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Legitimacijska kriza je inherentna elitisti~kom modelu konsti-

tucionalizacije Evropske zajednice (Unije), ali se prvi put jasno javno

manifestovala i kulminirala u francuskom i holandskom ,,ne‘‘ na referen-
dumima povodom ratifikacije Nacrta Ustava.

Problem legitimacijske krize konstitucionalizacije Evropske unije

proizilazi iz ~iwenice nedovoqno ozbiqnog odnosa prema demokratiji, u smi-

slu da se ustavno utemeqewe nije dovoqno gradilo ,,odozdo‘‘ -- na revolucio-
narnim principima demokratske solidarnosti gra|ana Evrope, ve} ,,odozgo‘‘ --
na temequ me|udogovora birokratskih politi~kih elita Evrope. Procesom

konstitucionalizacije -- po~ev od niza evropskih me|udr`avnih ugovora (Rim,

Mastriht, Amsterdam, Nica), i finalno s Nacrtom Ustava -- stvarao se

,,ustav za vladaju}u klasu‘‘ (evropsku politi~ku, ekonomsku, administrativnu,
medijsku elitu), umesto ,,ustava za narod‘‘ (,,egalitarnog ustava za gra|anstvo
Evrope‘‘). Izuzetak u navedenom elitisti~kom kontekstu predstavqa,

me|utim, sfera individualnih prava evropskog gra|anstva.

To {to je prekinuta ratifikacija Nacrta novog Ustava, ne zna~i

ipak da je Evropska unija bez Ustava. Prvi razlog za ovakvu tvrdwu ve} je

pomenut: proces konstituconalizacije je na delu od po~etka stvarawa

Evropske zajednice. Drugi razlog za ovakvu tvrdwu je tako|e impliciran:

izvorna legitimacija Ustava, koja postoji na ravni subjektivnih prava

gra|anstva Evrope, govori u prilog ~iwenice da bi za rastakawe evropskog

Ustava bila potrebna saglasnost svih gra|ana Evrope. Utoliko, izostanak

ratifikacije od ,,~lanica-dr`ava‘‘ ne zna~i rastakawe Ustava, ali zna~i
protest egalitarne demokratske evropske javnosti protiv deficita de-

mokratske legitimnosti na planu institucionalno-politi~kog ustroj-

stva Unije.
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1 Tekst je prvi put izlo`en na Pravnom fakultetu Beogradskog univerzi-
teta 6. 6. 2005, pod naslovom ,,Democracy Seriously. Europe between a Constitution as
Evolutionary Advance and a Constitution with a Revolutionary Meaning‘‘.



Legitimacijska osnova referendumskog ,,ne‘‘ i tako iskazane kri-

ti~ke javnosti u odre|enoj meri je i veoma problemati~na. Naime, novi

Ustav je sledio i afirmisao veliki demokratski pomak u odbrani gra|an-

skih prava i privatne autonomije, a referendumsko ,,ne‘‘ (koje se s pravom
usprotivilo globalnom neoliberalnom politi~kom programu i wegovim

uticajima na evropski poredak), ipak nosi i tendenciju zanemarivawa dos-

tignu}a gra|anske legitimacije, koja se`u daqe i od neoliberalnog reduko-

vawa slobode i autonomije na partikularne ekonomske interese.

Kqu~ne re~i: Ustav Evropske unije. -- Demokratski revolucionarni us-

tav. -- Rule-of-law konstitucionalizam. -- Elitisti~ki

konstitucionalizam. -- ,,direct effect‘‘. -- Kriza demokratske
legitimnosti.

UVOD: USTAVNI PROBLEM EVROPE

Evropski ustav odbijen je u Francuskoj i Holandiji, a potom
je prekinut proces ratifikacije. Gra|ani Evrope odlu~ili su se
protiv novog ustava. Da li sada Evropa nema ustav? -- Ne, ona ima
ustav. Evropa ve} dugo ima ustav u evropskim ugovorima (Rim,
Mastriht, Amsterdam, Nica itd.), a ustavi proiza{li iz me|u-
dr`avnih ugovora nisu istorijski ni{ta neobi~no -- neka se samo
pomisli na Ustav Sjediwenih Dr`ava od 1787/88. ili Nema~kog
Rajha od 1871. Savezni ustavi bili su i dr`avni ugovori Ameri~ke
Konfederacije od 1776, ili Nema~kog Saveza od 1816.2

Ali dok su Ugovorni ustav Sjediwenih Dr`ava i Osnovni
zakon ustavi istog demokratski revolucionarnog tipa, ustavi Ne-
ma~kog Rajha i Evropske Unije su ustavi druk~ijeg tipa, po{to
oni -- ~ak i ako su sve dr`ave-~lanice demokratije -- niti zasnivaju
neku novu demokratsku politi~ku zajednicu koja postoje}e dopu-
wava ili ukida, niti neki postoje}i poredak vladavine zamewuju
nekim potpuno druk~ijim, nego neki ve} postoje}i ograni~avaju,
delegirawem jednog dela suverenosti dr`ava-~lanica na vi{u ra-
van Rajha ili Zajednice (odnosno danas Unije), ili -- kao u slu~aju
engleske istorije po~ev od poznog 17. veka -- konstitucionaliza-
cijom jedne apsolutne monarhije.3 Ipak, podru~je preklapawa iz-

Anali, godina Ñúúú, br. 2, 2005.

6

2 Christoph Schönberger, Die Europäische Union als Bund. Zugleich ein Beitrag zur
Verabschiedung des Staatenbund-Bundesstaat-Schemas, citirano prema rukopisu, Frei-
burg, 2003; videti tako|e: Carl Schmitt, Verfassungslehre, Berlin, Duncker & Humblot,
1989, 363 ff.

