva. Pre nego se ustavno i pozitivnopravno ptihvaxt)i kaﬁ
vaZeda i pravno obavezujuéa kategorija, gradanstvo Unije mora
da postane integralni i integrativni ¢inilac evropske politi¢ke
Z}ljéfimCC. I to ne samo u funkcionalnom smishu kao privredna i
socijalna grppacija koja uZiva razliCita prava i slobode u
domenu svoje preduzetni¢ke delatnosti ili neke druge socijalne
ulqge (kao potrosadi ili neki drugi privredni i socijetalni benefi-
tori), veé pre svega kao pojedinci sa jednakim pravima uce$éa u
polititkom Zivotu zajednice.3

37 Tako Ralf Dahrendorf: “Do sada nije stvoren drugi prostor u kojem se
mogu ustanoviti, tj. formulisati i garantovati, prava svih gradana.
Naqupalpo—drlzvni lmonopol vlasti je pretpostavka vaZenja, znaci harmo-
nizacije i sprovodljivosti, gradanskih prava.” Odatle sledi stav: “Evropi
nedos't‘a)e odludujuée obleZje nacionalne drzave - obezbedenje gradanskih
prava”. “Die Zukunft des Nationalstaates”, nav. izd., str. 751, 760

38 “Ne moZe se negirati injenica da postoje nacionalne pravne tradicije.
pruglm ret‘juna, pravni sistemi "organizovanih jedinstava’, ili drzava-nacija,
i unutar myvemhsuéke tradicije kulturno su razlititi, izvedeni iz elemenata
visoke nacxcnglne kulture kao $to su jezik i obrazovna tradicija. U tom smis-
lu, gv&}ko odbijanje yisoke kulture moZe da bude $tetno za univerzalistitku
mdxcqu gradansta.' M. C. Everson, U. K. Preuss, Concepis, Foundations
and Limits of European Citezenship, nav. izd., str. 41 ’

39 Ovaj zahtev je u skladu sa odredenj jma * " koje daj
ahtev je jjem pojma “gradanstva” koje daju
Emerspn i l?m;s: Grqdanstvo predstavlja set pravila (preteno, ali ne nub::o
’[glr:nvmh)ll_(‘ci?;(e odregzjmu ost()gu kao merodavnog (massgebliches, competent)
a polif zajednice (des politischen Gemei ity).”;
S s pol meinwesens, of the polity).”;
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Imajuéi u vidu vaZe¢i koncept evropskog gradanst-
va iz Ugovora, postavlja se pitanje o legitimnosti upotrebe
pojma gradanstvo u strogo polititkom smislu. Jer, taj pojam
podrazumeva direktan odnos individue i zajednice, odnos koji u
relacijama Unije jo§ nije uspostavljen, ne samo politiki nego ni
konceptualno, U okvirima Unije gledano, pojam gradanstvo
referise samo na jednu politicku zajednicu, nacionalnu drZavu.
Ako se postuzimo klasi¢nim odredbama, pojedinac u relacijama
Unije nije citoyen, vet je samo bourgeois, posednik privatih
prava preduzetnidtva, ili, pak, odredenih javnih korporativnih
prava. U doslednom javnopravnom smislu, pojedinac ima status
citoyen-a samo u svojoj nacionalnoj drzavi. .

Teorijski je, doduse, zamisliv njegov dvostruki
javnopravni status, kao istovremenog gradanina drzave ¢lanice i
Zajednice/Unije. Takav status bi podrazumevao ujedno i njegov
dvostruki politicki identitet (kao Francuza i Evropljanina, na
primer) i samim tim dvostruku polititku lojalnost. Takav kon-
cept legitiman je sa komunitarnog stanovita o prirodi ljudskih,
tj. gradanskih prava. Konstituisanje evropskog gradanstva sa tog
stanovista ne bi za pretpostavku (ili posledicu) imalo stvaranje
evropske super-drzave, ali bi svakako podrazumevalo koncep-
tualno i ustavno-politi¢ko razdvajanje statusa gradanstva i sta-
tusa drzavljanstva. Evropljanin u polititkom smislu ne bi
istovremeno morao da bude i drzavljanin pojedine drzave ¢lan-
ice, budu¢i da za njegov evropski pravni i politicki status
gradanstva ne bi bio odlutujuci formalno-pravni kriterijum
drzavljanstva. Za njega, kao gradinina Evrope u punom smisiu
bitan je sistem solidarnih polititkih veza medu jednakim
udesnicima u javnom Zivotu evropske nadnacionalne zajednice,
kao i direktna veza izmedu njega i same zajednice. Polazeéi od
ovakvih ideja, nije formalni status drzavljanstva ono §to e u
buduénosti povezivati pojedince u evropskoj politickoj zajedni-

¢i, veé je to njihpvo medusobno priznanje kao jednakih i mero-
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davnih udesnika u evropskoj zajednici komunikacije i sarad-
nje.40

Ovakav koncept evropskog gradanstva, koji u
svojoj osnovi ima teleologiju multikulturne polititke zajed-
nice, ne prebiva u osnovama vaZeeg ugovornog pojma,
mada, kao $to smo pomenuli, njegove klice moZemo na¢i u
nekim presudama Evropskog suda pravde.4! Ugovorni pojam
gradanstva ne samo da iz svog okvira iskljuluje Zitelje
Evropske zajednice/unije koji dele socijalnu sudbinu “pravih”
Evropljana, a tu spada velika kategorija “stranih radnika” koji
ovde zive i rade veé u treéoj generaciji, ve¢ i “Evropljane”
koji Zive u nematiénim drzavama tretira u najbolju ruku kao

40 Ovakav koncept prava gradanstva razvio je J. Habermas tragajuci za kon-
ceptualnim uporitem evropskog gradanstva u tradiciji slobodarske politi¢ke
kulture. Nagelno redenje on nalazi u pluralistickoj strategiji lojalnosti zajed-
nici, koja konceptualno nije zavisna od drZavljanstva: “Liberalna politicka
kultura produkuje zajednitke imenioce ustavnog patriotizma koji pojatava
smisao za pluralnost i integritet razli¢itih oblika Zivota jedne multikultume
zajednice, oblika koji koegzistiraju.” Ovde autor ukazije na primere
Sjedninjenih Dr2ava i Svajcarske, te u skladu's tim izvodi zakljuéak u pogle-
du “evropske federacije”:"Demokratsko pravo gradanstva nije potrebno uko-
renjivati u nacionalnom identitetu jednog naroda; bez obzira na pluralnost
razli¢itih kultumih formi Zivota, ono zahteva socijalizaciju svih gradana u
zajednitkoj polititkoj kulturi.” J. Habermas “Staatsbueregschaft und
nationale Identitaet”, u njegovoj knjizi Faktizitaet und Geltung, Suhrakmp
Verlag, Frankfurt, 1994, str. 643

41 U svojoj knjizi Evereson i Projs navode dva moguca puta evropskog
pojma gradanstva: prvi, koji pretpostavija zajednicki evropski kriterijum,
definiuéi klasu ljudi koji uZivaju odredena prava i privilegije, {j. status preko
koga se odreduju prava (zbog toga taj put autori nazivaju status path), i drugi.
koji podrazumeva da zajednica kao takva daje prava gradanstva pojedincima,
a ovi ih uZivaju bez obzira na drzavljanstvo (tzv. right path, jer za razliku od
prvog slutaja, gde status odreduje prava, ovde prava odreduju status). Vid.
nav. delo, str. 17,18. Habermasov koncept “demokratskih prava evropskog
gradanstva” odgovara ovom drugom, Koji je u svojoj osnovi komunitamni.
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privilegovane strance.42 To je naprosto posledica jos u’vcl.c
vazeéeg diskrecionog prava nacionalne drzave vis-a-vis
EZ/EU da ureduje i ostvaruje osnovna prava i slobode quyh
gradana, te da u skladu sa tim vr&i pravnu i politicku diskrim-
inaciju stranaca na svojoj teritoriji. '
Problem gradanstva pokazao se do §a}da najtvr-
dokornijim u procesu uspostavijanja evropske polmélge mjec!—
nice. To samo pokazuje da evropski pojam gxadanstvg, iako uni-
verzalan po svom znacenju i istorijskim postlgnpém?, sadrzi
pluralnost politickih tradicija pojedni‘h nacionglmh vaa kao
istorijskog foposanjegovog nastanka i ostvarenja. Onje odr;den
posebnom vrstom politickih veza unutar zajednice, koje u
osnovi izraavaju istorijsko-kulturni identitet same zajednice-
drzave. lako nagelno nije nesaglasno ideji nadnacionalne zajed-
nice, konstituisanje gradanstva pretpostavija stvaranje kolek-
tivnog identiteta zajednice unutar kojeg je uopste moguc’ ustavni
konsenzus oko podrudja vaZenja univerzalnih prava i sloboda.
Najvise §to se povodom evropskog grad.a'nvstva
moZe tvrditi je to da je proces stvaranja evropskog po}mckog
identiteta na delu, ali ne i tako napredan kako nekima 1zgle<}\a.
Cineéi korak dalje od slova Ugovora, a drzeéi se principa
funkcionalnosti i evolutivnosti, Meduvladina konfe'dcncua o
reformi je pitanje poloZaja gradana u E_Z/EU pgsta_vﬂg u kon-
tekst pitanja o njihovoj bezbednosti i solidarnosti koje Ce garan-
tovati zajednica.4? Ozbiljniji korak reforme u tom s;mslu, pr?d-
lozen od strane Komisije i EP, ticao bi se podvodenja tzv. treceg
stuba Unije (pravosude i unutra$nji poslovi) pod zakoriodav.m i
izvréni rezim Evropske zajednice, sve to ojatano .nad!eznosuma'
Suda pravde u jedinstvenom tumatenju zakonskih akata u ovo}

42 Upor. Emerson/Preuss, nav. delo, str. 16, 27

43 vid. Reflection Group Report, op. cit. str. 21
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oblasti. Takav predlog, koji bi realizovao znatajne nadleZnosti
zajednice u oblasti bezbednosti gradana Unije, nije dobio zaleno
svetlo na samitu u Amsterdamu, ali je Sengenski sporazum, kao
deo takvog ambicioznijeg paketa, ukljuden u Ugovor o Uniji.

Ovim je identitet Evropljana pojatan za minimalnu nijansu, po ‘

sebi znadajnu ali sigurno ne dovoljnu da bi se stvorila supstanca
evropskog gradanstva.

Regionalizam kao elemenat
polititke strukture zajednice

Jedan od osnovnih ciljeva konstituisanj

o Je ; s ja Evropske
zajednice/unije sadrZan je u uspostavljanju polititke stmktull')e na
vise nivoa sa funkcionalnom raspodelom nadleznosti. U takvoj
zamisli “viSedimenzionalne zajednice” svaki nivo bi obavljao

one funkcije koje je u stanju da obavlja polazeci od potrebe |

racionalnog uredenja jedne slozene i meduzavisne privredne
socijalne i poliicke sirukture. Ideje decentralizacije i saradnjc
ovde slove kao opsti orijentiri uredenja zajednice.
Kon(lzeptqalr!o, uspostavljena je veza izmedu perspektive “sve
f‘:vréceg jedinstva izmedu naroda Evrope” i zahteva da se
odluke donose $to je moguée blize gradanima” (Slan A

Zajedni¢kih odredaba Ugovora o Evropskoj Uniji). U takvoj |

perspektivi ideja regionalizma dobila ‘ie znacajno mesto.

“Evropski regionalizam”™ nije produkt Evropske :

zajednice/unije. Re€ je o fenomenu koji je stariji je i koji
dn X : T iji od nje i koji
egzistira uporedo i na neki na¢in nezavisno od nje.JOn sé,
medutim, veoma dobro uklopio u ideju_integracije koja
podrazumeva funkcionalnu diferencijaciju i decentralizaciju,

tako da je prihvacen kao znalajan element politicke strukturc

same zajednice
Pod “evropskim regionalizmom” se uobiajeno

podrazumeva proces teritorijalne autonomizacije koji se odvija 1
na viSe nivoa: unutardravnom (sub-nacionalnom), medure- -
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gionainom (inter-nacionalnom) i evropskom (supra-nacional-
nom). Imenicki atribut “evropski” nema samo puko istorijsko-
geografsko znatenje vezano za kontinent na kome se razvijaju
razlicite forme regionalizma. Taj atribut oznadava prvenstveno
specifi¢nost polititkog prostora u kome regionalizam izrazava
jedno njegovo bitno obelezje - plurainost i unutra$nju istorijsku,
kulturnu i teritorijalnu diferenciranost prostora.

Ovakvo znatenje “evropskog regionalizma” kom-
plementamo je izrazima koji se &esto koriste za oznaavanje
globalnih politi¢kih procesa na Kontinentu - evropskoj inte-
graciji i evropskoj federalizaciji. Ta komplementarnost je,
medutim, samo naelna, buduéi da je red o procesima sa
medusobno esto suprotnim tendencijama. Iza &esto koriScene
formulacije; regionalizam sadrZi veliki potencijal integracije na
drzavnom, medudrzavnom i nadnacionalnom planu, krije se
velika neizvesnost i podozrenje koje iskazuju nacionalne vlade
suolene sa stvarnim izazovima regionalizacije. Kada je o
Evropskoj zajednici/uniji ret, inade prostoru na kome je region-
alizam najrazvijeniji, nacionalne viade, suoene sa dvosmernim
delegiranjem svojih kompetencija - prema organima zajednice i
prema regionalnim strukturama - nastoje da zadrze centralni
znadaj upravo ovog srednjeg nivoa odlu€ivanja koji predstavlja-
ju drzave Clanice. Od Mastrihta naovamo, mmoge od njih
(Velika Britanija najotvorenije) stavile su do znanja ne samo da
EZ/EU ne moZe biti federacija u_onom poznatom smislu
savezne drzave, ve¢ i da proces regjonalizacije mora biti pod
&vrstom unutrainjom kontrolom drzava &lanica. S druge strane,
oba ova centrifugalna procesa (gledano sa stanovista drzava
&lanica), dakle razvoj i supra- i sub-nacionalnih struktura, imaju
svoju unutra$nju dinamiku, uslovljenu realnim potrebama inte-
gracije/decentralizacije, koju je nemoguée nasilno zadrzavati.

Tendencija regionalizacije karakteri$e manje ili viSe
sve zemlje zapadne Evrope. Pojam regionalizma, medutim,
daleko je manje odreden u odnosu na federalizam. On obuhva-
ta procese decentralizacije i teritorijalne autonomije na viSe
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nivoa: unutar pojedinih drzava, zatim transdrzavno medure-
gionalno povezivanje i saradnja (sub-regionalizam), kao i
stvaranje evropskih regionalnih asocijacija sa direktnim pred-
§t§1vljan)em na nivou medudrZavnih organizacija (Savet Evrope)
ili l%wopskq ‘zajednice/unije (supra-regionalizam). Ret je o
mnostvu politi¢ko-organizacionih oblika, formi saradnje i asoci-
Jacija kojima Je zajednigki imenilac potreba izraZavanja poseb-
nosti na nacxonalr!o—driavnom, transdrzavnom i opsteevrop-
skom planu. Regionalizam je samo izraz koji manje-vise
kolqux_]glno pokriva sve ove tendencije i delovanja; taj pojam
samim tim, ne poseduje definicijsku preciznost. Nesto vise poj:
movne jasnoce u ovo mnodtvo procesa i delatnosti unosi
gtiicr:dlf:‘],g Al;o_;e pr;'m Poxelja o regionalizaciji Evropske zajed-
jena u Evropskom parlame 7
g;)di}])-lg&Njcn - élanpg Ko p ntu 18. novembra 1988.
. regionom se u ovoj Povelji podrazumeva oblast koj
predstavlja sasvim odredeno jedinstvo u geografskom sm?shl: oijli;
Istovrsna grupa _obl_asti koja ¢&ini zaokruZenu celinu éijeyse
(s)t::oi\éﬁxigo é)dllk}.l]e odrec}(erlx(nn zajedni¢kim elementima koje
ocuva i razvija kako bi i i ij

gi pheabe ) j o bi obezbedilo kulturni, socijal-
. Pod “zajedni¢kim elementima” odredenog stanovni$

podrgzumevaj_u“se ;ajcdniéka obelezja u pogledu%ezika kulltirt\::a
istorijske tradicije i interesa u oblasti privrede i saobraé,aja. Nijc:
bezuslo‘\‘rr.lo potrebno zajedni€ko prisustvo svih ovih elementa

3. R_egl}cxtzt Eravno-politiéka obelezja koja ove jedinice imaju-u
razll_cmm drzayamg (autonomne zajednice, pokrajine, nacional-
;«;s:ltél;;g;)d ne iskljutuju ih iz razmatranja izloZenih u ovoj

44 Preuzeto iz Peter Haeberle, “D ionali
to 3 er Regionalismus als werdendes
i:rul.(tm},mnzm. des Verfassgngsslaales und das europarechtspolitische
a;ume s An‘luv.des oeffentliches Rechts, 118. tom, sv. 1, 1993, str. 17. Sam
naslov ovog mda 1z.|aZe glavnu autorevu tezu, po kojoj je regionalizam nasta-
juéi strukturni princip ustavne drZave i evropska pravno-polititka maksima.
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Ovakvo odredenje regiona, koje je pruzio Evropski
parlament, potvrduje tezu da je povest Evropske zajednice/unije
obelesena ne samo nadnacionalnom integracijom, veé i procesi-
ma subnacionalnih diferencijacija#s Definicija upucuje na to da
izvor i razlozi diferenciranja nisu sadrzani samo u razlicitim kul-
turnim i jezitkim identitetima (izriito pomenute “nacionalnos-
ti"), veé 1 u savremenim imperativima privrednog razvoja.
Ekonomske promene 70-tih i 80-tih godina u zapadnoj Evropi
upuéuju na smanjenje znacaja centralne drZave u korist subna-
cionalnih institucija, s jedne, i privatnog sektora, s druge strane.
Posledice po privredni razvoj pojedinih regiona su ofigledne.
Nastanak regionalnih privrednih dZinova, kao $to su Baden-
Virtemberg, Lombardija ili Katalonija, rezulatat su ove decentral-
izacije. Politi¢ko-institucionalne posledice su dvostruke: prvo, ovi
subnaconalni regioni tee $to vecoj unutrasnjoj autonomiji 1
drzavnoj decentralizaciji; drugo, oni izrazavaju sve vecu potrebu
neposrednog meduregionalnog interesnog povezivanja i direk-
tnog predstavljanja svojih interesa na nivou zajednice.*¢

45Upor. David Marquand, “Nations, Regions, Europe”, u: National Identities,
The Constitution of the United Kingdom, Ed. B. Crick, Blackwell Publishers,
Oxford, 1992. str. 30

46"K ako se kretanje supranacionalne integracije ubrzava i projekat Zajednice
od 1992. jos vile otezava nacionalne vlade da sprovode svoju imagimarnu
suverenost u ekonomskoj sferi, ekonomska uloga subnacionalnih nivoa ¢ak
postaje sve vaznija”. David Marquand, op. cit. sir. 37. Bez ove ekonomske
podioge nije ni odredenje regionalizma koje polazi od njegove kultume
funkcije: U razdoblju postmoderne region ima izrazito kulturnu funkciju.
Ona je sadrzana u povezivanju sadrzaja moderne tehnicke civilizacije i tradi-
cionalnih obrazaca. Upravo to ukrstanje modernosti industrijske civilizacije i
endogenih osobenosti regiona doprinosi iskazivanju inovativnih obrazaca i
resenja koji na nivou idealno-tipskog uopétavanja donose: kreativnost, kon-
tinuitet, kvalitativni rast, samoostvarenje i postovanje prirodnih okvira.” U:
Branimir Stojkovi¢, Kulturna politika evropske infegracije, Institut za
evropske studije, Beograd, 1995., str. 72
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Odredenje regiona u Povelji Evropskog parla- -

menta postavlja 3irok pojmovni okvir za razlitite vrste teri-
torijalnih, pa i kulturnih, autonimija unutar pojedinih
nacionalnih drZava. Tu spadaju svi “regioni” drZava ¢&lanica
Evropske zajednice/unije - od federalnih jedinica, preko
razli¢itih politi€ko-teritorijalnih autonomija, do upravnih
oblasti. Kasnije ¢emo videti da ovaj 3iroki pojmovni okvir
ima efekat neodredenosti, ili nedovoljne odredenosti, samog
koncepta kada je re¢ o delatnoj sposobnosti razli¢itih regiona
kako u unutar-drzavnim tako i u transdrzavnim i nadnacional-
nim aktivnostima. U svakom sludaju, re¢ je o veoma plurali-
zovanoj i diversifikovanoj regionalnoj strukturi, koja unutar
pojedinih nacionalnih drzavnopravnih sistema ima svoj jasan
normativni i institucionaini izraz i u stalnom je traganju za
formama svog nadnacionalnog organizovanja.4’

U ovom mno$tvu nacionalnih regionalnih struktura
mogu se odmah uotiti dve opite karakteristike. Prvo, stepen
autonomije kojima regioni raspolaZu znagajno varira od zemlje do
zemlje, tako da imamo: federalne jedinice (u federacijama kao $to
su Nematka, Austrija i Belgija) sa zakonodavnim, izvrino-
upravnim i sudskim kompetencijama, znatnim udelom u
nacionalnoj politici i odredenim uticajem u spoljnoj politici zem-
lje; autonomne regione (u regionalno uredenim zemljama kao $to
su Italija, Spanija i Portugalija) sa odredenim zakonodavnim,

47 Po zemljama, tu spadaju: u Austriji 7 saveznih pokrajina (Bundeslaender)
u Belgiji 3 kulturne zajednice (cc /g happen) i 3 regiona
(regions/gewesten), u Danskoj 14 oblasnih op3tina (amdskommuner), u
Finskoj 14 regiona (region), u Francuskoj 22 regiona (regions), u Grekoj 13
regiona, u Velikoj Britaniji 88 grofovija (counties/shires), u Holandiji 12
provincija (provincien), u Irskoj 31 grofovija (27 grofovija/counties/ i 4
grada /boroughs/), u Italiji 20 regiona (regioni) i 2 autonomne provincije, u
Luksemburgu 3 oblasti (Distrikte), u Nematkoj 16 saveznih pokrajina
(Bundeslaender), u Portugaliji 18 oblasti (distritos), u $paniji 17 autonomnih
zajednica (communidades autonomas) i u Svedskoj 24 pokrajine (lean) .
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izvréno-upravnim i sudskim kompetencijama; regione sa
odredenim statusom nezavisne uprave (kao u Holandiji i Dan-
skoj), ili sa naprosto delegiranom upravom od strane centralne
drzave (ostale zemlje EZ/EU).% Ove razlike u ustavno-pravnom
statusu regiona dolaze do izraza naroCito prilikom njihovog nas-
tojanja da uspostave medusobne transdrzavne veze i saradnJu'.
Druga globaina karakteristika ovog mnoStva

_nacionalnih regionalnih struktura sadrZana je u razli¢itim

aspiracijama pojedinih regiona u pogledu nj'ihove unutrasnje
autonomije i medusobnog transdrzavnog regionalnog povezi-
vanja. Naime, od svih postojecih regiona samo neki, i to rela-
tivno mali broj, iskazuju izrazitu aktivnost u afirmisanju
unutradnje autonomije, kao i na transdrzavnom 1 padnacxonal—
nom planu. To su pre svega regioni kod kc_>_nh je vise nego kqd
drugih istaknuto neko od obelezja koje pominje vae}lg
Evropskog parlamenta - poseban istorijsko—lgultu'ml 1dent}te.t %11,
pak, izritito naglafen interes za privredmm i §aobracajmm
povezivanjem sa susednim regionima u nglm d_x_zavama:
Fenomen evropskog regionalizma, koji se zasniva na
regionalnim strukturama nacionalnih drZava, k.arak_tenéu 'dva
uporedna procesa. Prvi je medusobno povezivanje regiona
razlititih drrava, najéeée susednih. Taj proces se_uobléa]en.o
naziva subregionalizmom. Drugi proces prt;dst‘avlja stvaranje
regionalnih asocijacija s ciljem direktnog uticaja na evropske
medudrzavne organizacije (kao $to je Savet Evrope) ili ?vropsku
zajednicw/uniju. U ovom slucaju reé je o supraregionalizmu.®

48 Vid. Stephan Kux, “Foederalisierung Europas ‘-.Eumpapisiemng des
Foederalismus?", Schweizerisches Jahrbuch fuer politische Wissenschaf, br.
32, 1992, str. 94-95, kao i Hortense Hoerburger, Europa - Ratlos statt
Grenzlos. Der Verlag von Maastricht auf dem Prufstand, Schueren, Berlin,
1992, str. 146

49 Ovakvu podelu pravi Stephan Kux; vid. nav delo, str. 96,97
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Bogato iskustvo subregionalizma nije vezano za pro-
ces evropske integracije u kljuéu Evropske zajednice/unije. Ono
ne samo da se u pocetku razvijalo nezavisno i uporedo sa global-
nim procesom integracije evropskih drzava, veé je na neki nadin i
mnogo starije od njega. Stvaranju neposrednih veza medu sused-
nim regionima prethodili su mnogi medudrzavni sporazumi 0
osnivanju stalnih komisija na bilateralnoj ili multilateralnoj
osnovi za regulisanje pojedinih zajednickih regionalnih pitanja.
Tako je jo§ 1875. godine bila osnovana medudrzavna francusko-
Spanska Komisija za Pirineje, koja postoji i danas. U posleratnom
periodu takav primer predstavlja nemacko-francusko-luksem-
burska Komisija za region Sar-Lor-Luks (Saar-Lor-Lux), kao i
nemacko-francusko-§vajcarska Komisija za oblast Gomje Rajne
(1963). U radu ovih komisija uéestvuju i predstavnici regionalnih
vlasti. Komisija za Gornju Rajnu cvoluirala je u organizacionu
strukturu regiona sa stalnim Regionalnim odborom,
Konferencijom planera, radnim grupama i ekspertskim komiteti-
ma za razne oblasti, u kojima se izraZavaju posebni interesi
regiona - energija, visoko kolstvo, kultura, mediji, prostorno
uredenie, zastita okoline, turizam i saobracaj. Region je poznat
pod nazivom Baziliensis (Regio Basilicnsis). Po istom modclu
funkcionalne integracije, ali bez direktnog uéed¢a centralnih
vlasti, stvoreni su mnogi regioni koji svojim prostorom preko-
ratuju drzavne granice. Poznatiji su ARGE-ALP, osnovan 1972.
godine, koji obuhvata Bavarsku, Salcburg, Tirol, Foralberg,
Graubinden, Sent Galen, Lombardiju, Juzni Titol i Trento, dakle
pet federalnih jedinica (u Nematkoj, Austriji i Svajcarskoj), jednu
regiju i dve autonomne provincije (u ltaliji). Po istom uzoru
stvoreni su regioni “Alpe-Adria” u oblasti istotnih Alpa,
COTRAO u oblasti zapadnih Alpa, “Euregio” u pograni¢nim
oblastima Nematke i Danske i drugi.

Neki od ovih prekograniénih regiona se nazivaju
“radnim zajednicama”, $to ilustruje funkcionalni karakter nji-
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hovog postojanja i delovanja. Njihov cilj je sadrzan u otklanjan-
ju drzavnih administrativnih zapreka u reSavanju istorodnih
problema i traZenju zajednickih reSenja za pitanja koja prevazi-
laze drzavne granice. Re je najéesce o raznim privrednim, sao-
bracajnim, ekologkim, ali éesto i kulturnim i obrazovnim pitan-
jima.

Za razliku od subregionalnog organizovanja, koje
ima iskljutivo radni i funkcionalni karakter, supraregionalno
organizovanje ima sasvim odredene polititke ciljeve. Oni se
ogledaju u nastojanju regiona, udruzenih u pojedine medure-
gionalne asocijacije, da steknu postojani uticaj na evropske
organizacije i institucije i tako ojataju svoj polozaj kako na
nacionalnom tako i na internacionainom planu.

Postoji vise medunarodnih regionalnih asocijacija,
kao §to su Evropska konferencija lokalnih zajednica (osnovana
1957), Skupétina evropskih regiona (1987), Konferencija evrop-
skih regiona (1989). Prva od njih, koja je osnovana u okviru
Saveta Evrope, prerasla je 1975. godine u Stalnu konferenciju
lokalnih i regionalnih uprava Evrope (CLRAE) i postala njego-
vo formalno konsultativno telo. U njenoj Povelji, koju je usvo-
jio Ministarski odbor Saveta Evrope, zapisano je da je zadatak
Konferencije da informife Odbor i Parlamentamu skupstinu
Saveta Evrope o svim pogledima i aktivnostima koji se ti€u
delovanja lokalnih i regionalnih zajednica i njihovih upravnih
organa. Njen zadatak je, dalje, da lokalne i regionalne vlasti
obaveitava o tokovima evropske integracije, da u tom procesu
trazi njihovu aktivnu podrsku i da unapreduje njihova medusob-
nu saradnju u primeni opstih ciljeva organizacije, pre svega
jadeg uticaja regiona u procesu evropske integracije.’

S0 Navodi iz Povelje preuzeti iz: Philip Blair, “The External Relations of
Regions and Local ‘Authorities” u: The Territorial Distribution of Power in
Europe, knj. 11, Institut du fédéralisme, Fribourg, 1992, str. 171
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Konferencija je 1981. godine usvojila Evropsku povelju o
lokalnoj samoupravi.

Znadajan korak u institucionalizaciji evropskog
regionalnog pokreta ulinjen je ustanovljenjem Regionalnog
odbora Evropske zajednice/unije i mjegovim normiranjem u
Ugovoru iz Mastrihta (1992).51 Odbor je sastavljen od pred-
stavnika regiona po drzavnim kvotama, ima konsultativni
karakter i deluje u svim slu¢ajevima u kojima Ugovor predvida
konsultovanje njegovih stavova od strane Saveta ili Komisije.
To su oblasti obrazovanja (¢1. 126 Ugovora), kulture (¢1. 128),

zdravstva (&l. 129), transevropske mreZe (&1 129¢ i 129d), |

privredne i socijalne saradnje (€. 130a-¢). Odbor, takode, moze
izneti svoje mi§ljenje i kada smatra da su u pitanju specifiéni
regionalni interesi iz ekonomske i socijalne oblasti, $to je inace
u domenu zadataka posebnog Privrednog i socijalnog odbora.52

Na osnovu ovog kratkog pregleda nacionalnih,
transdrzavnih i nadnacionalnih regionalnih struktura moZe se
lako izvesti zaklju¢ak o neobi¢no Zivom i dinami¢nom procesu
evropske regionalizacije, procesu koji nagovestava jednu poseb-
nu sferu uticaja i mo¢i u evropskim institucionalnim struktura-
ma. Ipak, bilo bi preuranjeno i u osnovi netaéno reci da regiona-

51 Ret je o &lanovima 198a, 198b i 198c, u kojima se normiraju sastav, natin
imenovanja ¢lanova i zadaci ovog Odbora. U sipskom prevodu Ugovora iz
Mastrihta naziv ovog tela prevodi se sa “Komitet regiona”. Mislimo da
naem jeziku viSe odgovara ako se originaini naziv The Committe of the
Regions (nematki Ausschuss der Regionen) prevede sa Regionalni odbor.

52 U trenutku kada je osnovan, 1992. godine, Regionalni odbor imao je 189
¢lanova, predstavnika regionalnih i lokalnih tela, &ija je kvota bila ras-
poredena po zemljama-&lanicama: Belgija 12, Danska 9, Nematka 24, Grtka
12, Spanija 21, Francuska 24, Irska 9, Italija 24, Luksemburg 6, Holandija
12, Portugalija 12 i Ujedinjeno Kraljevstvo 24. Nakon pristupanja Austrije,
Svedske i Finske 1994. godine Odbor je povecan na 222 ¢lana. Austrija i
$vedska imaju po 12 regionalnih odbornika, a Finska 9.
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Ine strukture predstavijaju partnera nacionalnim drzavama u .
procesu evropske integracije. lako ovakve tendencije postoje i
prakti¢no i konceptualno, treba reci da stanje stvari ni priblizno
ne odgovara takvim projekcijama. Ali, valja najpre nesto reéi o
ovim razvojnim projekcijama evropskog regionalima, pa tek
onda o njihovim stvamnim granicama, tj. o realnim tenzijama
koje postoje ne samo unutar EZ/EU, nego i u drzavama van nje,
na relaciji nacionalna drzava - regionalne strukture.

