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Dana 29. listopada 2004. Ugovor o ustavu za Europu 4 u
potpisalo je 28 drzava. Medu potpisnicama se nalazi- :[ . O pce n Ito
lo svih 25 sadasnjih ¢lanica Eu-a te 3 zemlje kandi-
datkinje: Rumunjska, Bugarska i Turska. Svecanost
potpisivanja odrZana je u Rimu, gdje je prije gotovo
5o godina proglasen Ugovor o osnivanju Europske
ekonomske zajednice.

Sto je europski ustav? Kako je izradivan njegov nacrt?
Sto ce on promijeniti u Zivotima gradana? Kako ce se
Stititi njihova prava? Sto gradani mogu uciniti da se
njihov glas u Europskoj uniji ¢uje?

U ovoj se publikaciji ne¢emo usredotociti na politiku u
pojedinim podrucjima, ve¢ na sljedece teme: civilno

drustvo, gradanska prava, gradanstvo i reformu in- 1. Sto je zapravo ovaj tekst, ugovor ili ustav?

stitucija EU-a. Drugim rije¢ima, na to hoce li ustav

Europu pribliziti gradanima. Dobro pitanje, jer je izvorni naslov “Ugovor o ustavu
za Europu” dvosmislen. Odgovor je sljededi: to je i ugo-
vor i ustav.

On je nedvojbeno ugovor u formalnom smislu
medunarodnog sporazuma izmedu drZava, upravo kao
Sto su to i dosadasnji ugovori. No ¢ak je i njih Europski
sud nazvao “ustavnom poveljom”.’* Kao prvo, zbog
toga sto predstavljaju temelje prava Unije, a hijerarhijski
se nalaze na samom vrhu europskoga pravnog poretka.
Kao drugo, zbog toga sSto sadrZavaju ustavna pravila
koja se odnose na raspodjelu ovlasti izmedu Eu-a i drZa-
va ¢lanica te izmedu pojedinih europskih institucija.
U novom je ustavu to dodatno potencirano
uvodenjem vise odredaba ustavne naravi:
— Sama Unija svoje ovlasti izvodi iz gradana i drzava
clanica. Taj je dvojni legitimitet izraZen u prvoj rece-
nici Ustava: “Odrazavajuci volju gradana i drzava Eu-
rope da izgrade zajednicku buduc¢nost, ovaj ustav us-
postavlja Europsku uniju”. Medunarodni se ugovori
inace ne bave gradanima, nego drzavama, koje su
subjekti medunarodnog prava. Jos je jasnije ako to 01 Predmet 294/3, Les
usporedimo s prvom re¢enicom sadasnjeg ugovora: Verts, presuda od 2.

travnja 1986. ECR
“Ovim ugovorom visoke ugovorne stranke [drzave 1986-4, str. 1365.



02 To je nacelo Europ-
ski sud utvrdio jo§
1964. - Predmet 6/
64, Costa v. Enel, pre-
suda od 15. srpnja
1964., ECR 1964, str.
594.

¢lanice] medusobno osnivaju Europsku zajednicu”.
Dok su izvorni ugovori bili namijenjeni ponajprije us-
postavi ucinkovitoga unutarnjeg trzista, ustavni
ugovor u prvi plan stavlja europskoga gradanina.

— Druga je vazna funkcija Ustava opcenito priznavanje
prava gradana. Upravo to ¢ini nov ustavni ugovor.
Uvrstavanjem Povelje o temeljnim pravima on jasno
utvrduje popis ljudskih prava koja Unija stiti. On jaca
i europsko gradanstvo (vidi 17. pitanje). Medu ostal-
im ustavnim znacajkama, tu je i utvrdivanje vrijed-
nosti, ciljeva i izbor simbola. Dakle, iako je formalno
ugovor, on ima neke znacajke ustava.

2. Znadi li to da ée prihva¢anjem ovog ustava
Unija postati europska superdrzava?

Ne, Unija ¢e imati ustav, a da pritom nece postati
drzava. Istina je da EU vec sad ima neke znacajke
savezne drzave, dovoljno je prisjetiti se eura i ovlasti Eu-
ropske sredisnje banke. Jos je jedna znacajka i nacelo
primata europskog prava, koje ima prvenstvo pred na-
cionalnim zakonodavstvom.® Europski sud, kojemu se
pojedinci pod odredenim uvjetima mogu obratiti, zasig-
urno predstavlja vise od tipi¢nog sustava za rjeSavanje
sporova izmedu drZava predvidenoga u sklopu neke
medunarodne organizacije. Novi ustav dodaje jos jedan
atribut, pravnu osobnost Unije, zahvaljujuci kojoj ona na
medunarodnoj razini moZe djelovati u ime drzava ¢lanica
(el 1.-7.).

3. Zelite li re¢i da, unatoé tim znaéajkama,
federacija nije cilj?

U Ustav nije ukljuceno nista Sto bi se odnosilo na us-
postavu federacije, iako je to u pocetku rada na nacrtu
predlagano. Navodimo tri razloga zbog kojih Uniju ne
treba mijesati s europskom superdrzavom:

— U pravnom smislu suverenost drzava jamci “nacelo
prijenosa” (€l. 1.-11.). To znaci da EU moZe djelovati
samo u granicama ovlasti koje su na nju prenijele
drzave clanice. Drugim rijec¢ima, drzave ¢lanice za-
drzavaju svoju nacionalnu suverenost i Unija ne
moze djelovati sve dok joj one ne daju potrebne ov-
lasti za to.

— U Ustavu se navodi da “Unija postuje nacionalne
identitete [drzava ¢lanica], koji su neodvojivo pove-
zani s njihovim temeljnim ustrojem, politickim i us-
tavnim, ukljucujucii regionalnu i lokalnu samoupra-
vu. Ona postuje njihove osnovne drzavne funkcije,
ukljucujudi osiguravanije teritorijalne cjelovitosti
drzave, ocuvanje javnog poretka i zastitu nacionalne
sigurnosti” (cl. 1.-5.).

— Gradani Eu-a i dalje ostaju prije svega gradani poje-
dinih drzava. Status europskoga gradanstva nema
narav drzavljanstva i temelji se na nacionalnom
drzavljanstvu, a pravila glede primitka u to drzav-
ljanstvo drzave clanice utvrduju autonomno. Europ-
sko gradanstvo ne zamjenjuje nacionalno drzavljan-
stvo, ve¢ ga nadopunjuje. Ustav jamd¢i postovanje
bogate jezicne i kulturne raznolikosti (¢l. 1.-3.), koja
pak postaje moto Unije: “Ujedinjeni u raznolikosti”
(cl. 1.-8.).

4. Utvrduje li Ustav granice Unije?

Ne, on ne navodi koje se zemlje Uniji jos mogu prid-
ruZiti pa tako i ne utvrduje njezine granice. On se naziva
Ustavom “za Europu®, ali Europu ne definira. Unija nije
kao drzava koja ima vlastit teritorij. Ona je otvorena
svim europskim drzavama koje postuju njezine vrijed-
nosti (¢l. 1.-58. ustavnog ugovora). Prvi put Ustav drzavi
¢lanici omogucuje da se povuce iz Unije (¢l. 1.-60.). Us-
tav dakle ustanovljuje dobrovoljno, a ne trajno clanstvo.
Kao Sto su nejasne njezine zemljopisne granice, nejasne
su i granice provedbe njezine politike u pojedinim pod-
rucjima. On ne predvida nista sto bi ukinulo fleksibilna
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uredenja, prema kojima se neke od drzava ¢lanica mogu
pozvati na klauzulu izuzec¢a od eura ili schengenskog po-
drugja, dok u isto vrijeme skupinama drzava ¢lanica
olaksava suradnju i omogucuje da zajednicku politiku
provode brze od drugih.

5. Zasto se u Ustavu ne spominje Bog?

U nekim drZzavama ¢lanicama, primjerice u Poljskoj,
u ustavu se tradicionalno zaziva Bog. Stoga su te drzave
ustrajale na tome da se u preambuli Ustava medu
duhovne temelje Eu-a uvrste krs¢anski korijeni. To je,
medutim, bilo protivno laickim tradicijama drugih ze-
malja, osobito Francuske, u kojoj vlada nacelo razdvo-
jenosti crkve od drzave. Kako bi se postovale te tradicije,
Ustav u tom pogledu ostaje neutralan. Smatralo se i da
bi spominjanje krsc¢anskih korijena na neki nacin
ideoloski izoliralo one stanovnike Unije koji pripadaju
drugim religijama. To je na kraju dovelo do toga da se u
preambuli spominje kulturno, vjersko i humanisticko
naslijede Europe.

Kao neka vrsta kompromisnog rjesenja, odluceno je
da se uvrsti odredba koja EU obvezuje na to da vodi ot-
voren, transparentan i redovit dijalog s crkvama i vjer-
skim zajednicama (¢€l. 1.-52.), upravo kao $to ¢inii s civil-
nim drustvom.

6. Je li obiénom gradaninu Ustav razumljiv?
Kako mogu razumjeti nov sustav ako
nemam jasnu predodzbu ni o tome kako
funkcionira sadasnji?

Tekst Ustava uistinu je poprilicno dugacak - ima 448
clanaka, ne racunajuci protokole i priloge uz njega.
Medutim, 1. i 11. dio, koji predstavljaju ustavna pravila i
za gradanina EU-a nedvojbeno su najvazniji, imaju 114
¢lanaka, Sto se duljinom mozZe usporediti s ustavima eu-
ropskih drzava. 111. dio najsloZeniji je jer sadrzava is-

crpne odredbe o politici Unije u svim podrucjima. IV. dio 11
sadrzava zavrsne odredbe o stupanju na snagu i pos-
tupcimarevizije.

Citajuci 1. i 11. dio, moci ¢ete na jednostavan nain
shvatiti Sto je to uopce Unija - Sto su njezini ciljevi, kako
funkcionira i kakva je vasa uloga u njoj. Tu éete prije sve-
ga pronaci odredbe o:

— vrijednostima, nacelimai ciljevima Eu-a

— raspodjeli ovlasti izmedu Eu-a i drZzava clanica
— institucijama Unije i njihovim glavnim zada¢ama
— postupcima donosenja odluka

— financijama Unije

— simbolima Eu-a

— uvjetima za ¢lanstvo u Uniji.

1. i II. dio sadrZavaju odredbe koje se izravno ticu
svakoga gradanina - prava gradanstva, mogucénosti ak-
tivnog sudjelovanja u demokratskom Zivotu Unije i
“povelju o pravima”. Velika je novost u Ustavu uvrsta-
vanje poglavlja o demokratskom Zivotu u Uniji i Povelje
o temeljnim pravima. Tomu ¢emo se jos vratiti poslije. 1.
dio, koji je izradivan ¢lanak po ¢lanak i o kojem se razgo-
varalo tijekom politickih rasprava na Konvenciji o budu¢-

njeg ugovora.

