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Zborniku naproti

Slovenija je na pragu ¢lanstva v Evropski uniji (EU), ki pomeni krono sedaj ze ve¢ kot
desetletnega izjemno hitrega vkljucevanja nove drzave v mednarodne odnose. Dobro
leto po razglasitvi neodvisnosti je nasa drzava postala ¢lanica Organizacije zdruzenih
narodov (OZN), zgolj leto kasneje pa smo se prikljucili Svetu Evrope. Leta 1997 je Slove-
nija nastopila nestalno ¢lanstvo v Varnostnem svetu OZN. V letu, ko nastaja ta zapis, je
Slovenija uspesno zakljucila tudi proces vklju¢evanja v EU. Glede ¢asovnega razmaka
med formalno prosnjo za ¢lanstvo ter podpisom pristopne pogodbe, s svojim sedemlet-
nim obdobjem prikljuevanja od predaje prosnje za ¢lanstvo (leta 1996) nismo rekor-
derji. Portugalska in Spanija sta za ¢lanstvo zaprosili leta 1977, pristopni pogodbi pa sta
podpisali osem let kasneje, leta 1985.

To so le nekateri izmed mejnikov, ki jim je nasa javnost komaj uspela in uspe slediti in
razumeti. Pred petimi leti bi verjetno ne bilo tezko najti koga, ki ne bi znal lociti med
Svetom Evrope in Evropskim svetom. Se danes je med nami nedvomno kar nekaj takih,
ki bi utegnili imeti veliko podobnih tezav — pa Ze moramo razmisljati o prihodnosti EU!

Zal je tak$na hitrost razvoja mednarodnih odnosov realnost, ki ji ne moremo uiti. Vsi
skupaj se bomo morali o mednarodnih institucijah, $e posebej pa o najbolj kompleksni
med njimi, EU, Se veliko nauciti. Temu je namenjen tudi zbornik, ki je pred vami. V
zbornik ne pise nikakrsna ciljna skupina. Vanj pisejo vsi, od profesorjev do studentov,
od politikov do zaposlenih v drzavni upravi. Vse skupaj pa druzi Ze omenjeno raz-
misljanje o prihodnosti integracije, v katero se vkljuc¢ujemo. Zbornik Se zdale¢ ni prvo in
seveda nikakor ne zadnje delo na tem podrocju. Upati pa je, da prispevki avtorjev v
njem ponujajo vec, kot zgolj razmisljanja: obilo informacij, virov, idej, ki bodo bralce
spodbudile k lastnim razmisljanjem, idejam, ali poglobitvi znanj s podrocij, o katerih
govorijo prispevki. Ce bo zbornik dosegel ta namen, bo ves trud, ki je vlozen vanj, po-
placan.

In ko govorimo o trudu, ne moremo mimo treh kolegic, ki so posebej zasluzne za to,
da je zbornik nastal. Radica Nusdorfer, Katja Rejec-Longar ter Katarina Vatovec so opra-
vile dvojno nalogo. Poleg ¢lankov, ki so jih prispevale v zbornik, so opravile tezasko
delo, ki ga lahko razumemo le tisti med nami, ki smo kdaj sami aktivno sodelovali pri
nastajanju kakega knjiznega dela. Za vse ure, ki so jih posvetile zborniku — in teh ni bilo
malo — se vsem trem iskreno zahvaljujemo. Prav tako gre posebna zahvala tudi Drzav-
nemu zboru Republike Slovenije, ki je omogocil izdajo pricujocega zbornika.

Seveda se lahko zgodi, da bodo kljub vlozenemu trudu v zborniku ostali taksni ali

drugacni »Skrati«. Zbornik je kolektivno delo, ki pa ga sestavlja vrsta posameznih c¢le-
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nov, kamor v naSem primeru spadajo ne samo spodaj podpisani, ampak tudi avtorice in
avtorji ter seveda vse sluzbe in posameznice oz. posamezniki, ki so prispevali k nastan-
ku tega zbornika. V imenu vseh se za vse morebitne napake ter morebitne primere po-

vrsnosti ali nedoslednosti iskreno opravicujemo.

V Ljubljani, maja 2003

Slavko Gaber
Zlatko Sabic
Mitja Zagar



Predgovor

Pristop desetih novih drzav k Evropski uniji predstavlja pomembno prelomnico tako
za drzave, ki vstopajo v Evropsko unijo kot za to mednarodno organizacijo sui generis.
Na eni strani bodo bodoce drzave ¢lanice s pristopom uresnicile skoraj desetletna (v ne-
katerih primerih celo daljsa) politi¢na, diplomatska, gospodarska in nenazadnje poga-
jalska prizadevanja, kjer je v slovenskem primeru pomembno vlogo odigral tudi Drzav-
ni zbor Republike Slovenije. Na drugi strani pa se mora tudi Evropska unija sama pripra-
viti na do sedaj najStevil¢nejso Siritev ter izpeljati nujno potrebne institucionalne in vse-
binske reforme. V tem okviru in e posebej v luci aktualnih mednarodnih dogodkov je
smiselno razpravljati tudi o (ne)zadostnosti zgolj gospodarskega povezovanja drzav
¢lanic. Velja namre¢ razmisliti ali ni morda Ze napocil trenutek, da Evropska unija prev-
zame vidnejSo vlogo v mednarodni skupnosti in izgradi tudi politi¢no unijo.

To je samo nekaj vprasanj, na katere skusa odgovoriti 105-¢lanska Konvencija o pri-
hodnosti Evropske unije. S svojim sklepnim dokumentom — predlogom ustavne pogod-
be —naj bi namrec¢ zacrtala nove smernice razvoja Evropske unije, pri ¢emer pa bo o nje-
ni dokon¢ni podobi odloc¢ala prihajajo¢a medvladna konferenca predstavnikov vlad
drzav ¢lanic. V delu Konvencije in razpravah aktivno sodelujejo tudi 8tirje predstavniki
Drzavnega zbora Republike Slovenije. Pri oblikovanju mnenj in zastopanju za Slovenijo
najboljsih in najustrezne;jih stali¢ pa so jim v pomoc razli¢ne oblike izmenjave mnen;j s
civilno druzbo in $irSo strokovno javnostjo.

Tako je 15. junija 2002 na Brdu pri Kranju, na pobudo takratnega parlamentarnega
predstavnika v Konvenciji dr. Slavka Gabra, potekalo sreCanje skupine strokovnjakov,
ki so razpravljali o evropski bodoc¢nosti in novih izzivih, s katerimi se bo spopadala Slo-
venija kot del prihodnje Evropske unije. Srecanje, ki so se ga udeleZili Stevilni strokov-
njaki Univerze v Ljubljani, slovenski ¢lani Konvencije ter ¢lani delovne skupine za pod-
poro ¢lanom Konvencije, je postreglo s strokovno zanimivimi prispevki o prihodnosti
Evropske unije in vlogi Slovenije v njej. To je botrovalo tudi odloc¢itvi Drzavnega zbora
Republike Slovenije, da izmenjavo mnenj nadgradi s pricujocim Zbornikom o prihod-
nosti Evropske unije, ki tako obravnava bodoci ustroj Evropske unije, reformo njenih
institucij in politik, nacine vplivanja na sprejem odloc¢itev v Uniji in vprasanje raznoliko-
sti znotraj same Unije.

Drzavni zbor Republike Slovenije skusa z Zbornikom prispevati k nadaljevanju raz-
prave znotraj SirSe strokovne in politi¢ne javnosti in seveda h konstruktivnim razmislja-
njem o vlogi, ki jo bo Slovenija v Evropski uniji imela. Prepri¢an sem tudi, da bo Zbornik

v veliko pomo¢ ¢lanom Konvencije pri oblikovanju zadnjih, a morda najpomembnejsih



stalis¢ v okviru Konvencije. Ker se z nasim pristopom k Evropski uniji tovrstno raz-
misljanje Sele pri¢enja, verjamem, da bo Zbornik zanimivo branje vsem, ki si Zelijo ve¢
razprav in mnenj o prihodnosti Evropske unije in vlogi Slovenije. Nasa vloga v Evropski
uniji namrec¢ ne sme biti omejena zgolj na prilagajanje, temvec usmerjena k dejavnemu
soustvarjanju nove podobe Evrope. Sooblikovati evropsko prihodnost ni samo pri-
loZznost, ki je Slovenija ne sme zamuditi. Je tudi dolznost, ki jo moramo kot skorajsnji
¢lani Evropske unije po najboljsih moceh izpolniti. In vec¢ kot bo tovrstne razprave v
Sloveniji, lazje bo uresnievanje te naloge. Sr¢no si zelim in upam, da bo pric¢ujoci Zbor-

nik eden prvih uspesnih korakov na tej poti.
Ljubljana, 10. maja 2003

Borut Pahor

Predsednik Drzavnega zbora Republike Slovenije
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Reforma Evropske komisije

Gregor Krajc*

Kot vse evropske institucije, se tudi Evropska komisija pripravija na vstop novih drZav
v Evropsko unijo. O reformi Evropske komisije govori Pogodba iz Nice, nekatere notra-
nje spremembe pa so Ze bile izvedene v zadnjih treh letih. Slovenija bo v zacetnem ob-
dobju clanstva imela enega komisarja, kasneje pa bo v skladu s Pogodbo iz Nice sood-
locala o novem sistemu ureditve Evropske komisije. Za Slovenijo so bolj sprejemljive ide-
Je, ki utrjujejo moc Komisije in s tem krepijo komunitarno naravo EU. Njena verodo-
stojnost je (tudi) v ucinkovitosti notranjega delovanja Evropske komisije, ki je v
»post-Santerjevem« obdobju postavilo temelje delovanja nove evropske administracije.
V njej bodo zaposleni tudi Slovenci, pri cemer pa bi morali s kadrouvsko politiko zajeziti
beg prevelike kolicine mozZganov iz lasine administracije.

The EU institutions, including the Commission are already preparing for the enlarge-
ment of the European Union. While some internal changes have been conducted over
the past three years, the Nice Treaty determines the reform of the European Commis-
sion. Upon accession Slovenia will have one Commissioner and will fully participate in
the debate on the new Commission reform according to the Treaty of Nice. Within the
reforms, a stronger role for the Commission together with the reinforcing of the Com-
munity Method, would be preferable for a small country like Slovenia. Commission’s le-
gitimacy derives from efficiency of Commission’s work as well. In a »post-Santer period«
internal changes were adopted building a solid base for a new administration, whe-
rein many Slovenes will find their employment opportunity. Proper human resources
policy should limit the transfer of experts from the Slovene to European administration.

1. Uvod

Evropska komisija1 je poleg Evropskega parlamenta osrednja ustanova (motor) Evrop-

ske unije. Iz tega izvirajo glavne pristojnosti Eviopske komisije dolocene s pogodbami.”

1 Naziv se uporablja bolj pogosto kot uradno poimenovanje »Komisija evropskih skupnostic, ki je dolo¢eno v ¢l.
6, Pogodbe o ustanovitvi enotnega Sveta in enotne Komisije Evropskih skupnosti.
* Gregor Krajc, univ.dipl.iur., LL.M. (Svobodna Univerza v Bruslju) je direktor Urada vlade za informiranje. IzraZe-

na mnenja so avtorjevi osebni pogledi.
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Kadar govorimo o reformah, ki zadevajo Evropsko komisijo moramo izpostaviti dve
osrednji pristojnosti. Prvi¢, Evropska komisija je varuh pogodb, kar pomeni, da skrbi za
pravilno uresnicevnje evropske zakonodaje ter, drugic, da ima zakonodajno pobudo in
ob tem tudi dolZnost izvajati naloge, ki jih nanjo prenese Svet EU. Skupni imenovalec
obeh pristojnosti je, da mora biti Evropska komisija neodvisna ustanova, ki v svojem de-
lovanju sledi interesom Skupnosti3 kot celote. Po dolodilih Pogodbe o Evropski skup-
nosti morajo biti ¢lani Komisije pri izvajanju svojih nalog popolnoma neodvisni in mo-
rajo ravnati v skladu z interesom Skupnosti. To dolocilo ne velja le za ¢as opravljanja
dolznosti, temvec tudi po njem.4 V primeru, da bi ¢lan komisije krsil ta dolocila ga lahko
Evropsko sodisc¢e odstavi s poloiaja.5

DrZzave ¢lanice spostujejo nacelo neodvisnosti Evropske komis.ije,6 kar pa ne pomeni,
da ¢lani Komisije ne upoStevajo nacionalnih interesov pri opravljanju svojih nalog.
Evropska komisija je namrec v zakonodajnem postopku pogosto postavljena v soodvi-
sen polozaj bodisi s Svetom EU, bodisi z Evropskim parlamentom. Tako morajo ¢lani
Komisije poznati nacionalne oziroma strankarske interese, da lahko delujejo v dobrobit
Skupnosti, prav tako pa morajo imeti predstavniki vlad drzav ¢lanic v Svetu EU in ¢lani
Evropskega parlamenta pred o¢mi interes Skupnosti in ne le zgolj lastnega — nacional-
nega oziroma strankarskega.

Reforma Evropske komisije tako ne zadeva temeljnih, s pogodbami danih nalog, am-

pak je usmerjena k ¢imbolj u¢inkovitemu izvajanju teh nalog. Tu smo pri vsaki doseda-

2 Pogodbe zajemajo Pogodbo o ustanovitvi Evropske skupnosti za premog in jeklo (njena dolocila so prenehala
veljati leta 2002, vendar se nekatere doloc¢be smiselno uporabljajo v okviru prvega stebra), Pogodbo EURATOM,
Pogodbo o Evropski (gospodarski) skupnosti in Pogodbo o Evropski uniji, z vsemi dopolnili nazadnje uveljavlje-
nimi z ratifikacijo Amsterdamske pogodbe. Pri navajanju dolocil Pogodbe iz Nice je treba upostevati dejstvo, da
ratifikacijski postopek v drzavah ¢lanicah decembra 2002 Se ni bil zakljucen.

3 Kot Skupnosti je misljena Evropska unija kot celota, oziroma tisti del v katerega je, Cetudi v zanemarljivem delu,
vpeta Evropska komisija.

4 Cl. 213, Pogodbe o Evropski skupnosti

5 Cl. 213 govori o prisilni upokojitvi oziroma odvzemu privilegijev, ki pripadajo ¢lanu komisije. V praksi je
Evropsko sodis¢e normo uporabilo le pri odstavitvi ¢lana komisije Alberta Borschetta, potem ko ta, iz zdravstve-
nih razlogov, ni mogel ve¢ opravljati svojih dolznosti.

6 Izjema, ki potrjuje to pravilo je bilo ravnanje francoskega kmetijskega ministra Jacquesa Chiraca, ki je v 70-ih
javno obdolzil ¢lana komisije iz Francije, Clauda Cheyssona, da je izdal interese francoske vlade. Nasprotno sta
zaradi kandidature na nacionalnih volitvah odstopila predsednik Evropske komisije Franco Maria Malfatti (1972)
in ¢lan komisije Michael O'Kennedy (1982). Clan komisije Yves-Thibault de Silguy se je leta 1998 odpovedal kan-

didaturi na lokalnih volitvah in obdrzal mesto ¢lana Komisije.
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nji reformi naleteli na dve dimenziji. Prva je zadevala reformo Evropske komisije nav-
zven, druga pa reformo navznoter. Obe sta v zgodovini ustanove tekli veckrat, vendar
Se nikoli tako oc¢itno ena ob drugi kot ob tokratni Siritvi Evropske unije. Obe sta bili ved-
no predmet polemik, javnosti pa je bila vedno bolj izpostavljena prva. Kako pomembna
je druga se je pokazalo Sele leta 1999, ko so zaradi nakopicenih nepravilnosti (ne samo
med njegovim mandatom, oziroma povecini ne med njegovim mandatom) morali od-
stopiti predsednik Jacques Santer in njegova ekipa komisarjev. Obe reformi sta namrec
povezani z glavnim kriterijem po katerem delo komisarjev sodi javnost, u¢inkovitostjo.
In tudi po tokratni reformi bo prav u¢inkovitost ostala merilo uspesnosti sprememb. In

zato predmet nadaljnih sprememb.

2. Reforma Evropske komisije navzven

Sestava Evropske komisije se je spreminjala z razvojem evropske integracije.7 Stevilo
¢lanov Komisije se je spreminjalo ob siritvah,” z razvojem pa je Komisija dobivala tudi
vedno ved pristojnosti. S sprejetjem Enotne evropske listine,” s katero se je dokonéno
oblikoval enotni trg, sta zrasla ugled in mo¢ Evropske komisije. Nenazadnje je v tem ob-
dobju Evropsko komisijo vodil Jacques Delors, katerega politi¢ni vpliv se primerja s ti-
stim, ki so ga uveljavili »ocetje« evropske ideje Jean Monnet, Robert Schuman in Konrad
Adenauer. Dodatno je k utrjevanju pozicije Evropske komisije prispevala Maastrichtska
pogodba.10

Leta 1995 se je Evropski uniji pridruZila 3e trojica drzav, ki so Ze sodelovale v Evrop-
skem gospodarskem prostoru (Avstrija, Finska in Svedska). Takrat je Evropska komisija
dobila podobo kot jo poznamo danes. Sestavlja jo dvajset clanov,' ki so izvoljeni za ob-

dobje petih let, kot je dolocila Maastrichtska pogodba.

7 Po Pogodbi o ustanovitvi Evropske skupnosti za premog in jeklo se je danasnja Evropska komisija imenovala
Visoka oblast in je bila sestavljena iz devetih komisarjev. Drzave Beneluksa in Italija so imele po enega ¢lana,
Nemcija in Francija pa dva. Devetega je imenovala osmerica prej omenjenih ¢lanov (¢l. 14 in 15).

8 1973 Danska, Irska in Velika Britanija, 1982 Grcija, 1986 Portugalska in Spanija ter 1995 Avstrija, Finska in
Svedska.

9 Sprejet je nacrt za dokoncanje gospodarske integracije, kar je bilo sicer predvideno Ze v Rimski pogodbi.
Evropska komisija z uvedbo postopka sodelovanja dobiva vecjo vlogo v medinstitucionalnih odnosih, predsed-
nik pa je postal ¢lan Evropskega sveta, ki dolo¢a smernice razvoja skupne politike.

10 Pogodba o Evropski uniji (1. november 1993) pretrese temelje dotedanje evropske integracije in za¢ne proces
monetarne integracije. Na nadnacionalno raven odlocanja se prenesejo nove politike s ¢emer se veca vpliv

Evropske komisije.
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Prva Evropska komisija imenovana po maastrichtskih dolo¢ilih je bila tretja Delorseva
ekipa. Mandat so ji leta 1993 podaljsali e za dve leti, saj so bili prej mandati stiriletni. Cilj
podaljsanja je bil uskladiti mandat Evropske komisije z mandatnim obdobjem Evrop-
skega parlamenta. Drzave ¢lanice so takrat s soglasjem imenovale Jacquesa Delorsa za
novega predsednika Komisije ter hkrati dolocile imena komisarjev,12 pri ¢emer so se z
izbranim kandidatom le posvetovali. Imenovana Evropska komisija je tako ¢akala na
formalno potrditev Evropskega parlamenta, dokonc¢no pa so mandat prejeli potem ko
so jih s soglasjem potrdile vlade drzav ¢lanic. Za Delorsevo komisijo je bila na isti nacin,
po dolog¢ilih Maastrichtske pogodbe, imenovana tudi Santerjeva komisija. Ze v drugem
letu njenega manadata je stekla medvladna konferenca, ki se je koncala junija leta 1997
s sklenitvijo Amsterdamske pogodbe. V skladu z dolocili te pogodbe je nastopila delo
Prodijeva komisija. Drzave ¢lanice so tako aprila 1999 za predsednika izbrale nekdanje-
ga italijanskega premiera Romana Plrodija,13 postopek imenovanja pa je ze potekal v
skladu z dolo¢ili Amsterdamske pogodbe. Tudi tokrat so drzave ¢lanice s soglasjem
imenovale predsednika, vendar pa je moral kandidata potrditi tudi Evropski parlament.
Sele potem je steklo imenovanje bodocih ¢lanov komisije — spet po novih dolo¢ilih.
DrZzave Clanice so soglasno sicer predlagale svoje kandidate vendar pa se je moral ime-
novani predsednik s predlaganimi imeni strinjati.14 Tretji del postopka je po Amster-
damski pogodbi ostal enak, tako da so Prodijevo komisijo pred nastopom mandata for-
malno potrdili v Evropskem parlamentu, za izvolitev pa je potrebno Se soglasje pred-
sednikov vlad in drZzav ¢lanic.

Zadnje spremembe imenovanja predsednika in ¢lanov Evropske komisije je prinesla
Pogodba iz Nice. Ta je po padcu Santerjeve komisije (marec 1999) okrepila pristojnosti
predsednika,15 kar je nedvomno vplivalo tudi na pomembne spremebe v postopku

imenovanja. Svet EU, ki ga sestavljajo predsedniki vlad in drzav ¢lanic, ™ imenuje nove-

11 Francija, Italija, Nemcija, Spanija in Velika Britanija imajo po dva komisarja, ostale ¢lanice po enega.

12 Glede na to, da je 8lo za tretjo Delorsevo ekipo velja omeniti, da evropska zakonodaja ne omejuje Stevila man-
datov komisarja (¢l. 214 Pogodbe o Evropske skupnosti)

13 Zasedanje predsednikov vlad in drzav ¢lanic je potekalo sredi posredovanja zveze NATO na Kosovu, zato pri
izbiri novega predsednika ni bilo obi¢ajnih trenj. Ob imenovanju Jacquesa Santetja so namrec (izklju¢no) razli¢ni
interesi drzav ¢lanic pripeljali do javnega polemiziranja skodljivega za vse potencialne kandidate. Vrh je dosegel
britanski veto na imenovanje belgijskega kandidata Jeana-Luca Dehaena.

14 Funkcija »Nominee for President., kot jo doloca ¢l. 214 Pogodbe o Evropski skupnosti, se lahko prvi¢ enaci s
poloZzajem mandatarja za sestavo vlade.

15 Predsednik dolo¢i notranjo organiziranost komisije, dolo¢i resorje posameznim komisarjem, imenuje pod-

predsednike komisije in, nenazadnje, lahko po posvetovanju s ¢lani komisije, zahteva odstop komisarja.
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ga predsednika Evropske komisije, vendar pa za imenovanje zadostuje kvalificirana
vecina in ne ve¢ soglasje. Clane komisije, prav tako s kvalificirano vecino in s soglasjem
imenovanega predsednika, potrdi Svet EU, pri ¢emer mora biti lista kandidatov sestav-
ljena v skladu s predlogi drzav ¢lanic. Sledi potrditev imenovanih predsednika in ¢la-
nov komisije v Evropskem parlamentu, ter kon¢no glasovanje v Svetu EU, kjer pa za
razliko od prej za izvolitev nove komisije zadostuje kvalificirana vecina.'”

Kot vidimo se je v zadnjih desetih let postopek imenovanja Evropske komisije mo¢no
spremenil v prid soodloc¢anja Parlamenta in Sveta ter s tem ukinjanja pravice veta. V tej
smeri gre tudi klju¢ni predlog Evropske komisije pripravljen za razpravo na Konvenciji
o prihodnosti Evrope.18 Pristojnost imenovanja predsednika komisije bi pripadala
Evropskemu parlamentu, potrdil pa bijo Evropski svet. Obe ustanovi bi odloc¢itev spre-
jeli z okrepljeno vecino. Evropski parlament z glasovi dveh tretjin vseh poslancev,
Evropski svet pa s tremi Cetrtinami glasov, ki bi hkrati predstavljali vsaj dve tretjini
drzavljanov Evropske unije. Po drugi strani bi evropskega zunanjega ministra'? in ostale
¢lane imenoval Evropski svet v soglasju z imenovanim predsednikom komisije. Predla-
gano komisijo bi kolektivno potrdil Evropski parlament, s Cemer se postopek za pred-
sednika in zunanjega ministra zakljuci, ¢lani komisije pa moraja za izvolitev dobiti Se
potrditev Evropskega sveta.

Novost predloga je ze omenjeni evropski zunanji minister, ki bi imel, glede na posto-
pek imenovanja in razresitve, nekakSen vmesni polozaj med predsednikom in ¢lani ko-
misije. Predlog je zanimiv z vidika dosedanjega razmerja znotraj Evropske komisije za
katerega je veljalo, da je predsednik zgolj prvi med enakimi (primus inter pares). Vse-
kakor je predlagana resitev boljsa od danasnje ureditve, ki ne preprecuje trenj in podva-
janja pristojnosti med komisarjem za zunanje odnose na eni ter skupnim predstavni-
kom za zunanjo in varnostno politiko na drugi strani. Poleg tega velja opozoriti na tran-

zicijsko veljavo tega dolocila. Delovni dokument v normativnem delu vsebuje dolocilo

16 Pogodba o Evropski skupnosti sama vnasa precej zmede. Predsedniki vlad in drzav ¢lanic se namrec sestajajo
v treh razli¢nih formacijah. Najveckrat odlocitve sprejemajo v okviru Evropskega sveta, katerega ¢lan je tudi
predsednik Evropske komisije. Nekajkrat, tako kot v naSem primeru, se sestajajo kot Svet EU in sicer na najvisji
ravni. Tretja moZnost, ki jo omenja pogodba pa je zasedanje predsednikov vlad in drzav ¢lanic. Slednja formacija
po spremembah iz Nice ostaja Se vedno dolo¢ena za imenovanje predsednika Evropske centralne banke, njego-
vega namestnika in ¢lane izvrsilnega sveta Evropske centralne banke (¢l. 123 Pogodbe o evropski skupnosti).
17 Cl. 214 Pogodbe o evropski skupnosti.

18 »Feasibility Study, Contribution to the Preliminary Draft Constitution of the European Union, Working Docu-
ment« Evropska komisija, 4. december 2002.

19 Delovni dokument govori o »Secretary of the Union for External Relations..
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o zmanjSanju Stevila komisarjev v mandatu, ki bo sledil vstopu 27. nove ¢lanice. Posle-
di¢no to pomeni izmenjevanje drzavljanov drzav ¢lanic na mestih predsednika in ¢la-
nov Evropske komisije.20 Stevilo komisarjev ni dolo¢eno, samo za ilustracijo pa si oglej-
mo enega od predlogov, ki je kot »non-paper<krozil med pogajanji na zasedanju Evrop-

skega sveta v Nici.

TABELE:

SKUP.A SKUP.B SKUP.C SKUP.D SKUP.E SKUP.F SKUP.G
Nemcija  Turcija V.Britanija Francija  Italija Spanija Poljska
Romunija Nizozem. Grcija Ceska Belgija Madzar.  Portug.
Svedska Bolgarija  Auvstrija Slovaska  Danska Finska Irska
Litva Latvija Slovenija  Estonija  Ciper Luksem.  Malta

Drzave so razdeljene v §tiri vrste glede na Stevilo drzavljanov. Tako je v vsaki skupini
ena velika c¢lanica, dve srednje veliki in ena mala ¢lanica. Predpostavimo, da bi prva
Evropska komisija s sistemom rotacije Stela 20 ¢lanov. Tako bi izbrali pet skupin iz kate-
rih bi prisli komisarji. Za laZjo ponazoritev izberimo skupine od A do E. Po petih letih bi
izbirali novo sestavo in sicer, tako da bi vzeli skupine od F do C. V naslednjem petlet-
nem obdobju bi komisarji prihajali iz drzav skupin od D do A, itd.

Temeljne naloge Evropske komisije ostajajo tudi v zadnjih predlogih nespremenjene,
se pa vedno bolj krepi vloga predsednika komisije predvsem kar zadeva notranjo orga-
niziranost ustanove. Predsednik komisije po Pogodbi iz Nice doloci portfelje posamez-
nim ¢lanom, med mandatom pa jim lahko dolo¢eno pristojnost vzame ali pa podeli. Cilj
take ureditve je zagotoviti konsistentno in uc¢inkovito delo Evropske komisije kot kole-
gijskega organa (College).

Konvencija o prihodnosti Evrope se je vpraSanja reforme in delovanja institucij lotila s
treh vidikov — odgovornosti, u¢inkovitosti ter primernosti notranje organiziranosti usta-
nove in postopka njenega imenovzmja.21 V razpravi so ¢lani izpostavili pomembnost
ohranitve ravnotezja med evropskimi ustanovami (enakomerne krepitve njihove vlo-
ge), saj to vodi v vedjo ucinkovitost, preglednost in odgovornost. Pomembni naceli, ki
sta bili izpostavljeni veckrat sta tudi ohranitev enakosti drzav ¢lanic in komunitarne me-

tode. V tem duhu so ¢lani Konvencije potrdili mocan poloZzaj Evropske komisije glede

20 Dolocilo o izmenjevanju ni novo. Pogodba iz Nice v prilogi I, »Protokol o Siritvi Evropske unije« ¢l.4, govori o
rotaciji v Evropski komisiji. Vsebinsko sta si dolo¢bi zelo podobni, razlikujeta pa se v kvorumu potrebnem za
sprejem sistema kroZenja. Protokol govori o soglasju v Svetu EU, predlog pa o okrepljeni kvalificirani vecini.

21 Podrobno v »Summary report on the plenary session« - Brussels, 20 and 21 January 2003; CONV/508/03.
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na Svet in Parlament, saj to razmerje zagotavlja delovanje Komisije v splosnem interesu
Unije, neodvisno od vplivov iz drzav ¢lanic.

Za Slovenijo je potrditev te smeri pomembna, saj se relativna teza male drzave ¢lanice
z neodvisnostjo in mocjo Evropske komisije veca. Tudi zato se lahko pridruzimo zago-
vornikom dopolnitve sistema imenovanja/izvolitve predsednika Evropske komisije, ki
bo utrjeval njegovo mo¢ in mo¢ Kolegija. 1z teh razlogov so predlogi o zdruZitvi, pod
okriljem Komisije, polozaja komisarja za zunanje odnose in skupnega zunanjepoli-
ticnega predstavnika smiselni, poleg tega pa vodijo tudi v vec¢jo u¢inkovitost. Ravno na
podlagi omenjene izkusnje predlogi, ki vodijo v morebitno podvajanje pristojnosti in
odgovornosti ne morejo biti sprejemljivi. Za male drzave je to Se posebej pomembno,
ko govorimo o oblikovanju polozaja predsednika EU na katerega bi bil njihov vpliv za-
nemarljiv oziroma minimalen. Ob oblikovanju takega poloZaja se najprej zastavlja
vprasanje ucinkovitosti pa tudi odgovornosti predsednika, predvsem v lu¢i zmanjSeva-
nja demokrati¢nega deficita znotraj Evropske unije. Sicer pa je ta »idejni polozaj« za zdaj
vsebinsko Se nedorecen. Tako lahko ugibamo ali bi bil predsednik EU »dnevni« politi¢ni
kreator evropske politike ali pa bi, v drugi skrajnosti, kot dober »manager: izvrseval
sklepe Evropskega sveta. Ta del razprave ostaja za nadaljevanje reforme EU in njenih
ustanov, tako kot tudi tisti del debate o Evropski komisiji, ki se navezuje na sistem delo-

vanja Komisije po vstopu 27. ¢lanice.
3. Notranja reforma Evropske komisije

Ucinkovitost kot posledica notranje (dez)organiziranosti Evropske komisije je postala
aktualna z odkritjem nepravilnosti za ¢asa mandata predsednika Santerja. So bili pa ze
pred tem objavljeni predlogi kako notranje (re)organizirati Komisijo,22 ki pa se zaradi
politi¢nega momenta, v katerem so bili predstavljeni, niso mogli uresniciti.

Notranje je Komisija razdeljena na Generalne direktorate, ki izvajajo naloge doloc¢ene
s Pogodbami. Vsak komisar je zadolZen vsaj za en Generalni direktorat, nekateri za vec.
Generalne direktorate sestavljajo Direktorati, ti so razdeljeni na Enote. Na ¢elu General-
nega direktorata je generalni direktor (najvisja raven profesionalnega evropskega urad-

nika), sledijo direktorji in vodje enot.”® V notranji sestavi Komisije so poleg Generalnih

22 Eden prvih je Spierenburgovo porocilo iz leta 1979, katerega uresnicitev je zavrla Siritev na Portugalsko in
Spanijo. Pred prvim mandatom Delorseve komisije je notranjo reformo obravnaval tudi Doodgev odbor, katere-
ga naloga je bila sicer veliko $irSa. Objava porocila je sovpadala z zaCetkom mandata prve Delorseve komisije.

23 Tako je komisar za §iritev Guenter Verheugen pristojen za Generalni direktorat Siritev, kjer je Generalni direk-

tor Eneko Landaburu. Generalni direktorat se deli na pet Direktoratov oznacenih s ¢rkami od A do E. Direktorat B,
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direktoratov tudi razli¢ne sluzbe kot na primer Pravna sluzba Evropske komisije, Preva-
jalska sluzba ali pa Statisti¢ni urad Eurostat.

Santerjeva komisija je Stela vec kot 42 Generalnih direktoratov in drugih sluzb v se-
stavi Komisije. Glavni ocitki predvsem Evropskega parlamenta so bili nepregledno
delovanje Komisije, zloraba poloZzaja visokih uradnikov in komisarjev ter finan¢ne ne-
przwilnosti.24 V zadnjih dneh preden je Santerjeva ekipa odstopila so komisarji sprejeli
tri kodekse Vedenja.25 Kodeksi se nanasajo predvsem na ravnanje komisarjev ter na
odgovornost, kadrovsko politiko in organiziranost dela na Komisiji. Tako je kodeks
ravnanja komisarjev prvi¢ dolo¢il, da funkcija ¢lana Komisije ni zdruZzljiva s sodelova-
njem na volitvah (na katerikoli ravni) v drzavah ¢lanicah, prav tako se ne sme ukvarja-
ti s kakr§nokoli pridobitno dejavnostjo. Clan Komisije lahko opravlja ¢astne dolznosti
v raznih organizacijah in je ¢lan dobrodelnih drustev. Komisija je podprla nacelo pro-
porcionalnosti pri zaposlovanju in tako napovedala uravnoteZeno kadrovsko politiko
tako kar zadeva spol in nacionalnost, kot tudi pogodbeni status posameznika s Komi-
sijo (zaposlitev za nedolocen ali za dolocen ¢as). Santerjeva komisija je svojo pri-
loznost zamudila in notranja reforma je postala ena osrednjih nalog Prodijeve
komisije.

Na zacetku mandata (septembra 1999) so se ¢lani nove Komisije odpovedali nekate-
rim ugodnostim, ki jim pripadajo v skladu s z Dunajsko 1<onvencijo.26 Zmanjsali so Ste-
vilo Generalnih direktoratov in sluZb v sestavi Komisije iz 42 na 36. Zato se je sprostilo
365 delovnih mest, vecino pa so jih premestili v Generalni direktorat za Siritev ter za pra-
vosodje in notranje zadeve. Najbolj obcutno se je zmanjsalo Stevilo zunanjih svetoval-
cev. Paket prvih ukrepov pa je vseboval tudi veliko bolj vsebinske odlocitve. Slo je za
sprejem najobsirnejSega nadrta reorganizacije Komisije od njene ustanovitve.”’
Reforma se je najprej dotaknila najvisjih evropskih uradnikov. Tako so sprejeli doloci-

lo po katerem nih¢e od generalnih direktorjev istega polozaja ne more opravljati vec

pod vodstvom Pierra Mirela ima &tiri Enote — za Cegko MadZarsko, Poljsko in Slovenijo. Vodja enote za Slovenijo
je Jaime Garcia Lombardero.

24 Ve¢ o ocitkih na racun Santerjeve komisije v »Porocilu modrecev, pripravljenem na zahtevo Evropskega par-
lamenta (Bruselj, februar 1999).

25 Kodeksi so bili del nacrta »JutriSnja Komisija«s katero je predsednik Santer zacel reformo. Porocilo o reformi so
¢lani Evropskega sveta pricakovali od Komisije na naslednjem zasedanju junija v Koelnu. Tako so zapisali v skle-
pih zasedanja Evropskega sveta na Dunaju, decembra 1999.

26 Tako so se komisatji zavezali, da ne bodo uveljavljali dav&nih olaj$av pri nakupu vina, Zganih pija¢, cigaret in
naftnih derivatov. Prav tako so se odrekli oprostitve placila DDV pri nakupu stvari za osebno uporabo.

27 Zadnja bistvena sprememba pravil veljavnih za evropske uradnike izvira iz leta 1969.

17



kot sedem let.”” Za manjkajoca mesta generalnih direktorjev so prvic izvedli javni raz-
pis. Hkrati so se lotili tudi reforme kabinetov komisarjev. Gre za pomemben del v verigi
sprejemanja odlocitev na Komisiji, saj vodje kabinetov na svojih sestankih sprejmejo
priblizno 90 odstotkov vseh odlocitev sprejetih v okviru Evropske komisije. Z uresnici-
tvijo reforme velja, da mora biti polovica, od praviloma Sestih ¢lanov kabineta komisar-
ji, a druge narodnosti kot komisar, prav tako pa to velja za vodjo kabineta. V realnosti so
moZzna odstopanja, Ceprav se je vecina ¢lanov Komisije navodila drzala. Evropska ko-
misija je reformo postavila na pet temeljnih kriterijev. Prvi¢, za pridobitev poloZaja so
klju¢ne izkusnje in dosedanje delo. Drugi¢, nacionalnost ne igra ve¢ pomembne vloge
pri pridobitvi delovnega mesta, ¢eprav si bo Komisija prizadevala za nacionalno urav-
notezenost na vodilnih poloZzajih. Tretji¢, do konca leta 2002 bo reforma na najvisjih po-
lozajih uresnicena. Cetrti¢, Generalni direktorji iste narodnosti kot komisarji bodo pre-
mesc¢eni na istovrstno delovno mesto in peti¢, Komisija bo spodbujala ukrepe za visji
odstotek zensk zaposlenih na najvisjih upravnih poloZzajih.