Zakljutci konferencije “Evropa regiona”, koja je
odr¥ana u Minhenu oktobra 1989. godine, dobro ilustruju cilje-
ve i projekciju regionalizma. U tagki 3 Zakljugaka stoji:
“Subsidijarnost i federalizam moraju da budu principi evropske
arhitekture... Budu¢a Evropska unija bi trebalo da bude ras¢lan-
jena na tri stepena: Evropska zajednica, drZave-Clanice, pokra-
jine ili regioni ili autonomne zajednice... Raspodela zadataka
koje regioni autonomno izvriavaju vaZi pre svega za oblast
regionalnog razvoja, vaspitanja, obrazovanja, medija, kulturne
politike, zadtite okoline, zdravstva i unutrasnje sigurnosti.”
Dalje s¢ u Zakljuicima traZi pravo inicijative, predstavke i
saradnje pokrajina, regiona i autonomnih oblasti na evropskom
nivou, §to, dalje, znaéi: stvaranje predstavnickih ustanova (tatka
4) i pravo Zalbe pred Evropskim sudom (tatka 5). Na kraju, dat
je i zahtev za ukljutivanje ustanova i prava regiona u buduci
evropski ustav.53

Generalna namera ovih zakljutaka sadrZana je u
direktnom ukljuéenju regiona u proces evropske integracije, u
prosirenju principa subsidijarnosti na regionalni nivo i stvaranju
troclane evropske federaine strukture. Polititki sklop Evrope,
polazeéi od modela Evropske unije, zami§lja se kao visestepena
struktura polititkog delovanja i odlugivanja, koja bi se odliko-

53 Navodi preuzeti iz Peter Hacberle, “Regionalismus als werdendes
Strukturprinzip...”, op. cit. str. 14, 15
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vala funkcionalnom podelom zadataka izmedu iti¢ki
autonomnih subjekata. U dominirajuci odnos nacionaln[;o;:fii:\l/(;
- nadyaglonalna zajednica ukljuéuju se regioni, koji u
naznaenim oblastima delovanja treba da imaju ne samo pravo
autonomnog odludivanja, ve¢ i direktni uticaj u evropskim pred-
sta\{nléklrp ustanovama. Primenom nacela subsidijarnosti na
rchon'aln} nivo, smatra se, evropski federalizam zadobija svoj
autenti¢ni izgled i sadrzaj.54
) ) Pomenuto je da je Ugovor iz Mastrihta us i
Regionalni odbor kao neku vrstu stalnog predstavni§tvl::;?:rg“i):r112
na nivou Zapdx}nce. Ali, Ugovor je istovremeno precizirao
domerl aktivnosti Odbora ogranitavaju¢i ga na konsultativnu
fur%(cx]u. U sva}<om slu¢aju, daleko od pomenutih projekcija
koj ima se predvidaju mnogo veca prava regiona i njihovih pred-
stav;ué‘klh u.:la. Na osnovu ovih odredbi Ugovora, regioni
fakticki deluju kao grupe za pritisak kod Ministarskog saveta ili
I(.omxsx_yc:.SS Od primene nacela subsidijarnosti na regionalni
nivo zasad nema nista. Fu je jos jasniji ¢lan 3b Ugovora u kome
se ovo nacelo eksplicitno pominje. Ono se, medutim, primenju-
je samo na relaciju Zajednica - drzave-¢lanice i njithovu
raspodelu nadleznosti. Regioni, ili njihovo predstavnicko telo, u

?4 U teorijsko-konceptualnom smistu Peter Heberle u navedenom radu razvi-
ja elemgnle ustavne teorije i ustavnog prava regionalizma na nacionalnox"n i
nadnacionalnom planu, smatraju¢i ga nerazdvojnim delom koncepta
otvorene ustavne drzave. On navodi osnove legitimnosti, koje nalazi u
nengdolfrmdxvom. doprinosu regionalizma u slede¢ih sedam tacaka: 1) ;)Sl-
varivanje osnovnih prava, posebno u oblasti kulturnih sloboda i autonomija
2) demolqauka legitimnost, koja se ogleda u olak3anom ude$¢u gradana u
qdluéxvanj\{,. 3) po@cla vlasti, pre svega u vertikalnoj ravni, 4) razvojno-poli-
titka funkcija reglona_liz”ma, 5) integrativna funkcija, 6) lak3a funkcionalna
Qodela mdat_aka (subsxdpgmi _argument), 7) ostvarenje ciljeva evropske poli-
tike kao spoja mnostva i jedninstva. Vid. nav. delo, str. 28-33

55 Upor. Stephan Kux, nav. delo, str. 99
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ovom sludaju se uopite ne pominju. Po slovu Ugovora je sasvim
jasno: regioni nisu ni ugovorni ni odgovarajuci politicki partneri
drzava &lanica u okviru zajednice.

Razlika izmedu zahteva regiona i njihovih asoci-
jacija za ve¢im uticajem u evropskim institucijama i njihovog
pravnog statusa na nacionalnom i nadnacionalnom planu je
priliéno velika. Dva su osnovna razloga. Prvo, u politickim
odnosima i institucionalnim strukturama drzava jo$ uvek ima
centralnu ulogu. Izrazeno pravnim jezikom, ona i u odnosu na
zajedni¢ke evropske ustanove i u relaciji prema subnacionalnim
strukturama ima monopol odredivanja nadleznosti, tzv.
Kompetenz-Kompetenz. Ukratko, Evropska zajednica/unija, s
jedne, i regioni, s druge strane, imaju onoliko funkcija i
ovlascenja, samim tim i polititkog manevarskog prostora,
koliko im to dopustaju drZave &lanice. To, naravno, ne znaéi da
medu ovim novoima polititkog organizovanja 1 delovanja ne
postoji odredena tenzija centralizacije 1 decentralizacije; ona
zaista postoji i ne moze se otitati iz postojeceg stanja pravne
regulative. Poslednjih decenija ofigledan je proces transfera
kompetencija kojima raspolaZe suverena drZava u oba pravca -
prema zajednickim evropskim i prema regionalnim strukturama.
Ali, izvesno je da drzave Clanice taj proces nastoji da drZe, iu
tome uspevaju, pod svojom suverenom kontrolom.

Drugi razlog postojanja razlike izmedu stvarne ten-
dencije regionalizacije i odatle proizlaze¢ih projekcija, s jedne, 1
pravnog statusa regionalizma, s druge strane, nalazi se u
medusobnoj neravnomernosti politicke snage regiona, kao i u
generalnom nedostatku njihove unutra$nje i spoljnje politicke
sposobnosti. Ve¢ smo pomenuli da u nacionalnim ustavnim i
politickim sistemima regioni imaju razlicit status od zemlje do
zemlje. lako postoje brojni slugajevi medusobnih transdrzavnih

povezivanja regiona koji imaju razliCite stepene autonomije

unutar sopstvenih drzava, izvesno je da takve asocijacije ne
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mogu da prekorade domen iskljuivo radnog i funkcionalnog
povezivanja. To se najbolje ogleda u internim ustavno-pravnim
. granicama njihove medunarodne aktivnosti. Dok federalne
jedinice raspolaZu izvesnim -minimalnim moguénostima
autonomnog delovanja, kod regiona u regionalno organizovan-
im drZava to je tek rudimentaran sluéaj, dok regioni u unitarnim
drzavama uopSte nemaju ovakvih moguénosti.6 Iz tih razloga,
regionalna saradnja koja prekoratuje drzavne granice odvija se
samo na osnovu izrifitog ili preéutnog dopustenja centralnih
vlada i ne potpada pod odredbe medunarodnog javnog prava.

36 Najvise ustavnih moguénosti u oblasti medunarodne saradnje imaju $vaj-
carski kantoni. Prema &1. 8. Saveznog ustava oni izuzetno mogu, uz odobre-
nje Saveznog veta (viade) da sklapaju ugovore sa stranim zemljama u
oblasti privredne saradnje. medususedskih odnosa i policijskih poslova.
Osim toga, kantoni imaju ustavnu mogucnost sprovodenja medunarodnih
ugovora koje sklapa Savez, §to ne predvida ni jedan drugi ustav. Kada je o
zemljama EZ/EU reg, iskustva su medusobno veoma razlidita. Nematki
Osnovni zakon u ¢l. 32 predvida da prilikom zakljuéivanja medunarodnog
ugovora koji posebno pogada neku pokrajinu, ona mora biti konsultovana.
Osim toga, pokrajina moZe da uz saglasnost savezne vlade sklopi ugovor sa
nekom stranom drzavom u oblasti koje regulie njeno autonomno zakono-
davstvo. Nesto su suZenije ustavne moguénosti u Belgiji kada je re€ o Vecu
kulturnih zajednica i regionima. Odgovarajuéim ustavnim &lanovima, uve-
denim 1980. (kada je ret o Vecu kulturnih zajednica) i 1989. (kada je red o
regionima), oni imaju pravo uce$¢a u pripremi medunarodnih sporazuma
koji se ti¢u njihovih interesa. U Italiji regioni nemaju nikakvu funkciju u
spoljno-politi¢kim aktivnostima, ali im se na osnovu Predsedniékog dekreta
od 1977. i odgovarajuéeg misljenja Ustavnog suda dopusta delatnost od
“odredenog medunarodnog znalaja”. Dva portugalska regiona, Azora i
Madeira, imaju po ustavu pravo ute$ca u saradnji sa regionalnim vlastima
drugih zemalja i ute$ca u organizacij meduregionalnog karaktera. To,
medutim, nije slu¢aj u Spaniji, gde autonomne zajednice nemaju nikakvih
ustavnih moguénosti medunarodne saradnje. Ostale drzave EZ/EU, koje su
unitamo uredene, ne predvidaju u svojim ustavima nikakve moguénisti delo-
vanja regiona u spolino-polititkim poslovima. Podaci preuzeti iz Philip Blair,
“External Relations of Regions and Local Authorities”, op. cit. str. 128-140
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Prava spoljnih aktivnosti regiona regulifu se u ok\gélma
nacionalnih pravnih poredaka i samo u tom smlsvlpnje medure-
gionalna saradnja legalna i legitimna za drzave &iji su regioni
deo. Buduéi da regioni nisu sub;ekn mcc?unarodnoguprz‘a.var
mnoge regionaine asocgﬁcije d.elutjlix kﬁagg\;lme asocijacije 1
ilj rodnog privatnog .

pod ORrﬂJemS?:i‘\lz?upuéujgeﬁla stav da regigni nisu i ne mogu
biti partner nacionainim drzavama u procesima evropske:l.ltr;}u;a(—i
gracije. Oni nemaju ni neophodne resurse ni polre{ban po ;o cne
kapacitet za tako nesto, jako se moze konstatovati da Ces

nedostaje polititka volja za interno u qutemp jatanje re_glon:}‘l—
nih struktura. Drzave u kojima pq;edlm regioni imaju izrazito A
obelezje istorijsko-kulturnih identiteta, kao Sto su Kataloml](a i
Baskija u Spaniji, Juzi Tirol u Italiji ili Korzika u Francuskoj,
zaziru od potencijalnog separatistickog efekta prevch}(e region-
alizacije i afirmacije autonomne medmaro@ne garadn]e rﬁg:'onzz
Tako je, na primer, u Spaniji oél.gledna razlika m}'_nc(_‘lu relaf :vn >
visokog stepena unutrasnje rcglonqlne.auyononpje i nepos ?ja
nja bilo kakve ustavne mogucnosti uticaja regiona na spoljnu
politiku zemlje. Slogan “nezavisnost u Eyropl " moze imati bngg—
ativan efekat za drzave u kojima postoje regiont sa pozk nim
istorijsko-kulturnim i etni¢kim identitetima. U vim
sludajima, regionalizam ima i pozitivnu, ali i potencij alno nega-
tivnu stranu. S jedne strane, unutradnja autonomia regiona 1
moguénost njihove transdrzavne reglona.]ne ‘saradn]e sman!uj'ei
napetost u odnosima manjinsl‘qh grupa 1.drzav:c, potpom?zunce
njihovo integrisanje u politicki proces. Ali, u'k.ollko se sve to °
odvija u okvirima jednstvenih v_xtednostl i ciljeva kq;e 1stl(()1\_'re
meno podrzavaju i veine i manjine, stvara s¢ nega‘fwnab 1mz;
“separatistickog paleoregionalizma”, koja onemogucava TOjN

57 Vid. Philip Blair, op. cit. str. 152
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ekonomske, kulturne i polititke prednosti regionalne autonomi-
je.ss

I pored ogromnog znacaja ideje i prakse regionaliz-
ma za odrZanje i jaanje evropskog viSedimenzionalnog pluraliz-
ma, projekcije o regionalnom partnerstvu u Evropskoj zajedni-
ci/uniji i Savetu Evrope (o Organizaciji za evropsku bezbednost i
saradnju - OEBS i da ne govorimo®), su nerealne i u najmanju
ruku preuranjene. Veliki projektivni entuzijazam s poéetka
devedesetih, kada se neposredno pre prihvatanja Ugovora iz
Mastrihta i kratko nakon toga govorilo ne samo o evropskom fed-
eralizmu veé 1 0 njegovoj trostepenoj strukturi, gde bi regioni,
zajedno sa gradanima Evrope (“Evropa regiona” i “Evropa
gradana”) trebalo da predstavljaju baziénu strukturu, kao da je
opao, pritisnut krizom razvoja na relaciji drzave-¢lanice - zajedni-
ca. Za tako neSto (trostepeni federalizam) regioni bi morali da
imaju svoj predstavni¢ki dom u Evropskom parlamentu, direktno
pravo uceS¢a u formiranju i radu Ministarskog saveta i Komisije,
garantovano pravo tuzbe Evropskom sudu. Moralo bi, u skladu
sa tim, da dode do drugatije raspodele nadleznosti izmedu tri
nivoa - zajednice, drzava Clanica i regiona. Institucionalizacija
regiona, koja je izvrsena Ugovorom iz Mastrihta, a jod vise
stvarnost zajednice nakon 1992. godine, pokazali su iluzornost
ovakvih ideja. Postalo je jasno da je nemoguce postici sva tri cilja:
ojacati politicki uticaj regiona na evropskom nivou, potvrditi
nepromenjenu ulogu drzava ¢lanica 1 prosiriti kompetencije
Zajednice. Selekcija strateskih prioriteta izvriena je na raéun
regionalizma. Njegovo sveevropsko organizovanje ostalo je sen-
cu glavnog problema - onog na relaciji drzave ¢lanice - zajednica.

58 Vid. Paolo Ridola, “Minderheitenschutz durch Regionali und
Autonomie”, u: Die multi-kulturelle und multi-ethnische Gesellschafl, (prir.
Thomas Fleiner), Institut du Fédéralisme, Fribourg, 1995, str. 96, 97

59 Pariska povelja KEBS-a ni ne pominje regione.
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Tre€i deo

SISTEM VLASTI ZAJEDNICE

Evropska zajednica/unija postoji i funkcionise kao
organizovan sistem vlasti koji, poput drugih ‘sisten}a vlasti,
sadr¥i normativno-pravnu, institucionalnu i politi¢ku dxmanzqu.
Dvojna priroda zajednice, kao medudrZavne i qadnacm_nalnc,
odreduje specificum ovog sistema vlasti, tj. ngnpn‘é_nos; njegov-
ih natela, institucija, postupaka odlu€ivanja i naCina
sprovodenja odluka. o )

Secifitnost u odnosu na drZavni sistem vlasti
uotljiva je veé na prvi pogled, iako sistem vla§ti zajefin}ce u
nekim aspektima podseca na federativno ureden]g Ovaj m;@n
vlasti, medutim, nema direktnog uzora ni u jednoj od postojecih
federacija. On je izgradivan saglasno potrebama kops'titutwmh
dclova zajednice, njenih drZava &lanica i drugih brojnih aktera,
koji u tome udestvuju. Samim tim, ccntralqa vlast u zajednici
nije istovremeno i najvisa, nedeljiva i neotudlva_; ukratko, onane
poseduje atribute suverene vlasti. Suverenost je nppo@el]eno u
drzavama &lanicama, dok je vlast zajednice derivativna. Al,
buduéi da ona raspolaZe brojnim nadle’nostima i organima za
njihovo vrienje, nikako se ne bi moglo tvrditi da je zajednica
nemoéna, a vlast kojom ona raspolaZe trivijalna i pslgvljena ad
hoc konsenzusom predstavnika drzava Elanica u njenim organi-
ma. Zajednica, naprotiv, raspolaze sistemom viasti u pravom
smislu, koji je dobro ureden i funkcionalno sposoban.
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Jedno od osnovnih natela sistema viasti zajednice
je njegova pravnost (pravni karakter, w smislu nagela o vladavi-
ni prava). To zna&i sveopste potovanje prava koje donosi zajed-
nica u njegovom formalnom i materijalnom smislu. Pravo
zajednice ¢ini generalni okvir i merilo njene javne politike. Ovo
nacelo je utoliko znacajnije Sto ono ne podrazumeva direktno
ovlaéenje i odgovarajucu moé sankcije od strane centralnih
organa zajednice. Pravo zajednice po svom karakteru nije
drzavno pravo, vet sistem normi &ije je sprovodenje garanto-
vano dobrovoljnim (ugovornim) pokoravanjem dejstvu norme.
Sila prava zajednice utemeljena je u sili razloga zbog kojih se
pravo prihvata, a nc u predvidenoj sankciji centraine instrance.
Zbog toga je sistem vlasti zajednice zasnovan na nedrzavnom
pravu nadnacionalnog tipa.!

Pored ovog specifi¢nog nacela pravnosti zajednice,
funkcionisanje njenog sistema vlasti proZeto je jo§ jednim
natelom. To je nadelo poverenja u zajednicu (po ugledu na fed-
eralno poverenje - federal loyalty, Bundestreue). Bez ovog
natela ni nagelo pravnosti nedrzavnog tipa ne bi bilo pravno
funkcionalno. Srazmemo veliki broj presedana u funkcionisanju
sisterna vlasti na formativnom i izvr$nom planu odlu¢ivanja pri-
hvatljiv je samo zahvaljujuéi ovom natelu. Taj sistem predvida
ne samo dopustivost, ve¢ i vremensko ogranidenja presedana,
kao i traZenje fleksibilnog reenja koje odgovara konkretnim
uslovima. Dosadasnje iskustvo pokazije da opsti interes inte-
gracije predstavlja visi razlog uklapanja u poredak zajednice od
eventualne prinudne pravne unifikacije.

Najzad, kada je o sistemu viasti Evropske zajed-
nice/unije ret, treba naglasiti da on nije pravno i institucionaino

1 O pojmu i priordi prava zajednice, koga naziva komunitarnim pravom, vid.
u knjizi Radovana Vukadinovica Pravo Evropske unije, IMPP, Beograd,
1996, posebno str. 31-37
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uravnoZen po ugledu na savremenu demokrasku drzavu. Unutar
njega nije izvrSena ni horizontalna ni vertikalna podela vlasti
kakvu nalazimo u modernim dravnim uredenjima. To se poseb-
no odnosi na ralaciju zakonodavna-izvrina-upravna vlast, koje
nisu razdeljene ni horizontalno - izmedu ustanova zajednice, ni
vertikalno - izmedu zajednice i drzava &lanica. Na delu je “kon-
cept” preplitanja ovla$¢enja i funkcija odgovaraju¢ih ustanova
zajednice i drZava &lanica u okvirima iste grane vlasti - zakono-
davne, izvréne i upravne. Ova okolnost, premda saglasna
slozenoj prirodi zajednice, izaziva najviSe teSkoca u analizi
funkcionisanja sastema vlast i, samim tim, najvise nedoumica u
oceni efekata funkcionisanja. Ujedno, ta osobenost sistema
vlasti zajednice ugestalo navodi i njene aktere i njene analitidare
na predloge o pojednostavljivanju sistema.

Institucionalna struktura

Postojeéa institucionalna struktura Zajednice/Unije,
ugovoma ovlaséenja njenih ustanova i nacin njihovog delovanja
verno izrazavaju karakter i specifiénost ovog sistema vlasti.
Buduéi da u njemu nije sprovedena klasiéna podela vlasti,
unutrasnji balans i konkurencija ustanova ne ide linjjom zakono-
davna-izvrsna-sudska vlast, ve¢ linijom medudrzavne-nadna-
cionalne ustanove. Polazeéi od tog kriterijuma, dakle kriterijuma
konkurencije vlasti, moZemo da izdvojimo dve ustanove
medudrzavnog karaktera - Evropski savet i Savet, i dve ustanove
nadnacionalnog karaktera - Evropski parlament i Komisija. Pri
tome treba imati u vidu da Ugovor daje veéu politicku teZinu
prvim nego drugim, uz malu napomenu da od trenutka uvodenja
kvalifikovane veéinc u postupak odlu¢ivanja Saveta (1986) ovaj
organ zajednice dobija i odredena nadnacionalna obelezja.

Bududi da postoji i ugovomna i polititka konkuren-
cija izmedu ove dve vrste ustanova zajednice, veoma je vaZno
mesto Evropskog suda pravde kao tumada ugovora i zastitnika
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prava zajednice. Ovaj sudski organ zajednice neutralan je u
odnosu na osnovni spor izmedu medudrZavne i nadnacionalne
vlasti, ali svojom kontrolom prava zajednice znatno doprinosi
njenom celovitom fukcionisanju.

o Ostali organi zajednice su ili interesni - Privredni 1
socijalni odbor, kao i Regionalni odbor, ili struéni - Finansijski
sud, Evropski monetarni intstitut i Evropska centralna banka.

. Glavne ustanove EZ/EU moguée je predstaviti i
polazeci od njihove funkcije u sistemu vlasti: Evropski savet -
opéte politicke smernice zajednice, Savet - odlugivanje u zakono-
davnoj i izvr$noj oblasti, Evropski parlament - funkcije saveto-
vanja, konsultacije, saradnje i saodlu¢ivanja u zakonodavnoj
pblatstl, Komisija - zakonska inicijativa, predlozi i kontrola
izvrsavanja, Evropski sud pravde - tumacenje i kontrola prava
zajednice.

Evropski savet

A Evropski savet predstavlja neku vrstu kolektivnog
predsednistva Zajednice/Unije. Njegov sastav govori o visokoj
politickoj reprezentativnosti | autoritativnosti tog organa. Sastoji
se od sefova drzava i viada drzava é€lanica i, po funkciji,
predsednika Komisije. U ovom trenutku ima, dakle, Sesnaest
élanova: Deluje u obliku Konferencije na vrhu ( samita), koja s¢
po pravilu saziva dva puta godiSnje radi razmatranja najkrupni-
jih pitanja delovanija zajednice, dajuci opste polititke smernice
razvoja. Takode, uloga ovog tela prilikom reformi ugovora je
veoma vc}xka, jer upravo ono odlutuje o prihvatanju ugovomnih
promena i poslednja je instanca pre konagne odluke koju donose
nacionalni parlamenti ili nacionalni referendumi.
) Tako je ustanovljen jo§ 1974. godine, Evropski savet
je ugovorno promovisan tek Jedinstvenim aktom (1986), dok je
predsednik Komisije po funkciji postao njegov ¢lan na osnovu
Ugovora o evropskoj Uniji (1992). Da je re€ o izuzetnom poli-
tickom telu zajednice od opsteg znacaja govori i €injenica da mu
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je u Zajedniékim odredbama Ugovora posvecen poseban €lan
(&l D, dok je ostalim telima na ovom mestu Ugovora posvecen
zajednigki ¢lan E), u &ijem se prvom stavu kaze: “Evropski
savet daje neophodan podsticaj za razvoj Unije i utvrduje opste
politi¢ke smernice.”

Po sebi se razume da svoje odluke ovo visoko poli-
ticko telo zajednice donosi jednoglasno, bududi da je po pravilu
reé o odlukama koje imaju strateski znalaj za zajednicu. Zbog
njegove visoke politicke reprezentativnosti i generalnog karaktera
odluka koje donosi, nacin delovanja ovog tela nije u Ugovoru
detaljno normiran kao 5to je slucaj sa drugim ustanovama zajed-
nice. Stavise, u delu Ugovora o organima Zajednice (peti deo)
Evropski savet se ni ne pominje, buduci da on u strogom smislu
ni ne ugestvuje u zakonodavnstvu Zajednice. U oblastima u koji-
ma zajednica deluje kao prava nadnacionalna zajednica (tzv. prvi
stub EZ/EU) i gde postoji razraden sistem odlugivanja u kome
ucestvuju Savet, Parlament i Komisija, Evropski savet nema
potrebu za uplitanjem. Ugovorni izuzetak je napravljen samo u
sluéaju odlu¢ivanja o ipunjenosti uslova za ulazak u treéi fazu
monetarne unije (L. 1095, t. 3, 4), gde je predvideno da Evropski
savet ovde deluje kao Savet (Sefovi drzava i vlada minus predsed-
nik Komisije) i u skladu sa njegovom procedurom odlucivanja
(kvalifikovana ve¢ina).

U oblastima, pak, u kojima zajednica deluje vise
kao medudrzavna organizacija (tzv. drugi i treéi stub EZ/EU),
Evropski savet deluje ne samo strateski 1 na visoko natelnom
nivou. veé i formulisanjem konkretne politike. Zajednicka spolj-
na politika i bezbednost je poslednjih godina bila oblast u kojoj
je bila izraZena gotovo operativna delatnost Evropskog saveta.?

2 Qvde postoji precutno pravilo koje je dobro uotio Dusan Sidanski: “Sto
neka odluka vise sadrZi politicku opciju ili prouzrukuje politicke efekte, to je

veca tendencija da se onma pripiSe visokim politickim nivoima.” Vid.
Federalisticka buducnost Evrope, nav. izd., st 336
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To se u bliskoj buduénosti moze o&ekivati za oblast zajednitke
odbrane. Reg je o oblastima koje su politi¢ki osetljive koliko i
sami ugovorni temelji zajednice, tako da Evropski savet, koji za
drzave ¢lanice predstavlja najreprezentativnije telo zajednice,
deluje ne samo u formulisanju opstih nacela i pravaca, ve¢ &esto
i konkretnih akcija.

Savet

U funkcionalno-polititkom smislu Savet predstavl-
Jja najvaZnije telo zajednice. To je mesto uskladivanja politika
drzava ¢&lanica, donoSenja odluka u zakonodavnoj i izvrnoj
oblasti, kao 1 drugih operativnih politikih odluka. Savet, dakle,
u sebi koncentrie zakonodavnu i izvr$nu vlast u oblasti politike
Evropske zajednice (prvi stub), mada, kako éemo videti kada
budemo govorili o Parlamentu i Komisiji, ne i celokupnu zakon-
odavnu i izvr$nu vlast. U oblasti zajedni¢ke spoljne i1 bezbed-
nosne politike (drugi stub) i zajedni€kog pravosuda i unutranjih
poslova (trei stub), Savet je iskljudivi organ odludivanja u
skladu sa smernicama koje daje Evropski savet.

. Kao i Evropski savet, i Savet je predstavni¢ki organ
drzava ¢lanica, tj. njihovih vlada. Sastoji se iz resornih ministara
nacionalnih vlada za pojedine oblasti dclovanja: unutrainje
trzidte, industrija, poljoprivreda, za$tita potrofada, saobracaj,
telekomunikacije, rad i socijalno staranje, obrazovanje, zdravst-
vo, kultura, sport, omladina, unutra$nji poslovi i pravosude,
razvoj, finansije, turizam, zastita okoline, istraZivanje, encrgija.
U svakoj od ovih oblasti nadleZnosti Zajednice deluje Savet sas-
tavljen od 15 delegiranih ministara nacionalnih vlada za svaku
oblast posebno. U tom okviru, svojim mestom i ulogom se izd-

. vaja Ministarski savet, koji se sastoji od ministara spoljnih poslo-
va drzava ¢lanica. Domen njegove aktivnosti nije samo zajed-
ni¢ka spoljna politika i bezbednost kao posebno delikatan resor,
veé i opita polititka pitanja zajednice za &ije se razmatanje i
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redavanje organizuju tzv. Meduvladine konfervencije u &ijem
delovanju ugestvuju ministri spoljnih posloYa drzava él'amc.a.

Savet deluje kao zakonodavni organ zajednice u

svim ovim oblastima donoseéi odgovarajuée z_akonsk.e propise
kojima se reguliSe zajednicka politika. Bugiuél de]egnano telo
nacionalnih vlada, osnovna funkcija Saveta je da svojim odluka-
ma usaglasava nacionalne politike drzava f‘.lax_mf. Ali, poev od
Jedinstvenog akta (1986), Savet ne delu;c? iskljuéivo kgo konfed-
cralni organ, tj. na osnovi usaglaavanja i _!edngglasno§n. Od kako
je ugovorom uveden postupak odlugivanja kvahf"lkovagom
veinom, koji je primenjivan u sve veéem broju 9blas_t1 odluéiva-
nja, Savet vide nijc mogao da bude samo medudrzavni organ 1 sve
je vise formalno podsecao na gornji dom federalnog parlamf.nta.
‘Ako neka drava tokom odlugivanja o nekom problemu moZze da
bude nadglasana i, ako ona na to pﬁs@je pri!watajuél pro'qeduru
veéinskog odlu¢ivanja, u ovom sluaju kvalifikovane vecine, to
znaci da ni u svom najtipi¢nijem medudrzavnom organu zajedni-
ca vise nije samo prosti spoj drzava. .

Odluka o prihvatanju kvalifikovane vecine u Savetu
znadila je veliko unapredenje zajedni¢ke po_lmke. 1}11, t se
moralo voditi ratuna o balansu glasova. Ako b1‘ sve drzave c]’a.m-
ice imale jednak broj glasova, bilo kojg kvalifikovana ve¢ina
zmacila bi veliku prednost malih i srednjih drzava, kopvh je vise,
u odnosu na velike. Zbog toga su glasovi drzava ¢lanica u
Savetu razli¢ito ponderisani:

- Nematka - 10 - Portugalija - 5

- Velika Britanija - 10 - Austrija - 4

- Italija - 10 - Svedska - 4

- Francuska - 10 - Danska -3

- Spanija - 8 - Finska - 3

- Holandija - 5 - Irska - 3

- Belgija - 5 - Luksemburg - 2
-Greka -5
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Ukupan zbir glasova iznosi 87, a za kvalifikovanu
vecéinu su potrebna 62 glasa, tj. 71%, kada se odluke donose na
predlog Komisije, odnosno isti broj glasova od stane najmanje
deset drzava ¢&lanica za sve druge sludajeve (¢1. 148, t. 2 Ugovora).
Osnovna ideja je u tome da se napravi balans glasova velikih i
malih zemalja u Savetu kako ne bi do$lo do preglasavanja na toj
osnovi. Sadasnja situacija je takva da nasuprot pet velikih stoji
deset malih zemalja. Ali, i postojeci balans glasova viSe je u korist
malih nego velikih. Naime, pet velikih zemalja raspolazu sa 80%
stanovnistva i sa svega 55% glasova u Savetu. Najveca dispro-
porcija je, naravno, izmedu najvece zemlje zajednice, Nemacke, i
najmanje, Luksemburga. Dok Nemacka raspolaZe jednim glasom
u Savetu na svakih osam miliona stanovnika, jedan glas
Luksemburga “pokriva” svega 220 000 stanovnika. Pravilo od
71% glasova za dvotreéinsku veéinu imalo je jedan efekat u
zajednici dvanaestorice, kada je uvedeno, a ima drugi u zajednici
petaestorice, buduéi da sve tri nove ¢lanice primljene 1994.
godine prestavljaju srazmerno male zemlje. Po sada$njem ras-
poredu glasova, kvalifikovana vecina od 71% glasova svedena je
na 53,8% populacije zajednice, a ukoliko bi se odnos glasova i
procenat za kvalifikovanu veéinu zadrzali i pri prijemu sadasnjih
jedanaest kandidata, kvalifikovana veéina bi “pokrivala” samo
50,3% stanovnistva zajednice.

Jo§ pre prijema tri nove drZave ¢lanice 1994, Velika
Britanija i Spanija su postavile uslov da se poveéa broj glasova
velikih u Savetu, 3to je tada bilo odbijeno. Ali, tokom Meduvla-
dine konferencije o reformi 1996/97. ova tema bila je jedna od
glavnih u sklopu institucionalnih reformi zajednice. Posto su sve
zemlje kandidati za prijem relativno male po broju stanovnika,
opite je miSljenje da bi njithovo ukljuenje bez prethodno
promenjenog odnosa glasova u Savetu izazvalo znacajniji
debalans izmedu velikih i malih u korist malih.3 Ali, samit u

3 Vid. IGC °96, Reflection Group Report and other References for
Documentary Purposes, op. cit, str. 33-4, 63
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Amsterdamu juna 1997. nije doneo konkretno reSenje, ako ne
radunamo poseban protokol u kojem je povecanje broja glasova
velikih u Savetu vezano za smanjenje broja njihovih ¢lanova
Komisije sa dva na jednog u trenutku kada se obavi prijem
novih ¢lanica. Konkretnu odluku o ovome treba, prema ovom
protokolu, doneti godinu dana pre prijema novih Glanica4
Sporovi oko balnsa glasova drZava &lanica u Savetu
govore 0 izuzetnom znadaju ovog tela zajednice. Svima je jasno
da povecani broj ¢lanica znati sve teZe postizanje jednoglasnos-
ti i samim tim sve veéi zna&aj principa kvalifikovane vecine u
odlugivanju. Samim tim, pred Meduvladinu konferenciju se
postavilo pitanje o progirenju oblasti primene odlu¢ivanja kval-
ifikovanom veé¢inom. Radna grupa za pripremu Konferencije
dala je predlog da u celokupnoj oblasti zakonodavstva EZ (prvi
stub) bude primenjeno pravilo o kvalifikovanoj ve¢ini.5 Takode,
mogli su se &uti veoma ozbiljni i dobro zasnovani predlozi o
tome da oblast pravosuda i unutrasnjih poslova prede u rezim
odlugivanja EZ i da na tu oblast bude primenjena procedura
odlugivanja kvalifikovanom veéinom u Savetu.® Prema tome,
samo bi neka temeljna pitanja zajednice, kao $to su promena
delova Ugovora, prijem novih &lanica i odredivanje prihoda, bili
predmet jednoglasnog odludivanja u Savetu. Za neke oblasti
nadleznosti zajednice o kojima se jo§ uvek odlucuje jednoglas-
no, kao §to su gradanska prava, politika istraZivamja i
tehnologkog razvoja i zastita okoline, po ovim predlozima pred-
vida se takode odlu¢ivanje kvalifikovanom vecinom. Samit u
Amterdamu, medutim, nije prihvatio ove predloge.

