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Uvod

U `elji da postoje}e bazi~ne ugovore zameni ugovorom o ustavu,
Evropski savet je odlu~io da stvori Konvent, telo koje je dobilo zadatak da
pripremi predlog budu}eg evropskog ustava.1 Ovakva odluka trebalo je da
uputi na zaklju~ak da Evropska unija, kao akter koji se u prethodnih pedeset
godina nalazio u neprekidnom procesu menjanja i preoblikovanja, kona~no
namerava da defini{e svoj pravni status i karakter. Rasprava o evropskom
ustavu trebalo je da sasvim razre{i dilemu da li Evropska unija ostaje
organizacija supranacionalnog karaktera ili }e da preraste u federalnu dr`avu.

U Deklaraciji iz Lakena, jasno su definisana ~etiri cilja koja Konvent
treba da ostvari svojim radom:

1. reorganizacija nadle`nosti organa Unije;

2. pojednostavljenje instrumenata kojima se EU slu`i u pripremi i
realizaciji svojih politika;

3. osna`enje demokrati~nosti, transparentnosti i efikasnosti u delovanju
EU;

4. simplifikacija postoje}ih bazi~nih ugovora Evropske unije.

Centralni deo ovog teksta posve}en je poku{aju da se ustanovi da li
ciljevi definisani Deklaracijom iz Lakena mogu da vode stvaranju federalne
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1 Pogledati Deklaraciju o budu}nosti Evrope, koja je doneta u Lakenu, Aneks Zaklju~ka samita,
stranice 19--27. Pogledati internet stranicu: http://ue.eu.int/Newsroom/makeFrame.asp?MAX=&
BID=76&DID=68827&LANG=1&File=/pressData/en/ec/68827.pdf&Picture=0 (pose}ena 3.
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evropske dr`ave na na~in na koji je proces konstitucionalizacije zapo~et u
SAD krajem 18. veka.

Rasprava o ovom pitanju postaje zanimljivija ukoliko u se}anje prizo-
vemo ~injenicu da je Ustav SAD predstavljao rezultat {iroke rasprave u okviru
Ameri~kog konventa 1787. godine. Utoliko se korisnim ~ini poku{aj da
uporedimo uslove i razloge koji su usmerili klju~ne politi~ke aktere u SAD i
u Evropi da rade na stvaranju ustava u svojim entitetima. Pitanja na koja }emo
poku{ati da damo odgovor u ovom tekstu glase:

1. Do koje mere je proces konstitucionalizacije Evrope modeliran ra-
dom Ameri~kog konventa?

2. Koji razlozi su se nalazili u pozadini odluka o stvaranju konventa u
SAD i u Evropi?

3. Do kog nivoa }e rezultati rada Evropskog konventa biti uslovljeni
na~inom na koji je Konvent radio svoj posao?

Drugim re~ima, ovom analizom poku{a}emo da ustanovimo da li
Evropljani pro`ivljavaju sopstvenu Filadelfiju.

Ideja o ustavu

Proces konstituisanja SAD

Svaranju ustava SAD prethodio je rat za nezavisnost. Ovaj rat bio je
oivi~en dvama doga|ajima: prvi doga|aj je izglasavanje Deklaracije nezavis-
nosti, kojom je trinaest ameri~kih kolonija odlu~ilo da formira savez koji }e
se izdvojiti iz sastava Ujedinjenog Kraljevstva; drugi doga|aj ~ini potpisivanje
Ugovora o miru u Parizu 1783. godine, kojim je Ujedinjeno Kraljevstvo
priznalo nezavisnost severnoameri~kih kolonija.2 Tokom rata, stvoren je
dokument ,,^lanovi konfederacije‘‘. Taj dokument je, do dono{enja ustava iz
1787. godine, slu`io kao vrsta bazi~nog ugovora o ure|enju odnosa izme|u
kolonija koje su zajedni~ki u~estvovale u ratu protiv britanske krune.

Dokument ,,^lanovi konfederacije‘‘ sadr`ao je trinaest ~lanova,3 a
kori{}en je da saradnju me|u kolonijama predstavi kao ligu prijateljstva koja
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2 Pored ~injenice da je rat za nezavisnost su{tinski okon~an u leto 1781. godine, bilo je potrebno jo{
dve godine kako bi bila pripremljena mirovna konferencija.

3 Slede}e kolonije bile su ~lanice konfederacije: NewHampshire, Massachusetts-Bay, Rhode Island
and Providence Plantations, Connecticut, New-York, New-Jersey, Pennsylvania, Delaware, Mar-
yland, Virginia, North-Carolina, South-Carolina i Georgia



treba da bude stvorena. Time je trebalo da razli~iti entiteti obezbede funkci-
onisanje zajedni~kog diplomatskog servisa i jedinstvenih akcija usmerenih
protiv Krune.4 To je ujedno bio i prvi dokument stvoren tokom rata za
nezavisnost kojim su odnosi izme|u kolonija podignuti na odre|eni nivo.

Nakon {to je labav savez ameri~kih kolonija ostvario svoju funkciju
postizanjem nezavisnosti u odnosu na Krunu, postavilo se pitanje redizajni-
ranja sadr`ine dokumenta ,,^lanovi konfederacije‘‘. Zasluga je D`ejmsa
Medisona, koji se bavio politi~kom teorijom i naro~ito delima Herodota,
Platona, Aristotela, Polibija i Monteskjea, {to je otkrivena formula federaliz-
ma, koja je kasnije uneta u ameri~ki politi~ki sistem. Medison je konfederaciju
smatrao veoma slabom formom upravljanja: ona ne mo`e da omogu}i
institucionalna pravila koja bi mladu ameri~ku dr`avu usmerila ka obez-
be|enju prosperiteta, slobode i sre}e svojih gra|ana. Medison je smatrao da
jedino sna`na, centralna vlada, koja bi samo u odre|enoj meri delila ovla{}enja
i odgovornosti sa dr`avama ~lanicama, mo`e da osigura stabilnost dr`ave,
bezbednost `ivota i poredak. Upravo ti motivi nalazili su se u pozadini
stvaranja Ameri~kog konventa i zato je Americi bio potreban novi konstitu-
cionalni ugovor koji bi nastaju}u dr`avu utemeljio na modernom pravnom
sistemu.5

Nastanak Konventa u SAD ima veoma zanimljivu istoriju. Prethodio
mu je predlog Medisona i Tajlera, koji je bio razmatran u Kongresu dr`ave
Vird`inija. Predlog je, kao jednu od sugestija, sadr`ao ideju da me|u
nadle`nostima Kontinentalnog kongresa bude ure|ivanje pravila trgovine
unutar Konfederacije.

Skup{tina Vird`inije ocenila je predlo`eni tekst kao prihvatljiv i uputila
poziv predstavnicima drugih dr`ava da se okupe u Kontinentalnom kongresu
kako bi se razmotrilo pitanje preure|enja njihovih odnosa. Kongres je odr`an
u Anapolisu u septembru 1786. godine, a rezultat njegovog rada bio je tekst
deklaracije ~iji su pisci bili D`ejms Medison i Aleksandar Hamilton. Tekstom
Deklaracije bilo je predvi|eno da britanske kolonije, koje su namerne da
osiguraju nezavisnost, donesu odluku o stvaranju Konventa, ~iji bi osnovni
zadatak bio razgovor o izmeni teksta ,,^lanovi konfederacije.‘‘
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4 Korisni tekstovi o poreklu ameri~kog federalizma nalaze se i u: Richard P. Nathan, ,,Federalism
-- the Great --'Composition',,, in The New American Political System, edited by Anthony King, The
AEI Press, Washington DC, 1990.

5 Razli~iti autori imaju razli~ita vi|enja o motivaciji u~esnika Konventa da delaju u jednom ili u
drugom smeru. Sledi spisak korisnih eseja na ovu temu: Johne P. Roche: ,,The Founding Fathers:
a Reform Caucus in Action‘‘; and Charles A. Beard: ,,Framing the Constitution‘‘ in Peter Wall:
American Government, Readings and Cases, Harper Collins College Publishers, NewYork, 1993,
str. 11--43.



Zanimljivost koja se odnosi na ovaj doga|aj jeste fakt da ni D`ejms
Medison niti bilo koja druga li~nost nije imala ovla{}enja da pripremi takav
tekst Deklaracije, ali to nije spre~ilo Kontinentalni kongres da uputi zvani~an
poziv delegatima da se okupe u Filadelfiji 1787. godine. Njihov klju~ni cilj
bio je stvaranje saglasnosti o neophodnosti promene postoje}eg ugovora o
savezu ameri~kih kolonija.

Pedeset pet delegata, koji su predstavljali novouspostavljene autonomne
vlasti u kolonijama, okupili su se u maju 1787. godine u Filadelfiji, kako bi
u~estvovali u raspravi o potrebi usvajanja dokumenta koji bi na nov na~in
pravno uredio odnose me|u kolonijama.6 Za predsednika Konventa izabran
je D`ord` Va{ington. U Konventu je tokom ~etiri meseca vo|ena rasprava
izme|u takozvanih federalista i protivnika federacije, izme|u podr`avalaca
jake centralne vlade i zastupnika ideje da dr`ave ~lanice treba da o~uvaju
zna~ajnija ovla{}enja u odnosu na federalnu vlast. Rad Konventa okon~an je
usvajanjem teksta novog ustava, koji je upu}en na ratifikaciju svim ~lanicama
Konfederacije.

Uporedo sa aktivnostima Konventa, zastupnici razli~itih vizija ure|enja
budu}ih odnosa me|u ameri~kim dr`avama bili su veoma anga`ovani u
poku{aju da u ispravnost svoje vizije ubede i javno mnenje. Kao rezultat
aktivnosti federalista nastao je Federalist. To je najzna~ajniji dokument ikada
napisan o teoriji federalizma. Sastavljen je od 85 eseja koje su o~evi osniva~i
(Medison, Hamilton i D`ej) napisali u odbranu ideja koje bi SAD trebalo da
u~ine jakom federacijom.

Ameri~ki ustav stupio je na snagu 2. jula 1788. godine, kada je
poslednja dr`ava ~lanica (New Hampshire) ratifikovala dokument. Istog dana
Kongres je uputio poziv nadle`nom Komitetu da proglasi da je ustav usvojen.

Stvaranje evropskog ustava

Dok je procesu konstitucionalizacije SAD prethodio rat za nezavisnost,
koji je zna~ajno determinisao budu}e ameri~ko ure|enje, evropsko iskustvo
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6 Vi{e na ovu temumo`e se pro~itati u:MaxBellof,TheDebate on the AmericanRevolution, Nikolas
Kaye Ltd, London, 1949; Barbara Silderdick Feiberk, The Articles of Confederation: The First
Constitution of the United States, Twenty First Century Books, 2002. Zna~ajne informacije o radu
Konventa i li~nostima koje su u~estvovale u radu dostupne su na internet adresama: http://www.arc-
hives.gov/exhibit_hall/charters_of_freedom/constitution/founding_fathers.html (pose}en 20. feb-
ruara 2003. godine)
http://www.wae.com/freedom/conhist.html (pose}en 28. februara 2003. godine).



je bitno druga~ije.7 Vi{e od pola veka pro{lo je u poku{ajima da se evropske
dr`ave pribli`e. Poku{aji integracija najpre su primenjeni u oblasti ekonomije,
da bi krajem 20. veka saradnja evropskih dr`ava bila zaokru`ena nastajanjem
novog entiteta koji po svom karakteru nadilazi domet me|unarodne organi-
zacije, a jo{ uvek nije dr`ava.

Kroz istoriju su postojale razli~ite ideje o ujedinjavanju evropskih
dr`ava. Me|u mnogim idejama, pomenu}emo Viljema Pena i njegov esej
naslovljen O sada{njem i budu}em miru u Evropi, napisan u periodu
1692--1694. godine. Veoma poznat, ali ne naro~ito uticajan jeste i tekst Opata
od Sen-Pjera Ideje za ve~ni mir u Evropi. Inspirisan delima klasi~nih autora
i ponet dr`avni~kom pozicijom koju je imao nakon Drugog svetskog rata,
francuski ministar spoljnih poslova Robert [uman inicirao je dublje integri-
sanje zemalja Zapadne Evrope.8 Njegova ideja bila je stvaranje organizacije
koja bi vekovni animozitet izme|u Francuske i Nema~ke prevazi{la pretva-
ranjem dve dr`ave u najbli`e saveznike i time onemogu}ila nove ratove na
evropskom kontinentu.

[umanova inicijativa, nastala 1950. godine, rezultirala je osnivanjem
Evropske zajednice za ugalj i ~elik 1951. godine, a zatim i Evropske
ekonomske zajednice i Evropske zajednice za kori{}enje atomske energije
1957. godine. Tokom Hladnog rata, dr`ave osniva~i poku{avale su da kreiraju
slobodnu ekonomsku zonu, koja bi umre`ila ekonomske sisteme zemalja
u~esnica. Cilj zapo~etog procesa ujedinjavanja bio je uspostavljanje ekonom-
ski jakog zapadnoevropskog bloka.

Jedinstveni evropski akt je 1987. godine finalizovao proces ekonom-
skog integrisanja, a Ugovor iz Mastrihta (1992) uveo je u proces evropskih
integracija pitanje gra|anstva i definisanja EU kao politi~kog aktera. Ugovori
iz Amsterdama i Nice osna`ili su ideju razvoja Evrope ne kao klasi~ne
me|unarodne organizacije, ve} kao nadnacionalnog entiteta koji ima odre|ene
karakteristike dr`ave.

Pedeset godina razvoja Unije donelo je i razmatranje mogu}nosti
produbljenja i osna`ivanja evropskih integracija. Evropski savet je 2001.
godine doneo odluku o stvaranju Konventa, ~iji je glavni zadatak bio priprema
teksta ustava Evrope koji bi trebalo da zameni postoje}e bazi~ne ugovore.9
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7 O razvoju procesa evropskih integracija pogledati: Peter M. R. Stirk, A History of European
Integration since 1914, Continuum, London, 2001; Anthony Pagden (ed.), The Idea of Europe:
from Antiquity to the European Union, Cambridge University Press, London, 2002; Volter Laker,
Istorija Evrope 1945--1992, Klio, Beograd, 1999.

8 Robert Schumann, Za Europu, Europski dom, Zagreb 2000, str. 65.

9 Bazi~ni ugovori, koji se obi~no nazivaju konstitucionalnim ugovorima EU, su:Ugovor o osnivanju
Evropske zajednice za ugalj i ~elik (1951), Ugovor o osnivanju Evropske ekonomske zajednice



Jedan od najva`nijih ciljeva Konventa bio je da procesu evropskih
integracija osigura legitimitet, koji je, prema sudu mnogih autora, izgubljen
tokom pola veka razvoja Unije. Njegova je namena da EU u~ini vi{e
demokratskom, transparentnijom i efikasnijom. Stvaranje Konventa je jedan
od najzna~ajnijih doga|aja u institucionalnoj izgradnji Evropske unije od
momenta kada su odr`ani prvi direktni izbori za Evropski parlament i od kada
je Ugovor iz Mastrihta stupio na snagu.

Kona~no, zadatak je Konventa da pripremi predlog teksta koji bi trebalo
da postane konstitucionalni ugovor za Evropu. Time se zainteresovanima za
proces evropskih integracija pru`ila prilika da defini{u pravni karakter i
prirodu entiteta koji se nalazi u neprekidnom procesu menjanja tokom pedeset
godina.

U periodu koji je usledio nakon osnivanja Konventa, organizovana je
{iroka rasprava razli~itih aktera o sadr`ini teksta koji Konvent treba da usvoji.
Upravo zbog toga su u radu Konventa bli predstavljeni interesi institucija EU,
zemalja ~lanica i kandidata za ~lanstvo, Komiteta regiona, Evropskih socijal-
nih partnera i nevladinog sektora. To nam govori da je procesu ujedinjavanja
evropskih dr`ava neophodna {iroka podr{ka i legitimacijska podloga.

Pogled u ogledalo?

U poku{aju da uporedimo procese konstitucionalizacije SAD i Evrope,
zna~ajno je uputiti na sli~nosti i razlike koje je mogu}e ustanoviti. I sli~nosti
i razlike mogu da se iskoriste na razli~ite na~ine u argumentaciji razli~itih
vi|enja, pa }emo se na narednim stranicama posvetiti analizi jednih i drugih.

Sli~nosti

Najpre se ~ini va`nim napomena da su u oba slu~aja bile formirane
organizacije ili savezi u kojima su razli~ite dr`ave u~estvovale u zajedni~kim
poslovima do odre|enog nivoa. Saradnja me|u dr`avama bila je ure|ena
ugovorima koji su u oba slu~aja postojali i pre nego {to je osnovan Konvent.
U SAD je ovaj ugovor nazvan ,,^lanovi konfederacije‘‘,10 dok smo u
evropskom slu~aju imali tzv. bazi~ne ugovore, koji su, po interpretacijama
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(naj~e{}e nazivan Rimskim ugovorom, 1957), Ugovor o osnivanju Evropske zajednice za ko-
ri{}enje atomske energije (1957) i Ugovor o osnivanju Evropske unije (1992).

10 ^lanovi konfederacije stvoreni su 1781. godine a bili su na snazi sve do ratifikacije Ustava 1788.
godine.



nekih autora, imali konstitucionalni karakter.11 Procesi integracija u oba
slu~aja bili su uslovljeni potrebom da se prevazi|u nedostaci prethodno
uspostavljenog sistema.12

U oba primera postojale su dr`ave ~lanice koje nisu imale jedinstvenu
viziju budu}eg razvoja entiteta ~iji su deo. [tavi{e, i jedan i drugi slu~aj
karakteri{e borba izme|u zagovornika stvaranja jake centralne vlade kojoj }e
ni`i nivoi vlasti biti u velikoj meri podre|eni i onih koji `ele slabu centralnu
vlast kojoj }e klju~na uloga biti koordinacija stvaranja i realizacije politika
izme|u dr`ava ~lanica.13

Jedinstvenost stava aktera u procesu konstitucionalizacije SAD i EU
jasno se odnosila na potrebu formiranja {ire asocijacije ili zajednice. Postojala
je potpuna saglasnost o neophodnosti nastanka zajedni~ke vlade. Razlike su,
me|utim, do{le do izra`aja kada je rasprava usmerena na razmatranje
vertikalne distribucije mo}i, odnosno kada je trebalo precizirati do kog nivoa
bi nadle`nosti centralne vlade trebalo da budu pro{irene.

Tre}e, i u jednom i u drugom slu~aju imamo organizovanu naj{iru
raspravu zainteresovanih aktera, {to se ogleda u na~inu na koji su radili i
ameri~ki i evropski Konvent i u du`ini rada ovih tela. Iz toga zaklju~ujemo
da su oba procesa veoma ozbiljno realizovana, ra~unaju}i sa posledicama koje
su imali. I dok su u Ameri~kom konventu predstavnici svih dr`ava u~estvovali
u radu, Evropski konvent je okupio ne samo predstavnike institucija nacio-
nalnih dr`ava, ve} i predstavnike klju~nih evropskih institucija, dr`ava
kandidata za ~lanstvo u EU, nevladinih organizacija, Evropskih socijalnih
partnera i sli~no.14 Time se naslu}uje da je proces uobli~avanja rada Konventa
i u jednom i u drugom slu~aju upu}ivao na njegovu demokrati~nost. Kona~ni
dogovori su bez sumnje imali demokratski legitimitet.
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11 Postoji odli~an tekst napisan na ovu temu: Jean Claude Piris, Does the European Union have a
Constitution? Does it need one? Tekst je dostupan na internet stranici: http://www.jeanmonnet-
program.org/papers/00/000501.html#fn1 (pose}ena 14. marta 2003).

12 Pogledati: John P. Roche, ,,The Founding Fathers: a Reform Caucus in Action‘‘, in: American
Government..., str. 12--15.

13 [to se ti~e primera SAD, Ro{ ka`e: ,,Postojala je uobi~ajena podela ~lanova Konventa na
'federaliste' i '~uvare prava dr`ava' uz niz kategorija koje su se odnosile na manjinu onih koji nisu
pripadali dvema polarizovanim grupama ('umereni federalisti' i sli~no). No, ova podela je nezah-
valna budu}i da nekada unosi vi{e konfuzije nego {to poja{njava prirodu problema.‘‘ Ro{: O~evi
osniva~i, str. 16.

14 Demokratski kapacitet ameri~kogKonventa veoma je dobro obrazlo`ioRo{: ,,Konvent u Filadelfiji
nije okupio 'Odbor kardinala' koji su radili u manipulativnom, preddemokratskom okviru; to je bio
nacionalni reformski poduhvat koji je trebalo da upravlja delikatnim problemom sa namerom da
u politi~kom kosmosu punom neprijatelja postigne jedan ultimativni cilj -- op{tu podr{ku. Ro{:
O~evi osniva~i, str. 12.



^etvrto, Amerika je bila eksperiment i isto se mo`e re~i za dana{nju
Evropu.15 Uprkos ~injenici da slu~aj Evropa mo`emo da analiziramo na tragu
analogija sa procesom nastanka drugih federalnih dr`ava, npr. SAD, Kanada,
[vajcarska, Nema~ka i Australija, nesumnjivo je da je proces evropskog
ujedinjavanja jedinstven. Karakter eksperimenta nas upu}uje na poku{aj
uporednog prikaza procesa konstituisanja Evrope sa onim {to se doga|alo u
slu~aju SAD. Zato se, kao pretpostavka od koje polazimo, javlja ideja da je
proces izgradnje nove Evrope do odre|enog nivoa modeliran na~inom na koji
je nastala ameri~ka dr`ava.

Kona~no, ameri~ki ustav je predstavljao rezultat tzv. velikog kompro-
misa izme|u zainteresovanih u~esnika u pogledu na~ina na koji je utemeljena
ravnote`a mo}i izme|u centralne vlade i vlada dr`ava ~lanica. Imaju}i u vidu
institucionalnu arhitekturu Evropske unije, lako je pretpostaviti da }e svaki
naredni dogovor oko redizajniranja postoje}eg institucionalnog sklopa, pa i
ovaj koji nam je predstavljen tekstom ustava za Evropu, biti vrsta velikog
kompromisa izme|u nacionalnih dr`ava, nevoljnih da se odreknu svojih
nadle`nosti i mo}i, i komunitarnih institucija koje `ele da u svoj portfelj
umetnu {to je mogu}e {iri krug nadle`nosti. Zna~ajno pitanje za na{e
istra`ivanje mo`e da bude: do kog nivoa }e evropski kompromis biti razli~it
u odnosu na ishod rada Ameri~kog konventa i {ta su uzroci toga. Poku{aj da
otkrijemo odgovor na ove dileme upu}uje nas na analizu institucionalne
strukture, distribucije mo}i izme|u organa i vertikalne raspodele nadle`nosti
u slu~aju SAD i EU.