Decembra 1999 je Evropska komisija sprejela 21 smernic za reformo in jih razdelila v
tri sklope. Prvi je zajemal nacrtovanje aktivnosti v luci zagotavljanja uc¢inkovitosti, drugi
je predvidel bolj strogo kadrovsko politiko, tretji pa je zadeval ureditev financnega po-
slovanja in zagotovitev nadzora. Na tem podrocju korenito spremembo predstavlja us-
tanovitev dveh novih organov in s tem centralizacija finan¢nega nadzora, ki zagotavlja
vedjo preglednost poslovanja.

Na podlagi teh dokumentov je Komisija spomladi 2000 pripravila Belo knjigo o refor-
mi. Ukrepi temeljijo na prvotnih ukrepih in omenjenih smernicah. Vsebovala je tudi na-
tancne roke za uveljavitev sprememb, ki se iztekajo z letosnjim letom.” Vecino nalog iz
Bele knjige je Evropska komisija uresnicila v priblizno treh letih (januar 2003).* Prav
tako je nova Komisija posegla v temeljni akt, ki doloca pravice in obveznosti evropskih

uradnikov in zunanjih (zacasnih) sodelavcev Komisije.”' Poleg tega je Prodijeva komisi-

28 Namen ukrepa je bil prekiniti vpliv znotraj administracije in povezave, ki so nastale pri visokih uradnikih z
dolgoletnim delom na istem polozaju. Kritiki so o¢itali, da Komisija prerazporeja strokovnjake enega podrocja na
drugo, kjer je njihova raven usposobljenosti (in s tem ucinkovitosti) obcutno manjsa.

29 Podrobneje o Beli knjigi v dokumentu COM (2000) 200 FINAL /2, »Reforming the Commission - A White Pa-
pere, Bruselj, marec 2000. O uresnicitvi zadanih ciljev pa v »An Administration at the service of half billion Euro-
peans«, Bruselj, pomlad 2002.

30 Podrobno v »Commission Reform: 87 of 98 measures have been approved and Implementation shows first be-
nefits of the reform.« Brussels, 29, January 2003; IP/03/133.

31 Glej »Proposition de Reglement du Conseil modifiant le statut des functionnaires des Communautés eu-

ropéenes que le régime applicable aux autres agents de ces Communautés« Bruselj, april 2002.
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ja izdelala ve¢ dokumentov o u¢inkovitih metodah vladanja v Evropski uniji, predvsem

v ludi giritve.*
4. Sklep

Evropska komisija se bo s $iritvijo Se povecala, tako »navzven« kot tudi »navznotere.
Tudi Slovenija bo dobila svojega komisarja, ¢lane njegovega kabineta in viSje ter nizje
uradnike na Evropski komisiji.>> Tako kot ob vsaki Siritvi obstaja tudi za Slovenijo ne-
varnost, da bodo na dan vstopa vsi izobraZeni evrostrokovnjaki (po)iskali sluzbe v usta-
novah Evropske unije in bi drzavna administracija ostala brez vodilnih ljudi na podrocju
evropskih zadev.” Gre za zadevo, ki bi morala javnost zaposlovati bolj, kot jo skrbi za
drzave Clanice nezavezujoCe prehodno obdobje na podrocju prostega pretoka delovne
sile.

Raziskave v Sloveniji kaZejo, da bi se za delo v drzavah ¢lanicah EU, ob zagotavljanju
enakih oziroma boljsih delovnih razmer kot v Sloveniji, odlocilo 58,7 odstotka vprasa-
nih,” pri ¢emer najve¢ moznosti za zaposlitev po ¢lanstvu Slovenije v EU vidijo visoko
izobrazeni.** Po drugi strani je jasno (sploh zaradi opisanih reform), da bo Evropska ko-
misija (po)iskala najbolj usposobljene kadre iz novih ¢lanic. To izvira iz same notranje
reforme, predvsem pa iz temeljnih nalog Evropske komisije. Kako si lahko predstavlja-
mo ucinkovito delo, v tem primeru administracije, ¢e ne bo imela v svojih vrstah ljudi, ki
bi bili sposobni vrsiti nadzor nad, recimo, uresni¢evanjem evropskega pravnega reda?
Neuradni podatki kaZejo, da se je izmed 25.000 prijav na prvi razpis Evropske komisije

za zaposlovanje drzavljanov iz drzav pristopnic javilo tudi priblizno 700 Slovencev

32V okviru izvedbe reforme je Evropska komisija pripravila ve¢ dokumentov o temeljnih smernicah evropskega
vladanja »European Governance.. Glej dokumente »Policies for an Enlarged Union, Report of Group 6« Bruselj,
26. junij 2001; »European Governance, a White Paper« Bruselj, 25.julij 2001, COM (2002) 428 final in \Communica-
tion from the Commission on the future of the European Union , European Governance, Renewing the Commu-
nity Method« Brussels, 5. december 2001, COM(2001) 727 final.

33 Vec o kadrovski politiki Komisije napram novim ¢lanicam v »Commission well on track to meet its increased
responsibilities following enlargement«, Brussels, 19 February 2003; IP/03/261.

34 To se je zgodilo Spaniji po vstopu v Evropsko unijo.

35 Raziskava »Delo Stik« , marec 2003, N=748

36 Ista raziskava kaZze, da se Slovenci ne bojijo prihoda delovne sile iz drzav ¢lanic EU. 48,9 odstotka vprasanih
pricakuje priliv evropskih delavcev, pri Cemer pa le 22,7 odstotka pri¢akuje slabse razmere za delo kot pred vsto-

pom v EU (boljse pricakuje 39,7).
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(ocene skupnega Stevila zaposlenih slovenskih drzavljanov v vseh evropskih ustano-
vah ne presegajo stevilke 300).

V ludi preprecevanja nastanka kadrovske vrzeli doma in zagotavljanja uspeha sloven-
skih kandidatov za delo na Evropski komisiji, potekajo, ob rednih moZznostih izobraze-
vanja visokosolskih kadrov, tudi posebne oblike strokovnega Solanja v slovenski javni
upravi. Po zgledu Velike Britanije se tudi v Sloveniji izvaja program specializiranega us-
posabljanja na podrocju evropskih zadev za tiste mlajSe usluzbence v upravi, ki si svojo
poklicno pot Zelijo nadaljevati v okviru institucij Evropske unije oziroma delovati na
podrocju evropskih zadev v slovenski drzavni upravi. V prvi generaciji leta 2001 se je v
okviru tega programa izobraZevalo 9 slusateljev (izbranih izmed 65-ih prijav), naslednje
leto 18 slusateljev (64 prijav), leta 2003 pa naj bi v programu sodelovalo 13
udeleZencev.

Sicer pa je pogled na Evropsko komisijo kot zgolj administracijo3 ’v absolutnem meri-
lu zgresen. Smo Slovenci pripravljeni na prvo sodbo na Evropskem sodisc¢u, na prvi
konkuren¢ni primer ali pa na primer drzavnih pomoci? Smo pripravljeni, da bo tak pri-
mer vodila Evropska komisija ob sodelovanju slovenskih uradnikov? Bomo znali razu-
meti temeljna nacela evropske integracije? Kako so na vstop v Evropsko unijo priprav-
ljena slovenska sodis¢a? Bo predhodno vprasanje ovira za resitev spora?

In ker Evropska komisija ni le administracija (za razliko od nacionalnih javnih uprav
morajo »evrokrati« govoriti vsaj dva ali tri jezike, shajati z delom v mednarodnem okolju
in se naseliti v novem okolju), velja posebno pozornost nameniti tudi njeni najpomem-
bnejsi pristojnosti, zakonodajni pobudi. To pomeni, da Komisija oblikuje bodoco
evropsko zakonodajo. Na vsebino se da najvec vplivati takrat, ko je v pripravi, teZje ka-
sneje. Bodo kandidatke za ¢lanstvo, pristopnice, nove Clanice, imele zadostno Stevilo
ljudi, ki bi bili sposobni vplivati na ta proces?

Odgovore na vsa ta vprasanja je tezko poiskati danes, dejstvo pa je, da se Slovenija
pripravlja v luci zagotavljanja pozitivnih odgovorov na navedena vprasanja. Tako tudi
razprava o reformi Evropske komisije dobiva svojo vsebino, svoj slovenski pogled. Re-
forma Evropske komisije se pri pristopnicah namre¢ zac¢ne pri razumevanju delovanja
(v) EU in ne, pri relativno gledano, visokih placah, »bajnih« privilegijih in mistificiranju

Bruslja.

37 Kljub za Slovenijo visokim Stevilkam evropskih uradnikov moramo vedeti, da je evropska administracija

manj3a kot uprava bavarske prestolnice.
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Reforma sistema predsedstva v Evropski uniji

Tamara Pozar*

Vuvodu so orisane kljucne funkcije predsedstva Sveta in Evropskega sveta. Sledi ana-
liza prednosti in slabosti obstojecega sistema. V nadaljevanju so stiri kljucni modeli re-
Jforme predsedstva - ohranitev rotacije, »institucionalno« predsedstvo, »kolektivno« pred-
sedstvo in predsednik Evropskega sveta izvoljen za daljse obdobje - analizirani s krite-
rifi institucionalne uravnoteZenosti, enakopravnosti drzav clanic, krepitve kontinuite-
te, izboljSanja ucinkovitosti, izboljsanja koordinacije in konsistentnosti dela in
periodicno udelezbo nacionalnih administracij. V sklepu je potrjena teza, da zahteve
po reformi rotirajocega predsedstva ne odrazajo vedno dejanskih potreb po odpravi
slabosti obstojecega sistema in ohranitvi prednosti le-tega, temuvec so pogosto pogojene s
politicnimi interesi drzav.

The introduction outlines the key functions of the presidency of the Council and the
European Council. This is followed by the analysis of the advantages and drawbacks of
the current system. Next, four key models of the presidency reform— the preservation of
the rotation, the »institutional« presidency, the »collective« presidency and the president
of the European Council elected for a longer period of time — are analysed, using the
criteria of institutional balance, equality of members states, strengthened continuity,
improved efficiency, better co-ordination and consistency of work and periodical in-
volvement of national administrations. In the conclusion the thesis that the demandls
Jfor a reform of a rotational presidency are not always reflecting the real needs to elimi-
nate the drawbacks of the current system and retain its advantages, but are often un-
derpinned by the political interests of the countries, is confirmed.

1. Uvod

Medijska pozornost, ki je bila od druge polovice leta 2002 dalje namenjena morebitni
ustanovitvi funkcije predsednika Evropske unije ter s tem povezane Spekulacije, kateri

izmed sedanjih drzavnikov bi lahko zasedel to prestizno mesto, je v veliki meri zasenci-

* Tamara Pozar, M.Phil (Univerza Cambridge) je zaposlena na Sluzbi Vlade RS za evropske zadeve, kjer se
ukvarja z vprasaniji institucionalne reforme Evropske unije. Stalis¢a v ¢lanku so njena lastna in ne

predstavljajo stalis¢ Sluzbe Vlade RS za evropske zadeve.
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la prave vzroke, zaradi katerih bi bila reforma sedanjega Sestmesecnega rotacijskega
predsedstva Sveta in Evropskega sveta potrebna. Vpraanju reforme sistema predseds-
tva so veliko pozornost namenjale tudi drzave clanice, kar je razumljivo, saj gre za
izredno pomembno simboli¢no vprasanje polozaja drzav samih v institucionalnem si-
stemu Evropske unije.

V prispevku bom zagovarjala tezo, da zahteve po reformi obstojecega sistema rotira-
joCega predsedstva ne odrazajo vedno dejanskih potreb po odpravi slabosti obstojece-
ga sistema in ohranitvi prednosti le-tega, temvec so pogosto pogojene s politi¢nimi inte-
resi drzav in drugih akterjev v mednarodni skupnosti. Zaradi obseznosti tematike ne
bom analizirala posameznih interesov, ki vplivajo na stalis¢a drzav do reforme pred-
sedstva, temvec le slabosti in prednosti posameznih predlogov reform.

K tematiki bom najprej pristopila s kratkim uvodnim delom, kjer bom orisala klju¢ne
funkcije predsedstva Sveta in Evropskega sveta. Sledila bo analiza prednosti in slabosti
sedanjega sistema. Nato bom &tiri klju¢ne modele reforme predsedstva analizirala s kri-
teriji institucionalne uravnotezenosti, enakopravnosti drzav ¢lanic, krepitve kontinuite-
te, izboljsanja ucinkovitosti, izboljSanja koordinacije in konsistentnosti dela in perio-

di¢no udelezbo nacionalnih administracij v sistemu predsedstva.
2. Obstojeci sistem
2.1. Vrstni red

Pogodba o ustanovitvi Evropske skupnosti1 doloca, da drzave clanice izmenoma
prevzamejo funkcijo predsednika Sveta za dobo Sestih mesecev po vrstnem redu, ki ga
soglasno doloc¢i Svet (¢len 203).

Od ustanovitve pa do obdobja, ko je Unija Stela dvanajst ¢lanic, je to pomenilo, da je
bil vrstni red dolo¢en po abecednem vrstnem redu v jeziku vsake drzave ¢lanice. Da bi
se zagotovilo, da ne bi ista drzava predsedovala dvakrat zaporedoma v istem semestru,
je bil uveden sistem dveh Sestletnih ciklov, ki zagotavlja, da vsaka drZzava clanica pred-

seduje tako v prvem kot v drugem delu leta.”

1 Pogodba o ustanovitvi Evropske skupnosti (1957) (Rimska pogodba); objavljena v: Uradni list RS, Sluzba Vlade
RS za evropske zadeve, Vlada RS — Sluzba za zakonodajo, Temeljni akti Evropskih skupnosti: Amsterdamska po-
godba, precisc¢eni besedili Maastrichtske in Rimske pogodbe, Ljubljana, 2002.

2 Accession negotiations: Approaches to fixing the order of Presidencies after enlargement, Council Doc.

11807/02 (ENLARG 263; POLGEN 36) 9.9.2002.

23



Po siritvi leta 1995 je bil uveden nov sistem rotacije, katerega cilj je, da »trojka« sestav-
ljena iz preteklega, sedanjega in bodocega predsedstva, vedno vkljucuje veliko drzavo
¢lanico; v ta namen je bila Nizozemska obravnavana kot velika drzava ¢lanica. Drzave
so bile tako razdeljene med velike in male, v vsaki skupini pa uvrs¢ene po abecednem
redu, vrstni red pa dolocen tako, da sta vsaki veliki drzavi sledili dve majhni.

Sedanji vrstni red je bil dolo¢en z odloc¢bo Sveta s 1. januarjem 1995, in sicer: Italija, Ir-
ska, Nizozemska, Luksemburg, Velika Britanija, Avstrija, Nemcija, Finska, Portugalska,
Francija, Svedska, Belgija, Spanija, Danska, Gr¢ija. Januarja 2002 sta Nemcija in Finska

mesti zamenjalli.3

2.2. Funkcije

Pogodba o ustanovitvi Evropske skupnosti in Pogodba o Evropski uniji funkcij pred-
sedstva ne opredeljuje podrobneje, le-te doloc¢a poslovnik Sveta, predvsem ¢leni 1, 2,
11, 19, 20 in 26." Predsedstvo med drugim pripravlja, sklicuje in vodi sestanke Sveta na
vseh ravneh, od delovnih skupin do zasedanj ministrskega Sveta, ter podpisuje pravne
akte, sprejete na zasedanjih. Predsedujoci je odgovoren tudi, da delo na zasedanjih po-
teka gladko. Predsedujoca drzava usklajuje nasprotujoce si interese drzav ¢lanic, deluje
kot posrednik in sklepa kompromisne predloge. Predsedujoci Svetu predstavlja Svet pri
njegovih stikih z drugimi institucijami; na zacetku in na koncu predsedstva predsednik
vlade predsedujoce drzave na plenarnem zasedanju Evropskega parlamenta predstavi
program predsedstva ter zaklju¢no porocilo, ministri predsedujoce drzave pa v ¢asu
predsedstva nastopajo pred odbori Evropskega parlamenta.

S Pogodbo o Evropski uniji,S ki daje formalno pravno podlago Evropskemu svetu, so
se funkcije predsedstva razsirile tudi na predsedovanje Evropskemu svetu. Pogodba o
Evropski uniji tako doloca, da se Evropski svet pod predsedstvom voditelja drzave ali
vlade drzave clanice, ki predseduje Svetu, sestane vsaj dvakrat na leto (¢len 4). Z isto
Pogodbo je predsedstvo pridobilo tudi pristojnosti na podrodju skupne zunanje in var-

nostne politike. Tako predsedstvo zastopa Unijo v zadevah skupne zunanje in varnost-

3 Translation of letter from Kare Halonen, Deputy Permanent Representative of Finland to the EU, and Wilhelm
Schonfelder, Permanent Representative of the Federal Republic of Germamny to the EU, to Pierre de Boissieu, De-
puty Secretary-General of the Council of the EU, Doc. 5528/02 (POLGEN 1) Council of the EU, 21.1. 2002.

4 Rules of Procedure of the Council, OJ L 230/7, 28.8.2002.

5 Pogodba o Evropski uniji (1992) (Maastrichtska pogodba); objavljena v: Uradni list RS, Sluzba Vlade RS za
evropske zadeve, Vlada RS — SluZba za zakonodajo, Temeljni akti Evropskih skupnosti: Amsterdamska pogodba,

precisceni besedili Maastrichtske in Rimske pogodbe, Ljubljana, 2002.
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ne politike in je odgovorno za izvajanje odlocitev, sprejetih skladno s tem naslovom; v
tej funkciji pa izraza tudi staliS¢a Unije v mednarodnih organizacijah in na mednarodnih
konferencah (¢len 18). Predsedstvo je tako odgovorno tudi za t.i. politi¢ni dialog z drza-
vami, mednarodnimi organizacijami ter regionalnimi skupinami (Craig, de Burca 1999:
109-110).

2.3. Slabosti in prednosti

Razprave o reformiranju sistema rotacijskega predsedstva temeljijo predvsem na pou-
darjanju teze, da rotacija v Uniji, ki bo $tela vec kot 25 ¢lanic, ne bo ve¢ mogoc¢a. Mnogo-
krat se konkretnim argumentom proti rotaciji njeni nasprotniki izogibajo in poudarjajo
le neko splosno izgubo uc¢inkovitosti, vendar pa je za konkretno analizo predlogov re-
form nujno preuciti klju¢ne prednosti in slabosti obstojecega sistema.

Kot prvo slabost mnogi poudarjajo zmanjSanje ucinkovitosti predsedstva, tako zaradi
vedno vedjega Stevila pristojnosti kot naras¢ajocega Stevila ¢lanic. Temu argumentu bi
lahko pritrdili, saj je res, da se s povecanjem tako podrocij delovanja kot Stevila ¢lanic
funkcija predsedstva kot posrednika pri usklajevanju nasprotujocih si interesov spremi-
nja, upocasnjuje in otezuje, vprasanje pa je, ali je reSitev za odpravo te slabosti res spre-
memba sistema rotacije. Cetudi bi se na primer odpravila rotacija in uvedlo predsedstvo
za daljse obdobje, se Stevilo drzav in Stevilo podrodij ne bi zmanjsalo.

Glede druge slabosti bi lahko pritrdili Ludlowu (2002: 186), da Sestmesec¢na predseds-
tva povzrocajo neravnovesje in notranje boje v Uniji. Podobno ugotavlja tudi generalni
sekretar Sveta Solana (2002: 4), ko trdi, da je zaradi dela pod medijskim pritiskom po
njegovem mnenju oskodovana predvsem kvaliteta sprejetih odlocitev.

Tretja slabost naj bi bil moc¢an pritisk na drzavno administracijo, s katerim se ena sama
drzava, Se posebej majhna, tezko sooc¢i. Toda tudi majhne drzave uspe$no organizirajo
predsedstvo.6 Nekatere so uvedle prakso, da pri predsedovanju sodelujejo s sosednjo
drzavo, na primer v luksemburskem primeru z Belgijo. Na splosno velja prepric¢anje, da
uspesnost predsedovanja ne moremo povezovati z velikostjo drzav - majhna drzava
lahko predseduje prav tako dobro ali celo bolje kot velika.

Cetrta pomanjkljivost je povezana s ¢asovnim razporedom predsedstva velikih drzav
(Ludlow 2002: 186). Ze sedaj, ko pride posamezna drzava na vrsto za predsedovanje
vsakih sedem let in pol, vecje drzave ¢lanice pogosto vodijo svojo politiko in sklepajo

bilateralna in multilateralna zaveznistva mimo postopkov predvidenih v Pogodbah, kar

6 Kot primer bi lahko navedli belgijsko predsedstvo v drugi polovici leta 2001 (Palmer, 2001: 1), ali dansko pred-
sedstvo v drugi polovici leta 2002 (Palmer, 2002: 9).
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velja predvsem za podrodje skupne zunanje in varnostne politike. Take vrste je bilo na
primer srecanje britanskega premiera Tonyja Blaira, francoskega predsednika Jacquesa
Chiraca in nemskega kanclerja Gerharda Schroderja tik pred zasedanjem Evropskega
sveta v Gentu oktobra leta 2001, ki je do dolo¢ene mere oslabilo koordinacijsko vlogo
belgijskega predsedstva pri oblikovanju skupnih evropskih staliS¢ v boju proti teroriz-
mu. Ceprav so srecanja v oZji sestavi ¢lanic Evropske unije legitimna, lahko, $e posebej,
¢e so sklicana tik pred zasedanjem Evropskega sveta, omajajo trdnost in enotnost skup-
nih stalis¢ Evropskega sveta. V razsirjeni Uniji bodo presledki med predsedstvi Se daljsi
(dvanajst let in pol) in sku$njave velikih drzav vecje. ReSitev tega problema bi vsekakor
bila, ¢e bi sistem predsedstva vkljuceval vecje drzave bolj pogosto in za daljsa obdobja.

Kljub Stevilnim kritikam rotacijskega sistema predsedstva, ima le-ta tudi prednosti, ki
jih izpostavljajo predvsem majhne drzave ¢lanice. Med prednostmi bi lahko navedli na-
slednje. Prvi¢, simbolni pomen dejstva, da so drzave clanice tiste, ki vodijo EU, ter velik
nacionalni prestiz, ki je povezan s tem. Predsedujoca drzava je v ¢asu predsedstva v sre-
dis¢u medijske pozornosti, e posebej vodilni politiki drzave se v okviru skupne zuna-
nje politike srecujejo z vodilnimi svetovnimi drzavniki, uspesno predsedovanje pa lah-
ko prispeva k mednarodnemu ugledu drzave.

Drugic, v evropske zadeve so v Sestmesecnem obdobju v vedji meri vklju¢ene nacio-
nalne administracije, kar povecuje zavedanje o tem, kaj Evropska unija je in kako delu-
je, vklju¢no s povecanjem zavedanja v javnosti predsedujoce drzave. Omenjeno dejstvo
je po mojem mnenju Se posebej pomembno za drzave, ki bodo Sele pristopile k Evrop-
ski uniji, saj naj bi se poznavanje Unije tako priblizalo drzavljanom tudi preko predseds-
tva. Tretji¢, predsedstvo Evropske unije predstavlja priloznost, da vsaka drzava ¢lanica
izoblikuje svoje prioritete ter da ima vedji vpliv na dnevni red in vsebino zadev, ki se
obravnavajo. Ceprav je res, da je pri oblikovanju dnevnega reda predsedujoca drzava
omejena s preteklim in prihodnjim predsedstvom in dolgoro¢nimi projekti, ki jih mora
nadaljevati, je prav tako res, da lahko v ¢asu svojega predsedstva na dnevni red Evrop-
skega sveta vkljudi tiste teme, ki so v njenem interesu. Tako je na primer belgijsko pred-
sedstvo na zacetku predsedstva leta 2001 kot eno izmed prioritet predlagalo uvedbo
evropskih »modrih ¢elads, ki bi delovale kot posredniki na podroc¢ju evropskih social-
nih konfliktov transnacionalnega znacaja.” Evropski svet v Lacknu je predlog potrdil in

naloZil Evropski komisiji, da na to temo predstavi podlago za razpravo‘8 Omenjena

7 La présidence belge de I'Union européenne: ler juillet - 31 décembre 2001: Programme de travail,
http://www.eu2001.be/ (5. julij 2001); Europe sociale: La médiation sociale européenne sur les rails,
http://www.meta.fgov.be (21. februar 2003).

8 Presidency Conclusions, Laeken European Council, Doc. SN 300/01, 14.-15. december 2001, str. 8.
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prednost pa se kaj lahko sprevrze v slabost, ¢e vodi favoriziranje lastnih prioritet v boje
med posameznimi drzavami in vse to na $kodo skupnega evropskega interesa, e o

njem lahko sploh govorimo.

2.4. Po 8iritvi Evropske unije

Vzporedno s potekom razprave o koreniti reformi Sveta ter o globljih in bolj bistvenih
spremembah sistema predsedstva se Svet pripravlja na Siritev na podlagi obstojeCega
rotacijskega sistema. Generalni sekretariat Sveta Ze oblikuje vrstni red rotacije z novim
Stevilom clanic, ki uposteva tako naceli abecednega vrstnega reda kot razdelitve na ve-
like in male drzave’. Glede na to, dabo v Uniji 25 ¢lanic le 7 velikih, starega rotacijskega
sistema, ko bi »trojka« vedno vsebovala eno veliko drzavo, ne bo ve¢ mogoce uposteva-
ti. Vrstni red rotacije z desetimi novimi ¢lanicami bi tako bil naslednji: Irska, Ciper, Nizo-
zemska, Latvija, Litva, Velika Britanija, Luksemburg, MadZarska, Nemcija, Malta, Avstri-
ja, Francija, Finska, Portugalska, Poljska, Slovenija, Slovaska, Spanija, Svedska, Belgija,
Ttalija, Ceska republika, Danska, Estonija in Grcija. '

Ce bi drzave res predsedovale po omenjenem sistemu, bi to pomenilo, da bi Ze na
zacetku predsedovalo nekaj novih drzav ¢lanic, kar pa do sedaj ni bila praksa. Tako je
na primer po zadnji Siritvi Avstrija predsedovala Sele tri leta in pol po vstopu, v ¢asu
predzadnie $iritve Spanija Sele po dveh letih in pol, Portugalska pa po $estih, saj se je pr-
vemu predsedovanju takoj po vstopu prostovoljno odpovedala. Dansko predsedstvo je
tako predlagalo, da je potrebno sprejeti tako odloditev, po kateri bodo nove ¢lanice
prisle na vrsto za predsedovanje Sele dve ali tri leta po Siritvi. Evropski svet v Bruslju je
oktobra 2002 tak predlog sprejel in »potrdil, da se bo sedanji vrstni red nadaljeval do
konca leta 2006« ter da bo Svet odlocitev o vrstnem redu predsedstva po letu 2007 spre-
jel najkasneje leto dni po vstopu prve nove drzave."! Za sprejem take odlocitve pa je
klju¢na tudi morebitna korenitejsa odlocitev o reformi predsedstva v okviru Evropske
konvencije in kasneje medvladne konference, ki bi resila tudi problem vrstnega reda

rotacije.

9 Accession negotiations: Approaches to fixing the order of Presidencies after enlargement, Council Doc.
11807/02 (ENLARG 263; POLGEN 36), 9. september 2002.
10 Accession negotiations: Approaches to fixing the order of Presidencies after enlargement, Council Doc.
11807/02 (ENLARG 263; POLGEN 36), 9. september 2002.

11 Presidency Conclusions, Brussels European Council, Doc. SN 300/02, 24.-25. oktober 2002, str. 14.
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3. Reforma

Razprava o reformi sistema predsedstva poteka vzporedno tako v Svetu in Evropske-
mu svetu kot na Evropski konvenciji. Ne glede na to, da naj bi bila klju¢na institucional-
na vprasanja obravnavana na Konvenciji, se razprava vse od Evropskega sveta v Helsin-
kih decembra 1999 nadaljuje tudi v okviru Sveta in Evropskega sveta. To je razumljivo,
saj se reforma predsedstva prvenstveno dotika vprasanja polozaja drzav ¢lanic v institu-
cionalnem sistemu EU, medtem ko je ¢lanstvo v Konvenciji SirSe in posledi¢no bi lahko
tudi predlagana resitev zasla v smer, ki ne bi ustrezala samim drzavam. Tako v porocilu
Spanskega predsedstva Evropskemu svetu v Sevilli'? beremo, da je kljub temu, da lahko
Evropski svet odloca le o prakti¢nih izboljsavah obstojecega sistema, splosno sprejeto,
da lahko Evropski svet in Svet nadaljujeta tudi z razpravo o globlji reformi sistema. Ce-
prav Porocilo to utemeljuje s kompleksnostjo zadeve in s potrebo, da se najde uravno-
tezena odlocitev, na koncu vendarle navaja, da bo kon¢ne odlocitve sprejemala med-

vladna konferenca, torej drzave ¢lanice.
3.1. Kriteriji

Ceprav razprava o reformnih predlogih poteka lo¢eno tako v Svetu kot na Konvenciji,
je razumljivo, da se oba tokova razmisljanj medsebojno prepletata in drug na drugega
vplivata. Zato bom vse reformne predloge obravnavala kot celoto. Klju¢ne reformne
predloge bom preucila z vidika odprave slabosti in ohranjanja prednosti obstojecega si-
stema, pri tem bom kot kriterije upostevala prirejene cilje in nacela, glede vecine katerih
velja med drzavami ¢lanicami splosno soglasje.13 Pri preucevanju posameznih predlo-
gov reform bom kot kriterije upoSstevala: institucionalno uravnotezenost; enakoprav-
nost drzav Clanic; krepitev kontinuitete; izboljSanje ucinkovitosti;"* izboljsanje koordi-
nacije in konsistentnosti dela Sveta; ter periodi¢no udelezba nacionalnih administracij v

sistemu predsedstva.

12 Measures to prepare the Council for enlargement: Report by the Presidency to the European Council (drawn
up jointly with the General Secretariat of the Council), Council Doc. 9939/02 (POLGEN 25), 13. junij 2002, str. 0,
10.

13 Note from the Presidency: Reform of the Council Presidency, Council Doc. 14259/02 (POLGEN 60), 15. no-
vember 2002.

14V tem ¢lanku ucinkovitost definiram kot doseganje cilja s ¢im manj$im vlozkom virov, na primer sprejemanje

odlocitev v ¢im krajSem casu; prirejeno po definiciji OECD (1989: 19).
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3.2. Modeli reforme

Cilj tega ¢lanka ni analiza vseh predlogov reform, saj je to zaradi velikega Stevila pred-
logov tako med drzavami ¢lanicami kot v okviru Konvencije, skorajda nemogoce. Ana-
lizirala bom §tiri razli¢ne pristope oziroma modele reforme sistema predsedstva, kot jih
dolocajo sklepi Sveta za splosne zadeve in zunanje odnose" na podlagi dokumenta
danskega predsedstva o reformi predsedstva Sveta,l6 ki temelji na stalisc¢ih drzav ¢lanic.
Primeroma pa bom znotraj vsakega modela izbrala po najmanj en konkreten predlog
reforme predsedstva.'” Stirje modeli reforme sistema predsedstva so naslednji. Prvi,
ohranitev sistema rotacije, z nadaljnjo krepitvijo sodelovanja med sedanjim in bodoc¢imi
predsedstvi in morebitno krepitvijo vloge visokega predstavnika za skupno zunanjo in
varnostno politiko. Drugi, »institucionalno« predsedstvo »koordinacijski« verigi Sveta
(Svet za splosne zadeve in zunanje odnose in Odbor stalnih predstavnikov) oziroma ti-
stim zasedanjem Sveta, ko le-ta deluje v izvr$ni funkciji (zunanje zadeve, ekonomska
politika ter pravosodje in notranje zadeve), za ostale sestave Sveta pa bodisi izvoljeno
predsedstvo bodisi ohranitev rotacijskega sistema. Tretji, »kolektivno« predsedstvo, z iz-
jemo ohranitve Sestmesecne rotacije za -koordinacijsko« verigo Sveta in z »institucional-
nim« predsedstvom Sveta za zunanje zadeve. Cetrti predsednik Evropskega sveta izvo-
ljen za daljse obdobje, v kombinaciji z drugim in tretjim modelom.

Glede na to, da osnutek oziroma ogrodje Ustavne pogodbe predsedstva Evropske
konvencije ne opredeljuje podrobnosti, ga ni mogoce uvrstiti v enega izmed zgornjih
modelov oziroma presojati po zgornjih kriterijih. V predhodnem osnutku Ustavne po-
godbe predsedstva Konvencije,18 ki predstavlja zgolj ogrodje bodoc¢e Ustavne pogod-
be, se predsedstvo omenja lo¢eno na Evropski svet in Svet. Oba ¢lena naj bi tako do-
locala ¢as trajanja predsedstva, postopek imenovanja, njegovo vlogo in pristojnosti. Os-

nutek tako dopusca razlikovanje med predsedstvom Sveta in Evropskega sveta, ki je

15 General Affairs and External Relations 2463 Council meeting — General Affairs Council Doc. 14183/02 (Press
350), 18. november .2002.

16 Note from the Presidency: Reform of the Council Presidency, Council Doc. 14259/02 (POLGEN 66), 15. no-
vember 2002.

17" Glede na veliko tevilo reformnih predlogov v okviru Konvencije, ki se bodo v ¢asu od pisanja do izdaje tega
Clanka spreminjali, in glede na to, da o reformi institucij ni bila ustanovljena posebna delovna skupina, ki bi obli-
kovala kon¢no porocilo s predlogi reform, se bo potrebno v pri¢ujoc¢em besedilu omejiti na nekatere klju¢ne
predloge. Predlogi novih Ustavnih pogodb EU, ki so bili na Evropski konvenciji predstavljeni do januarja 2003, se
zdijo za to $e najbolj primerni.

18 Preliminary draft Constitutional Treaty, European Convention Doc. CONV 369/02, 28. oktober 2002.
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bilo do sedaj v rokah ene drzave. Prav tako ogrodje Ustavne pogodbe ne ohranja vec
formulacije Sestmese¢nega predsedstva in s tem dopusca tudi korenito reformo obsto-

jecega sistema.
3.2.1. Prvi model: Ohranitev sistema rotacije

Predlogi za izboljsanje obstojecega rotacijskega sistema imajo svoje korenine v pred-
logih za reformo Sveta, med katerimi je med najbolj pomembnimi Porocilo generalnega
sekretarja Sveta (Porocilo Trumpf-Piris 1999) o delovanju Sveta po §iritvi, na katerega se
sklicuje Evropski svet v Helsinkih v Aneksu k Sklepom iz Helsinkov." Korenite reforme
predsedstva, ki bi zahtevala spremembo Pogodb Aneks ne obravnava, temvec predlaga
take spremembe v delovanju Sveta, ki bi predsedstvu olajsale preobremenjenost zaradi
naraScajocCega Stevila drzav ¢lanic ter zaradi vedno vedjih pristojnosti. Tako na primer
predlaga tesnejSe sodelovanje s prihodnjim predsedstvom, okrepitev instituta »trojke«in
okrepitev podpore s strani generalnega sekretariata Sveta.

Predlog, ki ne zahteva sprememb Pogodb in ki izboljSuje obstojeci sistem rotacije pa
je na Evropskem svetu v Barceloni predstavil Solana (2002).*° Med drugim je predlagal
izboljsanje sodelovanja med zaporednimi predsedstvi z daljsimi vnaprejsnjimi nacrto-
vanji sestankov in imenovanje vodij posameznih delovnih skupin ali odborov za daljsa
¢asovna obdobja ali vodenje le-teh s strani generalnega sekretarja Sveta.

Pomembno je, da je Spansko predsedstvo v porocilu Evropskemu svetu v Sevilli*!
omenjene predloge razvilo Se podrobneje.” Tako je vedji del tistih, ki se nanasajo na
prakti¢ne izboljsave vodenja predsedstva, Evropski svet Ze potrdil. Gre na primer za
vecletne strateske programe, ki jih sprejme Evropski svet na predlog zadevnih predsed-
stev, ki jih pripravijo po posvetovanju z Evropsko komisijo in na predlog Sveta za
splosne zadeve. Prav tako naj bi dve predsedstvi pripravili skupen letni program aktiv-
nosti Sveta. In kon¢no, Evropski svet doloca tudi, da naj bi ta program spremljal seznam

indikativnih dnevnih redov za razli¢na zasedanja Sveta. Prav tako sklepi iz Seville pred-

19 Annex IIl - An Effective Council for an enlarged Union: Guidelines for Reform and Operational recommen-
dations, Presidency Conclusions, Helsinki European Council, Doc. SN 300/99, 10.-11. december 1999.

20V Porodilu sicer omenja tudi reformne predloge, za katere je potrebno spreminjanje Pogodb, kot na primer iz-
volitev predsednika Evropskega sveta izmed ¢lanov Evropskega sveta za obdobje daljse od Sestih mesecev ali
imenovanje nekaterih ali vseh predsednikov sestav Sveta za obdobje daljSe od Sestih mesecev.

21 Measures to prepare the Council for enlargement: Report by the Presidency to the European Council (drawn
up jointly with the General Secretariat of the Council), Council Doc. 9939/02 (POLGEN 25), 13. junij 2002.