4 Vid. Draft Treaty of Amsterdam, nav. dokument, Section IV - The Unions
Institutions, ¢1. 12
5 Vid. Reflection Group Report..., nav. dokument, str. 61

6 Vid. na pr. Andrew Duff, nav. delo, str. 137
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&to se unutrainje organizacije tice, Savet ima
predsedavajuéeg, koji se kao predstavnik drzave &lanice menja
svakih Sest meseci po utvrdenom redosledu. Trenutni, prethodni
i naredni predsedavajuéi &ine Predsedni§tvo Saveta (“trojka”),
koje ima posebna zaduZenja u oblasti zajednicke spoline i
bezbednosne politike. Radu Saveta pomaZu Komitet stalnih
predstavnika (sastoji se od ambasadora drzava &lanica u zajed-
nici), Generalni sckretarijat na &elu sa Generalnim sckretarem
Saveta i oko 300 radnih grupa struéno osposobljenih za pojedine
oblasti nadleznosti. lako ima i izvrSnu funkciju u sistemu vlasti
zajednice, Savet ne raspolaZe sopstvenim izvr$nim i upravnim
organima, budui da zakonodavstvo zajednice sprovode drzave
¢lanice preko svojih organa. O ovome ée posebno biti rei reci
u delu o funkcionisanju institucionalnog mchanizma zajednice.

Evropski parlament

Gradani Evropske zajednice/unije imaju svoje pred-
stavnitko telo u Evropskom parlamentu. Koliki je politicki
znadaj gradana pojedinaca nezavisno od njihovih nacionalnih
drzava u zajednici kao celini najbolje se mozZe utvrditi preko
politi¢kog znataja njihovog direktnog predstavnickog tcla,
Parlamenta. Kao pravom nadnacionainom telu zajednice, nje-
gov polititki znadaj je rastao sve do sredine devedesetih, kada
dolazi do velikih konceptualnih nedoumica oko njegove nacelne
uloge i uloge u sistemu vlasti zajednice. Te nedoumice vezane
su za pitanje demokratske legitimnosti zajedince preko
klasi¢nog modela parlamentarne vlade, 3to se u sluCaju
Evropske zajednice/unije, poscbno u vezi s problemom subsidi-
jarnosti, sve vise dovodi u pitanje.”

7 Vid. Michael Zoem, “Ueber den Staat und dic Demokratie im europaeis-
chen Mehrebenen System”, u Politische Vierteljahresschrifi. br. 1, 1996, str.
37 ff. Iz drugog teorijskig ugla o neverici u znatajniju ulogu EP u sistemu
zajednice, u: Hermann Luebbe, Abschied vom Superstaat, nav. delo, str. 150.
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Ono &to &ini funkcionalnu manjkavost EP u odnosu
na nacionalne parlamente jeste razlika izmedu njegove pred-
stavnicke i zakonodavne uloge. U reprezentativnom smislu EP
zaista jeste predstavnitko telo gradana zajednice, bududi da se
konstituidc na bazi slobodnih izbora po jedinstvenoj izbomnoj
proceduri za celu zajednicu, tj. sve njene drZave &lanice. Svaka
zemlja daje proporcionalni broj poslanika u odnosu na broj
stanovnika, tj. broj birata, tako da su gradani zajednice u svom
parlamentu proporcionalno predstavljeni:

Nemacka - 99 poslanika
Velika Britanija - 87

Italija - 87
Francuska - 87

Spanija - 64
Holandija - 31

Belgija - 25

Gréka - 25
Portugalija - 25

Svedska - 22

Austrija - 21

Danska - 16

Finska - 16

Irska - 15
Luksemburg - 6

Ukupno - 626 poslanika EP

Osim toga, parlamentarne frakcije se obrazuju po
programsko-politi¢kim, a ne nacionalnim, kriterijumima. Tako,
O nesaglasnosti jatanja uloge EP i principa subsidijamosti u: Gert
Nicolaysen. “Funktionalitaet und Kontrolle der Subsidiaritaet”, kao i u:
Heinz Laufer, “Kriterien der Kompetenzbegrenzung™, oba rada u zborniku
Reform der Europaeischen Union, op. cit, str. 163 fi 204, 205
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nakon poslednjih izbora 1994, EP ima sledece frakcije odgo-
varajuéeg udela:

Socijaldemokratska partija Evrope - 221 poslanik
Evropska narodna partija (demohridcani) - 173

Liberalno-demokratska frakcija - 52
Ujedinjena levica - 31
Frakcija Zelenih - 25
Forza Europa - 29
Ujedinjeni evropski pokreti - 26
Radikalna alijansa - 19
Evropa nacija - 19
Bez frakcije - 31 poslanik

Buduéi da predstavija gradane oprcdcljene pro-
gramsko-politi¢ki, a ne nacionalno, EP donosi odluke vecinskim
postupkom (apsolutnom veéinom svih ¢lanova). Kao $to je u
delu o gradanstvu EU istaknuto, svaki gradanin Unije moZe da
glasa na izborima za EP u bilo kojoj drzavi ¢lanici da je nastan-
jen, uz jedint-uslov da ima pravo boravita. Sto se nadina rada
Parlamenta. tide, ni tu se nc mogu uoditi neke bitne razlike
izmedu ovog-i nacionalnih parlamenata. EP ima redovan
godisnji saziv i moguénost vanrednog zasedanja. Ima predsed-
nika i 14 potpredsednika. Ima, takode, generalnog sckretara i
sedam generalnih direkcija. Radi u plenumu i u parlamentarnim
odborima, koji pokrivaju sve oblasti delovanja EP. Postoje
odbori za: institucionalne poslove, spoline poslove, spoljne
ekonomske odnose, razvoj i saradnju, privrednu, monetarnu i
industrijsku politiku, za budZet, poseban Odbor budzetske kon-
trole, za regionalnu politiku i uredenje prostora, unutradnji i
spoljni saobracaj, poljoprivredu i ribarstvo, zadtitu okoline, nar-
odno zdravlje i zaStitu potroSata, za prava Zena, enmergiju,
istraZivanja i tehnologiju, socijalne sluzbe, zaposlenost i radne
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uslove, kulturu, omladinu, obrazovanje i medije, za osnovna
prava i slobode i za unutrasnje poslove.

Sve pomenuto - natin izbora, delovanje po frakcija-
ma, nadin rada i odludivanja - predstavlja clemente prave
demokratske reprezentativnosti EP. Ali, kao Sto je reeno,
funkcionalna sposobnost ovog predstavnickog tela nije na nivou
njegove Teprezentativnosti, iako se razlika izmedu ova dva
obelczja EP vremenom znatno smanjila.

Sve do Jedinstvenog akta EP nije imao nikakvu
zakonodavnu funkciju. Tada se uvode dve procedure koje ovom
predstavnitkom telu bez stvamog polititkog uticaja daju minu-
malnu tezinu u zakonodavnom postupku zajednice. To su pro-
cedure saradnje i saglasnosti. Po prvoj, EP moZe da ulozi
amandman na zakonski predlog Saveta u oblasti jedinstvenog
trzidta i, ukoliko je amandman prihvacen od strane Komisije,
mo3e u Savetu biti odbagen samo jednoglasno. Obzirom da je
Jedinstveni akt poziciju Parlamenta ovde ojaao stavom
Komisijc nasuprot Savetu, praksa je pokazala da je polovina od
svih zakonskih amandmana EP imala prolaz i kod Saveta.
Ugovorom iz Mastrihta procedura saradnje je prosirena (¢l
189C) na neke aspekte Evropske monetarne unije, tako da se
primenjuje na ukupno 18 slucajeva.

Druga zakonodavna procedura u kojoj udestvuje EP
uvedena Jedinstvenim aktom je procedura saglasnosti. Po njoj,
prihvatanje neke odluke podrazumeva pristanak i Parlamenta i
Saveta, mada ovom prilikom Parlament nema pravo na amand-
man. Procedura se prvobitno, po Jedinstvenom aktu, odnosila na
ugovore o pridruzenju, a po Ugovoru iz Mastrihta primenjuje se
na Sve ugovore medunarodnog karaktera, kao i na neka
unutra$nja pitanja kao §to su slobodno kretanje gradana i jedin-
stvena izborna procedura (ukupno 20 slu¢ajeva).

Najzad, Ugovor iz Masrtihta uveo je proceduru
saodludivanja EP u zakonodavstvu zajednice (¢l. 189B), sto
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predstavlja dosad najveéi korak u jatanju polititke pozicije
ovog tela. Po ovoj proceduri u petnaest oblasti nadleZnosti
zajednice Parlament i Savet zajednicki udestvuju u donosenju
zakonskih akata. Parlament moZe u drugom &itanju da predloZi
amandman i ukoliko se Savet sa tim ne sloZi, obrazuje se Odbor
za usagla$avanje od strane predstavnika jednog i drugog tela.
Savetu je u interesu da traZi zajednicko reSenje, jer ukoliko se
ono ne nade, Parlament ima pravo da odbije zakonski predlog.

Tri pomenute zakonodavne procedure - saradnja,
saglasnost i saodlu¢ivanje, kojima je Ugovor obezbedio pasivno
1 aktivno uéescée EP u zakonodavstvu zajednice, pribliZile su ovo
predstavnicko telo klasi¢noj i osnovnoj funkciji parlamenta u
jednoj polititkoj zajednici. Ali, buduéi da je ovde uloga Saveta
i dalje dominantna i da sc jo§ zadugo zakonavna funkcija EP
nece povecavati ni u §irinu ni u dubinu, nasrazmera izmedu nje-
gove pradstavnitke i zakonodavne uloge ostace strukturno
nepromenjljiva. Takvu orijentaciju potvrduje Konferencija na
vrhu u Amsterdamu svojim oglu$ivanjem o predloge u pravcu
pojadane uloge EP: to se pre svega odnosi na predloge da se
oblasti primene procedure saradnje integridu u proceduru saod-
lu¢ivanja, kao i predloge da se poveca broj oblasti saodlutiva-
nja.$ Umesto toga, Nacrt iz Amsterdama za promenu Ugovora
samo je povecao broj oblasti u okviru procedure saradnje i saod-
lugivanja EP i donekle uprostio izuzetno komplikovanu proce-
duru saodludivanja.® U poredenju sa pomenutim predlozima
moze se slobodno reéi da je EP nailao na stratelke prepreke
svoga razvoja u sloZenoj zajednici koja Zeli da zadrZi svoj
istovremeni nadnacionalni i medudrzavni karakter.

8 Vid. IGC 1996. Commission Report for the Reflection Group, op. cit. str. 6,
kao i Reflection Group Report and other References for Documentary
Purposes, op. cit. str. 58, 59

9 Vid. Draft Treaty of Amsterdam, nav. dok., str. 115-120

102

Osnovna funkeija EP, kao i svakog parlamenta, tice
se zakonodavstva. Ali, to nije njegova jedina politi¢ka funkcija.
Pored prava saodluéivanja i prodirenja oblasti primene Procedq—
ra saradnje i saglasnosti, koje je uveo Ugovor iz Mastrihta, tu je
jo3 jedan broj funkcija koje udvriéuju polozaj Parlamenta vis-2-
vis drugih ustanova zajednice. Tu spadaju: pravo EP da od
Komisije zatraZi predloge propisa 0 sprovodenju zakona, da ih
razmotri i d4 primedbe; pravo na prijem peticije gradana iz dom-
ena delovanja Evropske zajednice i pravo na ustanovljenje -
ombudsmana; pravo na osnivanje istraznih komisua za
utvrdivanje povrede prava zajednice; funkcija usvajanja i kont-
role budzeta zajednice (zajedno sa Savetom), Sto podrazumeva i
moguénost njegovog odbijanja; saglasnost na imenovanje
&lanova Komisije, posle Sega sc ona uvodi u posao. )

Ovim funkecijama EP je dobio vazno mesto u intemoj
podeli vlasti. Iako ne deluje kao stozer vlasti zajednlice, wﬁgéi ove
funkcije on svakako doprinosi vecem uravnoteZenju vlasti u jed-
nom izuzetno slozenom viSedimenzionalnom sisternu.

Komisija

Komisija, sli¢no Parlamentu, deluje u sklopu
ustanova zajednice kao nadnacionalno telo. Ali, kao to
Parlament nije glavno zakonodavno telo zajednice, _tako ni
Komisija nije glavno izvr$no telo zajednice. U oba sluCaja ugov-
omu i polititku premoé ima Savet kao medudrzavni organ sa
odredenim obeleZjima nadnacionalnosti, koje se, kao to smo
videli, ogledaju u postupku odlugivanja kvalifikovanom
veéinom u odredenom broju oblasti. Sto se izvréne vlasti tice,
Ugovor rezervide primarna ovladcenja Saveta za dono$enje
propisa o sprovodenju odluka (zakona), s tim §'to_te’1Ik.vg
ovlaiéenja Savet moZe da prenese na Komisiju, prepustajuci oj
potpuno izvr$na ovlaséenja ili, pak, propisujuci joj uslove za
obavljanje ove funkeije (¢1. 145, al. 3).
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Komisija, prema tome, nije vlada u uobigajenom
parlamentarmnom smislu re¢i, iako jednim delom svojih
aktivnosti deluje i kao vlada. Ali, bez obzira na to, njen znalaj
kao ustanove zajednice je neobiéno veliki. Pored izvréne funkci-
je koju obavlja zajedno sa Savetom, Komisija ima jo§ tri
znaCajne oblasti delovanja: prvo, ona se stara o primeni
Ugovora i uopste zakonodavstva zajednice razvijajuéi veoma
Zivu kontrolnu funkciju u saradnji sa Sudom pravde; drugo,
Komisija je inicijator svih zakonskih odluka zajednice; i trece,
ona predstavlja zajednicu prema spolja, posebno u oblasti
spoljne trgovine, gde isklju€ivo ona ima predstavni¢ku ulogu.

Nadnacionalni karakter Komisije obezbeduje se
njenim izborom, sastavom i na¢inom delovanja. Ona se sastoji
od dvadeset ¢lanova, po dva iz pet velikih drZava i po jedan iz
malih. To §to drZave, tj. nacionalne vlade, delegiraju svoje kan-
didate u Komisiju ne znaci da su oni njihovi zastupnici (kao $to
je manje-vide sludaj sa Savetom). U sam postupak imenovanje
Ugovorom je predviden postupak davanja misljenja, tj. saglas-
nosti, EP za svakog ¢lana Komisije i za ovo telo kao celinu.
Imenovanje svojih kandidata nacionalne vlade vrie tek nakon
dobijanja migljenja Parlamenta. Sli¢an je postupak i za imeno-
vanje predsednika Komisije; njega sporazumno odreduju
nacionalne vlade, a imenuju ga nakon saglasnosti Parlamenta.
Na ovaj nacin Komisija se viSe vezuje za Parlament i postaje u
svom radu nezavisnija u odnisu na nacionalne vlade i Savet. Ali,
tome doprinose jo§ dve ugovome klauzule. Prvo, &lanovi
Komisije su u svom radu nezavisni od nacionalnih vlada ili bilo
kog drugog tela; expressis verbis oni ne smeju traZiti niti primati
uputstva od bilo koje vlade ili nekog drugog tela (€. 157, t. 1).
Drugo, Komisija deluje kao kolegijalno telo (&1. 158, t. 2), §to
zna¢i da odluke donosi zajednitki bez obzira §to je svaki njen
¢lan odgovoran za pojedinu oblast politike.
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U svom radu Komisija se oslanja na Generalni
sekretarijat, posebnu pravnu stuzbu i 25 direkcija koje su
zaduZene za pojedine oblasti politike zajednice.!® To je ustano-
va sa najveéim aparatom i brojem zaposlenih (oko 15000
ginovnika), §to na svoj na&in govori 0 njenom velikom internom
znadaju u sklopu ustanova zajednice. o

Na Meduvladinoj konferenciji otvoreno je pitanje
reforme sastava i nadina rada Komisije u sklopu reformi institu-
cija zajednice. Dosta je predloga i8lo u pravcu pojatanja njene
izvréne funkcije, tj. povecanja njenih ovlaséenja u kontroli pri-
meni zakona zajednice u drzavama &lanicama.!! Posebnq
osetljivo pitanje bilo je ono o sastavu Komisije, broju i rasppdeh
portfelja, obzirom na poveéanje broja Elanica i ofekivano
buduée progirenje zajednice. Postojeca pravila uvedena su onda
kada je zajednica imala devet &lanova. Ali, sa dvanaest, petnaest
i otekivanih dvadeset &lanica ista pravila o izboru i na¢inu rada
imaju, ili bi imala, lo3 efekat glomaznosti Komisije kao opera-
tivnog tela i uticala bi na smanjenje njenog mdnog Hémka.
Zajednica sa dvadeset ¢lanica imala bi 25 ¢lanova Korn_l.su(;, dpk
bi zajednica sa 30 ¢lanica imala 36 ¢lanova Komisije i njen
efikasan rad bio bi onemoguéen. Manje drzave predlagale su da
one veée imaju po jednog &lana Komisije kao i one, dpk su veée
predlagale da se smanji broj portfelja (na 10, Sto je bio francus-

10 To su slede¢e direkcije: za spoljnotrgovinske odnose, spoljnopoliticke
odnose, privredu i finansije, industriju, politiku konkurencije, zaposlenost,
radne odnose i socijalnu politiku, poljoprivredu, saobracaj, razvoj, person-
alne i upravne poslove, medije, informisanje, masovne komunilgacije i kul.tut
ru, zastitu okoline, bezbednost i zadtitu od katastrofa, nauku, |§Frailvaq1e i
razvoj, telekomunikacije, ribarstvo, finansijske institucije, energiju, kreditnu
i investicionu politiku, budZet, finansijsku kontrolu, carine i ;‘)osn_adne poreze,
profesionalno obrazovanje, preduzetnitku politiku, trgovinu i turizam, zastitu
potro3ata i za humanitarnu pomoc.

11 Vid. Andrew Duff, nav. delo, str. 68
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ki prediog), a da ih &lanovi Komisije, koje imenuju drzave Clan-
ice, obavljaju po utvrdenom rotacionom redosledu. 2

Samit u Amsterdamu nije resio ovo pitanje, veé je
izneo ranije pominjano privremeno i kompromisno redenje.
Kada prosirenje bude sasvim izvesno, velike drzave nece vise
imati pravo na dva &lana Komisije, ve¢ samo na jednog, kao i
sve druge drzave &lanice, a za uzvrat ¢e dobiti veci broj glasova
u Savetu, tako da ée kvalifikovana veéina za njih biti nesto
povoljnija. S druge strane, predlozi o pojaanoj izvr$noj funkci-
ji Komisije nisu prihvaceni, tako da ovom telu zajednice ostaje
ista ona uloga koju predvida Ugovor iz Mastrihta. Ovo jasno
govori da “ustavotvorac” nije spreman da institucionalnu struk-
turu sistema vlasti u zajednici vise priblizi parlamentarnom
modetu demokratske viade.

Evropski sud pravde

Uloga Suda pravde veoma je znacajna u sistemu vla-
sti EZ/EU, bududi da je re¢ o komleksnom institucionalnom siste-
mu bez striktne ustavne podele nadleznosti (sistem tzv. prepleten-
ih nadleznosti) i bez granske podele viasti. Kao $to je vise puta po-

12 vid, IGC 1996. Reflection Group Report..., op. cit. str. 66. Inate, u
Dodatku 3 u knjizi Europa: der unmocgliche Status quo (Nomos
Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 1996), koja predstavlja kolektivni rad
Florentinskog kluba (Club von Florenz), i za koju je veoma afirmativan pred-
govor napisao Jacques Delores, nalazi se predlog Komisije od 10 ¢lanova sa
znawmo koncentrisanim portfeljima: predsednik, koji je koordinator Komisije
i devet &lanova koji bi vodili slede¢ih 9 resora: spoljni poslovi, ukljucujuéi i
pomoé za razvoj, privreda, ukljutujuci privrednu i monetarnu uniju, prirod-
na okolina, saobraéaj i regionalna politika, poljoprivreda i ribolov, industrija,
unitradnje trZiSte i energija, socijalna politika, obrazovanje i istraZivanje, poli-
tika konk ije, budzet, finansijska kontrola, uprava i personal (vid. nav.
delo, str. 172). Sasvim je sigurno da bi ovakva koncentracija resora zahtevala
i odgovarajuéu koncentraciju oblasti kojima se bave direkcije pri Komisiji, te
da bi njihov broj sa sadasnjih 25 morao da se smanji na 10-12. Neprihvatanje
ovakvih predloga treba gledati i sa strane &uvenog Parkinsonovog zakona.
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menuto, jedino dosledno izvedena vladavina prava moZe da pre-
dupredi i ograniéi vladavinu polititke mo¢i u ovako slozenom ne-
drzavnom politickom sistemu. Drugim re€ima, opSta je intencija
da se ¥to je viSe moguce sporna polititka pitanja u zajednici
resavaju kao pitanja primene njenog prava. Praksa je pokazala da
je ugovorna i stvama uloga Suda pravde ovde nenadoknadiva.

Prema &l. 164 Ugovora Sud pravde brine o
postovanju prava prilikom tumacenja i primene Ugovora.
Polazeéi od ove opéte ugovome odredbe, njegove funkcije se
mogu podeliti na dve grupe: 1) funkcije ustavnog suda, u skladu
s kojima Sud odlu¢uje o odnosima i sporovima izmedu organa
zajednice, kao i o sporovima izmedu organa zajednice i drzava
¢lanica; 2) funkcije suda kao instance pravne zastite, gde je re¢
o zatiti prava zajednice od pravnoprotivnih radnji kojima mogu
biti pogodena sva fizicka 1 pravna lica u zajednici.® U prvu
grupu funkcija spadaju:

- delovanje Komisije protiv krienja prava EZ od strane drZava
¢lanica (C1. 169)

- delovanje jedne drzave &lanice protiv druge (drugih) uz krSenje
prava EZ (¢l. 170)

- delovanje Komisije u sprovodenju pravila (presuda i odluka)
Suda (€l. 171)

- zahtevi nacionalnih sudova za ispravnim tumalenjem va-
ljanosti prava Zajednice (¢1. 177)

U drugu grupu funkcija Suda pravde spadaju:

- delovanje institucija protiv institucija, ili drzava Clanica protiv
institucija zajednice, ili individua i udruZenja protiv institucija u
pravcu ispitavanja legalnosti pravnih akata (€L 173)

13 Vid. Ulrich Eveling, “Die Rolle des Europaeischen Gerichishofs”, u:
Reform der Europaeischen Union, nav. zbornik, str. 256-7
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- ukazivanje institucija, drZava &lanica, pojednaca i udruZenja da
institucije zajednice nisu delovale protiv povreda ugovornih
obaveza (¢l. 175)

- zahtevi za naknadu &tete usled protivpravnog delovanja insti-
tucija zajednice (€l. 178)

U svim ovim slu¢ajevima Sud donosi odluku na
osnovu Ugovora i drugih izvora prava zajednice (pozitivni
zakonski akti), ali i na osnovu opstih pravnih principa, koji &esto
nisu sadrzani u pisanim izvorima prava zajednice. U poslednjem
slu¢aju, Sud deluje ne samo kao tumac i &uvar, vet i kao stvar-
alac prava zajednice, zakonodavac u duhu tradicije common
faw-a, jer neke od njegovih odluka postaju pravni osnov za
re3avanje potonjih sporova.'4

Ovakva uloga Suda podrazumeva pre svega struénu
i profesionalnu autoritativnost njegovog sastava. Sud se sastoji
od 15 sudija koje sporazumno imenuju vlade drzava ¢&lanica.
-Sudijama u njihovom radu pomaze devet opétih pravobranilaca
(advocates-generel, Generalanwaelte). Jedinstvenim aktom
ustanovljen je i Prvostepeni sud (Court of First Instance, Gericht
in erster Instanz), koji resava tuzbe fizickih i pravnih lica,
administrativnih sluzbenika, tuzbe iz oblasti Zajednice za ugal)
i telik i tusbe za naknadu Stete u prvostepenom postupku.
Nezavisnost rada Suda i sudija jc Ugovorom zagarantovana kao
jedan od osnovnih uslova vrienja njihove funkcije.

14 Neki osnovni principi prava zajednice, kao recimo koncept suprematije i
direkine primene njenih zakona u drZavama &anicama, nisu ckplicitno
postavljeni u ugovorima, ve¢ su izvedeni iz tumatenja i presuda Suda pravde.
Njegove odluke predstavljaju izvor principa komunitamog prava zajednice
narodito u sluéajevima sporova oko nadleZnosti. Tako je u poznatoj presudi
AETR iz 1971. Sud odlugio da drave &lanice nc mogu da zakljutuju ugov-
ore koji bi uticali na postojece propise zajednice, te da zakljutivanje takvih
ugovora spada u iskljucivu nadleznost zajednice. (Vid. Dusan Sidanski, nav.
delo. str. 132). Ova presuda postala je od tada izvor tumadenja prava u svim
kasnijim sli¢nim sporovima.
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Uloga Suda bila je posebno znalajna u forma-
tivnom period zajednice, kada je bilo neobi¢no vaZno jedin-
stveno tumadenje prava zajednice u svrhu njene uspesne inte-
gracije i sticanja poverenja gradana i privrednih organizacija u
njenc institucije. Prvih decenija ¢esto nije bilo sasvim jasno $ta
je pravo zajednice obzirom na ¢injenicu da se ono sprovodi u
drzavama ¢&lanicama od strane njihovih izvrinih i upravnih
organa, tako da je zahtev za njegovim autoritativnim nadna-
cionalnim timadenjem i postojanom kontrolom izviSenja bio
opsteprihvatljiv.!s

Napredovanjem integracije i razgranavanjem
nadleznosti zajednice, a posebno njenim prerastanjem u Uniju
(zapravao udvajanjem u Zajednicu i Uniju), otvaraju se nova
potencijalna podrucja delovanja Suda. Treba reci da se delova-
nje Suda odnosi na organizaciju i zakonodavstvo samo
Evropske zajednice (prvi stub), a §to se zaitite prava tice - na
oblast &etiri slobode (slobodni promet roba, usluga, kapitala i
radne snage), unutradnje trziste, privrednu i monetarnu uniju i
ostale oblasti koje regulise zajednicko zakonodavstvo. U delu o
gradanstvu Unije pomenuli smo jedan sudski slucaj (Slucaj
Nold, 1973), kada je Sud svesno prekoractio ugovorni domen
svoje sudske aktivnosti i doneo presudu koja se ti€e i jednog
dela osnovnih prava i sloboda.!6 S druge strane, ¢lan L Ugovora
iskljuéuje Sud iz poslova vezanih za polititku uniju (zajednicka
spoljna i bezbednosna politika, saradnja u oblasti pravosuda i
unutra$njih poslova). Pitanje je, u najmanju ruku za oblast

15 “Pravo koje propisuju organi Zajednice rezultat je teskih zakonodavnih
postupaka u kojirna se razlike u midljenjima Gedc¢e prikrivaju nego reavaju.
Stoga Sud mora doprineti preciziranju, dopunjavanju i delotvornosti prava.”
U. Eveling, op. cit., str. 260

16 Vid. M. C. Everson i U. K. Preuss. Concepts, Foundations and Limits of
FEuropean (Nezenship, nav. delo, str. 22
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gradanskih prava, pravosuda i unutra¥njih poslova, da li je i
zakonodavno i sudski ove oblasti moguée na duZi rok drZati
odvojeno od opiteg reZima pod koji potpada veoma razudena
oblast privrednog i socijalnog Zivota zajednice.!” I pored
izri¢itih predloga da prava gradana zajednice vis-4-vis njenih
institucija budu u dirokom spektaru zastiéena i delovanjem Suda
pravde!®, §to zahteva jog uZu zajednicku politiku u oblasti pravo-
suda i unutradnjih poslova, samit u Amsterdamu je ova pitanja
ostavio za neka druga vremena. Treba, medutim, ofekivati da ¢e
Sud pravde, obavljaju¢i funkciju tumagenja i zastitite prava
zajednice, svojim odlukama dodirivati i ove oblasti javne poli-
tike Evropske zajednice/unije.
*

* *

Pet ustanova - Evropski savet, Savet, Evropski par-
lament, Komisija i Sud pravde - predstavljaju glavne institucije
u okviru sistema vlasti zajednice. U njima se odvija proces
odlutivanja, polititka i stru¢na aktivnost koja obuhvata
celokupnu javnu politiku zajednice. Zajednica raspolaze jos jed-
nim brojem ustanova koje imaju vise savetodavni ili stru¢ni
karakter i odgovaraju¢i znadaj u njenom ukupnom funkcio-
nisanju.

- Privredni i socijalni odbor. Ustanovljen je jo§
Rimskim ugovorima (1957) kao zastupnicko telo privrednih i
socijalnih grupa i udruZenja. Sastoji se od 222 &lana po kvotama
kojima raspolazu pojedine drzave &lanice: Nematka, Francuska,
Velika Britanija i Italija po 24 ¢lana, Spanija 21 ¢lan, Holandija,
Belgija, Austrija, Svedska, Portugalija i Gréka po 12 ¢lanova,

17 Upor. Andrew Duff, nav. delo, str. 130

18 Vid. Reflection Group Report, op. cit. str. 68
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Danska, Finska i Irska po 9 &lanova i Luksemburg 6 ¢lanova.
Odbor deluje po grupama delatnosti (interesa), u okviru ukup-
no 12 grupa. Ima savetodavnu funkciju pri Komisiji i
Parlamentu i faktitki deluje kao grupa za pritisak. Pored
interesnog delovanja po grupama, Odbor radi i u plenumu, koji
ima svoje Predsedni§tvo i Generalni sekretarijat.

- Regionalni odbor. Ustanovljen je Ugovorom iz
Mastrihta (1992) kao institucionalni mehanizam evropskih
regiona. Ideje o jatem uticaju regiona na institucionalnu struk-
turu zajednice Ugovor je ogranicio na interesnu organizaciju
sli¢nog profila i nagina delovanja kao Privredni i socijalni odbor.
Ima takode 222 &lana na isti nadin raspodeljenih po zemljama.
Raspolaze sa 13 struénih komisija zaduZenih za pojedine
interesne oblasti regiona. Radi, takode, u plenumu, koji ima
Predsednistvo i Generalni sekretarijat. Parlament i Komisija
predstavljaju ciljne ustanove uticaja Regionalnog odbora inje-
govih struénih komisija.

- Finansijski sud. Struéni ratunovodstveni organ
zajednice. Ima 15 &lanova koje imenuje Savet nakon kon-
sultacije sa Parlamentom. OpsluZuje ove dve ustanove u pita-
njima budzeta, j. prihoda i rashoda zajednice. Visi kontrolu
finansijskog poslovanja zajednice.

- Evropski monetarni institut i Evropska cen-
tralna banka. Ove dve ustanove osnovane su Ugovorom iz
Mastrihta. Obe su vezane za monetarnu uniju. Monetarni insti-
tut ustanovljen je 1994. s ciljem da pripremi teren za uvodenje
zajednitke valute. Centralna banka b trebalo da bude koordina-
tor evropskog sistema centralnih banaka odgovornog za upravl-
janje zajednigkom vatutom od 1999. godine.

Funkcionisanje sistema vlasti

Praksa donosenja i sprovodenja odluka u okviru
Evropske zajednice/unije pokazuje znaajnu specificnost ovog
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sistemna vlasti u odnosu na sve poznate vrste drzavnog uredenja.
Dve karakteristike uredenja EZ/EU, o kojima smo govorili u
dosadasnjem izlaganju, najviSe doprinose ovoj njenoj
specifiénosti: prvo, unutar ove politike zajednice nije izvrSena
vertikalna podela nadlefnosti izmadu razlicitih nivoa uredenja
- centralnog, srednjeg (drZave ¢lanice) i regionalnog - kao §to je
to sluéaj u slozenim drzavnim uredenjima (federacija, regional-
na drzava); drugo, medu njenim osnovnim institucijama nije
izvréena granska podela vlasti kakvu nalazimo u modernim
drzavama.