3 Christoph Möllers, ,,Verfassungsgebende Gewalt -- Verfassung -- Konstitutionalisie-
rung. Begriffe der Verfassung in Europa‘‘, u: Armin v. Bogdandy (ed.), Europäisches Verfas-
sungsrecht, Berlin, Springer, 2003, 1 ff. Drugi tip Melers naziva evolutivnim.
Me|utim, to, kao {to }emo jo{ videti, ne odgovara sasvim sociolo{kom smislu
evolucije kao spontanog, ali nesamovoqnog razvoja.



me|u oba tipa ustava toliko je veliko da se, kao u slu~aju Engles-
ke, mno{tvom radikalnih reformi mo`e izvr{iti postepeni pre-
obra`aj od tipa ustava koji ograni~ava vlast, ka tipu ustava koji
zasniva vlast, preobra`aja u kome konstitucionalizovana monar-
hija na kraju nestaje u sjaju duginih boja. To bi, verovatno, bila i
sudbina Nema~kog Rajha, ~iji je ustav bio istoga tipa kao i
engleski, da taj Rajh nije 1914/18. tra`io i izgubio rat.

Ustavnoteorijski se, a i jedva, mo`e osporiti da su evrop-
ski ugovori od Rima do Nice predstavqali ustav Unije. Oni su:
1. pravo vi{eg stepena ili refleksivno pravo koje se upotrebqava
da proizvede pravna normirawa; 2. osiguravaju evropskom pravu
prvenstvo pred nacionalnim pravom (ukqu~uju}i ustavno pravo
dr`ave).4 ^ak je i nema~ki Savezni ustavni sud sna`no relativi-
zovao svoju pretenziju na kompetenciju posledwe instance pri
tuma~ewu nema~kih osnovnih prava u svetlu evropskih normi, a
Evropski sud ionako pretenduje na kompetenciju kompetencije u
stvarima evropskog prava.5 Odnos Evropskog suda prema nacional-
nim ustavnim sudovima je fakti~ki, me|utim, pre odnos koopera-
cije nego odnos subordinacije, tako da bi se skoro ve} moglo
govoriti o nekom evropskom ,,savezu ustavnih sudova‘‘.6 3. Evrop-
ski ugovori konstitui{u nezavisne organe vlasti (Komisija, Mi-
nistarski savet, Sud, Parlament) koji imaju obaveze jedino prema
Zajednici i stvaraju pravo Zajednice. 4. Po~ev (i pre svega u
pore|ewu s nacrtom koji je sada propao) revolucionarnih ugovora
iz Mastrihta i Amsterdama, postoji, uprkos mno{tvu ugovora,
samo jo{ jedna jedina i jedinstvena Evropska Unija koja nije
dr`ava, ve} nadnacionalna organizacija, koja u me|unarodnom pra-
vu deluje kao autonomno pravno lice.7 5. Najzad, ti ugovori stva-
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4 Hans Peter Ipsen: ,,Die Bundesrepublik Deutschland in den Europäischen Geme-
inschaften‘‘, u: Josef Isensee/Paul Kirchhof, ed., Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, Heidelberg, Müller, 1987, § 181, RN 32; D. Grimm, Braucht Europa eine
Verfassung?, 229 f; A. Augustin, 253; Fritz Scharpf: ,,Regieren im europäischen Mehrebe-
nensystem -- Ansätze zu einer Theorie‘‘, u: Leviathan 1/2002, 65--92, 76; C. Joerges:
,,Rechtswissenschaftliche Integrationstheorien‘‘, u: Beate Kohler-Koch/Wichard Woyke, Hg.,
Die Europäische Union. Lexikon der Politik, Bd. 5, München, Beck, 1996, 229--232, 230;
Marcel Kaufmann: ,,Permanente Verfassungsgebung und verfassungsrechtliche Selbstbindung
im europäischen Staatenverbund‘‘, u: Der Staat 4/1997, 521--546, ovde: 522, 526 f., 534;Marcus
Heintzen: ,,Die 'Herrschaft' über die europäischen Gemeinschaftsverträge‘‘, u: Archiv des
öffentlichen Rechts 119/1994, 564--589, 574 ff., 585 ff; Claus Dieter Classen: ,,Europäische
Integration und demokratische Legitimation‘‘, u: Archiv des öffentlichen Rechts, 119/1994,
238--260, 240 f; C. D. Claessen: ,,Einführung‘‘, u: Europa-Recht, München, dtv., 2001, XIV f.

5 Bverf. G 2 Bvl. 1/97, 6. juni 2000; Scharpf, 76; Stefan Oeter: ,,Souveränität und
Demokratie als Probleme in der Europäischen Union‘‘, u: Zeitschrift für ausländisches öffen-
tliches Recht und Völkerrecht‘‘ (ZaöRV) 1995, 659--712, 687.

6 Udo DiFabio: Der Verfassungsstaat in der Weltgesellschaft, Tübingen, Mohr, 2001,
76, 78 f., 96.

7 Armin von Bogdandy: Supranationaler Föderalismus als Wirklichkeit und Idee einer
neuen Herrschaftsform, Baden-Baden, Nomos, 1999, 10, 32 f., 38 ff. Nadnacionalni, odn.



raju nova prava jednog, zahvaquju}i tome, jedinstvenog evropskog
gra|anstva koje se jasno izdvaja od pretpostavqenih nacionalnih
gra|anstava. 6. Kad su posredi evropski ugovori, ~ak re~ ustav
redovno koristi zajednica tuma~a prava, ali i pravno obavezuju}e
odluke najvi{ih sudova.8