22 Presidency Conclusions, Seville European Council, Doc. SN 200/02, 21.-22. junij 2002.
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videvajo, da se okrepi sodelovanje med predsedstvi, na primer pri vodenju sestankov
na niZjih ravneh. Tako lahko v dogovoru med predsedstvoma doloc¢en sestanek o zade-
vi, ki se bo obravnavala v ¢asu bodocega predsedstva, vodi bodoce in ne sedanje pred-
sedstvo. Sklepi tudi predvidevajo, da se Se poveca stevilo delovnih skupin, ki jim Zze
predseduje generalni sekretariat. Gre za nekatere tehni¢ne delovne skupine, kot so na
primer tiste za elektronsko komuniciranje, kodifikacijo zakonodaje, nove zgradbe, itd.
Nov poslovnik Sveta® omenjene spremembe Ze vkljucuje.

V okviru Konvencije ohranja sedanji rotacijski sistem predlog ustave Elene Ornelle
Paciotti (2002: 21, 25), predstavnice Evropskega parlamenta v Konvenciji. Predlog se ne
razlikuje od sedanjega sistema in ohranja rotirajoce Sestmese¢no predsedstvo tako za

Evropski svet kot za Svet.
3.2.1.1. Analiza

Vse zgoraj nastete izboljSave tako ze popravljajo tisto slabost rotacijskega sistema
predsedstva, ki se nanasa na neravnovesje in diskontinuiteto Sestmese¢nega predsedo-
vanja. Kriterija krepitve kontinuitete in izboljSanja koordinacije in konsistentnosti dela
Sveta sta do neke mere upostevana, saj se izboljSuje sodelovanje med predsedstvi in
vsebinsko vnaprejSnje programiranje, odprto pa ostaja vprasanje, koliksno je to iz-
boljsanje. Na podlagi povedanega bi lahko zatrdila, da se posledi¢no izboljSuje tudi
ucinkovitost omenjenega sistema. Prav tako je upostevan kriterij enakopravnosti drzav
Clanic in periodi¢ne udelezbe posameznih nacionalnih administracij v delovanju
Evropske unije, ki ga zagotavlja rotacijski sistem. Vendar pa, ali se je v primeru rotacije,
kjer bi vsaka drzava predsedovala le vsakih dvanajst let in pol, sploh smiselno zavzema-
ti zanjo? Ali ne bi bila bolj smiselna daljsa predsedovanja samo nekaterim podrocjem
Sveta, ki bi omogocala specializacijo za posamezna podrodja, tako kot to predvidevata
drugi in tretji model? Glede kriterija institucionalne uravnoteZenosti bi lahko zago-
tovila, da ga ta model spostuje, saj se v veliki meri ohranja sedanja institucionalna raz-

poreditev modi.
3.2.2. Drugi model: »Institucionalno« predsedstvo

Stevilni predlogi predvidevajo »institucionalno« predsedstvo posameznih zasedan;
Sveta. To pomeni, da bi Svetu predsedoval bodisi komisar, pristojen za dolo¢eno po-

drogje, bodisi visoki predstavnik za skupno zunanjo politiko bodisi predstavnik gene-

23 Rules of Procedure of the Council, O] L 230/7, 28. avgust 2002.
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ralnega sekretariata Sveta. Nekateri predlogi predvidevajo »institucionalno« predseds-
tvo za »koordinacijsko« verigo (Svet za splosne zadeve in zunanje odnose in Odbor stal-
nih predstavnikov (Coreper). Drugi za Svet za splo$ne zadeve in zunanje odnose, ko bi
le-ta obravnaval zunanje odnose. Tretji za vsa zasedanja Sveta. Cetrti spet le takrat, ko
Svet zaseda v svoji izvrsni funkciji. Poglejmo si nekaj primerov tak$nega modela.

Ustavni predlog Evropske ljudske stranke, ki ga je na Konvenciji predstavil Elmar
Brok (2002: 42, 45), predstavnik Evropskega parlamenta v Konvenciji, na primer glede
predsedstva Evropskega sveta in Sveta predvideva ohranitev Sestmese¢ne rotacije, pa
vendar dopusc¢a moZnost, da Svet s soglasjem doloci daljSe obdobje. Prav tako se od se-
danjega sistema oddaljuje na tocki, ko glede predsedstva zasedanjem Sveta, ko le-ta de-
luje v izvrsni funkciji, in sicer na podrocju splosnih ekonomskih politik, skupne zunanje
in varnostne politike ter pravosodja in notranjih zadev, dopus¢a moZznost daljsega pred-
sedovanja. Gre za »institucionalno« predsedovanje, na primer s strani komisarja pristoj-
nega za dolo¢eno podrodje.

Tudi Andrew Duff (2002: 5), predstavnik Evropskega parlamenta v Konvenciji, v svo-
jem predlogu Ustave zagovarja podobno tezo, ko pravi, da bi moral zasedanjem Sveta
predsedovati predsednik Komisije, ki ne bi imel pravice glasovanja. Predlog se delno
priblizuje francoskemu modelu enotnega predsednika Unije, ¢eprav Duffov model
predvideva le zdruzitev funkcij na ravni Sveta in Komisije in ne Evropskega sveta, za ka-
terega Se vedno predvideva Sestmesecno rotacijo.

Klju¢no pri obeh predlogih je ohranitev Sestmesecne rotacije za Evropski svet ter raz-
licna vrsta predsedstva Sveta, in sicer glede na zakonodajno oziroma izvrino funkcijo
Sveta, ter ohranitev Sestmesecne rotacije za prvo ter »institucionalno« predsedstvo za
slednje.

Zanimiv je predlog Evropskega centra za politike,24 nevladnega raziskovalnega insti-
tuta iz Bruslja, ki na primer predlaga, da bi glede na zadevo v obravnavi v Svetu, ko le-ta
zaseda v svoji izvrsni funkciji, predsedoval podpredsednik Komisije odgovoren za zu-
nanje odnose, podpredsednik Komisije odgovoren za ekonomsko in socialno koordi-
nacijo ter komisar odgovoren za pravosodje in notranje zadeve.

Pojavljajo se tudi predlogi, ko bi Svetu za splosne zadeve in zunanje odnose, takrat ko
bi obravnaval zunanje odnose, predsedoval visoki predstavnik za skupno zunanjo ali
varnostno politiko oziroma oseba, ki bi hkrati predstavljala tako visokega predstavnika
za skupno zunanjo in varnostno politiko kot komisarja za zunanje zadeve oziroma

hkrati podpredsednika Komisije. Porocilo delovne skupine »zunanji odnosi« v okviru

24 Constitution of the European Union, The European Policy Centre, http://www.theepc.be (15. december

2002), str. 13, 16.
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Konvencije tako tudi omenja, da je pomembno Stevilo ¢lanov skupine podprlo predse-
dovanje Svetu za zunanje zadeve s strani visokega predstavnika za skupno zunanjo in
varnostno politiko, ki pa naj ne bi imel pravice do glasovanja.”

Zanimivo je, da zgornjih predlogov, ki v bistvu krepijo vlogo Komisije, Komisija sama
ne zagovarja. Po njenem mnenju bi bilo potrebno zadrzati Sestmese¢no rotacijo za
Evropski svet, Svet za sploSne zadeve in Odbor stalnih predstavnikov, za druge forma-
cije Sveta pa predlaga izvolitev predsedujocega izmed svojih ¢lanov za obdobje enega
leta.”® Zanimivo je tudi, da je Komisija mnenja, da bi tak tip organizacije predsedstva
moral veljati tudi za predsedovanje Svetu za zunanje zadeve, saj ni priporocljivo mesati
funkcij predsedujocega Svetu, ki is¢e kompromise, s funkcijo oblikovanja predlogov in

zagotavljanja zunanjega predstavnistva Unije.
3.2.2.1. Analiza

Preucitev zgornjih predlogov z vidika Sestih kriterijev pokaZze naslednjo sliko. Kriterij
institucionalne uravnoteZenosti je v veliki meri izpolnjen, saj so institucionalna razmer-
ja ohranjena, z izjemo tistih predlogov, ki predvidevajo zdruZitev funkcij predsedujoce-
ga Komisiji in Svetu in tistih, ki predvidevajo predsedovanje Svetom z izvr$no funkcijo s
strani pristojnih komisarjev. Zaradi ohranitve Sestmesecnega rotirajoCega predsedstva
je ohranjena enakopravnost drzav ¢lanic in periodi¢na udelezba nacionalnih admini-
stracij v sistemu predsedstva, kar zagotavlja ohranitev pozitivne simboli¢ne funkcije
predsedstva, vidnost in njegov prestiz.

Glede kriterija izboljSane koordinacije med razli¢nimi Sveti se postavlja vprasanje, ali
hkratna ohranitev rotirajo¢ega predsedstva za Evropski svet in »institucionalno« pred-
sedstvo za »koordinacijsko« verigo ter voljeni ali »institucionalni« predsedniki specializi-
ranih Svetov ne bi vodili v poslabsanje koordinacije vseh politik in posledi¢no v
zmanjSanje ucinkovitosti. Res je sicer, da bi se ucinkovitost na posameznih podrodjih
delovanja Sveta izboljsala, vendar pa je vprasljivo, Ce se ne bi splosna ucinkovitost Sveta
zmanjsala. Ne glede na to, da bi se okrepila kontinuiteta delovanja na posameznem po-
drodju Sveta, bi se pojavili konflikti med prioritetami razli¢nih predsedstev, tezave pa bi
imelo tudi predsedstvo »koordinacijske« verige, ¢e mu ne bi uspelo predstaviti progra-

ma, ki bi zajemal ves spekter evropskih dejavnosti. Kot resitev tega problema bi bilo

25 Final report of Working Group VII on External Action, European Convention Doc. CONV 459/02, 16. decem-
ber 2002.
26 For the European Union: Peace, Fredom, Solidarity: Communication of the Commission on the institutional

architecture, Europrean Commission Doc. COM (2002) 728, 4. december 2002, str. 17.
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mogoce ponuditi dosledno izvajanje Sklepov Evropskega sveta iz Seville, ki so Ze vse-
bovani v novem Poslovniku Sveta in ki izboljSujejo konsistentnost ter kontinuiteto v de-
lovanju Sveta.”” Nekateri avtorji kot resitev ponujajo tudi predlog, da bi predstavnik
drzave, ki predseduje »koordinacijski« verigi, delegiral enega svojih predstavnikov v
urad predsedujocega posameznemu Svetu, ki bi spremljal zadeve strateSkega pomena,

ki bi jih bilo potrebno uvrstiti na dnevni red Evropskega sveta (Gros, Hager 2002: 2).
3.2.3. Tretji model: »Kolektivno« predsedstvo

Ceprav ideje o »kolektivnem« predsedstvu ne vsebuje nobeden izmed dosedanjih
predlogov Ustave na Konvenciji, se pojavlja v mnogih predlogih tako v politi¢nih kro-
gih kot v znanstvenih razpravah. Britanski ministrski predsednik Tony Blair (2002) na
primer dopusc¢a moZnost, da bi se Cetrti model predsednika Evropskega sveta z daljSim
mandatom povezal s tretjim modelom, to je »kolektivnim« predsedstvom, kjer bi si vode-
nje posameznih zasedanj Svetov med seboj razdelile posamezne drzave c¢lanice za
daljSe Casovno obdobje. Uporabljen naj bi bil sistem pravi¢ne rotacije.

Vreden razmisleka je tudi predlog analitikov evropskih zadev Ludlowa in Ersboella
(2002: 186-187). Kot primer ga navajamo predvsem zato, ker predlog zadosti skoraj
vsem analiti¢nim kriterijem. Avtorja podpirata neke vrste »kolektivno« predsedstvo, ki bi
trajalo dve leti in pol. Predsedujoca skupina bi vsebovala §tiri ali pet drzav. Vsaka skupi-
na bi morala predstavljati priblizno enako Stevilo prebivalstva Evropske unije in
vklju¢evati na primer, dve veliki drzavi. Sefi drzav ali vlad vladajoce skupine drzav bi
predstavljali neke vrste Izvrdni odbor, ki bi se sestajal v povprecju dvakrat na mesec in
bi znotraj skupine drzav dodeljeval vodilna mesta v posameznih Svetih, odborih in de-
lovnih skupinah, prav tako pa bi nadzoroval splosno delovanje predsedstva. Specializi-
ranim Svetom bi predsedovala ista oseba za obdobje dveh let in pol, medtem ko bi
predsedstvo Evropskega sveta, Sveta za sploSne zadeve in Odbora stalnih predstavni-
kov rotiralo vsakih Sest mesecev, upostevajo¢ pravi¢no razdelitev s predsedovanjem

povezanih dogodkov.
3.2.3.1. Analiza

Rezultat analize omenjenih predlogov pokaZe, da od posameznega tipa kolektivnega
predsedstva odvisno, kaksni bodo odgovori na Sest kriterijev. Na primer, zgornja pred-

loga se med seboj razlikujeta predvsem na tocki enakopravnosti drzav ¢lanic. Blairov

27 Glej zgoraj poglavje o prvem modelu reforme predsedstva.
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predlog, ki predvideva daljSe predsedovanje Evropskemu svetu, vsebuje vse slabosti, ki
bodo obravnavane v okviru Cetrtega modela. Drugi predlog pa zaradi predvidene rota-
cije v okviru »koordinacijske« verige Sveta ohranja enakopravnost med drzavami ¢lani-
cami, ohranjena pa bi bila tudi tista funkcija sedanjega sistema predsedovanja, ki drza-
vam zagotavlja prepoznavnost in simboli¢ni pomen. Periodi¢na vklju¢enost drzavne
administracije bi se obdrzala, obenem pa bi se zmanjsal pritisk, ki ga predsedovanje
predstavlja za administracijo majhnih drzav, saj bi se le-te specializirale za posamezna
podrodja.

Drugi predlog s ponujeno resitvijo Izvrsnega odbora izpolnjuje tudi kriterij izboljSanja
koordinacije in konsistentnosti dela Sveta ter izboljSanja kontinuitete in posledi¢no
ucinkovitosti. Kriterij institucionalne uravnoteZenosti je naceloma spostovan, odvisen
paje od tega, s katerim modelom bi se kolektivno predsedstvo povezalo. Ce s predsed-
nikom z daljS§im mandatom, bi to vsekakor spreminjalo ravnotezje med evropskimi

institucijami.
3.2.4. Cetrti model: Predsednik Evropskega sveta izvoljen za dalj$e obdobje

Britanski predlog ustavne pogodbe, ki ga je na Konvenciji predstavil vladni predstav-
nik Peter Hain (2002),” britanski minister za evropske zadeve, v zvezi s predsedstvom
omenja le Evropski svet in ne Sveta, in sicer Zpredsednika’ Evropskega sveta in ne vec
zpredsedstva’. Pomenljivo je tudi, da britanski predlog, kljub temu, da konkretno ne
omejuje mandata predsednika Evropskega sveta, Sestmesecne rotacije ne omenja vec.
To pomeni, da vodi v smer ukinitve obstojeCega rotacijskega sistema. Najblizje se torej
zdi Cetrtemu modelu, nedorecen pa ostaja na tocki, s katerim modelom naj bi se
povezal.

Se dlje gre v svojem predlogu Ustavne pogodbe Robert Badinter (2002: 25-27), nado-
mestni parlamentarni francoski ¢lan v Konvenciji, ki svoje predloge utemeljuje na pred-
postavki, da je Evropska unija federacija drzav, za katero rotirajo¢e predsedstvo ni vec
primerno. Badinter ne predlaga le predsednika Evropskega sveta, ampak celo predsed-
nika Evropske unije z reprezentativno vlogo ter predsednika vlade Unije. Predsednika
Evropske unije bi izmed oseb, ki so se s svojo odli¢nostjo izkazale na podrocju evrop-
skih zadev, za obdobje petih let na predlog Evropskega sveta z absolutno vecino izvolil
Evropski parlament (¢len 26 predloga Ustavne pogodbe). Predsednik Evropske unije bi

predsedoval zasedanjem Evropskega sveta, predstavljal Unijo na mednarodnem prizo-

28 Predlog je na zaprosilo britanske vlade pripravila skupina ustavnih pravnikov iz Univerze Cambridge pod

vodstvom profesorja Alana Dashwooda.
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riSc¢u, v imenu Unije podpisoval pogodbe sklenjene z drugimi drzavami in mednarodni-
mi organizacijami in sprejemal akreditivna pisma diplomatskih predstavnikov (¢len 27).
Predsednika vlade Unije bi imenoval Evropski svet izmed uglednih oseb Unije, ki imajo
izkusnje in so zavezane evropskemu idealu (¢len 31). Predlog naj bi potrdil Evropski
parlament z absolutno vecino ¢lanov, predsednik vlade pa bi bil imenovan za obdobje
petih let (¢len 34). Predsednik vlade bi sodeloval na zasedanjih Evropskega sveta, pred-
sedoval Svetu ministrov in hkrati vodil Komisijo (¢len 35). Podobno idejo je v svojem
govoru v Marseillu preverjal tudi francoski zunanji minister in vladni ¢lan Konvencije
Dominique de Villepin (2002: 6), ko se je spradeval, ali ne bi bilo morebiti smiselno iti
dlje od loc¢enih predsednikov evropskih institucij in ustanoviti skupnega predsednika
Unije.

Januarja 2003 pa je s svojim nemskim kolegom Joschko Fischerjem predstavil skupen
nemsko-francoski predlog reform o institucionalni arhitekturi bodoce Unije (de Ville-
pin, Fischer 2003: 3), v katerem je bilo predlagano stalno predsedstvo Evropskega sve-
ta, ki bi ga s kvalificirano vecino za obdobje petih let ali dveh let in pol z moZznostjo po-
novne izvolitve, izvolil Evropski svet. Klju¢ni funkciji takega predsednika Evropskega
sveta bi bili predvsem priprava in predsedovanje Evropskemu svetu ter nadzor nad iz-
vajanjem odlocitev ter predstavljanje Unije na mednarodnem prizoriscu. Cetrti model
pa nemsko-francoski predlog kombinira z drugim modelom, tj. institucionalnim pred-
sedstvom za Svet za splo$ne zadeve, ki naj bi mu predsedoval generalni sekretar Sveta,
za Svet za zunanje zadeve, ki naj bi mu predsedoval evropski minister za zunanje zade-
ve, in za Svet za ekonomske in finan¢ne zadeve (ECOFIN), Evroskupino in Svet za pra-
vosodje in notranje zadeve, ki bi svoje predsednike izvolili izmed ¢lanov omenjenih
svetov. In celo, kombiniran je s prvim modelom, torej enakopravno rotacijo za vse osta-

le formacije Sveta.
3.2.4.1. Analiza

Ce sedaj zgornje predloge, ki spadajo v okvir cetrtega modela predsedstva, preucimo
na podlagi Sestih kriterijev, ugotovimo naslednje. Vsi predlogi o predsedniku Evrop-
skega sveta/Evropske unije/predsednika vlade Unije/skupnega predsednika Komisije
in Sveta za daljSe casovno obdobje bistveno posegajo v sedanjo institucionalno uravno-
tezenost evropskih institucij. V veliki meri gredo predlogi v smeri krepitve Evropskega
sveta in Sveta in zmanj$anja moc¢i Komisije. To je Se posebej pomembno za vse drzave,
predvsem manjse, ki v vecini primerov zagovarjajo moc¢no Komisijo kot varuha skupne-
ga evropskega interesa ter u¢inkovito komunitarno metodo z uravnotezenostjo in avto-

nomnostjo treh klju¢nih institucij - Sveta, Komisije in Evropskega parlamenta.
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Tudi z vidika kriterija enakopravnosti drzav ¢lanic cetrti model ne zdrzi. Ceprav v tej
fazi vecina predlogov Se ne dolo¢a natan¢no, kako naj bi bil(i) predsednik(i) imeno-
van(i), je jasno, da bi vsakrsna reSitev, kjer bi bil predsednik Evropskega sveta ali Sveta
imenovan ali izvoljen za dalj$e obdobje, ustvarila napetosti med drzavami ¢lanicami. Se
posebej to velja pri tistih resitvah, kje bi bil predsednik imenovan izmed uglednih oseb
izven kroga predsednikov drZzav in vlad drzav ¢lanic v okviru Evropskega sveta. Imeno-
vanje oziroma izvolitev izmed predsednikov drzav in vlad drzav ¢lanic Evropskega sve-
ta bi sicer vsaki drzavi omogocila enakopraven dostop do funkcije predsednika, ne bi
pa to pomenilo enakopravnega izvajanja funkcije predsedstva. Dokument danskega
predsedstva o reformi obstojecega sistema opozarja prav na to razli¢no pojmovanje
med drzavami clanicami.”” Tudi s tem povezan kriterij periodicne udeleZbe nacionalnih
administracij v sistemu predsedstva v Cetrtem modelu ne bi bil izpolnjen.

Glede preostalih treh kriterijev — krepitve kontinuitete, ucinkovitosti ter izboljSanja
koordinacije in konsistentnosti dela Sveta — je vprasljivo, ¢e so v predlogu Cetrtega mo-
dela res izpolnjeni. Po eni strani se zdi, da je ideja o daljsih ¢asovnih obdobjih predse-
dovanja skladna s teZnjo po boljsi u¢inkovitosti Sveta, Se posebej, ¢e gre za daljSe pred-
sedovanje Evropskemu svetu. Po drugi strani pa bi lahko podvomili, da bi kombinacija
daljSega predsedovanja za Evropski svet ter »kolektivnega« ali »institucionalnega« pred-
sedstva vodila v bolj$o koordinacijo, konsistentnost ter ucinkovitost.”’ Glede na to, da
so prednosti tega modela tezko dokazljive, je vprasljivo, ali bi bilo smiselno zagovarjati
ta model in pri tem popolnoma odmisliti kriterij enakopravnosti drzav ¢lanic, ki ga ta

model ne spostuje.

4. Sklep

Nobeden izmed posameznih modelov reforme predsedstva v svoji »Cisti« obliki ne iz-
polnjuje vseh kriterijev, ki so klju¢ni pri taki reformi predsedstva, ki bi ohranila predno-
sti rotacije ter odpravila slabosti le-te. Zdi se, da bi najvecjemu Stevilu kriterijev lahko
zadostila reforma, ki bi predstavljala kombinacijo sistema rotacije predsedstva, morebiti
za Evropski svet, Svet za splosne zadeve in Odbor stalnih predstavnikov, ter daljSe
predsedovanje, na primer »institucionalno«, za druge formacije Sveta ali vsaj za Svet za
splosne zadeve, ko le-ta obravnava zunanje odnose. Pa vendar Ze sedanje reforme rota-

cijskega sistema, ki jih vsebuje nov poslovnik Sveta, v veliki meri odpravljajo Stevilne

29 Note from the Presidency: Reform of the Council Presidency, Council Doc. 14259/02 (POLGEN 66), 15. no-
vember 2002.

30 Primerjaj na primer analizo drugega modela, ko gre za pomisleke o izboljsanju koordinacije.
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slabosti rotacije, izboljsujejo konsistentnost in koordinacijo dela ter krepijo kontinuite-
to, hkrati pa ohranjajo prednosti rotacije, med katerimi je enakopravnost med drzavami
¢lanicami Se najbolj pomembna. Zakaj torej teZnje po spreminjanju obstojecega siste-
ma? Zdi se, da zahteve po reformi obstoje¢ega sistema niso vedno pogojene s teznjami
po dejanski odpravi slabosti rotacije, temvec so v ozadju pogosto politi¢ni interesi posa-
meznih akterjev v Evropski uniji. Tako bi na primer lahko podvomili v argumente veli-
kih drzav, da podpirajo funkcijo predsednika Evropskega sveta za daljSe obdobje, da bi
se izboljsala uc¢inkovitost sistema. Ceprav bi morebiti to res lahko bilo tako, se zdi bolj
verjetna razlaga, da bi tak predsednik, ¢e bi bil izbran izmed politi¢nih osebnosti iz veli-
kih drzav, drzavi omogocal vedji vpliv v Evropski uniji, kot pa je predsedovanje vsakih
dvanajst let in pol.

In ¢e gremo v tem razmisljanju Se dlje, bi lahko trdili, da ne gre le za razli¢ne politi¢ne
interese, ampak za razlicne predstave politicnega ustroja bodoce Evropske unije. Na
primer, predstave zagovornikov federalizma, evroskeptikov ali novih drzav ¢lanic, ki se
Sele vkljucujejo v Evropsko unijo, se razlikujejo in tako tudi vloga predsedstva v takem
sistemu. Seveda bi bilo laZje zavzeti staliS¢a o institucionalnih vprasanjih, in tudi o refor-
mi predsedstva, ¢e bi bilo najprej doseZzeno soglasje o predstavi bodocega razvoja ter
identitete Evrope, pa vendar se zdi to v sedanji politi¢ni konstelaciji v Evropi tezko do-
segljivo. Tako bo po vsej verjetnosti tudi reforma predsedstva kompromisna resitev, ki
bo poskusala zadovoljiti kar najvecje Stevilo politi¢nih interesov in ki ne bo podprla ti-
stih predlogov, ki zagovarjajo skrajnejSo in hkrati bolj konsistentno reformo obstojece-

ga sistema.
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Komunitarizacija skupne zunanje in varnostne po-
litike Evropske unije — vedno zgolj moznost ali kdaj

tudi realnost?

Radica Nusdorfer, Katarina Vatovec*

Ucinkovita in enotna skupna zunanja in varnostna politika (SZVP) se danes pogosto
omenja kot kljucen predpogoj tako za izgradnjo Evropske unije (EU) kot politicne unije
kot tudi za njeno vecjo viogo v mednarodnih odnosih. Prispevek skusa tako odgovoriti
na dve vprasanji. Ali je komunitarizacija SZVP res pot k mocnejsi viogi EU v svetovni
politiki ter hkrati tudi ustrezna oblika organiziranosti za manjse drZave kot je Sloveni-
Jja? In ali lahko komunitarizacijo SZVP v prihodnosti sploh pricakujemo ali pa bo Se na-
prej ostala zgolj moznost na papirju? Na vprasanja skusava odgovoriti predvsem z raz-
lago logike komunitarne metode, s predstavitvijo sprememb, ki bi jih uvedba metode
prinesla na podrocje SZVP ter trenutnih stalisc posameznih drzav clanic EU, ki se ja-
sno odrazajo v Konvenciji o prihodnosti EU in so v znatnem odsev interesov drzav cla-
nic EU notranjepoliticnih razmer v teh drzZavah.

Establishing a functioning and effective Common Foreign and Security Policy
(CFSP) in the EU is considered to be one of the necessary steps towards the construction
of the EU as a political union and consequently, a stronger role of the EU within world
politics. This article tries to establish whether the introduction of the community met-
hod to the field of CFSP could indeed be a possible approach to a stronger political role
of the EU in the world and also to a better position of smaller states within the EU. Furt-
hermore, the possibility of introducing the commumnity method in CFSP in the near fu-
ture is discussed. When examining these issues, the role and logic of community met-
hod within CFSP, and current positions of EU member states that are clearly expressed
at the European Convention are considered. The article argues that such different posi-
tions are mainly a reflection of present differences in national interests and political si-

tuation in member states.

* Radica Nusdorfer, univ. dipl. politolog-mednarodni odnosi, MA (Centralnoevropska univerza) in Katarina
Vatovec, univ.dipl.iur., LL.M. (London School of Economics and Political Science) sta strokovni sodelavki v

Drzavnem zboru RS. IzraZena mnenja in staliS¢a predstavljajo osebne poglede avtoric.

41



1. Uvod

V sodobni mednarodni skupnosti so zelo pogosti ocitki, da politi¢na teza Evropske
unije (EU) nikakor ne odseva njenega ekonomskega pomena v svetu. Kot razlog za to
se najveckrat navaja neenotna oziroma zgolj na papirju obstojeca skupna zunanja in
varnostna politika (SZVP).

V svoji zgodovini je EU Ze naredila nekaj pomembnih korakov v smer medsebojnega
sodelovanja in zdruZevanja, zlasti z vzpostavitvijo notranjega trga pa tudi carinske in
monetarne unije. Z vstopom v 21. stoletje in drasti¢nimi spremembami v strukturi med-
narodnega sistema, ki so jih sprozili predvsem konec hladne vojne, globalizacija in
nove oblike grozenj svetovni varnosti, je nastopil primeren trenutek tudi za konstruk-
tivna razmisljanja in razpravo o izgradnji politi¢ne unije. Z njo naj nadgradila svoje us-
pehe na ekonomskem podrocju ter postala politicna velesila (Burghardt 1997: 332;
White 2001: 2). K temu poziva tudi Laekenska deklaracija o prihodnosti Evropske unije
iz decembra 2001 in zelo prepricljiva vecina drzavljanov EU.' Omenjen razvoj dogod-
kov pa bi bil zaZelen tudi z vidika vzpostavljanja bolj uravnotezenega mednarodnega
sistema, v katerem bi zdruZena Evropa lahko predstavljala uc¢inkovito protiutez ZDA
kot nesporni politi¢ni in gospodarski velesili.

Kljub uporabi termina »skupna zunanja in varnostna politika«v Pogodbi o EU (v nada-
ljevanju: PEU), ostaja »skupna« zunanja in varnostna politika pogosto Zrtev individual-
nih interesov posameznih drzav ¢lanic EU (Rummel, Weidemann 1998: 53). Kot trdi
Alain Lamassoure (2001: 5), ¢lan Konvencije o prihodnosti EU (Evropske konvencije),
bi lahko kratico SZVP (v anglescini: CFSP) interpretirali tudi kot Choosing to Follow Se-
parate Policies (izvajanje loCenih zunanjih politik). SZVP tako Se naprej ostaja eno naj-
bolje varovanih podrocij nacionalne suverenosti drzav ¢lanic EU. Hkrati pa je neizpod-
bitno dejstvo, da bi bil uc¢inek skupnega reagiranja drzav clanic ucinkovitejsi, ustrez-
nejsi in politiéno mocnejsi kot reakcija vsake drzave ¢lanice posebej oziroma koalicije
nekaj drzav c¢lanic.

V prispevku se bova osredotocili na dve tezi. Prvi¢, vsaj delna komunitarizacija SZVP
bi bila boljsa resitev, tako za manjSe drzave ¢lanice EU (torej tudi za Slovenijo) kot za
vedjo vlogo in tezo EU v svetovni politiki. In drugi¢, komunitarizacija SZVP je teoreti¢no

sicer mogoca, vendar jo je zaradi notranjepoliti¢ne situacije in tradicij v posameznih

1 Po raziskavi javnega mnenja Komisije ~Eurobarometer 57«je SZVP prejela zelo mo¢no podporo kar 71% drzav-
ljanov EU. Pri tem je bila najvisja podpora zabeleZena v Italiji, Nemdiji, Spaniji in drzavah Beneluksa, najmanjsa
pa v Veliki Britaniji in na Irskem. Rezultati javnomnenjske raziskave so na voljo na:

http://europa.eu.int/comm/public_opinion/archives/eb/eb57/eb57_highlights_en.pdf (20. januar 2003).
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drzavah c¢lanicah nerealno pricakovati. Tezi bova poskusali preveriti predvsem z razla-
go logike komunitarne metode, s predstavitvijo nacina delovanja, ki bi ga taka metoda
imela na podrocju SZVP ter s predstavitvijo geneze SZVP, kakor tudi trenutnih stalis¢
posameznih drzav ¢lanic EU, ki se jasno odrazajo v Evropski konvenciji in so v znatnem

odsev notranjepoliti¢nih razmer v teh drzavah.

2. Razvoj in obstojece stanje na podrocju SZVP

SZVP se je v okviru EU razvijala postopoma: od preprostega sodelovanja med drzava-
mi ¢lanicami na zunanjepoliti¢nem podroc¢ju preko bolj konkretnega evropskega poli-
ticnega sodelovanja med drzavami ¢lanicami v zacetku 1970. let in formaliziranja tega
medvladnega sodelovanja v Enotni evropski listini, do podpisa PEU leta 1992 in uvedbe
tristebrne strukture s formalnopravno ustanovitvijo SZVP kot drugega stebra EU (Duff
et al. 1994: 87-89; Jorgensen 2002: 212-216).” Naslednji korak k izboljsanju poloZaja in
oblikovanju novih instrumentov na podrocju SZVP je bil doseZzen v Amsterdamu leta
1997, Ceprav je mogoce trditi, da je okrepitev SZVP vidna predvsem v medvladni smeri.
Izoblikovala se je nova funkcija Visokega predstavnika za SZVP in nov instrument, t.i.
skupna strategija.3

SZVP je oblikovana po medvladni metodi. Evropski svet dolo¢a nacela in splosne
smernice SZVP ter odlo¢a o skupnih strategijah. Svet razvija skupno politiko, pri obliko-
vanju, pripravi in izvajanju zunanjepoliticnih odlocitev pa mu pomaga Visoki predstav-
nik za SZVP, ki opravlja tudi funkcijo Generalnega sekretarja Sveta. Komisija in Evrop-
ski parlament imata majhno vlogo, Evropsko sodis¢e pa je povsem izvzeto iz delovanja
na tem podrodju. SZVP se financira iz proracuna Skupnosti, ki pa ne obsega financiranja
operacij z vojaskimi posledicami ali obrambnih operacij ter drugih dejavnosti, za katere
tako odloci Svet. Tak3ne operacije financirajo same drzave ¢lanice po klju¢u bruto na-

cionalnega proizvoda.

2 Pogajanja glede umestitve SZVP v PEU so bila dolgotrajna, stalis¢a posameznih drzav ¢lanic pa pogosto nas-
protujoca. Tako so bili predstavniki Velike Britanije skupaj z Dansko, Gr¢ijo in Portugalsko pripravljeni izboljsati
ustroj evropskega politicnega sodelovanja, a so pri tem nasprotovali zmanj$anju vpliva medvladne metode. Na
nasprotnem bregu sta stali Francija in Nemcija, s podporo Belgije, Nizozemske, Luksemburga, Italije in Komisije,
ki so se zavzemali za mo¢no SZVP.

3 Do leta 2002 so bile sprejete zgolj tri skupne strategije, ki so se nanasale na Rusijo, Ukrajino in Sredozemeljsko
regijo. Glej: Common Strategy of the European Union on Russia 9916/02, Annex VIII, EC Conclusions, OJ (1999),
L 157/1; Common Strategy of the European Union on Ukraine, O] (1999) L 331/1; Common Strategy of the Euro-

pean Union on the Mediterranean region, QOJ (2000) L 183/5.
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Elementov, ki jasno dokazujejo medvladno urejenost SZVP, je kar nekaj. Prvi¢, pravi-
ca do pobude je razprsena, saj je v rokah drzav ¢lanic in Komisije. Drugic, postopek
sprejemanja odlocitev temelji na soglasju. Vsaka drzava c¢lanica ima tako pravico do
veta in potemtakem moZznost preprecitve sprejema dolo¢ene odlocitve. PEU sicer do-
pusca t.i. konstruktivno vzdrzanje (1. odstavek 23. ¢lena PEU), s katerim se drzava c¢la-
nica lahko vzdrZi sprejema in izvedbe dolocene odlocitve in na ta nacin prepreci bloka-
do delovanja SZVP. Obstaja tudi moznost sprejemanja odlocitev s kvalificirano vecino v
dveh taksativno navedenih primerih: a) pri sprejemanju skupnih ukrepov in skupnih
staliS¢ ali pri sprejemanju vseh drugih sklepov vezanih na skupne strategije ter b) pri
sprejemanju vseh odlocitev o izvajanju skupnega ukrepa ali skupnega stalis¢a. Kljub
temu pa lahko govorimo zgolj o navidezni ali omejeni uporabi kvalificirane vecine, kajti
do njenega izvajanja ne pride v primeru, ko drzava ¢lanica meni, da bi sprejetje odloci-
tve ogrozilo njene nacionalne interese (2. odstavek 23. ¢lena PED).* Tretjic¢, kljub temu,
da imata Predsedstvo in Komisija sicer izrecno dolo¢eno dolznost rednega obvesc¢anja
Evropskega parlamenta o vseh zadevah s podrocja SZVP (21. ¢len PEU), Evropski parla-
ment nima pravega nadzora nad tem podrodjem, saj je njegova vloga zgolj posvetoval-
na. Politi¢ni nadzor v okviru drugega stebra naj bi se sicer izvajal na nacionalni ravni,
vendar je tudi temu mogoce oporekati, saj je ta nadzor odvisen predvsem od vloge na-
cionalnih parlamentov v drzavah c¢lanicah EU in njihovega nadzora nad lastno vlado.
Cetrti¢, Evropsko sodis¢e na podroc¢ju SZVP nima nikakr$nih pristojnosti (Everts 2002:
26). Peti¢, instrumenti, ki jih SZVP uporablja (npr. splosne smernice, skupne strategiie,
skupni ukrepi, skupna stalis¢a) se po naravi razlikujejo od tistih, ki se uporabljajo v pr-

vem stebru, saj gre predvsem za politicne in ne pravne instrumente.
3. Prednosti komunitarne metode

3.1. Konceptualni vidik

Za zacetek je smiselno razloziti, kaj komunitarna metoda sploh pomeni.S Komisarja
Vitorino in Barnier sta jo razlozila kot »postopek sprejemanja odlocitev na podrocjih,
dolocenih v Pogodbi o Evropskih skupnostih, zlasti medsebojno vplivanje institucij kot

del tega postopka«(2002: 3). Z razvojem komunitarne metode naj bi se oblikoval tudi si-

4 Za sprejem odlocitve Sveta je po dosedanji ureditvi potrebno 62 glasov vsaj 10 drZav ¢lanic (2. odstavek 205.
¢lena Pogodbe o ustanovitvi Evropske skupnosti).
5 Prispevek se nanasa predvsem na smisel in pomen komunitarne metode. Pri tem so razli¢ni odtenki komuni-

tarnosti, ki so prisotni v trenutni strukturi EU, zaradi jasnosti pricujocega besedila namenoma izloceni.
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stem pravil, obveznosti in postopkov odloc¢anja, ki zagotavlja spostovanje enakoprav-
nosti in pravic vseh drzav ¢lanic, brez nevarnosti, da bi do zgodovinskega zdruzevanja
velikih evropskih drzav prihajalo na racun majhnih (Devuyst 1999: 110). Komunitarno
metodo lahko tako opiSemo kot sistem Stirih institucij z uravnoteZenimi pristojnostmi,
ki delujejo v sistemu zavor in ravnovesij in izhajajo iz nacela suverene enakosti vseh
drzav Clanic EU ter preglednosti pravnih postopkov, kar omogoca jasno razmejitev od-
govornosti med razli¢nimi institucijami.