7. No ako uistinu Zelim doznati Sto je zapravo
EU, trebam li prouditi i sadrzaj 111. dijela?

Istina je da, ako Zelite doznati pojedinosti opsega
djelovanja Unije u pojedinom podrucju, morate prouciti
111. dio, na koji se Cesto pozivaju clanci iz I. dijela Usta-
va. Jednako tako, ako budete Zeljeli potanko prouciti fi-

nancijske odredbe i institucionalnu strukturu eu-a (kako - ,
03 Konvencija o budu¢-

institucije donose odluke, kako se imenuju, sto je tocno nosti Europe bila je
njihov djelokrug i dr.), morat éete zaviriti i u 111. dio. Na neka vrsta ustavo-
. . . . . tvorne skupstine na
primjer, da biste dobili potpune informacije o Europ- kojoj je izraden nacrt
skom parlamentu (EP), najprije ¢ete procitati ¢lanak u I. ustavnog ugovora -
B . ) ) . . vidi u 11. poglavlju
dijelu (€l. 1.-20.), zatim poglavlje o EP-u u 111. dijelu (¢l. “Kako je nastao

II1.-330. do II1.-340.), a onda Cete, da biste vise doznali Ustav™.
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04 Europski parlament,

Izvjesce o Ugovoru o
Ustavu za Europu
(2004/2129(1NI1))
FINAL A6-0070/
2004, str. 16.

o njegovoj ulozi u proracunskom postupku ili u odrede-
nom podrucju, morati pogledati i neke posebne odred-
be. Dakle, nas bi savjet bio: procitajte 1. i 11. dio u cjelini,
a I111. dio Citajte kad vam zatrebaju informacije o nekoj
posebnoj temi.

Razlog zasto je 111. dio tako dugacak i sloZen jest to
Sto Konvencija (vidi dolje) nije imala vremena ni mandat
ponovno izraditi i pojednostavniti tekst, u koji su u ve-
likoj mjeri ugradeni dosadasnji ugovori. 111. dio iscrpno
utvrduje ciljeve djelovanja Eu-a za svako podrucje, ¢ime
ih zapravo ogranicava. Na taj nacin institucijama nije
dan “bjanko-cek”, koji bi im omogucio da bez ogranice-
nja interveniraju u bilo koje podrucje.’*

SloZenost teksta Ustava posljedica je i toga Sto on
sadrzava nekoliko protokola i deklaracija koji imaju
specifi¢na uredenja, primjerice izuzec¢a koja se odnose
na euro i schengensko podrucje. Neka od njih imaju cak i
ustavno znacenje, kao sto su protokoli o nacelu supsidi-
jarnosti i ulozi nacionalnih parlamenata (vidi dolje). Zato
je Steta sto cio taj dugacki popis priloga nije “ureden”
prema vaznosti kako bi se gradaninu olaksalo snalazen-
je u toj “dZungli propisa™.

8. Znadili to da 1. i 11. dio imaju prednost pred
111. dijelom?

Ustav o tome nista ne govori i zato svi dijelovi tek-
sta, prema svemu sudeci, imaju jednaku pravnu vrijed-
nost. Moguce je medutim da ¢e Europski sud i druge in-
stitucije smatrati da 1. i 11. dio imaju prednost pred 111.
dijelom. Ima argumenata koji toj pretpostavci idu u
prilog. 1. i 11. dio sadrZavaju odredbe ustavne naravi,
dok je 111. dio vec¢im dijelom vrlo tehnicke naravi i usre-
dotocen je na pojedina podrucja. Prva dva dijela plod su
rada ustavotvornih skupstina - konvencija (vidi dolje).
Tekst Ustava izraden je tako da 111. dio iscrpno razraduje
nacela proglasena u 1 dijelu. 1. dio ureduje najvaznija
pitanja ustavnog znacaja, a u odnosu na pojedine
odredbe poziva se na I111. dio.

Osim toga, u pogledu 111. poglavlja 111. dijela, u ko-
jem je rijec o unutarnjopolitickim podrucjima, predviden
je drukéiji, jednostavniji nacin revizije.” Istina je da se
taj pojednostavnjeni postupak odnosi samo na I11.
poglavlje. Medutim, prva su dva poglavlja vise ustavne
naravi. Dok se u prvome navode nacela koja treba uzeti
u obzir u oblikovanju politike Unije u pojedinim podrucji-
ma, a to su ravnopravnost Zena i muskaraca, zabrana
diskriminacije, borba protiv socijalne isklju¢enosti,
zastita okolisa i zastita potrosaca, drugo se odnosi na
nediskriminaciju i gradanstvo Eu-a. Ta prva dva poglav-
lja sluze da se u praksi primijene vrijednosti Unije nave-
dene 1. dijelu. Kako se nalaze ispred poglavlja o unutar-
njopolitickim podrucjima, svrha im je utjecati na
djelovanje Unije na svim tim podrucjima.

9. Pomaze li Ustav u pracenju procesa od-
luéivanja u Uniji?

Da, on to doista ¢ini, i to na Cetiri nacina:

— Ukida se podjela aktivnosti Unije u tri posebna
stupa. Cak i ako niste upoznati s tom “organizacijom
nalik hramu”, ne morate se brinuti jer ona vise nece
postojati. To u biti znaci da ¢e se u buduénosti na sva
podrucja djelovanja Unije primjenjivati ista pravila,
isti pravni instrumenti i isti postupci. Postupak od-
lu¢ivanja i dalje se moZe razlikovati te ¢e u nekim po-
drugjima biti viSe “europski”, a u drugima, kao sto su
vanjska i sigurnosna politika, viSe meduvladin, no on
je, bez obzira na to, znatno pojednostavnjen.

— Ukidanjem stupova, Ustav dokida i pomutnju glede
Europske unije i Europske zajednice. Jedno ime, Eu-
ropska unija, zamjenjuje dva - Zajednicu i Uniju.

— Pravni su instrumenti Unije pojednostavnjeni.
Sadasnje uredbe, smjernice i odluke Ustav zamjenju-
je jednostavnom podjelom na zakonodavne akte (za-
kone i okvirne zakone) i nezakonodavne akte. To nije
samo jednostavnije nego i viSe odgovara nacionaln-
im sustavima, koji razlikuju akte Sto ih donose za-
konodavna tijela od onih Sto ih donosi izvrSna vlast.

13

05 Za redovit postupak

revizije utvrden je
nacin na koji se do-
nosi ustavni ugovor.
To znaci da je potre-
bno sazvati konven-
ciju, koja daje pre-
poruku za izmjene, a
njih zatim spora-
zumno donosi kon-
ferencija predstavni-
ka vlada. Nakon to-
ga slijedi proces rati-
fikacije (€l. 1v.-443.).
Pojednostavnjeni
postupak revizije
omogucuje Uniji da
zaobide fazu kon-
vencije, no suglas-
nost svih vlada i rati-
fikacije i dalje su
potrebni (EL. 1v.-
445.).
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— Osim toga, bit e lakse pratiti donosenje zakono-
davnih akata jer ce se Vijece i Europski parlament
usredotociti na bitna pitanja, dok ¢e pitanja koja su
ponajprije tehnicke naravi delegirati Komisiji. Ipak,
obje ce te institucije zadrzati nadzor i moc¢i ¢e u bilo
kojoj fazi zatraziti preispitivanje tehnickog rada
Komisije (¢l. 1.-36.).

11. Kako je nastao
ustav

10. Zasto je izraden?

Ideja o ustavu rodena je iz potrebe da se ojaca Unija i
da se u njezinu procesu odlucivanja osigura veca odgov-
ornost i uc¢inkovitost jer bi sustav koji je teSko funkcioni-
rao s 15 drzava ¢lanica jos teZe funkcionirao s 25 ili jo$
vise njih. Raspravu o buduénosti Europe potaknuo je sli-
jed govora europskih voda koji su pobudili zanimanje
javnosti, a u kojima su iznesene ideje i cesto suprotstav-
ljena stajaliSta o Europi. Sve su te vizije predstavljene u
Deklaraciji iz Laekena iz prosinca 2001., no u njoj je bilo
vide pitanja nego odgovora. Sto europski gradani o¢eku-
ju? Kako treba ustrojiti raspodjelu ovlasti izmedu Unije i
drzava ¢lanica? Kako Unija mozZe postati djelotvornijom
u kontekstu globalizacije i kako mozZe ojacati svoj
demokratski legitimitet?

11. Kako je izradivan?

Deklaracija iz Laekena predstavila je prije svega nov
nacin rada. Revizije ugovora koje su se provodile
sazivanjem meduvladinih konferencija®® pretvarale su se
. . . . o6 Konferencija pred-
u beskrajne sastanke duznosnika iza zatvorenih vrata, a stavnika viada dr¥a-
njihov su plod bili nerazumljivi rezultati i teski kompro- va ¢lanica.
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misi. Stoga je odabran politicki put: sazivanje konvencije
koja bi radila javno i razmotrila postoji li potreba da Uni-
jaima ustav. Europsko je vijec¢e na svojem sastanku u
Laekenu imenovalo Valeryja Giscarda d’Estainga pred-
sjedateljem Konvencije, a Giuliana Amata i Jean-Luca
Dehaenea dopredsjedateljima (s tim da je posljednji bio
zaduZen za odnose s civilnim drustvom). To je u biti bilo
parlamentarno tijelo sa 105 ¢lanova koje je prvi put
odrazavalo sliku Sire Europe od 15 plus 13 zemalja pris-
tupnica ili kandidatkinja: 28 predstavnika vlada, 56
predstavnika nacionalnih parlamenata, 16 zastupnika u
Europskom parlamentu i 2 ¢lana Europske komisije. To-
liko je bilo i njihovih zamjenika. Bili su tu i deseci pro-
matraca, a postojalo je i tajnistvo.

Konvencija je bila odraz glavnih politickih snaga u
Europi. Bilo je euroskeptika i federalista. Bilo je reforma-
tora institucija i zagovaratelja statusa quo te onih koji su
Zeljeli samo da se Unija ucinkovitije nosi s transnacion-
alnim izazovima. Za uspjesnost takva politickog tijela od
temeljne je vaZnosti bila uloga trinaestoclanog Predsjed-
nistva, koje je predstavljalo sastavne dijelove Konvenci-
je uvodenju i organizaciji rasprava te u zavrsnim fazama
razmatranja amandmana i predlaganja tekstova.

Osamnaest mjeseci dugo djelovanje Konvencije, koje
je pocelo u veljaci 2002., bilo je podijeljeno u tri priblizno
jednake faze: fazu slusanja, koju je obiljezZio slijed rasp-
rava, fazu prvih nacrta i radnih skupina koje su predla-
gale rjeSenja te na kraju fazu rasprava o svakom pojedi-
nom ¢lanku.

12. Koliko je Konvencija bila otvorena?

Mjesecni sastanci Konvencije bili su otvoreni za
javnost i satelitski su se prenosili u cijeloj Europi. Na nji-
ma se na neki nacin moglo vidjeti kako politicke snage
27 zemalja gledaju na buduénost Unije u pogledu istog
pitanja u isto vrijeme. Svi su dokumenti bili javni i objav-
ljivani su na internetskoj stranici Konvencije - dokumenti
Predsjednistva, koji su predstavljali podlogu za raspra-

vu, izvjesca radnih skupina, prijedlozi pojedinih ¢lanova,
velik broj amandmana i priloga za forum civilnog dru-
Stva. Unatoc tomu Sto su neka podrucja bila tajna, oso-
bito u pogledu izrade tekstova, otvorenost je predstav-
ljala golem korak naprijed u odnosu na meduvladine
konferencije. Sastav Konvencije i njezina otvorenost
znacili su da je ona mogla napredovati u radu i donositi
tekstove samo konsenzusom, odrazavajuci tako mnogo-
brojna gledista. Stoga se izjave zagovornika i protivnika
radikalnih promjena u upravljanju Unijom i njezinom
politikom trebaju uzeti s odredenim oprezom.