Kada, pak, Evropski sud ozna~ava evropske ugovore kao charté
constitutionelle Zajednice9, onda bi on time nenamerno mogao izre}i
istinu o karakteru evropskog ustavnog sistema, karakteru koji bi
se samo neznatno promenio novim i sada tako bedno propalim
Ugovorom o Ustavu Evropske Unije. Izraz charté constitutionelle
upotrebqen je prvi put 1814. godine, da bi ozna~io kontrarevolu-
cionarni ustav Francuske posle Napoleonovog pada, a republiku
zamenio restaurisanom, ali ustavnom naslednom monarhijom. Ta-
da{wa charté constitutionelle bila je, dodu{e, jedan moderan ustav i
daleko od ponovnog uspostavqawa predrevolucionarnog Ancién Re-
gime-a, ali ona, kao ni wen naslednik iz 1830, koji se tako|e
nazivao charté constitutionelle, nije bio ustav za narod. Bio je to
ustav za vladaju}u klasu.

Istina, evropski ugovori od Rima do Nice umnogome se
razlikuju od charté constitutionelle od 1814. Oni konstitucionalizuju
jedan savez demokratskih pravnih zajednica, a ne neku samovlasnu
naslednu monarhiju. Me|utim, u jednom smislu imamo 2005. godine
na evropskoj ravni istu situaciju kao 1814. ili 1830. Re~ ,,ustav‘‘
u Nacrtu ustava ne daje ve} postoje}im ugovorima nikakvo novo
zna~ewe, a kamoli revolucionarno. Stari ugovori i novi Nacrt
jesu ustav za organe vlasti dr`ava-~lanica i Unije, za sudije i
pravnike, za profesionalne politi~are, uprave preduze}a, sindi-
kalne bosove, televizijske moderatore i ~inovnike u ministar-
stvima, za Sabinu Kristijansen, Olafa Henkela i @aka [iraka,
ukratko: Evropski ugovori jesu ustav za politi~ku klasu koja se,
u savezu sa mo}nicima iz privrede i masovnih medija, povezala u
jednu novu i visokofleksibilnu, vladaju}u klasu i koja ve} dugo
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naddr`avni karakter zajednica spoznat je ve} rano: Heinhard Steiger: Staatlichkeit und
Überstaatlichkeit, Berlin, Duncker & Humblot, 1966.

8 Vid. samo: BverfG 22, 293 (296); ECJ RS. 294/83 Les Verts / Europäisches
Parlament 1986, 1357 (1365); [panski Ustavni sud 2004; upor. tako|e Dieter Grimm:
,,Braucht Europa eine Verfassung?‘‘, u: D. Grimm, Die Verfassung und die Politik. Einsprüche
in Störfällen, München, Beck, 2001, 215--254, 215 f. (nap. 1), 229 f.; D. Grimm: ,,Vertrag
oder Verfassung?‘‘, u: D. Grimm/J.J.Hesse/R. Jochimsen/F. W. Scharpf, ed., Zur Neuordnung
der Europäischen Union, Baden-Baden, Nomos, 1997, 9--31, 9; vid. daqe: Angela Augustin,
Das Volk der Europäischen Union, Berlin, Duncker & Humblot, 2000, 249, 274 (nap. 248);
Joseph H. H. Weiler: ,,The Transformation of Europe‘‘, u: The Yale Law Review, vol. 100,
1991, 2403--2483, 2407; Jürgen Schwarze: ,,Die Entstehung einer europäischen Verfassungsord-
nung‘‘, u: J. Schwarze, ed., Die Entstehung einer europäischen Verfassungsordnung, Baden-
-Baden, Nomos 2000, 463--570, 464 f.

9 ECJ RS. 294/83 Les Verts / Europäisches Parlament 1986, 1357 (1365).



samo jo{ top down govori o qudima tu napoqu. Me|utim, evropski
ugovori nisu jedno: nisu egalitarni ustav za gra|anstvo Evrope.
U ustavnoj praksi, ukoliko se ona ostvaruje izvan politi~ki
vladaju}e klase, oni nisu ustav. Ta~na teorija malobrojnih, pro-
pada zbog opravdane prakse mnogih.10 Ustav Evrope je ustav jednog
,,saveza dr`ava‘‘ (Kirhhof), mo`da i jednog ,,saveza ustavnih sudova‘‘
(Difabio), ali nije ustav jednog ,,saveza gra|ana‘‘ (Kant).

U jednom pogledu ti ugovori su, naravno, ve} dugo ustav svih
gra|ana. Oni su egalitarni ustav za pojedine gra|ane koji koriste
svoje jednako pravo da mogu da idu pred sud i da tra`e svoja

evropska prava.11 To mo`e svako, kad god on ili ona smatraju
potrebnim, ali samo kao pojedinac, odnosno pojedinci, u konceptu
krajwe ograni~ene, deliberativne javnosti demokratski odre|e-
nih sudova. Voluntarizam individualizovanih tu`ilaca jeste, do-
du{e, konstitutivni doprinos egalitarno-demokratskoj legitima-
ciji prava12, ali nije op{tezakonodavna voqa. To je sredi{wi
problem ustavnog sistema Evropske Unije koji se proteklih ne-
deqa dramati~no ispoqio.

Da bih taj problem ta~nije analizovao, razlikova}u tri
ravni konstitucionalne integracije: 1. Voqno-invarijantnu i ne-
planiranu, funkcionalnu integraciju, koja izra`ava odre|eni
nivo socijalne evolucije; 2. Rule-of-Law integraciju koja bi se
mogla nazvati i pravnodr`avnom ili (u smislu nema~kog konstitu-
cionalizma 19. veka) konstitucionalnom integracijom, koja pred-
stavqa jednu vrstu planske evolucije nekog postoje}eg re`ima, i
najzad: 3. Revolucionarnu integraciju pomo}u jednog demokratskog
ustava sa snagom zasnivawa vlasti.