Obe karakteristike uredenja zajednice su posledica
jednog njenog izrazitog specificum-a. efektivni nosilac suv-
erenosti nije centralni nivo njene polititke organizacije, ve¢ nivo
“ispod” njega, onaj koji oli¢avaju drzave &lanice. One sc nisu
odrekle nadleZnosti koje su ugovorom prenele na centralni nivo
ni u materijalnom ni u formalnom smislu. Stoga, u materijalnom
smislu nadleznosti nisu podeljene po oblastima (nadleznosti) od
kojih bi neke bile u punoj kompetenciji centra, a ncke u punoj
kompetenciji drzava ¢lanica. U formalnom smislu, pak, odluke
koje se donose na centralnom nivou zajednice u punoj su proce-
duralnoj kontroli drzava &lanica. Ova opita obeleZja sisterna
vlasti zajednice dovela su do nekih izrazitih specifitnosti u
na¢inu odludivanja i sprovodenja odluka, ali i do teSkoca u
funkcionisanju takvog sistemna.

Najizrazitija karakteristika ovog sistema vlasti je
dvojnost zakonodavne i i izvr$ne funkcije Saveta. Ve¢ na prvi
pogled takva kumulacija funkcija daje ovom telu enormnu poli-
ticku mo¢. I zaista, Savet jeste kljugni i najmocniji politicki organ
zajednice. Politi¢ke reperkusije njegovog delovanja su viSestruke.
Kao zakonodavni organ zajednice, Savet volsebno pretvara vlade
drzava &lanica, koje u svojim drzavama sa sistemima podele viasti
deluju kao izvrs$ni organi, u zakonodavne &inioce svojih drzava.
Time se ugroZava autonomna zakonodavna delatnost nacionalnih
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parlamenata. Ta je tendencija posledica dve stvari: prvo, Savet se
sastoji od resornih ministara nacionalnih vlada, i drugo, on kao
takav donosi akte sa zakonskom snagom, u nekim sluajevima
(kada je re¢ o uredbama) direktno primenjivim u drzavama €lani-
cama. Nacionalni parlamenti ovde ostaju po strani. Pored njih se
odvija"zakonodavni proces u kome oni direktno ne ucestvuju.!®
Ali, to ne znadi da se suverenost seli sa nivoa drzava ¢lanica na
centralni nivo zajednice. To samo znadi da se polititka mo¢ onog
nivoa zajednice koji oli¢ava suverenost, a to su i dalje drzave ¢lan-
ice, pomera sa parlamenta na vladu.

Nagelno gledano, postoje dva nacina na koje je
moguce spretavati ovu koncentraciju ukupne vlasti zajednice u
nacionalnim vladama. Prvi je jaanje zakonodavnih ovlaS¢enja
Evropskog parlamenta u odnosu na Savet. Re¢ je o pravcu
evolucije sistema vlasti koji podrazumeva dosledniju primenu
koncepta granske podele vlasti na centralnom nivou. I zaista,
tokom Maduvladine konferencije o reformi 1996/97. dati su
brojni predlozi o proSirenju parlamentarne procedure
saodlu¢ivanja na celokupnu zakonodavnu oblast Zajednice.20

19 Pogetkom devedesetih zakonodavstvo zajednice Einilo je u proseku oko
50% ukupnog nacionalnog zakonodavstva drZava &lanica, dakle polovinu
zakonske materije koju direktno stvaraju vlade delovanjem u Savetu, a2 na
koju macionalni parlamenti imaju samo indirektan uticaj. Vid. Philipe C.
Schmitter, Interests, Powers and Fuktions..., nav. delo, str. 63, ili Michael
Zuern, “Ueber den Staat und die Demokratic im europacischen
Mehrebenensystem”, nav. delo, str. 43. Tim povodom Zuemn izvodi
dalekosezan zaklju¢ak u pogledu demokratskog karaktera vlasti zajednice:
“Pravo EZ sve viSe obavezuje i prodire u pravo drZava ¢lanica, iako ta
"evropska drzavna viast’ ne proizilazi od naroda i ne sprovode je posebni
zakonodavni organi.... Vlast odlugivanja Saveta Sini da savezna viada, §to se
tie prava EZ koje vaZi u Nemadkoj, predstavlja i zakonodavnu i izvrinu
vlast.” (str. 43)

20 Vid. Reflection Group Report..., nav. dokument, str, 25
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Komplementarni ovima bili su predlozi o kvalifikovanoj vecini
u Savetu kao op3tem pravilu odlu¢ivanja u ovom telu.2! Jasno je
da usvajanje ovih predloga ne bi za posledicu imalo znatnije
smanjenje zakonodavnih ovlaicenja Saveta, ali bi sasvim izves-
no ojadalo konkurentsku sposobnost Parlamenta u zakono-
davnoj oblasti i trasiralo put njegovoj buducoj zakonodavnoj
premo¢i. Ali, odluka u ovom pravcu znadila bi sasvim odredenu
stratesku odluku o konceptu razvoja sistema vlastu u zajednici,
za $ta njeni glavni akteri ni konceptualno ni politicki nisu sprem-
ni.22 Samostalnija zakonodavna uloga EP znacila bi tendenci-
jsku i sistemsku marginalizaciju nacionalnih parlamenata
obzirom na kvantitativni rast zakonodavstva zajednice, a za tako
nesto ne postoje ni sistemske pretpostavke ni politicko raspo-
loZenje u drzavama ¢lanicama. Posto sistemskog redenja prak-
tiéno nema, one su za sada pre spremne na jaku ulogu nacional-
nih viada u sistemu vlasti zajednice nego na otudivanje sop-
stvene suverenosti u korist centrainog nivoa vlasti.

21 Isti dokument, str. 61

22 Qvde postoje i velike teorijske nedoumice u pogledu svrhe i smisla primene
koncepta podele viasti za EZ/EU. U pomenutom radu Michael Zoem istide
ambivalentni znataj primene ovog koncepta: “Previse "checks and balances’ bi
moglo da vodi 'konzervativnoj demokratiji’... jer bi stavilo u pitanje uslov
reverzibilnosti”. Nav. delo, str. 44. Za ovog autora, uslov reverzibilnosti, koji
podrazumeva da se vedinsko odlutivanje zasniva na mogucnosti revizije jed-
nom donete odluke, predstavija jedan od najvaZnijih uslova demokratije. (Vid.
str. 41). Autor ne vidi struktumo obezbedenje delovanja ovog uslova u slu¢aju
zakonodavne dominacije FEvropskog parl

23 O posledicima, pracenim ogromnom nevericom, po britanski koncept suv-
erenosti parlamneta, vid. Heidrun Abromeit, “Volkssouveraenitaet,
Parl i Verf: ZSSOUV i Drei Realmodelie der
Legitimation staatlichen Handelns” u Politische Vierteljahresschrifi, sv. 1,
1995, str. 56 ff, kao i kod R. Dahrendorfa, “Warum Europa?”, nav. delo, str.
569-70. Za Britance je te$ko shvatljivo da bi demokratsa ideja “to govern our-
selves under our own laws” bila primenjiva u evropskim relacijama. No, takva
je reakcija paradigmatitna i za ostale drzave Elanice.
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7Zbog svega ovoga nacelno je mnogo prihvatljiviji
drugi metod sprefavanja koncentracije vlasti zajednicc u
nacionalnim vladama. Ret je o postojanoj kontroli delovanja
vlada (ministara) u Savetu od strane nacionalnih parlamenata.
Kada ve¢ ne mogu direktno da udestvuju u zakonodavstvu
zajednice, a istovremeno ne pristaju na pojaanje zakonodavne
uloge EP po ugledu na nacionalne sisteme vlasti, nacionalni par-
lamenti nastoje da uspostave §to &vrice mehanizme kontrole
zakonodavnog procesa zajednice, kao i sprovodenja zakona u
svojim zemljama. Tu je delovanje nacionalnih parlamenata
dvosmerno. Najpre, preko svojih odgovarajucih parlamentarnih
komiteta za evropska pitanja oni daju smernice svojim viadama
za delovanje u Savetu i kontrolifu njihov rad. U obmutim
smeru, kada je re¢ o direktnom sprovodenju zakona (uredbi)
koje donose Savet i EP, oni vrie nadzor pomazu¢i Komisiji u
kontroli izvriavanja pravnih propisa zajednice.

Da bi ovo dvosmemo delovanje nacionalnih parla-
menata bilo §to efikasnije, samit u Amsterdamu je doneo pose-
ban protokol o njihovoj ulozi u okviru Evropske zajednice/unije.
Protokolom s¢ predvida unoSenje posebnih odredbi u Ugovor
po kojima ée nacionalnim parlamentima biti dostupni svi
stratedki dokumenti &iji je autor Komisija (zelene i bele knjige),
kao i svi zakonski predlozi koje Komisija prosleduje Savetu.2

Nema sumnje da ovaj komplikovan mehanizam
donosenja i sprovodenja odluka zajednice, gde su ravnopravno
ukljuene ustanove oba nivoa u sistemu viasti, ne garantuje
punu demokratinost i efikasnost u funkcionisanja zakonodavne
i izvéne vlasti u zajednici. Meduvladina konferencija se bavila i
predlogom o uspostavljanju Visokog konsultativnog saveta sas-
tavljenog od po dva predstavnika nacionalnih parlamenata, koji
bi koordinisao aktivnosti dva parlamentarna nivoa u zakono-

24 Draft Treaty of Amsterdam, nav. dok., poglavlje 19, str. 136-7
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davnom procesu.25 Ovakav predlog nije prihvaéen na samitu u
Amsterdamu. Ako imamo u vidu da nije prihvaéen ni predlog o
integraciji parlamentamne procedure saradnje u proceduru saod-
luivanja, jasno je da su se “gospodari ugovora” opredelili za
institucionalni status quo, iako je postojeéi mehanizam tokom
Cetiri godine nakon Mastrihta pokazivao ofigledne te¥kode
funkcionisanja.26

Zakonodavni mehanizam zajednice je sloZen i stoga
Sto on mora da zadovolji brojne aktere ovog visedimenzion-
alnog politi¢kog sistema. Tu su na prvom mestu interesi drZava
¢lanica, ali i njihov zajedni&ki interes privredne i svekolike inte-
gracije, zatim posebni interesi regiona, privrednih i socijalnih
grupa, kao i gradana zajednice kao pojedinaca. Zbog toga
zakonodavni proces u svakoj od faza trpi uticaje svih ovih
interesnih konglomeracija. Ve¢ u fazi zakonske inicijative, koja
je u rukama Komisije, svoj uticaj iskazuju i nacionalne vlade i
Savet i Parlament, ali takode i Socijalni i privredni odbor i
Regionalni odbor, kao i razne privredne i socijalne asocijacije
(sindikati 1 poslodavacka udruZenja, na primer) neposredno.
Zasebna razrada zakonskog predloga u Savetu i1 EP takode
podrazumeva sistem lobiranja svih ovih aktera. Potom na scenu
stupaju tri procedure zajednitkog zakonskog delovanja Saveta 1
EP, ukoliko nije re€ o oblastima (kao $to je poljoprivreda) o koji-
ma Savet samostalno odlu¢uje. To su ve¢ pominjane procedure
saodluc¢ivanja, saradnje i saglasnosti.

Procedura saodlucivanja, koju reguliSe &l. 189B
Ugovora iz Mastrihta, realizuje se po shemi I:

25 Vid. Reflection Group Report, nav. dok., str. 60
26 O ovome Andrew Duff, nav. delo, str. 58, gde sa autor zalaZe za uspostavl-

janje stainih komiteta poslanika nacionalnih parlamenata i Evropskog parla-
menta.
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KOMISIJA

Ovaj postupak obuhvata petnaest oblasti
nadleZnosti zajednice. Njime su znatno proSirena prava EP u
zakonodavstvu EZ, a i pojatana je demokratska legitimacija
procesa odlucivanja. Ali, sam postupak je veoma sloZen i samim
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tim spor, tako da su povodom Meduvladine konferencije o
reformi 1996/97. dati brojni predlozi o njegovom uproséavanju,
osnafeni i sliénim nadelnim stavom iz inicijalnog lzveStaja
Radne grupe za pripremu Konferencije. Ovde ¢emo dati she-
matski prikaz dva takva predloga. Prvi je iz dokumenta Program
reformi za Evropsku Uniju koji su 1995. izloZili nemadki
pravnici i politikolozi?’, ovde izloZen u shemi II:

) Drugi predlog uproi¢enog postupka saodlucivanja
potice od engleskog autora Endrju Dafa i njegove neobitno
korisne i celovite studije i reformi EU.28 Ovde je izloZena u
shemi I1I:

KOMISIJA
prediog

—— — KOMISIIA / \
: EVROPSKI%_ _XSAVET
—T PARLAMENT konsultovanje
Privredni
i
socijalni odbor .
Regionalni odbor P nhvmtan)e zajednigki stav
izmena
SA\‘/ET
pritwatanje zajednitki stav

Odbor za
usaglasavanje

v
Odbor za slaganje neslaganje
usaglaSavanje
SAVET 1 EP SAVET ILI EP
prihvatanje neprihvatanje
ODLUKA |
nakon saglasnosti
Saveta i Evropskog parlamenta | zakon se usvaja zakon se ne usvaja

27 U zbomiku Reform der Europaeischen Union, nav. delo, str. 42 28 Vid. Andrew DufY, Reforming the European Union, nav. delo, str. 63
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Procedura saradnje Saveta i EP u zakonodavnom
postupku uvedena je jo§ Jedinstvenim evropskim aktom i odnosi
se na 18 oblasti nadleZnosti zajednice. Regulisana je u &l. 189C
Ugovora i, shematski prikazano, izgleda kao u shemi IV:
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Tokom Meduvladine konferencije gotovo da je pre-
ovladalo misljenje o prevazidenosti ove procedure i potrebi pre-
bacivanja celokupne njene oblasti odludivanja u reZim
saodlu¢ivanja. Smatralo se da bi u ime efikasnosti bilo neophod-
no procedure u¢es¢a EP u zakonodavnom postupku svesti na
saodlu¢ivanje kao glavnu, uz zadrZavanje njegovih funkcija
saglasnosti i savetovanja, tj. konsultacija. Uz to bi se poveéala
savetodavna uloga nacionalnih parlamenata.?? Zanimljivo je da
je samit u Amsterdamu glatko preao preko ovih predloga, osta-
juéi pri postoje¢im pravima EP u zakonodavnom postupku
zajednice.30

Kada je o izvr§noj vlasti u okviru zajednice re¢, ona
je takode podeljena po horizontalnoj i vertikalnoj ravni zajed-
nice. U prvom sluéaju, izvr§nu vlast dele Savet i Komisija, uz
primat Saveta. Kao i u svakom sistemu vlasti koji treba
demokratski da funkcioniSe, i ovde se postavlja pitanje
demokratske kontrole egzekutive, ali je u ovom sludaju to
veoma teSko osigurati. I to upravo zbog primata Saveta u
izvr$noj vlasti zajednice. Nacionalni parlamenti bi ovde tesko
mogli da vr$e postojanu kontrolu Saveta, jer najvise §to je u nji-
hovoj modi (a i u interesu) je kontrola njihovih zastupnika u
Savetu, a ne Saveta kao takvog. Evropski parlament nije vlastan
da izdaje propise za sprovodenje zakonskih akata, tako da mu
ovde samo preostaje uloga upozorenja, koju efikasnije praktiku-
je nad Komisijom kada je Savet ovlasti da izdaje ovakve
propise. Naime, Parlament ima pravo da od Komisije zatraZi
predloge propisa za sprovodenje zakonskih akata, ali ne i od
Saveta. Tako Savet u oblasti egzekutive ostaje nacelno

29 Vid. Reflection Group Report..., nav. dokument, str. 25. Takode, Andrew
Duff, nav. delo, str. 62

30 Za uzvrat, samit je u Nacrtu Ugovora dao predlog nesto upro$enije pro-
cedure saodlu¢ivanja. Vid. Draft Treaty, izmenjen &l. 189b, str. 118
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demokratski nekontrolisano telo zajednice. Pogotovo fuzija leg-
islativne i egzekutivne funkcije u Savetu jeste neSto prob-
lemati¢no s demokratske tatke gledista. Ovde ni Meduvladina
konferencija nije imala §ta novo da predloZi, to znadi da ovak-
vo reSenje u oblasti izvrine vlasti zajednice predstavija
dugoroéno opredeljenje “ustavotvoraca”.

Podela izvrine vlasti po vertikali zajednice pred-
stavlja znaajnu karakteristiku ovog sistema vlasti. Savet i
Parlament donose zakone (uredbe, uputstva i odluke), Savet i
Komisija donose propise za sprovodenje zakonskih akata, a
izvrdenje ovih odluka u pravom smislu pripada drzavama ¢lani-
cama, ili direktno ili posredstvom implementirajucih akata koje
donose njihovi izvr¥ni organi3! Zajednica, dakle, nema svoje
podruéne izvrine i upravne organe u drzavama ¢lanicama.’2 U
ovakvom sistemu izvrSavanja najvaZnija je kontrolna funkcija,
koju vr$i Komisija. Njen zadatak je izuzetno delikatan. Ona je
suodena sa brdom zakonskih propisa koji treba da se primene u
petnaest drzava na jedanaest zvani¢nih jezika. lako sama raspo-
laZe najveéim aparatom od svih ustanova zajednice, njeni resur-
si &esto nisu dovoljni za efikasno pracenje primene odluka
zajednice u svim drzavama &lanicama.

Zadatak Komisije u praéenju izvrienja je utoliko
sloZeniji $to zakonodavstvo zajednice, ukoliko ima formu uput-
stva ili odluke, ima samo okvimi karakter i zakonski sec
konkretizuje u nacionalnom parfamentu.3® Takvi zakonski akti

31 O odnosu prava zajednice prema pravu drzava lanica vid. Radovan
Vukadinovié, Pravo FEvropske unije, nav. delo, str. 49-67

32 Ovakvo redenje, koje se zasniva na potpunoj upravnoj autonomiji delova
zajednice, nije nepoznato federalistickoj praksi. Federalni sisterni vlasti Svaj-
carske i Nematke praktikuju upravo ovakvu decentralizovanu, tj. delegiranu,
upravu.

33 Za razliku od uputstava i odluka, uredbe se primenjuju direkino u
nacionalnim pravnim sistemima.
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prelazeéi u domen nacionalnog sistema vlasti automatski pod-
padaju pod razlitite reZime primene i tu postoji velika
mogucnost modifikacije zakonskog sadrZaja prema interesima i
nahodenju domacih aktera.

Komisija, €ije je zaduZenja da prati i kontroliSe
sprovodenje pravnih propisa zajednice, mora ovde da obavlja
veoma sloZen posao, pri ¢emu ni ona ni Parlament nisu snad-
beveni sankcionim sredstvima. Bez delovanja Suda pravde pri-
mena prava zajednice teko bi zadovoljavalo i minimum uslova
jedinstva. Delujuci i kao ¢inilac zastite, a ne samo tumacdenja,
prava zajednice, Sud pravde moZe na osnovu misljenja (tuZbe)
Komisije da donese odluku protiv drzavnog organa drzave &lan-
ice koji nije sproveo odredeni zakonski akt (¢l. 169 Ugovora).
Osim toga, u ¢lanu 172 Ugovora utvrduje se da se u uredbama
koje donose Savet i Parlament moZe predvideti puna sankciona
nadleZnost Suda pravde ukoliko se one (uredbe) ne izvriavaju.
Ako za Komisiju nisu predvidena sva potrebna pravna sredstva
za efikasno sprovodenje zakona, Ugovor uvodi elemente sudske
kontrole zakonitosti, a praksa Suda pravde odlu¢ujuce dopri-
nosti tome da sistem vlasti zajednice, iako hibridan po svom
karakteru, ipak funkcionise u duhu viadavine prava.
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Cetvrti deo

DEMOKRATIJA IZMEPU
NACIONALNE DRZAVE
1 NADNACIONALNE ZAJEDNICE

Zahtev za demokratskom legitimno$céu predstav-
lja opste obelezje modeme evropske politicke istorije. U
okvirima odredene polititke zajednice politicka vlast se sma-
tra legitimnom jedino ukoliko je u stanju da osigura svoj javni
karakter. Javni karakter vlasti, pak, izraZava se u njenoj sves-
tranoj kontroli, kao i u uce¥¢u druitva u njenom konstituti-
sanju i vr§enju.

Istorijski koren “evropske demokratije” sadrZan je u
ideji narodne suverenosti. Najvisa vlast u zajednici uspostavlja
se iz naroda i za narod. Dok je u vremenima demokratskih rev-
olucija ova ideja imala konkretno politicko znadenje i predstav-
ljala simbol borbe protiv autokratske prirode polititke vlasti,
danas u stabilnim demokratskim sistemima i njihovom svakod-
nevnom funkcionisanju ona predstavlja ustavni simbol
demokratske organizacije javnog Zivota zajednice. Poslednjih
decenija zahtev za demokratskom legitimno3¢u zna¢i mnogo
vise od “uspostavljanja vlasti odozgo na gore”. Taj zahtev je
usmeren u suprotnom praveu, u praveu razdvajanja i raspodelji-
vanja vlasti u vi§c centara jedne politicke zajednice. Prvobitni
antiautokratski potencijal demokratije strukturno je dopunjen

125



njenim antimonokratskim potencijalom.! U tom kontekstu,
kijuéne kategorije ideje narodne suverenosti - narod i vlast -
gube svoja neprotivredna znagenja. Ukratko, “narod” se plural-
izuje, a “vlast” se disperzuje. lako ostaje visoko na skali poli-
tickih vrednosti, demokratija prestaje da bude ne$to
samorazumljivo.

Problem demokratije uopste, evropske demokratije
posebno, dodatno se usloznjava procesom globalizacije. Sve je
veci broj problema drustvene svakodnevice koji se ne mogu
re$avati na nivou unutradnjih drzavnih mehanizama odlugiva-
nja, a ni poznatim formama medudrzavnih (meduvladinih)
saradnji. MreZa privrednih, saobracajnih, telekomunikacijskih,
informatickih, ekoloskih i drugih meduzavisnosti postaje toliko
gusta, da pitanje svetske zajednice (*svetskog poretka™), ili nad-
nacionalnih regionalnih zajednica, vide ne moze da se izbegne.

U institucionalnom smislu ovde je najkarakter-
istiéniji primer Evropske zajednice/unije. Buduéi da je ponikla
na prostoru evropskih nacionalnih demokratskih drzava, pitanje
integracije tesno je povezano s pitanjem demokratije. Ali, i
obratno: bududi da je proces integracije u EZ/EU toliko napre-
dovao da je povratni proces sada ve¢ nezamisliv, pitanje
demokratije u Evropi, njene buduénosti i sudbine, u vezi je sa
tokovima svekolike evropske integracije.

Nacionalna drZava
kao fopos evropske demokratije

Modemu demokratiju, poniklu na tlu evropskih
drzava, karakteri$e imanentna dvojnost: ona se razvijala i formi-
rala u okvirima pojedina¢nih i medusobno odvojenih, ¢ak &esto

1Vid. 0 ovome u Norberto Bobio, Buducnost demokratife, Filip Vidnjic,
Beograd, 1990, str. 60 T
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i suprotstavijenih politi¢kih zajednica-drZava, a istovremeno
ona poseduje odredena bitna svojstva zajedni¢ka svim
drzavama. O “evropskoj demokratiji” moZe se govoriti i u
mnoZini i u jednini. U prvom slu¢aju reg je o autentiénom mestu
stvaranja nekog demokratskog uredenja, a u drugom, o uni-
verzalnim obelezjima datog uredenja.

Univerzalna obeleZja demokratije nastala u svim
pojedinaénim demokratskim poretcima su slede¢a: garantije
sloboda i prava, parlamentarno predstavni$tvo, podela vla-
sti i vladavina prava. Ovde ¢emo ih zvati formalnim obele-
Zjima demokratije upravo da bismo istakli njen dvojni, parti-
kularno-univerzalni karakter. Naime, ta obelezja nam nista ne
govore o sadrzinskim svojstvima jednog demokratskog poretka,
o njegovom obliku vladavine, drzavnom uredenju, organizaciji
vlasti, naginu socijalne integracije ili o preovladujucoj politickoj
kulturi i obi¢ajima. Ali, bez prisustva tih obeleZja tesko je jedan
konkretan poredak nazvati demokratskim.

Kao §to je za starogréku demokratiju odgovarajuci
tip polititke zajednice bio polis, tako je za evropsku demokrati-
ju odgovarajuéi tip polititke zajednice nacionalna drZzava. To je
onaj okvir, “mesto”, politi¢ke socijalizacije i institucionalizacije
unutar koga su sazrevala formalna obeleZja demokratije koja
smo naveli. To samo znaci da se evropska demokratija u svom
razvoju suotavala sa odredenim preduslovima s kojima je
morala da ratuna kao sa svojim nuZnim i prirodnim okvirom.
Nacionalna drzava je najtipiéniji izdanak evropske politicke
istorije modernog doba. Ona predstavlja spoj dva uporedna
istorijska toka - razvoja moderne drZave i razvoja nacije.

Dr2ava u svom izvornom smislu predstavlja organi-
zaciono-politi¢ko jedinstvo teritorije, stanovnistva i viasti. Nju
karakteri§e uspostavljanje jedinstvenog politi€kog autoriteta nad
celokupnim stanovnistvom odredene teritorije. Na datoj teritori-
ji svi pojedinci predstavljaju podanike podredene jednom

127



zakonodavcu, koji nad njima vrdi apsolutnu vlast. U svom onto-
genetskom stanju evropska drZava je teritorijalna i upravna
organizacija koncentrisane javne vlasti, koja svoj osnov i oprav-
danje ima u sebi samoj. Re¢ je o poznatoj Makijavelijevoj /o
stato.

Nacija, s druge strane, predstavija konkretno kul-
turno-istorijsko jedinstvo naroda, njegovu kolektivnu samore-
fleksiju solidarnosti i zajedni¢ke istorijske sudbine. Raznoliko
evropsko iskustvo govori da je nacija predstavljala kako pred-
drzavnu tako i post-drzavnu kategoriju, u zavisnosti od toga da
li je bila kreator drzave ili je istorijski proces bio obrnut. Ali, bez
obzira na taj konkretno-istorijski redosled, u jednoj fazi razvoja
evropskih drzava nacija postaje onaj legitimacioni ¢inilac
drzavnog jedinstva bez kojeg ono ne bi opstalo.?

Evropske nacije nastale su u procesu politizacije
naroda, koga je najée¥Ce predstavljao tredi staleZ, njegovim
izlaskom na javnu scenu, bilo u svrhu obaranja apsolutizma u
veé postojecoj drzavi, bilo u svrhu stvaranja novog drzavnog
okvira svog Zivota. Prema tome, nacionalna drZzava u aktu svog
konstituisanja je ve¢ protodemokratska tvorevina, buduci da je
stvorila unutra$nji balans javno politizovanog naroda i drzavne
vlasti. Bez tih preduslova, politicki homogenog naroda, koji
&ini ono predkonstitucionalno “mi”, i legitimne javne vlasti,
koja je izvorno “nasa”, demokratija nigde nije ostvarila ona uni-
verzalna obeleZja po kojima je postala opsteprihvatljivo organi-

2 Ovaj istorijski spoj drzave i nacije u Evropi Hagen Schulze u svojoj knjizi
Staat und Nation in der europacischen Geschichte opisuje na sledeéi nadin:
*Jaka drzava trazila je jako opravdanje ako nije htela da propadne u revolu-
cijama i gradanskim ratovima, jedno novo utemeljenje zajednice, novu legit-
imnost vlasti. ideju koja deluje na mase, koja stoji iznad interesa i ideologija
i koja povezuje narode sa svojim drzavama. To 3to se Evropa vide nije ras-
padala kao posle reformacije, gradanskih i verskih ratova, treba za zahvali
nastanku jedne nove ideje zajednice - ideje nacije.” izd. Verlag C.H.Beck,
Muenchen, 1994, str. 107
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zaciono nacelo poretka. Ali, to istovremeno zna¢i da je nacional-
na drzava samo opsti preduslov demokratske konstitucional-
izacije zajednice, onaj okvir koji ju je uopSte omogucio.
Evropsku demokratiju u punom smislu karakteriu samo ona
&etiri formalna obeleZja koja &ine njen nezaobilazan liberalni
temel;.

Prvo od pomenutih obeleZja demokratije, osnovna
prava i slobode, u osnovi zna¢i da se demokratski poredak
temelji na pojedincu i njegovim neotudivim pravima. Javni
poredak postoji zato da bi titio prava i slobode pojedinca, a ovaj
sa svoje strane, buduci da uZiva status politicus, legitimise poli-
ticki mandat javne viasti. Tu se priblizavamo problemu poli-
titkog utedca i predstavijanja (drugo obeleZje demokratije).
Za liberalnu demokratiju simbol ova dva svojstva politickog
Zivota (uedca i predstavljanja) je parlament sa svojim
ve¢inskim  odludivanjem. Javna politika determinisana je
zakonima koje suvereno donosi parlament i autonomno
sprovodi egzekutiva. Upravo zakonodavna suverenost parla-
menta sluZi kao legitimaciono pokrice autonomnosti egzekutive
i tu smo ve¢ na terenu treéeg obeleZja demokratije - podele
vlasti. Pored opite kontrole preko politickog prava uéesca i
ustanova javnog posredovanja (pouvoirs intermédiares), kao §to
je slobodna javnost, &inioci javne vlasti - legislativa, egzekutiva
i sudstvo - nalaze se u stanju unutra$nje ravnoteZe, medusobne
kontrole i ograniavanja. Ni jedan od njih ne moZe se izvrgnuti
u apsolutnog vladaoca, jer je svaki ustavno ogranicen drugim
dvema stranama. Najzad, etvrto obeleZje demokratije - vla-

3 Ovde se samo sumamo prati generalni trend evropske istorije nacionalnih
dr2ava. Ostavljaju se po strani teorijska razlikovanja “dr¥avnih” i “kulturnih”
nacija, “civilnih” i “etni¢kih” nacija i sl. Takode, ostaje se u okvirima tipi¢no
evropskog razvoja. te se ne uzimaju u obzir posebni slu¢ajevi Svajcarske sa
njenim konstitutivnim znacajem manjina za stvaranje “nacije”, ili Belgije sa
njenim Karakteristiénim konsocijativnim elementima u stvaranju drzave.
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davina prava, predstavlja ve¢ pomenuto ustavno ogranitenje
vlasti i tome odgovarajuéu sudsku kontrolu ustavnosti i zakoni-
tosti. Ideja po kojoj pravo predstavlja okvir javne politike, a
nezavisni sud i pravosude institucionalni izraz tog okvira,
utinila je demokratiju ne samo izrazom volje veéine nego i izra-
zom racionalnog nacela u svekolikom javnom Zivotu.

Cetiri formalna obeleja demokratije predstavljaju
uglove modela demokratskog poretka evropske nacionalne
drzave. Njihova konkretna institucionalizacija i funkcionisanje
razli¢iti su od sluéaja do sluaja i zavisni od konkretnih razvo-
jnih tokova, polititke tradicije i kulture pojedinih drzava.*
Zajednitko im je to da su se razvili u krilu nacionaine drzave
koja je garantovala onaj okvir primarne polititke saglasnosti bez
koje ni jedan postupak konkretnog odluivanja (recimo,
veéinsko odludivanje u parlamentu) ne bi imao demokratsko
opravdanje i efekat. Takva primarna saglasnost omogucavala je
postojanje homogenog polititkog tela nacije unutar kojeg sc

4 Tako Heidrun Abromeit u ve¢ pominjanom radu *“Volkssouveraenitaet,
Parlamntssouveraenitaet, Verfassungssouveraenitaet. Drei Realmodelle der
Legitimation staatlichen Handelns™. piSe o tri “realna modela” institucional-
izacije suverenosti: $vajcarskom, gde obavezni ustavni i fakultativni zakons-
ki referendum ostvaruje model narodne suverenosti, britanskom. gde zakon-
odavna suverenost parlamenta ostvaruje mode! parlamentarne suverenosti 1,
konatno, nematkom, gde delovanje Saveznog ustavnog suda ostvaruje
model ustavne suverenosti. (Vid. nav. delo, str. S0ff). Re¢ je o tri medusobno
razli¢ita nacionalna sluéaja (“modela”). od kojih svaki na svoj natin institu-
cionalizuje nasa &etiri formalna obeleZja demokratije.

$ Legitimnost vecinskog odludivanja u okvirima prethodno usaglaienog
(ujedinjenog) polititkog tela je klasiéno mesto Lokove (J. Locke) teorije o
suverenosti parlamenta. Za njega, vecinska vladavina je jedini oblik koji je u
stanju da protivre€an odnos slobode i vlasti preokrene u modus polititke slo-
bode. Ali, sam “izvomi ugovor” (original compact, kojim se obrazuje jedit-
stvena politicka zajednica, nije rezultat vecinskog odlutivanja. Vid. Dve
rasprave o viadi, Mladost, Beograd. 1978, knj. 11 str. 57,58
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pluralizam izrazava prevashodno kao mmnoStvo individualnih
preferencija pojedinacnih €lanova zajednice. Politi¢ko organizo-
vanje i odlugivanje odvija se po vertikali drzave, predstavljatki
proces idealno je usmeren na parlament (centralnu pred-
stavni¢ku instancu), a kontrola vlasti podrazumeva pre svega
uticaj na vladu (egzekutivu). Grupna autonomija - sem ako nije
re¢ o lokalnoj, koja je pre teritorijalna nego grupna - i institu-
cionalizacija grupnih interesa ovde nemaju dobru produ.
Klasiéni politi¢ki sistem liberalne demokratije modelski ne pri-
hvata posebna javna prava.