Bistvo komunitarne metode je predvsem v izogibanju dominantnosti oz. hegemoniji
ene ali ve¢ drzav ¢lanic EU, kar se zagotavlja skozi dvojni sistem varovalk. Prvi¢, manjSe
drzave Clanice imajo v Svetu relativno vecjo glasovalno moc od velikih.® Drugic¢, Komi-
sija kot varuh splosnega interesa EU ima izklju¢no pravico zakonodajne pobude. To po-
meni, da se njeni predlogi oblikujejo v skladu s pravno podlago in politi¢nimi smernica-
mi EU. Posebna prednost te metode je, da so taki predlogi neodvisni od voditeljev in
trenutne politike drzav ¢lanic EU, saj mora Komisija zastopati interese Unije kot celote.
Tako je bil monopol Komisije nad zakonodajno pobudo misljen predvsem kot zascita
manjsih drzav pred pritiski vedjih, do katerih bi z medvladno metodo, kjer imajo zako-
nodajno pobudo tudi drzave ¢lanice, zagotovo prihajalo.

Komunitarna metoda zagotavlja usklajenost, preglednost, demokrati¢nost in uc¢inko-
vitost sprejemanja odlocitev tudi zaradi javne razprave in uporabe pravila vecinskega
glasovanja v Evropskem parlamentu ter uporabe glasovanja s kvalificirano vecino v
Svetu. Usklajenost delovanja pomeni obstoj centra, ki opredeljuje in doloc¢a skupni in-
teres EU ter ima v rokah pravico do zakonodajne pobude. Preglednost sprejemanja
odlocitev omogoca tako seznanjenost civilne druzbe kot enako zacetno staliS¢e vseh
drzav ¢lanic do postopkov in sprejetih odlocitev. Demokrati¢nost izhaja iz prisotnosti
in aktivne nadzorne in zakonodajne vloge Evropskega parlamenta. U¢inkovitost spre-
jemanja odlocitev pa pomeni obstoj takih postopkov, ki ustrezajo posebni naravi zuna-
nje in varnostne politike in s katerimi se lahko kvalitetne odlocitve sprejemajo hitreje.
Kot primer lahko navedemo sprejemanje odlocitev s kvalificirano vecino, ki je hitrejse
in tako tudi uc¢inkovitejSe kot odlo¢anje s soglasjem. Prednost takega nacina sprejema-

nja lahko Se posebej pride do izraza, ko bo EU imela 25 drzav Clanic.” Pritrditi gre Evert-

6 To razmerje se je s pogodbo iz Nice sicer nekoliko spremenilo, vendar je nesorazmerje Se vedno v korist
manjsih drzav. Tako imajo velike drzave ¢lanice (Nemdija, Velika Britanija, Spanija, Italija in Francija) po Nicejski
pogodbi v Svetu 143 glasov, preostale pa 94 glasov. Pred sprejetjem pogodbe iz Nice je bilo to razmerje 48 glasov
(vedje drzave) proti 39 glasovom manjsih drzav.

7 To e zlasti velja za krizne situacije, ko je hitrost odgovora pogosto klju¢nega pomena za uspesno razresitev ali

preprecitev krize.
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su, da je »kultura iskanja soglasja glavni razlog, zakaj je SZVP v svojem delovanju tako
pocasna« (2002: 19).

Naceloma je mogoce trditi, da lahko manjSe drzave, ob predpostavki dobro delujoce-
ga diplomatskega sistema in ustrezno zacrtane zunanjepoliti¢ne strategije, s komunitar-
no metodo doseZejo ve¢ kot z medvladnim sistemom odloc¢anja. Znotraj medvladne
metode so namre¢ drzave Clanice izpostavljene logiki moci in velikosti, kar seveda po-
meni, da imajo vedje drzave ¢lanice EU tudi vecjo teZo, vedji vpliv in boljso pogajalsko
izhodisCe pri prepri¢evanju ostalih drzav ¢lanic. Tudi sama EU lahko s komunitarno
metodo ucinkoviteje deluje, saj za razliko od medvladne metode nestrinjanje ene same
drzave ¢lanice ne privede do blokade celotne skupnosti in tako omogoca sprejetje od-
locitev in izpeljavo politik.8

Zaradi navedenih razlogov trdiva, da je komunitarizacija SZVP najbolj$a za obrambo
skupnih interesov drzav ¢lanic, za varstvo skupnih vrednot, za sliSan glas tudi manjsih
drzav ¢lanic ter nenazadnje tudi za moc¢no politi¢no vlogo EU, ki je ta zaenkrat Se nima.
Brez politi¢ne podpore komunitarizaciji SZVP je mogoce predvideti nadaljevanje dokaj
obrobne vloge EU v svetovni politiki, navkljub njeni velikosti, Stevilu prebivalstva ter vi-
sokemu gospodarskemu, ekonomskemu in splosnemu civilizacijskemu razvoju. Za ka-
krsenkoli korak naprej je potrebno vecje zaupanje med drzavami ¢lanicami, tega pa ne
gre iskati v medvladni metodi, kajti tam ni nepristranske institucije kot je Komisija
(Lamy 2002). Poleg tega je izredno tezko formulirati usklajeno politiko, ki bi ponudila
prepricljivo izbiro med razli¢nimi instrumenti, s katerimi EU razpolaga. Le z enotnim vi-
rom zakonodajne pobude je namre¢ mogoce zaobjeti nekaksen prerez vseh nacional-
nih interesov in dolo¢iti kaj dejansko tvori skupni evropski interes. Potrebno pa je pou-
dariti, da komunitarna metoda ne ukinja pomena drzav ¢lanic znotraj EU. EU namrec¢ Se
vedno temelji na nekak3nem ravnotezju drzav Clanic, ki ga zaznamuje moc¢na ozemelj-
ska oz. nacionalna dimenzija. Gre predvsem za to, da je s komunitarno metodo nacio-
nalni dimenziji dodana nova, neozemeljska oziroma supranacionalna dinamika, s kate-

ro ne uravnavajo drzave Clanice.

3.2. Teoreti¢ne razlage komunitarizacije SZVP

V okviru teorij integracij in mednarodnih odnosov je prisotnih kar nekaj pristopov, s

katerimi je mogoce pojasnjevati odlocitev drzav, da prenesejo izvrSevanje dela svoje su-

8 Lahko pa se strinjamo s Evertsom, da je raznolikost in drugac¢nost drzav ¢lanic EU dobrodosla pri uporabi na-
cionalnega strokovnega znanja na doloc¢enih podrogdjih (kot npr. znanje in izkusnje Slovenije pri razumevanju

Balkana) za dosego $irsih evropskih ciljev in je ne gre zatreti (2002: 38).
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verenosti na nadnacionalno raven. Ce bi skugali logiko teorij prenesti na podrocje
SZVP, bi odlocitev drzav o komunitarizaciji te politike lahko v grobem razloZzili s Stirimi
teoreti¢nimi sklopi.

S teorijo neorealizma bi lahko odlocitev drzav o komunitarizaciji razumeli pred-
vsem z logiko spreminjanja ravnoteZja moci v mednarodnem sistemu in z iskanjem rela-
tivnih prednosti, ki bi jih drzavam prineslo nadnacionalno povezovanje. Problem neo-
realisticnega pristopa k razlagi komunitarizacije SZVP je predvsem v zanemarjanju vpli-
va notranje politike na odlocitve posameznih drzav. Z neofunkcionalisti¢nim pristo-
pom bi SZVP lahko razlozili predvsem kot posledico ekonomskega povezovanja EU
(t.i. spill-over effect). Tezavo neofunkcionalisticnega pristopa bi morda lahko videli v
tem, da se poglobljeno sodelovanje na podrocju SZVP ni zacelo Ze (ali Sele) s sprejetjem
Enotne evropske listine ali npr. po podpisu PEU. Neoinstitucionalisti bi integracijo na
podrocju SZVP razlagali skozi pozitiven ucinek razli¢nih delovanj mednarodnih institu-
cij na zunanjo politiko drzav ¢lanic EU. Ustanovitev Stevilnih delovnih skupin, forumov
in teles, ki so se ukvarjala z zunanjepoliti¢nimi vpradanji, naj bi tako oblikovala sistem
vzorcev medsebojnega dogovarjanja drzav ¢lanic EU na podro¢ju SZVP. Kritika tak3ne-
ga pristopa je v tem, da bi se razvoj razlagal predvsem skozi vpliv mednarodnih organi-
zacij, podobno kot neorealizem pa bi zanemarjal notranjepoliti¢ni dejavnik razvoja
(Bono 2002: 5-13).

Poleg zgoraj omenjenih, obstaja Se nekaj novejsih teoreti¢nih pristopov, ki integracijo
na podrodju zunanje in varnostne politike razlagajo skozi razvoj bilateralnih odnosov,’
skozi vplive mednarodnih kriz'"” in skozi odnose med EU in ZDA.""

Nasa teza, da je komunitarizacija SZVP sicer mogoca, vendar zaradi notranjepoliti¢nih
razmer v drzavah ¢lanicah EU, trenutno nerealna, bo temeljila predvsem na t.i. liberal-
nem medvladnem pristopu, '’ ki skusa razvoj SZVP pojasniti z razlago, da je SZVP re-
zultat pogajanj drzav ¢lanic, ki svoja stalis¢a oblikujejo na podlagi notranjepoliti¢nega
stanja v drzavi. Nadaljnja integracija na podrocju SZVP se bo zgodila, ko se bodo drzave

Clanice EU s tem strinjale. Strinjale pa se bodo takrat, ko bosta komunitarizacija SZVP in

9 SZVP naj bi bila posledica bilateralnih odnosov med drzavami ¢lanicami EU (npr. francosko-nemskih, franco-
sko-britanskih odnosov) (Howorth 2000).

10 SZVP naj bi se oblikovala kot posledica kriz in vojn v interesnem obmodju EU, npr. vojn na podrodju bivse Ju-
goslavije, bivse Sovjetske zveze, Izraela in Palestine (Sperling, Kirchner 1997: 42-46).

11 SZVP, zlasti njen varnostno-obrambni del, naj bi bila posledica Zelje po krepitvi ¢ezatlantskih povezav (Rug-
gie 1997: 120-123).

12 Med najbolj znane avtorje, ki razlagajo evropske integracije skozi liberalno medvladni pristop, je Steti Moravc-

sika (1988; 2001).
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prenos izvrSevanja suverenosti odloc¢anja na nadnacionalno raven, dobila zadostno

podporo v notranji politiki vsake drzave ¢lanice EU posebe;j.
3.3. U¢inki komunitarizacije SZVP

Komunitarizacija bi na podro¢je SZVP vnesla kar nekaj radikalnih sprememb. Mednje
lahko vsekakor uvrstimo ukinitev poloZzaja Visokega predstavnika za SZVP, spremem-
bo dosedanjega nacina zunanjega predstavljanja EU, odvzem pravice pobude drzavam
¢lanicam ter korenit razvoj oziroma napredek na podroc¢ju obrambne politike. Seveda
sta za tako ureditev podrocja potrebna dva klju¢na predpogoja. Prvi je enotna, lastna in
eksplicitno zapisana pravna osebnost EU, ki bi tako postala mednarodnopravni sub-
jekt. Drugi predpogoj izhaja iz ustroja EU, v katerem bi bila sedanja tristebrna struktura
ukinjena.13

V primeru komunitarizacije SZVP bi tako morala funkcija sedanjega Visokega pred-
stavnika za SZVP v celoti preiti v Komisijo, ki bi bila pristojna za vlaganje pobud, izved-
bo odlocitev in zunanje predstavljanje vseh politik EU. Sprejemanje odlocitev bi ostalo
v rokah Evropskega sveta in Sveta. Pomembnejsa bi bila vloga Evropskega parlamenta,
ki bi s postopkom soodloc¢anja postal sozakonodajalec, obenem pa bi tudi nadzoroval
izvajanje sprejetih odlocitev in potrjeval proracun. EU bi morala poleg svoje zunanjepo-
liti¢ne in varnostne dimenzije pridobiti tudi mo¢no obrambno komponento, Se posebe;j
Ce se strinjamo s trditvijo, da je klasi¢na zunanja politika Sibka in nemocna, ¢e nima
podpore v uporabi sile, ¢e in ko je to nujno potrebno (Patten 2000). Tako bi izjave EU in
njeni »mehki« varnostni instrumenti (npr. trgovinske sankcije ali razvojna pomoc) imeli

vedji u¢inek v razmerju do tretjih drzav ali mednarodnih organizacij (Everts 2002: 4-6).

4. MoZnosti razvoja SZVP

Moznosti razvoja SZVP so vsekakor Stevilne, od komunitarizacije, ki zagovarjava kot
najboljso resitev, do ucinkovitejSega sodelovanja skozi medvladno metodo, ki se v luci

razprav v okviru EU kaZe kot verjetnejsi scenarij.

13 Glede na dosedanje delo in stalis¢a v okviru Evropske konvencije, bo njen sklepni dokument zadostil obema
predpogojema. Za vec¢ glej sklepni dokument delovne skupine »Pravna osebnost EU« (Final report of Working

Group III on Legal Personality 2002).
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4.1. Stalis¢a v okviru Evropske konvencije

Na podrodju zunanje politike EU so stalis¢a drzav ¢lanic EU in ¢lanov Evropske kon-
vencije raznolika in se raztezajo vse od nekompromisnega zagovarjanja obstojecega
medvladnega sodelovanja (Straw 2002: 42" do prepric¢ane in trdne privrZzenosti komu-
nitarizaciji (Prodi 2001 in 2002: 6). Navkljub celi paleti stali3¢ in idej, ki se pojavljajo, je
mogoce izloc¢iti nekaj zamisli oziroma pogledov, ki kaZejo na odmik od klasi¢ne med-
vladnosti zunanjepoliticnega podrocja EU. Tako pridobiva mo¢no podporo ideja »dvoj-
nega klobuka« (double hatting) oziroma osebe, ki bi hkrati izvrSevala funkciji Visokega
predstavnika za SZVP in Komisarja za zunanje odnose. Novega »evropskega zunanjega
predstavnika<” bi imenoval Evropski svet po odobritvi ali po posvetovanju s predsedni-
kom Komisije, potrdil pa bi ga Evropski parlament. Postal bi podpredsednik Komisije
ter tako pokrival tisti del zunanjih odnosov EU, ki sodijo v pristojnosti te institucije. Prav
tako pa bi opravljal naloge s podrocja SZVP, ki bi e naprej ostale v pristojnosti Sveta.'®
Odmik od medvladnosti z ukinitvijo polozaja Visokega predstavnika za SZVP je ned-
vomno pomemben, dvomljivo pa je, ali gre za resni¢no velik korak v smer komunitar-
nosti. Zunanjepoliti¢ne odlocitve bi se namrec Se naprej sprejemale v okviru Sveta po
postopkih, ki na podroc¢ju SZVP obstajajo Ze sedaj. TeZave, ki se napovedujejo s tako
ureditvijo izhajajo tudi iz nacela kolegialnosti Komisije, saj bi bile pristojnosti komisar-
jev neenakomerno razporejene, podpredsednik Komisije pa bi bil v primerjavi z ostali-
mi komisarji vsekakor v prednostnem polozaju. Glede na to, da bi podpredsednik Ko-
misije v okviru Sveta deloval kot ¢lan Sveta po pravilih odloc¢anja in v skladu z interesi
¢lanic Sveta (v primeru, da bi bili interesi drzav ¢lanic ter interesi Komisije kot varuha
skupnega interesa v EU konfliktni, bi moral spostovati odlocitev Sveta) lahko zakljuci-

mo, da bi bila usmeritev h komunitarizaciji zunanje politike EU relativno Sibka.

14 Peter Hain, vladni predstavnik Velike Britanije v Evropski konvenciji, veckrat poudari, da mo¢ SZVP temelji
izklju¢no na drzavah ¢lanicah. Tudi predsednik Evropske konvencije in nekdanji francoski predsednik Giscard
d'Estaing je zavrnil Zeljo Komisije po okrepitvi njenega poloZaja pri urejanju gospodarskih odnosov in zunanje-
politi¢nih vprasanj (Parker, Dombey 2002). Zdi se, da se je Giscard d'Estaing pridruZil zagovornikom medvladne-
ga sodelovanja, kjer naj bi vlade drzav ¢lanic Se izraziteje kot doslej sooblikovale evropsko politiko.

15 Pojavljajo se razli¢na imenovanja osebe, ki bi zasedla to mesto, med drugim minister za zunanje odnose, zu-
nanji sekretar EU. Sklepno porocilo delovne skupine »Zunanji odnosi EU« (Final report of Working Group VII on
External Action 2002: 5) govori o »evropskem zunanjem predstavniku« in utemeljuje izbiro poimenovanja v nje-
nem odmiku od obstojec¢ih poimenovanj v nacionalnih ureditvah drzav ¢lanic EU.

16 1bid. 4-5, 20-22.
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Vecina ¢lanov Evropske konvencije tudi meni, da bo pravilo soglasja pri sprejemanju
odlocitev v EU s 25 drzavami ¢lanicami predstavljalo veliko tezavo. Brezizhodnost po-
loZzaja, do katerega lahko privede veto vsake drzave ¢lanice EU, bi bilo sicer mogoce
resiti s Siritvijo uporabe glasovanja s kvalificirano vecino, vendar so v okviru takega
predloga zelo glasna tudi nasprotna mnenja, ki trdijo, da bi bila v takem primeru posa-
mezna drzava ¢lanica lahko preglasovana tudi v zadevah, ki so del njenega nacionalne-
ga interesa. Zaradi tega je predlagana vkljucitev doloc¢be o moZznosti vsake drzave ¢lani-
ce, da s sklicevanjem na svoj vitalni interes prepreci glasovanje in prenese odlo¢anje o
zadevi na Evropski svet."”

Ce se na podrodju zunanje politike kljub vsemu pojavlja kar nekaj glasov, ki se nagi-
bajo v smer vecje komunitarizacije, pa je na podrocju varnostne in obrambne politike
takih glasov veliko manj oziroma jih skorajda ni. Za drzave sta varnost in obramba 3e
vedno tista klju¢na elementa suverenosti, s katerima hocejo drzave samostojno razpola-
gati. Moznost, da bi prislo do kakr§negakoli vec¢jega premika v smeri komunitarizacije
na varnostno-obrambnem podrodju, je tako majhna, da celo Komisija ne razmislja o
prenosu komunitarne metode na to podrocje, ampak predvsem in zgolj o zadrzanju ob-
stojecih pristojnosti (Komisija 2002: 11-15). Kljub velikemu napredku v smeri oblikova-
nja skupne evropske obrambe, Se vedno obstajajo Stevilne financ¢ne in organizacijske
tezave, ki zavirajo njen nadaljnji razvoj. Oviro razvoju predstavlja zlasti pomanjkanje
politi¢ne volje drzav ¢lanic. Tako je nasprotovanje skupni varnostni in obrambni politi-
ki opaziti predvsem med nevtralnimi drzavami ¢lanicami EU, ki trdijo, da lahko drzave
Clanice EU, ki si tega Zelijo, svojo obrambno-varnostno politiko razvijajo skozi pri-
klju¢evanje zvezi NATO'® (Kiljunen 2002: 2). Do nekaterih sprememb bo v okviru
Evropske konvencije sicer zelo verjetno prislo, vendar pa jih gre povezati predvsem s
spremenjeno percepcijo mednarodne varnosti po 11. septembru, ko je boj proti teroriz-
mu postal ena temeljnih predpostavk obrambnih politik nekaterih drzav. Drzave ¢lani-
ce EU se zavedajo, da se proti transnacionalnim groZnjam varnosti ne morejo boriti
zgolj na nacionalni ravni in da je intenzivnejSe medsebojno sodelovanje nujno potreb-

19
no. ?

17 Ibid. 7, 24.
18 North Atlantic Treaty Organisation.

19 Final report of Working Group VIII - Defence 2002: 13-14.
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4.2. Ali je komunitarizacijo SZVP realno pri¢akovati?

Sodelovanje drzav ¢lanic EU se je na podrocju zunanje in varnostne politike skozi ce-
lotno zgodovino evropske integracije pospesevalo in poglabljalo. Ce je Evropa v zacet-
nih desetletjih prejSnjega stoletja v mednarodnih odnosih nastopala razdvojeno in konf-
liktno, lahko v zadnjih dveh desetletjih govorimo o bolj usklajenem delovanju. Pojavlja-
ti se je zacela potreba po sodelovanju in dejanskem zdruzevanju politik, tudi SZVP. Pri
tem se zastavlja vprasanje ali lahko drzave ¢lanice EU vodi enaka Zelja in enaki interesi
pri sooblikovanju mednarodne politike? So sposobne narediti korak naprej ter podeliti
vedje pristojnosti Komisiji ali pa bo SZVP Se naprej ostala zgolj predmet medvladnega
usklajevanja in sodelovanja? S temi vprasanji se ukvarjajo ¢lani Evropske konvencije in
kot je bilo pokazano v prejSnjem podpoglavju so predlogi Stevilni in razli¢ni.

Vzroke tolik$ni razli¢nosti mnenj in stalis¢ bi lahko zdruZzili v dve skupini (Hill 1997:
95):

a. Razli¢ne zgodovinske izku$nje drzav ¢lanic. Pritem je znacilno, da se drzave z daljso
tradicijo in drzave, ki so se za svoj obstoj morale boriti, zelo tezko odpovejo lastni
suverenosti v imenu kolektivnega delovanja.

b. Razli¢ni nacionalni interesi drzav ¢lanic. Ze po definiciji imajo razlicne drZave raz-
licne gospodarske, politi¢ne in strateske interese. Klju¢no vprasanje pa je, alibodo v

okviru nadaljnjega razvoja SZVP ti interesi lahko postali konvergencni.

Posamezne drzave ¢lanice EU imajo torej Se vedno nacionalno definirane zunanjepo-
liti¢ne interese. Med manjsimi drzavami ¢lanicami je npr. ocitno, da se Danska, Finska
in Svedska ne bodo odpovedale posebnim bilateralnim odnosom z Norvesko, med zu-
nanjepoliti¢nimi prioritetami Portugalske in Nizozemske pa sta Se vedno Vzhodni Ti-
mor in Indonezija. Nizozemska zunanja politika prav tako Se naprej neguje globoko in
zvesto privrzenost mednarodnemu pravu, Avstrija, Irska in Finska pa razvijajo svojo
zunanjepoliti¢no strategijo v kontekstu lastne vojaske nevtralnosti.

Med vedjimi drzavami ¢lanicami bi lahko trdili, da je osrednja znacilnost britanske
politike njena anglosaksonska solidarnost, podpora odprtemu trgu in prostemu trgova-
nju, mocna povezava z drzavami Commonwealtha, obcutek oddaljenosti od celine in s
tem drugacnosti ter seveda mo¢no poudarjanje Cezatlantskega povezovanja. Na ta
nacin je britanska zunanjepoliti¢na vizija zelo pogosto v nasprotju s francoskim razu-
mevanjem razvoja SZVP. Francoska posebnost je namre¢ njihovo prepricanje, da mo-
rajo igrati izvirno vlogo na evropskem in svetovnem prizoris¢u, znacilna pa je tudi nji-
hova podpora francosko govorec¢im drzavam. V Franciji je tako Ze od de Gaulla napre;j

prisotna zelja po neodvisnem vodenju lastne zunanje politike, ki se je odrazala v Zelji po
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popolnoma avtonomnem nadzoru in razvoju lastne varnostne politike (Everts 2002: 32;
Wyllie 1997: 37-53in 97-1 17).* Nemska zunanja politika je posledica zapletene zgodo-
vinske izkudnje (Hampton 2000/01: 179-202) ter vloge Nemcije kot t.i. civilne sile (Maull
1990/91: 91-106; Maull, Harnisch 2000; Longhurst, Hyde-Price 2003: 194-196).*! Tako
poudarja predvsem multilateralizem (Schmidt 1995: 36-38) ter mnogokrat antimilitari-
zem (Baumann, Hellmann 2001: 62-63), obenem pa tradicionalno izraZza odpor do priti-
skov v imenu nacionalnih interesov. Spanija pa je v pristopu k EU videla resitev svoje-
ga relativno dolgega obdobja izolacionizma. Tako je povezovanju znotraj EU sicer
mocno naklonjena, vendar le dokler ta ne poseZe v specifiko njenih odnosov z drzava-
mi Latinske Amerike. Znacilno je tudi njeno posebno razumevanje varnostnih interesov
na obmodju Severne Afrike ter dobri odnosi, ki jih goji z arabskim svetom (Barbé 1996:
108-111, 125).%

Individualni zgodovinski pogledi drzav ¢lanic EU in posebna obcutljivost, celo ranlji-
vost, na dolo¢enih podro¢jih bodo vsekakor Se naprej vplivali na njihove odlocitve in
staliS¢a. Glede na to, da se ta v veliki meri Se naprej razlikujejo, je mogoce trditi, da ko-

munitarizacije SZVP v bliznji prihodnosti ni mogoce pri¢akovati.
5. Zakljucek

Na podroc¢ju SZVP vlada precejSnja nenaklonjenost prenasanju dela suverenosti
drzav ¢lanic na nadnacionalno raven, pa ¢eprav bi preseganje medvladnega sodelova-
nja pomenilo odpoved delu suverenosti drzav ¢lanic v zameno za skupno, boljo in
vedjo politicno vlogo EU v mednarodnem prostoru.” K temu pa klice predvsem obdob-

je globalizacije, ko individualni nacionalni pristopi prav gotovo ne zadoscajo vec za

20 Francija je npr. leta 1966 oznanila svoj umik iz zdruZene vojaske strukture zveze NATO. S tem je bila Francija
sicer $e vedno ¢lanica Nata, ni pa sodelovala v tistih telesih, kjer se je odvijalo obrambno nacrtovanje in odlo¢anje
(Wyllie 1997: 97).

21 Znacilnosti drzave, ki je opisana kot civilna sila, je predvsem v njenem zanikanju unilateralizma na podrocju
zunanje in varnostne politike, zasledovanju zunanjepoliti¢nih ciljev s politi¢nimi in ekonomskimi sredstvi ter za-
stopanju ideje o soodvisnosti drzav v svetu. Vloga Nemcije kot civilne sile je sicer postala nekoliko vprasljiva z
nemsko vklju¢enostjo v vojasko posredovanje na Kosovu leta 1999 in v Afganistanu od leta 2002 naprej, kljub
temu pa Maull (2000: 57) in Hyde-Price (2001) vztrajata pri orisu Nemcije kot civilne sile (za nasprotno mnenje
glej Baumann, Hellmann 2001).

22 Spanija ni priznala Izraela kot samostojne drzave vse do pristopa k Evropski skupnosti leta 1986.

23 Argumentu suverenosti je mogoce oporekati s trditvijo, da pravzaprav ne gre za omejitev suverenosti, ampak

predvsem za razlicen nacin izvrSevanja le-te.
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obrambo pred groznjami terorizma, proliferacijo orozja za mnoZzi¢no unicenje ali cez-
mejnim kriminalom.

Kolektivno delovanje drzav ¢lanic EU v mednarodnih odnosih je v veliki meri odvi-
sno od (ne)obstoja politi¢ne volje drzav ¢lanic, da bi se na tezave v mednarodni skup-
nosti odzivale enotno. Navsezadnje se petnajst drzav ¢lanic odloc¢a glede na svojo geo-
grafsko situacijo, kulturo, zgodovinsko ozadje, dojemanje doloc¢ene situacije, interesno
obmocije, (ne)zanemarljive finan¢ne posledice in lasten interes. Ko bodo vitalni interesi
posamezne drzave Clanice ogroZzeni, bo drzava pod pritiskom lastnega javnega mnenja
in stalis¢ drzavnih institucij (zlasti nacionalnega parlamenta) reagirala na dolocen
nadin. V primeru odsotnosti kakrsnekoli reakcije ali stalis¢a EU je namre¢ odprta pot
oblikovanju in izrazanju loC¢enih nacionalnih stalis¢, ki spodkopavajo politicno kredi-
bilnost EU.

Prav zato se kot mozna resitev premagovanja inercije v SZVP in zagotovitve mocne
politi¢ne vloge in prisotnosti EU na mednarodnem prizoris¢u, omenja razsiritev vsaj ne-
kaj elementov komunitarne metode na podrocje SZVP kot tudi vedja uporaba institutov
okrepljenega sodelovanja in konstruktivnega vzdrzanja. Nedvomno komunitarizacije
SZVP v EU zaenkrat $e ni mogoce realno pricakovati. Spremembe na podrocju SZVP
najverjetneje ne bodo zadostne in ne bodo nadomestiti pomanjkanja politi¢ne volje na
tem podrodcju. SZVP bo tako v naslednjih nekaj letih Se naprej ostala prvenstveno zade-
va demokrati¢no izvoljenih vlad drzav ¢lanic EU. Prav zato bi bilo pomembno razmisli-
ti, kako SZVP narediti uc¢inkovitejso tudi v okviru moznega, torej v okviru obstojecega
medvladnega sodelovanja. Morda bi bilo smiselno natanc¢neje dolociti, kdaj in na
kaksen nacin morajo drzave ¢lanice EU v zunanji politiki nastopiti usklajeno. Na mestu
bi bile tudi razli¢ne prakti¢ne izboljsave, ki bi okrepile vlogo Visokega predstavnika za
SZVP kot npr. pravica do zakonodajne pobude ter zagotovitev ustreznih financ¢nih in
kadrovskih sredstev za ucinkovito izvedbo njegovih nalog. Omeniti velja tudi potrebo
bo boljsem sodelovanju med Komisijo in Visokim predstavnikom za SZVP, kar bi se lah-
ko zagotovilo s prisotnostjo Visokega predstavnika na tistih sestankih Komisije, ki
obravnavajo zunanje delovanje EU ter s pripravo skupnih pobud Komisarja za zunanje
odnose in Visokega predstavnika, skupnimi nastopi pred Evropskim parlamentom ter
okrepljenim sodelovanjem med njunimi strokovnimi sluzbami.

Kljub temu, da v vladah drzav ¢lanic trenutno ni politi¢ne volje za komunitarizacijo
SZVP in da so se drzavljani doloc¢enih drzav ¢lanic (mislimo predvsem na Veliko Britani-
jo) jasno izrekli za manj SZVP, ne smemo izkljuciti moZznosti, da bo nekoc prislo do spre-
membe razmisljanja tudi na tem podrodcju. Individualni pogledi in nacionalni interesi
posameznih drzav ¢lanic so namre¢ dinamicen pojav, na katerega utegne vplivati tudi

proces nadaljnjega poglabljanja povezovanja v Evropi. Zaradi tega je pomembno, da
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sklepni dokument Evropske konvencije (bodisi v obliki ustave bodisi ustavne pogod-
be), ne zaustavi nadaljnjega razvoja SZVP. Besedilo dolocb, ki se bodo nanaSale na
SZVP, mora na vsak nacin dopustiti moznost dinami¢nega razvoja podrodja, prilagaja-
nja trendom v svetovni politiki in pripravljenosti drzav ¢lanic odgovoriti nanje. EU bi
morala v prihodnosti preiti na komunitarni nacin sprejemanja odlocitev na podrocju
SZVP, ¢e bo seveda za to obstajala politi¢na volja in konsenz med drzavami ¢lanicami
EU, brez spreminjanja pogodbe, ki bi s seboj prineslo morebitno novo konvencijo in
novo dogovarjanje na medvladni konferenci ter s tem povezano ¢asovno dimenzijo.
Ce torej skleneva, avtorici sicer zagovarjava idealno situacijo komunitarizacije SZVP
kot najboljso resitev za manjSe drzave in vecjo vlogo EU v svetovni politiki. Pri tem se-
veda ne zanikava dejstva, da bi do nekaterih izboljSav in vecje uc¢inkovitosti SZVP lahko
prislo tudi v okviru medvladne organiziranosti podrodja, ki je v tem trenutku veliko ver-
jetnejSe. Tako bi bil vsekakor pomemben korak naprej dodelitev zakonodajne pobude
sedanjemu Visokemu predstavniku za SZVP, s ¢imer bi se znatno povecala njegova moc¢
pri predlaganju politi¢nih reSitev, kakor tudi dinami¢nost in fleksibilnost SZVP. EU bi
prav tako morala povecati del proracuna, ki se namenja SZVP, ter Stevilo zaposlenih
strokovnjakov na podrocju SZVP tako v okviru Sveta kot Komisije. Tesneje bi se morali
povezati nekateri instrumenti zunanje politike (skupaj z razli¢nimi zunanjetrgovinskimi
sporazumi ali razvojno pomocjo) z deklarativnimi zunanjepoliti¢nimi usmeritvami EU.
Tako bi EU npr. morala ucinkoviteje kot do sedaj pogojevati zunanjetrgovinske ugod-
nosti in razvojno pomoc s spostovanjem obveznosti, ki so jih ciljne drzave sprejele gle-
de politi¢nih in ekonomskih reform. Nujno potrebna je tudi boljsa institucionalizacija
sodelovanja in usklajevanja tako med samimi drzavami ¢lanicami kot med Svetom in
Komisijo. Kljub vsemu nastetemu pa lahko trdimo, da Ze sedaj obstoje¢ mehanizem
medvladnosti drugega stebra EU omogoca drzavam ¢lanicam boljSe delovanje na zuna-
njepoliti¢nem in varnostnem podrocju kot ga le-te udejanjajo. Institucionalne pomanj-
kljivosti so namrec le eden od vzrokov neuspesnosti SZVP. Najvecjo tezavo predstavlja
zlasti pomanjkanje politi¢ne volje in razli¢nost pogledov in interesov drzav ¢lanic EU.
Brez medsebojnega zaupanja, povezanosti, volje in obcutka pripadnosti, bistvenega
napredka ni mogoce pricakovati tudi v okviru institucionalnih izboljsav znotraj med-

vladne metode.
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Slovenija in neformalni procesi odloéanja v Svetu

Evropske unije

Matej Lozar*

Konvencija o prihodnosti Evrope se intenzivno ukvarja s prihodnjo formaino struk-
turo EU. Toda EU ni mogoce obravnavati ne da bi pogledali pod tancico neformalnih
nacinov odloc¢anja. Clanek govori o posledicah neformalnih procesov v Svetu EU. Po-
glavitni ugotovitvi analize, izvedene na osnovi sociolosko institucionalnega pristopa
sta, prvic, da so neformalni procesi pozitiven dejavnik za ucinkovito odlocanje Sveta.
Zato dogovori o prihodnji formalni ureditvi v Svetu EU ne bodo sami po sebi razlog za
morebitni pesimizem glede njegove ucinkovitosti. Drugic, slovenski vpliv na odlocanje
Sveta ne bo omejen s postopki iz ustanovitvenih pogodb. Slovenski predstavniki bodo
delovali tudi na neformalen nacin. Pred vclanitvijo v EU moramo zato prouciti
moznosti neformalnega delovanja. Z drugimi besedami: ob kvaliteti formalnih postop-
kouv je potrebno razmisljati tudi o kvaliteti lastnih predstavnikov v Bruslju.

Convention on the Future of Europe has a task of preparing an outline for the future
Jformal institutional structure of the EU. However, image of the EU remains incomplete
without considering informal practices within its institutions. The article is discussing
the influence of informal processes within the Council of the EU on its efficiency as well
their importance for the future Slovene role in the Council’s work. Two principal results
inferred from sociological institutionalism based approach are, first, that informal
practices in the Council are positive element in its decision-making process. Second,
due to great importance of individual bargaining skills in the framework of informal
Council decision-making Slovene success in the institution is bound to depend on per-
sonal characteristics of its representatives in Brussels.

1. Uvod

Analiza institucij Evropske unije (EU) zahteva dvosmerno videnje institucionalnih

procesov—v smislu zadovoljevanja interesov drzav ¢lanic in zagotovitve ustreznega de-

* Matej Lozar, univ.dipl.politolog -mednarodni odnosi in Student magistrskega Studija mednarodnih

odnosov na Fakulteti za druzbene vede Univerze v Ljubljani.
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lovanja Unije. O formalni ureditvi' odlocanja v Svetu obstaja prepric¢anje, da je minula
medvladna konferenca, ki se je koncala z zasedanjem Evropskega sveta v Nici 1. 2000,
vzpostavila zadovoljivo institucionalno resitev na podrocju zadovoljevanja nacionalnih
interesov vedjih drzav clanic (At Two in the Morning 2000: 23-26).° Nova naj bi odgovo-
rila na e neresena vprasanja o ucinkovitosti.’