Razlike

U poku{aju da ustanovimo relevantne razlike, polazimo od pravnog
okvira koji je u obe situacije prethodio procesu dono{enja ustava. I pored toga
{to su SAD i EU do stvaranja Konventa imale odre|eni pravni okvir
funkcionisanja, ome|en bazi~nim ugovorima, uslovi u kojima se taj proces
odvijao i uzroci njegovog nastanka bili su razli~iti. Dok su ameri~ke dr`ave,
okon~av{i Rat za nezavisnost, imale potrebu da obezbede svoje granice, te i
zbog toga videle potrebu za formiranjem Konventa, stvaranju Evropskog
konventa prethodilo je pedeset godina ekonomskog prosperiteta i razvoja
evropskog integracionog procesa.

Proces ujedinjavanja evropskih naroda nakon Drugog svetskog rata
razvijao se zahvaljuju}i, pre svega, politi~kim elitama koje su bile namerne
da okon~aju vekovna nerazumevanja i ratove na evropskom tlu. Za postizanje
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ovih ciljeva iskori{}ena su sredstva koja nam nudi ekonomija. Drugim re~ima,
Evropljanima nije pretila opasnost spolja da bi se, povezani strahom, odlu~ili
na homogenizaciju i integrisanje.16 Motiv integracionog procesa nalazio se u
potrebi da se obezbedi trajan mir, jer samo u uslovima mira jeste mogu}
ekonomski napredak i ja~anje Evrope na globalnom nivou.

Drugo, u najva`nije razloge za sazivanje Ameri~kog konventa, o~evi
osniva~i su svrstali korisnost budu}e Unije u smislu omogu}avanja za{tite od
neprijatelja, za{tite od sukoba me|u dr`avama i za{tite od unutra{njih podela.
Ovi motivi su, po sudu o~eva osniva~a, bili nagla{eniji u odnosu na slabosti
tada{nje konfederacije i potrebe za utemeljenjem centralne vlade koja bi
po~ivala na principima podele vlasti i vertikalne distribucije nadle`nosti
izme|u federalne vlasti i dr`ava ~lanica.

Evropska unija je, u odre|enom smislu, druga~iji primer. Korisnost
stvaranja i postojanja Evropske unije je jedan od glavnih argumenata evro-
optimista kada govore u prilog neophodnosti daljeg integrisanja dr`ava unutar
EU. Na taj na~in dolazimo do zna~ajnih razlika u raspravama koje su krasile
Ameri~ki i Evropski konvent. Evropske zemlje ne ose}aju takvu vrstu straha
od spoljnog neprijatelja kakav su ose}ale ameri~ke dr`avice krajem XVIII
veka. Od stvaranja NATO, najve}i broj dr`ava ~lanica EU nalazi se i u
~lanstvu NATO, organizacije koja je u trenutku formiranja dobila zadatak da
{titi evroatlantske zemlje od opasnosti komunizma. Nakon {to je okon~an
Hladni rat, misija NATO je izmenjena, ali ona svakako i dalje ima kao svoj
cilj za{titu zemalja Evropske unije.17 Vi{e od toga, Zajedni~ka spoljna i
bezbednosna politika EU, koja ~ini drugi stub u strukturi Evropske unije,
uvedena je i kao deo strukture NATO. Time dolazimo do potvrde stava iznetog
na po~etku da zemlje Evropske unije, za razliku od ameri~kih dr`ava u
trenutku nastajanja ameri~kog ustava, ne ose}aju bilo kakvu opasnost spolja
na koju ne bi u uslovima u kakvima sada funkcioni{u mogle uspe{no da
reaguju.18
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16 Kao kontraargument ovom stavu mogu}e je navesti ozbiljnu opasnost koja je zemljama Zapadne
Evropedolazila sa istoka, odSovjetskogSaveza.Ovde, pak, `elimodanaglasimoda je razumevanje
evropskih zemalja da je mir najzna~ajnija vrednost na kojoj Evropa treba da se ponovo izgradi
dominantno u odnosu na bilo koji drugi razlog ili motiv koji bi mogao da se navede kao podstrek
evropskim integracionim procesima nakon Drugog svetskog rata. Opasnost spolja mogla je samo
da ubrza proces, ali bi on bio realizovan i u slu~aju da takve opasnosti nije bilo.

17 Zemlje EU koje nisu u ~lanstvu NATO su: Austrija, Finska, Irska i [vedska.

18 U ovom delu se ~ak mo`e u~initi zanimljivijim raspravljati o tome da li se Evropljani ose}aju
dovoljno komforno pod potpunom dominacijom ameri~kih generala u NATO. No, ova ~injenica
ne dovodi u pitanje nemogu}nost poistove}ivanja polo`aja ameri~kih dr`ava 1788. i evropskih
zemalja 2003. godine. Osim toga, evropske zemlje imaju i svoje armije kojimaupravljaju nezavisno
od strukture NATO i koje mogu da upotrebe u slu~aju da im preti ratna opasnost.



Kao tre}i argument mo`emo da navedemo neefikasnost postoje}ih
institucija, {to je karakterisalo ameri~ki sistem pre dono{enja ustava. U slu~aju
Evrope, o neefikasnosti postoje}ih institucija nikako ne mo`e biti re~i. Tokom
pedeset godina razvoja evropskog integracionog procesa, institucije Zajednica
bile su veoma uspe{ne i efikasne u radu. Upravo se najve}a razlika izme|u
slu~aja SAD i EU pojavljuje u zapa`anju ameri~kih o~eva osniva~a da su
su{tinske institucionalne promene u Americi bile neophodne za budu}i razvoj
zajednice. Njihova promena i razvoj inicirani su upravo zbog neefikasnosti
prethodne institucionalne sheme. EU je sasvim druga~iji primer. Upravo su
evropske institucije bile te koje su pomerale integracioni proces napred i
omogu}ile evropskim dr`avama stvaranje jake Unije.

Kona~no, socio-ekonomski ambijent na po~etku XXI veka znatno se
razlikuje od onog koji je postojao na ameri~kom kontinentu pre dva veka.
Proces evropskih integracija je dodatno osna`en fenomenom globalizacije.
Ovaj fenomen jeste determinisao i u budu}nosti }e u zna~ajnoj meri usmera-
vati proces ujedinjavanja evropskih naroda i upravo je to mesto koje evropsko
iskustvo u procesu dono{enja ustava bitno razlikuje od ameri~kog.

� � �

Postoje jaki argumenti koji afirmi{u pretpostavku da procesi konstitu-
cionalizacije SAD i EU jesu sli~ni, ali je jasno da su oni istovremeno i veoma
razli~iti. Nemogu}e je zamisliti da ova dva procesa, razdvojena velikom
vremenskom distancom i ome|ena razli~itim uticajima, mogu biti modelirana
na istovetan na~in. No, klju~ne linije rasprave koje su vo|ene u Ameri~kom
i Evropskom konventu su, po sudu autora ovog teksta, uporedive.

Na osnovu tog suda mo`emo da zaklju~imo i da je rad Evropskog
konventa rezultirao u vrsti velikog kompromisa kakav je stvoren u ameri~kom
slu~aju. U poku{aju da potvrdimo ovaj stav, analizira}emo institucionalnu
arhitekturu oba entiteta, u `elji da do|emo do odgovora na pitanje da li Evropi
sledi veliki federalni kompromis kakav je dobila Amerika.

Uporedni prikaz konstitucionalnih sistema

Ovo poglavlje posve}eno je razmatranju sli~nosti koje postoje izme|u
SAD i EU kada je re~ o raspodeli mo}i me|u organima na federalnom odnosno
komunitarnom nivou i vertikalnom rasporedu nadle`nosti izme|u centralnih
institucija i tela koja predstavljaju ~lanice.
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Jasno je da su SAD i EU veoma komplikovani sistemi, koji garantuju
konstitucionalne nadle`nosti razli~itim nivoima vlasti. Poku{a}emo da utvr-
dimo koliko su kompromisna re{enja koja su ugra|ena u jedan i u drugi sistem.
Drugim re~ima, poku{a}emo da utvrdimo koliko ameri~ki kompromis li~i na
kompromis na kojem po~iva sistem EU i pre dono{enja teksta ustava.

Ameri~ki sistem se karakteri{e kao predsedni~ki sistem. U njemu je
izvr{na vlast predstavljena jakim predsednikom koji ima nadle`nost da kreira
svoj kabinet koji deluje kao Vlada SAD.

Ameri~ki ustav, napisan 1787. godine, koji nikada nije menjan, i koji
je dopunjen sa 27 amandmana, sadr`i sedam ~lanova od kojih su ~etiri u celini
posve}ena regulisanju distribucije mo}i izme|u organa centralne vlasti.
Federalni nivo vlasti u SAD predstavljen je slede}im klju~nim institucijama:
Kongres, Predsednik i Vrhovni sud.

Slu~aj Evropske unije je donekle razli~it i slo`eniji. Ugovor o Evropskoj
uniji, potpisan u Mastrihtu i osve`en Ugovorom iz Nice, ka`e: ,,Unija }e da
po~iva na Evropskim zajednicama, kao i na oblicima saradnje uspostavljenim
ovim Ugovorom...‘‘19 To zna~i da su sve institucije, ustanovljene Ugovorom
o Evropskoj zajednici, istovremeno i institucije Evropske unije. Postoji,
me|utim, i jedna institucija koja nije telo Evropske zajednice, ve} samo organ
Evropske unije, a to je Evropski savet.

^lan 7 Ugovora o Evropskoj zajednici jasno saop{tava koje su to
institucije koje treba da upravljaju aktivnostima Zajednice. To su: Evropski
parlament, Savet ministara, Komisija i Sud pravde. ^lan 4 Ugovora o
Evropskoj uniji, istovremeno, nazna~uje da je Evropski savet institucija
Evropske unije koja Uniji obezbu|uje neophodni podsticaj za dalji razvoj.
Njegova je klju~na uloga u tome da defini{e generalne politi~ke smernice.

Neko bi mogao saop{titi stav da nije izvesno da evropski sistem mo`e
uop{te da bude uporediv sa ameri~kim. Pote{ko}a u mogu}nosti pore|enja
dolazi nam i otud {to su evropske institucije na specifi~an na~in pro`ete
razli~itim nadle`nostima koje su podeljene tako da se ~ini nemogu}im
precizno zapisati da li ova pro`etost mo`e da bude predstavljena kao podela
vlasti u klasi~nom smislu.

Pitanje od koga polazimo glasi: kakvu vrstu mo}i poseduje svaka od
bazi~nih institucija EU? U ovom poglavlju ponudi}emo odgovor na to pitanje
i poku{a}emo da uporedimo institucionalnu strukturu SAD i EU.
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Podela mo}i izme|u organa

Tekst Ustava SAD i bazi~ni ugovori EU sadr`e odredbe kojima se ka`e
da su najvi{i nivoi odlu~ivanja u oba entiteta predstavljeni centralnim
institucijama20 koje imaju ili razli~ite ili podeljene nadle`nosti. Poku{a}emo
da odgonetnemo da li su nadle`nosti centralnih vlasti u oba slu~aja jasno
podeljenje na legislativnu, egzekutivnu i sudsku vlast. Ovde }emo se poslu`iti
konceptom podele vlasti kao mehanizmom u odnosu na koji mo`emo porediti
funkcionisanje institucija entiteta kojima se bavimo.

Zakonodavna vlast

Zakonodavna grana vlasti u okviru konstitucionalnog sistema SAD
odli~no je opisana u delu ,,Federalisti~ki spisi‘‘.21 Ne samo da je D`ejms
Medison sjajno predstavio funkcije zakonodavne vlasti ve} je veoma jasno
opisao funkcionisanje celokupnog sistema. Nazna~iv{i da ameri~ki sistem
po~iva na principu podele vlasti,22 koji bi trebalo da garantuje efikasnost
formule In Pluribus Unum, Medison je citirao Monteskjea koji je napisao
,,...da zakonodavstvo ne sme da se me{a u polje izvr{ne vlasti iako je na
odre|ene na~ine kontroli{e...‘‘.23

Imaju}i na umu da neutralnost zakona, zajedno sa podelom vlasti, mora
da ~ini temelje sistema, pisci ameri~kog ustava su nadle`nosti legislativne
vlasti opisali ve} u ~lanu 1 Ustava. ^lan 1 ka`e: ,,Celokupnom legislativnom
mo}i upravlja}e Kongres Sjedinjenih Ameri~kih Dr`ava...‘‘24

To bi trebalo da zna~i da nijedan organ mimo Kongresa nema mo-
gu}nost da izglasa bilo koji zakon. ^lan 1 Ustava sadr`i vi{e paragrafa u
kojima se navodi struktura Kongresa, na~in izbora njegovih ~lanova, ali se
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20 Ovde je zanimljivo i terminolo{ko razlikovanje, {tomo`e biti veoma zna~ajno. Centralni nivo vlasti
se u SAD naziva federalnim nivoom, a u EU komunitarnim.

21 Eseji, po~ev od 52. do 66, posve}eni su zakonodavnoj grani vlasti a zanimljiv podatak je da su sva
trojica autora (Hamilton, Medison i D`ej) napisali barem jedan od pomenutih eseja. Eseji se mogu
na}i u delu: Alexander Hamilton, John Jay, and James Madison, The Federalist, Random House,
New York, str. 336--429.

22 O podeli vlasti kao principu federalizma i o federalizmu uop{te videti: Daniel J. Elazar: ,,Federa-
lism‘‘ in: David Sills (ed), International Encyclopaedia of the Social Sciences, str. 353--367, The
Macmillan Company, 1968; Miodrag Jovi~i}, ,,Federalizam‘‘, u: Milan Mati}, Milan Podunavac:
Enciklopedija politi~ke kulture, str. 331--340, Savremena administracija, Beograd, 1993.

23 Federalist broj 47, u: ,,The Federalist‘‘ str. 310.

24 Ustav Sjedinjenih Ameri~kih Dr`ava, u: Jerome B. Agel (ur), We, the People, Great Documents
of the American Nation, Barnes and Noble Books, New York, 2000, str. 36.



najva`nijom sekcijom ~ini paragraf 8 prvog ~lana, kojim se navode nadle`nosti
Kongresa.25 Jasno se vidi iz sadr`ine paragrafa 8 da bilo koja odluka izvr{ne
vlasti u SAD mora da ima upori{te u zakonima koje donosi legislativni organ
vlasti. I ovde nailazimo na dve veoma va`ne ta~ke kada je u pitanju odnos
izme|u legislative i egzekutive u ameri~kom sistemu:

a) Prva ta~ka odnosi se na nadle`nosti Kongresa koje su dodatne u
odnosu na funkciju dono{enja zakona. Paragraf 3 ~lana 1 sadr`i
odredbu po kojoj }e Senat (Gornji dom Kongresa) imati pravo da
pokrene postupak impi~menta.26 Ova vrsta nadle`nosti, dodaje se u
nastavku paragrafa, mo`e da bude kori{}ena samo u saradnji sa
drugim domom (Predstavni~kim domom Kongresa).

To zna~i da pod odre|enim uslovima, Kongres mo`e da postavi pitanje
poverenja predsedniku i da ga ukloni sa vlasti. Ovaj paragraf nas upu}uje na
zaklju~ak da zakonodavni organ vlasti u SAD jeste osna`en dodatnim
ovla{}enjima kako bi princip ko~nica i ravnote`a bio oja~an.

Druga primedba odnosi se na ograni~enja sa kojima se u vr{enju svojih
nadle`nosti suo~ava Kongres:

b) Paragraf 7 ~lana 1 glasi: ,,Svaki zakon koji izglasaju Predstavni~ki
dom i Senat bi}e, pre nego {to postane zakon, predstavljen predsed-
niku SAD‘‘.27 U ovom slu~aju, predsedniku se daje ovla{}enje da
uspori stupanje zakona na snagu i da stavi veto na njegovo usvajanje.

Paragraf 7 mo`e da nam izgleda kao kontrabalans paragrafu 3. U ovom
slu~aju, predsedniku je data uloga ~uvara ustava, ~ime mu se daje mo} da
obuzda Kongres u nameri da donese bilo kakav, pa i nepravedan zakon.
Mehanizam ko~nica i ravnote`a je obezbe|en i sadr`inom paragrafa 7.

Ove dve ta~ke nam govore o uzajamnoj pro`etosti zakonodavne i
izvr{ne grane vlasti. To zna~i da razli~ite vlasti nisu odvojene, bez mogu}nosti
da imaju bilo kakvog dodira, svaka vr{e}i svoje funkcije. Ameri~ki sistem
po~iva i na kontroli razli~itih grana vlasti i omogu}ava svakoj od njih da prati,
kritikuje i kontroli{e aktivnosti one druge.

Jasno je da, kada se ti~e legislativne mo}i, ameri~ki Kongres ima najja~u
poziciju u pogledu mogu}nosti stvaranja zakona. On ima punu legislativnu
nadle`nost i mo`e, u odre|enim slu~ajevima, da kontroli{e predsednika
ukoliko on preduzima akcije koje nisu u skladu sa na~elima pravi~nosti.
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27 The Constitution of the USA, in:We, the People... str. 39.



Istovremeno, mo} Kongresa nije neograni~ena budu}i da upravo pred-
sednik ima mogu}nost da nadgleda legislativni proces i spre~i Kongres da
usvoji zakon koji mo`e da bude nepravi~an.28

Ukoliko se sada usmerimo ka evropskom primeru, mogli bismo da
o~ekujemo da, analogno ameri~kom slu~aju, Evropski parlament ima punu
legislativnu mo} u evropskom konstitucionalnom okviru. To je, me|utim,
pogre{na pretpostavka, budu}i da u EU Savet ministara igra ulogu koju u
ameri~kom sistemu igra Kongres. Zakonodavni akti koje usvaja Savet mini-
stara mogu imati razli~ite oblike i razli~ite mehanizme docnije primene unutar
nacionalnih sistema. Legislativni oblici koje Savet ima na raspolaganju su
nabrojani u ~lanu 249 Ugovora o Evropskoj zajednici.29

Naredno poglavlje teksta bi}e usmereno na detalje koji opisuju efekat
koji doneseni zakonski akti EU imaju na dr`ave ~lanice, pa }emo se na ovom
mestu fokusirati na odnos izme|u institucija Evropske unije u pogledu
njihovih nadle`nosti.

Ugovor o Evropskoj uniji sadr`i tekst kojim se ka`e da Parlament,
Savet i Komisija imaju uloge u legislativnom procesu unutar Evropske unije.
Komisija je telo koje ima mo} predlaganja teksta zakona i time se i okon~ava
nadle`nost Komisije u ovom postupku.30

^lanovima 251, 252 i 272 Ugovora o Evropskoj zajednici ure|uje se
uloga Parlamenta u procesu stvaranja zakona. U odre|enim slu~ajevima,
Parlament ima mogu}nost da spre~i Savet u izglasavanju zakonskog teksta.
To je, me|utim, vi{e preventivna nego aktivna uloga Evropskog parlamenta
u ovom procesu.31

Kona~no, Savet je telo EU koje mora da potvrdi svaki pojedina~ni
dokument kao legislativni akt Unije. Savet mo`e da prihvati ili odbije predlog
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28 Za vi{e informacija o ulozi predsednika u ameri~kom sistemu pogledati eseje: Fred Barnes,
,,Congressional Despots, Then and Now‘‘; Lawrence C. Dodd, ,,Congress and the Quest for
Power‘‘, u Peter Wall, American Government, Readings and Cases, Harper Collins College
Publishers, New York, 1993, str. 410--431.

29 Ovi legislativni dokumenti su: regulative, direktive, odluke, preporuke i mi{ljenja. Vi{e o njima
pogledati u tekstu ugovora koji je dostupan na internet stranici: http://www.europa.eu.int/abc/tre-
aties_en.htm (pose}en 6. maja 2003).

30 U nekim slu~ajevimaKomisija imamogu}nost i da stvara zakon. Za to je dobar primer privatizacija
telekomunikacija.Da bi se stvorili uslovi daKomisija odigraovu ulogu, potrebno je da se prethodno
obezbedi naj{iri konsenzus. Nakon primera telekomunikacija, Komisija nikada nije bila u prilici
da deluje na sli~an na~in.

31 U proceduri saodlu~ivanja Parlament mo`e da ima zna~ajnu ulogu, ali je njegov zna~aj i u tom
slu~aju nemereljiv u odnosu na kompetencije nacionalnih parlamenata.



Komisije, on mo`e da odlu~uje koriste}i prostu ili kvalifikovanu ve}inu, on
mo`e da zatra`i mi{ljenje Evropskog parlamenta, ali to mi{ljenje ga ne mo`e
spre~iti da deluje. Najva`nije je da Savet okuplja predstavnike vlada dr`ava
~lanica. Budu}i da Savet igra i klju~nu ulogu u postupku izglasavanja zakona,
to se name}e kao zaklju~ak da su, kada je re~ o institucionalnim mehanizmima
EU, nacionalni interesi nadre|eni komunitarnim.

Sada je o~igledno da, u pore|enju sa konstitucionalnim sistemom SAD,
institucionalna gra|evina EU deluje komplikovanije. Naro~ito je va`no zapa-
ziti koliko je evropski legislativni trougao umre`en razli~itim mehanizmima
saradnje i formi zakonskih akata koji mogu da budu usvojeni. Teorija i praksa
funkcionisanja EU nudi tri mogu}e opcije saradnje izme|u organa koji
u~estvuju u procesu stvaranja zakona: procedura saodlu~ivanja, procedura
saradnje i procedura konsultovanja.32

Koja od procedura }e biti primenjena u odre|enom slu~aju, zavisi od
tipa dokumenta koji se poku{ava izglasati. Imaju}i u vidu da je 3/4 sekun-
darnog komunitarnog prava nastalo slu`e}i se procesom saodlu~ivanja, a da
Evropski parlament ima ulogu u ovom obliku, mo`emo naslutiti da }e
simplifikacija instrumenata kojima se EU slu`i u legislativnom okviru oja~ati
Parlament. To zna~i da bi legislativni proces sve vi{e mogao da bude
usmeravan ka telu koje bi po svom karakteru i trebalo da bude nosilac
zakonodavnog procesa.

Izvr{na vlast

^lan 2 ameri~kog ustava opisuje mo} izvr{ne vlasti u ameri~kom
sistemu. U stavu 1 ovog ~lana ka`e se: ,,Izvr{nu vlast ima}e predsednik
Sjedinjenih Ameri~kih Dr`ava.‘‘33 Nadle`nosti predsednika nabrojane su u
stavu 2 istog ~lana. Ove nadle`nosti podjednako se odnose na aktivnosti
predsednika unutar politi~kog sistema SAD i na akcije koje su usmerene ka
spoljnom svetu.

Svoju mo} predsednik naro~ito legitimi{e na~inom na koji je biran na
funkciju. Predsednik se bira na op{tim, direktnim izborima ~ime se njegovim
politikama daje demokratska saglasnost.34 Predsednik je du`an da periodi~no
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podnosi izve{taje Kongresu o svom radu. Osim legislativnim okvirom koji
stvara Kongres, delanje ameri~kog predsednika ograni~eno je jo{ samo
mogu}no{}u da Kongres pokrene proces impi~menta.