I. FUNKCIONALNI USTAV

U ranoj fazi evropskog prava, jo{ sna`no obele`enoj idejom
tehnokratije pedesetih i ranih {ezdesetih godina, evropske ugo-
vore su definisali kao funkcionalni ustav (Ipsen). Me|utim, i
u jednom zahtevnijem razumevawu funkcionalne integracije, odvo-
jenom od teleolo{ke {eme ciq-sredstvo, evropski ugovori, po~ev
od Rima, ispuwavaju funkciju ustava.13 Ti ugovori stabilizuju
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10 O toj razlici sistematski: Cristina Lafont: ,,Is the ideal of a deliberative
democracy coherent?‘‘, neobjavqeni rukopis predavawa, Chicago, 2005.

11 To Evropski sud naziva ,,direct effect‘‘; upor. H-P. Ipsen, RN 16, 58--61.
12 O individualnom aspektu legitimacije demokratskog prava: C. Möllers,

Gewaltengliederung, habilitacioni spis, Heidelberg, 2003.
13 O toj funkciji: Niklas Luhmann: ,,Verfassung als evolutionäre Errungenschaft‘‘,

u: Rechtshistorisches Journal 9/1990; N. Luhmann, Das Recht der Gesellschaft, Frankfurt,
Suhrkamp, 1993, 440 ff; N. Luhmann, Die Gesellschaft der Gesellschaft, Frankfurt, Suhrkamp,



kako granice koje razdvajaju pravni sistem od politi~kog sistema,
tako i granice koje razdvajaju pravni sistem od ekonomskog siste-
ma i normiraju veliki pograni~ni saobra}aj. Luman to naziva
strukturnim spajawem.

14 Strukturno spajawe prava i politike
zna~i da politi~ka vlast mo`e promeniti svaki zakon i da je
istovremeno svako vr{ewe politi~ke vlasti pravno normirano,
dok se strukturno spajawe prava i privrede sa svoje strane ostva-
ruje vr{ewem ustavnopravno zagarantovane slobode ugovarawa, a
ostala osnovna prava omogu}uju zatim strukturno spajawe nauke i
prava, religije i prava itd.15 Ogromna razorna mo} komunikacij-
skih proizvodnih snaga, oslobo|enih funkcionalnom diferenci-
jacijom i specijalizacijom, biva strukturnim spajawem skrenuta
na mirne puteve i pretvorena u kontrolisanu eksploziju.

Otprilike isto to imao je na umu ve} Hobz sa svojom idejom
dru{tvenog ugovora. Delotvoran ustavni re`im omogu}uje rela-
tivno miran razvoj pravosu|a, politi~ke mo}i, ekonomskog kapi-
tala, nau~nog saznawa, op{teg obrazovawa itd. Funkcionalna ana-
liza pokazuje pak (druk~ije nego Hobz, koji je mislio u ciqnora-
cionalnim pojmovima) da istu funkciju mogu ispuniti vrlo raz-
li~iti tipovi ustava, da se, dakle, mogu zamisliti okolnosti u
kojima postoje pravnodr`avni ustavi i ustavi koji se sastoje od
autoritarne kombinacije dr`ave normi i dr`ave mera (Frenkel),
ili se sa gledi{ta funkcionalne ekvivalentnosti mogu uzajamno
zameniti demokratski i aristokratski ustavi. Zbog toga, mirna
ekspanzija mo}i, kapitala i znawa, koja je prouzrokovana struk-
turnim spajawem, ne vodi ve} automatski ka ve}oj individualnoj
i demokratskoj slobodi. Znawe mo`e a priori biti mo}, ali ni
izdaleka ne i sloboda, pogotovo ne podjednaka sloboda.

II. RULE-OF-LAW KONSTITUCIONALIZAM

Vladavina prava vezuje vlast dr`avnih organa ili drugih
politi~kih organizacija za pravne norme. Time se ve} prosti
zakoni preobra`avaju u subjektivna prava odbrane od vanlegalnih
zadirawa politi~ke vlasti. Spektar se`e od Hobzovog minimuma
(,,Ono {to zakon ne zabrawuje, to je dopu{teno‘‘) preko vezivawa
svih organa vlasti za osnovna prava (kao u ~l. 1, st. 3, Osnovnog
zakona) do ekspanzije za{tite osnovnih prava na privatne odnose
mo}i (kao u u~ewu o dejstvu tre}ega Saveznog ustavnog suda).
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1997, 92 ff; Marcelo Neves, Zwischen Themis und Leviathan. Eine schwierige Beziehung,
Baden-Baden, Nomos, 2000, 80 ff.

14 N. Luhmann: ,,Verfassung als evolutionäre Errungenschaft‘‘, u: Rechtshistorisches
Journal 9/1990.

15 N. Luhmann, Grundrechte als Institution, Berlin, Duncker & Humblot, 1986 (1965).



Prevazilaze}i puko ispuwavawe funkcije strukturnog spajawa,
Rule of Law je normativni ideal, a politi~ka teorija koja mu
paradigmatski odgovara jeste Lokova. Vladavina prava postavqa
normativne granice politi~koj vlasti, ne spre~avaju}i istovre-
meno rast funkcionalno specijalizovane mo}i ili one koja se
javno mo`e mobilisati.16

Veliko dostignu}e Evropske Unije je jedan novi oblik slo-
bode kretawa. Sloboda da se pre|e svaka dr`avna granica i da se
(osim malog broja politi~kih prava) ne samo mogu poneti sa sobom
sva prava dr`avqanina nego i da se mogu u`ivati prava drugih
dr`ava koja ih prevazilaze daleko preko osnovnih ekonomskih
sloboda. Tako irske `ene (po jednoj odluci Evropskog suda), da se
pomene samo taj spektakularni slu~aj, mogu danas u Engleskoj da
se podvrgnu legalnim abortusima, iako se abortus ogre{uje o
irsko krivi~no pravo. Gra|ani Unije i, uostalom svi (privremeni
ili stalni) stanovnici na podru~ju Unije, pa ~ak i stanovnici
woj susednih dr`ava, imaju danas vi{e prava nego ikada pre.