Toda institucije niso le skupek formalno doloc¢enih pravil delovanja. V besedilu se uk-
varjam predvsem z neformalno dimenzijo delovanja Sveta,4 ki je razprava o prihodnosti
EU ne zajema. Kljub temu neformalne dimenzije ne velja zapostaviti. Na osnovi socio-
loske institucionalne perspektive (Lewis 1998a, 1998b; Beyers 2002; Wendt 1994) trdim,
da je: (1) neformalno posvetovanje in odlo¢anje pri delovanju Sveta pomemben korek-
tiv za uc¢inkovito delovanje Sveta EU in (2) pozitiven dejavnik za uveljavljanje interesov
majhnih drzav (kamor spada Slovenija). Druga trditev velja ob predpostavki, da so v ne-
formalne procese vkljuceni predstavniki z ustreznimi individualnimi politi¢nimi spo-
sobnostmi. Zato je pomembno, da kadrovanje v EU ni prepusc¢eno naklju¢jem ali ute-
meljeno le na politi¢ni pripadnosti funkcionarjev. Razprava o neformalnih procesih v
Svetu EU ni zanikanje pomena formalnih postopkov in racionalne perspektive odloca-
nja, je le opozorilo, da je odlo¢anje vec¢ kot le skupek na medvladnih konferencah do-
govorjenih pravil.

Drugo poglavje predstavi razkorak med teoreti¢nimi modeli in empiri¢nimi podatki
glede nacina odloc¢anja in raziskuje elemente neformalnega nacina odlo¢anja v zakono-
dajnem procesu Sveta. V okviru sociolosko institucionalisticnega pristopa v tretjem po-
glaviju opisujem prednosti neformalnega odlocanja v Svetu za ucinkovitost le-tega. Prav
tako identificiram prednosti neformalnih stikov za Slovenijo in utemeljujem pomen in-

dividualnih sposobnosti predstavnikov za uresnicevanje slovenskih ciljev v neformal-

1 Formalne institucije razumem kot pravila v pisni odliki, ki so udeleZencem pri odlo¢anju dana »od zunaj« - torej
pravna pravila, ki so zacetna tocka interakcije v instituciji (Farrell, Héritier 2002: 5). V primeru EU so to doloc¢be
ustanovnih pogodb, sekundarna zakonodaja ter njihova interpretacija s strani Evropskega sodisca.

2 Strinjanje manjsih drzav z novimi institucionalnimi spremembami, o katerih se ¢lanstvo izreka s soglasjem, je
potrebno razumeti kot nadomestilo za odlocitev o izenacitvi Stevila komisarjev velikih in manjsih drzav.

3V izhodis¢u ucinkovitost razumem enako poenostavljeno kot Schulz in Konig (2000), in sicer kot koli¢ino
sprejetih odlocitev v ¢asovni enoti. Ucinkovito odlocanje je premo sorazmerno s hitrostjo sprejemanja od-
locitev.

4 Neformalne institucije so v besedilu razumljene kot taka pravila oblikovanja druzbene interakcije, ki jih obliku-
jejo sodelujoci v politicnem procesu sami in niso normativno opredeljena v pravu ES. (North, D. C. 1990. Institu-
tions, Institutional Change, and Economic Performance. New York: Cambridge University Press. Cit. v Héritier

2001: 5).
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nih procesih Sveta. Cetrti del je sklep, ki relativizira pesimisti¢no vizijo odlo¢anja v
razirjenem Svetu in poziva k ustrezni pozornosti neformalnim procesom pri bodoci

umestitvi Slovenije v EU.
2. Empirija: odmik od formalnih pravil

Pravila odlo¢anja, ki jih vsebuje Pogodba o evropski skupnosti (PES) in Poslovnik Sveta EU
(odlo¢ba Sveta 8t. 2002/682/EC), dolocajo formalne standarde delovanja v Svetu. Ti standardi
so tudi temeljni element modelov racionalne izbire.” Toda, kaksen je nacin odlocanja Sveta

EU v praksi? Ali praksa potrjuje modele, ki temeljijo na formalnih pravilih delovanja?
Konsenz

Empiri¢ne raziskave (Mattila, Lane 2001) kaZejo na pogosto razhajanje rezultatov mo-
deliranja in dejanskega nacina odlocanja v Svetu EU. Razlike niso nepomembne in ima-
jo SirSe razseznosti. Teoreti¢no modeliranje analizira formalni vidik odlocanja, zato so
njegovi rezultati odsev razmer delovanja na osnovi racionalnih predpostavk in formal-
nih pravil. Empiri¢ne raziskave, na drugi strani, odrazajo dejanske procese ne glede na
formalna pravila. V najbolj skrajnem primeru lahko zato razmerje med modeli in prakso
razumemo kot razmerje med formalnim in neformalnim.

V svoiji kritiki modelov racionalne izbire Mattila in Lane analizirata strukturo glasova-
nja v Svetu med leti 1994 in 1998. Njuna analiza potrjuje, da tudi kadar PES doloca, da
Svet o zakonskem predlogu odloca s kvalificirano vecino, sektorski ministri odlocitev

“ . . . S .6
vecinoma ne sprejemajo s preglasovanjem. Ponavadi niti formalno ne glasujejo.” Pre-

5 Modeli racionalne izbire so del racionalno institucionalistinega pristopa k analizi mednarodnih organizacij
(Banks, Duggan 2000; Rosamond 2000). Modeli predpostavljajo, da interesi drzav obstajajo popolnoma neodvi-
sno od interakcij v institucijah. Politiki zato v institucijah racionalno zasledujejo jasno hierarhizirane in vnaprej
dolocene interese (Rosamond 2000: 116) in po skrajni razli¢ici modelov onemogocajo sprejem vsake odlocitve,
ki je neskladna z zanje sprejemljivimi alternativami (npr. Baron, Ferejohn 1989). Logicen sklep taksnih modelov
je, da visji kot je formalni prag za sprejem odlocitve, manj je ugodnih kombinacij za izglasovanje dolo¢enega
predloga (gl. npr. Tsebelis, Yataganas 2000).

6 Kadar je odlocitev brez preglasovanja sprejeta brez formalnega glasovanja, govorimo o konsenzu (Sabi¢ 1999:
17). Konsenz spada med t.i. non-voting naine odlo¢anja. Avtorja v besedilu uporabljata pojem unanimity, kar
bi slovenili kot soglasje in ne konsenz. Toda istocasno jasno (str. 39) navajata, da Svet »ne glasuje v formalnem
smislue, kar me privede do sklepa, da govorita o non-voting kategoriji konsenzualnega odlocanja. Sklep potrdi

tudi Lewis (1998a: 5), ki prav tako govori o konsenzualnem odlo¢anju.
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vladujoca oblika odlo¢anja v Svetu je po njunih empiri¢nih podatkih soglasje ali celo
konsenz. Se ve¢, konsenzualni nacin odlo¢anija se je uveljavil tudi na podrodjih, kjer je
pravilo odlocanja kvalificirana vecina. Njuna raziskava kaze, da je bilo med leti 1995 in
1998 v Svetu na podrodju kmetijstva, skupnega trga in skupne trgovinske politike 67, 70
0z. 99 odstotkov vseh odlocitev sprejetih brez preglasovanja. Avtorja ugotavljata, da je
delez konsenzualnega odlo¢anja na podrodju kmetijstva in skupnega trga celo man;jsi
kot na podrodjih, kjer integracija ni tako uveljavljena (Mattila, Lane 2001: 42). Toda opi-
sani deleZi potrjujejo mocno usmerjenost Sveta k odlocanju brez formalnega preglaso-

vanja.7
Neformalni procesi v Svetu EU

Ceprav konsenzualno odlo¢anje ni opredeljeno v pravu EU in ga zato lahko uvrstimo
med neformalne elemente procesa odlo¢anja, so kon¢ne resitve povezane tudi s pred-
hodnimi neformalnimi pogajalskimi procesi (Lewis 1998a: 43; Sabi¢ 1999: 334, 335).
Formalni procesi namre¢ ne omogocajo fleksibilnosti, ki bi v pogojih zapletenih
druzbenih situacij venomer vodila h kompromisnim resitvam (Farrell, Héritier 2002: 5).
Nabor oblik neformalnih druzbenih interakcij je zelo zapleten. Iz tega razloga bi bilo
nemogoce natan¢no opredeliti vse primere neformalnega delovanja v Svetu. Naj ome-
nim le nekatere.

Neformalni procesi na ministrski ravni. Pomembno vlogo pri doseganju kon-
senza ima vsakokratno predsedstvo Sveta, ki obi¢ajno velja za aktivnega posrednika
med interesi ¢lanstva (Gros, Hager 2002: 1-2). Ministri se srecujejo in usklajujejo intere-
se na zasedanjih t.i. neformalnih sektorskih svetov. Ta sreanja so znana po tem, da ne
potekajo po uradno doloc¢enih dnevnih redih in ne pripravljajo uradnih zaklju¢nih do-
kumentov (Odlocitev Helsinskega Evropskega sveta 00300/1/99). V kmetijskem svetu
je znan primer t.i. spovednih sre¢anj med nacionalnimi delegacijami, predsednikom
Sveta in komisarjem za kmetijstvo. Namen srecanj je izmenjava informacij o vladnih
prioritetah pred oblikovanjem predlogov Komisije o vsakoletnih kmetijskih kvotah.
(Culley 1995: 205; Rometsch, Wessels 1994: 216).°

7O konsenzualnem odlocanju sektorskih svetov govorijo tudi drugi (Sedelmeier, Wallace 2000: 447; Wallace
2000: 19; Lewis 1998a: 5; Westlake 1995: 87; Westlake 2000: 18). Skupno vsem je, da prepoznavajo razliko med
formalnimi institucionalnimi pravili in dejansko prakso. Westlake (2000: 17-19) o razkoraku govori kot o odnosu
med simboli¢nim in u¢inkovitostjo.

8 Culley, P. (1995) The Agriculture Council. V: Westlake, Martin (1995) The Council of the European Union. Lon-
don: Cartermill. Cit. v: (Sabi¢ 1999: 335).
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NiZje organizacijske ravni. Elementi preseganja preglasovanja in neformalna pos-
vetovanja se pojavljajo v Odboru stalnih predstavnikov (Coreper), ki si obi¢ajno priza-
deva h konsenzualnim odloc¢itvam (Lewis 1998a: 43). Procesi dogovarjanja in odlo¢anja
so podobni tudi v drugih delovnih skupinah (Beyers 2002). Podatek je pomenljiv, saj le
priblizno 10-15 odstotkov zakonodaje, sprejete v Svetu, ni usklajene Ze na ravni delov-
nih skupin in Coreperja (Wallace 2000: 18).

Sodelovanje s Komisijo. Glede na vlogo izklju¢nega predlagatelja zakonodaje v
politikah prvega stebra Komisija vsebinsko sodeluje pri delu delovnih skupin Sveta.
Odlocitev na ravni delovnih skupin ali stalnih predstavnikov je rezultat dogovora med
predlagateliem in drzavami ¢lanicami (Beyers 2002: 3). Clani Komisije in Sveta se med
drugim neformalno posvetujejo in srecujejo tudi na neformalnih zasedanjih sektorskih
svetov (Rometsch in Wessels 1994: 214-218).

Soodloc¢anje z Evropskim parlamentom. Neformalni procesi so obi¢ajni pri sood-
loc¢anju Sveta s Parlamentom. Instituciji sta denimo Ze pred sprejetjem Amsterdamske
pogodbe ustanovili neformalne trialoge za ustrezen »modus vivendi v zakonodajnem
postopku« (Farrell, Héritier 2002: 11).

Neformalni procesi v Svetu niso univerzalen nacin odloc¢anja. Formalna pravila od-
loc¢anja oz. glasovanja so v preteklosti doloc¢ala osnovno logiko delovanja prorac¢unske-
ga sveta in odbora za proracunske zadeve. Ta lastnost je v prvi vrsti odmerjena s ¢asov-
no natan¢no omejenimi fazami odloc¢anja v proracunskem postopku in odgovornostjo,
ki je omejena izklju¢no na proracun (Sabi¢ 1999: 332). Tudi formalno $tevilo glasov
drzav ¢lanic ni nepomembno. Glasovi lahko igrajo implicitno vlogo pri neformalnih po-
gajanjih (Westlake 2000: 19; Golub 1997).

Znacilnosti odloc¢anja v Svetu so odvisne od kontekstualnih dejavnikov. Rosén (2001:
31-37), govori o taksnih, ki se razlikujejo glede na raven sprejemanja odlocitev, tip poli-
tik, znacilnosti politi¢nih omreZij, ki sodelujejo pri odlo¢anju ter notranjepoliti¢nih in
zunanjepoliti¢nih dejavnikov.9 Slika odlocanja v Svetu torej ni ne popolnoma bela in ne
¢rna. Za razumevanje dela Sveta so pomembni formalni in neformalni elementi odloc¢a-
nja. Toda spreminjanje pogodb EU, ki je sredisc¢e razprav v Konvenciji o prihodnosti
Evrope, neposredno zadeva (le) formalna pravila delovanja. Zato je potrebno poleg
njih, ¢e si zelimo ustvariti celostno podobo (Slovenske vloge pri odloc¢anju) medvlad-

nega organa, razmisliti tudi o neformalnih procesih v Svetu.

9 Avtorica na splosno ugotavlja, da sta kooperativnost in prizadevanje k skupnemu razreSevanju problemov naj-
vedja pri odlocitvah, ki so del vsakodnevnih (kontinuiranih) pogajanj in odlo¢anja o oblikovanju politik (po-

licy-shaping) (ibid.: 38).
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3. Sociolosko institucionalisti¢na perspektiva

Vlogo in znacilnosti neformalnih procesov v Svetu je mogoce razumeti na podlagi so-
ciolosko institucionalnega pristopa (Lewis 1998a; Beyers 2002; Peters 2002; Wendt
1994; ipd.). Le-ta institucije razume kot locus, v katerem potekajo intenzivni socializacij-
ski procesi (Beyers 2002: D"V stalni in dolgoro¢ni interakciji nastaja t.i. korporativna
kultura, oz. skupne vrednote, norme in pravila delovanja, ki izvirajo iz kolektivne situa-
cije in interesov sodelujocih.

Interesi in preference drzav v institucijah niso le (ali predvsem niso) zunanja danost,
temvec¢ tudi rezultat procesa druzbene interakcije (Wendt 1994: 9). Racionalnost je do-
loc¢ena v interakciji (Rosamond 2000: 120). Procesi v institucijah so racionalni v okvirih
norm, pravil in interesov, ki se oblikujejo v interakciji (Peters 2002: 8). Po Kratochwillu
(1993), je komunikacijska racionalnost (ustvarjena na osnovi interakcije) vsaj tako po-
membna kot instrumentalna racionalnost (opredeljena na osnovi objektivnih danosti).
Osrednja pozornost torej velja vplivu interakcije na konstrukcijo konteksta delovanja.

V Svetu EU to pomeni, da je »instinktivno konsenzualno obnasanje enako pomembno
kot formalen obstoj pravil glasovanja« (Lewis 1998a: 5). Ne glede na teoreti¢no izho-
disce avtorji (npr. Wallace 2000; Westlake 1995, 2000; Mattila in Lane 2001; Lewis 1998a)
ugotavljajo, da odlocanje Sveta zaznamuje politi¢na kultura kompromisa — evropski es-
prit de corps. Glede na to, da so neformalni procesi v Uniji del politi¢ne kulture, in
upostevajo¢ dosedanje Siritve (Lewis 1998a: 14-15), v nadaljevanju predpostavljam, da
konsenzualno odlo¢anje in neformalni procesi z nadaljnjo Siritvijo EU ne bodo izginili.
Nasprotno, strinjam se s Sabicem (1999: 332), ki trdi, da bo stevilo neformalnih srec¢anj v

razSirjeni Uniji naraslo.
Znacdilnosti neformalnega delovanja Sveta EU

V socialno institucionalisticnem pristopu je neformalno delovanje Sveta EU zaznamo-
vano z vsaj tremi elementi, katerih pomen se bo z vecanjem Stevila razli¢nih nacional-
nih interesov po siritvi krepil. Prvi dejavnik so nejasno strukturirane preference sodelu-
jocih, ki jih slednji dokonc¢no definirajo na osnovi interakcije, v kateri poteka seznanja-
nje z interesi drugih (Lewis, 1998a: 5; Eising 2000: 5). Vedje kot je Stevilo interesov, vecja

je verjetnost razli¢nih preferenc.

10 Socializacijo razumem kot proces, v katerem pride do ponotranjenja dolocenega pogleda na stvarnost in po-

stopkov delovanja (Beyers 2002: 1).
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Drugi dejavnik so nepredpisane oblike dogovarjanja za doseganje odlocitev, ki jih
strani oblikujejo na osnovi interakcije (Peters 2002: 9). Razmere terjajo oblikovanje no-
vih nac¢inov odlo¢anja, ki niso opredeljeni v pogodbah (Farrell, Héritier 2002: 6). Vecja
razli¢nost v strukturi interesov zaradi vecjega Stevila sodelujocih lahko sproZzi potrebo
po oblikovanju novih nac¢inov za doseganje vzajemno zadovoljivih resitev.

Tretja znacilnost, povezana z gornjima dvema, so spremenljive in nejasne meje pro-
cesa odlocanja (Peters 2002: 11). Odlocanje sestoji iz nenehnih pogajanj in redefinicij
pogajalskih stalis¢, zaradi Cesar je »...vse bolj ne-strukturirano« (Beyers 2002: 1). Kom-
pleksnost se povecuje s Stevilom udelezenih in koli¢ino podrocij v skupnem

upravljanju.
Uc¢inkovitost neformalnega odloc¢anja

Empiric¢ni rezultati (npr. Schulz, Konig 2000) kaZejo, da ucinkovitost odloc¢anja Sveta
narasca, kadar ¢lanice odlocajo o podrodjih, kjer so formalna pravila glasovanja kvalifi-
cirana vecina. Toda praksa kaZze tudi, da odlo¢anje ve¢inoma temelji na neformalni kul-
turi konsenza (Mattila, Lane 2001; Lewis 1998a). Ker preglasovanje ni obic¢ajno niti na
podrodjih, kjer je formalno dopusceno, je ocitno, da uporaba formalnih pravil glasova-
nja ni najpomembne;jsi element pri razlagi hitrosti odlocanja.'" Glasovanje o vsaki od-
locitvi bi celo utegnilo zaplesti odlo¢anje in bi ga gotovo tudi upocasnilo (Sabi¢ 1999:
333). Neformalni procesi lahko torej pripomorejo k hitrosti odlo¢anja. Pomen nefor-
malnih prizadevanj za kompromis je bistven za ucinkovito odlocanje Sveta EU tudi v
primerih, kadar bi neusklajenost interesov utegnila povzrociti blokado odlo¢anja
(groznja z vetom).

Toda kultura kompromisa kaze tudi, da uc¢inkovitost, merjena le s ¢asom, potrebnim
za sprejem zakonodaje (Schulz, Konig 2000: 656), ni iz¢rpno opredeljena kategorija. V
dolgoro¢nem kontekstu sodelovanja je ucinkovitost povezana Se z zadovoljitvijo inte-
resov ¢lanstva,'? kar je pomemben element identifikacijskih in socializacijskih proce-
sov v EU in legitimnosti dolgoro¢nega sodelovanja ter integracije (Lewis 1998a: 10).
Tudi na osnovi tako opredeljene ucinkovitosti se neformalna kultura kompromisa in

povezani procesi pokaZzejo kot pozitivni dolgoro¢ni vpliv na odlocanje Sveta.

11 O izjemah govori poglavije 2, Empirija: odmik od formalnih pravil.
12 Westlake (2000: 18-19), npr. govori, da je ucinkovitost neformalnih mehanizmov zlasti v tem, da omogocajo
dogovore na osnovi najsirSega mogocega konsenza, in dodaja, da ne velja spregledati dejstva, da vecina zakono-

dajnih odlocitev Sveta zadovoljuje vecino ¢asa zadovoljuje interese vecine vlad drzav ¢lanic
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Glede na empiric¢ne rezultate in v kontekstu socializacijske dimenzije delovanja Sveta
EU sprememba v formalnih pravilih tudi v prihodnosti ne bo nujno temeljni dejavnik, ki
bo dolocal uc¢inkovitost odlo¢anja v Svetu kot to trdijo pristopi racionalne izbire. Spre-
membe formalne strukture odloc¢anja ne obsegajo celotne zgodbe o ucinkovitosti od-

loc¢anja.
Slovenija in neformalni procesi odlo¢anja v Svetu EU

Slovenski polozaj v prihodnji EU bo polozaj populacijsko in geografsko majhne drza-
ve ¢lanice. Toda v razmerah neformalnega odloc¢anja v Svetu vplivnost ni neposredno
povezana z velikostjo drzav. Lewis v svoji empiri¢ni analizi (1998a: 42) ugotavlja, da
lahko »majhne drZave na osnovi dobrih argumentov ... (s pogajanj izidejo kot) zmago-
valci« (vstavil M.L.). Ker je pomen komunikacijske racionalnosti velik in instrumentalna
racionalnost ni osnovna orientacijska tocka sodelujocih, razmerja v pogajanjih v Svetu
niso doloc¢ena z materialnimi lastnostmi vkljucenih. Teza argumentov majhne drzave v
komunikaciji je v taksnih pogojih lahko zelo razli¢na od njene formalne glasovalne
modi v Svetu."” Toda slovenski vpliv pri odlo¢anju bo odvisen od izpolnjevanja nekate-
rih kriterijev.

Slovenski polozaj bo v skladu z modelom Farrella in Héritierjeve (2002) pogojen s
konkretno politi¢no in institucionalno situacijo drzave ter sredstvi, ki jih bo Slovenija
imela na razpolago za uresniCevanje interesov. Politicna in institucionalna situacija
drzave bo dolocala ¢asovno dimenzijo slovenskih interesov, njeno obcutljivost na mo-
rebitne neuresnicene interese in njen formalni poloZzaj v instituciji.14 S stalis¢a socio-
losko-institucionalnega pristopa bodo v Svetu ti dejavniki sekundarnega znacaja glede

slovenskega poloZaja v Svetu (Rosamond 2000: 121). Uspeh v pogojih komunikacijske

13 Ce in kadar majhna drzava uspe med ¢lanstvom z argumenti prepricati ostale o koristnosti svojega predloga,
je njen dejanski vpliv vedji kot njen formalni delez glasov, potrebnih za sprejem odlocitve.

14 Avtorja uporabljata model za analizo relativne pogajalske moci v neformalnih pogajanjih med institucijami
EU, vendar ga je mogoce uporabiti tudi za drzave. Casovna dimenzija (time horizon) nacionalnih interesov je
npr. lahko odvisna od notranjepoliti¢nih dejavnikov, ki so povezani s konkretno odlocitvijo v Svetu ali nujnosti
hitre odlocitve za izvajanje ustrezne vladne politike. Obcutljivost na poraz (sensitivity to failure) pa je lahko v
funkciji vladne politi¢ne podpore ali strateSkega pomena vladne odlocitve. Element vpliva je tudi poloZzaj sodelu-
jocih v formalni institucionalni strukturi (npr. formalna glasovalna mo¢ drzav), a mu ne pripisuje odlocilnega po-
mena (ibid. 5). Ta dejavnik je pomemben 3Sele v situaciji, ko nastopi potreba po legitimni groznji blokade poga-

janj za uresniCevanje interesov. To hkrati pomeni tudi konec neformalnega nacina odlocanja.
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racionalnosti bo predvsem odvisen od tega, kar Farrell in Héritier (2002: 7) imenujeta
sredstva, oz. »specializirano osebje«.

Polozaj slovenskih predstavnikov bo doloc¢en v kontekstu skupnosti in nacionalnem
kontekstu (Lewis 1998a: 5-7). Prvi je povezan z umestitvijo uradnikov v institucionalni
okvir Sveta, drugi pa zadeva posredovanje nacionalnih interesov v institucionalnem so-
cialnem okolju. Polozaj v instituciji je opredeljen s stopnjo integriranosti v sistem (Pe-
ters 2002: 15) oz. s socializacijo posameznikov v okolje odloc¢anja. Empiri¢na analiza, ki
jo je med belgijskimi predstavniki v delovnih telesih Sveta opravil Beyers (2002: 4),
opozarja, da na politi¢no socializacijo v sistemu EU v najvedji meri vplivajo primarni do-
maci socializacijski vzorci in Sele sekundarno izkudnje pri sprotnem delu v evropskih
institucijah. To lahko vodi v »tezave novih predstavnikov v prilagajanju 'bruseljski poli-
ti¢ni kulturi', kjer se je iskanje kompromisa razvilo v umetnost« (Ungerer 1993: 82)." Iz
tega sledi, da je pomembno, kako so predstavniki drzave e v svojem notranjepoli-
ticnem delovanju uspesni pri identifikaciji »SirSe slike interesov...kar...vkljuCuje zave-
danje o dolgorocni recipro¢nosti rezultatov trgovanja z interesi...(in pri) ponotra-
njenj(u) celostne podobe nacionalnega interesa« (Lewis 1998a: 11, vstavil M.L.). Us-
pesnost socializacijskih procesov se po mnenju istega avtorja na koncu »izrazi v kreativ-
nem in pragmati¢nem pristopu h kolektivnemu reSevanju problemov« (ibid.. 44).
Ugotovitve imajo za imenovanje slovenskih predstavnikov trojni pomen: prvi¢, prakse
posameznikov bodo v veliki meri EU podobne tistim, ki jih le-ti kazejo na notranjepoli-
ticnem prizoriscu, zato je za uspesno delovanje v strukturi Sveta pomembna njihova
pripravljenost na kompromise v notranjepoliti¢cnem okolju; drugi¢, pri zagotavljanju
posameznikov, katerih delovanje bo v skladu z evropsko politi¢no kulturo, je potreb-
no, da se ¢im vec politi¢ne socializacije posameznika dovrsi v evropskem kontekstu;
tretji¢, za uvid v §irok spekter interesov v EU ni zadostno identificiranje s posamezno
nacionalno ali evropsko politi¢no interesno skupino.16

Nacionalni dejavniki delovanja slovenskih uradnikov v Svetu zadevajo njihove
moznosti za artikulacijo, argumentacijo in uveljavljanje drzavnih interesov v pogojih
kulture konsenza (Peters 2002: 15-16).

Uspesno delovanje je odvisno od ustreznosti predstavljenih predlogov in od vescin
nacionalnih predstavnikov v pogajalskih procesih (Stronck 1997: 10-11). Ustrezna
predhodna priprava s strani specializiranega osebja v nacionalni administraciji vpliva

na jasnost izhodiS¢ in opredelitev predstavnikovega mandata odloc¢anja. V analizi luk-

15 Ungerer, W. (1993) Institutional Consequences of Broadening and Deepening the Community: Consequen-
ces for the Decision-Making Process. Common Market Law Review 30(1), 71-83. Cit. v Lewis 1998a: 11.

16 Za natan¢nejsi opis socializacijskih procesov v EU glej Checkel (2001).
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semburskega sistema Stronck identificira dva koristna elementa. Prvi¢, poznavanje in-
stitucionalne ureditve in procedure odlo¢anja v EU. S sociolosko institucionalnega vidi-
ka je pomembno, da pogajalska izhodis¢a upostevajo socialno okolje odlocanja v Svetu
(Lewis 1998a: 20). Drugi element so uc¢inkovite povezave znotraj drzavne administraci-
je in med drzavno administracijo ter Unijo. Zaradi vpliva, ki ga imajo interakcije na obli-
kovanje interesov je ob morebitni spremembi okolis¢in pomembna sposobnost redefi-
nicije nacionalnih stali§¢ med vladami in predstavniki v Svetu (Eising 2000: 45). Eising
potrjuje, da je spreminjanje prednostnih interesov in pogajalskih poloZzajev znacilno za
pogajanja v Svetu. Toda zaradi neformalnega iskanja kompromisnih resitev je pomem-
bno tudi, da so povezave med vlado in predstavniki v Bruslju taksne, ki dovoljujejo
predstavnikovo individualno fleksibilnost (Lewis 1998a: 17). Lewisova analiza odloca-
nja v Odboru stalnih predstavnikov kaZze, da njihovo delovanje obic¢ajno ni popolnoma
identi¢no z navodili vlad, kar predpostavlja dolo¢eno stopnjo avtonomije.17
Okolis¢ine, ki jih omenjata Eising in Lewis, potrjujejo pomen strokovnosti predstavni-
kov v Svetu. Upravljanje z nacionalnimi interesi v spremenljivih pogojih socialne inte-
rakcije je odvisno od delovanja in prilagajanja posameznikov, vklju¢enih v to interakci-
jo. V kontekstu neformalnega delovanja Sveta'® so individualne vescine' pomembne
denimo pri odzivanju na potrebe po sprotni redefiniciji prednostnih resitev ter pri pre-
poznavanju zazelenih kon¢nih izidov odloc¢anja (Peters 2002: 15), pri »rafinirani ...
obrambi nacionalnih interesov« v kontekstu kompromisnega razmisljanja in uposteva-
nja interesov ostalih drzav ¢lanic (Lewis 1998a: 11) ter pri iskanju novih, Se neopredelje-
nih nac¢inov neformalnega odlocanja (npr. Peters: 14). Osrednji pomen pri pridobivanju
ves¢in igra ucenje v procesu interakcije (Eising 2000: 5) zato se sposobnosti krepijo v
sorazmerju s posameznikovimi izkusnjami. Kvaliteta slovenskih predstavnikov bo torej

morala vkljucevati kvalitete dobrega pogajalca in ustvarjalca pogajalskih oblik.

17 Avtor tudi ugotavlja, da se stopnja avtonomije stalnih predstavnikov v Svetu razlikuje med drzavami in intere-
snimi podrodiji ter seniornostjo predstavnikov. Pogosto se dogaja, da nacionalni predstavniki v Coreperju stalisc¢e
odbora stalnih predstavnikov branijo pred svojimi vladami in nezadovoljstvo s stalis¢i vlad jasno izrazajo na
sreCanjih stalnih predstavnikov (ibid.: 17-19, 20).

18 Zgoraj opredeljeni elementi neformalnega odlocanja Sveta so: nejasno strukturirane preference, nac¢ini dogo-
varjanja, ki jih strani oblikujejo na osnovi interakcije ter spremenljive in nejasne meje procesa odlocanja.

19 Za konkretno analizo individualnih ves¢in glej opredelitve teorije pogajan;j - npr. Fisher et al. (1991/1981).
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4. Sklep

Neformalno posvetovanje in odlo¢anje igrata pomembno vlogo pri odlo¢anju Sveta,
vsaj v delu, kjer sodelujoci ustvarjajo kolektivne resitve v duhu neformalne kulture kon-
senza. Rezultati kaZejo, da je neformalno odloc¢anje dejavnik, ki lahko pripomore k
ucinkovitemu odloc¢anju v okviru Sveta EU. V lu¢i Konvencije in prihodnje medvladne
konference to pomeni, da uc¢inkovitost ne ti¢i zgolj v spremembi formalnih pravil delo-
vanja institucije. Formalna pravila pa tudi niso vsa zgodba o institucionalni vlogi drzav
¢lanic. Ob ustreznem pristopu drzave je neformalno odlocanje pozitiven dejavnik za
uveljavljanje interesov majhnih drzav, saj lahko v njem v pogojih komunikacijske racio-
nalnosti doseZejo vec, kot ce bi ¢lanstvo sledilo le formalnemu glasovanju. Neformalni
procesi v Svetu so zato tudi priloznost za Slovenijo. Toda le, ¢e bodo v neformalne pro-
cese vkljuceni predstavniki, ki bodo izkazovali zadostno stopnjo individualnih poli-
ti¢nih sposobnosti. Pomembno je torej, da kadrovanje v EU ni prepusceno naklju¢jem
ali utemeljeno le na politi¢ni pripadnosti.

Razprava o neformalnih procesih v Svetu EU ni zanikanje pomena formalnih postop-
kov in racionalne perspektive odlocanja, je le opozorilo, da je odloc¢anje vec kot le sku-
pek na medvladnih konferencah dogovorjenih pravil. V tem smislu nosi $e eno, drugot-
no sporocilo, ki svari pred poenostavljanjem razumevanja delovanja mednarodnih or-
ganizacij na osnovi tak3nih teoreti¢nih modelov, ki temeljijo zgolj na instrumentalni ra-

cionalnosti in formalnih pravilih.
5. Literatura

5.1. Primarna literatura

(2002) Council Decision of 22 July 2002 Adopting the Council’s Rules of Procedure. O.]. L 230, Bruselj.
(2002) Precisceni verziji Pogodbe o Evropski uniji in Pogodbe o ustanovitvi Evropske skupnosti (Consolida-
ted versons of the Treaty on European Union and of the Treaty Establishing the European Community). O.].
C 325, Bruselj.

(2003) Guidelines for Reform and Operational Reccomendations. Helsinki European Council, 00300/1/99.

(00300/1/99), URL: http://ue.eu.int/en/info/main8.htm. (1. februar 2003).

5.2. Sekundarna literatura

At Two in the Morning 2000. The Economist, 16. december.

Banks, Jeffrey S., Duggan, John (2000) A Bargaining Model of Collective Choice. American Political Science
Review 94(1), 73-88.

Baron, D., Ferejohn J. (1989) Bargaining in Legislatures. American Political Science Review 83, 1181-1200.

70



Beyers, Jan (2002) »Multiple Embeddedness and Socialization in Europe: The Case of Council Officials«.
Oslo: Advanced Research in the Europeanization of the Nation-State, ARENA Working Papers 02/33.
Checkel, Jeftrey T. (2001) »International Institutions and Socialization of the New Europe«. Oslo: Advanced
Research in the Europeanization of the Nation-State, ARENA Working Papers 01/11.

Eising, Rainer (2000) »Bounded Rationality and Policy Learning in EU Negotiations: The Liberalization of the
Electric Supply Industry«. Florence: European University Institute, EUI Working Papers in Political and So-
cial Sciences. No. 2000/26.

Farrell, Henry, Héritier, Adrienne (2002) Formal and Informal Institutions under Codecision: Continuous
Constitution Building in Europe. European Integration Online Papers (EioP),3 (6), URL:
http://eiop.or.at/eiop/texte/2002-003a.htm. (2. februar 2003).

Golub, Jonathan (1997) »In the Shadow of the Vote? Decisionmaking Efficiency in the European Community
1974 — 1995«. Koln: Max-Planck-Institut fir Geselschaftsforschung, MPIfG Discussion Paper 97/3.

Fisher, Roger et al. (1991/1981) Getting to Yes: Negotiating Agreement Without Giving In. New York (etc.)
Penguin.

Gros, Daniel, Hager, Wolfgang (2002) Reforming the Council Presidency. CEPS Commentary, June, URL:
http://www.ceps.be/Commentary/Jun02/gros-hager.php (10. februar 2003).

Kratochwill (1993) Norms Versus Numbers: Multilateralism and the Rational and Reflexivist Approaches to
Institutions — A Unilateral Plea for Communicative Rationality. V John Gerard Ruggie (ur.) Multilateralism
Matters: The Theory and Praxis of an Institutional Form, 443-474. New York: Columbia Press.

Lewis, Jeffrey (1998a) »The Institutional Problem-Solving Capacities of the Council: The Committee of Per-
manent Representatives and the Methods of Community«. K6ln: Max-Planck-Institut fiir Geselschaftsforsc-
hung, MPIfG Discussion Paper98/1.

Lewis, Jeffrey (1998b) Is the Hard Bargaining Image of the Council Misleading? The Commitee of Permanent
Representatives and the Local Elections Directive. Journal of Common Market Studies 36, 479-504.

Mattila, Mikko, Lane, Jan-Erik (2001) Why Unanimity in the Council? A Roll Call Analysis of Council Voting.
European Union Politics 2(1), 31-52.

Rometsch, Dietrich, Wessels, Wolfgang (1994) The Commission and the Council of Ministers. V Geoffrey Ed-
wards, David Spence (ur.) The European Commission, 202-224. Harlow: Longman.

Peters, Guy B. (2002) »Governance: A Garbage Can Perspective«. Vienna: Institute for Advanced Studies, Po-
litical Science Series, No. 84.

Rosamond, Ben (2000) Theories of European Integration. The European Union Series. Houndmills (etc.):
Palgrave.

Rosén, Malena (2001) »Negotiating Reform in the European Union« Lund: Centre for European Studies, CFE
Working Papers, No. 10.

Sedelmeier, Ulrich, Wallace, Hellen (2000) Eastern Enlargement. V: Hellen Wallace, Willian Wallace (ur.) Po-

licy-Making in the European Union, 427-461. Oxford (etc.): Oxford University Press.

71



Schulz, Heiner, Konig, Thomas (2000) Institutional Reform and Decision-Making Efficiency in the European
Union. American Journal of Political Science 44(4), 653-666-

Stronck, Gastone (1994) Some Lessons from the Luxembourg Experience. DPNM Bulletin 2(1), 10-11.
Sabic¢, Zlatko (1999) Voting in International Organizations: Mere Formality or a Matter of Substance? Ljub-
ljana: FDV.

Tsebelis, George, Yataganas, Xenophon (2002) Veto Players and Decision Making in the EU After Nice: Po-
licy Stability and Bureaucratic/Judicial Discretion. Journal of Common Market Studies 40(2), 283-307.
Wallace, Helen (2000) The Institutional Setting. V: Hellen Wallace, William Wallace (ur.) Policy-Making in
the European Union, 3-39. Oxford (etc.): Oxford University Press.

Wendt, Alexander (1994) Collective Identity Formation and the International State. American Political
Science Review 13(2), 1-14.

Westlake, Martin (1995) The Council of the European Union. London: Cartermill.

Westlake, Martin (2000) The Council. V: Philip Lynch, Nanette Neuwahl, G. Wyn Rees (ur.) Reforming the

European Union — from Maastricht to Amsterdam, 9-31. Harlow (etc.) Longman.