Nakon {to je Ameri~ki konvent okon~ao rad, jedan od o~eva osniva~a,
Aleksandar Hamilton, je zapisao: ,,Te{ko je prona}i bilo koje pitanje o kojem
smo te`e do{li do re{enja od ovog...‘‘35 Razlozi za ovakvu tvrdnju su jasni:
institucija predsednika dobila je najja~a ovla{}enja a ~itav sistem je izgledao
kao polupredsedni~ki po svom karakteru. Upravo je Aleksandar Hamilton
zapisao i slede}e: ,,Snaga izvr{ne vlasti je vode}a sila u definisanju dobre
vlade.‘‘36 No, kriti~ari teksta ustava SAD uobi~ajavali su da novostvoreni
sistem ozna~e monarhisti~kim, ukazuju}i na zna~ajan broj nadle`nosti koje su
sme{tene u ruke izvr{ne vlasti.

Ameri~ki ustav jasno saop{tava slede}e nadle`nosti predsednika Sjedi-
njenih Ameri~kih Dr`ava:

• realizacija politika

• u~estvovanje (u ograni~enom domenu i na veoma limitiran na~in) u
procesu stvaranja zakona stavljanjemveta na odre|ene akte. Predsed-
nik ima pravo da vrati Kongresu tekst zakona koji je Kongres pret-
hodno usvojio nakon ~ega treba da bude organizovana nova rasprava.
Ukoliko bi Kongres insistirao na usvajanju istog zakona, bilo bi
neophodno da ga drugi put usvoji kvalifikovanom ve}inom od dve
tre}ine poslanika

• biranje ambasadora, konzula, magistrata itd., {to je podeljenja nad-
le`nost sa Kongresom

• odabir sudija Vrhovnog suda i ni`ih sudova, {to je podeljena nad-
le`nost sa Kongresom;

• upravljanje ameri~kom vojskom u slu~aju rata. Predsednik je koman-
dant armije, vazduhoplovnih snaga i mornarice SAD. To, ipak, ne
zna~i da predsednik objavljuje rat. Punu mo} progla{enja ratnog
stanja, ipak, ima Kongres.37
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Naro~ito je zanimljivo da ameri~ki sistem potvr|uje da svu izvr{nu vlast
treba da ima jedna osoba, koja mo`e da formira svoj kabinet bez dogovaranja
sa Kongresom. Tri su klju~na ograni~enja ovolike mo}i predsednika:

• predsednik je obavezan da podnosi redovne izve{taje Kongresu o
stanju nacije;

• kongresmo`e da optu`i predsednika da ne obavlja svoj posao na na~in
koji predvi|a ustav i u tom slu~aju ima mogu}nost da pokrene
postupak impi~menta;

• predsedni~ki izbori se odr`avaju svake ~etiri godine, {to je period
suvi{e kratak da bi osoba koja je izabrana za predsednika zanemarila
ustavne nadle`nosti, a suvi{e dug da bi se zanemarila mogu}nost
zloupotrebe mo}i.

Jedan od glavnih razloga za odbranu pozicije stvaranja jake izvr{ne
vlasti krajem XVIII veka u SAD bio je strah od podeljenosti. ,,Unija mo`e
biti uni{tena na dva na~ina: ili raspore|ivanjem mo}i u dva ili vi{e organa
koji bi bili ravnopravni autoriteti; ili dati sve jednom...‘‘38 Ameri~ki sistem
stvoren je kako bi obezbedio ne samo unutra{nji integritet i slobode, ve} i
spoljne granice, mir i ekonomski razvoj.39

Proces integrisanja evropskih dr`ava tekao je druga~ije u odnosu na
ameri~ki primer, a pozicija izvr{ne vlasti sasvim je razli~ito regulisana. U
pogledu egzekutive, postoje dva komunitarna tela koja dele nadle`nosti
izvr{ne vlasti: Komisija i Savet ministara.

Uobi~ajeno nazivana ,,~uvarem ugovora‘‘, Komisija je zna~ajno uk-
lju~ena u proces dono{enja va`nih odluka i zakonodavnih akata na svim
nivoima funkcionisanja Unije. Ukoliko smo saglasni oko toga da Komisija
deluje jednim delom kao izvr{ni, a drugim i kao organ koji u~estvuje u
zakonodavnoj vlasti, onda se deo njenih nadle`nosti koji se odnosi na
egzekutivnu funkciju mo`e predstaviti kroz:

• aktivnosti predsednika Komisije;

• aktivnosti Komisije u celini.

Kao prvi me|u jednakima, predsednik Komisije mo`e da:

• predstavlja Komisiju u odnosu prema drugim institucijama EU;
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• predstavlja Komisiju i Evropsku uniju u odnosu prema spoljnim
entitetima;

• daje zamajac budu}em razvoju Unije;

• nadgleda najva`nije aktivnosti Komisije;

• preduzima specifi~ne akcije u pogledu odre|enih politika.40

Nadle`nosti Komisije kao organa egzekutive u EU nisu identi~ne
nadle`nostima organa izvr{ne vlasti u nacionalnim dr`avama. Portfolio Ko-
misije mo`e biti zaokru`en slede}im kompetencijama: mo} iniciranja predloga
za dono{enje odre|enih pravila, upravljanje finansijama EU, nadgledanje
implementacije mera u okviru politika koje su usvojene, upravljanje regula-
tornim politikama, predstavljanje izvan EU i pregovaranje, posredovanje i
mirenje.41

Savet ministara je druga institucija Evropske unije koja u`iva odre|ene
nadle`nosti izvr{ne vlasti. Obi~no se za Savet ka`e da je to ,,Vlada Zajednice‘‘,
~ime se implicira razli~itost u arhitektonici izme|u stubova na kojima po~iva
EU.

Pored toga {to Savet ima klju~nu ulogu u procesu stvaranja komuni-
tarnog prava, on ima i slede}e nadle`nosti:

• mo}nadgledanja --koja je navedena u ~lanu 202Ugovora oEvropskoj
zajednici. Ovaj ~lan ozna~ava Savet kao telo koje kontroli{e da li su
aktivnosti Komisije odgovaraju}e usvojenim odlukama Saveta;

• koordinacija op{tih ekonomskih politika -- {to implicira da Savet vr{i
koordinaciju ekonomskih politika dr`ava ~lanica;

• priprema bud`eta -- Savet odlu~uje o predlogu bud`eta i predlog
upu}uje Parlamentu na razmatranje;42

• spoljna politika -- upravo Savet ima najva`niju re~ kada je u pitanju
spoljna politika EU. ^lan 12 Ugovora o Evropskoj uniji sadr`i listu
instrumenata koji mogu biti iskori{}eni u okviru zajedni~ke spoljne
politike EU, {to uklju~uje definisanje principa i generalnih smernica
zajedni~ke spoljne politike, odlu~ivanje o zajedni~kim strategijama,
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prihvatanje zajedni~kih akcija, usvajanje zajedni~kih pozicija, os-
na`ivanje saradnje izme|u dr`ava ~lanica.43

Savet u svom radu mo`e da odlu~uje jednoglasno ili kvalifikovanom
ve}inom.44

Savet i Komisija su organi koji imaju ulogu aktera izvr{ne grane vlasti.
Neke nadle`nosti u ovom domenu su podeljene izme|u ova dva tela, ali je
Savet, koji predstavlja interese vlada zemalja ~lanica, definisan ugovorima
kao centralno telo i kada je u pitanju egzekutiva.

Sudska vlast

^lan 3 ameri~kog ustava sadr`i reference o sudskoj grani vlasti u SAD.
Sudska vlast predata je Vrhovnom sudu, te ni`im sudovima koje Kongres
mo`e da uspostavi.45

U istom ~lanu nabrojani su slu~ajevi u kojima Sud ima mogu}nost da
donosi presude i jedino postupak impi~menta ne pru`a Sudu pravo presu|iva-
nja i daje ga Kongresu. U svim drugim slu~ajevima, nadle`an je Vrhovni sud
sa ni`im sudovima.46

Tokom debate u Konventu, zna~ajan deo rasprave bio je usmeren na
pitanje uloge sudova u ameri~kom sistemu. O zna~aju ove rasprave najbolje
svedo~i broj i sadr`ina eseja koje je Hamilton napisao u prilog odbrani
predloga koji je kasnije i unet u tekst ustava.47

O~evi osniva~i su, kada je re~ u sudskoj grani vlasti, dali svoje ideje
vezane za vremenski period za koji sudije treba da budu birane, za postavljanje
sudija i njihovu smenu, te za odnose izme|u federalnih i sudova dr`ava
~lanica, porotni{tvu i sli~no. Ono {to nas naro~ito zanima jeste na~in na koji
je ure|en odnos sudske i drugih grana vlasti.

Kao {to je Monteskje napisao u svom delu Duh zakona, ,,...od svih
pomenutih vlasti, sudska je najbli`a nikakvoj vlasti.‘‘ Otkud ovakav stav?

Sudska grana vlasti, naime, nema nadle`nost da stvara zakone, ona ne
kreira i ne realizuje politike, ona postoji isklju~ivo da bi kontrolisala da li se
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po{tuju procedure na kojima se temelji odnos grana vlasti u politi~koj
zajednici. Monteskjeovo tuma~enje bi se moglo lak{e razumeti ako bismo
uva`ili i njegov stav da zakonodavna vlast jeste najzna~ajnija budu}i da iz
nje izviru sve druge vlasti. No, to ne umanjuje zna~aj sudova u kontekstu ove
analize.

Ako pogledamo kostur ameri~kog sistema, ~iji je deo i sudstvo,
opa`amo da sud ima jednako zna~ajne kompetencije kao {to su nadle`nosti
predsednika ili Kongresa. Jedino pitanje koje izmi~e kontroli suda jeste proces
impi~menta. No, impi~ment podrazumeva proceduru koja je veoma kompli-
kovana i koja se koristi samo u slu~ajevima o~iglednih zloupotreba koje bi
po~inio predsednik. ^itava procedura i jeste napravljena slo`enom kako bi
predsednik bio za{ti}en od neozbiljnih optu`bi aktera koji bi mogli da se
pozovu na proceduru impi~menta.

Pravni okvir Evropske unije sadr`i jasne odredbe o poziciji suda u
komunitarnom pravu. Mesto Evropskog suda pravde, kao najvi{e sudske
instance Evropske zajednice, nije lako uporedivo sa na~inom ure|enja sudske
vlasti u SAD. Te{ko}e proizilaze ve} iz podele Evropke unije na tri stuba.
Dok u drugom stubu (Zajedni~ka spoljna i bezbednosna politika) Evropski
sud pravde ne igra nikakvu ulogu, u tre}em stubu mo`e da se pojavi kao akter
u odre|enim okolnostima, a najzna~ajniju ulogu igra u okviru tzv. komuni-
tarnog ili prvog stuba Unije.

U Ugovoru o Evropskoj zajednici pi{e da je klju~na uloga Evropskog
suda pravde obezbe|enje zakonitosti svih akata koje Zajednica stvori i akcija
koje sprovede. To je formulacija veoma sli~na onoj koju sadr`i stav 2 ~lana
3 Ustava SAD.

Dok nadle`nost Suda mahom referira na mogu}nost protivpravnog
delovanja dr`ava ~lanica Evropske unije, postoje delovi Ugovora kojima se
ure|uje uloga Suda u kontroli delovanja komunitarnih institucija. ^lan 230
Ugovora o Evropskoj zajednici glasi: ‘‘Sud pravde ima nadle`nost da preispita
legalnost akata koje zajedni~ki usvoje Savet i Parlament, akata koje usvoji
Savet, akata koje usvoji Komisija i Evropska centralna banka, izuzev prepo-
ruka i mi{ljenja...‘‘48

Evropski sud pravde igra, dakle, zna~ajnu ulogu u regulisanju onog
dela funkcionisanja EU koji se odnose na ekonomske aktivnosti te slobode u
pogledu kretanja ljudi, kapitala, roba i usluga. Oblast u kojoj Sud ni na koji
na~in ne mo`e da se javi kao akter jeste polje spoljnih poslova i bezbednosti,
i upravo ovde nalazimo klju~nu razliku u odnosu na sudsku vlast u SAD. Za
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razilku od Evropskog suda pravde, Vrhovni sud SAD ima sudsku nadle`nost
nad svim slu~ajevima definisanim ustavom, uklju~uju}i ugovore sa tre}im
stranama i sporovima u kojima SAD mogu da se pojave kao strana u sporu.49

Vertikalna distribucija mo}i

Federalno ure|eni sistemi u svetu poznaju razli~ite nivoe raspodele
nadle`nosti izme|u centralnih i ni`ih nivoa vlasti. Odredbe ustava federalnih
dr`ava naj~e{}e su definisane tako da jasno upu}uju na to koje su ekskluzivne
nadle`nosti centralnog nivoa vlasti (federalni ili komunitarni nivo) ili koje su
nadle`nosti rezervisane za ~lanice federacije. Pitanje odnosa izme|u centralne
vlade i federalnih jedinica nalazi se u srcu teorije federalizma. Federalne vlasti
polaze od pretpostavke da su aktivnosti razli~itih grana vlasti podeljene i po
vertikalnoj osi na takav na~in da svi nivoi vlasti imaju mogu}nost preduzi-
manja odre|enih aktivnosti, ali da centralna vlast donosi odluke u krajnjoj
instanci.50

Dva su nivoa razmatranja problema vertikalne distribucije nadle`nosti:
prvo je pitanje nivoa do kojeg mo`e da ide centralizacija vlasti u federaciji;
a drugo pitanje odnosi se na ja~inu pozicije dr`ava ~lanica u okviru delovanja
federalnih institucija.

Sude}i po tekstu ameri~kog ustava, politi~ki sistem SAD je prili~no
centralizovan. Imaju}i u vidu da je tekst ustava kratak, dalo bi se naslutiti da
najve}i broj nadle`nosti nije eksplicitno naveden u konstitucionalnom aktu.
Ali, stvar stoji sasvim druga~ije. Postoji veliki broj odredbi koje isklju~uju
dr`ave ~lanice kao aktere u igri. ^lan 1, stav 8 ustava odnosi se na zna~ajan
broj nadle`nosti koje su date Kongresu, a lista kompetencija centralnog nivoa
vlasti naro~ito je pro{irena delanjem koje je rezervisano za predsednika.51

To ne zna~i da je proces dono{enja odluka sasvim centralizovan. @elimo
samo naglasiti da postoji visoki nivo centralizacije vlasti u SAD, u kojem
federalne jedinice imaju mogu}nost da razvijaju sopstevni politi~ki sistem
koji }e tako|e biti podeljen na legislativu, egzekutivu i sudstvo. Mo} dr`ava
~lanica SAD je dodatno uve}ana bikameralnom strukturom Kongresa.

Bikameralna struktura zna~i podeljenost zakonodavnog tela na dva dela,
od kojih jedan predstavlja interese dr`ava ~lanica (u njemu su delegati dr`ava
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~lanica). Kongres SAD se, kako pi{e u ustavu, sastoji od Senata i Predstav-
ni~kog doma. Dok Predstavni~ki dom ~ine poslanici koji su glasove dobili na
izborima, Senat je sastavljen od po dva predstavnika iz svake dr`ave ~lanice
i u njemu svaki senator ima jedan glas. Predsednik Senata je istovremeno
potpredsednik Sjedinjenih Ameri~kih Dr`ava.

Budu}i da Kongres SAD ima punu zakonodavnu mo} i da oba njegova
doma u~estvuju u legislativnom postupku, to su i interesi dr`ava ~lanica preko
njihovih predstavnika do odre|ene mere za{ti}eni na federalnom nivou. U
ovom slu~aju, struktura federalne institucije nam tako|e govori o na~inu na
koji dr`ave ~lanice mogu da realizuju svoju mo}.

Navedeno nam ukazuje koliko je slo`en balans koji u federalnoj dr`avi
postoji izme|u razli~itih nivoa vlasti. Balans je stvoren kako bi onemogu}io
ni`e nivoe vlasti da blokiraju funkcionisanje centralne vlade, ali i da bi spre~io
centralnu vlast da se pona{a despotski. Zahvaljuju}i tako uspostavljenom
balansu snaga, za ameri~ki sistem se ka`e da je najbolji i najreprezentativniji
federalni sistem u istoriji.

Sli~nim na~inom poku{a}emo da analiziramo pitanje vertikalne distri-
bucije nadle`nosti unutar Evropske unije.

Pitanja jedinstvenog tr`i{ta i ekonomskih aktivnosti, u Evropskoj uniji
su mahom ure|ena komunitarnim pravom. Sasvim suprotno se de{ava kada
do|emo do polja spoljne i bezbednosne politike, te sudske i saradnje policija
u krivi~nim stvarima. U ovim oblastima dr`ave ~lanice i dalje imaju punu
nadle`nost regulacije. Ako bismo uporedili EU i SAD, uo~ili bismo da, dok
ameri~ki sistem daje centralnoj vladi jake nadle`nosti u oblasti spoljnih
poslova i krivi~nih pitanja, Evropska unija iste oblasti tretira druga~ije. Zato
se o~iglednim ~ini i zaklju~ak da je sistem EU manje centralizovan. To zna~i
da dr`ave ~lanice EU imaju izuzetno jake pozicije kada su u pitanju njihove
kompetencije. Upravo ovo jeste mesto gde nalazimo argument kojim se gradi
stav da o Evropskoj uniji ne mo`emo ni da govorimo kao o federalnoj dr`avi.

Ovde je, me|utim, va`no spomenuti i princip supsidijarnosti, koji
bazi~no ka`e da }e odluke donesene na komunitarnom nivou biti implemen-
tirane na nivou vlasti koji je najbli`i gra|anima, a da }e komunitarne institucije
delati u slu~aju da ni`i nivoi vlasti nisu u stanju da sami upravljaju aktivno{}u.
To zna~i da su, u striktnoj podeli nadle`nosti izme|u komunitarnog nivoa i
ni`ih nivoa vlasti, ni`i nivoi vlasti dobili mogu}nost da delaju i u onim
oblastima u kojima nemaju nadle`nosti ali njihovo u~e{}e mo`e da bude
efikasno. Komunitarne institucije bi u kontekstu principa supsidijarnosti
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mogle da preduzmu akciju ako ni`i nivo vlasti ne mo`e sa uspehom da se
anga`uje po odre|enom pitanju.

[to se ti~e uticaja koji dr`ave ~lanice mogu da imaju u centralnim
institucijama, nailazimo na mnoge razlike izme|u SAD i EU. Evropski
parlament ni pribli`no ne mo`e biti uporediv sa Kongresom. Uprkos ~injenici
da se ~lanovi Parlamenta biraju na neposrednim izborima, ne treba zaboraviti
da se oni kandiduju na listama politi~kih partija koje deluju unutar nacionalnih
dr`ava. Vi{e od toga, Evropski parlament nema bikameralnu strukturu niti
igra zna~ajnu ulogu u procesu dono{enja zakona.

Nadle`nosti dr`ava ~lanica su uve}ane time {to nijedan zakon ne mo`e
biti usvojen, a da ne dobije odobrenje Saveta u kojem su zastupljeni interesi
dr`ava ~lanica. To zna~i da me|uvladin dominira nad komunitarnimmetodom.

Postoje, me|utim, i stavke koje nas vode druga~ijem razmi{ljanju. Tri
~etvrtine zakona EU usvojeno je kvalifikovanom ve}inom, a Evropski parla-
ment dobija sve zna~ajnije nadle`nosti. Politi~ke grupacije koje funkcioni{u
u Parlamentu mogle bi u skoroj budu}nosti da nastupaju na evropskim
izborima kao jedinstvene, evropske grupacije, a ne samo u nacionalnim
arenama.

Ipak, Evropu mo`emo pre posmatrati kao izrazito decentralizovan
entitet, kao jednu veoma slabu federaciju koja se, mo`da, razvija u pravcu
stvaranja jake federalne dr`ave. Dobar deo budu}eg razvoja Evropske unije
zavisi i od na~ina na koji Evropa bude upravljala rezultatima rada Konventa
i mogu}nostima da re{enja iz nacrta Ugovora o ustavu budu i primenjena.

Veliki kompromis

Proces koji je kao krajnji ishod imao usvajanje teksta ustava SAD
predstavljao je borbu izme|u federalista, zastupnika jake centralne vlasti i
~uvara interesa dr`ava ~lanica. Budu}i da je postignuto re{enje doneto veoma
te{ko i nakon duge rasprave, ono je nazvano ,,veliki kompromis‘‘.

Ameri~ko re{enje predstavlja kompromis koji u sebi sa`ima formulu
pravljenja odgovaraju}eg balansa mo}i izme|u institucija na federalnom
nivou, a isto tako i izme|u federalne vlade i vlada dr`ava ~lanica. Ovako
ure|en sistem trebalo je da svim gra|anima garantuje u`ivanje osnovnih prava
i sloboda, a vladama njihovih dr`ava odgovaraju}i skup nadle`nosti.

Ameri~ki konstitucionalni sistem je veoma slo`en sistem u kojem se
mo} deli du` nekoliko nivoa podele:
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• podela mo}i izme|u federalnih institucija --{to gra|anima ukazuje na
ideju da nijedna od osnovnih institucija SAD ne mo`e da deluje a da
je u njenom radu ne kontroli{e neka druga. Ova vrsta podele vlasti je
ure|ena na na~in koji je opisan u Monteskjeovom delu Duh zakona;

• osnovna prava i slobode garantovane su svim gra|anima Federacije
-- {to zna~i da u pogledu po{tovanja ljudskih i gra|anskih prava ne
sme da bude su{tinskih razlika izme|u dr`ava ~lanica. Sud je akter
koji nadgleda da li se ovaj princip po{tuje do kraja;

• odnos izme|u centralne vlasti i nivoa vlasti dr`ava ~lanica -- {to nam
ukazuje da su dr`ave ~lanice prenele veliki deo svojih nadle`nosti na
centralni nivo vlasti, ali im je omogu}eno da kroz u~e{}e u radu
federalnog sistema uti~u na proces dono{enja odluka. Istovremeno je
subfederalnim nivoima mo}i omogu}eno da u pojedinim poljima
deluju sami, bez obaveze da konsultuju vi{u vlast u zajednici.

^ini nam se velikim izazovom da na ovom mestu utvrdimo da li u
slu~aju Evropske unije mo`emo da govorimo o velikom kompromisu na na~in
na koji smo to uradili u slu~aju razmatranja ameri~kog sistema. Od osnivanja
Evropske ekonomske zajednice 1957. godine, jasno je da se Evropa razvija
u smeru stvaranja {to ~vr{}ih odnosa izme|u zainteresovanih strana. Odluka
da se stvori Konvent usmerila je mnoge analiti~are procesa evropskih
integracija ka poku{aju da se prona|e odgovor na pitanja: da li stvaranje
ustava za Evropu zna~i da }e EU da postane dr`ava? Da li nas postoje}a
institucionalna arhitektura Evropske unije ili ona koja }e da bude formirana
tekstom Ugovora o ustavu upu}uje na sli~nosti sa strukturom koja je pre dva
veka uspostavljena u novonastaloj ameri~koj dr`avi a koju smo nazvali
velikim kompromisom?