Iako je model liberalne demokratije bio nacelno pri-
hvatljiv za veéinu evropskih drzava koje su se kretale putemn
unutra$nje demokratizacije, politicki Zivot dobrog dela tih
drzava nije dopustao njegovu jednostavnu primenu. U stvamom
Zivotu pluralizam nije imao samo svoj individualisticki ekviva-
lent, koji se najbolje izrazavao u viSestranatkom sistemu, ve¢ je
imao i svoj regionalni, grupno-socijalni i grupno-kulturni ekvi-
valent. Liberalnoj ideji politicki homogene nacionalne drzave
oduvek su konkurisale ideje o teritorijalnim autonomijama,
nesvodljivim grupnim autonomijama i odgovaraju¢im ugovorn-
im asocijacijama. Stavise, te ideje su u istoj meri kao i klasi¢ne
liberalne ideje pretendovale na svoj imanentni slobodarsko-
demokratski karakter.®

Imajuéi na umu fenomen teritorijalnog 1 grupnog
pluralizma, koji je ponovo postao aktuelan u nasem veku, mogu
se uoditi tri konceptualna modela demokratije koji su odgovar-
ali razli¢itim zahtevima za autonomijom. To su federalisticki,
funkcionalni i konsocijativni model. Ti modeli su se i konceptu-
alno i institucionalno razvijali uporedo sa klasi¢nim liberalnim

6 Ret je poznatoj liniji evropske polititke misli koja se krece od Johana
Altuziusa (J. Althisius) i Juniusa Brutusa, preko Ota fon Girkea (O. v Girke),
sve do Harolda Laskija i Arenta Lijpharta u savremenoj misli o demokratiji.
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modelom i od drzave do drZave predstavljali njegovu konkuren-
ciju i dopunu.

Federalizam afirmie polititko nagelo po kome
posebne teritorijalne jedinice unutar drZave raspolazu politi¢kim
autonomijama sa drzavnim svojstvima, kao i sa ustavnim garan-
tijama koje se ti¢u obrazovanja polititke volje u centralnim
telima drzave. Federalizam je u modemoj istoriji najdelatnije
potvrdio nadelo asocijativnosti kao drzavno-konstitutivno
naéelo, &ime je prosirio granice liberalne demokratije. S druge
strane, a o tome najbolje govore iskustva Sjedinjenih Drzava i
Svajcarske, pokazalo se da federalizam nema Sansi ukoliko ne
prihvati liberalni koncept slobodnog pojedinca kao svoj drugi
temeljni konstitutivni princip. Tako je do3lo do afirmacije ne
samo prava federalne jedinice da ugestvuje u obrazovanju poli-
titke volje celine drzave, nego i do dvostruke potvrde prava

- pojedinca-gradanina, na nivou federalne jedinice i na nivou fed-
eracije.” Demokratski potencijal federalizma je, dakle, dvostruk
- on u drzavi obezbeduje predstavljatka prava gradana-pojedi-
naca i posebnih teritorijalnih jedinica.

Funkcionalni model uvodi u praksu demokratije
konkuriguée naéelo korporativnih intercsa i poscban sistem nji-
hovog zastupanja i ostvarivanja. Ovde se afirmie lcgitimnost
grupnih socijalnih i privrednih intcresa i posebno neteritorijalni,
tj. funkcionalni metod njihove javne artikulacije i realizacije.
Teorija pluralistitke demokratije upravo ovde nalazi svoje
uporiSte. Ne rafunajuéi njene radikalne varijante u kojima se

711i, kako je to efektno izrazio Franc Nojman (F. Neumann) u jednoj tipi¢no
pravnitkoj formulaciji: gradanin nije samo dvostruko predstavljen, vec i
dvostruko obavezan, jurisdikciji federaine jedinice i jurisdikciji federacije
kao savezne drzave. On, dakle, u federaciji iskazuje svoju dvostruku lojal-
nost. Vid. njegov rad “Federalism and Freedom. A Critique” u zbomiku
Federalism. Mature and Emergent, ur. Arthur W. Macmahon, Doubleday and
Company, New York, 1955, str. 46
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ovom tipu demokratije pripisuje potencijal celovitog alterna-
tivnog modela8, funkcionalni model treba da dopuni klasi¢ni lib-
eralni sistem neposrednog pregovaranja i odlucivanja u
podru&ju privrednih i socijalnih grupnih interesa, za $ta parla-
mentarni sistem nije pogodan.

Najzad, konsocijativni model odgovara na poscb-
nu vrstu drutvene sloZenosti kada u drzavi koegzistiraju grupe
sa &vrstim predpolitickim identitetima obrazovanim na osnovu
jezika, konfesije ili kulture. Bududi da takve grupe Zele politicki
da sc izraze ne samo na nacelnom ustavnom planu nego i u poli-
titkoj svakodnevici, procedure koje garantuje klasi¢an liberalni
model, kao §to je vecinsko odlu¢ivanje u parlamentu, postaju za
to preuske i nedovoljne. Za takve slucajeve ovaj model zagovara
posebne aranZmane tzv. konsocijativne demokratije kao $to su:
uée§ée predstavnika svih grupa u vladi, visoki stepen grupne
autonomije, proporcionalnost u sastavu drzavnih organa, veto
manjine.’

Da li ovakva iskustva i koncepti demokratije
dovode u pitanje ideju evropske demokratije kojoj je fundament
nacionalna dr7ava, &ija se konstrukcija sastoji iz navedenih for-
malnih obeleZja demokratije? lako je svekolika pluralizacija
demokratskih poredaka stvarno dovela do ozbiljnih promena u
njihovim gradevinama, pa i do promena u osnovnoj formuli
legitimacije, izvesno je da i fundament i konstrukcija jo§ uvek
¢ine najévrice elemente evropskih drZavnih poredaka. Taj ¢emo
problem u tekstu koji sledi posebno ispitati povodom najveceg
iskuenja i nacionalne drzave i demokratije, iskusenja koje

8 Vid. Harold Laski, Politicka gramatika, Geca Kon. Beograd, 1935, poseb-
no knj. 11, str. 82 T, u kasnijim radovima ovog autora znatno ublaZeno.

9 Vid. Arend Lijphart, ““The Power-Sharing Approach”, u Conflict and
P king in Multiethnic Society, prir. Joseph V. Monteville, Lexicon
Books, Massatchussets, Toronto, 1990, str. 494

133



provociraju aktuelni procesi globalizacije i nadnacionalnih inte-
gracija, posebno u slutaju Evropske zajednice/unije. Ostajuci na
dosada$njem planu razmatranja, moZemo se sloZiti sa ocenom
Ralfa Darendorfa (R. Dahrendorf), po kojoj je “heterogena
nacionalna drzava” (koncept koji izlazi u susret pluralistickoj
modernosti) dosad najveée politicko dostignuce civilizacije i
zasad najsigumniji prostor u kome se mogu ustanoviti, tj. for-
mulisati i garantovati, prava svih gradana. Stavile, “nacionalno-
drzavni monopol vlasti je pretpostavka vaZenja, harmonizacije i
sprovodljivosti gradanskih prava”.10

Buduénost evropske demokratije usko je povezana
sa sudbinom nacionalne drzave i pored toga §to uporedo sa pro-
cesima nadnacionalne integracije i sama demokratija nastoji da
prekoraéi svoje prirodno mesto koje joj je odredila moderna
politicka istorija.

Evropska unija kao demokratska zajednica?

Imajuéi u vidu uporedne procese unutradnje plural-
izacije i nadnacionalne integracije drzava koje saCinjavaju
Evropsku zajednicu/uniju, postavljaju se dva osnovna pitanja:
prvo, da li ti procesi dovode u pitanjec opstanak nacionaine
drzave, i drugo, da li nadnacionalna integracija moZe da obezbe-
di novu formu demokratije - demokratiju nadnacionalnog tipa?

Postojanje Evropske zajednice/unije najdirektnije
provocira vitalnost i kapacitet razvoja (modifikacije) evropske
demokratije. Njeno postojenje, naime, prvi put u istoriji otvara
praktiéno pitanje o saglasnosti univerzalnog vaZenja demo-

10 Ralf Dahrendorf, “Die Zukunft des Nationalstaates™, nav. delo, str. 751.
Isti stav ponovljen u radu “Warum Europa? Nachdenkliche Anmerkungen
einer skeptischen Europacers”, nav. delo, str. 573: “Heterogena nacionaina
drzava ostaje i dalje najbolji institucionalni sklop koji imamo”.
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kratskih principa (formalnih obeleZja demokratije) i njihove nad-
nacionalne operacionalizacije. Osnovni problem demokratizacije
EZ/EU je strukturne prirode. Evropski kriterijumi demokratije
stvoreni su u nacionalnim drzavama i vaZe za njih. U nacionalnim
drzavama, kao $to je ve¢ refeno, leZi pouvior constituant
Evropske zajednice/unije. Ona, medutim, sasvim izvesno pred-
stavlja i nadnacionalnu zajednicu. Sastavljena od demokratskih
drzava, ona je normativno usmerena ka demokratskom tipu svog
uredenja. U tom problemskom sklopu ogigledan je circulus vitio-
sus, koji je istovremeno i prakti¢an i konceptualan.

Ako krenemo od poznatih kriterijuma demokratije,
moZemo samo da postavimo pitanje o stepenu sposobnosti
EZ/EU za demokratiju.!! Taj éemo problem ispitati polazeci od
&etiri formalna obeleZja demokratije koja, kako smo videli, imaju
univerzalno vaZenje: garantije osnovnih prava i sloboda, parla-
mentamo predstavnistvo, podela vlasti i vladavina prava. Ova
obeleZja demokratije, nastala u evropskim nacionalnim
drzavama, danas su bliska i Evropskoj zajednici/uniji, bar u nji-
hovom normativnom znagenju. I pored toga §to je kao tip zajed-
nice strukturno drugacija od nacionalne drZave, sama ¢injenica da
je re¢ o evropskoj zajednici utice na njeno nacelno opredeljenje u
pravcu sasvim odredenih kriterijuma demokratije. Pri tome je
sasvim jasno da u ovoj politickoj zajednici ne postoji narod u
smislu kolektivnog subjekta koji na osnovi politi¢kog konsenzusa
ili predpolitickog identiteta povezuje individue. Drugim recima,
ne postoje Evropljani kao politicki narod i tu imamo posla sa
demokratijom bez izvomne narodne suverenosti.'? Evropske pou-

1 Upor. Peter Graf Kielmansegg, “Laesst sich Europaeische Union
demokratisch verfassen?”, op. cit. str. 234

12 % aksiomu narodne suverenosti, koji je u osnovi svakog demokratskog
ustava, nalazi se osmisljena premisa po kojoj je odgovor na pitanje ko treba
da bude narod od koga "potite sva viast’ uvek vec dat pre nego 3to je drzavna
vlast demokratski organizovana.” P.G. Kielmansegg, op. cit. str. 234
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voires intermédiares, kao §to su javno mnjenje, politicke partije ili
interesne grupe, tek su u zacetku ili jo§ ne postoje. Zajednica je u
svom kulturnom identitetu vise okrenuta buduénosti nego
proslosti, itd. Otigledna je protivretnost izmedu normativnog
koncepta demokratije, koji u svom jezgru obuhvata &etiri njena
formalna obeleZja, s jedne, i strukturnih pretpostavki prostora
(EZ/EU) na kojem bi taj model trebalo da se primeni, s druge
strane.

Sto se ti¢e garantija osnovnih prava i sloboda kao
prvog formalnog obclezja demokratije, videli smo da su one
¢&vrsto ukorenjene u drzavama-¢lanicama i da ¢e tako jo§ zadugo
ostati. Zajednica je, doduse, ustanovila pravo gradanstva Unije,
ali ga je ¢vrsto vezala za drzavljanstvo drzave-¢lanice (1. 8, 1. 1
Ugovora). Ovde je re¢ samo o prvom koraku normativnog razd-
vajanja prava gradanstva od prava drzavljanstva i to u strogim
okvirima ugovornog koncepta gradanstva. Svaki gradanin Unije
uZiva na osnovu uverenja o boraviitu aktivno i pasivno biracko
pravo za organe lokalne uprave na celoj teritoriji EZ/EU, kao i
za Evropski parlament.!3 Ova politi¢ka prava u&e§ca kao temelj-
na demokratska prava nisu obezbedena za sve stanovnike zajed-
nice; iz njih su i dalje iskljuéeni tzv. strani radnici, koji na
podru¢ju zajednice zive ve¢ u trecoj generaciji. Nalelno
gledano, njihov status je sli¢an statusu meteka u starogrékim
demokratijama. Tako, u okviru zajednice postoji tri kategorije
stanovnika po osnovi politickih prava uéesca: gradani s punim
politickim pravima (Francuzi u Francuskoj, Britanci u Britaniji
itd.), politicki privilegovani stranci (drzavljani drugih drzava
¢lanica u nematiénim drzavama) i stranci bez politi€kih prava

13 U pravi je Habermas kada povodom ovih polititkih prava ute$a kaze:
“Uloga gradana efektivno je do sada institucionalizovana samo na nivou
nacionalne drZave, tako da gradani nemaju izgledne mogucnosti da tem-
atizuju evropske odluke i da utitu na njih”. J. Habermas, “Staatsbuereger-
schaft und nationale Identitaet”, nav. delo, str. 646
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ucesca (strani radnici), koji po svemu nisu gradani Unije. Prve
dve kategorije imaju, takode, moguénost direktne zastite svojih
prava kod Suda pravde, ali tu je re¢ samo o njihovim privrednim
i socijalnim pravima, a ne liénim i polititkim, koja su i dalje u
isklju¢ivom rezimu driava ¢lanica. Sva demokratska prava
gradanstva izvode se iz korena drzavljanskih prava, koja se u
razli¢itim drzavama-&lanicama razli¢ito regulidu, negde na
osnovu nacela jus soli, a negde na osnovu naela fus sanguinis.
Kada se celovito pogledaju prava i slobode pojedinaca na nivou
zajednice, izvesno je da prava i slobode bourgeios-a znatno
nadmasuju prava i slobode crfoyen-a. Zajednica kao celina jos
uvek ne zadovoljava ovaj kriterijum demokratije.

Problem politickog statusa evropskog gradanina i
posebno njegova demokratska prava u¢eiéa direktno navode na
pitanje o njegovom polititkom predstavljanju u evropskim insti-
tucijama. Evropski pojam demokratije, kako smo videli, ovde
isti¢e centralni znalaj parlamenta i njegove zakonodavne
delatnosti. Evropski parlament ima specifi¢an poloZaj. O nje-
govoj demokratskoj legitimaciji govore direktni izbori, ali ne i
nadleZnosti kojima raspolaZe. Evropski parlament, naime, nije
suveren u zakonodavnoj delatnosti Zajednice, ve¢ taj status pri-
pada Savetu kao delegiranom telu drzava-¢lanica. Ovde se,
doduSe, moZe primetiti stalni rast prava EP od prvih neposred-
nih izbora 1979. godine do danas. Njegov znadaj kumulativno
raste od savetodavne uloge, preko prava saradnje do prava saod-
lu¢ivanja. Ali, po svoj prilici, ovde je re€ o najviSem stepenu
zakonodavne uloge EP. S one strane Rubikona nalazi se njego-
va puna predstavnitka i zakonodavna uloga kakvu imaju parla-
menti u nacionalnim drzavama. U postojetim okolnostima
Zajednice nezamisliv je njen dvodomni federalni parlament.

14 Vid. takve predloge kod D. Sidanskog, Federalisticka buducnost Evrope,
nav. izd,, str. 434, ili kod R. Strohmeiera, Die Europacische Union, nav. izd.,
str. 69
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Takav efekat centralizacije smanjio bi predstavnicki i zakono-
davni znagaj nacionalnih parlamenata i ugrozio politicki uticaj
nacionalnih vlada u zajednici, a za to ne postoji osnovno raspo-
lozenje. Paradoks demokratskog karaktera Evropske zajed-
nice/unije nalazi se u prisutnosti zahteva za njenom vecom
demokratskom legitimacijom, s jedne, 1 strukturne nemo-
gucnosti da se taj zahtev realizuje putem ja¢anja uloge njenog
parlamenta, s druge strane.

U neposrednoj vezi sa ovim problemom je i pitanje
o podeli vlasti. Organi Evropske zajednice raspolazu samostal-
nim i jasno definisanim ovlagcenjima, ali medu njima ne posto-
ji ravnoteza moci. To je posledica situacije u kojoj grane vlasti,
pre svega zakonodavna i izvrina, nisu razgrani¢ene po uzoru na
ustavnu podelu vlasti 1 samim tim nisu raspodeljene u odgo-
varaju¢im institucijama. Zakonodavna vlast je koncentrisana u
Savetu, mada, kao 3to smo videli, u odredenom smislu ona pri-
pada i Parlamentu. Buduéi da je Savet delegirano telo drzava-
¢lanica, zakonodavna vlast je podeljena ne samo horizontalno
nego 1 vertikalno, izmedu zajednice i drzava-¢lanica. U svakom
sluaju, u ovom organu je koncentrisana najveéa moc
Zajednice. S druge strane, njena izvrina vlast samo je delimi¢no
locirana u Komisiji, i to pretezno u smishu kontrole izvriavanja,
obzirom da odluke zajednicc sprovode organi drzava-clanica.
Autonomiju egzekutive i njenu demokratsku legitimaciju
mogao bi da obezbedi samo ojacani parlament, ali je takvo
reSenje strukturno onemogudéeno.'S Najzad, polozaj sudske
vlasti u zajednici najviSe navodi na koncept podele vlasti
obzirom na njenu nezavisnost u funkciji kontrole i tumacenja
prava Zajednice. Ali, specifina prepletenost legislative i

15 O ambivalentnosti jadanja principa podele vlasti u Evropskoj zajednici
vid. Michael Zoem, “Ueber den Staat und die Demokratie im europacischen
Mehrebenensystem”, nav. delo, str. 44
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egzekutive i njihova direktna vezanost za drzave-¢lanice gener-
alno &ine koncept podele vlasti prilino maglovitim.

Kada je re¢ o vladavini prava kao formalnom
obeleZju demokratije, mora se reci da Evropska zajednica/unija ne
bi postala zajednica nadnacionalnig tipa da nije prihvatila ovo
nacelo. Ona (doduse, samo kao Evropska zajednica, a ne i Unija)
predstavlja pravnu li¢nost sa sopstvenim pravnim sistemom koji
s¢ zasniva na njenim temeljnim aktima - ugovorima. Pravo
Evropske zajednice, koga &ine njeni ugovori i zakonski akti,
medunarodni ugovori koje sklapa Zajednica i odluke Suda
pravde, sprovodi se direktno ili posredstvom ratifikacionih i
implementirajuc¢ih mehanizama u drzavama-¢lanicama. Buduéi
da su drzave odgovorne za sprovodenje prava Zajednice, veoma
je vazan mehanizam kontrole. Nju vrie Komisija 1 u manjoj meri
Parlament, ali u skladu sa nagelom vladavine prava ustanovljena
je 1 sudska kontrola zakonitosti sa Sudom pravde na &elu. Njegov
doprinos izgradnji zakonodavstva Zajednice tumacenjem zakona
putem sudskih presuda je od ogromnog znacaja. Posebno imajuéi
u vidu &injenicu da u Zajednici nije izvriena podela nadle’mosti
koja bi proishodila ustavno definisanim katalogom njenih
samostalnih nadleznosti. Ali, ovde postoji i veliko ograni¢enje
sudske kontrole zakonitosti. Princip subsidijarnosti, koji vazi kao
osnov dodeljivanja nadleznosti Zajedinici, u svojoj osnovi je poli-
ti¢ki princip sa ograni¢enom sposobno¢éu pravne primene. U fed-
erativnim drzavama ustavni sudovi raspolaZu ustavnim dopuste-
njem u refavanju sporova oko nadleZnosti, tako da je pretvaranje
politi¢kog spora u pravni ovde legitimno. U Evropskoj zajednici
to jo$ nije sludaj, tako da je umnogome sporno pitanje o justici-
bilnosti nadela subsidijamosti.!6 Izgradnja autoriteta Evropskog
suda u ovom pravcu bio bi veliki doprinos punoj realizaciji prin-

16 O ovome vid. Ulich Eveling, “Kompetenzordnung und Subsidiaritaet”, u:
Reform der Europaeischen Union, op. cit. str. 174 ff
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cipa o vladavini prava najpre na nivou Evropske zajednice, a per-
spektivno i Unije.

Iz ovog prikaza se vidi da je status formainih
obelezja demokratije protivretan u okvirima Evropske zajed-
nice/unije. Ona tezi da ih integriSe u svoje okvire, a istovremeno
kao zajednica nedrzavnog tipa nije sposobna to da uéini u onom
stepenu u kojem se ova obeleZja ostvaruju u nacionalnim
drzavama. Vrhunac te protivrenosti dostignut je Ugovorom iz
Mastrihta. Kratko nakon njegovog usvajanja u drzavama-lani-
cama, Evropska zajednica/unija ponovo se nasla pred velikim
stratetkim odlukama. Ali, te odluke nisu determinisane dilemom
ili-ili, dakle, ili povratak na punu samostalnost nacionalnih
drzava uz meduvladin karakter njihovih odnosa, ili odlu¢no kre-
tanje ka nadnacionalnoj zajednici super-drzavnog tipa. Nasuprot
takvoj dilemi, politicki oblik zajednice ¢e jo§ zadugo ostati hib-
ridan i ambivalentan. Takav njen karakter ¢e odredivati i
ambivalentnu prirodu demokratije u ovoj politickoj zajednici
nadnacionalnog tipa.

Nadostatak predkonstitucionalnih obeleZja kolek-
tivnog identiteta i strukturno ograniCenje primene formalnih
uslova demokratije navode na pristup problemu demokratije u
zajednici koji ne bi po$ao od ovog kiasiénog modela demokrati-
je svojstvenog evropskoj nacionalnoj drzavi. Ovde nam od
pomoéi moZe biti neofunkcionalisticka paradigma. Ono $to smo
u prethodnom odeljku nazvali funkcionalnom demokratijom
kao znatajnim aspektom demokratskih poredaka u nasem veku,
dobija u okvirima Evropske zajednice/unije vazno mesto. Nage
prvobitno odredenje politicke prirode zajednice u relacijama
ugovome asocijativnosti i funkcionalnosti ima u osnovi jasan
drravno-teritorijalni ekvivalent. Ali, sa napredovanjem inte-
gracije ova funkcionalna obeleZja zajednice $irila su se na
daleko veéi broj aktera i delatnosti nego 8to su to samo drzave-
&lanice i njihove integracione aktivnosti u zajednici. Evropska
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javna politika sve viSe je postajala mreZa horizontalnih saradnji
razli¢itih interesnih grupa i asocijacija koje u svojim delatnosti-
ma prekoratuju drzavne granice.!? TeZei ostvarivanju svojih
interesa, te asocijacije ne samo da su upucene na prekograninu
saradnju, veé nastoje i da ostvare svoj direktan uticaj na organe
zajednice.! Stvoren je slozen viSedimenzionalni sistem veza i
odnosa, za koje su karakteristi¢ni komunikacija i pokretljivost,
dinamicki oblici organizacije, nehijerarhizovana koordinacija i
uprava. Problem demokratije ovde se sagledava u sasvim dru-
gom svetlu u odnosu na poznati teritorijalni sistem organizacije
1 kontrole vlasti.

U centru paZnje neofunkcionalistickog pristupa
Evropskoj zajednici je problem upravljanja unutar kompleksnog
sistema sa vise novoa. Polazi se od plauzibilne dijagnoze po
kojoj je upravljanje postalo glavni problem Zajednice stoga $to
je videstruki proces integracije nadisao delatnu sposobnost
nacionalne drzave a da pritom nije stvorena odgovarajuca nad-

17 Navode¢i dva principa agregacije u modemnoj politici. teritorijalni i
funkcionalni, Filip gmiter takav dvostruki nacin agregacije nalazi i u evrop-
skoj politici: “Radanje evro-politike nije razli¢ito. Ono je zapotelo na
dvostrukoj osnovi: 1) u praveu kanalisanja predstavnidtva teritorijalnih
interesa iskljuivo preko nacionalnih vlada drzava-Clanica; 2) u pravcu priv-
ilegovanja razvoja funkcionalnog predstavnidtva preko transnacionalnih
interesnih asocijacija na evropskom nivou.” Philipe C. Schmitter, nterests,
Powers and Functions: Emergent Properties and Unintended Consequences
in the European Polity. nav. izd., str 53

18 Dugan Sidanski govori o 525 socio-ekonomskih grupa (u 1990. god.) ¢ija
se delatnost odvija na podruéju Zajednice - 50% u industrijskom sektoru,
40% u sektoru usluga i 10% u oblasti poljoprivrede, slobodnih profesija i
drugih javnih interesa - koje lobiraju u institucijama Zajednice, i to pretezno
onim koje imaju nadnacionalni karakter - Komisiji i EP. Vid. Federalistitka
buducnost Evrope, nav. izd., str. 207
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nacionalna institucionalna zamena.!® Razgranata mreZa visedi-
menzionalne politike ne trpi vide centralizovani sistem upravl-
janja javnim poslovima, tako da se od reforme organa Zajednice
u bilo kom pravcu ne ofekuje mnogo. Problem legitimnosti
vezuje se za problem efikasnog upravljanja stvarnim procesima
integracije koji se odvijaju ispod i s one strane postojeceg ver-
tikalnog sistema odlu¢ivanja i sprovodenja. Tema o demo-
kratskom deficitu Zajednice posmatra se iz drugog ugla u odno-
su na onaj koji preporu¢uje klasi¢na teorija demokratije: manjak
demokratije ne odvaja se od problema o efikasnosti izvriavanja
funkcija unutar sloZenog sistema sa vise nivoa i njegove sposob-
nosti za upravljanje.20

Neofunkcionalistidka paradigma posmatra problem
evropske integracije u relacijama privredne racionalnosti.
Nadnacionalni karakter Evropske zajednice vezuje se isklju¢ivo
za proces kompleksne sistemske integracije. Samim tim, i pitan-
je “evropske demokratije” trpi jedan postupak funkcionalne
redukcije, koji je samoj paradigmi svojstven kako na na¢elnom
teorijskom planu, tako i na planu konkretnih analiza danas$njih
demokratskih poredaka. Funkcionalne veze razli¢itih aktera po
prirodi stvari prevazilaze zate¢ene politicke (i drzavne) granice,

19 vid. Beate Kohler-Koch i Markus Jahtenfuchs, “Regieren in der
Europaeischen Union. Fragestellung fuer eine interdisciplimaere
Europaforschung”, Politische Vierleljahresschifl, br. 3, 1996, str. 537

20 “Manje je re o tome kako se pojedini organi Evropske unije mogu
demokratizovati, ve¢ pre o pitanju kako je demokratski moguce oblikovati
kompleksan sistem sa vide nivoa u njegovoj celini”. Samim tim, sistemu
predstavnitkog veéinskog odlutivanja predpostavljaju se koncept “asocija-
tivne demokratije” buduéi da su “polititke odiuke u velikoj meri odluke
funkcionalno diferenciranog subsistema, koje se manje donose na veéinskoj
osnovi, a viSe na osnovu diskurzivnih procesa i ekspertiza.” Michael Zoem,
“Ueber den Staat und die Demokratic im europaeischen
Mehrebenensystem”, op. cit. str. 37
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tako da je zajednica u svojoj kompleksnosti i viSedimenzional-
nosti idealni primer ispravnosti samog pristupa.?! Ako bismo se
posluzili klasi¢nom liberainom dihotomijom mogli bismo reci
da se neofunkcionalizam ograni¢ava na demokratiju bourgeois-
a, ostavljajuéi demokratiju cifoyen-a njenoj neizvesnoj sudbini,
bar kada je re¢ o demokratiji na evropskom nivou.

Funkcionalni pristup obuhvata jedan vaZan aspekt
ukupnog stanja evropske demokratije. To stanje je determin-
isano prirodom integracije, a ona je u svoj osnovi ekonomska,
tehnoloska i komunikaciona, i tek u vezi s tim politika.
Nadnacionalni karakter evropske javne politike ogleda se u
funkcionisanju njenih mnogobrojnih sektora i u delatnosti
njenih sistemskih 1 socio-ekonomski aktera. Njena demo-
krati¢nost, kao pitanje uéesca, kanala uticaja i procedura, vezana
je za procese funkcionalne integracije. Legitimnost ustanova
Zajednice proverava se pre svega s obzirom na njihovu
visestruku sektorsku funkcionalnost, tako da je stalno na probi
nacionalno pluralizovanih javnih mnjenja.

Ret je otigledno o daleko uZoj osnovi legitimnosti
od one koju podrazumeva tradicionalni koncept demokratije,
legitimnosti vezanoj za funkcionainu efikasnost integracije.
Takva uza osnova legitimnosti postaje, medutim, uoéljiva onda
kada Zajednica dostize vrhunac svoje nadnacionalne integraci-
je, u trenutku kada ona dobija atribute polititko-organizacionog
jedinstva i institucionalno po¢ne da li¢i na drzavu. Zbog toga se
kriza njenog rasta sredinom devedesetih iskazuje i kao kriza
njene demokratske legitimnosti.22

21 “Ugovor iz Mastrihta otvara put za institucionalizaciju razlititosti, za
videstrukost relativno nezavisnih evropskih aranZmana, koji imaju razlicita
ustrojstva, funkcije, resurse i &lanove i koji nisu koordinisani jedinstvenom
centralnom organizacijom i deluju pod razli¢itim pravilima odlucivanja.”
Philipe Schmitter, Interests, Powers and Funktions..., op. cit., str. 40

22 O ovome posebno, Hermann Luebbe, Abschied vom Superstaat, nav delo
str. 141 fT, kao i Peter Graf Kielmansegg, nav. delo, str. 240 ff
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Takva dijagnoza krize nije slutajna u evropskim
okvirima. Evropski pojam polititke zajednice uvek podrazume-
va neki “vi§ak” u odnosu na pretpostavku o njenom dobrom
funkcionisanju. Taj vi$ak, ma kog porekla bio, predstavijao on 2
prioriili a posteriori zajednice, ¢ini njen istorijski smisao i moti-
vacioni (volitivni) osnov polititke egzistencije njenih ¢lanova.
Demokratska legitimnost polititke zajednice bazira se na ovom
kriptoegzistentnom visku, koji u okviru EZ/EU prepoznajemo u
samoidentifikaciji Evropljana. Taj kolektivni nadnacionalni
osnov zajednice nije ni u pozitivnoj ni u negativnoj dispoziciji
danasnje evropske politicke elite. On ne moZe naprosto da se
stvori, ve¢ nastaje u dugom procesu svoje evolucije, gde
znadajnu ulogu imaju i funkcionalni procesi integracije.
Danadnje dileme “evropske demokratije” u okvirima EZ/EU
proistiéu iz mnogih razvojnih i konceptualnih teskoca, ali je
izvesno da one ne bi bile tako dramati¢ne kada bi bile samo
racionalne i samim tim samo sistemski resive ili nereive.
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Peti deo

UNIJA KAO NEDOVRSENA ZAJEDNICA

Evropska zajednica/unija ima hibridan politicki
oblik u kome se prepli¢u medudrzavni i nadnacionalni elemen-
ti. Izmedu ova dva njena svojstva postoji tenzija koja odreduje
specifi¢nu dinamiku zajednice. Interesi drZava ¢lanica suvise su
jaki da bi dopustili linearan razvoj ka potpunom nadnacional-
nom karakteru zajednice, dok, s druge strane, postoji jak inte-
gracioni potencijal koji neprekidno produbljuje privredne, soci-
jalne i politicke veze razlititih aktera iznad i preko drzavnih gra-
nica. Po svojoj formi, pomenuta tenzija prisutna je veé &etrdeset
godina, ali devedesetih godina ona dobija novi sadrzaj. U
ckonomskom pogledu zajednica je postala najmoéniji svetski
¢inilac, dok u polititkom pogledu ona vise ne mora da strahuje
od komunisti¢kog bloka na njenim granicama. Njeno progirenja
na istok postaje pitanje ispunjavanja uslova koje sama diktira.
Njena politika pocinje da dobija i spoljnu dimenziju. To stavlja
drzave ¢lanice pred stratesku odluku o politickom praveu
njenog unutradnjeg ustrojstva.