72



Vloga nacionalnih parlamentov pri nadzoru nacela

subsidiarnosti

Zlatko Sabi¢ in Katja Rejec Longar*

Prispevek obravnava vprasanje vioge nacionalnih parlamentov v Evropski uniji pri
nadzorovanju izvajanja nacela subsidiarnosti. To problematiko obravnava tako s po-
liticnega kot pravnega vidika, z namenom oceniti realne moznosti za aktivno ude-
lezbo nacionalnih parlamentov v procesu odlocanja Evropske unije. Avtorja sta mne-
nja, da je je konkretne oblike vpliva nacionalnih parlamentov na procese odlocanja v
Evropski uniji, ko gre za izvajanje nacela subsidiarnosti, treba iskati pri vztrajanju na
popolni informiranosti, Se posebej glede zakonodajnih predlogov in postopkov, ustrez-
nim stikom z vlado ter v izkoriScanju sistema za zgodnje opozarjanje o neustreznosti
zakonodajnega predloga Komisije, e bo ta prisel v veljavo.

The paper addresses the question of the role of national parliaments in the European
Union with respect to the monitoring of the subsidiarity principle. The issue is discussed
JSfrom both legal and political perspective, with a view to evaluating of what may be con-
sidered realistic possibilities of national parliaments' influence on the European
Union's decision-making process. The authors submit that specific ways of influence
national parliaments can exercise are limited to demands for them being fully infor-
med, notably about legislative proposals and procedures, adequate contacts with their
respective governments and a _full use of the early-warning system with regard to the

Commission's legislative proposals, should it come into force.

1. Uvod

V Sloveniji se o poloZzaju nacionalnih parlamentov v Evropski uniji po tem, ko bo iz-
vedena velika Siritev, kar veliko govori.1 Sicer se skrbi glede usode nacionalnih parla-
mentov zdijo odvec, saj nic¢ ne kaZe, da bi s poglobljeno integracijo drzav ¢lanic Evrop-
ske unije nacionalni parlamenti kar tako izginili. Projekt Evropske unije kot klasi¢ne fe-

deracije, ki bi morda celo »regionalizirala« drzave, se vsaj v tem trenutku zdi utopicen

* Katja Rejec Longar, univ. dipl. iur. spec., je strokovna sodelavka v Drzavnem zboru Republike Slovenije.
Dr. Zlatko Sabi¢ je docent za podro¢je mednarodnih odnosov na Fakulteti za druZbene vede Univerze v

Ljubljani in ¢lan slovenskega Foruma o prihodnosti Evrope.
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(Gustavsson 1996). Po drugi strani pa si je Evropska unija vseskozi (bolj ali manj pre-
pricljivo) prizadevala, da procese odlo¢anja ¢imbolj pribliza svojim drzavljanom — v
skladu z maastrichtsko zavezo o »vse tesnejsi zvezi med narodi« torej doseci najvisjo
mozno stopnjo demokracije, ki je mogoca na dani stopnji integracije. Ta zaveza je oz.
bo Se bolj na preizkusnji, ko se ¢lanice in organi Evropskih skupnosti pripravljajo na na-
jobseznejso Siritev v zgodovini integracije. Prav zaradi teZznje po kar najbolj demokra-
ti¢nem odlocanju, nenazadnje tudi po iskanju resitev, ki bodo omilile problem odtuje-
vanja institucij Evropske unije njenim prebivalcem, se je nemogoce izogniti vprasanju
vloge, ki naj bi jo v tem kontekstu imeli nacionalni parlamenti. Zato so slednji sestavni
del dnevnega reda t.i. post-niskega procesa.2

V razpravah med ¢lani Konvencije o prihodnosti Evrope (v nadaljevanju Konvencija)
se je kot eden pomembnejsih nacinov uveljavljanja nacionalnih parlamentov izpostav-
ljala njihova vloga pri nadzorovanju izvajanja nacela subsidiarnosti. Pri tem so ¢lani raz-
pravljali tako o moznostih politicnega kot tudi pravnega nadzora. Konkretno so ¢la-
ni/ce Konvencije, ko gre za vpra$anje politicnega nadzora subsidiarnosti s strani nacio-
nalnih parlamentov, na zacetku svojega dela izpostavili naslednje:

Delovna skupina bo morala prouciti, ali je treba nacionalnim parlamentom dati vecjo
vlogo pri izvajanju nacela subsidiarnosti bodisi z njihovo udelezbo v zakonodajnem po-
stopku (omenjena je bila moZznost vkljucevanja delegacije predstavnikov nacionalnih
parlamentov v Svet) bodisi z ve¢jim nadzorom nacionalnih parlamentov nad sprejema-
njem stalis¢, ki jih predstavniki vlad zastopajo v Svetu. Premisliti kaze tudi o vprasanju
vedje vloge Konference parlamentarnih odborov za evropske zadeve v tovrstnem nad-
zoru. Delovna skupina bo proucila tudi potrebo po ustanovitvi ad hoc telesa za nadzor
spostovanja nacela subsidiarnosti ter sestavo in pristojnosti taksnega telesa ... (Evrop-
ska konvencija 2002a: 4-5).

L Glej npr. »Poslanec v irskem parlamentu J. Durkan govori o vlogi nacionalnih parlamentov v EU, $iritvi EU in o
javni razpravi o prihodnosti Evropes, Evrobilten, December 2001, §t. 50: 6; Dimitrij Rupel in Peter Hain razpravlja-
ta o vlogi nacionalne drzave v prihodnji Evropski uniji (http://www.sigov.si/mzz/govori/02070101.html (22 ja-
nuar 2002)); glej tudi »V Bruslju danes o reformi COSACs, Dnevnik, 27. 1. 2003. Ce sva nekoliko hudomusna bi
lahko pripomnila, da slovenska javnost razprave na temo nacionalnih parlamentov morda niti ne potrebuje. Pre-
tekle raziskave namrec kazejo, da slovenski respondenti bolj kot nasemu zaupajo Evropskemu parlamentu (Ap-
plicant Countries Eurobarometer 2001). Obsezno studijo o Evropskem parlamentu najdemo med drugim v Cor-
bett et al. (2000).

2 Post-niski proces je opredeljen v »Deklaraciji o prihodnosti Unije«, ki dopolnjuje Protokol o §iritvi podpisan v
Nici decembra 2000. Deklaracija med drugim predvideva tudi obravnavo bodoce vloge nacionalnih parlamentov

(http://europa.eu.int/futurum/documents/offtext/declaration_en.pdf; 8. februar 2003).
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V zvezi z moznimi oblikami pravnega nadzora nad izvajanjem nacela subsidiarnosti,
pa so ¢lani Konvencije poudarili:

Najprej si je delovna skupina zastavila vprasanje, ali je treba okrepiti pravni nadzor
nad nacelom subsidiarnosti in ¢e da, na kateri stopnji in s kak$nimi [pravnimi] sredstvi.
Kar se tice slednjih, se omenja poseben oddelek v okviru Evropskega sodisca, ki bi se
ukvarjal s problematiko subsidiarnosti, ali pa vzpostavitev posebnega mehanizma za
sodelovanje med Evropskim sodis¢em in nacionalnimi ustavnimi sodisci. ... Ex ante [in
druge] pravne oblike nadzora bi ravno tako lahko bile delezne obravnave. Drugic, de-
lovna skupina bo morala prouciti vpraSanje pristojnosti vlaganja predlogov za sproZzitev
postopka za ugotavljanje ni¢nosti aktov na podlagi krsitve nacela subsidiarnosti in raz-
mejitve pristojnosti ... (Evropska konvencija 2002a: 5-6).

V nadaljevanju bova ta vprasanja podrobneje proucila, in sicer z namenom oceniti realne
moznosti za aktivno udelezbo nacionalnih parlamentov v procesih odloc¢anja Evropske
unije, predvsem ko gre za vpraSanje nadzora nad izvajanjem nacela subsidiarnosti. Nasled-
nje poglavije bo tako posveceno krajSemu pregledu poloZaja nacionalnih parlamentov gle-
de na trenutno institucionalno ureditev Evropske unije. Zatem se bova posvetila obravnavi
kratki obravnavi termina subsidiarnost na splosno ter v kontekstu Evropske unije. Sledi
proucevanje moznosti politinega in pravnega nadzora nacionalnih parlamentov nad izva-
janjem nacela subsidiarnosti. Na osnovi predstavljenih dognanj bova v zakljucjku ponudila
najino oceno vloge, ki jo bodo nacionalni parlamenti lahko igrali v Evropski uniji po med-

vladni konferenci, ki naj bi s svojim delom zacela predvidoma leta 2004.

2. Razvoj odnosov med nacionalnimi parlamenti in Evropsko
unijo

Pogodbe o Evropskih skupnostih oz. Evropski uniji ne vsebujejo dolodil, povezanih z
vlogo, ki naj bi jo nacionalnimi parlamenti imeli v evropski institucionalni strukturi.’ Ze
pred Maastrichtom pa je to vprasanje nacela Francija, ki je predloZila dve pobudi za aktiv-
nejso vlogo nacionalnih parlamentov v nadaljnjem integracijskem procesu. Tako je bila
leta 1989 ustanovljena Konferenca parlamentarnih odborov za evropske zadeve
(Conférence des organes spécialisés dans les affaires communautaires — COSAC). Leta
1990 pa je se je sestala Konferenca parlamentov Evropskih skupnosti (assises), njen smo-

ter pa naj bi med drugim bila obravnava vloge nacionalnih parlamentov v Evropski uniji.

3 Eden izmed avtorjev opozarja na ¢len 203 Pogodbe o Evropski skupnosti, ki zelo natan¢no doloc¢a predstav-
nistvo s strani drzav ¢lanic v procesih odlo¢anja Evropske unije: gre za predstavnika drzave na ministrski ravni, ki

ima pooblastila za sprejemanje sklepov, ki zavezujejo vlado, ki jo predstavlja (Maurer 2002: 23).
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Tudi Maastrichtska pogodba4 je bila izraz vecdje pozornosti, posvecene nacionalnim
parlamentom. Na pobudo Francije in Velike Britanije sta jim posveceni dve deklaraciji.
Ena govori o vlogi nacionalnih parlamentov v Evropski uniji, druga pa o assises. V prvi
deklaraciji drzave ¢lanice spodbujajo vecjo vklju¢enost nacionalnih parlamentov v ak-
tivnosti Evropske unije. V ta namen naj si nacionalni parlamenti in Evropski parlament
prizadevajo za izmenjavo informacij. Posebej je poudarjeno, da morajo drzave ¢lanice
svojim parlamentom pravocasno dostaviti zakonodajne predloge Komisije v informaci-
jo in morebitno obravnavo. Druga deklaracija pa Evropskemu parlamentu in nacional-
nim parlamentom predlaga, da v okviru assises po potrebi sestajajo in obravnavajo
problematiko, povezano z Evropsko unijo. Pri tem deklaracija posebej poudarja, da
sprejeti sklepi z ni¢imer ne posegajo v pristojnosti bodisi Evropskega parlamenta bodisi
nacionalnih parlamentov.5

Z Maastrichtsko pogodbo nacionalni parlamenti normativno sicer niso veliko prido-
bili. Deklaracije so nezavezujoc¢i dokumenti, besedili obeh, ki se nanasata na nacional-
ne parlamente, pa sta zelo splosni. TakSen izid maastrichtskih pogajanj je ustrezal
Evropskemu parlamentu, ki sicer aktivno komunicira z nacionalnimi parlamenti (West-
lake 1995: 168-169), gotovo pa mu ne bi ustrezala prevelika vkljuc¢enost nacionalnih
parlamentov v procese odloCanja Evropskih skupnosti oz. Evropske unije. Po drugi
strani pa sta maastrichtski deklaraciji pomemben vsebinski korak naprej, saj podcrtuje-
ta pomen nacionalnih parlamentov v Evropski uniji. To je bilo posebej pomembno za ti-
ste nacionalne parlamente, ki so Ze vzpostavili taksne institucionalne izvode, da so lah-
ko izvajali aktiven nadzor nad svojimi vladami, ko je $lo za obravnavanje in formulacijo
stalis¢, ki so jih te vlade zastopale v Svetu Evropske unije.6

V okviru pogajanj ki so vodila do podpisa Amsterdamske pogodbe (1997) so drzave
¢lanice spet obravnavale problematiko nacionalnih parlamentov. Rezultat pogajanj na
medvladni konferenci pa je trinajsti protokol, ki govori o vlogi nacionalnih parlamentov
v Evropski uniji. Protokol, ki je zavezujoc, je vsebinsko razdeljen na dva dela. V prvem

delu terja od Komisije, da vse dokumente, ki jih ponuja v $irSo razpravo oz. odrazajo

4 Primarna zakonodaja Evropskih skupnosti v slovenskem jeziku je dosegljiva na straneh SluZbe vlade za evrop-
ske zadeve (http://www.gov.si/svez/).

5 Druga maastrichtska deklaracija je neposreden rezultat Ze omenjene konference assises v Rimu, novembra
1990. Konference se je udelezilo prek 250 parlamentarcev. Tretjina med njimi je prihajala iz Evropskega parla-
menta, ostali pa so bili predstavniki parlamentov drzav ¢lanic Evropskih skupnosti. V Rimu je bilo med drugim
slisati tudi predloge o institucionalizaciji taksnih konferenc. Predlogi niso naleteli na ustrezen odmeyv in torej niso
nasli svojega mesta, ne samo v deklaraciji ampak tudi v praksi, saj do podobnega srecanja ni ve¢ prislo.

6 Kot vzorcen primer se v literaturi pogosto navaja danski Folketing (Laursen 2001).
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njeno usmeritev (t.i. zelene in bele knjige), takoj posreduje nacionalnim parlamentom.
Protokol nekoliko natan¢neje opredeli koncept pravocasnega seznanjanja nacionalnih
parlamentov z zakonodajnimi pobudami Komisije, s posebnim poudarkom na VI. po-
glavju Amsterdamske pogodbe, kjer ima Evropski parlament zgolj posvetovalno vlogo
(dolocbe na podrocju konkurence, obdavditev in priblizevanja zakonodaje). Protokol
poskrbi, da mora med zakonodajnim predlogom Komisije in dnem, ko je zadeva
uvrS¢ena na dnevni red Sveta, preteci Sest tednov, razen ko gre za nujne primere. Ven-
dar Protokol nikjer ne precizira, kdaj v teh Sestih tednih naj se zakonodajni predlog Ko-
misije predlozi nacionalnim parlamentom niti kdo naj predloge Komisije parlamentom
posredu]'e.7

Drugi del Protokola opredeli status in mandat COSAC, ki se je uveljavil kot osrednji
forum za stike med nacionalnimi parlamenti in Evropskim parlamentom. V skladu s
Protokolom lahko COSAC obravnava vsak zakonodajni predlog, ki ima neposredni uci-
nek na pravice in svobos¢ine posameznikov. COSAC svojimi mnenji oz. predlogi sezna-
ni Komisijo, Svet in Evropski parlament. Prav tako lahko COSAC na omenjene organe
naslavlja lastne pobude in mnenja k zakonodajnim postopkom z omenjenimi ucinki,
kakor tudi tistih, ki se ti¢ejo izvajanja nacela subsidiarnosti. Posebej je poudarjeno, da
tako opredeljen mandat COSAC v nic¢imer ne prejudicira poloZzaja nacionalnih parla-
mentov, staliS¢a sprejeta v okviru COSAC pa jih ne zavezujejo.8

Protokol je z vidika nacionalnih parlamentov korak naprej od Maastrichta, ki prinasa
dolocene pravice, a tudi obveznosti. Protokol je zavezujo¢ dokument, ki konkretizira
predvsem pravico nacionalnih parlamentov do informiranosti o zakonodajnih aktivno-
stih v okviru Evropskih skupnosti. Toda Protokol predstavlja tudi okvir za preverjanje
zmoznosti nacionalnih parlamentov, te pravice ustrezno uveljavljati. Nacionalni parla-
menti so na nek nacin Ze sedaj vkljuceni v proces odlocanja Evropskih skupnosti oz.
Evropske unije. Na ve¢ mestih so namre¢ vkljuceni v ratifikacijske procese ob spre-
membah pogodb in sprejemu novih ¢lanic (¢len 313 Pogodbe o Evropski skupnosti, ter

Cleni 48, 49 in 52 Pogodbe o Evropski uniji).” Toda izvajanje negativnih nadzornih funk-

7 Na slednje je COSAC opozoril v sedmi tocki svoje resolucije (COSAC 2001a). Glej tudi Maurer (2002: 25).

8 COSAC je sicer razvil stevilne formalne in neformalne kanale komunikacij. Nekateri razmisljajo tudi o komple-
mentarni funkciji COSAC, in sicer tako, da bi nacionalnim parlamentom pomagal pri iskanju moznosti kako do-
delati oz. optimalno izkoristiti svoje nadzorne funkcije v posamezni drzavi (COSAC 2001b).

9 Za podrobnejSo razpravo glej npr. »National Parliaments in the European Institutional Framework, (Report by
Ivar Hansen, Speaker of the Danish Folketing). Conference of Speakers of the National Parliaments of the EU Ma-
drid 7-9 June 2002, dostopno na http://europa.eu.int/futurum/documents/contrib/cont070602_2_en.pdf (21. fe-
bruarja 2003): 7-8.
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cij (kjer se je treba zgolj opredeliti za ali proti doloc¢enemu aktu) je neprimerno lazje kot
pa izvajanje pozitivnih nadzornih funkcij (tj. sprotnega spremljanja evropskega zako-
nodajnega procesa ter podajanja mnenj glede njegove pravilnosti). Kot Ze receno, na-
cionalni parlamenti niso del institucionalnega ustroja Evropskih skupnosti niti ne igrajo
aktivne vloge v procesu odloc¢anja. Tudi nadzor, ki ga nacionalni parlamenti vr$ijo nad
sprejemanjem in izvajanjem zakonodaje Evropskih skupnosti, je v posameznih drzavah
¢lanicah razlicen. V nekaterih drzavah (omenjena je bila Ze Danska; dodali bi lahko npr.
Se Finsko) igra nacionalni parlament aktivno vlogo pri nadzoru svoje vlade in njene de-
javnosti pri sprejemaniju in izvajanju evropske zakonodaje. V drugih drzavah (npr. Grdi-
ji) je ta nadzor manj izrazit. Nadalje se tu postavlja tudi vprasanje notranje organizirano-
sti tj. ali so (bodo) nacionalni parlamenti oz. njihovi ¢lani sploh sposobni spremljati za-
konodajni proces v okviru Evropske unije ter prispelo dokumentacijo ustrezno obrav-
navati. Ceprav vprasanje notranje organiziranosti ne spada v okvir tega prispevka se zdi
pomembno na ta problem opozoriti — toliko bolj, ¢e bodo nacionalni parlamenti po na-
slednji medvladni konferenci Se bolj intenzivno vklju¢eni v izvajanje konkretnih aktiv-

nosti v okviru procesa odlo¢anja Evropske unije.

3. Nacelo subsidiarnosti
3. 1. Splosno

Nacelo subsidiarnosti se je najprej zacelo razvijati kot politi¢no nacelo. V tem smislu
je eno konkretnejsih formulacij dobilo leta 1931, ko je papez Pij XI s posebnim nagovo-
rom, z naslovom »Quadragesimo Anno«, pospremil Stirideseto obletnico encliklike Re-
rum Novarum. PapeZ je vladal v ¢asu vzpona totalitarizma, ko je drzavni aparat poiz-
kusal prodreti v vsak sektor druzbe. »-Quadragesimo Anno«je izrazal skepso do preveli-
ke drzavne kontrole nad druzbo, formulacija nacela subsidiarnosti Pija XI pa se je
glasila:

Zgodovina je ze veckrat pokazala da je sicer res, da veliko stvari, ki so jih manjse
skupnosti v preteklosti naredile same, danes lahko opravijo le vedja zdruzenja oz. orga-
nizacije. Vseeno pa to zelo pomembno nacelo [tj. nacelo subsidiarnosti] ostaja utrjeno
in neomajno v filozofiji druzbe: tako kot ni prav da onemogoc¢imo posameznikom, da
uresnicujejo svoje pobude in na ta nacin prispevajo k skupnosti, je nepravicna ... dode-
litev tistih nalog, katere lahko opravijo manjSe oz. podrejene organizacije, neki vedji oz.
nadrejeni organizaciji ali zdruZzenju. ... Vthovna oblast drzave bi podrejenim subjektom
torej morala dovoliti, da se ukvarjajo s stvarmi in problemi manjSega pomena... Na ta

nacin bo drzava svobodneje, z vecjo avtoriteto ter uc¢inkoviteje izvajala vse tiste stvari, ki
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jih lahko samo ona poc¢ne: usmerjanje, nadzor, spodbujanje, omejevanje, pac glede na
konkretne situacije in potrebe. Torej, tisti, ki imajo mo¢, se morajo zavedati, da bolj ko
je popolna [koordinacija] med razli¢nimi organizacijami, zdruZenji, skupnostmi, ob
upostevanju »subsidiarne funkcije«, moc¢nejsa bo druzbena oblast, vedja bo uc¢inkovitost
ter boljsi polozaj drzave. "

Pri nacelu subsidiarnosti, kot ga zasledimo pri Piju XI., Se vedno ostaja odprta njegova
operacionalizacija. Lahko se npr. postavi vprasanje kriterijev presoje, tj. kdaj je optimal-
no, da se neka dejavnost opravlja na nizjih ravneh, in kdaj na drzavni ravni. Del odgovo-
ra dobimo v praksi federalnih drzav, kjer se je subsidiarnost zacela razvijati tudi kot
pravno nacelo. V nemski ustavi se npr. termin subsidiarnost pojavi v 23. denu.'' O ope-
racionalizaciji nacela pa vec¢ izvemo kasneje, tj. v ¢lenih 70-73. Tako 70. ¢len doloca, da
imajo pokrajine (Ldnder) zakonodajne pristojnosti, razen takrat, kadar je v ustavi do-
lo¢eno drugace. Clen 72 ustave ureja odnos federacije in zveznih deZel na podrodju de-
ljenih pristojnosti. Ukrepanje je v prvi vrsti prepusceno zveznim drzavam, federacija pa
lahko ukrepa le, kadar gre za pomembnejse zadeve, ki so v nacionalnem ali gospodar-
skem interesu drzave.'” Clen 73 nemske ustave pa taksativno doloca podrodja, ki so v
izkljucni pristojnosti federacije.”” V tem kontekstu clen 71 dolo¢a, da so lahko na teh
podrog¢jih v smislu sprejemanja zakonodaje dejavne tudi pokrajine, a le v primeru, ¢e jih

federacija za to izrecno pooblasti.

3.2. Nacelo subsidiarnosti v Evropski uniji

Nacelo subsidiarnosti je svoj nadaljnji razvoj doZivelo v okviru Evropskih skupnosti
oz. Evropske unije. Glavni zagovornik subsidiarnosti v Evropski uniji je bil Jacques De-
lors v poznih osemdesetih letih prejsnjega stoletja. Na pobudo nemskih pokrajin, ki so
na srecanju z Delorsom maja 1988 izrazile zaskrbljenost zaradi izgube nadzora nad za-
konodajnimi odloc¢itvami, ki jih je mimo njih sprejemala nemska federalna vlada v Brus-
lju, je Delors kot moZno resitev predlagal subsidiarnost. Ideja subsidiarnosti je ustrezala

tudi Veliki Britaniji, ki se je otepala evropskih federalisti¢nih idej in teZenj po centraliz-

10 »Quadragesimo Anno; Encyclical of Pope Pius XI on reconstruction of the social order,« para. 79 in
80.Http://www.vatican.va/holy_father/pius_xi/encyclicals/documents/hf_p-xi_enc_19310515_quadragesi-
mo-anno_en.html (4. februar 2003).

11 Grundgesetz fur die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949 (BGBL. S. 1), zuletzt geidndert durch Ge-
setz vom 26. Juli 2002 (BGBI. I S. 2863). Http: www.bundestag.de/gesetze/gg/gg_07_02.pdf. (17. januar 2003).
12 Glej Se Cygan (2001: 18).

13 Glej tudi Lehmbruch (2000).
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mu (Craig, de Burca 1998: 124). Nacelo subsidiarnosti je bilo tako vklju¢eno v Maa-
strichtsko pogodbo leta 1992 in je bilo kasneje natan¢neje dolo¢eno s posebnim proto-
kolom, ki je dodan k Amsterdamski pogodbi iz leta 1997.

Nacelo subsidiarnosti ima v federalnih drzavah kot npr. Nemciji naceloma SirSe di-
menzije kot v Evropski uniji. Subsidiarnost v federalizmu ne pomeni zgolj sprejemanja
odlocitev na doloceni ravni, ampak tudi natan¢no doloceno delitev pristojnosti, ki pod-
pira sistem zavor in ravnovesij, ki preprecuje koncentracijo zakonodajne oblasti na ka-
terikoli ravni odlo¢anja (Cygan 2001: 17). V Evropski uniji pa je nacelo subsidiarnosti
definirano tako, da omejuje ukrepanje evropske ravni na racun drzav ¢lanic, predvsem
na vseh tistih podrodjih, kjer ne gre za t.i. negativno integracijo (odpravljanje kvantita-
tivnih in drugih omejitev pri vzpostavljanju svobodne konkurence) (Scharpf 1999:
43-83). Skozi to optiko sluzi nacelo subsidiarnosti tistim drzavam ¢lanicam, ki ne Zelijo
vec integracije. Ta skupina drzav razume nacelo subsidiarnosti kot orodje za obrambo
pred izgradnjo evropske »super drzave. '

Peti ¢len pogodbe o Evropski skupnosti doloca, da lahko Skupnost ukrepa v skladu s
pristojnostmi in cilji, ki so zapisani v pogodbi. Na podrodjih, ki ne spadajo v njeno iz-
klju¢no pristojnost lahko, v skladu z nac¢elom subsidiarnosti, Skupnost ukrepa samo ta-
krat, kadar cilji predlaganega ukrepa ne morejo biti zadovoljivo doseZeni z ukrepanjem
na nacionalni ravni in kadar bi bilo ukrepanje Skupnosti bolj u¢inkovito. Problem, ki se
v tej dolochi pojavlja, je vprasanje presoje o tem, kdaj je npr. ukrepanje Skupnosti bolj
zadovoljivo ali u¢inkovito od ukrepanja na nacionalni ravni. Poskus odgovora na to
vprasanje predstavlja Protokol o izvajanju nacel subsidiarnosti in proporcionalnosti, ki
je kot sedmi po vrsti pripet k Amsterdamski pogodbi iz leta 1997. Protokol med drugim
razmejuje med izklju¢nimi pristojnostmi Evropske skupnosti ter ostalimi pristojnostmi,
kjer se nacelo subsidiarnosti lahko uporabi. Toda Protokol Se vedno ne ponuja ustrez-
nega mehanizma za izvajanje nacela subsidiarnosti. Tako v svoji Cetrti tocki npr. pravi,
da mora vsaka nova zakonodajna pobuda prestati t.i. test subsidiarnosti — ¢e Komisija
meni, da bi ukrepanje na ravni Skupnosti bilo optimalnej$e, mora to ustrezno utemeljiti
tako s kvalitativni in (kjer je to mogoce) kvantitavnimi indikatorji. Ceprav bi bilo nepra-
vi¢no Komisiji ocitati, da se optimalni uveljavitvi nacela subsidiarnosti ne skusa prib-
lizati (Shaw 2000: 229) pa Protokol ne odpravlja problemov z interpretacijo zadovolji-

vosti ukrepanja na nacionalni ravni oz. na ravni Skupnosti. Prav zato je Konvencija, tudi

14 Britansko stalis¢e do subsidiarnosti je pod vplivom doktrine parlamentarne suverenosti. V skladu s to doktri-
no je parlament edini zakonodajalec v Veliki Britaniji, lahko pa svojo pristojnost delegira na druge institucije. To
organizacijsko nacelo se razlikuje od tistega v federalnih drzavah, kjer nacionalni parlament sodeluje v procesu

odlocanja, torej je le ena izmed institucij v tem procesu.
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v kontekstu razprave o prihodnji vlogi nacionalnih parlamentov, posebno pozornost
posvetila tem dvem vprasanjem. Po eni strani je ugotavljala moZznosti politi¢nega an-
gaziranja nacionalnih parlamentov pri nadzoru izvajanja nacela subsidiarnosti, ni pa se
izognila niti iskanju morebitnih pravnih sredstev, ki bi se jih lahko posluZzevali nacional-

ni parlamenti pri uveljavljanju svojih pravic na tem podrodju.

4. Procesi odlo¢anja v prihodnji Evropski uniji in vloga
nacionalnih parlamentov

4.1. Uvodne razprave

Od leta 2000 — ¢e upostevamo samo najnovejse obdobje razprav o prihodnji Evropski
uniji — se je pojavila vrsta predlogov o politicnem ustroju Evropske unije, katerih avtorji
so bili prominentni politiki: Joschka Fischer (Joerges et al. 2000); Lionel Jospin (2001);
Tony Blair (2000); Gerhard Schréder;'” ter Romano Prodi (2001). Vecini pogledov, nacr-
tov, predlogov je med drugim skupno iskanje ustreznega institucionalnega prostora za
nacionalne parlamente. Med predlogi za vecjo vlogo nacionalnih parlamentov se pogo-
sto pojavlja nacrt o dvodomnem parlamentarnem sistemu Evropske unije. O njem so,
sicer z razli¢nimi poudarki (Neuss 2002), pisali tako politiki (npr. Joschka Fischer) kot
strokovnjaki (Pernice 2001: 13-14). To je obenem tudi najstarejsi predlog, saj smo ga pr-
vic srecali ze v poznih Stiridesetih letih prejSnjega stoletja, ko so politiki in ostali zainte-
resirani ravno tako razpravljali o prihodnji ureditvi Evrope (Sabi¢ 1995: 37-43). Temelj-
na ideja je ostala ista. V.enem domu bi sedeli sedanji poslanci Evropskega parlamenta, v
drugem pa, kot nekaksni senatorji, predstavniki nacionalnih parlamentov. Vprasanje
pristojnosti je odprto. Senatorji bi lahko imeli omejene pristojnosti (po enem predlogu
bilahko ti poslanci npr. spremljali ustrezno izvajanje nacela subsidiarnosti'®). Dvodom-
nost Evropskega parlamenta bi ta organ tako bolj priblizala prebivalcem znotraj meja
Unije.17
15 Gre za predlagano platformo SPD »Responsibility for Europe», dostopno na
http://www.eldr.org/en/new/congress2001/congress_newspaper.pdf. Glej tudi Kreile (2001).
16V tem smislu je francoski senator Michel Poniatowski leta 1992 predlagal Chambre de Subsidiarité, ki bi imelo
kvazi-sodna pooblastila in bi o (zlo)rabi nacela subsidiarnosti odlo¢alo neposredno pred uzakonjenjem zakono-
dajnega predloga (Maurer 2001: 30).
17V gali bi lahko pripomnili, da bi s taksno formulo bila ,volk sit in koza cela“: prebivalci Evropske unije imeli
svoje predstavnike v dvodomnem Evropskem parlamentu ne glede na to, ali bi se bolj pocutili Evropejce ali pa

drzavljane posamezne drzave Clanice.
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Drugi predlogi, ki se pojavljajo v zvezi z vlogo nacionalnih parlamentov v bodoci
Evropski uniji so izraz Zelje po vedji transparentnosti evropskega procesa odloc¢anja.
Med najbolj radikalne Steje predlog, da bi kar vsa zakonodaja, sprejeta na ravni Evrop-
ske unije, bila podvrZzena ratifikaciji nacionalnih parlamentov (Pernice 2001: 12). Drugi
so predlagali ustanovitev Evropskega kongresa, stalnega parlamentarnega telesa, ki bi
med drugim bdel nad izvajanjem nacela subsidiarnosti ter imel pristojnost spremembe
pogodb, ¢e bi se ti predlogi sprememb »nanasali na dolocila skupnih politik, ki so teh-
ni¢ne narave« (Jospin 2001). Mogoce je bilo zaslediti razprave o tem, kako bi se COSAC
lahko 3e bolj vkljucil v bodo¢i institucionalni ustroj Evropske unije. Nekateri so raz-
misljali o COSAC kot o nekaksnem prototipu drugega doma Evropskega parlamenta.
Za zacetek bi po teh predlogih bilo dobro, ¢e bi se COSAC zacel dobivati pogosteje, npr.
Sestkrat na leto in na ta nacin s svojimi stalis¢i bolj intenzivno vstopal v odloc¢evalski
prostor Evropske unije.18

Konvencija je za razpravo o vlogi nacionalnih parlamentov ustanovila posebno, Cetr-
to delovno skupino (Evropska konvencija 2002b). Ta je v svojem oktobrskem porocilu
vecinoma odsevala smernice bodocega udejstvovanja nacionalnih parlamentov v pro-
cesih odlo¢anja v okviru integracije, kot so jih nakazali politiki in strokovnjaki. Tako go-
vori o nujnosti optimalnega nadzora vlad s strani nacionalnih parlamentov, uveljavlja-
nja dolodil trinajstega protokola Amsterdamske pogodbe, posebno pozornost pa pos-
veti vlogi nacionalnih parlamentov pri nadzoru izvajanja nacela subsidiarnosti. Po mne-
nju delovne skupine imajo »nacionalni parlamenti temeljno odgovornost svetovanja,
nadzora ter ugotavljanja odgovornosti lastnih vlad glede njihovega delovanja v Svetu,
Se posebej ko gre za oceno optimalnosti izvajanja dolo¢ene zakonodaje na ravni Unije
ali na nacionalni ravni« (Evropska konvencija 2002b: 10).

Podobno so razmisljali tudi ¢lani prve delovne skupine (Evropska konvencija 2002a),
ki je bila zadolzena za obravnavo nacela subsidiarnosti. Skupina je poudarila, da pri-
marno odgovornost za spostovanje nacela subsidiarnosti nosi Komisija (Evropska kon-
vencija 2002a: 4). Pri tem se je skupina zavzela za nekakSen sistem za zgodnje opozarja-
nje, ki bi nacionalnim parlamentom omogocil neposredno udelezbo pri nadzoru nad
implementacijo nacela subsidiarnosti (Evropska konvencija 2002a: 5). Skupina je pred-
lagala model stika nacionalnih parlamentov s Komisijo, po katerem bi nacionalni parla-
menti v dolo¢enem roku (6. tednov) imeli moZnost reagirati na zakonodajni predlog

Komisije, pa¢ v smislu ali slednja dosledno uposteva nacelo subsidiarnosti. Komisija bi

18 House of Lords, European Union Committee: »European Union; A Second Parliamentary Chamber for Europe:
an Unreal Solution to Some Real Problems,«

http://www.parliament.the-stationery-oftice.co.uk/pa/1d200102/ldselect/ldeucom/48/4801.htm, para. 72.
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morala odgovoriti. Reakcija Komisije bi lahko vodila tudi k spremembi zakonodajnega
predloga Komisije oz. njegovem umiku. Spore glede interpretacije bi na pobudo nacio-
nalnih parlamentov v posebnem ex post postopku resevalo Evropsko sodisce. Pri tem je
delovna skupina veckrat poudarila, da je ugotavljanje pravilnosti izvajanja nacela subsi-
diarnosti stvar dialoga med Komisijo in nacionalnimi parlamenti — da gre torej v prvi vi-
sti za politi¢ni proces. Zatekanje k sodnim postopkom bi morala biti izjema in le v pri-
meru, ko politi¢cno dogovarjanje ne bi pripeljalo do resitve, sprejemljive za vse vpletene
strani (Evropska konvencija 2002a: 7-8)." O moznostih politi¢nega in sodnega nadzora

nad izvajanjem nacela subsidiarnosti bo razprava tekla v naslednjih dveh poglavijih.

4.2. Politi¢ni nadzor nacionalnih parlamentov nad izvajanjem
nacela subsidiarnosti

V Casu pisanja tega prispevka je Prezidij Konvenciji ponudil v razpravo dva doku-
menta, vezana na vlogo nacionalnih parlamentov v prihodnji Evropski uniji: osnutek
protokola o izvajanju nacela subsidiarnosti ter sorazmernosti ter osnutek protokola o
vlogi nacionalnih parlamentov v Evropski uniji. Konvencija o protokolih Se ni raz-
pravljala. Kljub temu pa je Ze iz osnutkov mogoce sklepati, da se je Prezidij opredelil
za politiko majhnih korakov. Tako npr. ideje o drugem domu, kongresu ali COSAC,
torej telesu, sestavljenem iz ¢lanov nacionalnih parlamentov, ki bi na evropski ravni
nadzorovalo uresnicevanje nacela subsidiarnosti, niso dobile dovolj podpore — kar je
mogoce razumeti. Osnovni problem takega organa, ki bi seveda postal nova evropska
institucija, bi namrec bila (ne)zastopanost razli¢nih politi¢nih opcij na nacionalni rav-
ni. Ce naj bi taksna institucija normalno delovala, ne bi smela imeti preve¢ ¢lanov,
hkrati pa bi v njej morale biti ustrezno zastopane vse politi¢ne stranke. Formulo, ki bi
uspela zdruZiti oba kriterija — operativnost in reprezentativnost — je tezko, ¢e Ze ne kar
nemogoce predloziti, sploh glede na Siritvene procese, ki potekajo v okviru Evropske
unije. Tako ustanovitev novega doma ne bi v ni¢imer kvalitativno prispevala k opti-

malnemu nadzoru izvajanja nacela subsidiarnosti, neizpolnjen pa bi ostal tudi t.i.