Ukoliko napravimo uporedni pregled na~ina na koji je ure|en institu-
cionalni okvir u SAD i EU, mo`emo da do|emo do slede}ih zaklju~aka:

1. Evropsku uniju, kao i SAD, ~ine i institucije koje imaju mo} da
stvaraju zakone. Za razliku od SAD, gde Kongres ima suverenu mo}
izglasavanja zakona, legislativni kapacitet u EU imaju tri institucije:
Komisija, Parlament i Savet. No, i ameri~ki predsednik kao predstav-
nik izvr{ne vlasti raspola`e odre|enim nadle`nostima u domenu
stvaranja zakona, ~ime se uspostavljamogu}nost pravljenja analogije
sa evropskim primerom. Za na{u analizu je, me|utim, va`no da je u
oba slu~aja upravljanje legislativnom vla{}u jasno definisano usta-
vom (primer SAD) ili bazi~nim ugovorima (slu~aj EU);
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2. kao i SAD, i Evropa raspola`e egzekutvnim organima a to su Komi-
sija i Savet ministara. Uprkos tome {to je, kada je re~ o sprovo|enju
zakona i politika, najve}i broj zna~ajnih pitanja ostavljen unadle`nost
nacionalnih dr`ava, nemogu}e je pore}i tvrdnju da u odre|enom
kapacitetu organi izvr{ne vlasti EU u~estvuju u procesu odlu~ivanja,
nadgledanju i proveri izvr{enja, te realizaciji politika koje suusvojene
na komunitarnom nivou;

3. Evropski sud pravde raspola`e mo}i da presu|uje u sporovima iz-
me|u institucija Evropske unije i u sprovima koji se jave izme|u
institucija i dr`ava ~lanica u pogledu tuma~enja komunitarnog prava
i njegove delotvornosti. Vrhovni sud u SAD ima i {ire nadle`nosti u
pore|enju sa onim koje ima Evropski sud pravde, ali to nije oduvek
bio slu~aj. Pro{le su decenije dok Vrhovni sud nije uobli~io svoju
aktivnost i postigao va`nost koju u ameri~kom sistemu ima sada.
Ukoliko pretpostavimo da }e proces evropskih integracija biti os-
na`en i u vremenu koje sledi, legitimno je o~ekivati da }e i uloga
Evropskog suda pravde biti osna`ena;

4. zakoni koje donose institucije Evropske unije su nadre|eni zakonima
dr`ava ~lanica i mogu da imaju direktni efekat na gra|anstvo zemalja
~lanica.Unija je organizovala jedinstveno tr`i{te a jedinstvenamoneta
i monetarni sistem funkcioni{u u ve}ini dr`ava ~lanica. Veliki je broj
pitanja u kojima su dr`ave ~lanice izgubile mo} da usvajaju zakone
ili da pregovaraju uslove za postizanje me|unarodnih ugovora. Pos-
toje i oblasti u kojima odre|eni zakon mo`e da bude usvojen, koji
obavezuje ~lanicu da ga po{tuje ili }e u suprotnom dr`ava biti oba-
vezna da plati kaznu ili od{tetu osobama koje su zbog propusta
o{te}ene. Isti je slu~aj i u SAD;

5. pravni sistem Evropske unije uokviren je bazi~nim ugovorima koji
defini{u institucije EU, njihove nadle`nosti i koji ih obavezuje da
deluju u skladu sa principima vladavine prava i ljudskih prava.
Bazi~ni ugovori, koje su usvojile vlade dr`ava ~lanica i ratifikovale
ih u nacionalnim okvirima, predstavljaju vrstu konstitucionale arhi-
tektureEvropske unije. Ovakva karakterizacija procesa ujedinjavanja
evropskih naroda bila bi naro~ito oja~ana usvajanjem teksta Ugovora
o ustavu EU;

6. ne samo da su nadle`nosti izme|u institucija centralnih vlasti jasno
definisane osnovnim aktima u EU i SAD, ve} je i sistem vertikalne
distribucije mo}i regulisan na sli~an na~in u oba entiteta. I u jednom
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i u drugom primeru imamo dva nivoa upravljanja sa manje ili vi{e
jasno definisanim linijama razgrani~enja kompetencija svih vlasti.52

Sli~nosti koje su navedene u poku{aju da se dâ uporedni pregled
funkcionisanja SAD i EU mogu da navedu ~itaoca na zaklju~ak da su{tinskih
razlika u strukturi SAD i EU nema, {to nije slu~aj. Razlike se ne prime}uju
kada govorimo o karakteru re{enja koja su uneta u osnovne dokumente jednog
i drugog entiteta. One se pojavljuju kada `elimo da izmerimo u kojoj meri
su i na koji na~in raspore|ene nadle`nosti razli~itih nivoa upravljanja. Na
ovommestu se sasvim jasno uo~avaju razlike: federalna vlada u SAD poseduje
znatno vi{e nadle`nosti u odnosu na komunitarne organe u EU kada je re~ o
rasporedu kompetencija izme|u vi{ih i ni`ih nivoa vlasti; o~ito je i to da je
podela vlasti jedan od defini{u}ih principa aneri~kog sistema, dok u Evropi
nalazimo ovaj princip samo u odre|enoj meri zastupljen kroz funkcionisanje
i me|usobnu kontrolu svih institucija Zajednice.

Ipak, ako se podsetimo prethodnih poglavlja rada, mo`emo da do|emo
do zaklju~ka da je veliki kompromis, postignut tokom procesa stvaranja
ameri~kog ustava, predstavljao volju zainteresovanih strana da osiguraju
postizanje zajedni~kog interesa. Isti je slu~aj i u EU. O velikom kompromisu
mo`e da se govori kada stare nacionalne dr`ave, kao {to je veliki broj dr`ava
~lanica Evropske unije, odlu~e da u~estvuju u procesu usmerenom ka stvaranju
supranacionalnog entiteta, koji mo`e da gradi zakonodavstvo nezavisno od
volje dr`ava ~lanica.

O velikom kompromisu se govori i kada velike dr`ave, kao {to je
Nema~ka, prihvate mogu}nost da budu nadglasane u sistemu odlu~ivanja
kvalifikovanom ve}inom, {to se primenjuje na velikom broju pitanja kojima
se bavi Evropska unija. Ovde ne treba zanemariti koliko su `ustre bile
polemike o nadle`nostima organa Unije tokom rada Evropskog konventa i
koliko je te{ko ostvariti kompromis u slo`enom sistemu kakav je EU.53
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Veliki kompromis koji vezujemo za Evropsku uniju znatno se razlikuje
od velikog kompromisa koji ja napravljen u Americi krajem XVIII veka. No,
najve}a spona dva kompromisa koji su predmet na{e analize jeste da u oba
slu~aja imamo izuzetno jake dr`ave ~lanice koje su nespremne da rado ispuste
nadle`nosti iz svojih ruku i prepuste je drugim akterima. Amerikance je na
kompromis naterala spoljna pretnja i ekonomski interes koji se jasno nazirao
iz perspektie nastanka jedne velike dr`ave.

Slu~aj Evropa je razli~it. Na po~etku XXI veka ne mo`emo da tvrdimo
da Evropi preti opasnost spolja koja je tera na produbljivanje integracija, ali
je izvesno da samo ujedinjena Evropa mo`e da obezbedi sebi mesto na
me|unarodnoj sceni na kojoj dominiraju SAD. Mimo toga, i evropske zemlje
su zaklju~ile da igra Evropa nikoga ne ~ini gubitnikom, ve} da svi u~esnci
imaju jasnu korist od zajedni~kog `ivota.

Veliki kompromis, stvoren u SAD, razli~it je od kompromisa o kojem
govorimo kada analiziramo osobenosti evropskog projekta. Klju~no pitanje
za sve Evropljane odnosi se na budu}nost Evrope. Da li }e evropski veliki
kompromis da vodi ka sna`nijoj Evropi, Ujedinjenim Evropskim Dr`avama,
ili }e ona biti steci{te me|uvladinih dogovora?

Budu}nost i Evropa

Velikim kompromisom okon~ana je rasprava u okviru rada Ameri~kog
konventa. Na{ poku{aj uporedne analize ameri~kog sistema i sistema EU
zavr{i}emo razmatranjem efekata koje bi re{enja iz predlo`enog teksta
Ugovora o ustavu Evropske unije mogla da imaju na budu}i razvoj Unije.
Klju~no pitanje u zavr{nom poglavlju rada glasi: do kojeg nivoa bi instituci-
onalni okvir EU, redizajniran ustavnim ugovorom, mogao da se razlikuje od
sistema koji je zaokru`en Ugovorom iz Nice 2000. godine?

Razli~ita su mi{ljenja o postavljenom pitanju. Sa jedne strane nalaze
se analiti~ari koji smatraju da Ugovor o ustavu ne}e da promeni ni{ta, {to
zna~i da bi Evropska unija trebalo da nastavi da funkcioni{e kao {to je bio
slu~aj i do sada. Bazi~ni argument ove linije tuma~enja EU po~iva na ~injenici
da je me|uvladina saradnja dominantni oblik odlu~ivanja i dogovaranja unutar
EU, te da Ustav ne donosi va`nije promene.

Sa druge strane imamo razmi{ljanje koje polazi od toga da }e tekst
Ustava nu`no da donese promene. Argumentaciju za ovaj stav pronalazimo
u karakteru ustavnog dokumenta koji se nu`no razlikuje od klasi~nog me|una-
rodnog ugovora kakvi jesu svi bazi~ni ugovori Evropske unije. Ugovor o

Vladimir Pavi}evi} Veliki kompromis: iskustva iz procesa konstituisanja SAD i Evrope

37



ustavu EU predstavlja, tako|e, me|unarodni ugovor, ali se njegov zna~aj
poja~ava kori{}enjem termina ustav u nazivu dokumenta koji treba da bude
usvojen.

Na ovom mestu nu`no dolazimo do novih pitanja: da li bi usvajanje
teksta Ugovora o ustavu EU kona~no zaokru`ilo institucionalnu strukturu
Evropske unije? I dalje: da li bi ustavni ugovor, kada bi bio prihva}en, od
Evrope napravio entitet koji mo`emo da nazovemo dr`avom, a ne samo
organizacijom sa elementima nadnacionalnosti kao {to je slu~aj sada?

U poku{aju da damo odgovor na pitanja koja nam se ~ine va`nim
usmeri}emo se na dve va`ne stvari:

• razmotri}emo da li ustav kao specifi~na forma pravnog dokumenta
nu`no upu}uje na postojanje dr`ave koja treba da bude ure|ena
sadr`inom ustava;

• poku{a}emo da utvrdimo kakve su promene u strukturi EU neophod-
ne kako bismo eliminisali prepreke za nastanak evropske federacije.

Funkcije ustava

Postoji vi{e termina kojima se ozna~avaju postignuti dogovori izme|u
zainteresovanih strana, a koji su sli~ni dokumentu koji nazivamo ustavom.
Tako se mo`e ~uti za povelju, ugovor, statut, ustav i druge. Dok se statutom
i poveljom naj~e{}e ozna~avaju bazi~ni akti me|unarodnih organizacija,
ugovorom bilateralni ili multilateralni sporazumi postugnuti izme|u zaintere-
sovanih strana iz kojih se razvija saradnja u razli~itim oblastima ili kojima se
utemeljuje nova organizacija, ustav obi~no predstavlja najvi{i pravni akt
dr`ave. ^etiri su funkcije ustava:

• ure|iva~ka;

• ograni~avaju}a;

• funkcija legitimiziranja;

• teleolo{ka ili funkcija integracije.

Prva funkcija upu}uje da se ustavom organizuje i reguli{e `ivot jedne
dr`ave. On defini{e odnos izme|u klju~nih institucija i aktera u politi~koj
zajednici, opisuje njihove nadle`nosti i mo} kojom raspola`u. Ideju o
ure|iva~koj funkciji ustava nalazimo u delima Platona i Aristotela. Me|u
modernim piscima ure|iva~ku funkciju ustava naro~ito su isticali anglosak-
sonski konstitucionalni teoreti~ari poput Loka, Dajsija i Ostina. Zagovornici
ideje da ustav uvek treba da vr{i ure|iva~ku funkciju posmatraju ustav kao
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na~in da se uredi politi~ki i pravni poredak u dr`avi. Ovu funkciju treba da
vr{i svaki ustav.

Druga i tre}a funkcija ustava su slo`enije. I jedna i druga funkcija
sadr`e u sebi ideju da svaki ustav jeste vrsta osnovnog zakona. Kao osnovni
zakon, ustav je dru{tveni ugovor koji stvaraju gra|ani zajednice. Svrha
ugovora je dvostruka:

• ustav daje legitimacijski titulus onima koji upravljaju;

• ustav saop{tava na koji na~in }e vlast onih koji upravljaju biti ogra-
ni~ena.

Ideju o ustavu kao legitimizacijskoj osnovi upravlja~a mo`emo da
otkrijemo u delima Hobsa, Monteskjea i Pejna. Ova funkcija govori nam o
tome da se legitimacijski osnov svake vlasti nalazi u tekstu ustava. To zna~i
da }e odre|ena institucija, ukoliko deluje van pravila koja propisuje ustav,
ostati bez legitimiteta.

U modernoj politi~koj teoriji dominantna je ideja da klju~na funkcija
ustava treba da bude funkcija ograni~enja. Ovaj stav dolazi nam iz polja
konstitucionalizma, koji posmatra ustav kao {ansu i mogu}nost da kontro-
li{emo i ograni~avamo mo} koja je koncentrisana u institucijama dr`ave. Ideja
o ograni~avaju}oj funkciji ustava izvanredno je opisana u delima Mekilvejla
i o~eva osniva~a.

Kona~no, ~etvrta funkcija ustava je teleolo{ka, koja nam sugeri{e da
ustav treba da osna`i one funkcije zajednice koje doprinose sna`nijem
integrisanju pripadnika zajednice, formiranju njenog zasebnog identiteta i
ja~anju ose}anja pripadnosti ~lanova zajednice kao sna`enju njenog legitima-
cijskog osnova.

Ako poku{amo da primenimo zna~enje nabrojanih funkcija ustava na
tekst Ugovora o ustavu EU, mo`emo da zapazimo da ustav za Evropu vr{i
ure|iva~ku funkciju na na~in da reguli{e odnose izme|u klju~nih institucija
Evropske unije. Osim {to ure|uje odnos izme|u komunitarnih institucija,
ustavni ugovor defini{e do odre|enog nivoa i raspodelu nadle`nosti izme|u
komunitarnih organa i institucija nacionalnih dr`ava koje su ~lanice Evropske
unije.

Kao dokument koji upu}uje na Evropu kao na entitet sa nadnacionalnim
karakterom, Ugovor o ustavu ima}e primat u odnosu na ustave dr`ava ~lanica,
a evropskim institucijama bi}e omogu}en ja~i legitimacijski osnov.

[to se ti~e funkcije ograni~avanja, institucije Evropske unije i prema
postoje}im bazi~nim ugovorima poseduju mogu}nosti kontrole i ograni~ava-
nja drugih institucija. Ustavni ugovor dodatno poja~ava postoje}i re`im

Vladimir Pavi}evi} Veliki kompromis: iskustva iz procesa konstituisanja SAD i Evrope

39



kontrole i ograni~avanja uno{enjem Povelje o fundamentalnim ljudskim
pravima kao dela ustava.

Kona~no, ustav za Evropu upu}uje da se Evropa razvija na temelju
sopstvenih vrednosti i ciljeva koji su utkani u celokupan proces evropskih
integracija. Time se osna`uje integrativni proces koji vodi ka staranju Evrope
gra|ana.

^etiri funkcije koje vr{i svaki ustav povezane su idejom da razgovor
o ustavu nu`no zna~i razgovor o dr`avi ili politi~koj zajednici. Kada je tekst
ustava usvojen od strane odre|enog broja aktera, onda se njegova sadr`ina
vi{e ne posmatra u kontekstu razvoja me|unarodnih odnosa ve} u kontekstu
uporednih politi~kih sistema. Ova logika usmerava nas na zaklju~ak da }e
Evropska unija, nakon {to bude usvojen ustavni ugovor, izgubiti osobenosti
me|unarodne organizacije i da }e pre biti posmatrana kao politi~ki sistem.
Ukoliko se saglasimo da }e Evropska unija, ako sve zemlje ~lanice daju
saglasnost na usvajanje tekst ustava, vi{e da li~i na dr`avu, onda na{e
poslednje pitanje u ovome radu glasi: kakva }e dr`ava biti EU?

Ka evropskoj federaciji

O Evropi kao federaciji mo`emo da govorimo samo ukoliko se dogodi
zna~ajna promena u postoje}em institucionalnom poretku Evropske unije.
Ideja Sjedinjenih Evropskih Dr`ava bila je deo sna velikog broja politi~kih
filozofa, analiti~ara, umetnika, politi~ara. Taj san bi u modernom dobu mogao
da bude ostvaren samo ukoliko ideju Evropa nacija uspemo da pretvorimo u
ideju Evrope gra|ana. Samo u tom slu~aju mogli bismo sa sigurno{}u da
tvrdimo da se Evropa temelji na principima podele vlasti, vladavine prava sa
sopstvenim pravnim subjektivitetom i svojom dr`avno{}u.

Vizija federalne Evrope pretpostavlja postojanje tri grane vlasti koje
me|usobno dele nadle`nosti. Kao {to je predstavljeno u drugom poglavlju
rada, Evropsku uniju na po~etku XXI veka predstavljaju komunitarne insti-
tucije izme|u kojih ne postoji precizna podela na zakonodavnu, izvr{nu i
sudsku vlast. To nam govori da evropska gra|evina jeste oblikovana idejom
podele vlasti, ali ta ideja nije ostvarena na na~in koji odlikuje federacije.

Sjedinjene Evropske Dr`ave bi trebalo da imaju svoj Parlament koji }e
imati punu zakonodavnu mo}. Evropski parlament bi, s obzirom na evropsku
raznolikost i njenu veli~inu, trebalo da bude podeljen na dva doma: Gornji i
Donji dom. ^lanovi Donjeg doma trebvalo bi da budu birani na direktnim
izborima, dok bi Gornji dom ~inili predstavnici dr`ava ~lanica.
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Ako pogledamo postoje}u strukturu, Savet ministara, koji igra klju~nu
ulogu u procesu nastajanja zakona unutar EU, trebalo bi da postane Gornji
dom Parlamenta, a Evropski parlament, kakav je danas, mogao bi da postane
Donji dom novog Parlamenta.

U novoj arhitektonici EU posebnu pa`nju trebalo bi da privu~e odnos
izme|u dva doma Parlamenta. Gornji dom trebalo bi da dobije nadle`nosti
koje su ve}e od onih koje ima Senat u Kongresu SAD. Imaju}i u vidu
specifi~ne interese koje imaju dr`ave ~lanice EU, Gornji dom bi u~estvovao
u izglasavanju zakona na isti na~in i u identi~nom kapacitetu koji ima i Donji
dom. To bi zna~ilo da predlog zakona mo`e da postane zakon samo ukoliko
su oba doma u saglasnosti.

Izvr{nu vlast u EU ~inila bi Komisija. ^lanovi Komisije mogli bi da
budu birani apsolutnom ve}inom glasova ostvarenom u oba doma Parlamenta.
Komisija bi vr{ila sve funkcije koje obi~no vr{e vlade nacionalnih dr`ava.

Evropski sud pravde trebalo bi da postane Ustavni sud Evropske unije,
a ni`i sudovi bi bili uspostavljeni po uzoru na postoje}e federacije u svetu.

Evropski savet bi u ovoj viziji bio zamenjen predsednikom Unije. On
bi trebalo da bude biran na direktnim izborima na kojima bi glasalo gra|anstvo
EU. Predsednik bi u okviru svojih nadle`nosti imao mogu}nost da predstavlja
Uniju u inostranstvu, te da vr{i protokolarne du`nosti. Susreti {efova dr`ava
ili vlada zemalja ~lanica EU opstali bi u formi neformalnih susreta, a jednom
godi{nje bili bi organizovani samiti predsednika EU sa predsednikom Komi-
sije, Parlamenta i {efovima dr`ava i vlada ~lanica.

Ovakav sistem koji nadilazi re{enja koja sadr`i Ugovor o ustavu EU
garantovao bi dr`avama ~lanicama da njihovi najzna~ajniji interesi ne bi bili
dovedeni u pitanje, a Evropa bi se pojavila kao sna`an entitet koji po~iva na
federalnim temeljima. Tek tada, Evropa nacija bila bi zamenjena Evropom
gra|ana. Izrada i usvajanje Ugovora o ustavu trebalo bi da bude na~in da se
napravi jo{ jedan korak ka tom cilju.

Amerika i Evropa temelje se na sli~nim vrednostima. Dok su, pre dva
veka, te vrednosti usmerile SAD ka ja~em integrisanju njenih dr`avica, Evropa
se nakon pedest godina uspe{nog razvoja suo~ava sa sli~nim izazovom.
Evropske vrednosti ne}e same po sebi u~initi Evropu ja~om i integrisanijom,
ali bez oslanjanja na vrednosti koje su najve}e evropsko nasle|e nijedno
re{enje ne}e biti dobro. ^ak ni federalno.
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Ivana Radi}

NACRT UGOVORA O USTAVU EVROPE --

NOVI INSTITUCIONALNI BALANS!?

,,Rien n'est possible sans les hommes, rien n'est
durable sans les institutions.‘‘

(J. Monnet)1

Uvod

^esto se o Evropskim zajednicama i Evropskoj uniji govori kao o pojavi
sui generis koju je te{ko opisati i objasniti. Takva situacija proizilazi, izme|u
ostalog, iz ~injenice da Zajednice imaju veoma specifi~nu institucionalnu
strukturu kakvu ne nalazimo u istoriji me|unarodnog organizovanja. Problem
se ~ini jo{ ve}im ako imamo na umu da su se institucionalna re{enja, od
nastanka Zajednica, postepeno menjala i, vi{e ili manje, prilago|avala potre-
bama trenutka. Taj proces i danas traje i, mo`da vi{e nego ikad, zaokuplja
pa`nju kako akademskih krugova, tako i {ire javnosti. Razlozi za takvo
interesovanje su brojni, ali se svi mogu svesti na zanimanje za posledice koje
}e doneti dva osnovna toka koja obele`avaju `ivot Zajednica od njihovog
osnivanja: pove}anje broja dr`ava ~lanica (widenning) s jedne strane, i sve
ve}e pro{irivanje broja zadataka koji se prenose na Uniju (deepening), s druge.
Valja re}i da je najnovije pro{irenje najve}e pro{irenje do danas,2 a u isto
vreme, radi se mahom o dr`avama koje su bile iza ,,gvozdene zavese‘‘.

Kako bi institucije izdr`ale teret novog pro{irenja, poku{alo se da se
pitanje njihove reforme re{i Ugovorom iz Amsterdama (1997), ali je tek
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Litvanija, Letonija, Estonija, Malta i Kipar.