Radost zbog toga biva, naravno, pone{to pomu}ena, po{to,
uprkos nagomilavawu pravâ, pravnih zahteva i pravnih sredstava,
koje ve} postaje nepregledno, stvari sa pravnom dr`avom na pod-
ru~ju Unije nisu u svakom pogledu boqe nego bez Unije. Tako mnoga
posebna regulisawa, izuzeci i visokofleksibilni formalni kom-
promisi u pravu Evropske Unije ugro`avaju pravnu sigurnost i
pozivaju na zloupotrebu od strane mo}nih dr`avnih i privatnih
aktera.17 Spektakularna je, kao {to u me|uvremenu zna svaki
~italac novina, novostvorena mogu}nost da se gra|ani neke zemqe
Evropske Unije, ako su u nekoj drugoj zemqi Evropske Unije
osumwi~eni za neko krivi~no delo, proteraju bez prava na sudsko
saslu{awe i izvedu pred sud u toj drugoj zemqi. Sa stanovi{ta
pravne dr`ave, to je skandal koji postaje jo{ gori zbog umesnog
uveravawa Evropske komisije da su, uop{te uzev, uslovi koji se
odnose na pravnu dr`avu jednaki u svim dr`avama-~lanicama. Jer,
pred sud se ne ide zarad op{teg nivoa qudskih prava i Rule of
Law-a u dr`avama-~lanicama, koji je neosporno svugde visok, nego
zarad doti~nog pojedina~nog slu~aja, a tu {pansko, irsko, {vedsko
itd. pravo mo`e praviti ogromnu razliku koja se`e od dopu{te-
nosti odre|enih dokaznih sredstava do odmeravawa kazne i uslovâ
izdr`avawa, {to u pojedina~nom slu~aju mo`e duboko zasecati u
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16 To razlikovawe sociolo{kog pojma mo}i od pravnog pojma vlasti jeste
varijanta razlikovawa mo}i i vlasti koje je Hana Arent kontradiktorno zao{tri-
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osnovna prava onoga ko je u doti~nom slu~aju pogo|en.18 Takvi
slu~ajevi pokazuju da Evropska Unija treba da kwi`i ne samo
dobitke nego i poneke, ne neznatne, gubitke u stvarima Rule of
Law, ~ak i ako, u celini uzev, dobici kudikamo prema{uju gubit-
ke.19

Unija pru`a svojim gra|anima za{titu i prema spoqa, koja
u mnogim slu~ajevima znatno prevazilazi za{titu u pojedinim
dr`avama. Tako se neposredni zahvat me|unarodnog prava filtri-
ra kroz organe Unije. Kao {to pi{u Hilf i Rojs, Evropska Unija
ima ,,funkciju {arke‘‘ prilikom posredovawa globalnih ekonom-
skih, trgovinskih i potro{a~kih normi u dr`ave-~lanice Unije.20

Ta ,,funkcija {arke‘‘ {titi gra|ane Evropske Unije, na primer,
od primene onih normi Svetske trgovinske organizacije koje bi
mogle povrediti nacionalna ili evropska prava. Naravno, i ovde
postoje markantni suprotni primeri koji mogu voditi ka dubokim
zadirawima u politi~ka prava dr`ava-~lanica, federalnih jedi-
nica i komuna; recimo, u slu~aju globalne deregulacije vodne
privrede, nema~kim komunama oduzet je va`an deo wihove samou-
pravne kompetencije.21 Sve to, me|utim, ni{ta ne mewa da su stope
prirasta u ~itavom spektru privatne autonomije jasno vi{e od
nazadnih tendencija, i bila bi gre{ka (i bila je gre{ka u fran-
cuskoj kampawi za ,,Ne‘‘) da se privatna autonomija redukuje na
neoliberalnu slobodu konkurencije i deregulaciju tr`i{tâ. To je
povezano s problemom {to se privatna autonomija sastoji u tome
da gra|ani uzajamno priznaju prava koja samo oni vr{ewem javne
autonomije mogu bez gubitka pretvoriti u pozitivno pravo i
obezbediti.22

Zbog toga ~iwenica da gra|ani Evrope imaju u Uniji nepo-
sredna prava, ima dalekose`ne implikacije po strukturu legiti-
macije Unije. To je Evropski sud spoznao jo{ 1963. godine i razvio
u~ewe o neposrednom dejstvu (direct effect) evropskog prava, koje su
po~ev od poznih {ezdesetih godina brzo prihvatili i primenili
svi sudovi Evrope. Ono zna~i da svoja prava evropski gra|ani mogu
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21 Jedan ilustrativan primer kod: Gertrud Lübbe-Wolf.
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pred sudom isticati i tra`iti svugde u Evropi. Zbog toga su na{i
nacionalni sudovi ujedno evropski sudovi koji su za evropsko
pravo vezani isto kao i za nema~ke, francuske, danske i dr.
zakone.23

Pravni zahtevi koji za gra|ane Evrope proizlaze iz direct
effect-a, zasnivaju izvor legitimacije evropskog prava koji je ne-
zavisan od me|udr`avnih ugovora i koji izvire neposredno iz

evropskog gra|anstva u celini. Evropska Unija -- to znamo najkas-
nije po~ev od ~uvene odluke Evropskog suda iz 1963 -- ne biva vi{e
legitimisana jedino ugovorima dr`avnih poglavara koje su rati-
fikovali nacionalni parlamenti ili narodi, nego istovremeno
i primenom u Uniji neposrednih, evropskih gra|anskih prava.