19 Ob tem kaZe omeniti prispevek ¢lana Konvencije Elmarja Broka in ostalih (2002). V njem so se pobudniki zav-
zeli za posebno zbornico za presojanje pristojnosti v okviru Evropskega sodis¢a in za poseben postopek, v skla-
du s katerim bi lahko Komiisija, Svet, Evropski parlament, nacionalni parlament ali regije z zakonodajnimi pristoj-
nostmi izpodbijali veljavnost akta po njegovem sprejemu in pred njegovo uveljavitvijo zaradi krsitve nacel subsi-
diarnosti in sorazmernosti ali zaradi konflikta pristojnosti (Brok et al. 2002: 2-3). Pobudniki zagovarjajo sodni
nadzor, ker je bolj transparenten in ne mesa politi¢ne in pravne argumentacije ter ohranja lo¢nico med evrop-

skim in nacionalnimi postopki odlo¢anja.
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Scharpfov kriterij demokrati¢nega sprejemanja odlocitev: da so zaradi narave Evrop-
ske unije odlocitve, sprejete na evropski ravni, legitimne, dokler so legitimizirane tudi
skozi nacionalno raven (1999: 23).

Predlog protokola o izvajanju nacel subsidiarnosti in sorazmernosti, sprejet skupaj s
protokolom o vlogi nacionalnih parlamentov (Evropska Konvencija 2003), predlaga
zgolj manjSe spremembe k Ze obstojeCemu rezimu. Osnutek natancneje opredeli
dolZznosti Komisije, Sveta in Parlamenta do vklju¢evanja nacionalne in subnacionalne
ravni v zakonodajni postopek ter natanc¢neje doloci vlogo nacionalnih parlamentov pri
sprejemanju te zakonodaje. Tako bi v skladu z omenjenim predlogom protokola Komi-
sija nacionalnim parlamentom drzav ¢lanic morala posredovati vse zakonodajne pred-
loge in njihove spremembe istocasno kot jih bo posredovala zakonodajnemu organu
Unije. Tudi Evropski parlament in Svet bosta, ¢e bo predlog protokola sprejet, dolzna
svoje akte predloziti nacionalnim parlamentom. Nacionalni parlamenti naj bi imeli pos-
vetovalno vlogo tudi v postopku soodlocanja. V skladu s tocko 7 predlaganega proto-
kola bodo lahko v ¢asu med sklicem spravnega odbora in zasedanjem tega odbora po-
slali svoje mnenje glede upostevanja nacela subsidiarnosti pri skupnih stalis¢ih Sveta
oziroma amandmajih Parlamenta (Evropska konvencija 2003: 8). Vsak predlog Komisi-
je, ki bo zadeval izvajanje nacela subsidiarnosti, bo moral biti izérpno utemeljen.”
Taks$na utemeljitev bo namrec predstavljala ustrezno podlago za nacionalne parlamen-
te, da bodo lahko ocenili, ali ima Komisija pri svojem stalis¢u prav ali ne.

V tem smislu osnutek Protokola o izvajanju nacel subsidiarnosti in sorazmernosti
konkretizira t.i. sistem za zgodnje opozarjanje o neustreznosti zakonodajnega predloga
Komisije. V skladu s 5. tocko osnutka protokola ima vsak nacionalni parlament pravico
poslati predsedniku Komisije, Evropskega parlamenta, ali Sveta svoje mnenje o tem, za-
kaj predlagani zakonodajni predlog ni v skladu z nac¢elom subsidiarnosti. To lahko stori
v roku $estih tednov po izdaji zakonodajnega predloga s strani Komisije. Toc¢ka 6 osnut-
ka protokola pa doloc¢a, da mora Komisija ponovno prouciti svoj predlog, ¢e najmanj
tretjina parlamentov v svojih argumentiranih mnenjih ugotovi, da predlog Komisije ni
skladen z izvajanjem nacela subsidiarnosti. Komisija se mora odlociti, ali naj predlog
umakne, spremeni oziroma dopolni ali ohrani. Svojo odlo¢itev mora utemeljiti (Evrop-
ska Konvencija 2003: 7-8).

Seveda se na tem mestu postavi vprasanje, kaj ¢e je skupina nacionalnih parlamentov,
ki presega tretjino vseh parlamentov drzav ¢lanic, nezadovoljna z reakcijo Komisije.
Osnutek protokola se v svoji osmi tocki sklicuje na ¢len 230 Pogodbe o Evropski skup-

nosti, ki doloca pristojnost Evropskega sodisc¢a, kakor tudi subjekte, ki so lahko stranke

20 Nekateri elementi te utemeljitve so nasteti v 4. tocki osnutka protokola (Evropska Konvencija 2003: 7)
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na Sodiscu. V svoji osmi tocki tako osnutek protokola doloca, da se Sodis¢u lahko pred-
loZijo zadeve, ki se ti¢ejo krSitve izvajanja nacela subsidiarnosti. Toda osnutek protoko-
la ne predvideva, da bi tak$ne zadeve Sodis¢u predloZili nacionalni parlamenti nepo-
sredno, ampak to lahko storijo le drzave, sicer na zahtevo nacionalnih parlamentov
(Evropska konvencija 2003: 8), a v skladu z ustavnimi pravili drzav clanic.”! Vse to odpi-
ra zanimiva vpraSanja pravnega nadzora izvajanja nacela subsidiarnosti, katerim se pos-

vecava v naslednjem poglaviju.

4.3. Pravni nadzor izvajanja nacela subsidiarnosti

Kot sva Ze poudarila, so se ¢lani Konvencije v svojih razpravah dotikali tudi moZznosti
pravnega nadzora nacela subsidiarnosti in moZzne vloge nacionalnih parlamentov pri
tem procesu. V okviru Evropskih skupnosti naceloma obstajajo konkretni pravni meha-
nizmi, ki bi jih nacionalni parlamenti kot «aruhi izvajanja nacela subsidiarnosti» lahko
izkoristili. Gre seveda za $tiri osnovne elemente preverjanja zakonitosti. V prispevku
skusava ugotoviti do katere mere so ti elementi dejansko lahko sredstvo, ki ga nacional-
ni parlamenti pri izvajanju omenjega nadzora lahko uporabljajo. Pri tem Zeliva ponov-
no poudariti, da je temeljni problem pravnega nadzora izvajanja nacela subsidiarnosti
odsotnost ustreznih kriterijev za presojo o tem, kdaj je nacelo krSeno in kdaj ne. Ali je
tak3ne kriterije mogoce identificirati iz obstojece sodne prakse Evropskega sodis¢a? Na

to vprasanje odgovarjava v zaklju¢nem delu tega poglavija.
4.3.1. Presojanje nezakonitosti

Clen 230 Pogodbe o Evropski skupnosti doloc¢a, da Evropsko sodiice presoja zakoni-
tost vseh aktov, ki jih skupaj sprejemata Svet in Evropski parlament, aktov Sveta, Komi-
sije in Evropske centralne banke, razen mnenj in priporocil ter aktov Evropskega parla-
menta, ki ustvarjajo pravne ucinke nasproti tretjim osebam. Sodis¢e presoja nezakoni-
tost na podlagi §tirih elementov: - pomanjkanja pristojnosti;

e krsitve osnovnih procesnih zahtev;
e krsitve Pogodbe ali kateregakoli drugega pravila, ki se nanasa na njeno izvajanje; in

e zlorabe pooblastil.

21 Protokol predvideva tudi moznost predlozitve zadeve na Sodis¢e Se s strani Odbora regij v zvezi z vsemi zako-

nodajnimi predlogi, glede katerih je bilo zaproseno njegovo mnenje.
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V skladu s splosnim pravilom prava Evropskih skupnosti je posledica nezakonitosti
ni¢nost. To pomeni, da je akt, ki je bil na podlagi 230. ¢lena Pogodbe o Evropski skup-
nosti razglasen za ni¢nega, odpravljen za nazaj 2

Kar se ti¢e pomanjkanja pristojnosti, velja najprej ugotoviti, da morajo vsi organi
Evropskih skupnosti imeti v pogodbah jasno opredeljeno pravno podlago za ukrepa-
nje, ¢e se zelijo izogniti razveljavitvi akta oz. ukrepa. Sklicevanje drzave ¢lanice na krsi-
tev nacela subsidiarnosti zaradi aktov, sprejetih v organih Evropskih skupnosti, bi tako
lahko bil eden bistvenih kriterijev za presojanje zakonitosti akta takega organa z vidika
pomanjkanja pristojnosti. Vendar se zdi, da drzave ¢lanice oz. njihovi nacionalni parla-
menti ne bi imeli veliko moZznosti za uspeh pri preverjanju tega kriterija pred Evropskim
sodis¢em. Ze sama Pogodba o Evropski skupnosti daje njenim organom $iroka poobla-
stila za ravnanje, predvsem na podlagi 94. in 308. ¢lena. Tudi sicer se Sodisc¢a drZi »slo-
vese, da svojih sodbah daje prednost argumentom organov Evropske skupnosti pred ar-
gumenti drZav ¢lanic (Steiner, Woods 1996: 476). SodiiCe je pa¢ pomemben ¢len v inte-
gracijskem procesu in v Zelji po laZjem doseganju ciljev Evropskih skupnosti pristojno-
sti njenih organov Sirse interpretira.23

Pogodba o Evropski skupnosti v svojem 230. ¢lenu doloca, da so podlaga za ugotovi-
tev ni¢nosti tudi krsitve bistvenih procesnih zahtev. Definicijo bistvenih procesnih krsi-
tev je mogoce utemeljiti s pravno prakso Evropskega sodis¢a. Ena izmed temeljnih sodb
s tega podrodja je Roquez‘z‘e,z4 v katerem je toznik, firma Roquette Freres,” izpodbijal
uredbo Sveta ministrov, ki je bila sprejeta v nasprotju s postopkom posvetovanja (con-
sultation procedure), predvidenem v ¢lenu 43(2) pogodbe o tedanji Evropski gospo-
darski skupnosti. Svet je Evropskemu parlamentu uredbo posredoval v mnenje, a ni
pocakal, da Evropski parlament svoje mnenje tudi poda. SodisCe se je postavilo na stran
toznika z utemeljitvijo, da je Svet ministrov s svojim postopkom krsil pravice organa, ki
utelesa enega temeljnih nacel Evropskih skupnosti, t.j. da morajo tudi narodi drzav ¢la-
nic biti udeleZeni pri izvajanju oblasti.”® Seveda pa Sodisce s tem primerom ni zZelelo do-

seci nasprotnega ucinka, t.j. dati moZznost Evropskemu parlamentu, da izdajo svojega

22 Obstajajo tudi izjeme od tega pravila, npr. Commission v. Council 181/72, (1973) ECR 575, (1973) CMLR 639,
Kkjer je slo za to, da ¢e bi bila uredba odpravljena za nazaj, delavci ne bi bili upravic¢eni do povisanja plac. Zato je
Sodisc¢e odlodilo, da obstojeca sporna uredba ostane v veljavi do sprejema nove.

23 V skladu z doktrino implicitnih pristojnosti (glej npr. zadeve $t. 281, 283-285, 287/85, Germany v. Commission

(1987) ECR 3203, (1988) 1 CMLR 11.

N

4 Primer 138/79 Roquette Freres SA v Council (1980) ECR 3333.

)

5 Evropski parlament se je pridruZil tozniku.

26 Roquelte, para 33. V Craig in De Burca (1998: 503).
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mnenja iz kakr$nihkoli razlogov zadrzuje za nedolocen ¢as. To je Sodis¢e nedvoumno
zapisalo v razsodbi v zadevi Les Verts. 27

Iz navedene sodne prakse lahko sklepamo tudi o opredelitvi pravic in dolznosti na-
cionalnih parlamentov pri nadzoru izvajanja nac¢ela subsidiarnosti. Ce npr. Komisija na-
cionalnim parlamentom ne bi v predvidenem roku posredovala akta — v skladu s pred-
logom protokola o subsidiarnosti, ki ga je predloZzila Konvencija v okviru svoje prve de-
lovne skupine — bi to lahko pomenilo bistveno krsitev postopka. Po drugi strani pa tudi
nacionalni parlamenti z ni¢imer, tudi ¢e to ne bi bilo posebej opredeljeno v protokolu,
postopka ne bi mogli ali smeli zavlacevati.

Krsitev pogodbe se nana$a na krsitev katerekoli ustanovne pogodbe in pogodb, ki jih
spreminjajo ali dopolnjujejo, Krsitev kateregakoli pravnega pravila, ki se nanasa na nje-
no izvajanje pa na vsa pravila, ki niso zapisana v pogodbah. Gre predvsem za splosna
nacela prava Evropskih skupnosti®® in za tiste akte Skupnosti, ki so v nasprotju s
kaksnim drugim aktom Skupnosti, ki je hierarhi¢no nad njimi.29 Subsidiarnost sicer je
pravno pravilo, zapisano v Pogodbi; vendar, kot je razvidno iz dosedanje sodne prakse,
o kateri bo vec¢ govora Se v nadaljevanju, tisti, ki so se na to nacelo sklicevali, niso imeli
posebnega uspeha.

Podoben problem se pri analizi moZnih pravnih sredstev, ki bi jih pri nadzoru nad
uveljavljanjem nacela subsidiarnosti lahko uporabili nacionalni parlamenti, pojavlja ko
gre za vprasanje zlorabe pooblastil. Zloraba pooblastil v kontekstu 230. ¢lena Pogodbe
o Evropski skupnosti pomeni, da organ Skupnosti na podlagi Pogodbe sprejme ukrep,
kiima drugacen cilj, kot je bilo prvotno misljeno v Pogodbi ali pa se izogne postopku, ki
je bil predviden v njej (Craig, De Burca 1998: 505). Sodis¢e zlorabo pooblastil naceloma
tolmaci oZje, kot je razvidno iz zadeve Federation Charbonniere® Vtem primeru je So-
disce odlocilo, da ukrep Visoke oblasti (dolo¢anje cenovnih seznamov za belgijski pre-
mog) ne more biti odpravljen na podlagi zlorabe pooblastil, ¢e neprimerna uporaba ni
imela vpliva na njegovo vsebino. Ukrepa Sodisc¢e ne bo odpravilo niti, ¢e je oblast de-
jansko ravnala z meSanimi motivi, dokler je pri njeni odlocitvi pravilni namen prevladal.
Zaradi tako ozkega tolmacenja zlorabe pooblastil, bo prizadetim nacionalnim parla-

mentom s sklicevanjem na krSenje nacela subsidiarnosti verjetno precej tezko uspeti.

27 Zadeva §t. 294/83 (1986) ECR, 1339.

28 Praksa Sodisca je vzpostavila ali bolje opredelila nekatera temeljna nacela, ki niso zapisana v pogodbi: nacelo
zakonitosti, nacelo enakosti, nekatera procesna nacela, ipd. Glej npr. zadevo 4/73, Nold KG v. Commission
(1974) 2 CMLR 338.

29 Glej npr. zadevo 74/74 CNTA SA v. Commission (1975) ECR 533, (1977) 1 CMLR 171.

30 Zadeva 8/55 Federation Charbonniere de Belguique v. High Authority (1954-56) ECR 245.
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4.3.2. Kriteriji za ugotavljanje krs$itev nacela subsidiarnosti

Za razliko od nacela sorazmernosti in nacela prenosa pristojnosti, se tozniki pred
Evropskim sodi$¢em na nacelo subsidiarnosti niso velikokrat sklicevali (Evropska Kon-
vencija 2002c: 3). Pretezno politi¢na narava nacela subsidiarnosti Evropskemu sodisc¢u
namre¢ lahko povzroca teZave pri presojanju. Ce bi Sodisce nacelo subsidiarnosti pre-
sojalo npr. z vidika ucinkovitosti, bi moralo za podlago vzeti zapletene kvantitativne in
kvalitativne ocene, ki bi dokazovale, katera raven je dejansko ucinkovitejsa za opravlja-
nje doloc¢enih nalog. Da se Sodisce zaveda tega problema, je mogoce sklepati iz njego-
ve sicer zelo skromne prakse. V vseh zmejnih’ primerih krSitev nacela subsidiarnosti
slednje namrec ni bilo v ospredju, saj je Sodis¢e kot primarno nacenjalo krsitev drugih
nacel.

Taka primera sta zadevi Bosman ter Germany v Parliament and Council. V zadevi
Bosman®' je 8lo po mnenju toznika, nogometnega igralca Jeana-Marca Bosmana, za
sporen sistem prestopa igralcev iz enega nogometnega kluba v drugega. Glede na ob-
stojeca pravila bi moral Bosman za prestop iz nogometnega kluba Liege v francoski no-
gometni klub Dungerque placati odskodnino, pa ¢eprav mu je pogodba z Liegom Ze
potekla. V takratnem sistemu, ki je veljal v Evropi, so nacionalne nogometne zveze oz.
njihovi klubi namre¢ imele pravico do odskodnine (npr. zaradi denarja, vloZenega v
razvoj nogometasa), e se je ta odlocil igrati za klub druge drzave. Nemska vlada, ki je v
tem primeru intervenirala, je na podlagi nacela subsidiarnosti trdila, da 39. ¢len Pogod-
be o Evropski skupnosti (tedanji 48. ¢len), ki ureja prost pretok oseb, ne bi smel zavezo-
vati pravnih oseb zasebnega prava. Glede na svobodo zdruZevanja, ki jo uzivajo Sport-
ne zveze v nacionalni pravni ureditvi na podlagi nacela subsidiarnosti kot splosnega
nacela, naj bi vimeSavanje javnopravnih oseb, predvsem pa Skupnosti na tem podrocju
bilo nepotrebno. Sodis¢e tega argumenta ni upostevalo in je horizontalno™ uporabo
39. ¢lena dovolilo. Svojo odlocitev je Sodis¢e utemeljilo s tem, da kadar gre za temeljne
pravice, kot je prost pretok oseb, subsidiarnost ne more biti nacelo, ki bi prevladalo.33

V zadevi Germany v Parliament and Council* pa je nemska vlada na Evropskem so-

dis¢u izpodbijala direktivo Evropske skupnosti §t. 94/19/EEC, ki dolo¢a, da morajo vse

31 Zadeva C-415/93 Union Royale Belge des Societes de Football Association v. Bosman (1995) ECR 1-4912.
32V pravu Evropske skupnosti vertikalni neposredni u¢inek pomeni, da lahko posameznik na podlagi dolo¢be
evropskega prava, ki tak u¢inek ima, toZi drzavo. Horizontalni neposredni uc¢inek pa ima doloc¢ba, na podlagi ka-
tere lahko posameznik toZi posameznika (Steiner, Woods 1999:48).

33 Prost pretok oseb je eden izmed temeljev notranjega trga, zato bi Sodisce v tem primeru dejansko tezko od-

lo¢ilo drugace.
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kreditne institucije sodelovati v obvezni zavarovalni shemi, ki je zagotavljala varnost
vlagateljev. Nemska vlada je zagovarjala stalis¢e, da v Nemciji Ze obstaja prostovoljna
shema, ki zagotavlja podobno raven zascite in da z vidika subsidiarnosti ukrep, ki ga je
uvedla direktiva, ne uposteva prakse na nacionalni ravni. Zagovarjala je tudi stalis¢e, da
mora biti direktiva odpravljena, ker ne izpolnjuje pogoja iz 190. ¢lena Pogodbe o Evrop-
ski skupnosti (sedanjega ¢lena 253), ki doloca, da morajo biti v obrazloZzitvi podani raz-
logi za sprejem takega predpisa. Po mnenju nemske vlade v obrazlozitvi ni pojasnjeno,
na kak3en nacin je direktiva usklajena z na¢elom subsidiarnosti, ki je opredeljeno v ¢le-
nu 3b (sedanjem petem ¢lenu) Pogodbe. Po mnenju nemske vlade morajo torej organi
Skupnosti podati natanc¢ne razloge, zakaj ima na dolo¢enem podrodju zgolj Skupnost in
ne drzave Clanice pristojnost ukrepanja. Sodisce je presodilo, da je bil namen spornega
ukrepa harmonizirati ureditev na evropski ravni in s tem zagotoviti minimalne obvezne
standarde. Zato prostovoljne sheme, kot je nemska, ne smejo biti dovoljene. Glede
nacela subsidiarnosti je Sodis¢e uvodoma ugotovilo, da nemska vlada ne zagovarja sta-
lis¢a, da sama direktiva krsi nacelo subsidiarnosti, ampak da organi Evropskih skupno-
sti zgolj niso utemeljili svojega ukrepanja v obrazlozitvi. Obenem je Sodi§¢e menilo, da
253. ¢len Pogodbe o Evropski skupnosti, na podlagi katerega je bila direktiva sprejeta,
ne zahteva, da bi se ukrepanje Skupnosti moralo sklicevati na to nacelo.

V nobenem izmed zgoraj omenjenih primerov se torej Evropsko sodis¢e z nacelom
subsidiarnosti ni neposredno soocilo. Tako kot je v zadevi Bosman nad subsidiarnostjo
prevladala temeljna pravica, je v tem primeru v ospredju harmonizacija; ni pa Sodisce
podalo kriterijev kdaj in ob kaksnih predpostavkah je ravnanje Skupnosti mogoce iz-
podbijati na podlagi nacela subsidiarnosti. ObseZneje pa se je z nacelom subsidiarnosti
Sodisce ukvarjalo v zadevi Working Time Directive.”> V tem primeru je Velika Britanija
izpodbijala direktivo na podlagi uporabe domnevno napacne pravne podlage. Pravna
podlaga za sprejem direktive je bil tedanji ¢len 118a (sedanji ¢len 137) PES, ki doloc¢a
sprejemanje ukrepov za zagotavljanje zdravija in varnosti na delovnem mestu. Problem,
s katerim se je soocila Velika Britanija, je bil seveda prakti¢ne narave, saj so standardi ki
jih doloca direktiva (vezani na maksimalni tedenski delovni ¢as ter minimalne premo-
re) drugacni, kot jih je uveljavljala britanska zakonodaja. Sprejetja direktive pa zaradi
vecinskega glasovanja ni mogla prepreciti. Zato se je zavzemala, da bi se direktiva mo-
rala sprejeti po zustreznejsem’ dolociluy, kot je npr. ¢len 100 (sedanji ¢len 94) Pogodbe o
Evropski skupnosti, ki doloca priblizevanje (harmonizacijo) zakonodaj drzav ¢lanic. V

povezavi s Clenom 100a (sedanjem ¢lenu 95) je v Pogodbi namre¢ doloc¢eno, da lahko

34 Primer C-233/94 (1997) ECR I-2405.
35 Zadeva C-84/94 United Kingdom v. Council (1996) ECR 1-5755.
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drzava ¢lanica tudi po sprejetju akta na ravni Skupnosti ohrani lastno zakonodajo, le da
mora o tem obvestiti ustrezen organ. Taksno dolocilo velja med drugim tudi na po-
drodju zascite delovnega okolja. Sodisce je argument zavrnilo, saj gre v primeru ¢lena
118a za konkretne ukrepe v okviru splosnih naporov za zascito delovnega okolja, o Ce-
mer govorita ¢lena 100 in 100a. Prav tako pa se ¢lena 118a in 100 medsebojno ne iz-
kljucujeta. Se ve¢, uporaba slednjega je pogojena z obstojem drugih dolo¢b, vezanih na
delovno zakonodajo (>¢e v tej pogodbi ni drugace dolo¢eno«).

Velika Britanija je med drugim poudarila, da bi se ¢len 118a moral interpretirati v skla-
du z nacelom subsidiarnosti. Po mnenju toZnice so prav organi Evropske skupnosti ti-
ste, ki bi morale natan¢no utemeljiti, zakaj je dolocene dejavnosti mogoce bolj optimal-
no izvajati na ravni Skupnosti kot pa na ravni drzav. Po mnenju Velike Britanije sporna
direktiva ne ponuja taksne utemeljitve. V svojem odgovoru je Sodisce sicer obslo
vprasanje utemeljitve (kriterijev) za izvedbo nacela subsidiarnosti. Je pa zavrnilo argu-
ment neupostevanja nacela subsidiarnosti, saj po njegovem mnenju ni bilo nobenih do-
kazov, iz katerih bi bilo mogoce sklepati o ocitni krsitvi tega nacela. Po mnenju Sodisc¢a
¢len 118a daje Svetu pristojnost za uveljavljanje dolo¢ene harmonizacije na ravni Skup-
nosti na podrocju delovne zakonodaje. Poleg tega je Svet s sporno direktivo zgolj od-
locil, da je treba dosedi tisto, kar je po mnenju vecine drzav ¢lanic minimalna raven
zascite delavceyv, in tako izenaciti pogoje na tem podrodju. To pa je po mnenju Sodisca
mogoce samo z ukrepanjem na ravni Skupnosti. Po drugi strani pa je direktivi navkljub
drzavam ¢lanicam v skladu z dolodili ¢lena 118a Se vedno prepusceno, da same uvelja-
vijo boljse (visje) standarde na podrodju, ki ga pokriva direktiva.

Sodisce je tako tozbo Velike Britanije v vec¢jem delu zavrnilo. Ni pa v sodbi vzpostavi-
lo nikakr3nih kriterijev, po katerih bi po njegovem mnenju bilo mogoce presojati krsitve
tega nacela. Resnici na ljubo tega Velika Britanija eksplicitno niti ni zahtevala, celo na
krsitev nacela subsidiarnosti se neposredno ni sklicevala. S tem pa vprasanje kriterijev
izvajanja nacela subsidiarnosti ni ni¢ manj odprto. Sodisce si ocitno pusca prostor za na-
biranje izkusenj pri obravnavi drugih zadev, povezanih z omenjenim nacelom — pri ce-
mer je upati, da odsotnost ustreznih kriterijev ne bo vodila do sprejemanja nekonsi-
stentnih sodb, ki bi utegnile povzroditi negotovost tako v organih Evropske skupnosti
kot med drzavami ¢lanicami. Kakorkoli Ze, nacionalni parlamenti si niti z izkuSnjami, ki
jih ima Sodis¢e pri presojanju krsitve nacela subsidiarnosti, v iskanju njihovih moZznosti
za ustrezno nadzorovanje izvajanja nacela subsidiarnosti vsaj zaenkrat ne morejo veliko

pomagati.
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5. Zakljucek

Evropska zakonodaja naceloma omogoca dovolj pravnih sredstev za presojanje za-
konitosti, na katere bi se nacionalni parlamenti teoreti¢no lahko sklicevali pred So-
disc¢em. Toda najina analiza kaZze, da se zaradi izrazito politi¢ne narave nacela subsidiar-
nosti Sodis¢e stezka odlo¢i presojati zakonitost nekega akta na podlagi tega nacela.
Tudi dosedanja sodna praksa ne daje ustreznih smernic in kriterijev, na katere bi se na-
cionalni parlamenti lahko sklicevali pri uveljavljanju svojih pravic ko gre za izvajanje
nacela subsidiarnosti. Dolocene izku3nje je sicer mogoce izlusciti, toda v skladu s svojo
»evropsko« usmerjenostjo bo Sodis¢e krienje izvajanja nacela subsidiarnosti slej ko prej
obravnavalo restriktivno. Nacionalni parlamenti bodo pri uveljavljanju svojih pristojno-
sti ko gre za vpraSanje izvajanja nacela subsidiarnosti Sodis¢e kot sredstvo zascite lahko
ucinkovito uporabljale le redko in le kot dobro premisljen ukrep, ki bo dokazoval ocit-
ne in nedvoumne krsitve.

Kakih bistvenih sprememb pri izgraditvi mehanizma nadzora izvajanja nacela subsi-
diarnosti tudi po koncu Konvencije ni mogoce pric¢akovati. V ¢asu pisanja tega besedila
je bilo tezko napovedati, kakSen ta mehanizem sploh bo. Glede na predlog protokola o
uresnicevanju nacel subsidiarnosti in sorazmernosti pa se zdi, da bo kon¢na resitev vse-
bovala bolj ali manj kozmeti¢ne popravke obstojecega rezima in da bodo nacionalni
parlamenti izvajanje subsidiarnosti nadzirali zgolj posredno. Predvsem je razdelana
»opozorilna« funkcija nacionalnih parlamentov, ki pa ima izklju¢no posvetovalno nara-
vo. Osnutek protokola o izvajanju nacel subsidiarnosti in sorazmernosti sicer v nacelu
omogoca nacionalnim parlamentom, da od svojih vlad zahtevajo, da pred Sodis¢em
sprozijo postopek, ¢e bi 8lo za sum o krSitvi omenjenih nacel. Toda predlog protokola
obenem dodaja, da se taksne zahteve podajajo »v skladu z ustavnimi pravili« posamez-
nih drzav c¢lanic. Z drugimi besedami, notranja ureditev je tista, ki bo doloc¢ala, na
kak3en nacin (¢e sploh) bodo vlade drzav ¢lanic reagirale na zahteve nacionalnih parla-
mentov. To se lahko izkaZe kot zelo obcutljivo vprasanje. Glede na oc¢itno namero Pre-
zidija, da nacionalnih parlamentov ne pribliza prevec organom, ki sodelujejo v procesu
odlo¢anja Evropske unije, bodo nacionalni parlamenti morali izkoris¢ati predvsem
moznosti notranjepoliti¢nega pritiska za nadzor nad izvajanjem nacela subsidiarnosti.

Vztrajanje na popolni informiranosti, ustrezna komunikacija z vlado, ter izkori$¢anje
sistema za zgodnje opozarjanje o neustreznosti zakonodajnega predloga Komisije (Ce
bo ta sprejet) se torej kazejo kot edina prava sredstva vpliva nacionalnih parlamentov
na procese odlocanja v Evropski uniji ko gre za izvajanje nacela subsidiarnosti. Toda
tudi taksno oceno glede prihodnje nacionalnih parlamentov v kontekstu Evropske uni-

je je treba vzeti z doloceno rezervo. Na tem mestu sva namrec razpravljala le o delu
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problematike, povezane z nacionalnimi parlamenti. Enako, ¢e ne celo bolj pomembno
vprasanje je dejanska sposobnost nacionalnih parlamentov prebijati se skozi nestete
strani besedil, ki jih proizvaja dinamika evropskega zakonodajalnega procesa — vprasa-
nje notranje organiziranosti in finan¢ne zmoZznosti zanjo, torej. Gre za objektivno zahte-
vo, brez katere si optimalne nadzorne funkcije evropske zakonodaje s strani nacional-
nih parlamentov sploh ni mogoce zamisliti. To seveda ne pomeni, da je treba z notranjo
organiziranostjo pogojevati vecjo vlogo nacionalnih parlamentov v procesih odlo¢anja
Evropske uniji. Ne glede na izid naslednje medvladne konference enemu dejstvu ne bo
mogoce oporekati: stvar vsakega posameznega parlamenta je, kako bo svoje pristojno-

sti, tudi ¢e bodo (so) skromne, sploh sposoben uveljavljati.
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Manjse drzave v Evropski uniji — kako do vpliva?

Mihela Zupancic*

Vprasanje, kako manjsa drzava v EU uveljavlja svoje lastne interese za EU ni nouvo,
saj je ta ze dolgo preplavijena z manjsimi drzavami. Je pa vprasanje novo za Stevilcno
previadujoce manjse drzave, ki se bodo v EU vkljucile v nekaj letih. Clanek je namenjen
pregledu izzivov in problemouv, s katerimi se in se bodo v evropskih integracijskih okuvir-
Jih srecevale manjse drzZauve ter strategijam, ki si jih posluzujejo za vecanje svojega vpli-
va in uveljavljanje svoje volje. Clanek zakljucuje, da z dobro domisljenimi strategijami
tudi manjsa drZava v EU lahko uspesna pri uveljavljanju lastnih ciljev.

The question of how a small state can assert its interests in the EU is hardly new. After
all, the magjority of EU members are small states. However, the question is rather new on
the agenda of those small states which are yet to accede the Union. The article attempts
to give an overview of challenges and problems that small states do and will face in the
European integration processes as well as of the strategies they use in trying to influence
the European agenda and/or assert their will. The article suggests that by pursuing
well-planned strategies small states can be successful in asserting their influence and
will within the EU.

1. Uvod

Z vidika obvladovanja lastne majhnosti v mednarodnem okolju je ¢lanstvo v Evropski
uniji (EU) lahko samo po sebi privlacno za manjSe drzave in kot taksno sredstvo za
vecanje vpliva. Slovenska vlada je na primer v dokumentu o temeljnih prvinah sloven-
ske zunanje politike ob vklju¢evanju v evroatlantske organizacije (oktober 2002) ugoto-
vila, da se bo s ¢lanstvom v EU povecal politi¢ni pomen Slovenije v mednarodni skup-
nosti, kar velja tako v odnosu do drzav EU kot tudi do tretjih drzav.' Taksen zakljucek se

zdi smeseln. Clanstvo v EU drZzavam zagotavlja vkljucenost v procese odlocanja, ki ima-

1 Vlada RS je oktobra 2002 pripravila dokument o prvinah zunanje politike ob vklju¢evanju v EU in NATO z na-
slovom Primerna zunanja politika - Temeljne prvine zunanje politike Republike Slovenije ob vklju¢evanju v
evroatlantske povezave. http://www.gov.si/mzz/ (10. december 2002).

* Mihela Zupandic, univ. dipl. anglistka in dipl. novinarka, MA (Université Libre de Bruxelles) je urednica za
evropske zadeve pri Slovenski tiskovni agenciji (STA). Med letoma 1997 in 2001 je bila dopisnica STA v

Bruslju.
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jo klju¢ne posledice za okolje, v katerega so umescene. S trdno postavljeno nadnacio-
nalno institucionalno strukturo jim EU nudi okvir, v katerem svoje interese v odnosu do
interesov vedjih drzav lazje uveljavljajo, kot bi jih v neintegrirani Evropi, v kateri bi se
klju¢ne odlocitve sprejemale v ekskluzivnem krogu vecjih sil. Njihov politi¢ni pomen je
vedji, saj so kot integralni del tega kompleksnega sistema s trdnim pravnim redom
klju¢ne za sprejemanje in implementacijo odlocitev tudi globalnega ucinka. Preko do-
stopnosti do najvisjih polozajev v institucijah EU sta jim zagotovljena tako vecja medna-
rodna vidnost in ugled (navsezadnje tudi poloZaj predsednika Evropske komisije ali
predsedovanje EU) kot vecja moznost vpliva na evropsko agendo. Poleg tega imajo po
danem sistemu (tako po zastopstvu kot po glasovalni moc¢i) manjSe drzave glede na
svojo velikost disproporcionalno velik institucionalni vpliv (Gillisen 1994). Pa vendarle,
velikost drzave Steje. Praksa kaze, da se odlocitve znotraj EU pretezno sprejemajo s po-
gajanji okrog zavzetih stalis¢ vedjih ¢lanic (Lewis 1998). Zato se torej zastavlja vprasa-
nje, na kaksen nac¢in manj$a drzava v nasprotju z vedjimi in s tem pac vplivnejsimi oziro-
ma mocnejsimi drzavami v Uniji vendarle lahko zagotovi vpliv in s tem uspesno uveljav-
ljanje lastnih interesov.

Vpra$anje nikakor ni novo, ampak sega v same zacetke evropske integracije. Nena-
zadnje je bila polovica ¢lanic v originalni zasedbi manjsih (Nizozemska, Belgija, Luk-
semburg) oziroma po Stevil¢nosti enaka z vedjimi (Nemcija, Francija, Italija). Danes, ko
EU steje petnajst ¢lanic, so manjse drzave Steviléno prevladujoce. Po kriteriju populacij-
ske velikosti, izrazene v formalni institucionalni moci drzav, in do neke mere njihove
lastne percepcije, ¢lanice EU v grobem delimo na pet vecjih (Nemcija, Velika Britanija,
Francija, Italija, Spanija) in deset manjsih drzav (Nizozemska, Grdija, Belgija, Portugal-
ska, Svedska, Avstrija, Danska, Finska, Irska, Luksemburg).zje pa vprasanje, kako v ve-
likem evropskem organizmu, v katerega se vkljucujejo, uveljaviti svoj interes, precej
novo na agendi manjsih drzav, ki bodo ¢lanice postale v nekaj letih. Med temi (deset naj
bi se jih v EU vkljucilo v letu 2004, dodatni dve pa morda v 2007) so manjSe drzave
mocno prevladujoce. Od dvanajstih bi namrec¢ med vecje lahko pristeli le Poljsko, nekje
vmes med vedjimi in manj§imi bi pristala Romunija, medtem ko se Cegka, MadZarska,
Bolgarija, Slovaska, Litva, Latvija, Slovenija, Estonija, Ciper in Malta glede na kriterij pre-

bivalstva uvrscajo v kategorijo manj§ih.3 Za te, ki se v zapletenih evropskih vodah 3e

2 Stevilo prebivalstva v drzavah ¢lanicah EU v milijonih: Nemcija 82, Velika Britanija 59,8, Francija 59,4, Italija
57,6, Spanija 41, Nizozemska 16, Grcija 10,9, Portugalska 10,3, Belgija 10,2, Svedska 8,9, Avstrija 8,1, Danska 5,3,
Finska 5,2, Irska 3,6, Luksemburg 0,46. http://europa.eu.int/abc-en.htm (20. februar 2003).