Ugovor iz Nice (2001) i Protokol o pro{irenju, koji mu je pridodat, doneo
konkretna re{enja. Ipak, pri~i ovde nije kraj. Samit u Nici, na kom je, izme|u
ostalih, doneta i Deklaracija o budu}nosti Evropske unije (Deklaracija br. 23),
pokrenuo je {iroku raspravu o budu}nosti Evropske unije, koja je do`ivela
svoj vrhunac u vidu sastavljanja ,,Nacrta ugovora o ustavu Evrope‘‘ (,,Draft
Treaty establishing a Constitution for Europe‘‘). Naime, Deklaracija sa samita
u Lakenu (decembar, 2001) sadr`i odluku o sazivanju Konvencije koja }e da
razmotri ,,klju~na pitanja koja proizilaze iz budu}eg razvoja Unije i da poku{a
da identifikuje razli~ite mogu}e odgovore‘‘.3 U daljem tekstu Deklaracije se
ka`e da }e Konvencija izraditi ,,nacrt finalnog dokumenta koji mo`e sadr`ati
razli~ite opcije, navode}i stepen podr{ke koji su one dobile, ili preporuke ako
je postignut konsenzus‘‘, kao i da }e ovaj dokument ,,predstavljati po~etnu
ta~ku za diskusiju na me|uvladinoj konferenciji, koja }e doneti kona~ne
odluke.‘‘4 I zaista, Konvencija je sazvana u februaru 2002. i trajala do jula
2003. godine, a rezultat njenog rada upravo je, konsenzusom usvojen,
pomenuti Nacrt ugovora o ustavu Evrope (u daljem tekstu: ,,Nacrt ustava‘‘).5

Sama Konvencija je nov, mnogo demokrati~niji na~in za izmenu
postoje}ih ugovora,6 u pore|enju sa radom me|uvladinih konferencija. U rad
Konvencije, koji je javan, na razli~ite na~ine je uklju~en veliki broj zaintere-
sovanih strana. Pored predstavnika vlada dr`ava ~lanica, koji tradicionalno
rade na izmenama osniva~kih ugovora, tu mogu}nost su dobili i ~lanovi
nacionalnih parlamenata, ~lanovi Evropskog parlamenta, predstavnici Komi-
sije, kao i predstavnici dr`ava koje su u to vreme bile kandidati za prijem.7

Ovakvo re{enje nudi mogu}nost temeljnije i sveobuhvatnije analize pitanja o
kojima se raspravlja, omogu}avaju}i da o njima svoj sud da {iri krug ljudi
nego {to je to do sada bio slu~aj. Ipak, ovo je tek drugi put da se pribegava
ovom postupku,8 mada bi ovakvu praksu trebalo ustaliti. Nacrt ustava i sadr`i
ovakvo re{enje, predvi|aju}i da se za sve budu}e izmene Ugovora o ustavu
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4 Isto.

5 U pitanju je dokument CONV 850/03 Draft Treaty establishing a Constitution for Europe, The
European Convention, The Secretariat, Brussels, 18. July 2003.
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Komiteta regiona, kao i Evropskomombudsmanu se daje status posmatra~a.LaekenDeclaration...,
deo III.

8 Decembra 1999. godine odr`an je prvi sastanak Konvencije, zadu`ene za redigovanje povelje o
osnovnim ljudskim pravima.



Evrope sazove Konvencija. Nakon {to Konvencija bude postigla konsenzus
o novim re{enjima, kona~ne odluke bi}e usvojene na me|uvladinoj konferen-
ciji.9

Cilj ovog rada jeste da razmotri koja je nova re{enja doneo Nacrt ustava,
a koja se ti~u institucija Zajednice, tj. Unije. Da li je Nacrt ustava, u `elji da
osposobi institucije da odgovore zahtevima za efikasno{}u, ve}im legitimite-
tom i boljim razumevanjem od strane gra|ana, (ako je u tome uop{te uspeo)
napravio (i ako jeste koje) ozbiljne promene u institucionalnom balansu? Koje
su to nove institucije predvi|ene ovim Nacrtom i da li je njihovo uvo|enje
dovelo do pomeranja mo}i od jedne ka drugoj instituciji? Pre svega, razma-
tra}e se odnos tzv. ,,institucionalnog trougla‘‘--Evropskog parlamenta, Saveta
i Komisije, promene u njihovim nadle`nostima i ulozi u legislativnom
procesu.

Kako Ustav jo{ uvek nije usvojen, moglo bi se re}i da su ova
razmatranja ,,igra spekulacija i o~ekivanja.‘‘10 Ipak, ,,klub institucionalista
u`iva u ovoj igri: 'homo ludens' je svakako zastupljen u ovom klubu.‘‘11

Ugovor o spajanju organa (1967)

Da bi se uspe{no odgovorilo postavljenom zadatku, neophodno je
,,vratiti se u pro{lost‘‘ i videti kako su institucije dobile sada{nji izgled i {ta
se postiglo njihovom reformom, koje se tendencije mogu primetiti, a koje je
mogu}e o~ekivati i u budu}nosti. Logi~an po~etak ovog istra`ivanja, kada
uostalom ovo pitanje i postaje zanimljivo, je stupanje na snagu Ugovora o
spajanju organa (1967), kada su tri Zajednice dobile zajedni~ke organe (Savet
i Komisiju) i time jedinstvenu institucionalnu strukturu.12

Savet je u to vreme bio glavni legislativni organ, koji je donosio odluke
na predlog Komisije. U praksi, me|utim, Savet }e ~esto Komisiji zatra`iti da
sa~ini predlog koji se ti~e odre|enog pitanja. Skup{tina je samo imala pravo
da bude konsultovana, a njeno mi{ljenje nije obavezivalo Savet.
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Petite, Amsterdam and European Institutional Balance, A Panel Discussion, (www.jeanmonnet-
program.org/papers/98/98--14.html), str. 3.

11 Isto.

12 Do tada, Zajednice su imale jedinstvenu Parlamentarnu skup{tinu i Sud pravde.



Skup{tina je, me|utim, imala pravo kontrole nad Komisijom. Ona je
razmatrala godi{nje izve{taje Komisije, a negativan stav prema izve{taju bio
je ravan izglasavanju nepoverenja Komisiji. Tako|e, ~lanovi Komisije bili su
du`ni da odgovaraju na pitanja pred Skup{tinom. Ipak, Skup{tina nije imala
udela u postavljanju ~lanova Komisije.

Vide}emo ubrzo da su mo}i Skup{tine u ovoj oblasti, kao i u legisla-
tivnom postupku, postepeno rasle. Ve} sedamdesetih godina ona dobija
mogu}nost da odobri ili odbaci bud`et Zajednica, kao i mogu}nost da
modifikuje obavezni i amendira neobavezni deo tro{kova. Godine 1979.
odr`ani su prvi direktni izbori za Evropski parlament (1962. Skup{tina je sebi
dala ovaj naziv), i mada je mogu}nost za tako ne{to bila predvi|ena ve} u
Ugovoru iz Rima (1957), ~ekalo se da Savet o tome donese odluku. Iako
direktni izbori nisu doneli nikakve nove mo}i Parlamentu, on je ipak dobio
ve}i legitimitet, i time, vi{e samopouzdanja u svom radu. I, odmah nakon
prvih direktnih izbora, Parlament }e prvi put odbaciti predlog bud`eta. Mo`e
se re}i da je ovim Parlament dobio mogu}nost da radi efikasnije, jer njegovi
~lanovi vi{e nisu bili delegirani ~lanovi nacionalnih parlamenata, ve} evropski
poslanici, koji su mogli da se posvete isklju~ivo pitanjima evropske integra-
cije.13

Porast zna~aja Komisije mo`emo pratiti kroz postepen porast zna~aja
uloge predsednika Komisije. U vreme dono{enja Ugovora o spajanju, pred-
sednik je bio samo prvi me|u jednakima, on nije imao nikakva posebna
ovla{}enja u odnosu na ostale ~lanove Komisije. Njega su, kao i potpredsed-
nike, me|u ostalim ~lanovima birali predstavnici vlada dr`ava ~lanica, mandat
im je trajao dve godine i mogao se obnoviti. ^lanove Komisije birale su
dr`ave ~lanice sporazumno, a mandat Komisije trajao je ~etiri godine.

Kada je re~ o nadle`nostima Komisije, one nisu znatnije menjane
otkako su utvr|ene ugovorima o osnivanju Zajednica. Njene klasi~ne funkcije
su: staranje o sprovo|enju prava Zajednica, formulisanje preporuka i mi{ljenja
o pitanjima sadr`anim u ugovorima, samostalno dono{enje odluka i vr{enje
ovla{}enja koja joj delegira Savet.14 Ova poslednja ovla{}enja, kao i status
Komisije kao glavnog predlaga~a komunitarnih akata, posebno su interesantna
za ovaj rad, jer je odnos Komisije i Saveta kroz njih najvidljiviji. Naime,
pravo predlaganja akata i mogu}nost njihove izmene ili ~ak potpunog
povla~enja tokom legislativnog postupka (ovo pravo joj je kasnije, uvo|enjem
procedure saodlu~ivanja, derogirano), najzna~ajnija je mogu}nost uticaja
Komisije na ~itav proces. Njeno pravo dono{enja implementiraju}ih akata,
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me|utim, ograni~eno je na veoma uzak krug pitanja. Ipak, postoji mogu}nost
da joj Savet delegira takva ovla{}enja prilikom ~ega }e, me|utim, osnivati
razli~ite komitete (sastavljene od predstavnika dr`ava ~lanica, a predsedava
im neki od funkcionera Komisije) kojima }e Komisija davati na razmatranje
svoje predloge akata pre nego {to ih usvoji. Jedinstvenim evropskim aktom
(1986), poku{ano je da se unese vi{e reda u tzv. komitologiju, ali ta tema }e,
me|u ostalima, biti obra|ivana u slede}em delu ovog rada. Na ovom mestu
treba jo{ re}i da je komitologija na vi{e mesta kritikovana kao nepotrebna
restrikcija mo}i Komisije i kao mehanizam me|uvladine kontrole,15 i da je,
,,u poslednjih 40 godina, verovatno, naj`e{}e raspravljano bojno polje izme|u
Komisije, Saveta i Parlamenta‘‘.16

Jedinstveni evropski akt (1987)

Dono{enjem Jedinstvenog evropskog akta predvi|eno je,17 izme|u
ostalog, postepeno formiranje zajedni~kog tr`i{ta do 31. decembra 1992.
godine, {to je podrazumevalo dono{enje velikog broja propisa u ovoj oblasti.
U tu svrhu, pro{iren je broj slu~ajeva odlu~ivanja kvalifikovanom ve}inom,
{to je izuzetno pove}alo efikasnost i brzinu odlu~ivanja u Savetu.

Ono {to je mo`da od jo{ ve}eg zna~aja je uvo|enje procedure saradnje,
~ime je Parlament po prvi put uklju~en u legislativni postupak. Jedinstveni
evropski akt je tako, ,,ozna~io po~etak novog trougaonog odnosa izme|u
Saveta, Komisije i Parlamenta...‘‘.18 Me|utim, Parlament nije ovim dobio
poslednju re~ u odlu~ivanju. Jedino {to }e on od tada mo}i, to je da ote`a
dono{enje odluke, odbacuju}i u drugom ~itanju zajedni~ki stav Saveta sa
kojim nije saglasan, tako {to }e se za dono{enje odluke zahtevati jednoglasnost
u Savetu. Parlament mo`e da eventualno predlo`i amandmane na zajedni~ki
stav Saveta, koje Savet mo`e da usvoji kvalifikovanom ve}inom, ako se sa

Rasprave o Evropi

46

15 R. Dehousse, Misfits: EU Law and the Transformation of European Governance u ABC About
European Union, pripremila: T. Mi{~evi}, (Beograd: Konrad-Adenauer-Stiftung -- G17 Institut,
2002), str. 175--198.
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18 C. Neuhold, Into the New Millennium: The Evolution of the European Parliament from Consulta-
tive Assembly to Co-legislator, (www.aei.pitt.edu/archive/00000782/01/2000_1_1.pdf), str. 4,
(prevod autora).



njima slo`ila Komisija, ili da izmeni predlog kada mu je potrebna jednoglas-
nost. Ako se Komisija ne slo`i sa izmenama koje je predlo`io Parlament,
Savet }e predlog Komisije usvojiti kvalifikovanom ve}inom, a ako `eli da
usvoji amandmane Parlamenta bi}e mu potrebna jednoglasnost.

Kao {to se mo`e videti, uvo|enjem procedure saradnje, pokre}e se ve}a
komunikacija izme|u ove tri institucije. Parlament }e svakako nastojati da
ubedi Komisiju da u svoj predlog uvrsti njegove amandmane. Me|utim, ne
treba prenagla{avati zna~aj postupka saradnje u ovom smislu, jer je Parlament
to radio i pre dono{enja Jedinstvenog evropskog akta. Ono {to je novo, jeste
da Komisija sada ima pravnu obavezu da njegove amandmane razmotri, i da,
ako ih ne prihvati, dâ obrazlo`enje.19

Jedinstveni evropski akt }e, za Parlament, doneti jo{ jednu zna~ajnu
novinu koja se ti~e njegovog u~e{}a u dono{enju odluka. Radi se o postupku
davanja saglasnosti ili odobrenja na odluke koje donese Savet na predlog
Komisije. Radilo se o odlukama koje su se ticale sklapanja ugovora o prijemu
novih ~lanova i sporazuma o pridru`ivanju. Ipak, prava Parlamenta kao
legislatora bi}e jo{ neko vreme prili~no ograni~ena, dok }e Savet i dalje imati
glavnu re~ u dono{enju odluka.

Kada je re~ o odnosu Komisije i Saveta, ve} je re~eno da je Jedinstveni
akt poku{ao da unese vi{e reda u oblast delegiranja ovla{}enja za dono{enje
implementiraju}ih akata. Najpre, JEA predvi|a da Savet sada ima obavezu
da delegira ovla{}enja za implementiranje akata Komisiji, dok je to do ovog
momenta bila samo mogu}nost. Savet }e odlu~iti da implementiranje zadr`i
za sebe samo u ,,specijalnim slu~ajevima‘‘.20 ^lan 10 JEA predvi|a da Savet
treba da donese odluku kojom bi se utvrdila pravila i na~ela kojih se treba
pridr`avati prilikom delegiranja ovla{}enja.21

Odluka o komitologiji (1987)

Savet je 1987. godine doneo tzv. Odluku o komitologiji, kojom je
,,legalizovana ve} postoje}a praksa‘‘22 formiranja komiteta. Vremenom je
postalo uobi~ajeno da se koriste tri postupka: u~e{}e savetodavnog (Advisory
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Committee), upravlja~kog (Management Committee) i kontrolnog (Regulatory
Committee) komiteta.23 Svaki postupak razli~ito ure|uje odnos Komisije i
odnosnog komiteta, s tim {to je sloboda delovanja Komisije kod prvog naj{ira,
dok je kod druga dva ona ograni~ena mogu}no{}u Saveta da odbije predlog
Komisije.

Savetodavni komitet ima, kako mu ime i govori, savetodavnu ulogu, i
njegovo mi{ljenje ne obavezuje Komisiju. U druga dva slu~aja, ako se komitet
ne slo`i sa mi{ljenjem Komisije (kod kontrolnog komiteta, i ako komitet ne
odgovori na predlog), predlog akta se podnosi Savetu na razmatranje, koji
treba da odgovori u predvi|enom roku (obi~no jedan ili tri meseca kod
upotrebe kontrolnog komiteta). Komisija ne}e doneti svoju odluku ako Savet
donese druga~iju meru ili, u slu~aju kontrolnog komiteta, odlu~i da ne usvoji
predlog Komisije, prilikom ~ega ne mora doneti bilo kakvu, drugu meru.

Delegiranje nadle`nosti Komisiji bilo je zami{ljeno sa ciljem da
rastereti Savet u njegovom radu i omogu}i efikasnije i stru~nije dono{enje
implementiraju}ih akata. Me|utim, formiranjem pomo}nih tela Saveta (ko-
miteta), pokazala se namera da se ta funkcija Komisije {to vi{e kontroli{e i
da se obezbedi ,,dosledno reprezentovanje stavova Saveta‘‘.24

Ugovor o Evropskoj uniji --
Ugovor iz Mastrihta (1993)

Ugovor iz Mastrihta je najradikalnija, do tada, revizija osniva~kih
ugovora. Pored institucionalnih i proceduralnih reformi, koje }e biti detaljnije
razmotrene u nastavku ovog dela, vredi pomenuti i jo{ neke, veoma va`ne
inovacije koje je doneo ovaj ugovor, a koje se ne ti~u isklju~ivo odnosa izme|u
tri do sada razmatrane institucije. Radi se o formiranju Evropske unije koja
je dobila sasvim specifi~nu strukturu, tzv. strukturu ,,tri stuba‘‘. Pored tri
Zajednice koje su sada ~inile prvi, nadnacionalni stub, stvorena su i druga
dva, me|uvladina stuba: saradnja u oblasti zajedni~ke spoljne i bezbednosne
politike i saradnja u oblasti pravosu|a i unutra{njih poslova.25 Stvaranjem
EU, dakle, Zajednice nisu prestale da postoje. Naprotiv, sve one su zadr`ale
status pravnog lica, dok Unija taj status nije dobila.
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[to se ti~e institucionalnog okvira, dosad pominjane institucije nastavile
su da slu`e i EZ i Uniju, ali va`no je napomenuti da one nemaju iste
nadle`nosti u okviru prvog, s jedne, i drugog i tre}eg stuba, s druge strane.
U oblasti zajedni~ke spoljne i bezbednosne politike, kao i u oblasti pravosu|a
i unutra{njih poslova, uloga Saveta je najzna~ajnija, dok Komisija i Parlament
imaju veoma ograni~ene nadle`nosti.

Vratimo se sada temi i najva`nijim novinama koje je doneo Ugovor, a
koje su od zna~aja za odslikavanje promene u odnosu izme|u tri institucije.

Svakako najva`nija novina je uvo|enje procedure saodlu~ivanja, ~ime
je Parlament dobio mogu}nost da, ako za to obezbedi apsolutnu ve}inu, spre~i
dono{enje neke odluke. Naime, Parlament u drugom ~itanju mo`e da najavi
da }e da odbaci zajedni~ki stav Saveta, kada se mo`e sazvati Komitet za
usagla{avanje. Parlament tako|e mo`e i da predlo`i amandmane na zajedni~ki
stav Saveta, posle ~ega }e oni biti upu}eni Savetu i Komisiji na razmatranje.
Savet mo`e usvojiti amandmane kvalifikovanom ve}inom ili, ako se Komisija
sa njima ne sla`e, onda je potrebna jednoglasnost. Ako pak, Savet ne usvoji
amandmane Parlamenta, predsednik Saveta }e, u saglasnosti sa predsednikom
Parlamenta, sazvati Komitet za usagla{avanje, u ~ijem radu }e, pored jednakog
broja predstavnika Saveta i Parlamenta, u~estvovati i predstavnik Komisije,
koji }e nastojati da pribli`i stavove prethodne dve grupe. Ako Komitet odobri
zajedni~ki tekst, i Savet i Parlament ga moraju odobriti, ina~e akt ne}e biti
usvojen. Ako Komitet ne odobri zajedni~ki tekst, Savet mo`e potvrditi
zajedni~ki stav (mogu}e i sa amandmanima Parlamenta), i ako ga odobri
Parlament, akt }e biti usvojen. Savet mo`e i da ne preduzme ni{ta u utvr|enom
roku ({est nedelja), i akt ne}e biti usvojen.

Odmah mo`emo primetiti veliku razliku procedure saodlu~ivanja u
odnosu na proceduru saradnje, u kojoj Parlament nije mogao da spre~i
dono{enje odluke sa kojom se ne sla`e. To je, svakako, ozbiljan pomak u
uve}avanju mo}i Parlamenta u legislativnom postupku. Ipak, Parlament jo{
uvek nema mogu}nost da samostalno donosi odluke. Sve {to mo`e da u~ini
je da onemogu}i da Savet usvoji odluku koja mu nije po volji, ako za to
obezbedi apsolutnu ve}inu. S druge strane, sama procedura saodlu~ivanja
odnosila se na samo petnaest oblasti, {to je zanemarljivo u odnosu na
celokupnu legislativu Zajednice.26

Me|utim, uloga Parlamenta oja~ana je jo{ nekim novinama koje donosi
ovaj Ugovor, a to su pre svega pro{irenje broja slu~ajeva kada je za dono{enje
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26 Neke od oblasti na koje se primenjivao postupak saodlu~ivanja bile su: slobodno kretanje radne
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sredina i druge. O tome detaljnije u: V. Kne`evi}-Predi}, navedeno delo, str. 202.



odluke potrebna njegova saglasnost,27 pravo da od Komisije tra`i da na~ini
predloge propisa za sprovo|enje zakonskih akata, pravo postavljanja evrop-
skog posrednika, tj. ombudsmana, kao i pravo da obrazuje istra`ne komisije
za utvr|ivanje povrede prava Zajednice.28 Ve}a uloga Parlamenta u odlu~iva-
nju, naposletku, doprinela je ve}em kvalitetu, kao i legitimitetu odluka, mada
to nije otklonilo rasprave o tzv. demokratskom deficitu EU.

Kada je re~ o Komisiji, mo`emo primetiti da je njeno pravo da predla`e
akte donekle derogirano uvo|enjem procedure saodlu~ivanja. Naime, ona svoj
predlog mo`e izmeniti sve do momenta kada stvar do|e pred Komitet za
usagla{avanje. Tada Savet, kvalifikovanom ve}inom, zajedno sa Parlamen-
tom, mo`e izmeniti predlog Komisije iako se ona sa tim ne sla`e. Tako
dolazimo do situacije da, kada Savet, na primer, `eli da usvoji amandmane
Parlamenta sa kojima se Komisija ne sla`e, a u isto vreme ne mo`e da postigne
jednoglasnost, sve {to treba da u~ini je da sa~eka da ~itava stvar do|e do
Komiteta.29

Ugovor iz Mastrihta doneo je i neke izmene koje se ti~u postavljanja
Komisije i trajanja njenog mandata. Radi se o produ`enju mandata sa ~etiri
na pet godina, koji sada koincidira sa du`inom mandata Parlamenta, u ~emu
su neki videli ve}u mogu}nost kontrolisanja Komisije od strane Parlamenta,
kao i dobar na~in da se Komisiji da legitimitet kao politi~kom telu. Od velike
va`nosti u ovom smislu je mogu}nost Parlamenta da glasa o postavljenju nove
Komisije.30 Tako|e, od sada postoji ugovorna obaveza dr`ava ~lanica da
konsultuju Parlament o osobi koju nameravaju da postave za predsednika
Komisije.31 Sam polo`aj predsednika Komisije ne{to je pobolj{an time {to
sada dr`ave ~lanice, sporazumno, prvo biraju njega, pa se onda sa njim
konsultuju o licima koja nameravaju da postave za ~lanove. Ovaj trend ja~anja
uloge predsednika Komisije bi}e nastavljen i prilikom narednih revizija
osniva~kih ugovora.

Pove}an je i broj slu~ajeva kada Savet odlu~uje kvalifikovanom ve-
}inom, ~ime je stvorena mogu}nost za njegov efikasniji rad. Nakon {to su,
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27 Neke od oblasti gde je Parlament dobio pravo davanja saglasnosti su: utvr|ivanje jedinstvene
procedure za izbore za Parlament, slobodno kretanje i nastanjivanje, me|unarodni ugovori koji
proizvode institucionalne, bud`etske ili legislativne posledice itd. Isto, str. 205--206.