Danas su ,,pravni subjekti Zajednice ne samo dr`ave-~lanice nego
i‘‘ -- barem pravno na istoj visini -- ,,weni gra|ani.‘‘24 Gra|anstvo
Unije ,,dopuwuje gra|anstvo nacionalne dr`ave‘‘ (EGV, ~l. 17, st.
1) i pribavqa ,,pravnoj li~nosti‘‘ Zajednice (~l. 281), koja je
me|unarodnopravno samostalna, ,,dvostruku legitimaciju‘‘.25 To,
izme|u ostalog, ima za posledicu da postojawe subjektivnih prava
izme|u Zajednice i wenih gra|ana zabrawuje rastakawe Zajednice,
,,~ak i protiv voqe svih dr`ava-~lanica‘‘.26 Po{to svi gra|ani
Evrope imaju prava u svim dr`avama, koja u`ivaju kao gra|ani
Unije, takvo rastakawe moglo bi preduzeti samo ujediweno gra|an-
stvo Unije kao narod Evropske Zajednice, ili bi u najmawu ruku
moralo u jednoj ili drugoj formi biti pitano, moralo bi u tome
sudelovati. Tim merilom trebalo bi meriti i, utoliko protivu-
stavne, odredbe odbijenog novog ustava koje prvi put reguli{u
ure|eno istupawe neke dr`ave iz Unije bez dovoqnog sudelovawa
gra|ana.

Ali {ta ovde zapravo zna~i legitimacija? Ono {to je na
ravni subjektivnih prava jasan slu~aj podjednako izvorne legiti-
macije, krajwe se nejednako vrednuje u organizaciono-pravnom uo-
bli~avawu. U demokratskim pravnim zajednicama, legitimacija
prava ima jedno, i samo jedno zna~ewe. Ona zna~i demokratsku
legitimaciju. Demokratska legitimacija prava, me|utim, ne stva-
ra se samo na input-strani zakonodavnog procesa putem javne
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diskusije, ,,izbora i glasawa‘‘ (~l. 20, st. 2 Osnovnog zakona), nego
demokratska legitimacija obuhvata ~itav proces stvarawa nor-
mi, koji se vr{i na svim stepenima konkretizacije, primene i
sprovo|ewa zakonodavne voqe. Demokratska legitimacija prava
se`e od diskusije za stolom stalnih gostiju i televizijskog iz-
ve{tavawa o partijskim kongresima, izbornim borbama, parla-
mentarnom zakonodavstvu, vladinim uredbama, dekretima uprave i
policijskim naredbama, do sudskih odluka i konkretnih uputstava,
te obi~ajnih praktika policijskih i izvr{nih slu`benika na
licu mesta.27 Pravni zahtevi i prava na tu`bu, judicial remedies i
direct effect u demokratski organizovanoj ,,stupwevitosti prava‘‘
(Merkl/Kelzen), koju za Saveznu Republiku Nema~ku ~vrsto propi-
suje ~l. 20, st. 2. i 3, va`ni su aspekti demokratske legitimacije
koji postaju delotvorni na output-strani zakonodavnog procesa.
Najkasnije na ovom mestu, mi, narod, ponovo stupamo na javnu
pozornicu kako bismo iznudili odluke o konkretizaciji prava u
konkretnim normama. Upotrebqavaju}i svoju privatnu autonomiju
kao pojedinci, mi mo`emo oti}i u sud i primorati sudije da
zapo~nu proces koji }e, u krajwoj liniji, stvoriti neku novu normu
ili potvrditi neku staru.28

To se s Kristofom Melersom mo`e u {irokom smislu naz-
vati ,,individualnom legitimacijom‘‘29, ako se pri tom ima u vidu
da individualna legitimacija, koja se samovoqno mo`e iznuditi,
ali se zatim mora u postupku javno obrazlo`iti, primenom judicial
remedies ima legitimi{u}u snagu samo zbog toga {to je ona su{-
tinski momenat u celokupnom procesu javne ili demokratske

legitimacije. Utoliko direktno dejstvo evropskog prava ne samo
{to pro{iruje privatnu autonomiju gra|ana Unije, nego je ve}
momenat javne legitimacije koji jednim delom vodi daleko preko
pukog Rule-of-Law konstitucionalizma. Me|utim, pretenzija na de-
mokratsko samoodre|ewe, koja je postavqena s postojawem subjek-
tivnih prava, ne mo`e se ispuniti pukim individualnim samood-
re|ewem pred sudom, i utoliko je Vajler pogodio u centar kada
pi{e: ,,But you could create rights and afford judicial remedies to slaves.
The ability to go to court to enjoy a right bestowed on you by the pleasure
of others does not emancipate you, does not make you a citizen. Long before
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women and jews were made citizens they enjoyed direct effect.‘‘30 Indi-
vidualna legitimacija ograni~ava vlast i konkretizuje zakonodav-
stvo, ali ona ne zasniva vladavinu podvla{}enih koja slama vlast.