Analiziraju¢i u prvom delu rada rast zajednice rekli
smo da u njenoj prirodi nije stratesko odlucivanje kome bi
sledili radikalni koraci promena. Strategija zajednice oduvek je
bila implicirana u filozofiji postepenog razvoja saglasno “meto-
du Mone”. Tzazovi devedesetih godina stavili su na dnevni red
potrebu nove kreativne primene ovog davno usvojenog metoda
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razvoja. Izlazeéi u susret tim izazovima, doskora$nji predsednik
Komisije Zak Delor, éovek koji je autoritet stekao kao “polititar
zajednice”, u predgovoru za jedan kolektivni rad izrazio je
osnovnu dilemu daljeg razvoja zajednice na sledeci nain: “Za
autore ovog rada, kao i za mene, najveca opasnost leZi u pret-
postavljenom razvoju ka velikoj trgovinskoj zoni bez dule i
volje, ¢ak bez buducnosti, jer slabljenje pravila igre moZe na
kradi ili duZi rok da dovede do nepremostivih tenzija i do raspa-
da celine.” I nesto dalje: “Da li smo zaista svesni izbora izmedu
pada i marginalizacije Evrope, na jednoj strani, i njenog daljeg
Zivota i snage, na drugoj.”

Dilema koju je izrazio Delor u svojoj sustini je poli-
ticka dilema. Ona se direktno ti¢e pitanja o polititkom
usavriavanju zajednice radi &vriceg oblikovanja njenog
unutradnjeg i spoljnog identiteta. Po3to stepen opste integracije
ne dopusta kretanje unazad, jedina realna dilema je ona izmedu
duZeg zadrzavanja na dostignutom stepenu integracije (status
quo) i sporazumnog trasiranja jo§ uZeg saveza. Meduvladina
konferencija o reformi i samit u Amsterdamu su i ovde iznasli
kompromis, doduse sa sasvim neizvesnim ishodom.

Produbljenje polititke zajednice?

Ugovor iz Mastrihta sa dva nova naslova - naslov V:
Odredbe o zajednitkoj spoljnoj i bezbednosnoj politici i naslov

) Jaques Delores, Vorwort, Club von Florenz, Europa: Der unmoegliche
Status quo, nav. izd., str. 3 i 13. Isti stav u nesto zaoStrenijoj formi Delor je
izneo u vide navrata tokom marta 1997, kada su dileme unutar Meduvladine
konferencije dostigle vrhunac. Tvrdio je da je federacija evropskih drZava-
nacija jedini put dostizanja statusa svetske sile, autonomne u odbrani i
spoljnoj politici. U suprotnom, Evropa postaje puka ekonomska oblast bez
politicke dude. (Izlaganje na konferenciji u organizaciji Espace Europe
Equipment 20. marta, intervjui za ,Nouvel Observateur i ,,Les Echos* kra-
jem marta; navedeno prema: Europe, Agence Internationale, Luxemburg /
Bruxelles, 7/8. April 1997).
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VI: Odredbe o saradnji u oblasti pravosuda i unutranjih poslo-
va - uveo je u zajednicu na velika vrata oblasti iz najévriceg jez-
gra drzavne suverenosti. Uéinio je to s ciljem da ove oblasti
postanu predmet zajednitkog delovanja, ali da odluéivanje o
njima ostane u punoj suverenosti drzava &lanica. Napravljen je
neuobitajeni spoj izmedu institucionalne ukljuéenosti i pravne
(zakonske) neukljuenosti ovih oblasti u strukture zajednice.
Naime, institucije dotada$nje Evropske zajednice involvirale su
teme o spoljnoj politici, bezbednosti, pravosudu i unutrainjim
poslovoma u svoj okvir delovanja, ali su postupci, odluke i
izvrienje ostali van postojeceg pravnog reZima Evropske zajed-
nice. Prihvacen je metod medudrzavne saradnje. Zbog toga je
glavni organ delovanja u tim oblastima Savet, na¢in odlu¢ivan-
ja jednoglasnost, dok su uloge Komisije i Evropskog parlamen-
ta savetodavno-pomocnog karaktera. Sud pravde ovde nema
gotovo nikakvu ulogu.

Tako je u ukupnoj strukturi zajednice napravljena
dvojnost sfera, §to smo terminolodki izrazavali kao Evropska
zajednica/unija, respektujuci teleolosko jedinstvo zajednice. U
jednoj evolucionisti¢koj perspektivi ta dvojnost bi se mogla
tumaditi kao fenomen neistovremene integracije unutar zajed-
nice, sa jednom obla$éu (Evropska zajednica) koja ima izrazita
obeleZja nadnacionalnosti i status pravne li¢nosti, i drugom
(drugim dvema, Evropska unija) koja je isklju¢ivo medudrzavna
i samim tim bez unutra$njeg i medunarodnog statusa pravne
liénosti.2

Ovakvo generalno refenje ubrzo nakon Mastrihta
bilo je dovedeno u pitanje. Unutar dve oblasti - zajednicka spolj-
na i bezbednosna politika, kao i pravosude i unutrasnji poslovi -

2 Obitaj da se zajednica kao celina od Mastrihta podvodi pod terimin
Evropska unija odstupa od ove dvojne prirode Zajednice/Unije. Pored prak-
ti¢nog razloga, ovakvo koricenje jedinstvenog izraza za zajednicu ima i
Jjednu teleolotku inklinaciju.
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postojali su razli¢iti razlozi koji su uticali na preispitivanje dvo-
jnog karaktera zajednice, ali im je zajednitka bila ubrzana
dinamika (unutra$njeg) rasta i (spoljnog) znacaja zajednice.
Kada je o pravosudu i unutra$njim poslovima reg,
pokazalo se da pri tako razvijenim i nadnacionalno uredenim
privrednim i socijalnim vezama pitanja unutrainje bezbednosti i
pravne zadtite u oblasti gradanskog i krivicnog prava traze nc
samo usku saradnju i koordinaciju medu nacionalnim politika-
ma, veé i elemente posebnog nadnacionalnog uredivanja u tim
oblastima. Problemi azila, imigracione politike, borbe protiv
kriminala i dr. postali su zajedni¢ki problemi svih drzava ¢€lani-
ca. Imajuci ovo u vidu, Ugovor iz Mastrihta je predvideo zajed-
nicku politiku u formi zajednickih stavova i zajedni¢ke akcije
(¢l. K 3, t. 2) i ustanovio Komitet za koordinaciju (¢l. K 4,t. 1)
sa posebnim zaduZenjima u oblasti zajednickih unutradnjih
poslova. Ali, sem u izuzetnim proceduralnim pitanjima, odluke

o svim ovim pitanjima donosi Savet jednoglasno. Takva rigidna -

procedura odlu¢ivanja, svojstvena medudrzavnim odnosima,
postaje €iniocem paralize u oblastima koje sve vie pogadaju
interese gradana Unije, kao §to je pitanje licne bezbednosti i
pravne zastite. Osim toga, izri¢ita nenadleznost Suda pravde u
ovim pitanjima (&l. L) onemogucava jedinstvenu sudsku zastitu
i efikasno pravosude na nivou zajednice.

Buduéi da sc pitanja iz oblasti unutra$njih poslova i
pavosuda direktno ti¢u efikasne realizacije osnovnih sloboda i
prava na nivou zajednice, i Meduvladina konferencija o reformi
i samit u Amsterdamu posvetili su ovome veliku paznju. U novi
Nacrt Ugovora unesene su odredenc izmene koje se ti¢u efikas-
nijih garantija bezbednosti i slobode kretanja gradana Unije. U
slu¢aju krsenja osnovnih prava i sloboda (polaze¢i od Evropske
konvencije o zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda) u nekoj
od drzava ¢lanica, Nacrt predvida sankciono delovanje Saveta
kvalifikovanom vecinom na bazi predloga tre¢ine drzava &lani-
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ca. U tom slu¢aju, Savet moZe da suspenduje neka prava drzave
¢lanice koja proisticu iz Ugovora, ukljuéujuéi i pravo glasanja
predstavnika te drzave u Savetu.

Nadalje, novi Nacrt Ugovora predvida perspektivno
vaZenje pravnog rezima Evropske zajednice u oblasti slobode
kretanja i zajedniCke politike azila i imigracije. U roku od pet
godina nakon usvajanja ovih izmena Ugovora u drzavama ¢lani-
cama, Savet ¢e, nakon konsultovanja EP, jednoglasno odlugiti o
primeni procedure saodlu¢ivanja shodno &lanu 189b u ovoj ob-
lasti, ukljuéujuéi i promenu odgovarajuéih odredbi koje se ticu
delovanja Suda pravde. Tome bi trebalo da doprinese 1 delova-
nje Sporazuma iz Sengena o uklanjanju svih carinskih barijera
izmedu drzava ¢lanica, koji se sada integrise u Ugovor. Rukovo-
deci se dosadadnjom praksom izuzetka, Velika Britanija i Irska
biée do daljnjeg izuzete iz primene Sporazuma iz Sengena.3

Oblast spoljne politike, bezbednosti i zajednicke
odbrane takode je pod velikim izazovima i dilemama u kojima
se direktno o€itava pitanje o buduéem politickom karakteru
zajednice. Kada su donoSene i usvajane odredbe o ovoj oblasti
1991. 1 1992. godine, kreatorima Ugovora o Uniji se ¢inilo da je
napravljen 1zuzetno veliki korak u ukupnom ustrojstvu zajed-
nice, buduéi da je prvi put ukljuéena oblast koja predstavlja
isklju¢ivi zabran drzavne suverenosti. Uporedni medunarodni
dogadaji su. medutim, nadisli sposobnost delovanja Unije snad-
bevene ovladéenjima i sredsvima vodenja zajedniCke spoljne
politike iz Ugovora. Duboka promena planctarne politicke
strukture i dotadasnje ravnoteze moci ostavljala je potencijalno
vedi prostor medunarodnog angazovanja zajednice u odnosu na
ugovomi kapacitet njenog spoljnopolitickog delovanja. Rat u
Zalivu, kao prvi izazov takve vrste, zatekao je zajednicu u fazi

3 Sve u: Amsterdam European Council, Draft Treaty, nav. dokument, Section
I - Freedom, Security and Justice, str. 5, 12 ff, 20, 25-26

149




kreiranja ugovornih pretpostavki sopstvene spoljne politike. I
dok se za ovaj slutaj moZe reci da je bio van vidnog polja i
nacelne spremnosti zajednice za bilo koju vrstu upliva, raspad
Jugoslavije predstavljao je izazov koji se nije mogao prenebreéi.
Tim pre S§to je postojalo odgovarajuée medunarodno
raspoloZenje da se ovaj sludaj prepusti zajednici kao
povlad¢enom medijatoru jedne ozbiljne drZavno-polititke krize
na evropskom tlu.

Owvu priliku za praktiéno jatanje svoje spoljnopoli-
titke (samim tim 1 bezbednosne, pa i odbrambene) aktivnosti
zajednica nije iskoristila. Sa danadnje distance se vidi da to nije
ni mogla. Najpre, u slutaju secesije Slovenije i Hrvatske ona je
bila pod jakim pritiskom apartnog delovanje Nematke u okvir-
ima zajednitke akcije, a zatim, u slulaju ratme krize u Bosni i
Hercegovini zajednica je bila odgurnuta na marginu delovanja
od strane Sjedinjenih Drzava.4 Pokazalo se da ugovorni instru-
menti zajedni¢ke spoljne i bezbednosne politike odgovaraju
samo normalnim i redovnim situacijama i da su sasvim nedo-
voljni za posredovanje u ozbiljnim krizama.$

Prema Ugovoru o Evropskoj uniji osnovni instru-
ment spoljne i bezbednosne politike su zajednigki stavovi (pozi-
cije) i zajednicke akcije (&1. J 3). Zajednitka pozicija odreduje se
u Savetu jednoglasno na osnovu opstih smemica Evropskog
saveta, dok kada je re¢ o zajednickoj akciji postoji moguénost

4 Vid. o tome moj rad “The Pathways of European Policy: Unification of
Germany and Desintegration of Yugoslavia in the European Context”, kao i
rad M. Petujli¢ i R. Nakarada “The Breakup of Yugoslavia and the
Constitution of the New World Order”, u zborniku Europe and the
Disintegration of Yugoslavia, ed. by Radmila Nakarada, Institut for
European Studies, Belgrade, 1994. Sli¢an stav o istom problemu u Du3an
Sidanski, Federalisticka buducnost Evrope, nav. izd., posebno str. 406 ff'

5 Upor. D. Sidanski, nav. delo, str. 403
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kvalifikovane veéine i tokom njenog usvajanja i u odredenim
fazama njene realizacije. Evropski parlament ima pravo for-
mulisanja svog misljenja o spoljnopoliti¢kim pitanjima, ali ne i
bilo kakvog ue¥¢a u odludivanju. Komisija ima udela u
izvrSenju spoljnopolitickih zadataka. Prema svetu, zajednicu u
pitanjima spoljne politike i bezbednosti predstavlja
Predsednistvo Saveta(“trojka”).

Osim toga, Ugovor je predvideo i elemente zajed-
nitke odbrambene politike, za koju ne vaze propozicije o kvali-
fikovanoj vecini u domenu zajednicke akcije. Zajednicka poli-
tika odbrane je vise nego simboli¢na. Vezuje se za postojanje
Zapadnoevropske unije (ZEU), ali i Atlantskog saveza (NATO).
Ve¢ iz samog Ugovora se vidi da je perspektiva jedinstvene
zajednitke odbrane krajnje nejasna. S jedne strane, ZEU pred-
stavlja vojnopoliticku formaciju samo jednog dela ¢&lanica
zajednice, skromnog odbrambenog dometa, ali se nadelno
otvara mogucnost da ova organizacija bude klica buduée jedin-
stvene odbrane. U Ugovoru se ZEU tretira kao “sastavni deo
razvoja Evropske unije” (¢l J 4, t. 2). S druge strane, neke &lan-
ice zajednice su ujedno i ¢lanice NATO-a, koga ove zemlje i
daljc smatraju osnovnim garantom njihove bezbednosti i
odbrane. To je izraZeno i u Ugovoru (&1. J 4, t. 4). Politi¢ka for-
mula koja bi trebalo da prevazide ovaj organizacioni nesklad
glasi: Evropska zajednica/unija treba da jada svoj stub u okviru
NATO-a preko $irenja i ja¢anja ZEU. Ova formula, medutim,
nije dosad dala nikakve posebne rezultate u pogledu specifi¢nog
odbrambenog identiteta zajednice.

Kao $to je veé redeno, devedesete godine su
pokazale veliki nesklad izmedu o&ekivanja i sposobnosti delo-
vanja zajednice na medunarodnom politi€kom planu. Taj
nesklad je posledica velike razlike izmedu njene ekonomske i
polititke mo¢i u svetskim relacijama. Sasvim je moguce i legit-
imno ovaj ncuspeh afirmacije zajednice na spoljnopolitickoj
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sceni prikazati kao posledicu njenog koncepta integracije, gde
pitanje o polititkoj mo¢i zajednice u svetskim razmerama ne
igra primamu ulogu. Tim pre 3to bi strategija polititke mo¢i
zahtevala odricanje od spoljnopoliticke suverenosti drzava ¢lan-
ica, bar u onoj meri u kojoj su se onc odrekle svoje suverenosti
u &itavom nizu ekonomskih pitanja.

Problem bi se mirne duse mogao posmatrati sa ove
strane da zajednica ovu oblast nijc u Ugovoru eksplicitno
postavila medu svoje prioritetne ciljeve. U &lanu B Zajednickih
odredaba Ugovora iz Mastrihta, kao drugi medu pet prioritetnih
ciljeva, istide se da Unija “potvrduje svoj identitet na medunar-
odnoj sceni, posebno vodenjem zajednicke spoljne i bezbed-
nosne politike, $to podrazumeva i postepeno utvrdivanje zajed-
ni¢ke odbrambene politike koja bi, u dogledno vreme, mogla
dovesti do zajedni¢ke odbranc”. IskuSenja danasnjeg, kao i
svagdagnjeg, “potvrdivanja identiteta na medunarodnoj sceni”,
nisu idiliéna. To je posebna vrsta kompeticijc koja podrazume-
va poscbna efikasna sredstva uceica. Postavljanje ovakvog
strateskog cilja podrazumeva jedinstvo interesa, efikasnije
odlugivanje i drugatije instrumente delovanja u odnosu na one
kojima raspolaze zajednica. U kontekstu realisticke medunaro-
dne politike nesaglasnost izmedu odredbi o ciljevima i onih o
sredstvima u Ugovoru je oéigledna. Stvarna politika zajednice
na medunarodnom planu, sluZeéi se sredstvima koja su bila
neadekvatna ciljevima, zapravo je doZivela potpuni neuspch.
Otuda dijagnoza o ‘“razofaravajuéem iskustvu zajedni¢ke
spoline i bezbednosne politike” u jednom od autoritativnih
dokumenata za Meduvladinu konferenciju 1996/97.6

Polazeéi od ovakve dijagnoze politike zajednice u
ovoj oblasti, tokom Meduvladine konferencije je dato dosta

6 Vid. IGC 1996. Commission Report for the Reflection Group, nav. doku-
ment, str. 7
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predloga za reviziju odgovaraju¢ih delova Ugovora i reformu
zajednitke spoljne, bezbednosne i odbrambene politike. Od
zahteva da Unija sticanjem statusa pravne linosti postane
sposobna za sklapanje medunarodnih ugovora i u ovoj oblasti,
preciznijeg odredenja instrumenata njenog delovanja, olak3ane
procedure odlu¢ivanja (jednoglasnost sa pozitivnom apstinenci-
jom, jednoglasnost minus jedan, superkvalifikovana veéina), do
odgovaraju¢ih institucionalnih pretpostavki za kontinuitet
spoline politike.” Kada je o odbrambenoj politici re€, glavni
predlog ticao se ukljuéenja ZEU u strukture EU.8

Samit u Amsterdamu bio je vrlo selektivan u pogle-
du ovih brojnih zahteva. Novine koje su unesene u Nacrt
Ugovora sasvim sigurno ne predstavljaju ozbiljniji reformski
prodor u ovoj oblasti. Otvara se povecana moguénost koris¢enja
kvalifikovane vecine u Savetu u primeni principa, optih smer-
nica i zajedni¢ke spoljnopoliticke strategije, koje, kao i do sada,
donosi Evropski savet jednoglasno. Kvalifikovana veéina u
Savetu primenjuje sc prilikom odludivanja o zajednickoj pozici-
ji i zajednickoj akciji, ali samo ukoliko se neka od drzava ¢lan-
ica ne suprotstavi tome polazeci od svojih eventualno ugrozenih
nacionalnih interesa. Dakle, primeni ove procedure prethodi
saglasnost o njenoj primeni.

Nadalje, ustanovljuje se Visoki predstavnik za
zajednicku spoljnu politiku 1 bezbednost, nova izvrina funcija
koju ¢e obavljati Generalni sekretar Saveta. On ¢e biti snad-
beven posebnom sluzbom za planiranje i analiziranje, ¢ija je
funkcija permanentno pradenje i predvidanje relevantnih

7 Vid. Reflection Group Report..., nav. dok., str. 75 ff

% Ovo je bio predlog sa odgovarajuéim projektom koji je predvideo tri faze
ukljucenja kako bi sve zemlje EU mogle postepeno da pristupe ZEU. Predlog
su dale sledece zemlje: Nematka, Francuska, Italija, Spanija i Belgija. Vid.
Predlog u: Europe Agence Internationale, 14. mart, 1997
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medunarodnih dogadaja. Osnovna ideja je da ova nova izvr$na
instanca pomogne PredsedniStvu Saveta u kontinuiranom
vodenju zajedniéke spoljne i bezbednosne politike. Ovde je zan-
imljivo da je Samit ojatao strutno-Einovnicku stranu, a zadrzao
isti status politi¢ko-reprezentativne strane u ovoj oblasti politike
zajednice. To prakti¢no znali odluku o nastavku depersonali-
zovane spoljne politike zajednice.

Ove inovirane odredbe iz oblasti zajednicke spoljne
i bezbednosne politike ne tidu se, kao ni do sada, oblasti zajed-
nitke odbrane, koja i dalje zadrzava samo simboli¢an status u
zajednici. Plan o integraciji ZEU u EU je fakticki odbacen
(odlozen), uz potvrdivanje orijentacije iz Ugovora o Uniji o
potrebi jatanja medusobnih institucionalnih veza sa perspek-
tivom integracije.'

* *

Odluke samita u Amsterdamu o reviziji Ugovora u
oblasti zajednitke spoljne politike i bezbednosti, kao i u oblasti
pravosuda i unutrasnjih poslova, nisu takvog domasaja da bi,

9 Nasuprot ovakvom reSenju, Zak Delor je u pomenutom Predgovoru predlozio
drugatiju ulogu i mesto Predsednistva Saveta. Umesto dosadasnjeg rotacionog
sistema “trojke” (predsednik sa mandatom od 3est meseci. plus prethodni i
buduéi predsednik, takode, sa po Sest meseci), on je predlozio da se iz redova
Evropskog saveta bira Predsednik Predsednistva sa mandatom od tri godine, uz
dva potpredsednika, od kojih bi jedan bio Predsednik Komisije sa svojim
mandatom (pet godina), a drugi bi bio ¢lan Ministarskog saveta sa rotacionim
mandatom. “Tako bi se garantovala stalniost Unije prema spolja i odredena per-
sonalizacija evropske politike. koja danas postaje nezaobilazna.” Furopa: Der
unmoegliche Status quo, Vorwort, nav. delo, sir. 12

10 Sve u: Amsterdam European Council. Draft Treaty, nav. dokument,
Section III - An Effective and Coherent Extemal Policy, str. 95-107
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shodno Delorovoj konstataciji, zajednici udahnule novu poli-
titku dudu. Na osnovu tih odluka neée doéi ni do kakvog
posebnog produbljivanja politiCkog sistema zajednice u odnosu
na postojeci, utvrden Ugovorom iz Mastrihta. Posebno, odsust-
vo politicke volje da se Unija podigne na stepen pravne li¢nosti,
iako je ovo bio jedan od najucestalijih zahteva tokom Meduvia-
dine konferencije, pokazuje temeljno opredeljenje za status quo.
Da li ée sektorski prisup promenama, koji je ovoga puta pri-
menjen na oblast unura$nje bezbednosti i pravosuda, zaista i
osigurati potrebne promene, ostaje da se vidi. Ali, izvesno je da
je odredena klima evroskepticizma zahvatila znacajne polititke
strukture u okviru drzava ¢&lanica.

Izgleda da su i unutrasnji i spoljni izazovi promena
veéi od postojeéeg propusnog kapaciteta zajednice u ovom
trenutku. U suolenju sa tim izazovima u drZavama je pre-
ovladala klima nespremnosti na rizik, dok je intelektualni entuz-
ijazam novih kreativnih reSenja znatno opao u poredenju sa
potetkom devedesetih. Zajednica je ocigledno zapala u krizu
rasta. I to u trenutku kada se sprema za novo prosirenje, ovoga
puta u pravcu istoka Evrope. Na medunarodnom planu ostaje
razlika izmedu njene ekonomske mo¢i i politicke nemodi, koja
je do sada za nju bila prirodna i prihvatljiva. Koliko ¢e to i osta-
ti, ne zavisi samo od nje, ve¢ i od generalnog pravca razvoja u
svetu prema kome ona neée mo¢i da ostane ravnodusna.

Nacelo fleksibilnosti

Osnovno, mada ne i jedino, gradivno tkivo zajed-
nice, njene drZave &lanice, sadrZi istovremeno i najveée limiti-
rajuée supstance njene jo§ uze politicke integracije i kretanja ka
potpunom nadnacionalnom karakteru zajednice. Cuvajuéi
osnovno drzavno obeleZje, svoju suverenost, drzave ¢lanice nas-
toje da svekolike integracione procese drze pod svojom suv-
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erenom kontrolom. Zbog toga je usaglaSavanje osnovni metod
integracije i razvoja zajednice.

Cetiri principa integracije, koje smo naveli u prvom
delu rada, predstavljaju temeljna nadela izgradnje zajednice.
Tada smo (u okviru principa asocijativnosti) pomenli i nagelo
fleksibilnosti, koje nema znagaj osnovnog principa, ali svakako
spada u red nacelnih pristupa integraciji. Problem fleksibilnos-
ti Gesto je raspravljana tema poslednjih godina, poscbno tokom
Meduvladine konferencije, da bi, kona&no, Nacrt za reviziju
Ugovora iz Amsterdama integrisao posebne odredbe o fleksibil-
nosti u formi opite klauzule Ugovora o Evropskoj uniji i poseb-
ne klauzulc Ugovora o Evropskoj zajednici. Ta &injenica baca
novo svetlo na na$u temu o nedovrienoj zajednici.

Osnovni smisao nadela fleksibilnosti je u tome $to
se omogucava tesnje povezivanje pojedinih drzava Elanica u
okviru zajednice u odredenim oblastima i istovremeno tolerise
priviemena apstinencija drugih drzava. Sa razvojem zajednice
ova praksa sve je uestalija, i ona je smatrana legitimnom i u
pozitivnom i u negativnom smislu, kako bi se postovale razlike
medu drzavama ¢lanicama i kako sama integracija ne bi imala
prinudni karakter. Ovakva moguénost predvidena je jo§ u
Tindemansovom izve§taju o Evropskoj uniji iz 1975. bez
izriditog pominjanja termina fleksibilnost, ali i sa dalekoseznim
upozorenjem da praktikovanje apstinencije od pojedinih tagaka
ugovord ne sme da znaéi ustanovljenje nove prakse I’Europe a
la carté.! Uvodenje fleksibilnog pristupa integraciji omoguéilo
je napredovanje saradnje i istoviemeno ncukljudivanje u
konkretne oblasti saradnje drzava koje za to nisu bile spremne.
Tako je evropski monetami sistem, ustanovljen 1979. godine.

11 vid. Bericht Leo Tindemans ueber dic Europaeische Union dem

Europagischen Rat am 29. Dezember 1975 uebermittelt, u: Materialien zur

Politischen Union, nav. zbomik, str. 351
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obuhvatio na pocetku samo Sest od devet drzava ¢lanica, da bi
se tokom osamdesetih i ostale prikljutile. Sli¢na je stvar sa
Evropskom socijalnom poveljom (potpisanom 1989),
Sporazumom iz Sengena (1990), evropskom monetarnom uni-
jom (1992) i mnogim drugim koracima integracije. Sam Ugovor
iz Mastrihta ostavio je prostora za praksu izuzetaka, $to su
mnoge drzave ¢lanice i koristile.

Nacelo fleksibilnosti ima, medutim, i svoju dmgu
stranu. Njegovo isuvie ucestalo i siroko koriéenje dovelo bi u
pitanje generalni jedinstveni trend integracije i time poremetilo
funkcionisanje ustanova zajednice. Nagelna opreznost ovim
povodom iskazana je jo$ u Jedinstvenom aktu, gde se (€l. 15)
navodi da Komisija treba da uzme u obzir razlike u razvoju
medu drzavama ¢lanicama kao objektivni Cinilac teSkoca u
ispunjenju ugovornih odredaba o unutrasnjem trzistu, ali se prit-
om i naglasava: “Ovde je re¢ samo o priviemenom karakteru i
najmanjim moguéim smetnjama u funkcionisanju zajedni¢kog
trzi$ta, Sto ne sme da dovede do krienja ovih odredaba.”? Time
je prakti¢no upozoreno da je nalelo fleksibilnosti nagelo o
izuzetku, a ne o pravilu, u razvoju zajednice.

Nakon Mastrihta, na¢elna rasprava o ovom proble-
mu razvila se u pravi politi¢ki spor oko strategije razvoja zajed-
nice. Sam Ugovor je naznacio ubrzani tempo integracije, stav-
ljajuéi veéi broj drzava ¢lanica pred veliko iskusenje.
Realizacija jedinstvene monctarne unije do 1999. godine sa
izuzetno restriktivnim uslovima monetarne politike u drzavama,
uklanjanje poslednjih internih barijera za slobodu kretanja sa
direktnim posledicama po pitanja unutrasnje bezbednosti i
pravosuda, zahtevi za povecanjem uloge nadnacionalnih ustano-
va zajednice (EP, Komisije i Suda pravde), obrisi zajednitke

12 preuzeto iz Andrew Dufl, Reforming the European Union, nav izd., str.
182
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politike odbrane sa moguéno$éu integrisanja ZEU u strukture
EU i dr., uopite jedna enormna kumulacija razlititih oblasti
buduée zajednitke politike dovela je do zafepljenja institu-
cionalnih kanala zajednice i do, kako je ve¢ re¢eno, krize njenog
rasta. Neposredno pre Meduvladine konferencije o reformi
doslo je do diferencijacije izmedu evroskeptika i evrooptimista.
Zanimljivo je da su obe struje svoju poziciju i projekcije
motivisale afirmacijom nagela fleksibilnosti.

Medu dr¥avama &lanicama EU/EZ Velika Britanija
je najvise praktikovala mogucnost presedana, kako u prihvata-
nju pojedinih koraka integarcije, tako i u sprovodenju zajed-
nickih odluka. Za razliku od francusko-nemackog tandema, koji
je decenijama igrao ulogu dinamitkog jezgra integracije, sa bri-
tanskog ostrva uvek je iskazivana opreznost, koja se nakon
Mastrihta potela da izra?ava na nadin otvorenog skepticizma.
Prvi neuspeli refendum u Danskoj (1992) povodom ratifikacije
Ugovora o Evropskoj uniji, ali i tesan pozitivan rezultat istim
povodom u Francuskoj (takode 1992), pokazali su da struje
evropske skepse nisu ograniene samo na Ostrvo. Ali, upravo su
Britanci nadelno formulisali posebnu politiku prihvatanja novih
koraka integracije koji su proizilazi iz Ugovora. Ret je o politi-
ci opt-ins i opt-outs, tj. slobodnog optiranja u odnosu na nove
zajednitke integracione poduhvate. Ukoliko su oni u skladu sa
interesima pojedine zemlje, ona ¢e ih prihvatiti i pristupiti nji-
hovom sprovodenju, i obratno, ukoliko drzava &lanica procem
da joj udedée u zajednickoj politici ne odgovara, ona e odusta-
ti od toga, s moguénoi¢u naknadnog prikljuéenja.!3 Naravno, sa
stanovista pojedinacne zemlje, ovakav pristup je legitiman. Ali,
sa stanovista zajednice on se nikako ne moZe pretvoriti u pravi-
lo, veé jedino mozZe da ostane presedan.

13 Za slucaj Britanije vid. Andrew Duff, nav. delo, str. 14-15, kao istr. 189
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Odgovor na ovakvu strategiju slobodnog optiranja
usledio je od strane nemacko-francuskog evropskog jezgra.
Oktobra 1994. formulisan je prvi multi-speed projekat (Sojble-
Lamersov projekat) o tzv. Evropi sa viSe brzina, u kome se pred-
vida mogucnost zasnivanja te$nje saradnje drZzava &lanica koje
su zainteresovane za dublje integracione veze na pojedinim
podru¢jima. Neprinudni karakter integracije ostaje i dalje na
snazi, buduéi da se ne dovodi u pitanje slobodno uéesce drzava,
ali se otvara mogucnost obrazovanja uZeg evropskog jezgra u
okviru zajednice imajuéi takode u vidu potrebe za produbljiva-
njem integracije u najmanju ruku na tragu ugovornih projekcija
iz Mastrihta. Ovaj svojevrsni francusko-nemacki odgovor na
britansku politiku statusa quo potvrden je pred Meduvladinu
konferenciju u vidu ideje o “pojacanoj saradnji” (reinforced
cooperation), koja je izneta u zajednickom pismu francuskog
predsednika Siraka i nemackog kancelara Kola.

Tako je pitanje o fleksibilnosti, primenjene na dalje
korake integracije, postalo jedno od vaznih strateskih pitanja
zajednice, kojim se pozabavila i Meduvladina konferencija o
reformi. Pitanje viSe nije bilo, da li je oportuno prihvatiti kon-
cepciju o “Evropi sa vide brzina”, ve¢ kako urediti uslove pod
kojima bi se odvijala ova legitimna politika razli€itosti. Kako,
dakle, prihvatiti koncepciju “diferencijalne integracije”, a da se
pri tome ne Zrtvuju dosadasnja postignuca integracije i tekovine
zajednice (acquis communautaire).'4

Svi ti predlozi integrisani su u Nacrt Ugovora iz
Amsterdama u vidu generalnih nacela o fleksibilnosti i uslova
pod kojima se ona primenjuju. Prema tome, drzave &lanice koje
Zele da uspostave uzu medusobnu saradnju mogu u tu svrhu da

14 Vid. Reflection Group Report. nav. dok.. str. 38, Commission Report for
the Reflection Group, nav. dok. str. 8, takode DeSarct / Kinkelov
Memorandum o coopération reinforcée u Andrew Duf, nav. delo, str. 189
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koriste ustanove, procedure i mehanizme sadrZane u Ugovoru

pod uslovima da takva saradnja:

a) sluzi ostvarivanju ciljeva Unije i zastiti njenih interesa;

b) postuje principe Ugovora i institucionalni okvir Unije;

¢) bude kori$¢ena samo u krajnjoj instanci, kada se ciljevi Unije
vide ne mogu posti¢i primenom njenih uobitajenih procedura;

d) podrazumeva veéinu drzava ¢lanica;

¢) ne ugrozava tekovine zajednice (acquis communautaire) i
mere prihvaene u skladu sa drugim odredbama Ugovora;

f) ne pogada nadleZnosti, prava, obaveze i interese onih drZava
¢lanica koje ne udestvuju u tome;

g) bude otvorena prema svim drzavama ¢lanicama i omogucava
im da postanu ugesnicc saradnje u svako doba, pod uslovom
da se sloze sa temeljnim odlukama i odlukama koje se odnose
na okvir saradnjc;

f)bude u saglasnosti sa poscbnim dodatnim kriterijumima
izlozenim u &l. Sa Ugovora o Evropskoj zajednici i &L K12
ovog Ugovora u okviru poscbnih podrugja na koje sc odnosi,
kao i da bude potvdena od strane Saveta u skladu sa pred-
videnom procedurom .13

Ovim generalnim odredbama, kojc e nakon rati-
fikacijc u drzavama biti integrisane u Ugovor, napravljen je
natelan kompromis izmedu potrebe 2a dubljom i brzom inte-
gracijom, na jednoj, i nemoguénosti neposrednog u¢eséa u ovim
procesima kod pojedinih drzava ¢lanica, na drugoj strani.