13. Na koji su nacin bili ukljuceni civilno
drustvo i gradani?

Prva stvar koju je Konvencija napravila bilo je osniva-
nje jednog foruma u obliku internetske stranice na kojoj
su se objavljivala stajalista razlicitih, uglavnom europ-
skih udruga, lokalnih vlasti i pripadnika akademske za-
jednice. Osnovano je nekoliko skupina za kontakt, i to za
podrudje socijalne politike, okolisa, regija, ljudskih
prava, razvoja, kulture, akademske zajednice, gradana i
institucija. Glasnogovornici tih skupina podnijeli su pri-
jedloge na raspravi Konvencije u lipnju, a sljedeceg je
mjeseca odrzana posebna konvencija mladezi, na kojoj
je donesena deklaracija. Zahtjev za sudionickom
demokracijom ¢uo se te je uvrsten u ¢lanak 1.-47. (vidi
dolje). Osim toga, odrzavani su redoviti sastanci i
rasprave sa Jean-Lucom Dehaeneom i drugim ¢lanovima
Konvencije. Vecina nevladinih organizacija smatrala je
medutim da je, unatoc forumu i skupinama za kontakt,
jedini djelotvoran nacin da se postignu rezultati ipak
klasi¢no lobiranje. Rasprave s predstavnicima civilnog
drustva zasigurno su imale utjecaj na tekst, alii na eu-
ropskoj i na nacionalnoj razini bila su potaknuta prilicno
formalna pitanja glede “europskog establiSmenta” i iz-
njedreno je malo novih ideja.
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07 Zapisnici sa sastana-
ka Predsjednistva
objavljeni su nain-
ternetskim stranica-
ma Konvencije na-
kon prituzbe EcAS-a
europskom pravo-
branitelju da se drze
u tajnosti. Pravo-
branitelj je predloZio
da se objave nakon
Sto Konvencija
zavrsi rad.

14. Je li Konvencija mogla imati i ve¢i utjecaj?

Konvencija je mogla uciniti viSe u pogledu ukljuci-
vanja gradana u europsku raspravu. Zapisnici sa sasta-
naka Predsjednistva pokazuju kako je bilo nekoliko pri-
jedloga da se organiziraju kampanje informiranja jav-
nosti, ali je reakcija, kako se ¢ini, bila obeshrabrujuca.”’
Zadatak postizanja konsenzusa medu ¢lanovima Kon-
vencije imao je prednost pred zadatkom obracanja
javnosti. Posljedica je i to Sto je, kako pokazuju ispitiva-
nja javnog misljenja koja je provela Europska komisija, a
objavio Eurobarometar, za Konvenciju ¢uo samo manji
broj ljudi.

Iz perspektive takva iskustva moze se reci da je izos-
tanak kampanje informiranja javnosti o Konvenciji pro-
pustena prilika. Takva je kampanja mogla biti korisna
priprema za rasprave o ratifikaciji Ustava. Cinjenicadau
to vrijeme nije bilo takve stvarne europske rasprave
sada je Cini joS potrebnijom.

15. Jesu li vlade EU-a prihvatile postignuto u
okviru Konvencije?

Jesu, prihvatile su 90% rezultata. To je bio uspjeh za
Konvenciju i njezine otvorenije i demokraticnije metode
rada koji se nije mogao predvidjeti prije spomenute
meduvladine konferencije. Mnoge su vlade bile pri-
siljene do zadnjeg trenutka odbijati kompromise. Ipak,
umjesto toga usredotocile su se na ono sto uistinu zani-
ma vlade kad pregovaraju - medusobnu raspodjelu ov-
lasti i glasova. Formula s kojom su se slozili u pogledu
pravila glasovanja u Ustavu korak je naprijed u odnosu
na sadasnje stanje i trebala bi dovesti do vece fleksibil-
nosti i pomaka u pogledu vecine. To bi trebalo ojacati
polozaj Europskog parlamenta, koji ima teskoca u pre-
govaranju s Vijecem, ciji je polozaj nedovoljno fleksibi-
lan prema sadasnjim pravilima o glasovanju.

Bilo je i pitanja koja su postala predmetom veoma
ostrih rasprava:

— spominjanje Boga u Ustavu

— glavni postupci donosenja odluka - glasovanje kvali-
ficiranom ve¢inom

— prosirenje kvalificirane vecine na neka podrucja na
kojima se trenutacno odlucuje jednoglasno, kao sto
su izravni porezi, koordinacija socijalne sigurnosti,
podrucje slobode, sigurnosti i pravde

— smanjenje broja povjerenika.

Tim ¢emo se pitanjima poslije iscrpnije pozabaviti.
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111. Gradanstvo

08 ECAS i mnogi drugi

pripadnici civilnog
drustva te pripadnici
akademske zajedni-
ce poduprli su prosi-
renje osobnog i sa-
drzajnog opsega
gradanstva. U svojoj
publikaciji Rethink-
ing European Citizen-
ship. Free Movement
of People (Promislja-
nje europskoga gra-
danstva. Slobodno
kretanje ljudi), ECAS
je predloZio da se
europsko gradan-
stvo prosiri na dr-
zavljane trecih ze-
malja s dugotrajnim
nastanjenjem. Pred-
lozili smo razvoj pra-
va gradanstva, npr.
prosirenje birackih
prava, ukidanje
uvjeta dovoljnih
sredstava, pravo
pristupa uslugama
besplatnoga i rasire-
noga pravnog
savjetovanja.

16. Sto ée Ustav zapravo promijeniti u mojem
osobnom Zivotu? Prosiruje li on, primjerice,
prava koja imam kao gradanin Eu-a?

Odredbe Ustava o gradanstvu Unije ne unose znatne
promjene u pravila koja postoje prema sadasnjem ugo-
voru. Skup prava koja gradanin uziva obuhvaca (¢l. 10.):
— prava na slobodu kretanja
— aktivno i pasivno biracko pravo na lokalnim izborima

i izborima za Europski parlament
— diplomatsku zastitu u tre¢im zemljama
— pravo podnosenja predstavaka Europskom parla-

mentu i obrac¢anja europskom pravobranitelju
— pravo obracanja europskim institucijama i dobivanja

odgovora od njih na jednome od sluzbenih jezika

Unije.

U tom je clanku jasno utvrdeno da se ta prava ost-
varuju u skladu s uvjetima i ogranic¢enjima utvrdenima
Ustavom i donesenim mjerama.’®

17. Je li europsko gradanstvo ojacano time sto
je uvrsteno u Ustav?

Jest, tako bi zapravo trebalo biti. U ugovoru revidi-
ranom u Maastrichtu gradanstvo Unije uvrsteno je kao
potvrda sadasnjih prava na slobodu kretanja, dodana su
politicka prava, a ustanovljena je i funkcija europskog
pravobranitelja. Pravno gledajuci, Ustav jaca i prosiruje
sadasnja prava. On je pridonio tomu da zakonodavstvo
EU-a prema ljudima postupa kao prema gradanima, a ne
fragmentarno, tj. kao prema radnicima, osobama koje
obavljaju samostalnu djelatnost ili umirovljenicima.
Ipak, europsko gradanstvo ostaje uvjetovano pravilima
trzista jer gradanin, da bi stekao pravo na nastanjivanje
u drugoj zemlji Eu-a, mora dokazati da ima dovoljna
sredstva koja mu omogucuju da ne bude na teret socijal-
noj skrbi. Pretpostavlja se da je europsko gradanstvo
projekt u razvoju, ali institucije EU-a poduzele su malo
suvislih politickih inicijativa u tom smjeru, iako se o
tome dosta govori.

U novom ustavu gradanstvo Unije nalazi puno pri-
rodnije mjesto jer Ustav svoj legitimitet izvodi i iz grada-
na, a ne samo iz drzava. On gradanstvo EU-a stavlja uz
bok drugim pravima, uz slobodu kretanja izrazenu u I.
dijelu i Povelji. Europsko gradanstvo mora biti vise od
pukog skupa prava iz ¢lanka 1.-10. Ono sad postaje dio
povelje o zajednickim vrijednostima i temeljnim politic-
kim, gospodarskim, socijalnim i gradanskim pravima -
koja su uglavnom univerzalna i nisu ogranicena na gra-
dane EU-a. S prelaskom iz ugovora u ustav potencijal
pojma gradanstva EU-a znatno se povecao.
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1v. Poveljao
temeljnim pravima

09 Ta je Konvencija pot-

pisana 1950. pod
pokroviteljstvom
Vijeca Europe.
Dosad ju je ratifici-
ralo 45 drzava. Na
temelju Konvencije
osnovan je Europski
sud za ljudska
prava, koji se nalazi
u Strasbourgu i koji
je zaduzZen za ispiti-
vanje zahtjeva sto ih
podnose pojedinci ili
drzave u slucaju
povrede ljudskih
prava.

18. Puno je povelja. Koja je ovo?

Povelja o temeljnim pravima cini 11. dio novog usta-
va. Nju su “svecano proglasile” tri europske institucije
(Komisija, Europski parlament i Vijece) 7. prosinca 2000.
na Europskom vijecu u Nici. Povelja obvezuje te tri in-
stitucije da se pri utvrdivanju i provedbi politike Eu-a
vode njezinim odredbama. Medutim, pravni status Po-
velje i dalje nije jasan jer je odvojena od Ugovora. Europ-
ski sud u svojoj sudskoj praksi ne koristi se Poveljom
iako je neovisni odvjetnici citiraju u svojim misljenjima.
Sud se radije poziva na Europsku konvenciju o ljudskim
pravima i temeljnim slobodama (u daljnjem tekstu Eu-
ropska konvencija), koja je pravno obvezujudi instru-
ment.’ Ugradnja Povelje u Ustav ¢ini njezin status u
pravnom poretku Unije jasnijim. Ne samo Sto ce tako
dobiti punu pravnu snagu nego ce se, kao i ostale us-
tavne odredbe, hijerarhijski nalaziti na vrhu ljestvice eu-
ropskog prava.

19. Kako je izradena?

Nacrt Povelje izraden je na jednoj konvenciji sli¢noj
onoj za Ustav. Konvenciju je sazvalo Europsko vijece u
K6lnu 3. i 4. lipnja1999. radi stvaranja europskoga kata-
loga ljudskih prava. Okupila je 62 ¢lana: predstavnike
vlada i parlamenata drzava ¢lanica, predstavnike Europ-
skog parlamenta i jednog predstavnika Komisije. Cetve-

ro predstavnika Europskog suda, Vijec¢a Europe i Europ- 23
skog suda za ljudska prava sudjelovalo je u statusu pro-

matraca. Konvencijom je predsjedao Roman Herzog,

bivsi njemacki predsjednik. Rad je poceo 17. prosinca

1999. Nakon devet mjeseci intenzivnih rasprava u sklopu

Konvencije i Sirokih savjetovanja s nevladinim organiza-

cijama i zemljama pristupnicama, Konvencija je 2. listo-

pada 2000. donijela nacrt Povelje, koja je zatim

proglasena u Nici.