III. DEMOKRATSKI KONSTITUCIONALIZAM

No, u Evropskoj Uniji ne postoji samo jedan, sitan, ali isto
tako neophodan, kao i napredan momenat individualno-demokrat-
ske legitimacije koji je dat ve} s obuhvatnim ostvarewem privat-
ne autonomije, nego postoje i evropski izbori, Evropski parla-
ment itd. Me|utim, wenim dopuwavawem izborima za Evropski
parlament i neprekidno rastu}im, ali demokratski, pre kao i
sada, potpuno nedovoqnim pravima parlamenta, od individualne
legitimacije ne postaje nikakva demokratska legitimacija evrop-
skog prava dovoqna za opravdawe vlasti. Kao i parlament u Biz-
markovom carstvu (bogatije snabdeven pravima), dana{wi Evrop-
ski parlament strukturno nije vladaju}i parlament, ve} poda-
ni~ki parlament.31

Na tome ni{ta ne mewa ni rastu}i uticaj parlamenta, koji
sociolo{ki treba strogo razlikovati od efektivne mo}i, sve dok
odnos izme|u dva kraka legitimacije, dr`avnog i gra|anskog, os-
taje neuravnote`en. Dotle gra|anstvo i demokratija u Uniji i

dr`avama-~lanicama ne dobijaju ni{ta. Javna autonomija gra|an-
stva Unije raste, naime, daleko sporije nego masa i obim reguli-
sawa demokratski deficitarnog prava Unije koje duboko zaseca u
meso nacionalnog prava, demokratski jo{ uvek napola legitimi-
sanog.

Efekti dedemokratizacije evolutivno samo jo{ po cenu ma-
sovne regresije reverzibilnog, evropskog, me|unarodnog i global-
nog prava nastaju na taj na~in {to evropeizacija i globalizacija
politike prate pravo u stopu. Pri tom, me|utim, parlamentarna
demokratija i narod koji daje legitimaciju ostaju u doma}oj pro-
vinciji, dok se vlade i elite na svim ravnima globalnog sistema
povezuju sve gu{}e i efikasnije.32 To se egzemplarno pokazuje u
na~inu funkcionisawa evropskog Ministarskog saveta. Kada ne-
ma~ki ministar unutra{wih poslova ho}e svoju bezbednosnu po-
litiku, neprijateqski nastrojenu prema gra|anskim pravima, da
preto~i u zakone i biometrijske paso{e, a to ne mo`e da progura
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ni u Bundestagu niti u nema~koj vladi, on se u Briselu sretne sa
svojim kolegama, ministrima unutra{wih poslova, i natera ih --
nezavisno od uputstava i autonomno, obavezan samo prema evrop-
skoj dobrobiti koju, u kolegijalnom krugu ministara policije sâm
odre|uje -- na zakqu~ak o odgovaraju}oj evropskoj smernici koja
zatim obavezuje Bundestag i Saveznu vladu i primorava ih na
primenu. Danas paso{, a sutra, posle slede}eg velikog atentata,
spasonosno stavqawe na muke kao smernica Evropske Unije. Na
taj na~in suverenost parlamenta se isto tako delotvorno istawuje
kao i kompetencija za dono{ewe smernica saveznog kancelara koji
je, zajedno sa svojom vladom, odgovoran tom parlamentu. Ta praksa
koja je u Evropi u skoro svim oblastima politike ve} odavno
uobi~ajena, u~vrstila se institucionalno fragmentacijom mini-
starstava, koja ve} podse}a na prilike u afri~kim dr`avama. Ona
nije nikakav evropski fenomen, ve} globalni trend33, ali je u
Evropskoj Uniji naro~ito efikasno organizovan.

Ovde je re~ o interesima i vlasti. Dobitnik u igri je
politi~ka klasa, gubitnik je evropsko gra|anstvo. Put politi~ke
klase preko nadnacionalnog (i me|unarodnog) prava ustaquje --
demokratiji suprotno -- samodr{tvo vlade nad parlamentom, mi-
nistarstava nad wihovom stru~nom obla{}u, vladi bliske admi-
nistracije nad regijama, politi~ke klase i wene mre`e sastavqe-
ne od preduzetni~kih udru`ewa i politizuju}ih medijskih zvezda
nad narodom. Na tome ni novi ustav, ako bi do{ao, ne bi su{tin-
ski ni{ta promenio.

Ustavna kriza koja sada postoji u Uniji, prvi put se javno
manifestovala zahvaquju}i onome Ne francuskih i holandskih
bira~a. Ona se sastoji u preimu}stvu Rule of Law-a nad demokra-
tijom, a Rule of Law bez demokratije zvao se ranije klasno pravo-
su|e, za koje, s Radbruhom, va`i da je, dodu{e, i klasno pravo --
pravo i da kao takvo koristi slobodi svih onih koji su pot~iweni
pravu, pa bi ve} zbog toga svako povla~ewe iz evropskog i me|una-
rodnog pravnog poretka skoro neizbe`no pokrenulo katastrofu
neslu}enih razmera -- ali klasno pravo uprkos tome ostaje klasno
pravo koje hegemonski izvitoperuje jednakost pred zakonom.

U svakom slu~aju, negativni votum francuskog i holandskog
naroda, koji su ovde prvi put delovali kao evropski narod, obe-
lodanio je odavno latentnu ustavnu krizu Evrope. Prvi put u
istoriji elitisti~kog evropskog projekta, neravnote`a izme|u
gra|anske i elitisti~ke legitimacije postala je problem egali-

tarne evropske javnosti. Mo`da su bira~i koji su rekli Ne
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potcenili mali, ali realan demokratski napredak putem novog
ustava, a wihova propagandisti~ki delotvorna redukcija neizmer-
no velikog pro{irewa privatne autonomije u Uniji na neolibe-
ralni politi~ki program bila je, u najboqem slu~aju, poluistina.
Kao {to smo videli, u Evropi ima vi{e gra|anskih prava koje
treba braniti nego slobodu konkurencije, i gra|ani mogu da ih
shvate ozbiqno.34 Ali bira~i koji su rekli Ne, bili su potpuno
u pravu kada su proglasili nedovoqnim stawe javne autonomije u
Uniji i wenog, u tom smislu `alosnog, projekta ustava.35 Poli-
ti~ka zajednica ima javnu autonomiju jedino ako wen ustav raspo-
la`e ne samo sna`nim poveqama osnovnih prava nego i sistemom
egalitarnih organizacionih formi koji omogu}uje demokratsku