Odluka o ovome donosi se u Savetu tako 3tou raspravi ucestvu-

ju sve ¢&lanice, ali se odluduje kvalifikovanom veéinom.

Potreba da sc dugogodidnja praksa koris¢enja
presedana sada reguliSc opstim ugovornim odredbama o fleksi-
bilnosti navodi na pretpostavku da je zajednica stupila u poscb-

15 Vid. Draft Treaty of Amsterdam, nav. dok., Section V - Closer Cooperation
- “Flexibility”, str. 139
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nu fazu. integracije. Ako se ova ugovoma moguénost bude
stvarno i koristila, a na to navode mnogi indikatori, kao §to su
teSkoce jednog broja drzava ¢lanica da ispune uslo’ve za treéu
fgzu monetamne unije, moguée je ofekivati novu formu zajed-
nice “'sa viSe brzina” i viSe nivoa unutra$njih veza (multi-speed
i multi-tier Europe). U tom slucaju, neizbezno je stvaranje “fed-
cralqog _!czgra’ koje ¢e diktirati dubinu i tempo integracije
E:;mm tim, mozZe se otekivati obrazovanje vise koncentriéniﬁ
gova integracije sa otvorenom ¢nosé j

dinih ¢lanica iz jc{inog u drugi. mogucnosiu prelaska poje-
Sa' prodirenjem zajednice drzavama iz isto&ne
Ewopf;? mogucnost zajednice koncentri¢nih krugova postaje jo§
izvesnija. Funcionisanje zajednice kao celine bice jos sloZenije
nego sada, bpdl_x’:i da se u svakom sluéaju zadrzava njeno insti-
tucionalno jedinstvo. Za jedan medudrzavno-konfederativni
organ kao 3to je Savet ova vrsta promene ne mora biti znadajna.
Ali, za Par}amcnt i Komisiju, koji predstavljaju nadnacionalna
tela za;ec}mce sa prirodnom tendencijom upro$¢avanja postupa-
ka odlucivanja, legalizovanje diferencijalne integracije moZe da
izazove znatne_teékoée u funkcionisanju. Takav postupak u naj-
man_]ufukp daje povoda za proSirenje nadleznosti Suda pravde
tendecijski na sve oblastima delovanja Zajednice/Unije.!6 Ali
Nacrt Ugovora iz Amsterdama nije predvideo i ovakve institu:
cionalne korake reforme.

Tako se povodom pitanja o fleksibilnosti otvorilo
novo problemsko podruéje u strategiji razvoja zajednice. Sa
novim ugovornim reenjima opcije razvoja su zapravo tek
otvorene. Moguéc je da stvaranje “federalnog jezgra” stimula-
tivio dellpe na ostale ¢lanice u pravcu njihove povisene moti-
vacije za integraciju. Moguce je, nasuprot tome, da se zajednica

16 Upor: Andrew Duff, nav. delo, str. 190 sa umesnom primedbom: “Razlike
bez moénog suda vodile bi anarhiji i time remetile jedinstveno trZiste.”
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trajnije razloZi na vise delova, §to bi u daljoj perspektivi vodilo
njenom fakti®kom raspadu. Mogude je, najzad, da pred ovim
ozbiljnim razvojnim dilemama preovlada klima statusa quo i
zajednica na duZi rok ostane na sada$njem nivou integracije bez
pravog odgovora na svetske privredne i polititke izazove.

Postsuverena polititka zajednica

Evropska zajednica/unija dostigla je do sada najvisi
poznati stepen formiranja nadnacionalne zajednice. Nivo njene
unutrasnjc integracije davno je prevaziSao uobifajene forme
medudrZavnih saveza. Stepen njene institucionalne povezanos-
ti, pravnog uredenja i polititkog funkcionisanja je u toj meri
zavidan da sc zaista moZe govoriti o politickoj zajednici novog
tipa u istorijskim razmerama. Njcna otvorenost i privlatnost u
evropskim relacijama najbolje ilustruju njen modelski znacaj u
kontekstu svetskih tendencija globalizacije.

Tvrdnja da EZ/EU predstavlja polititku zajednicu
novog tipa ne doprinosi mnogo preciznijem odredenju njenog
polititkog oblika. Njena sada3nja ugovorno-pravna i politicko-
institucionalna konstrukcija izvesno se opire bilo kakvom tipo-
loskom odredenju zajednice. Sa vide argumenata se moZe tvrdi-
4 $ta zajednica nije nego koji tip polititke zajednice ona zapra-
vo predstavlja. Recimo, na osnovu razvojnih dilema devedesetih
moZe se sa sigurnodéu zastupati stav o tome da zajednica u
doglednoj buduénosti neée biti super-drzava, tj. da je takav
moguéi pravac njenog razvoja stavljen ad acta.'? Naime, zajed-

17 Uz uzdrano rezignirajuéi ton, koji otkriva ranija o&ekivanja i naklonosti,
u svojoj knjizi Abschied vom Superstaat (vise puta citiranoj u ovom radu),
Hermann Lucbbe razvija upravo ovakvu negativnu argumentaciju. Sam pod-
naslov knjige: “Vereinigle Staaten von Europa wird es nicht geben”
(Sjedinjenth Drzava Evrope neée biti) govori o neprimerenosti analogijc
izmedu SAD i EZ/EU, buduéi da ove dve vrste zajednica nemaju isti zajed-
ni¢ki imenilac - drzavni karakter zajednice.
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nici i konceptualno i praktiéno nedostaju obeleZja suverenosti sa
izvr§nom snagom primene na nivou njenih centralnih ustanova,
tako da se o njenom drzavnom, ili protodrzanom karakteru jed-
nostavno ne moZe govoriti.

Ovakva konceptualna udaljenost zajednice od onog
novovekovnog evropskog stato, uz ¢injenicu da ona kumulira
sve veci obim funkcija i nadleZznosti, moZe da navede na analag-
iju sa srednjovekovnim evropskim poretkom pluralizovane poli-
ticke moéi 1 podeljenog autoriteta.!8 I zaista, proces koji se €esto
neprecizno podvodi pod izraz “transfer suverenosti”, a tice se
prenodenja nadleznosti odlu¢ivanja od drzave prema nadna-
cionalnim ili regionalnim strukturama, stvorio je pluralizovani
sistem moéi, koji po svom policentritkom izgledu i organizo-
vanju na vide nivoa podseca na srednjovekovni viadavinski plu-
ralizam. U svakom sluéaju, za ovakav sistem analiticki model
drzave sa njegovim odgovarajuéim pravnim i druStveno-
nau¢nim pojmovima vazi vrlo ogranifeno.!® Politicki sistem

18 Ovakvu analogiju iznosi David Held u sklopu pitanja o demokratiji u glob-
alizovanom poretku, tragajuéi za moguéim demokratskim ustrojsvom u
relacijama transdrzavnog “sistema podeljenog suvereniteta”. Tim povodom
on govori o “modelu novog srednjovekovnog univerzalnog politickog poret-
ka”, o “novom svetovnom medijavelizmu”, po uzoru na srednjovekovni
poredak u hri¥¢anskoj Evropi, gde je viadareva vlast bila ograni¢ena i prema
dole, u odnosu na vazale, i o] gore, u odnosu na papu. Vid. njegovu
knjigu Modeli demokratije, Skolska knjiga, Zagreb, 1990, str. 332-333.
Izazov ovakvog poredenja, nije, medutim, jedinstven. U ve¢ citiranom radu
“Ueber den Staat und die Demokratie im europacischen Mehrebenensystem”
(nav. delo, str. 29), Michael Zuem takode pravi analogiju izmedu “evropske
arhitekture” i ustrojstva Svetog Rimskog Carstva.

19 Upor. Beate Kohler-Koch i Marcus Jachtenfuchs, “Regieren in der
Europaeischen Union”, nav. delo, str. 538-9. Ovde je vrlo karakieristicna
sledeéa konstatacija autora: “U okviru EU opiteobavezujuce odluke donose
se i pored toga §to ne postoji vlada...Nastao je takav politicki sistem koji
dodeljuje nadlezmosti i regulise procedure bez prethodnog utemeljenja
drzave.”
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EZ/EU jednostavno zahteva druga¢iji pojmovni i analiticki
okvir u odnosu na onaj koji se ti¢e ustrojstva drzava, s jedne, i
medunarodnog sistema drzava, s druge strane. Ali, isto tako,
analogija sa srednjovekovnim poretkom u Evropi ima vrlo
ograni¢en eksplikativni znacaj.

Politi¢ka mo¢ kojom raspolaZu ustanove zajednice
nije trivijalna, naprotiv, ona je znatna, ali ona nema karakter
suverenc moéi. Politi¢ka priroda zajednice krije se u ovom pro-
cepu izmedu znatne koli¢ine moci kojom raspolaZe i koja je ten-
dencijski sve veda i nesuverenog karaktera te moci. Kao §to je
viSe puta re¢eno, drzave ¢lanice se ne odri¢u svog suverenog,
konstitutivnog, statusa u zajednici. Stvarajuéi zajednicu i
unapredujuéi je u svakom pogledu, one postojano kontroliSu
proces njenog funkcionisanja. U drzavno-pravnim relacijama
nema transfera suvercnosti od drzava prema savezu (uniji), kao
3to je to sluc¢aj u modernim federacijama. Nema stoga ni potrcbe
da se osiguraju ustavne zapreke centralne vlasti u odnosu na
prava gradana (ckonomska, socijalna i politicka) koja zajcdnica
garantuje. Takva ogranitenja centralne vlasti nalaze se u cen-
tralnom poloZaju drZava &lanica u okviru ugovornog i politickog
sistema zajednice. Ako bi nekim slu¢ajem u stvarima od Zivotne
vaznosti za pojedinu drzavu do$lo do majorizacije, §to je tesko
zamislivo s obzirom na konsensualnu ugovornu strukturu zajed-
nice, dr?ava bi uvek mogla da iskoristi svoje “aktivno pravo na
secesiju”, &ime bi praktino demonstrirala svoju drzavnu suv-
erenost. Ono §to DZ. Bjukenen naziva “potencijalnom pretnjom
secesijom” u okviru federacije, funkcionie tek u sistemu ove
zajednice, §to u drzavno-pravnom smislu govori o0 njenom nesu-
verenom karakteru.2®

20 “Premja potencijalnom secesijom daje sigurnost da ¢e centralna viada
zaista ostati unutar granica polititke akcije koje su odredene optim interesi-
ma svih gradana na datoj teritoriji.” “An American Perspective on European
Constitutional Opprotunity”, nav. delo, str. 3
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Teorijski gledano, medutim, nije problem u nesuv-
crenom karakteru zajednice, nego u njenoj znatnoj polititkoj
moci. U dosadadnjoj istoriji nije postojao savez drzava &iji bi
zajednicki organi raspolagali tolikim obimom nadleznosti i
tolikim efektivnim moc¢ima odlucivanja, koje predodreduju
svakodnevni Zivot svih gradana zajednice. Od svih drzava na
svetu jedino su drzave Elanice EZ/EU stvorile nadnacionalni poli-
ticki sistem saglasan opstim tendencijama medupovezanosti i
globalizacijc. Time su, s jedne strane, poveéale svoje pojedinaéne
ckonomske resurse ujedinjujuci ih u jedan racionalan skiop, a s
druge, usle u jedan sistem medusobnih obaveza koji je do te mere
postao slozen da u odnosu na svaku od njih veé deluje kao sud-
binski okvir zajednickog Zivota. Sve §ira i sve dublja integracija,
koja tendencijski obuhvata sve sfere javnog Zivota unutar drzava
¢lanica, iznosi na videlo disproporciju izmedu potpune formalne
suverenosti drzava ¢lanica i rastuce bespredmetnosti primene pre-
rogativa drzavne suverenosti na sve veci broj znacajnih pitanja. U
efektivnom smislu, suverenost ostaje jo§ samo vladavinski atribut
primenljiv na tvz. klasiéne drzavne funkcije (zastita osnovnih
prava, spoljna politika, odbrana i unutranja bezbednost - oblasti
u kojima se, uostalom, primenjuju razli¢ite ugovorne forme sarad-
nje), dok najveci broj oblasti javne politike koje se ti¢u svakod-
nevnog Zivota gradana potpada pod rezim zajedni¢kog uredenja.
Transfer politicke moci odlu¢ivanja odvija se u vidu spontanog
procesa sa jakom legitimacionom osnovom. Unutar drzava ¢lani-
ca raste broj benefitora racionalnog nadnacionalnog sistema sa
vise nivoa. Politicki efekat na nivou zajednice ogleda se u njenom
sve snaznijem ireverzibilnom karakteru. To je stepen na kojem
zajednica ve¢ legitimiSe samu sebe, iako izvesno ne raspolaZe
atributima drZavne suverenosti. Svojim postojanjem ona
nagovestava novi tip postsuverene politicke zajednice.

Legitimnost neke polititke zajednice zavisi od
aktivnog pristanka njenih &lanova na postojeci tip polititke
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vlasti i na njene konkretne nosioce. Sta su, medutim, “Glanovi”
polititke zajednice? Ako je re¢ o demokratskoj drzavi prostog
uredenja, to su njeni gradani. Ako je re€ o demokratskim fed-
eracijama, to su njeni gradani i njene federalne jedinice. Ako je
re¢ o razli¢itim savezima drZava, to su samo drzave kao ugov-
ome strane, ali se u tom sluéaju ne moZe govoriti o “polititkoj
zajednici”. Mi, medutim, o Evropskoj zajednici/uniji govorimo
kao polititkoj zajednici, doduse kao jo3 nedovrSenoj polititkoj
zajednici. Ona ne samo da je nedovriena, ve je i po svom poli-
titkom karakteru nesuverena. Ona nikada nece biti demokraska
drzava prostog uredenja, ali neée biti ni demokratska federacija
nacionalnog tipa kakve su danasnje federacije.2! Buduci da se
sastoji od nacionalnih dr2ava koje jedine poseduju atribute suv-
erenosti, ona moZe biti samo novi tip federacije - federalni
savez.2?

Za razliku od prostog saveza drZava (konfederaci-
je), ovaj federalni savez ima §iru legitimacionu osnovu; to nisu

21 Ovde se izraz “nacija” uzima u smislu polititke zajednice njenih gradana
bez obzira na poreklo i natin nastanka konkretne nacije. lzrazito multikul-
turalna federacija kao §to je Svajcarska, u svojoj osnovi nema samo kantone,
vet i ravnopravne gradane. Federacija je i nastala ustavnom odlukom da se
pored dotadadnje jednakosti kantona ustanovi i ustavna jednakost pojedinaca.
Kako su to pregnatntno izrazili §vajcarski autori, ustavom iz 1848. jednakost
kantona postala je ogranitena jednako3cu gradana. (Vid. A. Riklin i S.
Moekli, “Werden und Wandel der schweizerischen Staatsidee”, u: Handbuch
des politischen Systems der Schweiz, Verlag Paul Haupt, Bem-Stuttgart,
1983, str. 49). Stoga se u kratkoj preambuli $vajcarskog ustava kaZe: “Svaj-
carska zajednica zakletve (die Schweizerische Eidgenossenschaft), u nameri
da ojata savez gradana (der Eidgenossen - drugova po zakletvi), i da ofuva i
unapredi jedinstvo, snagu i ugled Svajcarske nacjje (kurziv SS), usvaja
slede¢i Savezni ustav.” Bundesverfassung, Systematische Sammlung des
Bundesrechts, Scweizerische Bundeskanzlei, Bern, bez godine izdanja.

22 Qvakav izraz (federal union) za EZ/EU koristi J. Buchanen u navedenom

radu. Slidan izraz (federal union of states and peoples) predlaZe i A. Duff ,
nav. delo, str. 7
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samo drzave, ve¢ i gradani zajednice neposredno u svojstvu
individualnih i kolektivnih benefitora njenih ekonomskih i soci-
jalnih prava. Velika politicka mo¢ kojom zajednica raspolaze
opravdava se na strani brojnih ekonomskih i socijalnih aktera
razli¢itim koristima koje oni crpe iz velikog privrednog prosto-
ra, njegove institucionalne strukture i odgovarajuée pravne reg-
ulative. U svom stati¢kom preseku, zajednica predstavlja poli-
tiku integraciju trzi¥nog drustva. Ali, u dinamickoj perspektivi
ona prefistavlja nedovrienu politicku zajednicu novog federa-
tivnog tipa.

Politicka dinamika zajednice vezana je za
ckonomske i socijaine procese integracije, ali nije ogranitena
samo na njih. Pitanje politi¢ke afirmacije gradanina Unije posta-
lo je legitimnim polititkim pitanjem i samim tim predstavlja deo
nase teme o nedovrienoj zajednici, ali i 0 njenom postsuv-
erenom karakteru. Re¢ je o procesu stvaranja polititkog iden-
titeta zajednice posredstvom kolektivnog identiteta Evropljana.
Da li je takav identitet moguc u zajednici &vrstih nacionalnih
identiteta? Da li je mogude stvaranje nadnacionalnog identiteta
na osnovama razvijene sistemske integracije u oblasti privrede i
uprave? Da li je zamisliv i prakti¢no ostvarljiv dvojni nacional-
no-nadnacionalni identitet Evropljana?

Ralf Darendorf je bio u pravu kada je rekao da je
Evropa (misle¢i na EZ/EU) proizvod glave, a ne srca.23 Polazeci
od ove generalne konstatacije, moguce je zamisliti jo§ dublju
sistemsku i jo§ §iru drustvenu (u smislu civilnog drustva) inte-
graciju zajednice, ali ne i stvaranje suverenog evropskog naroda
kao skupa pojedinaca sa jednakim politickim pravima.
Univerzalnost osnovnih prava i sloboda podrazumeva postojan-
je univerzalne polititke zajednice u kojoj se sva prava i slobode

23 Vid. “Warum Europa? Nachdenkliche Anmerkungen einer skeptischen
Europaeers”, nav. izd., str. 570
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mogu koristiti neposredno, a EZ/EU to jo3 nije.# Po svoj prilici
ona to nikada neée ni biti po uzoru na danas jedinu politicku
formu u kojoj se ispunjavaju osnovna prava i slobode, nacional-
nu drzavu.

Ali, to ne znati da je zajednica strateski odustala od
toga da svojim utabanim stazama postepeno preuzima garanto-
vanje, ili bar uée$¢e u obezbedivanju osnovnih prava i sloboda.
Taj proces zamisliv je jedino uporedo sa rastom poverenja u
zajednicu i postepenom identifikacijom pojedinaca sa njenim
vrednostima, normama i institucijama. Ali, ukoliko bi do takve
identifikacije jednom i doglo, nije zamisliv rast evropskog iden-
titeta na Stetu nacionalnog, veé samo stvaranje uporednog
dvostrukog identiteta Evropljana.?s Time ne bi bio stvoren suv-
ereni narod jedinstvene politi¢ke volje, ve¢ postsuvereno evrop-
sko gradanstvo pluralnog identiteta, nadnacionalno povezano
istim univerzalnim pravima.

Uporedo sa stvaranjem unutrasnjeg politi¢kog iden-
titeta zajednice, ona nastoji da afirmide i svoj identitet prema

24 Ovde kao natelno upozoravajuéi mogu da posluze sedeci stavovi E. W.
Boeckenfoerde-a: “Sve dok je svet ureden u vidu politickog pluriverzuma
drzava kao merodavnih politickih jedinstava. a drzave kao organizovana i
medusobno razgranitena politicka jedinstva, pojam naroda ima i zadrzava
politicki karakter. RazreSenje tog pojma na osnovu ljudskih prava bilo bi
moguée onda kada bi zajedniki Zivot ljudi bio formiran u univerzalnom
tjudskom dru§tvu sa njemu odgovaraju¢om svetskom drzavom. Ta ideja,
sliéno misli o slobodi od vladavine, pripada, dakako, carstvu utopije.” Staal,
Verfassung, Demokratie, Suhrkamp, Frankfurt, 1991, str. 312

25 {J tom smish: Claus Koch u svom &lanku “Europa ohne Verfassung?”
(Merkur, No 1, 1996, str. 22) kaZe: “Ako Evropa treba evropski da bude
uspostavljenja morala bi da postoji federalna neposrednost (Reichsun-
mittelbarkeit) Francuza, Nemaca, Holandana... Ako bi se ostvarila takva
dvostruka legitimnost, dakle da se gradanin Saveza sjedini sa nacionalnim
gradaninom u jednoj osobi, tada bi u postnacionalnom dobu nastao vla-
davinski poredak koji bi odgovarao Evropljanima i evropskoj kulturi.”
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spolja, u odnosu na procese u svetu. Ovde se takode pokazuje
nedovrenost zajednice, kako u smislu njenog polititkog utica-
ja, tak(_) 1 u smislu njenog postsuverenog karaktera, U dana$njim
svetskim razmerama postoji velika disproporcija izmedu
ckonomske moce i polititke nemo¢i zajednice. Koliko god da je
unutar zajednice uspostavljena njena znatna politicka mo¢, ona
nema svoj odgovarajuéi refleks u medunarodnim odnosima. Tu
najvise dolazi do izrazaja okolnost da se zajednica politi¢ki inte-
grisc kao trZi$no, a ne kao politicko druitvo.

U svetskim okvirima to je jedina nadnacionalna
postsuverena zajednica i kao takva ona moze da posluzi kao
mod_t_al jedinstvene pravne regulative i polititke institucional-
izacije saveza vise drzava koje se strateski ukljuéuju u procese
globalizacije. Ali, dok zaista i ne postane uzor za druge, dok pro-
ces globalizacije ne podne da dobija svoj odgovarajuéi
polititko-organizacioni ekvivalent i u drugim delovima sveta,
pitanje o stvamom uticaju zajednice u medunarodnim odnosima
ostace njen naelno neresiv problem. S jedne strane, njen
kapacitet spoljnopolititke delatnosti je jako ograniten, jer bi u
postoje¢im uslovima njegovo prosirenje trazilo pravi transfer
suverenosti sa drzava ¢lanica na zajednicu, $to one nisu spremne
da_ prihvate. S druge strane, bez obzira na svetske procese glob-
alizacije i meduzavisnosti, delovanje u medunarodnim odnosi-
ma i stvarni uticaj pretpostavljaju upravo prerogative suv-
f:rcnosti. kojima danas raspolazu samo drzave. Proces global-
izacije ovde je stvar izmenio utoliko §to je odlugujuéi uticaj na
svetske procese sveo na jednu silu, onu koja raspolaZe najveéim
vojno-tehnoloskim potencijalima. A kada je o spoljnopolitikom
nastupu Sjedinjenih Dr2ava reg, tu je ponajmanje na delu nekak-
va postsuverena strategija koja bi podrazumevala politiku spo-
razumevanja bez indirektne ili direktne pretnje silom.

Upravo su devedesete godine pokazale, i to na
evropskom tlu, da spoljnopoliticki identitet EZ/EU nije ni prib-
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lizno te vrste da bi ona manifestvovala svoj efikasni uticaj na
ozbiljnim konfliktnim podrucjima van svoje teritorije. Natelna
dilema bi bila: da li jatati svoj spoljnopoliticki i odbrambeni
identitet u pravcu afirmisanja zajednice k{ao jo§ pdne svetske
sile ili, pak, ostati pri sada3njoj koncepciji iznutra Jvake, a spolja
slabe zajednice. Stvamne dileme, zapravo, nije ni bilo. Uz d.osa-
dasnji trend saradnje u spoljnoj politici, koja ne garantuje duek—A
tni politicki uticaj zajednice u medunarodnim odnosima, svoj
stvarni spoljni identitet zajednica e nastaviti da _potvrdu]e
posredstvom svog nezanemarivog ekonomskog uticaja u svetu.
Kao i u mnogobrojnim oblastima svoje unutrasnje javne poli-
tike, tako ée i u oblasti spoljne politike za dogledno vreme ona
nastojati da afirmise svoj postsuvereni politicki karakter.

170

SAZETAK

Studija Evropska unija kao model nadnacionalne
zajednice sastoji s iz uvoda i pet delova: “Ideja nadnacionalne
polititke integracije”, “Evropska politicka zajednica”, “Sistem
vlasti zajednice”, “Demokratija izmedu nacionalne drzave i nad-
nacionalne zajednice” i “Unija kao nedovrSena zajednica”.

U Uvodu studije ukratko su navedeni razlozi zbog
kojih se Evropska zajednica/unija razmatra kao politicka zajed-
nica. Prvo, Zajednica/Unija raspolaZe politickim sistemom u
okviru kojeg se pravno i institucionalno ureduju odnosi njenih
brojnih aktera (ne samo drZava) i stvaraju sve kompleksnije
sfere evropske javne politike. Drugo, u ovaj sistemski kompleks
postepeno se uvode klasi¢ne drzavnopolitike aktivnosti iz
domena spoljne politike, zajednicke bezbednosti i odbrane,
zaftite ljudskih prava, pravosuda i unutrasnjih poslova s per-
spektivom sistemske regulative po ugledu na privrednu i soci-
jalnu oblast. Trece, na ovoj osnovi ukupnog razvoja otvoreno je
i pitanje evropskog politickog identiteta kao pitanje o
specifinoj razlici Zajednice/Unije u odnosu na postojece poli-
titke zajednice u svetu. Pored ovih pozitivnih elemenata, nave-
dena su i empirijska i teorijska ogranidenja pristupa
Zajednici/Uniji kao polititkoj zajednici.

U prvom delu - Ideja nadnacionalne politicke
integracije - izloZzene su osnovne karakteristike razvoja
Zajednice / Unije, njeni osnovni principi i akteri.
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Razvoj Zajednice/Unije predstavljen je u vidu
uporednog kretanja razlicitih politickih projekeija o celovitoj
zajednici i realnog napredovanja integracije. S jedne strane,
zajednica se istorijski razvijala primenom “metoda Mone”
(Monnet), tj. postepenom integracijom pojedinih oblasti
privrede i socijalnog Zivota, prosirivanjem i produbljivanjem
medudrZavnih veza u tim oblastima i stvaranjem odgovarajuce
pravne i institucionalne strukture. S druge strane, uporedo s real-
nim razvojem stalno su izlagane projckeije celovite polititke
integracije od strane pojedinaca, pokreta, pa i samih ustanova
zajednice (Evropskog parlamenta), u kojima je bila sadrZana
strategija nove politicke zajednice. Ova dva toka - realni, koji je
dolazio do izraZaja u ugovorima o utemeljenju i funkcionisanju
zajednice, i strete$ko-projektivni, nisu nacelno bili u suprotnos-
ti. Mnoge od projektivnih ideja zajednice bile su usvajane u
potonjim ugovorima kojima je zajednica po pravilu podizana na
visi stepen integracije. Ali, pragmatski pristup u razvoju zajed-
nice, tzv. sektorski i funkcionalni metod integracije. predstavijao
je uvek realnu osnovu filozofije njenog razvoja.

O tome govore i osnovni principi integracije, koji su
u ovom delu studije poscbno izlozeni. To su: princip asocija-
tivnosti - dobrovoljnog udruzivanja drzava u “savez” na osnovu
njihovih razvojnih interesa i demokratski izraZene volje njihovih
gradana; princip Kkontraktualnosti. kojim se izraZava ugovorni
karakter zajednice kao okvir njenog organizovanja, funkcio-
nisanja i ponasanja svih njcnih akicra; princip funkcionalnosti,
koji predstavlja osnovu sektorskog pristupa integraciji prema
savremenim zahtevima globalizacije; princip evolutivnosti, koji
izrazava postepen, ali i neprekidan rast integracije u dubinu, po
kvalitetu veza medu razli¢itim akterima, i u $irinu, po sve veéem
broju drzava koje obuhvata.

U ovom delu studije, koji ima op3ti i uvodni karak-
ter, izlozeni su i akteri evropske integracije. To su na prvom
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mestu drzave ¢lanice u vidu svojih nacionalnih viada i parlame-
nata, kao glavni konstitutivni i delatni &inioci zajednice. Ali, o
njenoj izuzetno sloZenoj strukturi govori &injenica da drzave
¢lanice nisu jedini akteri zajednice. Tu su jos: polititke stranke,
evropske institucije (institucije Zajednice/Unije), drustveno-
ckonomske grupe 1 udruZenja, regioni i lokalne zajednice,
drustveni pokreti, evropsko javno mnjenje i civilno drustvo.
Namera ovog predstavljanja brojnih aktera zajednica bila je da
se predoci kompleksna “Evro-sfera”, koja svojim politi¢kim
sa(_iria_]em znatno prevazilazi puke medudrzavne odnose unutar
zajcdnice i stvara ozbiljnu infrastrukturu nove polititke zajed-
nice u nastajanju.

o Drugi deo studije - Evropska polititka zajednica -
kljucni je u razmatranju osnovnog problema ovog rada, pitanja
o politickom karakteru Evropske zajednice/unije. U tom smislu,
isti¢e se njen dvojni karakter - kao medudrzavnog saveza i kao
ngdnacionalne zajednice. Dvojni karakter zajednice uogljiv je na
vi§e nivoa: na konsitutivnom nivou postoji dvojnost izmedu
ugovorne ckskluzivnosti drzava &lanica i sve veéeg obima
n.adleinosti kojima raspolaZe zajednica kao cclina; na institu-
cionalnom nivou - izmedu Evropskog saveta i Saveta, koji
f:lirckmo predstavljaju drzave ¢lanice, s jedne strane, i Komisije
i Parlamenta, koji predstavljaju razvojne interese zajednice kao
celine, s druge; na nivou ugovornih nadleznosti zajednice dvoj-
nost postoji izmedu onih nadleZnosti koje su u nadnacionalnom
rezimu odlu¢ivanja (Evropska zajednica) i onih koje su u reZimu
medudrzavnog pregovaranja (Evropska unija). '

‘ Ovi problemi razmatraju se u kontekstu teorijske
paradigmc o “evropskom federalizmu”. Pri tom se pravi kon-
ceptualna razlika izmedu federalizma kao “savezne drzave”,
koji naéelno vazi za sve danasnje federacije, i federalizma kao
“procesa federalizacije”, koji se primenjuje na konkretan slucaj
Evropske zajednice/unije. Osnovna konceptualna razlika
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sadrfana je u tematizovanju pojma suverenosti. Dok u svim
modernim federacijama imamo prenoSenje atributa drZavne
suverenosti sa federalnih jedinica na saveznu drZavu, u slutaju
Zajednice/Unije dr¥avna suverenost se u celosti zadrZava u
okvirima drzava &lanica. Postavlja se onda pitanje: u kom smis-
1u se o Zajednici/Uniji moZe govoriti kao o polititkoj zajednici?
Pozitivan odgovor sadr?an je u fenomenu ugovome nadna-
cionalnosti, postupka odlu¢ivanja u velikom broju oblasti, gde
drrave &lanice nemaju moguénost blokade i gde se odluke
sprovode neposredno u drzavama ¢lanicama. Drugim retima, u
temeljna akta zajednice ukljuduje se sve veti broj Zivotnih pitan-
ja u kojima dravni prerogativi suverenosti postaju fakti¢ki
izli¥ni i koja se ureduju na nivou zajednice kao celine. Ali, time
sama zajednica, tj. njene centralne ustanove, ne dobijaju atribute
drzavne suverenosti. Stvara se specifitan sistem vlasti “na vise
nivoa” zasnovan na nedrzavnom pravu zajednice bez nepo-
sredne pravne prinude izvrienja. Zajednica se ne konstituise kao
superdrzavna federacija sa podeljenim suverenitetom, ve¢ kao
postsuverena nedrzavna nadnacionalna federacija.