20. Gemu Povelja kad veé¢ imamo ljudska
prava?

Istina je da su ljudska prava u Europi ve¢ zasti¢ena
nacionalnim ustavima drzava ¢lanica i Europskom kon-
vencijom o ljudskim pravima, Cije su stranke sve drzave
¢lanice. Medutim, posebno je vazno da se zakon done-
sen na europskoj razini moze pobijati u pogledu
postovanja ljudskih prava, osobito s obzirom na to Sto
on ima prvenstvo pred nacionalnim zakonodavstvom.
Buduci da se u utemeljiteljskim ugovorima ljudska prava
nisu jasno spominjala, Europski je sud prihvatio da su
ona dio op¢ih nacela prava Zajednice. U Ugovoru iz
Maastrichta (1992.) napokon je jasno utvrdeno da Unija
postuje ljudska prava vec priznata zajednickim tradicija-
ma drzava ¢lanica i Europskom konvencijom.*® Ugovor iz
Amsterdama (1997.) dodao je da se u slu¢aju ozbiljne
povrede nacela Unije (slobode, demokracije, vladavine
prava i postovanije ljudskih prava) mogu uskratiti neka
od prava koja proizlaze iz ¢lanstva.™

Vise je razloga zbog kojih Unija u okviru Ustava
treba imati vlastitu povelju o pravima. Iako se Europski
sud poziva na zajednicke tradicije drZava ¢lanica, jasno
je da su u razli¢itim drzavama ¢lanicama standardi
zastite razliciti i da gradani ne moraju nuzno biti up-
oznati s cjelovitim razvojem na podrucju prava.
Uvrstavanjem Povelje jasno je utvrdeno Sto se moze
smatrati zajednickim tradicijama drZava ¢lanica u po-
gledu standarda zastite ljudskih prava. Na taj ¢e se ugovora.

EU-U.

10 €L. 6. (2) Ugovora o

11 €L. 7. Ugovora o EU-
u, ¢l. I.-59. ustavnog
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nacin poboljsati vidljivost i transparentnost. Gradani ce
znati da u cijeloj Uniji postoji osnovna razina zastite i da
e se ta prava postovati kamo god da se odluce otputo-
vati i gdje god pozele Zivjeti i raditi. Osim toga, ugradnja
Povelje daje veci legitimitet djelovanju Unije, koje ce se
odsad dozivljavati kao jasno povezano s postovanjem
ljudskih prava.

21. Koje su vrste prava obuhvaéene?

Povelja sadrzava Sest poglavlja o pojedinacnim
pravima: Dostojanstvo, Slobode, Jednakost, Solidar-
nost, Prava gradana i Pravda.

Na taj su nacin u jednom dokumentu obuhvacene tri
skupine prava:

— tradicionalna univerzalna ljudska prava, kao Sto su
prava zasti¢ena Europskom konvencijom, od kojih su
neka u Povelji i prosirena (vidi dolje)

— europska prava povezana sa statusom gradanstva

— socijalna i gospodarska prava.

Vecina odredaba Povelje nije ograni¢ena samo na
gradane EU-a jer su ljudska prava univerzalna. Isk-
ljucenje drzavljana trec¢ih zemalja bilo bi nelogicno, a pr-
ije svega nemoralno. Jedini dio Povelje koji se odnosi
samo na gradane Unije jest poglavlje o europskom
gradanstvu. U drugim dijelovima ustavnog ugovora nije
medutim uvijek jasno ima li rije¢ “gradanin” opcenito
znacenje ili se odnosi samo na gradanina Eu-a.

22. Je li Povelja deklarativne naravi ili su
prava zaista ostvariva?

Postoje razne vrste prava. Nekima od odredaba uvo-
di se jasna obveza ili zabrana, primjerice onima iz ¢lanka
11.-62., koji govori o pravu na Zivot i koji u drugom
stavku utvrduje: “Nitko se ne smije osuditi na smrt niti
pogubiti”, ¢cime se izravno utvrduje zabrana smrtne ka-
zne.

S druge strane, ima ¢lanaka koji su sroceni puno
opcenitije i neodredenije. Oni su deklarativne naravi,
kao sto je odredba kojom se utvrduje da “Unija priznaje i
postuje prava starijih osoba na dostojan Zivot i neovis-
nost te na sudjelovanje u drustvenom i kulturnom Ziv-
otu” (€l. 11.-85.).

Kao jos jedan primjer moZe posluziti clanak kojim se
utvrduje da “politika Unije osigurava visoku razinu
zastite potrosaca” (¢l. 11.-98.). Njega ce biti potrebno
potvrditi zakonodavstvom koje ¢e uvesti konkretne
standarde zastite potrosaca. Jednako tako, ¢lanak 11.-
91., prema kojem “svaki radnik ima pravo na ogranic¢eno
radno vrijeme, na dnevni i tjedni odmor te na placeni
godisnji odmor”, ne daje bas odgovor na pitanje kakva
prava radnik zapravo ima. Takve odredbe odrazavaju
neka stremljenja i bit ¢e ih potrebno tumaciti u svjetlu
zakonodavstva koje im daje sadrzaj.

23. Ima li u njoj éega novoga?

Ima. U odnosu na klasi¢nu povelju o pravima, ova
povelja sadrzava neka nova prava. “Potrebno je ojacati
zastitu temeljnih prava u svjetlu promjena u drustvu,
drustvenog napretka te znanstvenog i tehnoloskog raz-
buli. Neke su odredbe povezane s razvojem novih teh-
nologija na podrucju biotehnologije i informacijske teh-
nologije. Clanak 11.-63. uvodi zabranu kloniranja ljudi u
reproduktivne svrhe, trgovinu ljudskim organima i eu-
genickih postupaka. Clanak 11.-68. namece visok stand-
ard zastite podataka. To je drugo pravo vazno za razvoj
politike EU-a na podrudju viza, useljavanja, azila i borbe
protiv terorizma.

Nova je i odredba kojom se utvrduje da treba posto-
vati slobodu i pluralizam medija. JosS jedna moderna
znacajka jest to Sto se Povelja usredotocuje na prava
raznih kategorija stanovnistva, kao Sto su osobe s inva-
lidnos¢u ili starije osobe. Nova je i zabrana trgovanja lju-
dima, koje je definirano kao suvremen oblik ropstva. Jos
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je jedna novost pravo na dobru upravu (¢l. 101.), koje je
uvedeno na prijedlog europskog pravobranitelja.

24. Je li Povelja modernija inacica Europske
konvencije o ljudskim pravima, iako
temeljna prava ostaju ista?

Jest, ali neka su od prava iz Europske konvencije u
okviru Povelje prosirena. Za primjer moZemo spomenuti
¢l. 11.-69. o pravu na sklapanje braka. Dok se u Europ-
skoj konvenciji utvrduje da “muskarci i Zene u dobi za
sklapanje braka imaju pravo stupiti u brak i osnovati
obitelj”, Povelja se na moderniji nacin poziva na op¢eni-
to pravo na sklapanje braka, koje je u skladu s pojedinim
nacionalnim zakonima koji priznaju mogucénost istospol-
nih brakova. Povelja medutim odreduje da se to pravo
jamdi u skladu s nacionalnim zakonima, ¢ime se postuju
razlicite tradicije drzava ¢lanica i njihovi unutarnji sus-
tavi obiteljskog prava. Jos je jedan primjer pravo na
djelotvorno pravno sredstvo i na posteno sudenje (¢l.
I1.-107.). Ono namece obvezu osiguravanja prava na
djelotvorno pravno sredstvo pred sudom, dok Konvenci-
ja zahtijeva samo djelotvorno pravno sredstvo, ukljucu-
judii upravno.

Usto, za razliku od Konvencije, Povelja ukljucuje i
gospodarska i socijalna prava. Medutim, kao Sto smo
vidjeli, neka od prava koja su uklju¢ena u Povelju toliko
su neodredena i ograni¢enog opsega da su jedva “opip-
ljiva”. Ona imaju znacaj nacela koja postavljaju cilj pos-
tizanja odredene razine socijalne skrbi u Uniji.

25. Cula sam da je Povelja, zbog uvritavanja u
Ustay, oslabljena. Je li to istina?

Snaga Povelje uistinu je na neki nacin oslabljena
time Sto je uvrstena u Ustav. Ujedinjeno Kraljevstvo nije
Zeljelo ostaviti otvorenim pitanje tumacenja odredaba
Povelje. Iz tog razloga Ustav sadrzava Deklaraciju s

obrazlozenjem odredaba Povelje.'? Ona razjasnjava na 27
koji nacin treba razumijeti svaki od ¢lanaka. Kao primjer
tih razjasnjenja moZemo navesti ¢lanak o pravu na obra-
zovanje, koje ukljucuje besplatno obvezatno obrazovan-
je. ObrazloZenje razjasnjava kako ¢lanak “podrazumije-
va samo da svako dijete, u pogledu obvezatnog obra-
zovanja, ima mogucénost pohadati ustanovu koja pruza
besplatno obrazovanje. On ne zahtijeva od svih ustano-
va koje pruzaju usluge obrazovanja, osobito privatnih,
da to ¢ine besplatno™.

U obrazloZenju se razjasnjava i narav takozvanih
nacelnih odredaba, na koje se moguce pozvati samo u
svjetlu sekundarnog zakonodavstva koje im daje
sadrzaj. Dakle, ¢lanak 11.-91. o ogranicenju radnog vre-
mena treba tumaciti u vezi sa smjernicom o radnom vre-
menu.*?

Nije posve jasno kakvo pravno znacenje to obra-
zloZenje ima. S jedne strane, u preambuli se utvrduje
kako ce “Povelju tumaciti sudovi Unije i drzava ¢lanica
uzimajudi u obzir obrazlozenja”. S druge pak strane, u
samoj se Deklaraciji navodi kako obrazloZenja nemaju
status zakona. Buduénost c¢e pokazati u kojoj ¢e se mjeri
nacionalni i europski suci smatrati obvezanima tim tu-
macenjima.

26. Kakav ce biti ucinak Povelje?

Oprez - domasaj je Povelje ograni¢en! Clanak 11.-
111. utvrduje da se odredbe Povelje odnose na instituci-

je, tijela, urede i agencije Unije i na drzave clanice samo
12 ObrazloZenje je

kad one primjenjuju pravo Unije. Dakle, dok na europ- prvotno pripremilo

skoj razini ona obvezuje sve institucije i tijela u njihovu Predsjednistvo Kon-
k d A i sudb diel . vencije koja je izra-

zakonodavnom, izvrSnom i sudbenom djelovanju, na na- dila Povelju, a zatim

cionalnoj je razini njezin domasaj ogranicen na situacije ih je azuriralo Pred-

. . . . . . . sjednistvo Konvenci-
kad je u pitanju pravo Unije. U isto vrijeme ogranicen je 0 buducnosti Eu-

domasaj Povelje ima tu prednost Sto ona ni na koji nacin rope.

nece zadirati u nacionalne sustave ljudskih prava. Akoto 13 Smjernica 93/104/ez

Zele, drzave ¢lanice imaju potpunu slobodu odrzavati o pojedinim aspekti-
ma organizacije rad-

vlastite standarde zastite i primjenjivati viSe norme. Iz nogavremena.
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perspektive gradanina, nedvojbeno je korisno imati sto
je moguce vise nacina zastite ljudskih prava. Povelja ¢e
biti “dodatno oruzje” koje mozete upotrijebiti uz na-
cionalni katalog ljudskih prava i Europsku konvenciju.

Njezin ¢e glavni ucinak biti to Sto ¢e obvezati in-
stitucije da ugraduju prava iz Povelje u sve svoje ak-
tivnosti kad izraduju prijedlog i kad se on donosi i
primjenjuje. PosStovanje prava iz Povelje trebat ce
provjeravati u svakoj fazi procesa odlucivanja jer ¢e ono
podlijegati sudskom preispitivanju.

Ona osim toga moze biti i sredstvo gradanskog obra-
zovanja jer utvrduje zajednicke vrijednosti razlicitih eu-
ropskih naroda, “ujedinjenih u razli¢itosti”, zbog Cinje-
nice da dijele te vrijednosti. Na taj nacin ona moze pred-
stavljati polaziste za izgradnju osjecaja pripadnosti i za-
jednickoga gradanstva.