politiku, koja nikoga ne iskqu~uje unapred i bez uop{tqivog

razloga -- a demokratska politika zna~i da gra|ani mogu da vr{e
komunikacijsku vlast, da zajedni~ku voqu mogu da stvaraju u

javnoj deliberaciji koju svi mogu da zapaze i koja nije pristupa~na
samo za eksperte i emisije Sabine Kristijansen, i da redovno
treba da odlu~uju o politi~kim alternativama. Filozofski i
politi~ki Founding Fathers jednog takvog shvatawa ustava ne zovu
se Hobz i Lok, ve} Ruso i Kant, Xeferson i Sjejes.36

[to je neki postnacionalni ustavni re`im organizovan
nadnacionalnije, to je ve}a wegova potreba za neposrednom demo-
kratskom legitimacijom. Me|utim, za Evropu, s wenim izgra|enim
i razgranatim, birokratijom siroma{nim i samo jednim vrhovnim
sudom snabdevenim zakonodavnim aparatom, neposredna legitima-
cija ne zna~i primarno neposrednu, ve} parlamentarnu demokra-
tiju.Wena {ansa je slaba, ali raste s krizom. Gra|ani Francuske
i Holandije nisu u~inili ni{ta drugo nego {to su svoje evropsko
gra|ansko pravo shvatili ozbiqno, ne samo individualno nego i
demokratski. Svoju {ansu da odlu~e o pravoj evropskoj alterna-
tivi oni su iskoristili i time izazvali krizu. Kriza zna~i
odluku i povezana je sa kritikom. Samo u krizi koja je postala
javna, ako treba da se re{i, odluka se s deliberativnom racional-
no{}u povezuje u komunikacijsku mo}. Bez kriza, u kojima su u
pitawu programske alternative, nema demokratije i nema Evrop-
ske Unije gra|ana, ve} samo jo{ Evrope politi~ki vladaju}e klase

i slobodne trgovine. Onaj ko jo{ ne{to ho}e da suprotstavi
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Toniju Bleru i vladama pridru`enim posledwim pro{irewem,

ministarskim upravama i ustavnim sudovima, o ~ijem elitisti~-

kom ,,savezu‘‘ sawaju konzervativni nema~ki teoreti~ari dr`av-
nog prava poput Kirhofa i Difabija, sada mora staviti sve na

kartu potpune parlamentarizacije Unije, a to zna~i na ostva-

rivawe podjednake izvornosti oba izvora legitimacije prava.

Po{to Evropska Unija nema dr`avnu egzekutivu, a ni izgra|en

sudski sistem, potreban joj je demokratski parlament, druk~iji

od me|unarodnih organizacija kao {to su Svetska trgovinska

organizacija ili Savet bezbednosti, a ne podani~ki parlament

pred kojim se doti~ni predsedavaju}i Saveta mo`e inscenirati

kao kakav parlamentarno neodgovorni monarh.

S nema~kog rukopisa preveo Danilo N. Basta

Hauke Brunkhorst

DEMOCRACY TAKEN SERIOUSLY
Europe after the failure of the Constitution

Summary

Legitimacy crisis is inherent to the elitist model of enacting Consti-
tution of the European Union (Union), but it has clearly manifested itself
and culminated for the first time in French and Dutch ,,no‘‘ on referenda
held over Draft Constitution.

Problem of the legitimacy crisis witin the process of drafting European
Constitution stems from the lack of serious approach to democracy. Consti-
tutional action has not come from ,,grassrots‘‘, based on revolutionary
principles of democratic solidarity of European citizens, but from ,,above‘‘
-- on the basis of bureucratic agreements hammered between European
political elites. Process of constitutionalization -- through a long streak of
interstate agreements (Rome, Maastricht, Amstardam, Nice) and finally thro-
ugh the Draft Constitution -- has created a ,,constitution for the ruling class‘‘
(European political, economic, administrative and media elite), instad of
,,constitution for the people‘‘ (egalitarian constitution for European citizens).
The only exception to the above mentioned elitist concept is built into the
part dealing with individual rights of the European citizens.

The fact that the the ratification of the Draft Constitution has been
put on hold does not meant that European Univin is without Consittution.
First justification of this contention has alrady been mentioned: process of
constitutionalization has been in motion from the very first day of inception
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of the Union. The second reason is also implied: original legitivacy of the
Consittution, which exists on the level of subjective rights of European
citizens, favors the view that disintegration of European Constitution would
need approval of all citizens of Europe. Therefore, lack of ratification of
,,member-states‘‘ does not amount to disintegration of the Constitution, but
does mean that the democratic European public has protested against the
deficit of democratic legitimacy within institutional and political order of the
Union.

Basis of legitimacy of ,,no‘‘ answers and of that public critique is also
very problematic to a certain degree. Namely, new Constitution has trailed
and promoted great democratic gains made in defence of the rights of citizens
and of private autonomy, and ,,no‘‘ answers of the referenda (justified in its
stand against global neoliberal political program and its influence on Euro-
pean order) still mean that there is a tendecy to neglect successes of citizens'
legitimacy, which reach farther than neoliberal reduction of freedom and
autonomy to particular economic interests.

Keywords: European Constitution. -- Democratic revolutionary constitution. -- Rule
of law. -- Constitutionalism. -- Elitist constitutionalism. -- ,,direct effect‘‘.
-- Crisis of democratic legitimacy.
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