Ovaj teorijski koncept “novog tipa federacije”
objadnjava se, dalje, na pitanju podele nadleZmosti, koje se na
ovom nivou analize razmatra nadelno. Nadlenosti zajednice
ugovorno su odredene kao njene iskljutive nadleZnosti, §to
znadi da ne postoji generalna klauzula (implied powers) na
osnovu koje bi zajednica bez promene ugovora mogla sebi da
pripise nove nadleznosti. Postoji, medutim, nadelo subsidi-
jarnosti, na osnovu kojeg zajednica moZe da progiri krug svojih
konkretnih nadleznosti, ali samo na osnovu dogovora ugovornih
&lanica, tj. njihovih predstavnika. Opsti politiki cilj zajednice je
da se odluke donose §to blize gradanima i u tom smislu se na
najvisem nivou, u ustanovama zajednice, donose samo
neophodne odluke za zajednitko uredivanje razli¢itih oblasti.
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Kada je o dodeljivanju i podeli nadleZnosti re€, u
zajednici zasad preoviaduje koncept preplitanja nadleZnosti
izmedu razli¢itih nivoa, a ne strogo podeljenih nadleznosti
izmedu saveza i delova kao $to je slucaj u modernim federacija-
ma. Zakonodavstvo zajednice ima karakter okvimog zakono-
davstva, koje se u detaljima konkretizuje i primenjuje u
drzavama &lanicama. Reg je o sistemu ekstenzivnog zakono-
davstva, koji, s jedne strane, obuhvata sve veci broj oblasti
Fivota, dok, s druge strane ostavlja slobodu primene “niZim
nivoima”. NadleZnosti izmedu zajednice i drzava &lanica nisu
podeljene materijalno, po oblastima nadleZnosti, ve¢ procedu-
ralno, po postupku odlucivanja i sprovodenja u okviru istih
nadleznosti.

Pitanje o evropskom gradanstvu (gradanskim prav-
ima Unije) predstavlja poseban aspekt problema polititke zajed-
nice. Na ovom stepenu njenog razvoja gradanstvo Unije je
utemeljeno u drzavijanstvu, koje samostalno ureduju drzave
&lanice. Postoje odredena posebna prava koja garantuje Unija,
ali drzava €lanica ostaje glavni garant osnovnih prava i sloboda.
Prava koja garantuje Unija vise su u domenu privrednih i soci-
jalnih prava, nego u domenu li¢nih i politickih prava. Gradanin
pojedinac nije politicki konstituens zajednice, vec je pre svega
neposredni benefitor efekata integracije. Tako su prava pojedin-
ca na nivou zajednice vise koncentrisana u domenu prava bour-
gevis-anego prava citoyen-a. Ipak, praksa Suda pravde legitim-
no zadire i u oblast liénih i politikih prava, &ime se, pored
skromne ugovorme osnove, poveéava znataj gradanskih prava u
Uniji.

Najzad, u ovom delu rada se razmatra i regional-
izam kao elemenat politicke strukture zajednice. Analizira se
razvijena tradicija evropskog regionalizma i njen doprinos
izgradnji polititkog sistema na vide nivoa. Razliiti oblici sub-
regionalizma i supraregionalizma &ine realnim jedan od
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strateskih ciljeva Zajednice/Unije, onaj da se odluke donose $to
blize gradanima i da svaki nivo ovog visedimenzionalnog sis-
tema odluduje o onim pitanjima koja je u stanju da resava.

Tre¢i deo rada posveéen je sistemu vlasti zajed-
nice. Evropska zajednica/unija raspolaze veoma razgranatim
sisternom vlasti, koji je normiran i institucionalizovan u njenim
ugovorima. Najpre je izloZena institucionalna struktura vlasti sa
svim ustanovama koje je sacinjavaju: Evropski savet, Savet,
Evropski parlament, Komisija, Evropski sud pravde. Za svaku
od ovih ustanova izloZeni su nadin obrazovanja, sastav,
nadleznosti i postupak odlugivanja. Ukratko su izloZene i ostale
zastupnitke i specijalizovane ustanove zajednice: Privredni i
socijalni odbor, Regionalni odbor, Finansijski sud, Evropski
monetarni institut i Evropska centralna banka.

Poscbna paznja posvecena je funkcionisanju ovog
sistema vlasti. Ovde se istice njegova specifiénost u odnosu na
poznate drzavne sisteme viasti. U zajednici nije zastupljen prin-
cip horizontalne i vertikalne podele vlasti po ugledu na moder-
nu organizaciju vlasti. Zakonodavna i izvréna vlast nisu
raspodeljene na poscbne zakonodavne i izvréne organe. Savet je
glavni nosilac i zakonodavne i izvrine vlasti zajednice. Buduéi
da sc sastoji od predstavnika nacionalnih vlada (ministara), u
njegovim odlukama s direktno reflektuju interesi drzava ¢lani-
ca. Ali, potev od 1987. godinc Savet u velikom broju oblasti
odlutuje kvalifikovanom veéinom, 8to ga &ini efikasnijim
organom odlu¢ivanja necgo ranije, ali ne i dovoljno
demokratskim. Budui da se sastoji od predstavnika nacionalnih
viada i da donosi akte sa zakonskom snagom primenljive u
dryavama ¢lanicama, preko njega nacionalne viade ostvaruju
direktan uticaj na sistem nacionalnog zakonodavstva i pretvara-
ju se u kvazizakonodavne organe. Zbog toga je jatanje zakono-
davnih ovlatéenja Evropskog parlamenta direktno vezano za
pitanje demokratske legitmnosti ukupnog sistema viasti.
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Parlament je vremenom kumulirao svoja prava, posebno u
zakonodavnom procesu, od savetodavnih prava i prava saradnje
do prava saodlu¢ivanja. Tako, u mnogim oblasima Savet vise ne
!noie‘ da donese odluku bez uledc¢a Parlamenta. Ali, dalje
Jaanje Parlamenta nailazi na granice zbog bojazni drava Slan-
ica od centralizacije odlu¢ivanja. Stoga se u poslednje vreme
sve vise insistira na poja¢anoj kontrolnoj ulozi nacionalnih par-
lamenata vis-d-vis predstavnika nacionalnih vlada u Savetu.

. Dok zakonodavnu vlast Savet deli sa Parlamentom,
1zvr§pu vlast deli sa Komisijom. U primenu zakona Komisija
deluje na osnovu propisa koje izdaje Savet. Njena uloga ovde je
prvenstveno kontrolna, budu¢i da zakonske akte sprovode
izvr$ni i upravni organi drzava ¢lanica. Komisija, kako se vidi,
nema ni autonomnu ni efektivnu vlast izvriavanja, $to navodi na
_strul_(tuml problem demokratske kontrole egzekutive, pre svega
imajuéi u vidu &injenicu da je gro legislativne i egzekutivne
viasti stopljen u jednom telu zajednice, Savetu. Komisija, s
druge strane, ima znacajnu inicijativnu funkciju u zakono-
davstvu zajednice.

U ovako kompleksnom i u osnovi neuravno-
teZenom sistemu vlasti zna¢ajnu ulogu ima institut sudske kon-
!olc zakonitosti, koji je lociran u Evropskom sudu pravde. Sud
ima velika ugovorna ovla$¢enja odlu¢ivanja u sporovima oko
nadleznosti kako medu ustanovama zajednice, tako 1 na relaciji
ustanove zajednice - organi drava ¢lanica. Tokom vise deceni-
ja dclatposti on je razvio bogatu praksu tumadenja i kontrole
izvrSenja prava zajednice, tako da prvenstveno zahvaljujuci
ovom sudskom tclu sistem vlasti zajednice funkcioniSe na
nacelima vladavine prava.

Cetvrti deo rada nosi naslov Demokratija izmedu
nacionalne drZave i nadnacionalne zajednice. Ve¢ je iz naslo-
va uoél.j iva dilema u pogledu demokratskog karaktera zajednice.
Buduéi da je sastavljena od drzava sa klasi¢nim evropskim
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demokratskim nasledem, zahtev za demokratskim ustanovlja-
vanjem i funkcionisanjem zajednice namece se po sebi. S druge
strane, ovaj zahtev suoen je sa strukturnim preprekama ukoliko
se pojam demokratije uzima u Kklasi¢nom obliku.

Rodno mesto moderne demokratije je nacionalna
drzava u tom smishu §to su osnovna obelezja demokratije nasta-
la i razvila se u okviru ovog tipa politicke zajednice. Osnovna
formalna obeleZja demokratije su: ustavne garantije osnovnih
prava i sloboda, parlamentarno predstavnistvo, podela vlasti 1
vladavina prava. Re¢ je o obelezjima koja predstavljaju zajed-
nicki imenilac liberalne demokratije, koja su univerzalna po
svom vazenju, ali koja su se u razli¢itim drzavama formirala u
skladu sa poscbnim politickim, socijalnim u kulturnim uslovi-
ma. Ovaj liberalni model demokratije bio je, od sluéaja do
sludaja, dopunjavan drugim modelima, koji su izlazili u susret
zahtevima sloZenih drudtava u kojima je liberalni model bio
manje-vise opsteprihvacen. To su: federalizam, funkcionalni i
konsocijativni model demokratije.

Za razmatranje problema demokratije u Evropskoj
zajednici/uniji ovako kompleksan pristup demokratiji pokazao
se neobicno korisnim. Naime, izvesno je da ¢isti model liberaine
demokratije, koji podrazumeva homogeno politicko telo nacije
zasnovano na neotudivim pravima individue nije primenljiv na
sluéaj ovako sloZene politi¢ke zajednice. To je u radu pokazano
ispitivanjem funkcionalnosti formalnih obeleZja demokratije -
garantije prava i sloboda, parlamentarnog predstavnistva,
podele vlasti i viadavine prava - na primeru Evropske zajed-
nice/unije. Pokazalo se da sva ova obeleZja imaju ograniéeno
vaZenje u politickom sistemu zajednice u poredenju sa nacional-
nim dravama, tj. njenim drzavama &lanicama. Jednostavno.
zajednica ne posedujc onaj primarni konsenzus individua koji
obezbeduje funkcionalnost formalnih obeleZja demokratije i, s
te stranc gledano, tzv. kriza demokratske legitimnosti zajednicc
je strukturmo uslovljena i, samim tim, neresiva.
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Zbog toga se u ovom kontekstu &ini ivni
neqfunkciqnalistiéki pristup, koji uzima u ol::zui;rl g:grlxllttrivtnel:
torijainog i grupnog pluralizma, karakteristiénog za zajednicu
Or_xa se ovde ne posmatra normativno, kao jedinstvena politiékk;
Eajedglca, veé funkcionalno, kao sistem sloZenih veza i odnosa

na vise nx\(oa”. Problem demokratije uzima sa kao problem
up_ravljwostl sloZenog sistema i njegove sposobnosti da odgov-
ori mno$tvu zahteva svojih mnogobrojnih aktera. Polazi se od
dijagnoze po_'kojoj je upravljanje postalo glavni problem
Zajgdmcc/Um]e stoga Sto je viSestruki proces integracije
nadi$ao delatnp sposobnost nacionalne drZave a da nije stvore-
na odgovarajuéa nadnacionalna institucionalna zamena
Razgranata mreza vi§edimenzionalne politike ne trpi vise cen-
tmh.zovam sistemn upravljanja javnim poslovima, bilo na nivou
naclonalne“driave, bilo na nivou nadanacionalne zajednice
Demokratlja je sadrzana u racionalnom uredenju ovoé
viSesmernog pluralizma, a legitimnost u efikasnom upravljanju
stvarnim procesima integracije, koji se odvijaju ispod i s one
strane postojeceg vertikalnog sistema odluivanja i sprovodenja.
) Autor je izloZio i neke sumnje prema ovom neo-
funkcionalnom pristupu “evropske demokratije”, istiCuci da je
on delatan samo u domenu tzv. sistemske integracije. Nasuprot
tome, postojeca evropska integracije unutar zajednice sadrzi i
znadajne elemente drustvene integracije, koja upucuje na pret-
postavke stvaranja “polititkog drustva” i shodno tome evrop-
skog pollixékog identiteta kao osnove jednog Sireg koncepta
demokr?.me za zajednicu. U petom delu studije izlaZe se prob-
lem Un'uc kao nedovriene zajednice. Tu se razmatraju neka od
osngvmh pitanja polititke zajednice. U prvom planu je oblast
Unije u 'ko_]()j vazi medudrzavni reZim odlu¢ivanja i
sproygdenja, dakle oblast spoljne politike, zajednicke bezbed-
nosti i odb.rane, kao i oblast pravosuda i unutrainjih poslova.
Postepena integracija ovih oblasti u nadnacionalni reZim zajed-
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nice, koji vaZi gotovo u potpunosti za privrednu i socijalnu
oblast, znaila bi dovrsenje politicke zajednice, ali ovde postoje
velike prepreke u drzavama &lanicama, posebno u stavovima
njihovih nacionalnih viada. Meduvladina konferencija o reformi
1996/97, kao i odluke samita u Amsterdamu juna 1997. o reviz-
iji Ugovora iz Mastrihta pokazali su velike sporove i nedoumice
oko dalje strategije ukupnog razvoja zajednice, a posebno u
ovim oblastima. I pored znaajnih predloga tokom Meduvladine
konferencije, Nacrt Ugovora iz Amstcrdama napravio je
srazmemno skromne korake u reformi politicke zajednice. Ovoga
puta jadi akcenat je stavljen na pravosude 1 unutra$nje poslove,
gde su preduzeti reformski koraci u pravcu pojacanih garantija
bezbednosti gradana Unije i njihove dirckine pravne zastite. U
obasti zajednicke spoljne politike i bezbednosti izvrene su min-
imalne institucionalne i proceduralne reforme, koje treba da
olakiaju formiranje zajednitkih pozicija i sprovodenje zajed-
ni¢kih akeija.

Posebna paznja u ovom delu posvecena je nadelu
fleksibilnosti, koje je tokom vise decenija bilo sadrzano u
moguénosti presedana, cesto kori¢enoj od stranc pojedinih
zemalja. Kako se ova mogucnost ne bi pretvorila u pravilo u
bliskoj buduénosti kada zajednicu &ckaju novi koraci integraci-
je (recimo, realizacija poslednje faze monetarne unije), u Nacrt
ugovora su unete posebne odredbe o fleksibilnosti. U njima se
naznadavaju uslovi formiranja “federalnog jezgra” zajednice 1
fakticki otvara ugovoma mogucnost stvararja zajednice “sa vise
brzina”. Ovo otvara niz pitanja o strategiji razvoja zajednice i 0
njenom buducem politickom karakteru.

U poslednjem odeljku ovog dela studije u vezis tim
pitanjima raspravlja se natelna tema o postsuverenom karakteru
ove politicke zajednice. Ako su tokom devedesetih godina otk-
lonjene sve teorijske dileme o njenom (ne)drzavnom karakteru,
ostaje dilema o istorijskom novum-u ove polititke zajednice.
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Statiéki posmatrano, lako je zakljuditi da je ovde re€ o politickoj
mt‘cgrac:lji trzi¥nog dru§tva na nadnacionalnom planu, ali u dina-
mickoj perspektivi ona deluje kao nedovriena politicka zajedni-
ca novog federativnog tipa. Njena politicka priroda krije se u
procepu izmedu njene znatne koli¢ine moci kojom raspolaze,
koja je tendencijski sve veca, i nesuverenog karaktera te moci.
Qna veé decenijama raspolaze sopstvenim izvorima legitimnos-
ti, !(oj.i su sadrzani u velikim koristima od njenog postojanja koje
uZivaju njeni brojni akteri. Zbog toga je ona u pravom smislu
ireverzibilna zajednica koja, osim unutra$nje funkcionalnosti,
moze da posluzi kao model privredne i polititke integracije
drgglh svetskih regiona. Ali, njena perspektiva kao polititke
zajednice skoplana je sa mnogim neizvesnostima danadnjeg
sveta u kome ona, srazmemo svojoj ekonomskoj moci, igra
zatudujuée malu ulogu.
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SUMMARY

The study Furopean Union as a Model of
Supranational Community consists of an Introduction and five
parts: “The Idea of a Supranational Political Integration”, “The
European Polity”, “The System of Government”, “Democracy
Between the Nation State and Supranational Community”, and
“The Union as an Unfinished Community”.

The Introduction briefly lists the reasons for
which the European Community/Union is being considered as a
political community. First, the Community/Union has a political
system within the framework of which the relationships among
its numerous actors (not only states) are legally and institutional-
ly defined, creating ever more complex spheres of European pub-
lic policy. Second, into this systemic complex are gradually intro-
duced classical state and political activities from the domains of
forcign policy, common sccurity and defense, human rights pro-
tection, the administration of justice, and internal affairs with a
perspective of systemic regulation after the model of economic
and social fields. Third, on this basis of overall development
there has been opened up the question of European political iden-
tity as the question of specific distinction between the
Community/Union and the existing political communities in the
world. In addition to these positive elements, empirical and the:
oretic constraints in the approach to the Community/Union as
political community have been mentioned.
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The first part - The Idea of a Supranational
Political Integration - presents thc basic characteristics of the
development of the Community/Union, its basic principles and
actors.

The development of the Community/Union has
been presented in the form of comparative trends of various
political projections about the whole community and real
progress of integration. On the one hand, the community has
been historically developing by an application of the “Monnet
method”, i.e. by gradual integration of individual fields of cco-
nomic and social life, by expanding and deepening interstate
relations in these fields and by the creation of appropriate legal
and institutional structurc. On the other hand, in parallel with the
actual development there have been ongoing expositions of pro-
jections of a comprehensive political intcgration by individuals,
movements, and even by the very institutions of the community
(the European parliament), containing a strategy of the new
political community. These two flows - the real one, manifest-
ing itself in the agrecments (treaties) on the cstablishment and
functioning of the community, and the strategically-projectional
one, have not generally been in opposition to each other. Many
of the community’s projective idcas have been adopted in sub-
sequent agreements in which as a rule the community has been
raised up to a higher level of integration. But the pragmatic
approach in the development of the community, the so-called
sectional and functional method of integration, has always been
the real basis of its philosophy of development.

This is also evinced by the basic principles of
integration, which are in this part specifically expounded. These
are: the principle of associativeness - voluntary association of
states into a “union” based on their developmental interests and
democratically expressed will of their citizens; the principle of
contractuality, expressing the contractual character of the com-
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munity as the framework of its organizing, functioning and
behavior of all of its actors; the principle of functionality, repre-
senting the basis for sectional approach to integration comply-
ing with contemporary requirements for globalization; the prin-
ciple of evolutionarity, expressing itself through the gradual but
uninterrupted growth of integration in depth, by the quality of
relationships between various actors, and in width, by the ever
greater number of the states included therein.

This part of the study, having a general and
introductory character, also presents the actors of the European
integration. These are primarily the member-states in the form
of their national governments and parliaments, as the main con-
stitutive and acting members of the community. But its extreme-
ly complex structure is reflected in the fact that the member
states are not the only actors of the community. It also includes:
political parties, European institutions (the institutions of the
Community/Union), socto-economic groups and associations,
regions and local communities, social movements, European
public opinion and civil society. The purpose of this presentation
of the community’s numerous actors is to demonstrate the com-
plex “Euro-sphere” which by its political content considerably
transcends mere interstate relationships within the community
creating a serious infrastructure of the new political community
in the making.

The second part of the study - The European
Polity - is crucial in the consideration of the basic problem of
this paper, the question of the political character of the European
Community/Union. In this sense, its dual character is empha-
sized - as an interstate union and as a supranational community.
The dual character of the community is noticeable on several
levels: on the constitutional level there is a duality between the
contractual exclusivity of the member states and the ever greater
scope of competencies possessed by the community as a whole;
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on the institutional level - between the European Council and
the Council directly represented by the member states, on the
one hand, and the Commission and Parliament, representing the
developmental interests of the community as a whole, on the
other hand: on the level of contractual competencies of the com-
munity the duality exists between those competencies under th_e
supranational regime of decision-making (European communi-
ty) and those under the regime of inter-state negotiations
Uro| Union).
(Buropean Tl)lcsc problems are considered in the cfmtext of
the theoretical paradigm on the “European federa}ism' . Hereby
a conceptual distinction is made between federalism as a “fed-
eral state”, which gencrally holds true for all present-day feder-
ations, and federalism as a “process of fedcralization'i, whlc}l is
applied to the concrete case of the European Commu.mty/l.Jmon.
The fundamental conceptual distinction is contained in the
notion of sovereignty. While in all modern federations the attrib-
utes of state sovereignty have been transferred from the fcdqral
units to the federal state, in the case of the Community/Union
state sovereignty has been fully retained within the framework
of the member states. A question then arises: in what scnse is 1t
possible to talk about the Community/Union as a political com-

munity? An answer in the affirmative is contained in the phe-
nomenon of the contractual supranationality, decision-making
procedure in a large number of areas. where the mgmber states
have no possibility of blockade and where the decisions are car-
ried out immediately in the member states. In other words, the |

fundamental acts of the community include an ever greater
number of vital issues in which state prerogatives of sovereign-
ty are becoming superfluous and which are regulated on the

level of the community as a whole. But thereby the community

itself, i.e. its central institutions, do not acquire the attributes of |

statal sovereignty. A specific “multi-level” system of govern-
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ment is created, based on non-statal law of the community with-
out immediate legal enforcement. The community is not consti-
tuted as a superstatal federation with divided sovereignty, but as
a postsovereign nonstatal supranational federation.

This theoretical concept of a “new type of feder-
ation” is further explained on the example of the division of
competencies, which on this level of analysis is considered in
principle. The competencies of the community are contractually
assigned as its exclusive competencies, which means that there
is no general clause (implied powers) on the basis of which the
community would be allowed to assign to itself new competen-
cies without changing the treaty. There is, however, the princi-
ple of subsidiarity, on the basis of which the community may
expand the scope of its concrete competencies, but only on the
basis of an agreement among the contractual members, i.¢. their
representatives. The overall political objective of the communi-
ty is to bring the decision-making as close as possible to the cit-
izens, and in that sense only the decisions necessary for joint
regulation of various fields are made on the highest level, in the
community’s institutions.

Regarding the assignment and division of com-
petencies, currently in the community prevails the concept of
interweavement of competencics between various levels, and
not strictly divided competencies between the union and its
parts, as is the casc in modem federations. Legislation of the
community has the character of a framework legislation, which
is in its details realized and implemented in the member states.
It concerns a system of cxtensive legislation, which on the one
hand, includes ever greater number of life areas, while, on the
other hand, it leaves the freedom of implementation to “lower
levels”. The competencies between the community and the
member states are not divided materially, according to the fields
of competence, but procedurally, according to the procedures of
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decision-making and execution within the framework of the
same competencies.

The question of European citizenship (civil
rights of the Union) represents a separate aspect of the problem
of the political community. In this stadium of its development
the citizenship of the Union is founded in nationality,
autonomously regulated by the member states. There are certain
special rights guaranteed by the Union, but the member state
remains the main guarantor of basic rights and frecedoms. The
rights guaranteed by the Union are rather in the domain of eco-
nomic and social rights, than in the domain of personal and
political rights. Individual citizen is not 2 political constituent of
the community, but is rather an immediate beneficiary of the
effect of integration. Thus the rights of individuals at the com-
munity level are rather concentrated in the domain of the rights
of a bourgeoisthan those of a citoyen. Nevertheless, the practice
of the Court of Justice legitimately affects also the area of per-
sonal and political rights, and thereby, in addition to the modest
contractual basis, it scems to increase the importance of civil
rights in the Union.

Finally, this part of the paper also discusscs the
regionalism as an element of the community’s political struc-
ture. An analysis is made of the rich tradition of European
regionalism and its contribution to the building of a political sys-
tem on scveral levels. Various forms of sub-regionalism and
supra-regionalism provide a realistic basis for one pf the strate-
gic goals of the Community/Union, the one bringing the deci-
sion-making closer to the citizens and having each level of this
multi-level system to make decisions of those questions 1t 15
capable of solving.

The third part of the paper deals with the community’s
system of government. The European Oommunity/Uniop hgs a
very branched-out system of government, defined and institu-
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tionalized in its agreements. It first presents the institutional
structure of government with all of its institutions included
therein: European Council, Council, European parliament,
Commission, European Court of Justice. For each one of these
institutions this section presents the manner how it is formed, its
composition, competencies and the decision-making procedure.
It also briefly expounds other representative and specialized
institutions of the community: Economic and Social Committee,
Committee of the Regions, Court of Auditors, European
Monetary Institute, and European Central Bank.

A special attention is paid to the functioning of
this system of government. Its specificity with regard to the
familiar systems of statc government is here emphasized. The
community is not based on the principle of horizontal and verti-
cal division of power after the model of a modem organization
of government. Legislative and exccutive branches of govern-
ment are not assigned to particular legislative and executive
bodies. Council is the main holder of the community’s both leg-
islative and executive power. Consisting as it does of the repre-
sentatives of national governments (ministers), its decisions
directly reflect the interests of the member states. But, since
1987 in a large number of ficlds the Council passes decisions by
a qualified majority, which makes it a more efficient decision-
making body than before, but not sufficiently democratic one
As it consists of the representatives of national governments anc
passes acts having the power of the law, applicable in the mem
ber states, through the Council the national governments exer
direct influence on the system of national legislation turning
themselves into quasi-legislative bodies. Therefore, the
strengthening of the legislative empowerments of the Europear
parliament is directly related to the question of democratic legit
imacy of the overall system of government. The Parliament ha:
in time accumulated its rights, especially in the legislative
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process, from advisory rights and the rights of cooperation to the
rights of co-decision making. Thus, in many fields the Council
can no longer pass decisions without the participation of the
Parliament. But, further strengthening of the Parliament meets
limits on account of the fear of the member states from a cen-
tralization of decision-making. Therefore, recently there has
been a growing insistence on a strengthened role of national par-
liaments with regard to the representatives of the national gov-
emments in the Council.

Whereas the Council shares the legislative
power with the Parliament, it shares the executive power with
the Commission. In implementing the law, the Commission acts
in conformity with the instructions issued by the Council. Its
role here is primarily the one of control, since legal acts are car-
ried out by the executive and governing bodies of the member
states. The Commission, as it can be scen, has neither
autoromous nor effective cxecutive power, which causes a
structural problem of democratic control over the executive, pri-
marily having in mind the fact that the bulk of legislative and
executive power is fused into a single body of the community,
the Council. The Commission, on the other hand, has significant
initiating function in the community’s legislation.

In such a complex and basically unbalanced sys-
tem of government, an important role is played by the institute
of judiciary control of legality, located in the European Court of
Justice. The Court has wide contractual authority in the settle-
ment of disputes regarding the competence both among the
community’s institutions, and in the relations between the com-
munity’s institutions and the bodies of the member states. Over
several decades of its activity, the Court has acquired rich expe-
rience in the interpretation and control of the execution of the
community’s rights, so that primarily duc to this judiciary body
the community’s system of government functions on the princi-
ples of the rule of law.
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The fourth part is entitled Democracy between
the Nation State and Supranational Community. Already in
the title i} is possible to observe the dilemma regarding the
democratic character of the community. Since it consists of
states with traditional European democratic heritage, the
demand for democratic establishment and functioning c;f the
community is imposed by itself. On the other hand, this demand
is faced with structural obstacles if the idea of democracy is
understood in its classical form.

) The birthplace of modem democracy is the
nation state in the sense that the fundamental characteristics of
democracy have originated and have been evolved within this
type of political community. Basic formal properties of democ-
racy are as follows: constitutional guarantees of basic rights and
freedoms, parliamentary representation, division of power, and
the rule of law. It involves the characteristics representing the
common denominator of liberal democracy, which are universal
in their validity, but which in different states have been formed
in gccordance with particular political, social and cultural con-
ditions. This liberal model of democracy has been, from one¢
casc to a‘nother, supplementcd by other models, which have mef
the requirements of complex societies in which the liberal mode!
was more or less universally accepted. These are: federalism
functional and consociative model of democracy.

) For a consideration of the problem of democracy
in the European Community/Union such a complex approach tc
democracy has proved to be highly effective. Namely, it is certair
that the pure model of liberal democracy, which assumes ¢
homogenous political body of the nation based on inalienable
rights of the individual, is not applicable to the case of such com-
plex political community. In this paper it has been shown througt
an examination of the functionalities of the formal properties o:
democracy - guarantees of basic rights and freedoms, parliamen-
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tary representation, division of power, and the rule of law - in the
example of the European Community/Union. It has turned out
that all these properties have a limited validity in the community’s
political system in comparison with the nation states, i.e. with its
member states. Simply, the community does not have that prima-
1y consensus of individuals which provides functionality of the
formal features of democracy and, viewed from that aspect, the
so-called crisis of democratic legitimacy of the community is
structurally conditioned, and by that very fact, unsolvable.

On account of that, it seems that a neo-function-
alistic approach is better suited in this context, which takes into
consideration the phenomenon of territorial and group pluralism
characteristical of the community. Here it is not observed nor-
matively, as a unique political community, but functionally, as a
system of complex links and relations “on several levels”. The
problem of democracy is tackled as the problem of governabil-
ity of a complex system and its capability to respond to 2 multi-
tude of demands from its numerous actors. One starts from the
diagnosis according to which governing has become the main
problem of the Community/Union because the multiple process
of integration has transcended the acting capability of the nation
state without being superseded by the creation of a correspond-
ing supranational institutional body. The extended network of
multidimensional policy no longer suffers a centralized system
of government over public affairs. either on the level of the
nation state, or on the level of the supranational community.
Democracy is contained in the rational regulation of this multi-
directional pluralism, while legitimacy is contained in the ffi-
cient administration over the actual processes of integration,
unfolding under and beyond the existing vertical system of deci-

sion-making and execution.
The author has also expressed some doubts
about this neo-functional approach to “European democracy’,
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pointing out that it is viable only in the domain of the so-called
systemic integration. In contrast to that, the existing Euro .
integration Wlthin the community also contains signii"lcantpfjlmf
rpcnts of social integration, which are indicative of the assume-
gt:;: pf;; the lf:tljeaiiqgc of a “political society” and thcreforcpa
itical i i i
democracypt% il i mﬁuzlta; a basis of a wider concept of
The fifth part of the study pres
of the Un§01_1 as an unfinished commun};t};'. Itegctzsil;h:vi%iogem
f)f the basic issues of the political community. In the foregrourrl:g
is thg area of the Union govemed by the inter-statc regime of
df:ClSlonl-makmg and execution, which means the field of for-
cign policy, common security and defense, as well as the field of
the Ju§1c1ary and internal affairs. Gradual integration of these
fields into a supranational regime of the community, which i
almost fully applied in the economic and social ﬁel:is woull;
mean consummation of the political community, but he,re there
are great obstacles in the member states, especially in the posi-
tions taken by their respective national govemnments. The Inter-
govcm_mental conference on reforms 1996/1997, as 'well as the
resqlpnons of the Summit in Amsterdam in June ’1997 regardin,
revision of the Maastricht Treaty, have exhibited great dispute%
and dilemmas about further strategy of the community’s overall
development, particularly in these areas. In spite of significant
proposals put forward at the Inter-governmental conference, the
Amsterdam Draft Treaty made comparatively small steps in the
reforms of the political community. This time, the emphasis was
@ald on the. judiciary and internal affairs, where reforms were
mtrpdlyxced in the dircction of stronger security guarantees of the
Union’s citizens and their direct legal protection. In the field of
common foreign policy and security minimal institutional and
propedural reforms have been made, designed to facilitate the
taking of common positions and execution of common actions.
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Special attention in this part is paid to the princi-
ple of flexibility, which had been implied over several decades in
the possibility of the precedent, frequently used by individual
states. To preclude this possibility from turning itself into a rule in
the near future when the community will be faced with new steps
in integration (for instance, the implementation of the last phase
of the monetary union), the Draft Treaty has included special pro-
visions on flexibility. They specify the conditions for the estab-
lishment of the community’s “federal core”, practically providing
the contractual possibility for the creation of the “multi-speed
community”. This opens up many questions on the strategy of the
community’s development and of its future political character.

In connection with these questions, the last scc-
tion of this part of the study discusses the fundamental subject of
the postsovereign character of this political community. If during
the Nineties all theoretical dilemmas regarding its (non)statal
character have been removed, there remains the dilemma about
the historical movum of this political community. Viewed statical-
ly, it is easy to conclude that this involves a political intcgration of
a market society on the supranational level, but in a dynamical

ive it acts as an unfinished political community of a new
federative type. lts political naturc is hidden in the discrepancy
between the considerable power in its possession, which has a ten-
dency to become ever greater, and the non-sovereign character of
that power. For several decades now it has had its own sources of
legitimacy, contained in the great benefits conferred by its exis-
tence 0 its NUMETOUS Protagonists. On account of that, it is in a
real sense an irreversible community which, beside its inner func-
tionality, can serve as a imodel for economic and political integra-
tion in other global regions. But, its perspective as a political com-
munity is tied to many uncertaintics of the present-day world in
which this community, regarding its economic power, plays a sur-
prisingly minor role.
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EVROPKSOJ UNLII

- Radmila Nakarada, THE POSTBIPOLAR WORLD: TH
NORTH/SOUTH ANTINOMIES

- Bolo ). Stojanovié, TRZISTE RADA I PROBLE
ZAPOSLENOSTI U EVROPSKOJ UNUJI

- Slobodan SamardZi¢, EVROPSKA UNIJA KAO MODE
NADNACIONALNE ZAJEDNICE

* i na engleskom jeziku
** i na nemadkom jeziku