27. Da, ali kako ¢u se ja moci koristiti Pove-
ljom?

Povelja je koristan alat za pozivanje na vasa prava
prema pravu Zajednice te za pobijanje europskog zako-
nodavstva. Ako, na primjer, smatrate da neki zakon u
vasoj zemlji koji proizlazi iz neke smjernice Unije nije u
skladu s vasim temeljnim pravima, moZete se obratiti
sucu u svojoj zemlji koji moZe zatraziti tumacenje od Eu-
ropskog suda. Odredbama Povelje mozZete se koristiti i
kao dodatnim argumentom u svojem predmetu. Poslije
¢emo se osvrnuti na pitanje pristupa Europskom sudu.
Sama Povelja namece obvezu jamcenja prava na djelo-
tvorno pravno sredstvo, sto potencijalno moze poboljsa-
ti sadasnje stanje.

Jos je jedna korisna odredba nov ¢lanak o pravu na
dobru upravu. On utvrduje pravilo da svaka osoba ima
pravo na to da institucije, tijela, uredi i agencije Unije
njezin predmet rijeSe nepristrano, posteno i u razumnom
roku (to podrazumijeva pravo na to da bude saslusana,
da ima pristup svojemu osobnom spisu predmeta te da
dobije obrazloZenu odluku). Stovise, tu jeipravo nana-

knadu stete koju su joj nanijele institucije. Uz to jamstvo
mozete ocekivati i pozvati se na “dobru upravu” kad, na
primjer, Komisija rje$ava va$ zahtjev. Steta je medutim
Sto je domasaj tog prava ogranicen na institucije Unije.
Ta bi odredba bila puno snaznija kad bi obvezivala i na-
cionalne uprave kad primjenjuju europsko pravo.

28. Zasto bi se Unija trebala pridrzavati Kon-
vencije o ljudskim pravima Vijeéa Europe?

Novi ustav sadrzava odredbu koja od Unije zahtijeva
da se pridrzava Europske konvencije o ljudskim pravima.
On ¢e dodatno ojacati zastitu ljudskih prava podvrga-
vanjem sustava Unije vanjskoj kontroli. Ugradivanje
Povelje i pristup Unije Konvenciji ne bi se trebali smatra-
ti alternativama, nego komplementarnim koracima koji
osiguravaju puno postovanje temeljnih prava.** Eu ¢e
tako slijediti logiku drzava clanica, koje same imaju svo-
je popise temeljnih prava i takoder su stranke Konvenci-
je. Trenutacno postoji paradoks da Unija primjenjuje
dvostruke standarde jer drzavama ¢lanicama namece
obvezu potpisivanja Europske konvencije, a sama je iz-
van domasaja njezine primjene. Ne treba podcijeniti ni
rizik pojave proturjecja u sudskoj praksi sudova u Stras-
bourgu i Luxembourgu.

Pristup Europskoj konvenciji tako ¢e ojacati vjero-
dostojnost Unije jer ¢e gradanima pruZiti zastitu u odno-
su na akte Unije sli¢no onoj koju trenutacno uZivaju u
odnosu na sve drzave ¢lanice. Ona ce potaknuti i uskla-
deni razvoj sudske prakse obaju sudova. Osim toga,
podvrgavanje pravnog sustava Unije vanjskoj kontroli
moglo bi dovesti i do toga da Eu poboljsa pristup svojim
vlastitim sustavima pravnih lijekova pred sudovima i
drugim tijelima.

Stovige, buduci da Unija Poveljom potvrduje svoje
vlastite vrijednosti, njezin pristup Europskoj konvenciji
dao bi snazan politicki signal glede dosljednosti izmedu
Unije i “Sire Europe predstavljene u Vije¢u Europe i njez-

inu sveeuropskom sustavu ljudskih prava”.*®
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14 Zavrsno izvjesce
Radne skupine 11.
konvencije Incorpo-
ration of the Charter/
accesion to the ECHR
(Ugradivanje Povelje/
pristup Europskoj
konvenciji), koje se
moze pronacdi na str-
anici http://
register.consilium.
eu.int/pdf/en/o2/
cvoo/oo354en2.pdf.

15 Isto.



v. Nacelo
sudionicke
demokracije

29. Daje li Ustav gradanima mogucnost da
budu saslusani i da utjecu na Eu?

Daje i to bi moglo predstavljati jedan kvalitativan
korak naprijed u odnosu na dosadasnje ugovore. Prvi je
put u ¢lanku 1.-1. re¢eno da Unija “odrazava volju gra-
dana” i drzava Europe. U izjavi o vrijednostima Unije u
¢lanku 1.-2. nalazi se izraz “ukljucujudi i prava pripadni-
ka manjina”. Test otvorenosti svake institucije prema
gradanima jest njezino postupanje prema manjinama.
Drugi je test jednako postupanje prema ljudima: “U
svim svojim aktivnostima Unija postuje nacelo jednako-
sti svojih gradana, koji uZivaju jednaku paznju svih njez-
inih institucija, tijela, ureda i agencija” (¢l. 1.-45.). To je
polaziste za poglavlje o “demokratskom Zivotu Unije”, u
kojem su utvrdena nacela predstavnicke demokracije
(uloga politickih stranaka), sudionicke demokracije
(uloga civilnog drustva) te na¢ina na koji se Unija odnosi
prema poslodavcima i sindikatima, crkvama i nevjerskim
organizacijama. To poglavlje govorii o europskom pra-
vobranitelju i otvorenosti u institucijama. Osnovno
nacelo o kojem se u Uniji uvijek govorilo sad je pravno
obvezujuce: “Svaki gradanin ima pravo sudjelovati u
demokratskom Zivotu Unije. Odluke se donose sto je
moguce otvorenije i blize gradaninu”. Mogli bismo se

upitati kako ce se to u stvarnosti provoditi. Odgovor
znamo samo djelomice jer I111. dio, u koji treba pogledati
kad se Zeli dobiti jasnija slika o tome kako ¢e takve
opcenite ustavne odredbe biti provedene u praksi, ne
rasvjetljava sve aspekte onoga Sto se naziva “demokrat-
skim Zivotom Unije”.

30. Hoce li zbog toga ljudi biti bolje informira-
ni o Uniji?

Ustav utvrduje da c¢e “institucije na odgovarajuce
nacine gradanima i predstavnickim udrugama pruziti
mogucnost izraZzavanja i javne razmjene svojih misljenja
na svim podru¢jima djelovanja Unije”. To, prema ¢lanku
1.-47., podrazumijeva pravo na informiranje, odnosno
obvezu institucija da informiraju gradane. Ono Sto se na-
ziva “sudionickom demokracijom” jednostavno nece
funkcionirati sve dok ljudi prije svega ne budu bolje in-
formirani. Ispitivanja javnog misljenja pokazuju da se
ljudi ne osjecaju dovoljno informirani za sudjelovanje u
europskim poslovima. Istodobno traZe viSe informacija
o svojim europskim pravima i aktivnostima Unije. Nema
sumnje da je novi ustav - ne samo njegovi tekstovi nego i
bitka za njegovu ratifikaciju - usmjerio pozornost onih
koji su odgovorni za politiku Eu-a prema boljoj komu-
nikaciji s gradanima. A to je zasigurno bila jedna od
politickih poruka Konvencije.

31. Hoce li gradani imati pravo na pristup
dokumentima?

Takvo pravo vec postoji prema dosadasnjih ugovori-
ma, ali samo u odnosu na dokumente Komisije, Europ-
skog parlamenta i Vijec¢a, a ograniceno je usto na grada-
ne Unije (usp. ¢€l. 255. ugovora koji je izmijenjen i dopun-
jen u Amsterdamu). Iako je jednim provedbenim propi-
som podrucje primjene prosireno samo s gradana i na
agencije i stanovnike EU-a, Ustav sad u ¢lanku 1.-50.
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to dodatno razjasnjava: “Svaki gradanin Unije i svaka
fizicka ili pravna osoba koja ima prebivaliste odnosno
sjediste u nekoj drzavi ¢lanici ima, pod uvjetima
utvrdenima u 111. dijelu, pravo na pristup dokumentima
institucija, tijela, uredai agencija Unije bez obzira na nji-
hov medij”. To je dobar primjer kako Ustav, u svjetlu
ste¢enog iskustva, poboljsava prijagnje tekstove. Sirok
je opseg vazan jer Unija ima viSe agencija, od kojih su
neke, na primjer Europska sredisnja banka ili Europol,
kljuéni instrumenti politike ili djeluju na podruéjima koja
se ticu gradanskih sloboda. Prema Ustavu, Unija bi mog-
la osnovati i nove agencije i nema sumnje da ¢e se u
buduénosti Unija, kao i sama Konvencija, vise sluZiti
“tijelima”.

32. Moze li se tvrditi da u EU-u postoji stvarna
sloboda informiranja?

Ne jos, ali ucinjen je velik napredak. Moguce je da ce
institucije EU-a i druga tijela odbijati zahtjeve za doku-
mentima pod vise izlika: da trebaju “vremena da razmis-
le” ili da je u pitanju zastita privatnosti, trgovacka tajna,
vanjska politika ili obrana. Medutim, interes javnosti za
otkrivanje informacija moze prevladati te izlike. U praksi
se vise od dvije trecine zahtjeva odobri, a u slucaju odbi-
janja moguce je podnijeti Zalbu, najprije doti¢noj institu-
cijiili tijelu, a zatim, na vanjskom planu, europskom pra-
vobranitelju ili prvostupanjskom sudu. Njihove su od-
luke pridonijele otvaranju sustava, osobito u Vijecu min-
istara, gdje je povjerljivost bila pravilo. Propisi obvezuju
EU da uspostavlja upisnike dokumenata kako bi na in-
ternetskoj stranici Europa bilo na raspolaganju vise in-
formacija (iako ih nije uvijek tako jednostavno slijediti).
Prijasnja iskustva u pogledu pristupa dokumentima
predstavljaju koristan presedan koji pokazuje kako je
Europska unija sposobna ne samo proglasiti prava nego
i uspostaviti mehanizam za njihovu provedbu.

33. Hoce li se na pravilan nacin provoditi
savjetovanje s gradanima i s njihovim
udrugama?

Ovaj ¢lanak samim institucijama povjerava izravnu
odgovornost za ukljudivanje gradana u svoj rad. Kao
predlagatelj zakonodavstva i politike, “Komisija provodi
sveobuhvatno savjetovanje sa zainteresiranim stranama
kako bi osigurala da djelovanje Unije bude dosljedno i
transparentno.” Komisija ima svoje vlastite “minimalne
standarde u pogledu savjetovanja”, neku vrstu kontrol-
nog popisa koji jamc¢i da se savjetovanja obavljaju ne
samo u pogledu moc¢nih, organiziranih interesa nego i
onih manijih i rasprsenijih. Plan savjetovanja trebao bi
postati obvezatan za svaku inicijativu, tako da se stan-
dardi sustavnije primjenjuju na svim podrucjima politike.
Ve¢ su uspostavljena mnogobrojna savjetovanja i od-
bori, koji su ve¢inom, treba priznati, iznimno tehnicke
naravi. Sve se viSe rabe “zelene knjige”, u kojima se
prikupljaju misljenja prije predlaganja zakonodavstva i
rasprava. Internetska stranica Europa od stranice za di-
onike i lobije sve se viSe pretvara u stranicu za gradane.
Gradani ondje mogu pronaci informacije, savjete i meha-
nizme za rjeSavanje problema te doznati za mnogobroj-
ne mogucnosti sudjelovanja u kreiranju politike (ako
imaju pristup internetu i dobro su informirani).