28 Isto, str. 103.

29 O tome videti u: T. Hartli, navedeno delo, str. 43.

30 D. Nickel, navedeno delo, str. 6--7.

31 Ovim je samo legalizovana ve} ustaljena praksa, koju je Parlament razvio posle prvih op{tih izbora,
kada je u svoj poslovnik uneo odredbe o debati i glasanju o poverenju Komisiji. O tome {ire u: V.
Kne`evi}-Predi}, navedeno delo, str. 216.



1995. godine, Austrija, [vedska i Finska postale ~lanice EU, kvalifikovana
ve}ina iznosila je 62 glasa, s tim {to je, u slu~ajevima kada se odluka nije
donosila na predlog Komisije, u prilog odluci moralo glasati najmanje deset
dr`ava ~lanica. Kada se `eleo izmeniti predlog Komisije, neophodna je bila
jednoglasnost, koja je bila ubla`ena ~injenicom da uzdr`ani glasovi nisu bili
smetnja dono{enju odluke.

Prijemom novih ~lanica 1995. godine, nije stavljena ta~ka na pro{irenje
EU. Zahteve za ~lanstvo podnelo je, do 1996, jo{ petnaest dr`ava,32 te je
shva}eno da institucije koje su bile formirane i dobro funkcionisale za {est,
pa i dvanaest, ne}e biti efikasne za Uniju od trideset dr`ava ~lanica. Stoga je
ve} Ugovor iz Mastrihta, u ~lanu N, predvideo da se 1996. odr`i nova
me|uvladina konferencija, na kojoj }e biti predlo`ene izmene Ugovora o
Evropskoj uniji. Neke od tih izmena odnosile su se na efikasnost rada organa
EU i pro{irenje primene procedure saodlu~ivanja. Koliko se Ugovorom iz
Amsterdama uspelo u nameri da se institucije osposobe za prijem novih
~lanica, dovoljno govori ~injenica da je ve} 2001. godine u Nici potpisan
drugi ugovor sa istim zadatkom i novim re{enjima. Ipak, Ugovor iz Amster-
dama doneo je neke va`ne novine, kojima je donekle olak{ano funkcionisanje
institucija, i one zaslu`uju da im se u narednom odeljku posveti pa`nja.

Ugovor iz Amsterdama (1997)

Najpre, treba re}i da je ovim Ugovorom zna~ajno uve}ana mo}
Parlamenta. Prvo, upotreba procedure saodlu~ivanja pro{irena je sa 15 na 38
oblasti (i jo{ dve, pet godina nakon stupanja na snagu Ugovora).33 Iako sve
ove oblasti nisu od jednakog zna~aja, mo`e se slobodno re}i da je ovaj
postupak postao ,,tipi~an legislativni postupak Evropske zajednice‘‘.34

Druga va`na novina je da je sama procedura pojednostavljena, tako {to
je potpuno izba~eno tzv. tre}e ~itanje. Sada, ako Komitet za usagla{avanje ne
uspe da do|e do zajedni~kog teksta, akt uop{te ne}e biti usvojen. Podsetimo
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32 Turska, Kipar ^e{ka, Slova~ka, Poljska, Ma|arska, Rumunija, Bugarska, Letonija, Estonija,
Litvanija, Slovenija, [vajcarska, Norve{ka i Malta. D. Lopandi}, Ugovor iz Amsterdama..., u
Ugovor o Evropskoj uniji --Rim --Mastriht --Amsterdam, (Beograd: Me|unarodna politika, 1999),
str.17.

33 Neke od novih oblasti u kojima je bila predvi|ena upotreba postupka saodlu~ivanja bile su:
transport, energija, razvoj, neki aspekti socijalnih pitanja, itd. Nakon isteka pet godina od stupanja
na snagu Ugovora, postupak saodlu~ivanja }e se primenjivati na procedure i uslove za dobijanje
viza, kao i na ujedna~avanje pravila o viznom re`imu. O tome videti u: C. Neuhold, navedeno delo.

34 D. Nickel, navedeno delo, str. 7.



se da je, po Ugovoru iz Mastrihta, Savet mogao opet da potvrdi svoj zajedni~ki
stav, a Parlament je jedino mogao da ga odbaci, ako uspe da obezbedi
apsolutnu ve}inu glasova, tako rizikuju}i da bude okrivljen za neuspeh ~itavog
postupka.

Novi Ugovor tako|e omogu}ava da akt bude usvojen odmah u prvom
~itanju, ako Parlament nema zamerki na predlog Komisije, ili ako Savet
prihvati sve njegove amandmane. Tako je stvorena mogu}nost za neuporedivo
jednostavniji i efikasniji legislativni postupak, koji sada simultano zapo~inje
u Savetu i Parlamentu. Drugo i tre}e ~itanje bi}e ostavljeno samo za akte oko
kojih postoje ve}a razmimoila`enja.

Moglo bi se re}i da su Savet i Parlament sada izjedna~eni u svojim
mo}ima prilikom dono{enja odluka. Ipak, ne treba zaboraviti da Parlament,
jo{ uvek, u jednom broju oblasti, ima pravo da samo bude konsultovan (na
primer zajedni~ka poljoprivredna politika i fiskalna harmonizacija), kao i da
je taj broj Ugovorom iz Amsterdama pro{iren na jo{ devet novih ugovornih
odredbi.35

Tre}a va`na inovacija, a ti~e se mo}i Parlamenta, jeste ~injenica da
Parlament vi{e ne daje samo svoje mi{ljenje na postavljanje predsednika
Komisije, ve} sada ima pravo da odobri njegovo naimenovanje.

Sama pozicija predsednika Komisije oja~ana je ovim Ugovorom, tako
{to se ka`e da }e ,,Komisija raditi pod politi~kim vo|stvom svog predsedni-
ka‘‘,36 dok se u deklaraciji uklju~enoj u Finalni akt konferencije ka`e da
,,predsednik Komisije mora u`ivati {iroka prava u dodeljivanju zadataka
unutar kolegijuma, kao i reorganizaciji tih zadataka tokom trajanja mandata
Komisije‘‘.37 U ~lanu 214(2) se ka`e da ,,vlade dr`ava ~lanica zajedni~ki, uz
saglasnost imenovanog predsednika, odre|uju druge li~nosti koje nameravaju
da imenuju za ~lanove Komisije‘‘. Nije na odmet setiti se da je predsednik
Komisije, do Ugovora iz Amsterdama, bio samo konsultovan o osobama koje
}e biti imenovane za ~lanove Komisije.

Bilo kako bilo, Ugovor iz Amsterdama nastavlja sa tendencijom
pove}anja nadle`nosti Parlamenta, kako u legislativnom postupku, tako i u
odnosu na Komisiju. Ovaj trend dao je povoda za razmi{ljanje o Uniji kao o
entitetu koji sve vi{e li~i na parlamentarne, federalne sisteme kakvi postoje
u ve}ini evropskih dr`ava. Smatra se da }e postepeno izjedna~avanje uloge
Parlamenta i Saveta u procesu dono{enja odluka, u ~emu je upravo ovaj
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35 C. Neuhold, navedeno delo, str. 5.

36 R. Dehousse, European Institutional Architecture after Amsterdam: Parliamentary System or
Regulatory Structure? (March, 1998, European University Institute, Working Paper RSC No
98/11), str. 8.

37 Isto.



Ugovor napravio glavni pomak napred, naposletku dovesti do dvodomnog
sistema predstavljanja, u kojem }e u jednom domu biti predstavljene dr`ave
~lanice (Savet), a u drugom gra|ani Unije (Parlament).38 Tako|e se ka`e da
je mogu}nost Parlamenta da glasa o postavljenju predsednika Komisije
su{tinski promenila njihov odnos u pravcu ve}e kontrole Parlamenta nad
Komisijom i dala Komisiji ve}u politi~ku te`inu. Ipak, ne treba `uriti sa
preuranjenim zaklju~cima o dvodomnom sistemu i zaboraviti da je, kada je
o dono{enju legislativnih akata re~, Savet i dalje zadr`ao glavnu ulogu,
posebno ako imamo u vidu nadle`nosti ovih institucija u drugom i tre}em
stubu, i da u velikom broju slu~ajeva Parlament ima samo konsultativnu ulogu.
Kada je re~ o odnosu Parlamenta sa Komisijom, jo{ uvek smo daleko od
odnosa parlament -- vlada, jer ni jedna ni druga institucija nemaju u potpunosti
klasi~ne prerogative navedenih.

Mo`e se tako|e smatrati da je nadle`nost svih institucija pro{irena ako
se ima na umu da Ugovor prenosi ceo jedan deo (vize, azil i imigracije i
ostale politike koje se odnose na slobodno kretanje lica) iz tre}eg (me|uvla-
dina saradnja)39 u prvi stub (nadnacionalni). Drugim re~ima, taj deo je
komunitarizovan, tj. na njega }e se primenjivati komunitarni metod. Me|utim,
predvi|eno je jedno ozbiljno ograni~enje prava Komisije kao isklju~ivog
predlaga~a u ovoj oblasti. Radi se o prelaznom periodu od pet godina, u kom
Komisija deli pravo predlaganja akata sa dr`avama ~lanicama. Nakon isteka
tog perioda Komisija }e postati isklju~ivi predlaga~ i u ovoj oblasti, s tim {to
}e imati obavezu da razmotri svaki zahtev dr`ave ~lanice da se odre|eni
predlog podnese Savetu.

Va`no je, na kraju, pomenuti i Protokol (br. 7) o organima u perspektivi
pro{irenja Evropske unije, koji je pridodat Ugovoru iz Amsterdama. U
Protokolu se ka`e: ,,U momentu stupanja na snagu prvog pro{irenja Unije...,
Komisiju }e ~initi po jedan dr`avljanin dr`ava ~lanica, pod uslovom da je do
tada broj ponderisanih glasova u Savetu izmenjen...‘‘40 Dalje se ka`e da
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38 O dva osnovna pravca u shvatanju EU (regulatorni i parlamentarni model) i njihovom uticaju na
oblikovanje institucionalne strukture, a posebno njihovoj kombinaciji uAmsterdamskomugovoru,
detaljnije videti u: R. Dehousse, European Institutional Architecture after Amsterdam...str. 2--9.

39 Sam tre}i stub, osim {to je sadr`inski izmenjen, promenio je i naziv u ,,Policijska i pravosudna
saradnja u krivi~nim stvarima‘‘. Komisija je ovde dobila pravo predlaganja akata, ali ga deli sa
dr`avama ~lanicama, dok je Savetu omogu}eno, u manjem broju slu~ajeva, ve}insko odlu~ivanje.
Ugovorom je predvi|ena jo{ jedna va`na novina koja se ti~e drugog stuba (Zajedni~ka spoljna i
bezbednosna politika), a to je uvo|enje institucije Visokog predstavnika za spoljnu politiku koji
ima rang generalnog sekretara Saveta.

40 Prvi ~lan Protokola (br. 7) o organima u perspektivi pro{irenja Evropske unije u OSNIVA^KI
UGOVORI EVROPSKE UNIJE, Ugovor o Evropskoj uniji, Ugovor iz Nice sa amandmanima na
Ugovor o EU, (Beograd:2003, priredio D. Lopandi}), str. 231.



,,najmanje godinu dana pre nego {to broj ~lanica Evropske unije pre|e
dvadeset, bi}e organizovana konferencija predstavnika vlada dr`ava ~lanica
sa ciljem da se izvr{i sveobuhvatno preispitivanje odredbi Ugovora koje se
odnose na sastav i funkcionisanje organa‘‘.41

Kao {to se iz navedenog prime}uje, velike dr`ave su pristale da se
odreknu drugog komesara, ali pod uslovom da im se to kompenzuje preras-
podelom broja glasova (i tako zauzimanjem boljih pozicija) u Savetu prilikom
odlu~ivanja kvalifikovanom ve}inom. Treba re}i da je prilikom rasprava o
reformi institucija, u svetlu novog pro{irenja, figurirala jo{ jedna opcija kad
je re~ o sastavu Komisije. Radi se o predlogu koji su zastupale uglavnom
ve}e dr`ave, a to je da se broj ~lanova Komisije smanji tako {to ne}e sve
dr`ave imati svog dr`avljanina na mestu komesara. Ovom predlogu su se
usprotivile male dr`ave, koje Komisiju smatraju za ~uvara njihovih interesa,
sa sumnjom da }e upravo one biti te koje }e se morati odre}i svog ~lana
Komisije. Ova dva predloga bi}e zastupljena i na narednim me|uvladinim
konferencijama, a o njima se jo{ uvek raspravlja.

Pitanje koje je tako|e, i dalje, u centru pa`nje, i oko ~ega se lome koplja
velikih i malih dr`ava, je preraspodela broja glasova u Savetu i potrebna
kvalifikovana ve}ina za dono{enje odluka. Jasno je da Ugovor iz Amsterdama
nije uspeo da re{i ovaj problem, ali to nije jedino pitanje koje je ovaj Ugovor
ostavio otvorenim. Jedno od njih je i pitanje komitologije, o kome je bilo re~i
na konferenciji, ali dr`ave ~lanice nisu bile spremne da u Ugovor unesu
odgovaraju}e amandmane. Sve {to su one uradile jeste da su Ugovoru
pridodale deklaraciju u kojoj Konferencija poziva Komisiju da Savetu, do
1998. godine, podnese predlog za izmenu njegove Odluke o komitologiji od
1987.42

Nova odluka o komitologiji (1999)

Parlament je, od uspostavljanja prvih komiteta {ezdesetih godina,
kritikovao ~itavu pri~u oko komitologije, ne vide}i svoju ulogu u procesu,
posebno mogu}nost kontrole nad Komisijom prilikom dono{enja implemen-
tiraju}ih akata. Njegove kritike su se naro~ito intenzivirale nakon uvo|enja
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42 Prema ~lanu 202, odluku }e usvojiti Savet, na predlog Komisije, nakon {to dobije mi{ljenje
Parlamenta. Detaljnije o predlozima o komitologiji koji su se mogli ~uti u toku me|uvladine
konferencije, procesu koji je prethodio dono{enju nove Odluke o komitologiji, kao i o samoj
Odluci, videti u: G. Haibach, navedeno delo.



procedure saodlu~ivanja Ugovorom iz Mastrihta, kada je bilo logi~no da
Parlament dobije ulogu kontrole nad Komisijom, bar prilikom implementira-
nja onih akata koje su on i Savet zajedni~ki doneli.

Nova Odluka o komitologiji ipak ne}e doneti velike mo}i Parlamentu
u ovom pogledu, po{to on ne}e, ni sada, mo}i da uti~e su{tinski na odluku,
ali ono {to }e dobiti jeste pravo da bude informisan od strane Komisije o
postupku koji je u toku, kao i mogu}nost da uka`e na slu~ajeve kada smatra
da implementiraju}a mera prevazilazi u datom slu~aju predvi|ene nadle`nosti.
Ipak, Parlament ne mo`e spre~iti Komisiju da odre|enu meru usvoji. Ovim,
kao {to se vidi, Parlament nije stavljen u istu ravan sa Savetom, ali ova Odluka,
ipak, predstavlja napredak, s obzirom na to da se u prethodnoj Parlament i
ne pominje.

Po ~emu je jo{ ova Odluka napredna u odnosu na prethodnu?

Najpre, uvedeni su kriterijumi za izbor odre|enog Komiteta u konkret-
nom slu~aju,43 tako da je proizvoljnost donekle izbegnuta, pa samim tim i
smanjen broj razloga za sukobe izme|u tri institucije. Me|utim, Savet je
napravio veliku ogradu u ovom smislu, navode}i u Odluci da ovi kriterijumi
nemaju obavezuju}i karakter.

Druga zna~ajna novina, u odnosu na prethodnu Odluku o komitologiji,
je pojednostavljenje postupaka. Iz procedura II i III (Upravlja~ki i Kontrolni
komitet), izba~ene su varijante a) i b). Kod postupka sa upotrebom Uprav-
lja~kog komiteta promenjen je samo vremenski period u kome Savet razmatra
predlog Komisije sa jednog na tri meseca, dok je kod Kontrolnog komiteta
napravljena ve}a izmena. Najpre, ako Komitet ne odobri predlog Komisije,
Komisija }e ga uputiti Savetu i obavestiti Parlament. Dalje, Savet }e, ako se
ne sla`e sa predlogom, najaviti, kvalifikovanom ve}inom, da se suprotstavlja
predlogu. Mo`e se primetiti da Savet vi{e ne mo`e odbaciti predlog prostom
ve}inom kao {to je bio slu~aj kod primene postupka IIIb). Tako|e, ako Savet
ne donese nikakvu odluku u roku od tri meseca, Komisija mo`e usvojiti svoj
predlog.

Nova Odluka o komitologiji ne}e napraviti velike promene u ravnote`i
mo}i izme|u tri institucije, ali }e ne{to popraviti polo`aj Komisije, kao i
Parlamenta, koji je sada formalno uklju~en u proces. Ostaje da se vidi da li
}e neka budu}a odluka o komiologiji dati ve}i zna~aj ovim dvema instituci-
jama kada se radi o usvajanju implementiraju}ih akata. U svakom slu~aju,
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ne i politike u oblasti ribolova ili kod primene programa sa su{tinskim bud`etskim implikacijama.
Ibid. Str. 14.



mo`e se o~ekivati da }e Parlament i dalje nastojati da popravi svoj polo`aj
po ovom pitanju.

Iako je napravio va`ne izmene, koje su umnogome popravile polo`aj
Parlamenta, pre svega menjaju}i donekle postupak saodlu~ivanja i pro{irenjem
njegove upotrebe, Ugovor iz Amsterdama ipak je ostavio nere{enim mnoga
pitanja, veoma va`na kada se ima u vidu naredno pro{irenje EU. Najva`niji
od tih nere{enih problema (Amsterdam's leftovers) su svakako veli~ina i sastav
Komisije, preraspodela glasova u Savetu i pove}anje broja slu~ajeva odlu~iva-
nja kvalifikovanom ve}inom.44 O njima }e se raspravljati na me|uvladinoj
konferenciji u Nici, kada }e biti doneta nova re{enja.

Ugovor iz Nice (2003)

Osnovni cilj Ugovora iz Nice bio je da Evropsku uniju i njene institucije
pripremi za naredno pro{irenje. U tu svrhu trebalo je re{iti pitanja sastava i
veli~ine Komisije, preraspodele glasova u Savetu, kao i pro{irivanje primene
odlu~ivanja kvalifikovanom ve}inom.

Treba, me|utim, odmah napomenuti da novi Ugovor nije doneo
naro~ito velike promene u institucionalnom balansu, ali ono {to je bitno je da
je re{io tehni~ke probleme koje je Ugovor iz Amsterdama ostavio otvorenim.

Pogledajmo sada, ukratko, koje to novine donosi Ugovor iz Nice,
odnosno Protokol o pro{irenju Evropske unije koji mu je pridodat.

[to se ti~e sastava i veli~ine Komisije, stvari stoje ovako:

Po{to, 2005. godine, nova Komisija stupi na du`nost, svaka dr`ava
ima}e po jednog svog dr`avljanina u njoj, a kada Uniji pristupi 27. dr`ava,
broj komesara bi}e manji od broja dr`ava ~lanica. ,,^lanovi Komisije }e se
birati na osnovu sistema rotacije zasnovanog na na~elu jednakosti, o ~emu
Savet jednoglasno donosi aran`mane sprovo|enja ovog sistema.‘‘45

Ugovor iz Nice donosi novine i u izboru predsednika Komisije. Njega
}e od sada imenovati Savet okupljen na nivou {efova dr`ava i vlada, ali
kvalifikovanom ve}inom (ne vi{e sporazumno), nakon {to njegov izbor odobri
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44 Evropski savet iz Helsinkija (decembar 1999. godine) do}i }e do zaklju~ka da bi ova pitanja trebalo
da se raspravljaju na slede}oj me|uvladinoj konferenciji, kao i ostala pitanja koja se ti~u evropskih
institucija.

45 ^lan 4 Protokola o pro{irenju Evropske unije, prilo`en Ugovoru o Evropskoj uniji i ugovorima o
osnivanju Evropskih zajednica. Dalje se navode i dodatni kriterijumi o kojima treba voditi ra~una
prilikom odre|ivanja sastava Komisije.



Parlament. Kada je Predsednik izabran, u dogovoru sa njim, Savet }e (ovog
puta na ministarskom nivou) kvalifikovanom ve}inom sa~initi listu kandidata
koje namerava da postavi za ~lanove Komisije. O podr{ci celom kolegijumu,
uklju~uju}i i predsednika, glasa Parlament. Nakon pozitivnog ishoda glasanja,
predsednika i kolegijum imenuje Savet, opet kvalifikovanom ve}inom glasova.

Tendencija ja~anja polo`aja predsednika Komisije nastavljena je i
Ugovorom iz Nice. Predsednik Komisije politi~ki rukovodi Komisijom,
odlu~uje o njenom unutra{njem ure|enju, mo`e izvr{iti preraspodelu za-
du`enja u toku trajanja mandata. ^lanovi komisije rade pod nadzorom
predsednika i moraju dati ostavku ako to on od njih zahteva, ali nakon
odobrenja kolegijuma. Predsednik, tako|e nakon {to to odobri kolegijum,
postavlja potpredsednike, odabrane me|u ~lanovima Komisije.46

Glasanje kvalifikovanom ve}inom u Savetu prilikom imenovanja pred-
sednika i ~lanova Komisije omogu}ilo je da se ~itava procedura odvija br`e,
{to u svakom slu~aju predstavlja napredak, ako se ima u vidu naredno
pro{irenje. Tako|e, izbegnuta je situacija u kojoj je bilo mogu}e da jedna
dr`ava, nasuprot svih ostalih, spre~ava imenovanje odre|enih osoba.

Ugovorom iz Nice izvr{ena je nova ponderacija glasova prilikom
glasanja kvalifikovanom ve}inom u Savetu.47Uvedena je tzv. trostruka ve}ina
potrebna za dono{enje odluke. Od sada, kada Savet odlu~uje kvalifikovanom
ve}inom, na predlog Komisije, odluka }e biti usvojena ako je dobila najmanje
169 glasova, i ako je u prilog glasala ve}ina dr`ava ~lanica (8 od 15). Kada
se odluka ne donosi na predlog Komisije, pored 169 pozitivnih glasova, u
prilog }e morati da glasa najmanje dve tre}ine dr`ava ~lanica. Pored toga,
bilo koja dr`ava ~lanica mo`e tra`iti da se proveri da li je u toj ve}ini
predstavljeno najmanje 62% populacije EU, te ako i taj kriterijum nije
zadovoljen odluka ne}e biti usvojena.48

Ovakvo re{enje svakako ide u prilog velikim dr`avama, koje su na ovaj
na~in dobile kompenzaciju za odricanje od drugog ~lana Komisije. Ipak, ne
mo`e se re}i da je ovim pojednostavljeno odlu~ivanje u Savetu. Naprotiv,
trostruka ve}ina ga je u~inila dosta komplikovanijim, posebno ako se ima u
vidu ~injenica da Uniju od 1. maja 2004. ~ini 25, a uskoro mo`da i vi{e dr`ava
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46 ^lan 217 Ugovora iz Nice o izmeni Ugovora o Evropskoj uniji, Ugovora o osnivanju Evropskih
zajednica i nekih prate}ih akata.

47 Nema~ka 29, Francuska 29, Velika Britanija 29, Italija 29, [panija 27, Holandija 13, Belgija 12,
Gr~ka 12, Portugal 12, [vedska 10, Austrija 10, Finska 7, Irska 7, Danska 7 i Luksemburg 4. To
je ukupno 237 glasova.

48 O tome videti u S. Ze~evi}, Institucionalno prilago|avanje EU -- {ta sadr`i Ugovor iz Nice, u:
Me|unarodni problemi, sv. 53, br. 3/2001, str. 272--291.



~lanica.49 Broj slu~ajeva odlu~ivanja kvalifikovanom ve}inom pro{iren je na
27 novih oblasti razli~itog stepena va`nosti, dok za pro{irenje polja saod-
lu~ivanja mo`emo re}i da je bilo zanemarljivo.50

Na kraju, pomenimo jo{ i reforme koje se ti~u Parlamenta. Tu je, najpre,
izvr{ena preraspodela poslani~kih mesta,51 a limit koji se ti~e ukupnog broja
poslanika i koji je bio postavljen Ugovorom iz Amsterdama na 700, sada je
pove}an na 732. Uticaj Parlamenta u procesu odlu~ivanja nije zna~ajno
porastao. Ve} je re~eno da je procedura saodlu~ivanja pro{irena na relativno
mali broj slu~ajeva,52 posebno kada se imaju u vidu predlozi koji su figurirali
u toku me|uvladine konferencije.53

Bilo kako bilo, Ugovor iz Nice privukao je mnoge kritike. Uspeo je da
re{i zaostale probleme iz Amsterdama, ali njegov rezultat ne predstavlja
kompletno i potpuno re{enje koje }e na du`e staze omogu}iti skladno
funkcionisanje Unije od 25, pa i vi{e dr`ava. Ono {to je, me|utim, veliki
rezultat Nice je pokretanje tzv. postNica procesa. Radi se o ve} pominjanoj
Deklaraciji br. 23 koja je pozvala na {iroku raspravu o pitanjima vezanim za
budu}u organizaciju Unije. Deo te rasprave svakako je Konvencija o budu}no-
sti Evropske unije -- ona je kao rezultat svog rada proizvela Nacrt ugovora o
ustavu Evrope, koji }e biti predmet razmatranja osmog dela ovog teksta.

Post Nica proces

Deklaracija o budu}nosti Evropske unije nije pravno obavezuju}i
dokument. Ona, ipak predstavlja izraz volja dr`ava ~lanica da o pitanjima o
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49 UDeklaraciji o pro{irenju Evropske unije naveden je broj glasova koji }e imati nove dr`ave ~lanice
u Savetu, prilikom ~ega se ra~unalo na sve dr`ave sa kojima su vo|eni pregovori u tom trenutku,
uklju~uju}i i Bugarsku i Rumuniju, ali bez Turske. Tom prilikom je utvr|en i budu}i najmanji broj
glasova koji }e biti potreban za dono{enje odluke. O tome videti u: X. A. Yataganas, The Treaty
of Nice, The Sharing of Power and the Institutional Balance in the EuropeanUnion --AContinental
Perspective, (Harvard Jean Monnet Working Paper 01/01, www.jeanmonnetprogram.org).

50 Isto.

51 Broj poslani~kih mesta koji otpada na svaku dr`avu ~lanicu, kao i budu}e ~lanice, nalazi se u tabeli
1 Deklaracije o pro{irenju Evropske unije, pridodatoj Ugovoru iz Nice.

52 Procedura saodlu~ivanja pro{irena je na svega {est novih slu~ajeva, te od sada Parlament raspola`e
pravom saodlu~ivanja u svega 21,3% svih ugovornih osnova Zajednice. A. Mauer,Ugovor iz Nice
u: Evropa od A do [, Priru~nik za evropsku integraciju, str. 346.

53 Misli se pre svega na predlog Komisije o uspostavljanju veze izme|u odlu~ivanja kvalifikovanom
ve}inom i procedure saodlu~ivanja sadr`an umi{ljenju KomisijeAdapting the Institutions toMake
a Success of Enlargement od 26. 01. 2000.



kojima nije postignut kompromis i dalje raspravljaju i da na nekom budu}em
sastanku, odnosno me|uvladinoj konferenciji, eventualno usvoje nova re{enja.
Ono oko ~ega su se dr`ave ~lanice slo`ile jesu pitanja koja }e biti raspravljana,
kako se u Deklaraciji ka`e, ,,sa svim zainteresovanim stranama‘‘. To su,
izme|u ostalih, slede}a pitanja: preciznije razgrani~enje nadle`nosti izme|u
Unije i dr`ava ~lanica, status Povelje o osnovnim pravima Evropske unije,
koja je bila progla{ena na sastanku u Nici, pojednostavljenje Ugovora i uloga
nacionalnih parlamenata u evropskoj arhitekturi.54

Decembra 2001. godine, na samitu u Lakenu dr`ave ~lanice su donele
novu Deklaraciju, u kojoj su detaljnije identifikovale probleme za koje treba
prona}i re{enja tokom debate o budu}nosti Unije. To su: bolja podela i
definicija nadle`nosti u Evropskoj uniji, pojednostavljenje instrumenata Unije
(prilikom ~ega se ne misli samo na osniva~ke ugovore), obezbe|ivanje vi{e
demokratije, transparentnosti i efikasnosti u EU (misli se na obezbe|ivanje
demokratskog legitimiteta i transparentnosti u tri institucije, ulogu nacionalnih
parlamenata, kao i na ve}u efikasnost i transparentnost prilikom dono{enja
odluka u Uniji od 30 dr`ava ~lanica) i eventualno usvajanje Ustava za gra|ane
Evrope.55

Deklaracija, tako|e, saziva Konvenciju o budu}nosti Evrope, ~iji cilj
}e biti da razmotri i poku{a da prona|e odgovore na prethodno postavljena
pitanja. Na Samitu su odre|eni predsedavaju}i (Valeri @iskar D'Esten) i
potpredsednici Konvencije, kao i njen sastav, na~in i po~etak rada.56

Razlog za sazivanje Konvencije mo`emo na}i u sve ~e{}im ocenama,
koje su se mogle ~uti i pre samita u Nici, da bi mehanizam me|uvladinih
konferencija, uprkos svojim prakti~nim dostignu}ima, bio manje pogodan za
kreiranje i usvajanje Ustava.57 Ipak, ostaje opredeljenje da, na kraju, sve
reforme moraju biti dogovorene na me|uvladinoj konferenciji.

Konvencija o budu}nosti Evropske unije dobila je zadatak da izradi
dokument koji }e biti osnova za pregovore upravo na me|uvladinoj konfe-
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54 Deklaracija o budu}nosti Evropske unije usvojena na konferenciji u Nici.

55 Detaljnije o ovome videti u Leaken Declaration od 15/12/2001. (www.europa.eu.int/futurum/con-
tributions)

56 Konvenciju }e ~initi 15 predstavnika {efova dr`ava ili vlada dr`ava ~lanica, 30 ~lanova nacionalnih
parlamenata, 16 ~lanova Evropskog parlamenta i dva predstavnikaKomisije. Dr`ave kandidati bi}e
predstavljene, tako|e, sa po jednim predstavnikom vlade i po dva ~lana nacionalnih parlamenata.
Oni }e mo}i da u~estvuju u radu Konvencije, ali ne}e mo}i da spre~e konsenzus izme|u dr`ava
~lanica. Rad Konvencije bi}e javan, odr`ava}e se u Briselu, a prva sednica zakazana je za 1. mart
2002. godine.

57 B.DeWitte,ApresNice: Time for a EuropeanConstitution? u:ECSAForum: Analyzing the Treaty
of Nice (www.eucenters.org/NiceTreatyForum.html).



renciji, koja }e doneti kona~ne odluke. Finalni dokument je donesen u vidu
Nacrta ugovora o ustavu Evrope, koji je dr`avama ~lanicama predstavljen na
samitu u Solunu juna 2003. godine. Tom prilikom je ocenjeno da Nacrt
predstavlja dobru osnovu za otpo~injanje me|uvladine konferencije, i pozvano
je budu}e italijansko predsedni{tvo da na slede}em sastanku Saveta, u julu
iste godine, sazove me|uvladinu konferenciju u oktobru 2003. na kojoj }e
Nacrt ustava biti razmatran. Pogledajmo sada {ta je to novo doneo Nacrt
ugovora o ustavu Evrope.

Nacrt ugovora o ustavu Evrope

U predgovoru Nacrta ustava navodi se da je Konvencija do{la do
,,odgovora na pitanja koja su postavljena u Deklaraciji iz Lakena‘‘ tako {to
predla`e: bolju podelu nadle`nosti izme|u Unije i dr`ava ~lanica, sjedinjava-
nje svih dosada{njih ugovora i dodelu Uniji statusa pravnog lica, pojednos-
tavljenje instrumenata Unije, mere za pove}anje transparentnosti, demokra-
ti~nosti i efikasnosti EU, kao i mere kojima se pobolj{ava struktura i ja~a
uloga tri institucije, vode}i ra~una, pre svega, o posledicama pro{irenja.58

Nacrt ustava zaista predstavlja jedinstven dokument koji zamenjuje sve
dosada{nje ugovore i daje Evropskoj uniji status pravnog lica koji ona do
sada nije imala. [to se ti~e podele nadle`nosti izme|u Unije i dr`ava ~lanica,
uvode se kategorije nadle`nosti, {to bi trebalo da doprinese boljem razume-
vanju ko {ta radi u EU.59

Nadalje, uvodi se nova tipologija akata, kojih }e od sada biti {est:
(evropski) zakoni, okvirni zakoni, regulative, odluke, preporuke i mi{ljenja.
Prva dva tipa su tzv. legislativni, a evropske regulative i evropske odluke,
nelegislativni akti. Preporuke i mi{ljenja nisu obavezuju}eg karaktera. Legi-
slativne akte usvaja}e zajedni~ki Evropski parlament i Savet, na predlog
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58 Predgovor Nacrta ugovora o ustavu Evrope (prevod autora).

59 Navode se: 1. isklju~ive nadle`nosti Unije, 2. nadle`nosti koje Unija deli sa dr`avama ~lanicama
u odre|enim oblastima, prilikom ~ega }e i Unija i dr`ave ~lanice mo}i da donose pravno
obavezuju}e akte, 3. nadle`nost da promovi{e i koordinira ekonomske i politike zapo{ljavanja
dr`ava ~lanica, 4. nadle`nost da defini{e i primenjuje zajedni~ku spoljnu i bezbednosnu politiku, i
5. u odre|enim oblastima i pod uslovima navedenim u Ustavu, Unija }e imati nadle`nost da izvodi
akcije podr{ke, koordinira ili dopunjava aktivnosti dr`ava ~lanica, bez ukidanja njihovih nadle`no-
sti u ovim oblastima. Videti ~lan 11. Nacrta ugovora o ustavu Evrope. Treba jo{ re}i da Unija nije
dobila nove isklju~ive nadle`nosti. ^lan I-12. navodi pet takvih nadle`nosti koje je Unija i ranije
posedovala.



Komisije, prilikom ~ega }e biti kori{}ena uobi~ajena legislativna procedura
tj. saodlu~ivanje.60 Ina~e, opredeljenje da se polje primene ovog postupka
pro{iri (tj. da se on u~ini uobi~ajenim legislativnim postupkom), logi~an je
razvoj doga|aja, imaju}i u vidu da takva tendencija postoji otkako je uveden
postupak saodlu~ivanja.61

Nelegislativni akti, kojima se implementiraju legislativni akti i neke
pojedina~ne odredbe Ustava, usvaja}e Savet ministara i Komisija.62

Svi ovi akti bi od sada trebali da se odnose i na nekada{nja druga dva
stuba,63 sem {to se u oblasti zajedni~ke spoljne i bezbednosne politike
eksplicitno navodi da ne}e biti kori{}eni zakoni i okvirni zakoni.64 Iako zakoni
i okvirni zakoni odgovaraju ve} postoje}im uredbama i direktivama, cilj je
bio da se nazivi usklade sa onima koji postoje u ve}ini evropskih dr`ava i
tako pribli`e, tj. postanu razumljiviji gra|anima.65

Pored navedenih, tu su jo{ i: novi tip akata, delegirane regulative, kao
i ve} poznati implementiraju}i akti. Naime, zakonom ili okvirnim zakonom,
Komisiji se mo`e delegirati ovla{}enje da donosi delegirane regulative kojima
}e se dopunjavati ili amendirati neki ,,ne-su{tinski‘‘ elementi zakona ili
okvirnih zakona.66

Moglo bi se re}i da je ovim napravljen pomak u pravcu sticanja ve}ih
mo}i za Komisiju. Me|utim, treba imati u vidu mnoga ograni~enja koja su
predvi|ena prilikom delegiranja ovakvih ovla{}enja. Najpre, postoji odredba
da }e zakonom ili okvirnim zakonom biti definisani ciljevi, sadr`aj, doma{aj
i trajanje delegiranja. Dalje je predvi|ena mogu}nost da Savet ili Parlament
mogu odlu~iti da povuku delegiranje, kao i da delegirana regulativa mo`e
stupiti na snagu samo ako Savet ili Parlament ne stave prigovor u roku koji

Ivana Radi} Nacrt ugovora o ustavu Evrope -- novi institucionalni balans!?

61

60 ^lan I--33(1) Nacrta ugovora o ustavu Evrope.

61 Neke od oblasti u kojima je predvi|en uobi~ajeni legislativni postupak/saodlu~ivanje su: strukturni
i kohezioni fondovi (~lan III-119), poljoprivreda i ribarstvo (III-127) i pravo azila i imigracije
(III-167).

62 U specijalnim slu~ajevima predvi|enim Ustavom, evropske odluke mo`e donositi Evropski savet,
dokEvropska centralna bankamo`e usvajati i evropske regulative kada je na to ovla{}enaUstavom.
^lan I-34(1) Nacrta ugovora o ustavu Evrope.

63 Podsetimo se da su se u drugom stubu (Zajedni~ka spoljna i bezbednosna politika) koristili:
principi, op{te smernice, zajedni~ke strategije, zajedni~ke akcije, zajedni~ki stav, dok su uobi~ajeni
akti u tre}em stubu bili: zajedni~ki stav, okvirna odluka, odluke i konvencije.

64 ^lan I-39 ta~ka 7. Nacrta ugovora o ustavu Evrope.

65 H. C. H. Hofmann,ACritical Analysis of the new Typology of Acts in theDraft Treaty Establishing
a Constitution for Europe, (www.eiop.or.at/eiop/texte/2003--009a.htm).

66 ^lan I-35 ta~ka 1. Nacrta ugovora o ustavu Evrope.



je predvi|en zakonom ili okvirnim zakonom. Ono {to je, ipak, vredno pohvale
je mogu}nost Parlamenta da odlu~uje, jednako sa Savetom, prilikom delegi-
ranja ovakvih ovla{}enja. Setimo se da je, prilikom delegiranja ovla{}enja
Komisiji da donosi implementiraju}e akte, Parlament imao sasvim minimalnu
ulogu.

Kada je ve} re~ o implementiranju akata, treba re}i da Nacrt ustava ne
donosi velike novine u odnosu na va`e}e ugovore. Ono {to je ipak va`na
novina je da se u ~lanu I-36, ta~ka 3. navodi da }e se zakonom unapred utvrditi
pravila i op{ti principi za mehanizme kontrole od strane dr`ava ~lanica nad
implementiraju}im aktima Unije. Ovde treba podsetiti da je tzv. odluke o
komitologiji (koje su sadr`ale takva pravila i op{te principe) do sada donosio
Savet jednoglasno na predlog Komisije, a da je Parlament bio samo konsul-
tovan. Sada }e Parlament imati ve}eg uticaja jer se zakoni i okvirni zakoni
donose u tzv. uobi~ajenoj legislativnoj proceduri, {to zna~i u postupku
saodlu~ivanja.

Sam postupak saodlu~ivanja ne{to je pojednostavljen, a uloga Parla-
menta u njemu je malo pobolj{ana. Sada, nakon {to Savet usvoji zajedni~ki
stav, u drugom ~itanju Parlament ga mo`e odbaciti, posle ~ega }e se smatrati
da akt nije usvojen. Prema sada{njem stanju stvari, Savet bi mogao da sazove
Komitet za usagla{avanje. Tre}e ~itanje, nakon {to Komitet za usagla{avanje
usvoji zajedni~ki tekst, tako|e je promenjeno u tom smislu {to je Parlamentu
potrebna prosta, a ne vi{e apsolutna ve}ina da kona~no usvoji akt.67 Iako je
postupak saodlu~ivanja generalizovan kao ,,uobi~ajena legislativna procedu-
ra‘‘, Nacrt ustava ostavlja prostor za odlu~ivanje, u specijalnim slu~ajevima
koji se navode u Nacrtu ustava, pomo}u ,,specijalne legislativne procedure‘‘,68

kada }e Savet, pri dono{enju zakona ili okvirnih zakona, odlu~ivati sam uz
u~estvovanje Parlamenta ili Parlament uz u~e{}e Saveta.69

Broj slu~ajeva odlu~ivanja kvalifikovanom ve}inom pove}an je za
tridesetak, {to }e svakako olak{ati usvajanje odluka u znatno pro{irenoj Uniji.
Ipak, ako imamo u vidu da je ostalo jo{ oko 50 slu~ajeva kada se zahteva
jednoglasnost u Savetu,70 napredak i nije tako veliki.
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67 Savetu je i dalje potrebna kvalifikovana ve}ina za tako ne{to. Opis postupka saodlu~ivanja ili
uobi~ajene legislativne procedure, kako se sada naziva, nalazi se u ~lanu III-302 Nacrta ugovora o
ustavu Evrope.

68 ^lan I-33 ta~ka 2.

69 Isto.

70 Draft Constitution for Europe Prepared by the European Convention -- Presentation to Citizens
(www.europa.eu.int/futurum).



Ono {to je, me|utim, dobro, jeste da Evropski savet, na sopstvenu
inicijativu, nakon konsultovanja Parlamenta i informisanja nacionalnih parla-
menata, mo`e odlu~iti da se pre|e na kvalifikovanu ve}inu u slu~ajevima gde
Nacrt ustava ina~e predvi|a jednoglasnost. Ipak, Evropskom savetu }e trebati
jednoglasnost za takvu odluku, kao i period za razmatranje od najmanje {est
meseci.71

Korak napred predstavlja nova definicija kvalifikovane ve}ine: sasto-
ja}e se od ve}ine dr`ava ~lanica u kojoj }e biti predstavljene najmanje tri
petine populacije Unije. Kada se odluka ne donosi na predlog Komisije ili na
predlog ministra za spoljne poslove, kvalifikovanu ve}inu mora}e da ~ine dve
tre}ine dr`ava ~lanica, predstavljaju}i najmanje tri petine populacije. Ovo
svakako predstavlja napredak u odnosu na komplikovanu i te{ko dosti`nu
trostruku ve}inu koju je predvideo Ugovor iz Nice, ali na primenu ove nove
formule mora}e da se sa~eka do 1. novembra 2009. godine, po{to budu
obavljeni izbori za Evropski parlament.72 U me|uvremenu, primenjivala bi
se ponderacija glasova kako je odre|ena u ~lanu 2. Protokola o predstavljanju
gra|ana u Evropskom parlamentu i odmeravanju glasova u Evropskom savetu
i Savetu, koji je pridodat Nacrtu ustava. Neslaganje dr`ava oko nove
ponderacije glasova u Savetu, jedan je od glavnih razloga neuspeha me|u-
vladine konferencije u oktobru i decembru 2003. godine.73

Vredna pomena svakako je nova bud`etska procedura, u kojoj osetno
rastu mo}i Komisije, a posebno Parlamenta. Predlog bud`eta, koji podnosi
Komisija na osnovu predra~una rashoda koji su joj prethodno podnele sve
institucije, u isto vreme sti`e i u Savet i Parlament (a ne vi{e samo u Savet).
Komisija ostaje ,,gospodar‘‘ svog predloga (Savet ga vi{e ne mo`e izmeniti)
sve dok ne do|e do Komiteta za usagla{avanje.

^itava procedura veoma li~i na postupak saodlu~ivanja,74 po{to se
bud`et u celini (nema podele na obavezne i neobavezne tro{kove) vi{e ne
mo`e doneti bez pristanka Parlamenta.

Kao {to je re~eno, postupak po~inje podno{enjem predloga od strane
Komisije Savetu i Parlamentu, nakon ~ega }e Savet usvojiti svoj stav i
proslediti ga Parlamentu, navode}i razloge koji su ga vodili da takav stav
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usvoji. Parlament mo`e da odobri zajedni~ki stav, ili da ne reaguje u
predvi|enom roku, posle ~ega }e akt biti usvojen.

Parlament, tako|e, mo`e apsolutnom ve}inom glasova staviti amand-
mane na stav Saveta koji }e biti prosle|eni Savetu i Komisiji. Nakon toga,
obrazova}e se Komitet za usagla{avanje (po istim pravilima kao i kod
uobi~ajene legislativne procedure), osim ako u roku od deset dana Savet
obavesti Parlament da je usvojio sve njegove amandmane.

Ako Komitet usvoji zajedni~ki tekst, Savet (kvalifikovanom ve}inom)
i Parlament (prostom ve}inom) ima}e na raspolaganju 14 dana da kona~no
usvoje akt. Ako, me|utim, Komitet ne usvoji zajedni~ki tekst ili ga Savet
odbije, Parlament mo`e potvrditi svoje amandmane, ako je glasala ve}ina
njegovih ~lanova i u prilog dato tri petine glasova. Ako Parlament ne potvrdi
amandmane, akt }e biti usvojen u skladu sa stavom Saveta. Na kraju, ako
Parlament, istom ve}inom, odbaci zajedni~ki tekst, on mo`e tra`iti da se
podnese novi predlog bud`eta.75

Svakako veliki napredak predstavlja mogu}nost Parlamenta da zajedno
sa Savetom usvaja celokupan bud`et Unije, a ne samo da amendira neoba-
vezne tro{kove i modifikuje obavezne, kao {to je to prema sada{njem stanju
stvari. Me|utim, jo{ zna~ajnije je to {to se Parlamentu daje mogu}nost da
svoje amandmane ponovo potvrdi (iako poja~anom ve}inom glasova) i pored
neuspe{nog postupka usagla{avanja u Komitetu ili nakon odbacivanja zajed-
ni~kog teksta u Savetu. Ovo je svakako su{tinski pomak u uve}anju mo}i
odlu~ivanja Parlamenta. Mo`e se sa velikom sigurno{}u o~ekivati da }e
Parlament u budu}nosti nastojati da dobije ovakva prava i u drugim oblastima
gde odlu~uje zajedno sa Savetom.