34. Cini se da govorite o nekim korisnim me-
hanizmima u Komisiji. No omogucuju li oni
doista uéinkovito sudjelovanje? Sto je s
drugim institucijama?

U pravu ste, pojam “sudionicke demokracije” mora
obuhvacati vise od savjetovanja i internetskih stranica.
Clanak 1.-47. ne primjenjuje se samo na Komisiju nego i
na druge institucije. Izazov koji stoji pred gradanimai
njihovim udrugama jest kako postici da se njihov glas
Cuje ondje gdje leZi stvarna mo¢, u Vijecu ministara, pri
donosenju vaznih gospodarskih i politickih odluka. A tu
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nema pravila: svakom se predsjednistvu, ¢iji mandat tra-
je 6 mjeseci, prepusta da organizira ili ne organizira vlas-
tit dijalog s civilnim drustvom - konferencije, povremeni
“alternativni sastanci na vrhu” ili tehnicka savjetovanja.
I u Europskom parlamentu praksa savjetovanja i rasp-
rava mogla bi biti sustavnija. Neki su elementi zastuplje-
ni, ali sudionicka demokracija i europski javni prostor
oko institucija jos su u fazi izgradnje.

35. Hoée li gradani modi predlagati europske
inicijative?

Modi ée. Prava su novost u Ustavu gradanske inici-
jative iz ¢lanka 1.-47., koji predvida da “najmanje milijun
gradana koji su drZzavljani znatnog broja drzava ¢lanica
moze pokrenuti inicijativu ciji je cilj pozvati Komisiju da,
u sklopu svojih ovlasti, podnese sve odgovarajuce pri-
jedloge - o pitanjima za koja gradani smatraju daje u
svrhu provedbe Ustava potreban pravni akt Unije”. Ina-
e, predstavnic¢ku demokraciju - ovlasti Europskog par-
lamenta i ulogu nacionalnih parlamenata - Ustav isprav-
no smjesta iznad sudionicke demokracije. Ovdje je rijec o
iznimci. Tu su one ravnopravne jer milijun gradana ima
jednako pravo podnosenja inicijative kao i Europski par-
lament.

Ako se Ustav ratificira, Komisija ce trebati podnijeti
europski zakon kako bi utvrdila sto se smatra “znatnim
brojem” zemalja i druge uvjete potrebne za takvu gra-
dansku inicijativu, kao sto su moguci rokovi, njihov oblik
i pravo na zalbu u slucaju odbijanja. Bitno je da se ti
uvjeti i “birokracija” odrZe na najniZzoj mogucoj razini.
Opravdanje za to jest Cinjenica da Komisiju ne obvezuju
gradanske inicijative, nego je pozvana djelovati “u
sklopu svojih ovlasti”, koje joj daju Siroku slobodu od-
lucivanja. Ne bi bilo posteno kad bi institucije nametnule
gradanima previSe uvjeta ako ih same nisu spremne pri-
hvatiti.

Hoce li taj novi mehanizam nesto promijeniti? Neki
misle da su gradanske inicijative odgovor na potrebu da

se stvori transnacionalna demokracija i da se ljudima 35
pruzi prilika da utjecu na planove Eu-a. Drugi smatraju

da je vazno ne ocekivati previse i upozoriti na eventu-

alne pokusaje da se pokrenu inicijative koje su izvan

djelokruga Unije.

36. Hocu li svoja europska prava moci braniti
pred Europskim sudom?

Novi bi ustav trebao poboljsati pristup pravosudu,
ukljuéujuci i pristup Europskom sudu. €lanak 11.-107.
Povelje o temeljnim pravima Unije utvrduje pravo na
djelotvorno pravno sredstvo i posteno sudenje: “Svatko
ima pravo da zakonom ustanovljen neovisni i nepristrani
sud u razumnom roku odluci o njegovim pravima i obve-
zama®. Strucnjaci govore kako se na taj clanak moguce
pozvati kako bi se europski prvostupanjski sud uvjerio
da pojedincima treba omoguciti veci pristup nego dosad.

Pristup Europskom sudu prosiren je ¢clankom 111.-
365. stavkom 4. Svaka fizicka i pravna osoba moze
pokrenuti postupak protiv regulatornog akta koji se nje
izravno tice, a ne podrazumijeva provedbene mjere. To
znaci da pojedinac moze pobijati europski zakon koji je u
izravnom djelokrugu Europskog suda, ali u slucaju okvir-
nog zakona koji se primjenjuje nacionalnim mjerama te
bi mjere trebao pobijati pred nacionalnim sudom. Na-
cionalni sudovi Europskom sudu mogu upudivati pitanja
koja se ticu europskog prava. Malo je teze objasniti
ulogu nacionalnih sudova: vecina ljudi pretpostavlja da
se europska prava trebaju braniti pred europskim su-
dom, ali u sustavu ima odredene logike.

37. Mozda ce se gradaninu i omoguciti da se
njegov glas vise cuje, ali hoce li institucije
slusati i odgovoriti?

Ustav nacin na koji institucije Unije funkcioniraju ne
mijenja korjenito. Komisija je ta koja obi¢no predlaze za-
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16 Taj postupak po-
drazumijeva da
Parlament i Vi-
jece moraju biti
suglasni pri
donosenju za-
konodavstva.

konodavstvo ili politiku u razlic¢itim podrucjima, koje za-

tim donose dva zakonodavca, Europski parlament i Vi-

jece, u sklopu onoga sSto se naziva postupkom suod-

lu¢ivanja.*® Da bi se njihov kolektivni glas ¢uo, gradani
trebaju biti dobro organizirani u transnacionalnim udru-
gama koje povezuju europsku, nacionalnu i lokalnu
razinu. Opseg u kojem se to dogada moze se znatno raz-
likovati od jedne do druge institucije, podjednako u po-
gledu istih pitanja i u pogledu razlicitih. Kako bi se is-
pravno odgovorilo na to pitanje, trebalo bi iscrpno anal-
izirati ulogu triju institucija i njihova odnosa prema civil-
nom drustvu u razli¢itim podrucjima djelovanja Eu.

Glavni ¢imbenik promjene medutim mora biti Europ-
ski parlament, jedina institucija koja se izravno bira.

Ovlasti Parlamenta postupno su se prosirile, a taj se

trend u Ustavu ocituje na tri nacina:

— Zakonodavna ovlast Europskog parlamenta u pos-
tupku suodlucivanja prosirena je na 49 novih podruc-
ja, od kojih se vecina odnosi na podrucje slobode,
sigurnosti i pravde. To je vaZzan napredak jer se
suradnja u gradanskim i kaznenim stvarima sad ost-
varuje na meduvladinoj razini, s tim da se s Europ-
skim parlamentom obavlja samo savjetovanje. Cinje-
nica da ce postojati ve¢a parlamentarna kontrola
nad osjetljivim pitanjima sigurnosti i gradanskih slo-
boda, ukljucujudii aktivnosti Europola i Eurojusta,
predstavlja korak naprijed. Treba dodati da e i na-
cionalni parlamenti biti viSe ukljuceni, a djelokrug
Europskog suda, koji je bio ogranicen, sad je prosiren
na ovo podrudje.

— Povecane su ovlasti Europskog parlamenta za kon-
trolu izdataka. Trenutacno on ima zadnju rijec za ot-
prilike 602 prorac¢una EU-a, ali ta se kontrola
prosiruje na podrucdja kao sto je poljoprivreda, gdje
sad ima samo savjetodavnu ulogu. Kao i zbog uki-
danja strukture stupova, sustav postaje transparent-
niji i ujednaceniji. Ipak, Europski parlament nema
ovlasti povecanja prihoda.

— Europski je parlament dobio vece ovlasti i u nadzoru
nad imenovanjima te ¢e u buduénosti predsjednika

Komisije predlagati Europsko vijece, ali ¢e ga birati
Europski parlament.'” Ministar vanjskih poslova,
iako ga imenuju Sefovi vlada, za svoj ¢e rad odgov-
arati i Parlamentu i Europskom vijecu. Parlament ce
biti ukljuceniji i u imenovanje sudaca Europskog
suda.

38. No neée li neke od institucionalnih refor-
ma umanijiti utjecaj gradana?

To bi se moglo dogoditi, iako bi se rizik od gubitka

odgovornosti mogao smanijiti ako bude dovoljno svijesti

o tome. Dva su problematic¢na podrucja kojima treba
posvetiti pozornost.
— Trenutacno svaka od 25 drzava ¢lanica ima jednog

predstavnika u Komisiji. Od 2014. godine broj povje-

renika odgovarat ¢e dvjema tre¢inama broja drzava
¢lanica.*® To znaci da je moguce da vasa zemlja ba-

rem u jednome mandatu nece biti zastupljena, iako
se od povjerenika iz susjedne zemlje moze zatraziti

da tu prazninu popuni Sto je moguce bolje. To u teo-
riji nije vazno jer povjerenici moraju braniti op¢i eu-
ropski interes. U praksi medutim to mozZe imati vaz-

nost jer povjerenici predstavljaju i kanal komunikaci-

je izmedu Eu-a i interesa njihove zemlje. Malen broj
povjerenika mozZe povecati ucinkovitost, ali ako se

nesto ne udini, to bi instituciju moglo jos vise udaljiti

od gradana.

— Prednost je novih poloZaja predsjedatelja®® i ministra
vanjskih poslova to sto “daju lice” Uniji ondje gdje se
cesto cini kako odluke dolaze od anonimne birokraci-
jeili s ministarskih sastanaka. Oni ¢e gradaninu moci
izravnije govoriti preko medija, ali u stvarnosti osta-

ju udaljena nadstruktura u sadasnjim institucijama.

Parlament mozda ima ovlasti za njihovo imenovanje,

ali hoce li oni nakon toga u dovoljnoj mjeri biti pod
demokratskom kontrolom? Kakav ¢e odnos imati
prema civilnom drustvu?
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17 To znaci da ¢e Eu-

ropsko vijece, pred-
laZu¢i kandidata za
predsjednika Komis-
ije, u obzir uzimati
osobe izabrane u Eu-
ropski parlament (¢l.
1.-27.).

18 To je ucinjeno uglav-

nom kako bi se po-
vecala ucinkovitost
Komisije. Kako naj-
vaznije odluke dono-
si cijeli kolegij povje-
renika, $to je vise
¢lanova, teze se
postiZe potrebna
vecina. Posljedica je
toga mogucnost da
Komisija, ako ne
bude mogla brzo re-
agirati i donositi od-
luke, brzo oslabi.

19 Polozaj predsjeda-

telja Europskoga vi-
jeca (sastanak na
vrhu Sefova drzavai
vlada) zamjenjuje
sustav rotacije na-
cionalnih predsjed-
nistava Eu-a. Pred-
sjedatelj e biti im-
enovan na dvije i pol
godine kako bi osig-
urao dosljednost i
kontinuitet Europ-
skog vijeca. Ipak, vr-
ijedi spomenuti da
¢e se predsjednistvo
Vijec¢a ministara i
dalje mijenjati rota-
cijom, Sto znaci da
e, prema dogovore-
nom sustavu, drzave
¢lanice jedna za dru-
gom voditi predsjed-
nistvo Vijeca u Ses-
tomjesecnim
mandatima.
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Ustav stvara i 26
novih pravnih osno-
va koje podlijezu
glasovaniju kvalifici-
ranom vecinom.

Ako drzava ¢lanica
smatra da neki za-
konodavni prijedlog
ugrozava “temeljne
aspekte njezina
pravnog sustava,
moZe se obratiti Eu-
ropskom vijecu. Eu-
ropsko vijece ima 4
mjeseca tijekom ko-
jih se treba ocitovati
kako bi omogucilo
nastavak postupka
ili od Komisije zatra-
Ziti da podnese nov
zakonodavni prijed-
log”.

39. Hoce li Ustav uciniti djelotvornijim proces
odlucivanja u EU-u?

Kao Sto smo rekli, Konvencija je bila posebno zaoku-
pljena ucinkovitoséu procesa odlucivanja u prosirenoj
Uniji, koja sad ima 25 ¢lanica. Postojala je ideja da se po-
jednostavni takozvano “glasovanje kvalificiranom veci-
nom” - glavni postupak glasovanja u Vije¢u ministara.
Sadasniji se postupak svodi na vrlo sloZzeno ponderiranje
glasova, koje djelomice uzima u obzir broj stanovnika
pojedinih drZava ¢lanica. Posljedica je toga cinjenica da
svaka zemlja ima drukdiji broj glasova. Kompromisno
rjeSenje koje je prihvac¢eno u Ustavu nakon ostrih rasp-
rava pojednostavnit ¢e postupak kako bi on gradanima
55% drZava clanica koje predstavljaju barem 65%
stanovnistva Unije (“dvostruka vecina®).

Jos je jedan predmet interesa bio prosiriti glasovanje
kvalificiranom vec¢inom na nova podrucja na kojima se
odluke trenutacno donose jednoglasno. Tesko je bilo
postici jednoglasnost s 15 drzava ¢lanica, a s 25 to je
gotovo nemoguce jer je dovoljno da samo jedna vlada
sprije¢i donosenje odluke. Stoga Ustav prosiruje glas-
ovanje kvalificiranom ve¢inom na 17 novih podrugja,’
koja se uglavnom ticu slobode, sigurnostii pravde. Na
tim novim podrucdjima drzave ¢lanice medutim uvijek
mogu pokusati sprijeciti donosenje propisa za koji smat-
raju da je u suprotnosti s njihovim vitalnim nacionalnim
interesom (“kocnica za slucaj opasnosti®).

O najosjetljivijim podrucjima, kao Sto su oporezivanje
i koordinacija sustava socijalne sigurnosti, i dalje ce se
odluéivati jednoglasno. Clanak 1v.-444. predvida medu-
tim mogucnost da ta podrucja u buduénosti budu premje-
$tena u sustav glasovanja kvalificiranom vecinom. Cinje-
nica da takvu odluku Europsko vije¢e moze donijeti samo
jednoglasno uz suglasnost Parlamenta - a zatim samo ako
nijedan od nacionalnih parlamenata ne izrazi prigovor u
roku od Sest mjeseci - pruza primjereno jamstvo da ce se
na odgovarajudi nacin postivati prava svake drzave ¢lani-
cei da ¢e odluka biti transparentna i demokratski valjana.**

vI. EU blizi
gradaninu

40. Znadi li Ustav da ¢e se odluke sve vise
donositi u Bruxellesu?

Ne znadi. Ako Ustav stupi na snagu, opasnost od
centraliziranosti na europskoj razini bit ¢e smanjena.
Mnogi su ¢lanovi Konvencije smatrali vaznim ciljem su-
prostaviti se centraliziranom odlucivanju, temeljnom na
pristupu “odozgo nadolje”. Konvencija nije otisla tako
daleko da podupre zahtjeve za renacionalizacijom nekih
podrucja europske politike, ali velika je vecina bila za to
da se EU viSe koncentrira na temeljne zadace. U ve¢
spomenutoj rezoluciji Europski parlament navodi kako
Ustav pruza jamstva da Unija nikad nece postati centra-
liziranom “superdrzavom”.

Ustav je osnova za decentraliziraniji pristup provedbi
politike EU-a i dodjeli resursa kako bi se odluke donosile
Sto je moguce blize gradaninu. Ovo je prvi put dase u
pravni okvir unosi lokalna i regionalna dimenzija. Unija
mora “postovati nacionalne identitete drZzava ¢lanica,
neodvojivo povezane s njihovim temeljnim strukturama,
ukljucujudi regionalnu i lokalnu samoupravu”. Kao sto
smo rekli, Ustav naglasava ono sto se naziva nacelom
prijenosa: drZava clanica daje zadace EU-u, a ne obrat-
no.
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41. Je li jasno sto ce se raditi na razini EU-a, a
$to na nacionalnoj razini?

MozZemo samo reci da je jasnije jer Konvencija nije
dosla do jednostavnih odgovora. U ranim raspravama u
sklopu Konvencije i oko nje bilo je prijedloga da se
naprave popisi “za” i “protiv” - tj. podrucja za EU i pod-
rucja koja bi u cijelosti trebala biti prepustena drzavama
¢lanicama. Taj je pristup medutim ubrzo rezultirao
uvidanjem potrebe da se javni poredak artikulira na vise
razina. Pravo je pitanje stoga postalo ne toliko tko sto
radi nego tko sto radi s kolikim stupnjem odgovornosti i
ukljucenosti na razli¢itim zemljopisnim razinama. Ustav
daje odgovore na to pitanje dijeleci aktivnosti Eu-a u tri
kategorije:

— podrucja “iskljucivih ovlasti” ekonomske naravi, kao

Sto su euro, trgovina i trZziSno natjecanje
— podrudja “podijeljenih ovlasti” izmedu Eu-a i na-

cionalnih vlada, kao Sto su unutarnje trziste, socijal-

na politika, okolis ili neki aspekti javnog zdravlja

— podrucja “potpornih, koordinirajucih ili dopunjujuéih
djelovanja”, na kojima nacionalna politika preuzima
vodstvo, kao Sto su kultura, turizam, obrazovanje,
mladez, Sport ili civilna zastita.

U praksi, u €lancima od 1.-15. do 17. Ustav ¢itatelju
govori da je to samo okvir. Grupirane aktivnosti vrlo su ra-
zlicite pa se nacin na koji ¢e se poslovi raspodijeliti
izmedu EU-ai drZava ¢lanica mozZe utvrditi samo u sva-
kom pojedina¢nom slucaju, pri ¢emu se mora voditi briga
o pojedinostima politike u svim podruéjima iz 111. dijela.
Konvencija je imala teskoca i s razvrstavanjem pojedinih
podrucja, primjerice razvoja suradnje, u neku od triju
kategorije te se ona spominju odvojeno. Drugim rije¢ima,
postigli smo svakako vecu jasnocu, ali ne apsolutnu.

42. Nije li ta podjela aktivnosti EU-a u tri
kategorije pomalo prehijerarhijska?

Jest, ali tesko je razrijesiti kvadraturu kruga. Na
Konvenciju su se odrazili skepticizam i zabrinutost jav-

nog misljenja glede moguceg upletanja Eu-a u svaki “ku- 41
tak nasega svakodnevnog Zivota”. Trebalo je postaviti
granice. Predstavnici pojedinih novih drzava ¢lanica koje
su nedavno stekle neovisnost zauzimali su se, $to je i ra-
zumljivo, za to da neka podruéja budu priznata kao pona-
jprije nacionalna, ne toliko europska. U pravu ste kad ka-
Zete da bi podjela u tri kategorije mogla dovesti do nekih
pogresnih tumacenja, tj. da je ribarstvo iz prve kategorije
vaznije od kulture iz trece kategorije. Ta podjela dovodi do
pomutnje osobito zato Sto se vecina zakonodavnih aktiv-
nosti nalazi u podrudju podijeljenih ovlasti.

43. Kako EU moze odludivati o novim
pitanjima?

Istina je da je na Konvenciji bila izraZzena svijest o
potrebi da EU bude sposoban rjesavati nove izazove i da
su pronadeni nacini za otklanjanje rizika da se s njima ne
uspije nositi. Kao prvo, u Ustavu su navedena prakticki
sva podrucja koja su bila razmatrana u prijasnjim reviz-
ijjama ugovora, ali nisu bila uvrstena, primjerice turizam,
energetika i civilna zastita. Kao drugo, Ustav sadrzava
“klauzulu fleksibilnosti” (¢l. 1.-18.), koja omogucuje
podnosenje prijedloga glede novih aktivnosti Eu-a na
podrucjima na kojima Ustavom nisu predvidene ovlasti,
ali ta je klauzula prili¢no restriktivna. Odluka se mora
donijeti jednoglasno i to ne moze biti nacin da se izbjeg-
nu ogranicenja nametnuta u pogledu ovlasti Eu-a za
donosenje zakonodavstva. Ustav nije ni viSe ni manje
fleksibilan od sadasnjeg ugovora.

44. Pocinjem uvidati da nema jednostavna
odgovora na pitanje tko je za sto zaduzen.
Nije li zato vazno da postoje mehanizmi
kojima bi se sprijecilo djelovanja Eu-aizvan
njegovih ovlasti?

Postoji nacelo supsidijarnosti: “Unija djeluje samou
slucaju i u onoj mjeri u kojoj je to potrebno ako drzave
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22 Protokol o ulozi na-

cionalnih parlame-
nata u Europskoj un-
iji; Protokol o pri-
mjeni nacela supsi-
dijarnosti i razmjer-
nosti.

23 Prijedlog obi¢no

podnosi Komisija, ali
Ustav priznaje ogra-
niceno pravo na
podnosenije inicijati-
va i Europskom par-
lamentu, Vijecu,
skupini drzava ¢lani-
ca, Europskoj sredis-
njoj banci i Europ-
skoj investicijskoj
banci.

¢lanice ne mogu na zadovoljavajuci nacin postici ciljeve
predloZenog djelovanja, na sredisnjoj, regionalnoj ili
lokalnoj razini, nego se oni mogu, u smislu opsegaiili
ucinka predloZenog djelovanja, na bolji nacin postici na
razini Unije”. To je povezano s nac¢elom razmjernosti:
“Sukladno nacelu razmjernosti, sadrzaj i oblik djelovan-
ja Unije ne prelazi ono Sto je nuzno za postizanje ciljeva
Ustava”. Kad objavljuje svoje prijedloge, Komisija mora
podhnijeti izjavu i izraditi ocjenu ucinka kako bi dokazala
da se ta nacela postuju, uzimajuci u obzir financijsko ili
administrativno opterecenje na raznim razinama vlasti.

45. Ima li parlament u mojoj zemlji moguc-
nost izraziti svoje stajaliste o tome je li
neki prijedlog Europske komisije opravdan
ili nije?