[to se ti~e odnosa Parlamenta i Komisije, tu nisu napravljene drasti~ne
izmene. On }e i dalje imati pravo da odobri naimenovanje Komisije i da joj,
ako smatra za potrebno, izglasa nepoverenje. Ono {to je, me|utim, novo je
izbor predsednika Komisije. U ~lanu I-26, ta~ka 1, ka`e se da }e predsednik
Komisije ,,biti biran od strane Parlamenta ve}inom njegovih ~lanova‘‘. Ipak,
te{ko se mo`e re}i da je to pravi izbor, jer }e Parlament samo glasati za ili
protiv kandidata koga predlo`i Evropski savet kvalifikovanom ve}inom,
,,vode}i ra~una o rezultatima izbora za Evropski parlament‘‘.76 To bi u krajnjoj
liniji trebalo da zna~i da }e Evropski savet predlo`iti kandidata iz partije koja
je osvojila najvi{e mandata na izborima.
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76 ^lan I-26(1).



U svakom slu~aju, iako Parlament jo{ uvek, u pravom smislu re~i, ne
bira predsednika Komisije, ova novina ipak predstavlja korak napred ka
vezivanju izbora predsednika za rezultate izbora Parlamenta i time za volju
gra|ana Unije, a samim tim i davanju ve}eg legitimiteta kako predsedniku,
tako i celoj Komisiji.

Ono {to je jo{ va`no, a vezano je za predsednika Komisije, jeste da je
Nacrtom ustava nastavljeno sa ve} pomenutim trendom uve}avanja njegovih
ovla{}enja. Najpre, tu je mogu}nost da sam bira evropske komesare i
komesare sa liste koju ~ine po tri osobe oba pola, koju sastavlja svaka dr`ava
~lanica. Nadalje, tu su i stara ovla{}enja da imenuje potpredsednike (mada se
ne navodi koliko njih) i da zahteva da evropski komesar, ili komesar, podnese
ostavku. Ono {to je ovde, me|utim, novost je da predsednik za ovo vi{e ne
mora da tra`i saglasnost kolegijuma.

Kolegijum }e se sastojati od predsednika, ministra inostranih poslova
(jedan od potpredsednika Komisije) i trinaest evropskih komesara iz trinaest
dr`ava, koji }e se odrediti prema sistemu jednake rotacije. Ostale dr`ave da}e
komesare koji nemaju pravo da glasaju prilikom dono{enja odluka u Komisiji.
Nacrt ustava, me|utim, ne predvi|a kakav }e biti sastav Komisije u periodu
od eventualnog stupanja na snagu Ustava i 1. novembra 2009. godine, kada
bi ove odredbe trebalo da po~nu da se primenjuju.

Mo`e se primetiti da predlo`eno re{enje predstavlja kompromis izme|u
dva ve} pomenuta zahteva koja su bila razmatrana jo{ od Ugovora iz
Amsterdama, zahteva za legitimitetom, koji se obezbe|uje delom tako {to sve
dr`ave imaju bar po jednog komesara, s jedne, i zahteva za efikasno{}u koja
bi bila postignuta sa manjim brojem komesara, s druge strane.

Sama Komisija kritikovala je ovakav sastav i na~in rada, i dala svoj
predlog u tom smislu,77 koji je uputila dr`avama ~lanicama da ga razmotre
na me|uvladinoj konferenciji. Glavna zamerka joj je podela na evropske
komesare, koji glasaju, i komesare, koji to pravo nemaju, smatraju}i da je
takva podela komplikovana i neoperabilna, kao i da ,,preti osnovi kolegijal-
nosti, a to je jednakost za sve ~lanove Komisije‘‘.78 Postavlja se dalje pitanje
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odluka, dok bi sve druge odluke donosile grupe komesara koje }e delovati u okviru polja svojih
nadle`nosti, a u okvirima smernica koje propisuje kolegijum. Isto, str. 6.



koja su prava komesara (onih koji ne glasaju), da li oni mogu prisustvovati
sastancima kolegijuma i u~estvovati u diskusiji? Naposletku, kako se neko
mo`e dr`ati odgovornim za odluku na koju nije imao mogu}nosti da uti~e?
Ako komesar bez prava glasa ima svoj resor, kako on efikasno mo`e vr{iti
svoje du`nosti, ako nema mogu}nost da u~estvuje u kolektivnoj odluci?79

Pomenuta je ve} nova funkcija, koja se prvi put uvodi u institucionalnu
strukturu Unije, i koja verovatno predstavlja najve}u novinu koju donosi Nacrt
ustava. Radi se o ministru inostranih poslova Unije, koji }e u isto vreme biti
jedan od potpredsednika Komisije i predsedavati Savetom, kada se ovaj
poslednji sastaje kao Savet spoljnih poslova. Ministra }e birati Evropski savet,
kvalifikovanom ve}inom, uz saglasnost predsednika Komisije.

Ta li~nost }e voditi zajedni~ku spoljnu i bezbednosnu politiku. Ima}e
zadatak da ,,doprinosi, svojim predlozima, razvoju zajedni~ke spoljne politike,
koju }e sprovoditi po nalogu Saveta ministara. Isto }e se primenjivati i na
zajedni~ku bezbednosnu i odbrambenu politiku.‘‘80 Kao ~lan Komisije (od-
nosno potpredsednik), ,,bi}e odgovoran za rukovo|enje spoljnim odnosima i
koordinaciju drugih aspekata spoljne delatnosti Unije‘‘.81 U radu }e mu
pomagati Evropska slu`ba za spoljne aktivnosti (European External Action
Service) koju }e ~initi slu`benici generalnog sekretarijata Saveta i slu`benici
Komisije, kao i osoblje iz nacionalnih diplomatskih slu`bi. Savet i Komisija
}e se, bez ugro`avanja prava Evropskog parlamenta, dogovoriti kako }e ova
slu`ba biti uspostavljena.82

U Nactru ustava se ne navodi koliko }e trajati mandat ministra, ali
po{to je on potpredsednik Komisije, mo`e se pretpostaviti da je to pet godina.

Uvo|enjem ove nove funkcije, sjedinjene su funkcije Komesara za
spoljne poslove (u to vreme ju je vr{io Kris Paten) i Visokog predstavnika
EU za spoljnu politiku i bezbednost (Havijer Solana). Me|utim, ve} na prvi
pogled name}e se pitanje o mogu}nosti uticaja Saveta na rad Komisije, i
obratno, upravo preko funkcije ministra inostranih poslova.

Naime, otvara se mogu}nost da Komisija uti~e na zajedni~ku spoljnu i
bezbednosnu politiku, posebno ako se imaju u vidu odredbe o pravu ministra
da daje predloge u ovoj oblasti. ^lan I-27(2) ka`e da }e ministar ,,doprinositi
svojim predlozima razvoju zajedni~ke spoljne politike‘‘. Dalje se u ~lanu
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81 Isto.
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I-39(7), u kome se nalaze pojedina~ne odredbe za sprovo|enje zajedni~ke
spoljne i bezbednosne politike, navodi da }e ,,Evropski savet i Savet ministara
delovati na predlog dr`ave ~lanice, ministra spoljnih poslova ili ministra uz
podr{ku Komisije‘‘. Sa druge strane, otvorena je mogu}nost da odluke Saveta
uti~u na politike koje spadaju u nadle`nost Komisije, kao {to su, na primer,
trgovina, pomo} tre}im zemljama i razvoj.

Kanal uticaja svakako postoji, a ostaje da se vidi kako }e pojedine
dr`ave reagovati na uvo|enje ove funkcije, prilikom rasprava na me|uvladinoj
konferenciji. U svakom slu~aju, uvo|enjem institucije ministra Unije za
spoljne poslove, dat je odgovor na poznato Kisind`erovo pitanje: ,,Koga
zovem kada `elim da razgovaram sa Evropom?‘‘

Predlog koji je verovatno privukao najvi{e pa`nje tokom rada Konven-
cije bio je tzv. ABC predlog,83 koji je na kraju i uvr{ten u Nacrt ustava, a
radi se o uvo|enju stalnog predsednika Evropskog saveta. Nacrt ustava, naime,
ukida dosada{nju praksu {estomese~nog predsedavanja Unijom, i umesto toga
uvodi instituciju stalnog predsednika Evropskog saveta. Njega }e birati
Evropski savet, kvalifikovanom ve}inom, i mandat }e mu trajati dve i po
godine, sa mogu}no{}u jednog reizbora. Osoba koja bude vr{ila ovu funkciju
ne}e mo}i da dr`i nacionalni mandat, {to zna~i da su trenutni {efovi dr`ava
ili vlada isklju~eni. Glavni zadaci predsednika bi}e da podsti~e rad i predse-
dava sednicama Evropskog saveta, obezbedi njihovu adekvatnu pripremu, kao
i kontinuitet u saradnji sa predsednikom Komisije. Tako|e, bi}e zadu`en da
na svom nivou predstavlja Uniju, po pitanjima zajedni~ke spoljne i bezbed-
nosne politike, bez ugro`avanja nadle`nosti ministra za inostrane poslove.84

Mo`e se odmah pohvaliti namera Konvencije da Uniji obezbedi
kontinuitet u spoljnom predstavljanju i spre~i konfuziju koja je s tim u vezi
bila prisutna. Tre}e dr`ave svakako su nailazile na te{ko}e u komunikaciji sa
Unijom, koje su, jednim delom, bile prouzrokovane {estomese~nom smenom
na njenom ~elu. Diskontinuitet u radu, koji je proizilazio iz razli~itih percep-
cija dr`ava o spoljnim prioritetima Unije, posebno bi bio izra`en u Uniji
pro{irenoj na 25 dr`ava ~lanica. Tada bi do{lo i do situacije da svaka dr`ava
predsedava Unijom jednom u 12 godina. Ipak, ne treba prenagla{avati zna~aj
uvo|enja ovakvog re{enja, jer stalni predsednik ne zna~i da }e dr`ave nadalje
govoriti jednim glasom. Tako|e, mogu}nost za konfuziju nije potpuno
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otklonjena. Unija }e imati tri li~nosti koje }e biti zadu`ene za spoljne odnose:
ministar za spoljne poslove, predsednik EU i predsednik Komisije. Ovakva
situacija, tako|e, mo`e dovesti i do eventualnih sporova oko nadle`nosti
izme|u ove tri funkcije.

[ta uvo|enje stalnog predsednika EU mo`e da zna~i u kontekstu
institucionalnog balansa?

Postoji mogu}nost, a posebno su male dr`ave izrazile strahovanja u
tom pravcu, da }e ova nova institucija oja~ati Evropski savet, pa i Savet
ministara85 u odnosu na nadnacionalne institucije, pre svega u odnosu na
Komisiju, kao i pozicije velikih dr`ava nasuprot malih. Tako|e, vrlo je
verovatno da }e ovakvo re{enje doprineti postepenom razvoju atmosfere
nadmetanja izme|u funkcija predsednika Evropskog saveta i predsednika
Komisije oko vo|stva nad Unijom.86

Valja pomenuti da je Komisija, u svom ve} pomenutom mi{ljenju,
izrazila rezerve prema pitanju uvo|enja stalnog predsednika Unije, navode}i
ipak da ne predla`e da se dovodi u pitanje kompromis do kog je do{la
Konvencija. Komisija ipak smatra da bi ,,svako pro{irenje du`nosti iznad
zadataka predsedavanja sastancima Evropskog saveta i predstavljanja Unije
u kontekstu zajedni~ke spoljne i bezbednosne politike, neizbe`no promenilo
institucionalnu arhitekturu dogovorenu u Konvenciji i stvorilo konfuziju u
raspodeli nadle`nosti‘‘.87

Na kraju, ali ne manje bitno, treba re}i da je Nacrt ustava malo vodio
ra~una o demokrati~nosti i legitimitetu institucije predsednika. Kao {to je ve}
re~eno, njega bira Evropski savet iza zatvorenih vrata, dok Parlament tu nema
nikakvu ulogu. Dalje, Parlament nema nikakvih sredstava da predsednika
pozove na odgovornost. Predsednik ima obavezu jedino da podnese izve{taj
Parlamentu nakon svakog sastanka Evropskog saveta.
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85 [estomese~no predsedavanje je tako|e ukinuto i kad se radi o Savetu ministara. Nacrt ustava
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(www.ceps.be).

87 Communication From the Commission, A Constitution for the Union..., str. 10.



Zaklju~na razmatranja

Konvencija o budu}nosti Evrope je zaklju~ila svoj rad predstaviv{i
Nacrt ugovora o ustavu Evrope na samitu u Solunu (jun 2003).88 Sam na~in
rada Konvencije, u koji su bili uklju~eni predstavnici dr`ava ~lanica, dr`ava
kandidata za prijem, kao i predstavnici nacionalnih parlamenata i institucija
Unije, vredan je pohvale kao nov, transparentniji, metod za izmenu osniva~kih
akata. Tako|e, Nacrt ustava predvi|a da se sve izmene budu}eg Ustava, sem
ako je njihov doma{aj ograni~en, vr{e na isti na~in, sazivanjem Konvencije.

Nacrt ustava doneo je mnoge novine Evropskoj uniji, od kojih su, za
ovaj rad, najinteresantnije bile one institucionalne, koje se ti~u odnosa izme|u
Evropskog parlamenta, Saveta i Komisije. Ostaje da se vidi koliko }e od
re{enja koje je Konvencija usvojila biti prihva}eno od strane dr`ava ~lanica
na me|uvladinoj konferenciji. Dosada{nji sastanci bili su uglavnom neuspe{ni
zbog neslaganja dr`ava oko ponderacije glasova u Savetu, kao i zbog nove
definicije kvalifikovane ve}ine.

Posmatraju}i tri institucije, odmah se uo~ava ~injenica da je najvi{e
koristi, prema Nacrtu ustava, izvukao Evropski parlament. Nacrt ustava
nastavlja sa trendom uve}avanja njegovih legislativnih mo}i. One su se, na
samim po~ecima Zajednica, svodile na pravo Parlamenta da samo bude
konsultovan ili da daje saglasnost, da bi kasnije dobio mogu}nost saradnje u
legislativnom postupku, a nadalje i pravo saodlu~ivanja sa Savetom.

Sam postupak saodlu~ivanja je pobolj{avan, kako Ugovorom iz Ams-
terdama, tako i Nacrtom ustava, ~ime je u isto vreme dalje oja~an polo`aj
Parlamenta.

Nova bud`etska procedura koju donosi Nacrt ustava mnogo je jedno-
stavnija nego postoje}a. Uloga Komisije kao predlaga~a u ovoj oblasti je
oja~ana, dok se Parlamentu daje mogu}nost zajedni~kog usvajanja celokupnog
godi{njeg bud`eta sa Savetom, {to prema trenutno va`e}im odredbama nije
slu~aj. Usvajanjem ove nove procedure, napravi}e se svojevrstan proboj u
uve}anju kapaciteta odlu~ivanja Parlamenta. Daju}i Parlamentu mogu}nost
da, istina uz oja~anu ve}inu, usvoji svoje amandmane sa kojima se Savet nije
slo`io, Nacrt ustava je verovatno poru{io mnoge sumnje da je jednak status
sa Savetom, prilikom dono{enja odluka, najvi{e {to }e Parlament ikada dobiti.
Ipak, treba imati na umu da kona~nu odluku o prihvatanju ovakvog re{enja
tek treba da donesu dr`ave ~lanice na me|uvladinoj konferenciji. Ono {to se,
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me|utim, ~ini sigurnim je da }e Parlament nastojati da u budu}nosti dobije
ovakve mo}i i u drugim oblastima gde odlu~uje sa Savetom.

Gledano sa druge strane, opredeljenje da se jednoglasno odlu~ivanje u
Savetu zadr`i u jo{ oko pedeset slu~ajeva, kao i izri~ito odricanje, u oblasti
Zajedni~ke spoljne i bezbednosne politike, od upotrebe zakona i okvirnih
zakona (koji se usvajaju u tzv. uobi~ajenoj legislativnoj proceduri -- postupku
saodlu~ivanja), vra}a nas na ~injenicu da se dr`ave ~lanice jo{ uvek ne}e
odre}i glavne re~i u pojedinim oblastima delovanja Unije. Ipak, imaju}i u
vidu najnovije pro{irenje broja ~lanica, kao i perspektivu novih uve}anja
Unije, dalje pro{irenje polja upotrebe saodlu~ivanja ~ini se neophodnim i vrlo
verovatnim u bliskoj budu}nosti.

Duga borba Parlamenta da ostvari ve}u kontrolu nad Komisijom u
slu~ajevima kada joj Savet delegira nadle`nosti za dono{enje implementira-
ju}ih akata, zavr{ila se u Nacrtu ustava re{enjem da budu}u odluku o
komitologiji (odnosno zakon) Savet donese zajedno sa Parlamentom. Tako|e,
uvodi se nova kategorija normi -- delegirane regulative, koje }e Komisija
usvajati nakon odluke, i pod kontrolom Saveta i Parlamenta zajedno.

Evropski parlament, me|utim, nije dobio ve}e mo}i kada je re~ o izboru
Komisije i njenog predsednika. Iako se u Nacrtu ustava ka`e da }e Parlament
,,birati‘‘predsednika Komisije, te{ko da se radi o pravom izboru. Ipak, odredba
da Evropski savet mora voditi ra~una o rezultatima izbora za Parlament
prilikom predlaganja kandidata predstavlja zna~ajan korak ka davanju ve}eg
legitimiteta predsedniku, pa i celoj Komisiji. Ako bi se na me|uvladinoj
konferenciji prihvatilo ovakvo re{enje, mogu}nost da neka budu}a reforma
institucija dovede do situacije da Parlament sam bira predsednika Komisije,
~ini se izvesnom.

Najve}a novina u Nacrtu ustava svakako je uvo|enje funkcije ministra
inostranih poslova Unije, koju }e vr{iti jedan od potpredsednika Komisije i
koji }e istovremeno predsedavati Savetom za spoljne poslove. Sigurno je da
}e ovakvim re{enjem Komisija dobiti priliku da uti~e na Zajedni~ku spoljnu
i bezbednosnu politiku u ve}oj meri nego {to je to danas slu~aj, posebno ako
se ima u vidu pravo ministra da daje predloge u ovoj oblasti. Ne treba
zaboraviti, me|utim, da je mogu}nost uticaja dvosmerna, i da }e, vrlo
verovatno, ukupna politika Saveta uticati na smer kretanja spoljne delatnosti
Komisije.

Pored trenda ja~anja uloge Parlamenta, koji je vidljiv jo{ od sedamde-
setih godina pro{log veka, lako se uo~ava i tendencija ja~anja mo}i Komisije,
kao i njenog predsednika. Uloga predsednika Komisije ostala je, me|utim, u
senci uvo|enja institucije stalnog predsednika Evropskog saveta. Sama Ko-
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misija ve} je izrazila rezerve prema ovakvom re{enju, kao i male dr`ave, koje
smatraju Komisiju ~uvarom njihovih interesa, dok u Evropskom savetu vide
mesto kojim dominiraju velike dr`ave ~lanice.

Sigurno je da }e Me|uvladina konferencija, da bi izbegla neuspeh,
morati da vodi ra~una o zahtevima kako velikih, tako i malih dr`ava. Ono na
{ta je i Komisija skrenula pa`nju, jeste preporuka da dr`ave ne bi trebalo
drasti~no da menjaju re{enja koja je Konvencija usvojila, ve} bi rad me|uv-
ladine konferencije trebalo da se svodi na ,,pobolj{anja, razja{njenja i
dovr{avanje Nacrta ustava‘‘.89 U suprotnom bi se obesmislio jednogodi{nji
rad Konvencije. Tako|e, vrlo va`no }e biti pa`ljivo izbalansirati me|uvladine
i nadnacionalne elemente, o kojima je, mo`e se re}i, i Konvencija veoma
vodila ra~una. Svaka promena u nadle`nostima i funkcionisanju bilo koje od
tri institucije mora}e da ispo{tuje ,,ravnote`u izme|u op{teg evropskog
interesa, s jedne, i razli~itih nacionalnih interesa, sa druge strane. Kako to
predsedavaju}i Konvencije @iskar D'Esten navodi: 'ako mo} bude koncentri-
sana oko Saveta, op{ti evropski interes se vi{e ne}e uzimati u obzir, i jednakost
gra|ana bi}e `rtvovana pred jednako{}u dr`ava. Ako se sli~na koncentracija
mo}i desi oko ~isto komunitarnih institucija (...) interesi dr`ava ~lanica ne}e
mo}i da do|u do izra`aja i (...) jednakost dr`ava, malih ili velikih, vi{e se
ne}e raspoznavati pored jednakog predstavljanja gra|ana.',,90

Vratimo se sada pitanju koje je postavljeno u uvodnom delu ovog rada:
da li je Nacrt ustava napravio ozbiljne promene u institucionalnom balansu?

Posmatraju}i nadle`nosti tri razmatrane institucije, lako se uo~ava da
Komisija i dalje ima pravo predlaganja akata, {tavi{e, ono je u nekim
oblastima i oja~ano. Tako|e, Komisija i dalje ima i izvr{ne funkcije, dok je
kontrolna uloga Parlamenta nad njom ostala gotovo nepromenjena. Kada je
re~ o Parlamentu, njegove bud`etske i legislativne nadle`nosti postepeno se
pro{iruju, ali ih on i dalje deli sa Savetom.

Da li se, dakle, mo`e govoriti o radikalnim ili ozbiljnim promenama u
institucionalnom balansu? Ako se prihvati stanovi{te da bi radikalna promena
zna~ila ozbiljno zala`enje bilo koje od institucija u nadle`nosti koje su
tradicionalno bile funkcije druge dve, lako se uo~ava da je odgovor na
postavljeno pitanje negativan. U suprotnom, moglo bi ~ak da se govori i o
institucionalnom debalansu. Svakako da ovo nije slu~aj sa re{enjima koja je
doneo Nacrt ustava.. Pre bi se moglo re}i da je jo{ jednom preovladalo
opredeljenje za postepene, evolutivne reforme, kakve su mogle da se vide
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prilikom svih dosada{njih revizija osniva~kih ugovora. ,,Nacrt ugovora o
ustavu Evrope (...) predstavlja klju~ni korak u evropskoj integraciji, koji i
dalje ~uva dostignu}a pedeset godina integracije. Institucionalna struktura
ostaje su{tinski ukorenjena u komunitarnom metodu, ~iji je doma{aj
pro{iren.‘‘91

Naivno bi, me|utim, bilo misliti da }e zbog toga sva usvojena re{enja
biti lako prihva}ena od strane dr`ava ~lanica na me|uvladinoj konferenciji i
da }e Nacrt ustava, potpuno neizmenjen, postati Ugovor o ustavu Evrope.
Naprotiv. Dr`ave se o{tro spore upravo oko institucionalnih pitanja, a kada
se ima u vidu ~injenica da ovaj dokument mora da pro|e postupak ratifikacije
u 25 zemalja ~lanica, a u nekima ~ak i referendum, put do prvog Ustava
Evrope ~ini se veoma dug. Ipak, potreba za efikasnim funkcionisanjem, boljim
razumevanjem od strane gra|ana i ve}im legitimitetom ,,Unije koja stoji na
raskr{}u, u odlu~uju}em momentu svog postojanja‘‘,92 daje nadu da }e ve}ina
institucionalnih re{enja iz Nacrta ustava biti usvojena, i da }e se pokazati da
rad Konvencije o budu}nosti Evrope nije bio uzaludan.
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