Europski institucionalni sustav kritiziran je zbog
toga sto nije uzimao u obzir nacionalne parlamente. Nji-
hova je uloga katkad ogranicena na prijenos propisa u
nacionalno zakonodavstvo, $to se ¢esto doslovno svodi
na prevodenje zakonodavstva nakon $to je ono donese-
no na europskoj razini. Ustav nastoji dati aktivniju ulogu
nacionalnim parlamentima ukljucujudi ih u proces dono-
Senja propisa u puno ranijoj fazi, u kojoj na zakonodav-
stvo mogu imati vedi utjecaj. Oni ¢e na neki nacin biti
“Zuvari” nacela supsidijarnosti.”® Nacrt Ustava predvida
da svaki nacrt zakonodavnog akta mora biti poslan na-
cionalnim parlamentima. Nakon Sto razmotre prijedlog i
ako smatraju da je on protivan nacelu supsidijarnosti,
nacionalni parlamenti mogu podnijeti prigovor u roku od
Sest tjedana (svaki nacionalni parlament ima dva glasa).
Ako jedna trecina svih glasova nacionalnih parlamenata
podupre te tvrdnje, nacrt se mora preispitati (“Zuti kar-
ton”). To znadi da Komisija ili druge institucije*® koje su
izradile nacrt predloZzenog propisa moraju odluciti hoce
li ga zadrzati, izmijeniti ili povuci. MoZda se Cini da su te
ovlasti slabe jer se Komisija mozZe jednostavno ne oba-
zreti na Zelje nacionalnih parlamenata i bez obzira na

sve nastaviti s postupkom prema tom prijedlogu.
Medutim, Komisiji bi zapravo bilo prili¢cno tesko ne uzeti
u obzir kolektivnu volju nacionalnih parlamenata. Pov-
rede nacela supsidijarnosti podlijezu sudskom preispiti-
vanju od Europskog suda.**

Puno toga ovisi o tome kako ¢e se nacionalni parla-
menti sluziti tim postupkom. Najbolji je scenarij da novi
ustav djeluje kao poticaj za nacionalne parlamente da
rade ono Sto zapravo ve¢ trebaju raditi: posvetiti visSe
vremena europskim pitanjima i vise ukljuditi gradane i
civilno drustvo. Najgori je scenarij da ti postupci post-
anu “klip pod nogama” koji ¢e ponajprije obeshrabrivati
Komisiju u podnosenju zakonodavnih prijedloga te
dovesti do oportunistickih kampanija.
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24 Tuzbe moze podni-
jeti drzava ¢lanicau
ime svojeg parla-
mentaili jednoga
njegova doma.



ViIi. Stupanje na
snagu Ustaval
njegova revizija

25 What Prospects for
the European Consti-

tutional Treaty? Mon-

itoring the Ratifica-
tion Debates, Results
of an EPIN Survey of
National Experts
(Kakvi su izgledi za
europski ustavni
ugovor? Pracenje

rasprava o ratifikaciji,
rezultati EPIN-ova is-

traZivanja koje su
proveli nacionalni
struénjaci), S. Kur-
pas, M. Inocerti, J.

Schonlau, European

Policy Institutes
Network Working
Paper, No. 12/Janu-
ary 2005.

46. Zasto neke zemlje svojim gradanima
pruzaju mogucnost da se izjasne na refe-
rendumu, a druge tu moguénost svojima
uskracuju?

Proces ratifikacije Ustava, bas kao sto je to bio slucaj
i s prijasnjim ugovorima, unutarnja je stvar svake drzave
Clanice. Nacionalni ustavi predvidaju pravila za ratifikac-
iju medunarodnih ugovora. U nekim zemljama to cini na-
cionalni parlament, dok druge zemlje imaju ustavnu ob-
vezu da se u slucaju vaznih sporazuma posavjetuju s
gradanima na referendumu. Ima i onih koje mogu odab-
rati izmedu razlicitih nacina ratifikacije. EU je obvezna
postivati te tradicije. U 15 zemalja ratifikaciju provode
nacionalni parlamenti, dok e se u 10 drzava ¢lanica
odrzati referendumi.”

47. Nije li trebalo planirati europski referen-
dum?

Referendum o Ustavu trebalo je provesti na europ-
skoj razini. Kao prvo, on bi dao vec¢i legitimitet ustavhom
ugovoru u sluc¢aju da bude ratificiran. Da su ga prihvatili
svi gradani EU-a, to bi istaknulo da je on simbolicki
drustveni ugovor izmedu EU-a i naroda. Europski pristup
ratifikaciji izbjegao bi manipulaciju Ustavom u cisto na-
cionalnim raspravama.

Tako bi se ujedno izbjegla situacija da na gradane
jedne drzave utjece rezultat referenduma u drugoj
drzavi. Kad bi referendum bio organiziran istog dana u
cijeloj Europi, to bi dovelo i do prave europske rasprave.
Mozda je to cilj koji bi veci broj ljudi mogao promicati za
buduce revizije.

48. Sto ée se, prema vaiem misljenju, dogodi-
ti ako Ustav ne bude ratificiran?

Ako ratifikacija bude odbijena u veliku broju zemalja,
imat ¢emo EU onakav kakvim ga je odredio Ugovor iz
Nice, vjerojatno neucinkovit i stagnirajuci. Neke od
drzava clanica mogu biti spremne krenuti naprijed cak i
ako Ustav ne bude ratificiran. Dosadasnji ugovori pred-
vidaju takvo rjesenje, koje se naziva “pojacanom surad-
njom”. To znadi da neke drzave ¢lanice medusobno
mogu uspostaviti uzu suradnju radi razvoja zajednicke
politike na nekom podrucju na temelju Ustava. Vrlo je
vjerojatno da bi se takva suradnja mogla ticati vanjske i
obrambene politike te borbe protiv terorizma. S druge
strane, prilicno je nevjerojatno da ce drzave clanice jaca-
ti svoju suradnju radi stvaranja progradanske politike.
Bilo bi protiv logike europskoga gradanstva ograniciti
mjere na gradane samo nekih drzava ¢lanica. Status
Povelje o temeljnim pravima ostao bi nejasan.

Takoder je prilicno vjerojatno da bi sve drzave ¢lanice
bile prisiljene uciniti nesto kako bi se poboljsala ucinko-
vitost donosenja odluka. Kako je postignut konsenzus o
novom sustavu glasovanja kvalificiranom vecinom, on bi
se vjerojatno mogao uvesti nekim buduéim “brzinskim”
izmjenama Ugovora.

Jos jedan moguci scenarij jest da Ustav bude ratifici-
ran u 22 od 25 drzava ¢lanica, s Ceskom i Poljskom u kate-
goriji “nesigurno” i s Ujedinjenim Kraljevstvom u katego-
riji “malo vjerojatno”. Ako tako golema vecina bude “za”,
rjeSenja se mogu pronaci u odricanju od sadasnjih ugovo-
ra i donosenju novog ustava. Uostalom, u novi su tekst
uloZene tri godine nastojanja i politicki kapital.
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viii. Zakljucak

49. Je li gradanin stvarni pobjednik? Moze li
se to zajamditi?

Jest, ali jamstvo ne moze dolaziti samo od institucija
EU-a. Ono mora dolaziti i od gradana, koji trebaju isko-
ristili moguénost pojacanog sudjelovanja i bolje zastite
europskih prava. Najvedi izazov za Uniju bit ¢e usposta-
viti mehanizme kojima ¢e se osigurati da se ¢lanak 47. o
sudionickoj demokraciji primjenjuje na sve institucije -
kao i na agencije EU-a - i na sva podrucja djelovanja.
Komiisija i Europski parlament ve¢ nude mehanizme i
mogucnosti za sudjelovanje civilnog drustva i obi¢nih
gradana, ali oni se u raznim podrucjima politike veoma
neujednaceno primjenjuju. Vijece je ministara s druge
strane vrlo suzdrZzano. Novi polozZaji ministra vanjskih
poslova i predsjedatelja Europskog vijeca tu bi instituci-
ju mogli uciniti jos udaljenijom od gradana.

Na koji je nac¢in moguce ukljuciti gradane i civilno
drustvo, ne samo na podru¢jima kao sto su okolis i raz-
voj nego i u kaznenom pravosudu, gospodarskoj politici,
trgovini i vanjskoj politici? To su najvedi izazovi koje
treba rijesiti radi priblizavanja Unije gradanima. Oni se
medutim nece rijesiti ako pokreti gradanai civilnog
drustva ne budu trazili jace sudjelovanje.

Osim toga, gradanin je stvarni pobjednik i u odnosu
na europske i nacionalne institucije. Ustavno rjesenje
postignuto na Konvenciji znacilo je da su nacionalne i
europske institucije morale posti¢i kompromis o tome
tko je za Sto zaduzZen i koja su njihova podrucja djelovan-
ja. Gradani i njihove udruge s druge su strane puno slo-
bodniji subjekti. Njihov je polozaj uvelike ojacan u odno-
su na institucije Eu-a, dok u isto vrijeme imaju jamstva
protiv neopravdana ili nerazmjerna upletanja Eu-a u
domace poslove.

Na Konvenciji su dogovorena kompromisna rjesenja,
ali napravljeno je puno vise u odnosu na ono sto je
postignuto primjenom stare formule meduvladine kon-
ferencije. Prije tri godine, kad je rad poceo, je li bilo mo-
guce zamisliti postojanje pravno obvezujuce Povelje,
pristupanje Unije Europskoj konvenciji o ljudskim pravi-
ma, sudioni¢ku demokraciju i ve¢u kontrolu, kako od na-
cionalnih parlamenata tako i od Europskog parlamenta?

50. S obzirom na sloZenost svega ovoga, ne
trebamo li mozda i jednu dobru europsku
kampanju informiranja, a ne samo argu-
mente “za” i “protiv’’?

Apsolutno se slazemo. Da je Konvencija o buduénos-
ti Europe u cijelosti postigla cilj kratkog i jasnog ustav-
nog teksta, moglo bi se tvrditi da kampanja informiranja
nije toliko potrebna. Tekst bi bio sam po sebi razumljiv,
bez dvoznacnosti. No buduci da je Ustav poboljsan tekst
sadasnjih ugovora, a 1. i 11. dio duljinom se mogu us-
porediti s pojedinim nacionalnim ustavima, postoji i I1I.
dio. Osim toga, tesko je razumjeti mnoga od op¢ih nace-
la bez vise informacija o njihovoj pozadini, o radu Kon-
vencije i sadasnjim ugovorima. Zbog “dvojnog legitimi-
teta”, tekst koji je u isto vrijeme i ugovor i ustav zahtije-
va puno objasnjenja i rasprava s gradanima.

Osim toga, slazemo se da bi trebalo povesti europ-
sku kampanju, a ne samo nacionalne kampanje, upravo
kao sto bi se trebao odrzati europski referendum. Od
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iznimne je vaZnosti znati argumente “za” i “protiv”’ Us-
tava u drugim zemljama.

Ljudi su dovoljno inteligentni da znaju kako se oni
koji promicu glasovanje “za” ili “protiv” cesto koriste
obmanjuju¢im argumentima ili pravim lazima, pa komu
onda da se obrate? Mi vjerujemo da nasi odgovori poka-
zuju kako je moguce imati upuceniju raspravu i zauzeti
kriticko stajaliste i prema jakim i prema slabim tockama
Ustava.

Europska je komisija zauzela stajaliSte da informi-
ranje uglavnom treba prepustiti nacionalnim vlastima,
ali mi vjerujemo da i europska razina treba biti ukljucena
i pruziti objektivne informacije o Ustavu.

Nedavno drustveno istraZivanje Eurobarometra o us-
tavnom ugovoru pokazuje da u uzorku Europljana ispi-
tanih u studenome 2004. u prosjeku 33% njih nikad nije
Culo za Ustav, a samo 11% navodi da je u op¢im crtama
upoznato s njegovim sadrzajem.

Doduse, europsku je raspravu tesko organizirati jer
se postupak ratifikacije, nacionalne kampanje i vrijeme
odrZavanja znatno razlikuju od jedne do druge zemlje.
Ali to na neki nacin europskoj raspravi daje jos vecu
vaznost. Nikad prije u povijesti Unije nije se dogodila
takva mobilizacija politickih stranaka i javnog misljenje
za razmatranje istog ustava za Europu. Bila bi Steta kad
bi rasprava ostala potpuno ogranic¢ena unutar nacional-
nih granica.