3 Stevilo prebivalstva v drzavah kandidatkah v milijonih: Turcija 68, Poljska 38, Romunija 22,4, Ceska 10,3, Ma-

dzarska 10,2, Bolgarija 7,9, Slovaska 5,4, Litva 3,2, Latvija 2,4, Slovenija 2, Estonija 1,4, Ciper 0,86, Malta 0,38.
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niso preizkusile, bo obvladovanje zanje novega okolja in povzemanje vzorcev obnasa-
nja, ki se za vecanje vpliva oziroma uveljavljanje lastnih interesov zarisujejo med seda-
njimi manjSimi ¢lanicami, velik izziv. Prva leta ¢lanstva bodo z vidika utrditve pozicije
posameznih novih ¢lanic odlocilna, klju¢ne pri tem pa dobro domisljene strategije pri-
stopa.4

Prispevek je namenjen pregledu izzivov in problemom, s katerimi se in se bodo v
evropskih integracijskih okvirjih srecevale manjSe drzave, strategijam, ki si jih posluzu-
jejo za vecanje svojega vpliva ter pogledom na elemente evropske institucionalne ure-
ditve, na katere se v zasledovanju svojih ciljev naslanjajo. V prvem delu je podan opis
institucionalne ureditve EU z vidika manjSe drzave, v drugem pa organizacijski in stra-
teski pristopi, ki se jih ali so se jih primorane manjSe drzave v uniji posluzevati za veca-
nje svojega vpliva. Clanek skusa na koncu ovrednotiti ali je z aktivnim pristopom in do-
misljenimi strategijami tudi manjSa drzava v EU lahko uspesna pri uveljavljanju svojih

interesov.

2. Institucionalni okvir s staliS§¢a manjSe drzave

Institucionalno gledano EU vsebuje nadnacionalne in medvladne elemente. Nadna-
cionalnost’ je izrazena v prenosu (ali delitvi) dela suverenosti s strani drzav na preplete-
no institucionalno mrezo, v smislu sprejemanja odlocitev pa je njen prakticen odraz v
uvedbi procedure sprejemanja odlocitev z glasovanjem (oziroma preglasovanjem) v
osrednjem zakonodajnem organu, Svetu EU. Vsaka drzava ima dolo¢eno Stevilo glasov,
ki so razdeljeni po kljuc¢u demografske teze, za zagotavljanje uravnoteZenosti med
modjo drzav pa je pri porazdelitvi glasov manjSim drzavam zagotovljen korektiv oz. ve¢
glasov, kot bi jih imele, ¢e bi se upostevala edino njihova demografska teza. Medvladni
elementi EU so odraZzeni na tistih podrocijih, kjer so drzave ¢lanice v odnosu do institucij
pri procesih odlo¢anja obdrzale osrednjo vlogo, v smislu sprejemanja odlocitev pa ob-

drzale odlo¢anje s soglasjem.

http://europa.eu.int/abc-en.htm (20. februar 2003).

4 Trditev je povzetek pogovora z visokim vladnim predstavnikom Irske o irskih izkusnjah o uveljavljanju nacio-
nalnih interesov v EU (december 2002).

5 Nugent (19992) navaja pet osrednjih dimenzij nadnacionalnosti: Evropsko komisijo kot imenovano in nevlad-
no telo s klju¢no vlogo pri kreiranju evropskega pravnega reda, Svet EU, ki na mnogih podrogjih sprejema od-
locitve s kvalificirano vecino glasov, Evropski parlament, ki ga ne sestavljajo vladni predstavniki, ampak nepo-
sredno izvoljeni ¢lanic, evropski pravni red, ki ima prednost pred nacionalnim pravom ter Evropsko sodisce kot

najvisjo avtoriteto pri interpretaciji evropskega pravnega reda.
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Po medvladni metodi lahko pri odlo¢anju z obveznim soglasjem Se tako majhna in
Sibka drzava z nestrinjanjem naceloma prepre¢i sprejem odlocitve. V odnosu
vedja/manjsa drzava so vecje po tem sistemu formalno odvisne od pristanka manjsih
oziroma manjSe na ta (negativen) nacin lahko vplivajo na potek procesa odlo¢anja
(Brusis 2000). Je pa lahko za drzavo, ki na ta nac¢in uporablja moZznost veta, zadeva pre-
cej naporna. Za delovanje skupnosti je ta metoda namrec neugodna, saj lahko nestrinja-
nje ene same drzave, Se posebej, Ce gre za veliko in pomembno ¢lanico, povzroci po-
polno paralizo. Za manjSo drzavo so taksne okolis¢ine, ki bi se jim po definiciji morala
izogibati, lahko moc¢no neugodne. V nasprotju z vecjimi drzavami, ki lazje pridobivajo
podporo pri svojih interesih, saj lahko v zameno ponudijo pomembno podporo drugi
drzavi pri kak$ni zanjo pomembni tocki, imajo manjSe drzave zaradi manjsSe teZe tudi
manj manevrskega prostora. Poleg tega moznost veta Se ne pomeni, da drzava dejansko
doseze svoj cilj. Prej to pripelje do tega, da ostale drzave poiscejo pot in jo zaobidejo,
kot se je na primer zgodilo Gr¢iji, ko je Zelela blokirati priznanje Makedonije, pa so jo
nato Clanice skupnosti priznale vsaka posebej, ali pa kljub nestrinjanju s procesi teh ne
preprecijo, temvec se nazadnje iz njih same izkljucijo, kot na primer Danska (in Velika
Britanija) iz sodelovanja pri projektu skupne evropske valute (Gillisen 1994). Zana$anje
na veto, s katerim drzava sicer lahko skusa prepreciti zanjo neustrezno odlocitev, tako
ni pragmaticna resitev; prednosti prinasa malo, zato pa si drzava na ta nacin lahko nabe-
re »sovraznikov, ki ji ne bodo koristili, ko bo sama Zelela pridobiti zaveznike pri uve-
ljavljanju svojega interesa (Antola, Lehtimaki 2001). Tako kot medvladna ima tudi ko-
munitarna metoda svoje slabosti. Tam je drzava lahko preglasovana in tako onemo-
gocena pri uresnicevanju svojih posamicnih interesov, ki bi jih brez obstoja nadnacio-
nalnega okvirja morda v doloc¢enih primerih lahko uresnicila tudi sama. Kot potrjuje
praksa, tej nevarnosti niso izpostavljene le manjse drzave, temvec so preglasovane lah-
ko tudi najvecje. Kot se je na primer zgodilo Nemciji in Veliki Britaniji, ki nista uspeli
zbrati nobene podpore pri nasprotovanju strogi zakonodaji prepovedi oglasevanja to-
bacnih izdelkov. Ostale drzave so ju preprosto preglasovale (Financial Times 2. decem-
ber 2002). S tega vidika je tu posebej pomembno ucinkovito pridobivanje zaveznikov
za glasovalne koalicije, ki omogocijo zadostno Stevilo glasov. Trditve, da v procesih od-
loc¢anja ¢lanice v Svetu EU na ministrski ravni redko glasujejo, da se izogibajo preglaso-
vanju in da tezijo h konsenzu, so namrec varljive. Dejstvo je namre¢, da na nizjih rav-
neh, kjer potekajo usklajevanja v pripravi na dokoncne odlocitve, ves ¢as potekajo tudi
natan¢ne kalkulacije za izid potencialnega glasovanja tako ali drugace zarisane glaso-
valne koalicije, kar pomeni, da so skoraj praviloma glasovi presteti in izidi znani

vnaprej.
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Ko pride do zagovarjanja ene ali druge metode, manjse drzave v EU niso popolnoma
poenotene, pa vendar se jih ve¢ina nagiba k zagovarjanju nadnacionalnega sistema.
Kot pravita Antola in Lehtimaki (2001):

»Strategije manjsih drzav so pogosto zaznamovane s podporo mo¢nim in uc¢inkovitim
institucijam, ki jim nudijo okvir, da branijo svoje interese v druzbi vedjih sil. Ce Zelijo
uzivati prednosti, ki jih nudijo moc¢ne institucije, morajo biti pripravljene sprejeti mo¢
teh institucij, tudi ¢e to pomeni prenos delov njihove suverenosti. V vecini primerov
manjSe drzave izberejo moc¢ne institucije v podporo proti prevladi velikih drzav ¢lanice.

Skratka, vecina manjsih drzav v EU v nadnacionalnem sistemu vidi zagotovilo, ki pre-
ko razvejane institucionalne strukture kroti enostranske apetite vedjih, hkrati pa njim
samim nudi polno vpetost v procese odlocanja in s tem zagotavlja boljse moZznosti, da je
njihov glas slisan.

V institucionalni postavitvi tu klju¢no vlogo igra Evropska komisija. Ta nac¢eloma Ze
na zacetkih procesov odlo¢anja, v zakonskih predlogih, skrbi za uravnoteZzenje med
razli¢nimi nacionalnimi interesi. Poleg tega v vlogi nadzornika izvajanja pogodbenih
dolo¢il bdi nad vsemi c¢lanicami, tudi nad potencialno samosvojim obnaSanjem
vedjih.Evropska komisija je namrec¢ nekaksna protiutez Svetu EU in veckrat videna kot
za8¢itnica manjsih drzav. Do dolo¢ene mere upravi¢eno. Medtem ko so v Svetu manjse
drzave po glasovalni moci Sibkejse, so v Evropski komisiji z vecjimi drzavami (skoraj)
enakopravne — vsaka ima svojega ¢lana komisije in vsak od njih ima en glas. Nacionalni
interesi so tako naceloma polno uravnoteZeni, kar je pomembno, ker ima Evropska ko-
misija v vlogi pripravljalca zakonodaje klju¢no vlogo v procesu sprejemanja odlocitev.’
Poleg tega ima Evropska komisija po pogodbi neodvisno vlogo; tako ne bi smela po-
puscati pritiskom nobene posamezne Clanice, temved skrbeti za interes skupnosti. Na ta
nacin ima nekaksno vlogo nevtralnega posrednika med razli¢nimi nacionalnimi intere-
si in glede na njeno nadnacionalno naravo in nenazadnje kolektivno odgovornost, pri
zakonskih predlogih res skusa upoStevati in uravnoteziti razli¢ne interese, torej pripra-
viti predlog, ki bi ustrezal vsem oziroma bil vsaj najmanjsi skupni imenovalec med drza-
vami. Kar je s staliS$¢a manjsih ¢lanic klju¢no.

Vecina manjsih drzav prenos suverenosti na nadnacionalne institucije vidi kot naj-
boljse orodje za obvladovanje svoje majhnosti oziroma za uveljavljanje lastnih intere-
sov. Vidnejsi izjemi sta Svedska in v najbolj izraziti meri Danska, kjer tamkajsnja javnost

sicer pristaja na ekonomsko integracijo, hkrati pa je izrazito zadrzana do vseh politi¢nih

6 Dinan (1999) pravi, da Evropska komisija tradicionalno brani interese manjsih drzav. ManjSe drzave, katerih
moc v Svetu EU je razmeroma omejena, imajo najvec priloZnosti za vpliv na vsebino nove zakonodaje v fazi, ko

osnutek piSe Evropska komisija. Takrat manjSe drzave najbolj intenzivno lobirajo.
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integracijskih korakov, ki so odraz prenosa suverenosti na nadnacionalne institucije.”
Na katero stran se bodo v teh kontekstih postavile drzave, ki v EU Sele vstopajo, je bolj
odprto vpméanie.8 Posploseno gledano so stalis¢a do taksnega ali druga¢nega nacina
razvoja evropske integracije pri teh drzavah manj izrazita kot pri drzavah Clanicah,” se-
veda pa je pri manjsih mo¢ zaznati skupen imenovalec, ki ga dobro povzema dokument
o temeljnih prvinah slovenske zunanje politike ob vklju¢evanju v evroatlanstke organi-
zacije (oktober 2002) v zavzemanju za ureditev, ki bo »utemeljena na skupaj dogovorje-
nih, za vse ¢lanice enakih »pravilih igre«, na ¢imbolj transparentnih procesih odloc¢anja,

na pobudah, ki rabijo skupni koristi, ne pa partikularnim interesom (moc¢nejgih)« "
3. Strategije vpliva

Skupne politike so se od zacetkov integracije moc¢no razvejale in nuja po ucinkovito-
sti drzave vodi prej v tesnejSo integracijo kot ohranjanje ali morda krepitev medvladnih
elementov. Tak sistem omogoca in narekuje sodelovanje drzave v vseh zadevah, tudi
takSnih, v katere se, sploh manjse drzave, kot neclanice sicer ne bi imele priloznosti
vkljuditi (Archer, Nugent 2002). Ob teh priloZznostih pa se manjse drzave zaradi majhno-
sti soocajo z izzivom, kako obvladovati obseZzen sklop razli¢nih vprasanj, ki jih EU vsak
dan obravnava ter pri tem uc¢inkovito braniti svoje interese in utrditi svoj polozaj v skup-
nosti. Razli¢ni avtorji, ki se ukvarjajo z obnasanjem manjsih drzav v EU (npr. Archer, Nu-
gent 2002; Thorhallson 2000; Brown 2000), med znacilnostmi, ki so skupne pristopom
manj$ih drzav oziroma nakazujejo na njihove strategije za vpliv, izpostavljajo predvsem
organizacijo njihovih administracij, zastavljanje jasnih prioritet, izkori§¢anje trznih ni§
ter do dolo¢ene mere zdruzevanje moci.

Organizacija administracij. Ta vidik je pomemben tako za vecje kot manjse drza-
ve, a morda za slednje, ki imajo pac¢ manjSe administracije, toliko bolj. Klju¢na je pri or-
ganizaciji naveza med administracijo doma in med stalnim diplomatskim predstav-

niStvom ¢lanice pri EU v Bruslju. Stalna predstavnistva pri EU, ki so o podrobnostih

7 Zasplosen pregled umescenosti drzav ¢lanic EU preko njihovih motivacij za ¢lanstvo glej npr. Nugent (1999b).
8 Bruisis (2000), ki skusa nagnjena prihodnjih ¢lanic izlus¢iti iz njihovih zgodovinskih izkusenj, na primer odpira
vprasanje, do katere mere bodo prihodnje ¢lanice zaradi negativnih izkusenj z integracijo iz prejsnjih rezimskih
okvirjev in zaradi Zelje po ohranjanju nedavno pridobljene suverenosti manj naklonjene premikom v smeri e te-
snejSe evropske integracije.

9 Za razli¢ne prispevke k razpravi o reformi EU glej http://european-convention.eu.int/ (20. februar 2003)

10 Primerna zunanja politika - Temeljne prvine zunanje politike Republike Slovenije ob vklju¢evanju v evroat-

lantske povezave. http://www.gov.si/mzz/ (10. december 2002).
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evropskih politik in stali¢ih drugih drzav do posameznih sprotnih vprasanj najbolj ob-
vesCena, so temeljna informacijska vez med Brusljem in nacionalnimi vladami, njihova
vloga pa je izjemno pomembna v postopkih sprejemanja odlocitev. Predstavniki drzav
¢lanic sedijo v Coreperju (Odbor stalnih predstavnikov), ki v Svetu EU pripravlja podla-
ge za ministrska zasedanja. Ker je v praksi ogromno odlocitev usklajenih Ze na ravni Co-
reperja, Se preden se sestanejo predstavniki drzav ¢lanic na ministrski ravni, je vloga in
kvaliteta diplomatskega kadra na predstavnistvu pri EU klju¢na. To Se posebej velja za
manjSe drzave. Prvi¢ zato, ker si kadrovsko Stevil¢nih predstavnistev do mere, kot to
lahko storijo vecje drzave, ne morejo privosciti, in drugi¢, ker si v nasprotju z vecjo drza-
vo prav tako ne morejo privosciti v Bruselj sproti posiljati Stevilnih uradnikov iz prestol-
nic, da bi ti po potrebi usmerjali dnevno delo (Brown 2000). Ker diplomatski predstav-
niki pri EU drZzave ne toliko predstavljajo, kot se zanjo pogajajo (Blair 1998),"! je vzpo-
redno izjemno pomembna organizacija nacionalnih vlad, ki morajo svojim predstavni-
kom v Bruslju dati jasen mandat oziroma jim zastaviti jasne pogajalske cilje. Tu se pri
manjsih drzavah do neke mere lahko razberejo skupne tendence. Skupno jim je pred-
vsem to, da si razvejanih osrednjih vladnih organov za zavzemanje stalis¢ na podrocju
evropskih zadev ne morejo privosciti. Zato morajo biti v delo tesno vpeta vsa ministrs-
tva, ki morajo predloge stalis¢ tudi pripravljati. Tako je na primer na Danskem, Finskem,
v Gréiji, na Irskem, Luksemburgu, Nizozemskem in Portugalskem.'” Vendar pa se tu za-
radi takSnega decentraliziranega sistema pojavlja potreba po ucinkovitem koordinacij-
skem telesu, ki bo znalo narekovati ritem, potreben za sledenje evropskega tempa. Kot
dober primer je v tem kontekstu v evropskih krogih veckrat omenjen finski model orga-
nizacije, ki v decentraliziran sistem uvaja elemente centralizacije. Finska ima namre¢
mocno sluzbo za evropske zadeve, ki pod pristojnostjo urada predsednika vlade sluzi
kot osrednje koordinacijsko telo za zavzemanje finskih stalis¢ v Svetu EU. Deluje kot
osrednja koordinacijska sluzba za nacionalna ministrstva oziroma njihove oddelke za
evropske zadeve doma kot tudi za predstavnistvo v Bruslju, tako pri sprejemanju infor-

macij kot pri izdajanju navodil za zastopanje stalis¢ v Svetu EU. Podobno je, denimo, Ze

11 Blair (1998) pravi, da je klasi¢na trditev, ¢e$ da veleposlaniki predstavljajo, stalni predstavniki pa se pogajajo,
pretirana, vendar dobro opisuje dva razlicna svetova v sodobni diplomatski praksi. Medtem ko so prvi sinonim
za blis¢ in ceremonije, so drugi izpostavljeni neglamuroznim usklajevanjem pri pripravljanju predlogov skupnih
stalis¢ v EU v zadnji minuti. Razlika je, pravi Blair, tudi v odnosu, ki jih imajo prvi in drugi z nacionalnimi prestol-
nicami; stalni predstavniki so v precej tesnejSem stiku z domacimi ministrstvi in uradniki.

12 Za podrobnejsi vpogled v organizacijo nacionalnih administracij za potrebe delovanja v okolisc¢inah ¢lanstva
v EU glej»Koordinacija evropskih zadev v pogojih ¢lanstva v EU znotraj vlade RS k sklepu vlade RS o koordinaciji

evropskih zadev v RS v pogojih ¢lanstva v EU z dne 17. februar 2003«
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kot kandidatka za ¢lanstvo k zadevi pristopila Slovenija, ki je za osrednje koordinativno
telo za potrebe urejanja evropskih zadev v ¢asu pristopnih pogajanj pri vladi ustanovila
sluzbo za evropske zadeve. Vse manjse drzave sicer taksnih centralnih koordinacijskih
organov nimajo. Tak primer je na primer Nizozemska, kjer mora zato predstavnistvo v
Bruslju veckrat navodila iskati neposredno pri evropskih oddelkih na posameznih mi-
nistrstvih, saj vodje teh oddelkov tvorijo skupino klju¢nih uradnikov, ki skupaj s stalnim
predstavnistvom v Bruslju na rednih tedenskih izmenjavah pripravljajo predloge za
zavzemanje stalis¢. Zaradi pomanjkanja koordinacijskega telesa pa lahko nastopijo tudi
tezave, kar je bil primer pri Irski, kjer pa se je zaradi tega v sprejemanju odlocitev glede
stalis¢ do posameznih vprasanj pravzaprav okrepila vloga stalnega predstavnistva v
Bruslju (Thorhallsson 2000). Kar lahko odpira vprasanje, kje je center odloc¢anja; »drza-
va si tezko privodci imeti sredisce vladnega odlocanija v Brusljue. "

Cilj dobre organizacije za vsako drzavo je ¢im boljsi pretok in kvalitetna obdelava
vseh informacij, ki jih v zvezi s premiki pri posameznih politikah pridobi, ter ¢im bolj
ucinkovita koordinacija pri zavzemanju stalis¢, ki bodo njenim predstavnikom v Bruslju
sluzila za vodilo pri pogajanjih v Svetu EU. Vedje drzave so v prednosti. Ne le zaradi
splosne vecdje teze, ki jo imajo v procesih odloc¢anja, pac pa tudi zato, ker si lahko pri-
voscijo kadrovsko bolj razvejane vladne sluZzbe, ki delajo na evropskih zadevah. Orga-
nizacija nacionalne administracije je z vidika manjSe drzave, ki se bo z obvladovanjem
vseh tematik in obsega pretoka informacij tezko spoprijela, je zato kljucen del strategije
za utrjevanje pozicije v EU.

Selekcija ciljev in trzne niSe. Kot receno, je prednost integriranega evropskega si-
stema za manjSe drzave ta, da soodlocajo o stvareh, v katere se samostojno verjetno ne
bi vkljuCevale. Portugalska in Grcija tako sodelujeta pri opredeljevanju politike do
evropskega severa, Svedska in Finska sta vpeti v politiko EU do Sredozemlja, Irska v po-
litiko do drzav Afrike, Karibov in Pacifika (Archer, Nugent 2002). Vendar pa je s Se tako
dobro organizacijo manjsa drzava pri vseh vprasanjih tezko enako aktivna. Zaradi ome-
jenosti pri kadrovskih virih tako na predstavnistvu pri EU kot v vladni administraciji ter
zaradi hkratnega ¢asovnega pritiska je temeljita preucitev in nato Se priprava stalis¢ do
vsakega vprasanja, ki se pojavi na evropskem dnevnem redu, za manjso drzavo veckrat
nemogoce delo. Veckrat se mora sprijazniti, da vsakega vprasanja preprosto ne more
obdelati enako podrobno in temeljito in nanj ne more odgovoriti s svojim izdelanim sta-
lis¢em. Zato mora domisliti strategijo, na kakSen nacin zagotoviti, da bo preko c¢lanstva

v EU uresniCevala ne pa izkljuCevala svoje interese. Ce je agenda zanjo preobseZna, si

13 Izjava je vzeta iz pogovora avtorice s predstavnikom stalnega predstavnistva v Bruslja manjSe ¢lanice EU (de-

cember 2002).
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mora drzava zastaviti jasne nacionalne prioritete v politikah EU in nato svoje kapacitete
usmerjati v aktivno delovanje za uresnievanje teh; pristop, ki za manjSe drzave morda
ni toliko strategija kot nuja (Brown 2000). Majhnost drzave sama po sebi v EU ni ovira za
uspesno zastopanje interesov znotraj EU, je pa s tega vidika pomembno, da si zna zasta-
viti jasne prioritete in cilje; vedeti mora, kaj so njeni klju¢ni interesi, da lahko v te usmer-
ja svojo energijo in modci." Poenostavljeno — drZzava mora opraviti selekcijo ciljev in de-
javnosti usmerjati v tiste, ki so zanjo pac bolj pomembni. Tako bo na primer drZava, kot
je Grcija, svoje kapacitete usmerjala v usresnicevanje ciljev na zanjo klju¢nih podrog¢jih
regionalne politike in kmetijstva, medtem ko se drzavi kot sta Svedska in Danska pri
slednjem ne bosta do onemoglosti pogajali o kvotah za olj¢no olje, temvec bosta sta-
lis¢a pri odlocanju zavzeli v reakciji na Ze podana stalisc¢a. Toliko bolj aktivni pa bosta
kot neto placnici v evropski proracun, ko bo govora financiranju te drage skupne politi-
ke EU."

Aktivno ¢lanstvo v EU sicer ne pomeni le zasledovanje sprotnih ciljev pri evropskih
politikah, temvec¢ tudi aktiven pristop do sooblikovanja skupnega evropskega okolja, v
katerem drzava deluje. Konstruktivne in kredibilne pobude za nadgradnjo/reformo ob-
stojecih ali za razvijanje novih politik oziroma podrocij delovanja EU, s ¢imer drzava v
povezavo vnasa dodano vrednost (in hkrati zasleduje lastne interese), so pomembne za
profiliranje drzave kot ¢lanice EU. Manjsa drzava se v primerjavi z vecjo tu spet sooci z
Ze opisanimi problemi; vecja drzava z novimi idejami, ki jih je zaradi Sirokega spektra
interesov pripravljena izpeljati in obseznih kapacitet sposobna implementirati, je pri
pridobivanju zaveznikov za izvajanje novih zamisli v prednosti. Pa vendar si lahko tudi
manjsa drzava izbori svoj prostor na trziscu, tako da najde posebno trzno niso za politi-
ko, ki jo iz lastnega interesa zeli uresnievati na evropski ravni (Antola, Lehtimaki
2001). Veckrat navedeni so primeri skandinavskih ¢lanic EU, ki so velike zagovornice
evropske okoljevarstvene politike in spodbujanja skupnega pristopa do vlaganja v viso-
ke tehnologije. Se posebej pa pri navedbah uspesnega trzenja ideje v evropskem pro-
storu s strani manjSe drzave izstopa primer Finske'® kot pobudnice politike Severne di-
menzije. Zamisel o regionalnem pristopu EU do skrajnega evropskega severa, ki sodi v
kontekst finskega nacionalnega interesa za vzdrZzevanje stabilnosti in krepitev vpliva v
baltski regiji, je bila konceptualno podana leta 1997 (temeljni argument je bil vzdrZzeva-

nje varnosti in stabilnosti preko vklju¢evanja in sodelovanja v regiji, Se posebej z Rusi-

14 Janez Poto¢nik, Minister RS za evropske zadeve, intervju za STA, 26. december 2002.
15 Za skupno kmetijsko politiko gre iz prora¢una EU okrog polovica vseh sredstev. Za natan¢no porabo sredstev
iz proracuna EU glej npr. dokument Evropske komisije, »Allocation of 2001 EU Operating Expenditure by Mem-

ber State (september 2002), http://europa.eu.int/comm/budget/agenda2000/reports_en.htm (20. februar 2003).
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jo), EU pa jo je za svojo politiko v sklopu zunanjih odnosov potrdila leta 1998 ter leta
2000 sprejela akcijski nacrt za izvajanje politike (Browning 2001; Antola 2001). Iskanje
teh moZnosti bi se znalo izkazati privlacno za drzave, ki bodo v EU 3ele vstopile in se
bodo hotele kot ¢lanice ¢im prej profilirati oziroma v evropske politike vnesti elemente
njim lastnih interesov. Kako bodo pri tem uspesne, je seveda odvisno od tega, kako
bodo znale idejo trziti oz. koliko energije bodo vanjo lahko ali pripravljene vloZziti. V
Sloveniji se denimo pojavljajo mnenja, da so takSne moZznosti in priloznosti v sklopu
evropske politike do drZzav Jugovzhodne Evrope,17 vendar bo treba pocakati, ali bodo
tej teznji v okolis¢inah clanstva sledile konkretne pobude za nadgradnjo obstojece
evropske politike do omenjenega obmocja. V maniri vedjih drzav je precej odlo¢no Ze-
ljo po pobudniski vlogi Ze za nakazala Poljska, ki bi po vzoru severne dimenzije bila po-
budnica evropske vzhodne dimenzije, skratka sodelovanja z drzavami v njenem intere-
snem obmodju, z Rusijo in Ukrajino (Enlargement Weekly Newsletter 2002).'®
ZdruZevanje moci.Vnaprej zastavljenih zaveznistev med posameznimi drzavami
znotraj EU ni; drzave se zdruZzujejo v razli¢nih kombinacijah, odvisno od tematike. (Nu-
gent 1999b). Tako tudi manjSe drzave znotraj EU ne tvorijo homogenega, enotnega blo-
ka. Pri zavzemanju staliS¢ in odlo¢anju o vprasanjih posameznih politik jih zaznamujejo
raznoliki interesi - pri sprejemanju odlocitev se oblikujejo razli¢ni glasovalni bloki, od-
visno od tega, o ¢em se razpravlja. (Antola, Lehtimaki 2001) Pri dolo¢enem vprasanju je
lahko kriterij vpraganje nevtralnosti (Avstrija, Finska, Irska, Svedska), pri drugem veli-
kost kmetijstva (Gr¢ija, Irska, Portugalska), lahko jih deli zaznamuje vpraSanje
pla¢niskega poloZaja v odnosu do proracuna EU, saj si je tezko predstavljati, da bi pri
vprasanju vedjih izdatkov neto placnice med manjSimi drzavami (Danska, Nizozemska,

Svedska), imele enake cilje kot neto prejemnice (Gr¢ija, Irska, Portugalska).

16 Finska je pogosto omenjena kot izredno u¢inkovita manjsa ¢lanica EU, kar je veckrat povezano z izkuseno in
profesionalno diplomatsko elito. Miles (2002) na primer uspednost Finske pripisuje dobri organiziranosti diplo-
matske elite, njeni proevropski naravnanosti pa tudi ve¢ kot 40-letnim diplomatskim izkusnjam iz sosedstva z
nekdanjo Sovjetsko zvezo. V primerjavi s tovrstno preteklo izkusnjo, pravi Miles, je EU za finske diplomate laZji
zalogaj.

17 Minister RS za evropske zadeve Janez Poto¢nik je npr. v intervjuju za STA 26. decembra 2002 dejal, da so drZza-
ve JV Evrope del razmisljanj EU o prihodnjih Siritvah, pri ¢emer bi lahko Slovenija kot ¢lanica v tem smislu odigra-
la klju¢no vlogo. »Za Slovenijo je to priloznost, da se po eni strani z aktivno vlogo v tej evropski politiki profilira
kot ¢lanica EU, hkrati pa s tem uresnici svoj nacionalni interes v smislu utrjevanja stabilnosti v lastnem sosedstvu.«
18 Enlargement Weekly Newsletter, marec 2002,

http://europa.eu.int/comm/enlargement/docs/newsletter/weekly_arch.htm (20. februar 2003).
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Vendar to ne pomeni, da nekatere drzave vendarle ne iS¢ejo stalnej$ih navez z drugi-
mi drzavami ter preko posvetovanj in usklajevanj povecajo svoj vpliv (Nugent 1999b).
Med vedjimi drzavami sta tak tesen odnos ustalili Francija in Nemcija — drzavi redno iz-
menjujeta stali¢a in iSceta kompromisne resitve. Tako povecata svoj vpliv pri odloca-
nju o posamezni zadevi, hkrati pa, glede na njuno odloc¢ilno glasovalno teZo in sicer$njo
odlocilno vlogo za evropsko povezovanje, s tem veckrat odpreta pot za sprejem do-
lo¢ene odlocitve za celotno Unijo.19

V nekoliko druga¢ni funkciji deluje tovrstno povezovanje med manjsimi drzavami.
Na regionalni osnovi so si ga omislile beneluske drzave, ki so sicer tradicijo tesne med-
sebojne naveze ze ob samem zacetku vnesle v evropsko integracijo.zo Tri drzave (Belgi-
ja, Nizozemska, Luksemburg, ki pri vpraSanjih razvijanja posameznih politik EU ne sto-
jijo nujno na istih stalis¢ih, redno izmenjuje svoja mnenja in se do osrednjih zadev, tudi
¢e zgolj v grobih okvirjih, opredeljuje v skupnih memorandumih. S tem drzave pridobi-
jo vsaj v treh tockah. Prvic, na ta nacin usklajeno branijo ugodnosti v smislu formalne
mocdi v nadnacionalnih institucijah, ki so jih pridobile kot ustanovne clanice.”! Drugic,
takSna usklajevanja jim kot manjsim drzavam zagotavljajo vecjo vidnost in razpoznav-
nost, njihovemu glasu pa dajejo vecjo kredibilnost in tezo. Tretji¢, sodelovanje zajema
Siroko izmenjavo informacij o vseh evropskih tematikah, naj bodo njihova stalis¢a po-
dobna ali razli¢na. Na ta nacin tri drzave z razmeroma majhnimi administracijami druga
drugi nudijo pomoc¢ za lazje obvladovanje in aktiven pristop do tematik na obsezni
evropski agendi. Nikakor pa ni cilj takSnega koordiniranja institucionaliziran skupen
nastop v EU. Temu se tri drzave izogibajo, saj bi tak pristop navezi nadel kalup formalne
blokovske formacije znotraj EU, ki bi se utegnila v njihovo lastno $kodo spremeniti v
dojemanje treh drzav kot enote, na primer pri vpraanju institucionalnega zastopstva
(Antola, Lehtimaki 2001). Benelusko zdruZevanje moci manjsih drzav znotraj EU ni edi-

no, je pa najuspesnejse. Podobno so medsebojno sodelovanje v EU vnesle tudi nordij-

19 Ko sta drzavi 24. oktobra 2002 pred zasedanjem Evropskega sveta uskladili razli¢na stalis¢a o financiranju
skupnih politik v razsirjeni EU, je bila pot za dogovor o financiranju $iritve na deset novih ¢lanic na samem zase-
danju Evropskega sveta 25. in 26. oktobra 2002 odprta. (Agence Europe, 25. oktober 2002).

20 Vlade Nizozemske, Belgije in Luksemburga so med drugo svetovno vojno leta 1944 podpisale pogodbo o ca-
rinski uniji, ki je v letu 1948 pripeljala do Beneluske carinske unije (Bainbridge 1998).

21 Na primer, po Pogodbi iz Nice imajo v razdelitvi glasov v Svetu EU razsirjene Unije tri beneluske drzave v Sve-
tu EU skupaj toliko glasov kot ena vecja drzava. Skladno z deklaracijo o $iritvi Pogodbe iz Nice ima Luksemburg 4
glasove, Belgija 12 in Nizozemska 13, skupaj torej 29, kar je toliko glasov, kot jih imajo posami¢no najvecje

Nemcija, Velika Britanija, Francija, Italija.
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ske drzave,” a so se njihove poti v vlogi ¢lanic zaradi razli¢nih pogledov na cilje evrop-
skega povezovanja dodobra razsle.

Kaze, da so za tovrstno zdruzevanje moci znotraj EU zainteresirane prihodnje ¢lanice.
Visegrajska skupina® drzav kaZe interes za vnos svoje tradicije izmenjave mnenj v EU
ter je za te potrebe vzpostavila dialog z benelusko navezo.** Primerljivo s temi poskusi
je tudi regionalno pzu’merstvo,25 v katerem se v tovrstnem povezovanju poskusajo Av-
strija kot pobudnica ter Slovenija in ViSegrajska cetverica. Do katere mere se bodo to-
vrstna neformalna sodelovanja med manj$imi drzavami znotraj razsirjene EU razvija, je
tezko napovedovati. ManjSe drzave bi z razvijanjem taksnih neformalnih mehanizmov
sodelovanja znotraj EU lahko samo pridobile. Sploh novim manj§im drzavam bi znala
koristiti izmenjava mnenj, da v prvih letih ¢lanstva uspesno zaobjamejo celoten spekter
kompleksnega evropskega sistema. Tak$no sodelovanje jim lahko koristi tudi pri izobli-
kovanju profila v vlogi drzave ¢lanice in jim odpre pot za aktivnejSe sodelovanje pri
vprasanjih, ki sicer ne bodo nujno del njihovega vitalnega interesa, a si bodo na ta nacin
krepile vlogo znotraj EU. Vpradljiva pa bi bila koristnost potencialne formalizacije
tak3nih odnosov. DrZzave bi si s tem lahko omejile manevrski prostor za fleksibilno de-
lovanje v Sirokem prostoru, ki ga ponuja EU, in si na ta nacin osibile pozicije za uveljav-
ljanje svojih stalis¢ v primerih, ko interes vseh drzav tak$ne potencialne naveze ne bo

enak.

22 Danska, Finska, Islandija, Norveska in Svedska so v letu 2002 obeleZile 50. obletnico delovanja Nordijskega
sveta. Naveza je v zadnjih letih okrepila sodelovanje z drzavami baltske regije, http://www.norden.org/ (5. de-
cember 2002).

23 Vigegrajska skupina drzav (Ceska, MadZarska, Poljska, Slovaska) so nasploh povezovanje gradile na evropski
ideji. Na vrhunskem zasedanju 15. februarja 1991 so sprejele Deklaracijo o vkljucevanju v EU ter v njej izrazile
prepricanje, da je njihovo sodelovanje pomemben korak za njihovo vkljucitev v EU in za integracijo celotne
Evrope (Hyde-Price 1996).

24 Namen za redno izmenjavo mnenj v kontekstu evropskih zadev med viSegrajsko in benelusko skupino drzav
je bil potrjen na prvem vrhunskem srecanju drzav dveh skupin 5. decembra 2001 (glej »Summit Meeting between
Benelux and the Visegrad Group Luxembourgs, Press Statement, 5. december 2001)

25 Regionalno partnerstvo je bilo vzpostavljeno junija 2001, ko so se zunanji ministri Avstrije, Slovenije, Ceske,
MadZzarske, Slovaske in Poljske dogovorili za neinstitucionalizirano sodelovanje v kontekstu iritve EU z izgledi

za nadaljevanje sodelovanja po izvedbi Siritvenega procesa. (STA, 6. junij 2001)
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4. Sklep

EU s svojo prepleteno institucionalno strukturo manj§im drzavam zagotavlja pri-
vlacen okvir za obvladovanje lastne majhnosti v mednarodnem okolju - po eni strani jim
nudi moznost soodloc¢anja o zadevah, ki bi jih brez vklju¢enosti v evropski sistem tezko
obvladovale, po drugi pa odpira moznosti, da cilje uresnicujejo z zaledjem moci ostalih
drzav. Vendar pa ni mogoce trditi, da v EU velikost drzave ne bi Stela. Majhnost je lahko
slabost, tako takrat, ko pride do vprasanja obseznega sklopa vprasanj, ki jih morajo
dnevno vsrkati njihove administracije, kot takrat, ko se drzave soocijo s §ibkostjo svoje-
ga glasu pri sprejemanju odlocitev. Vprasanje, kako naj si manjsa drzava v taksnih oko-
lis¢inah zagotovi ¢im vec vpliva, ni novo, saj je vecina drzav v EU Ze danes manjsih. Je
pa izziv razmeroma nov za tiste manjse drzave, ki se bodo v EU vkljucile v nekaj letih.
Med manjsimi drzavami se potrjuje tendenca naslanjanja na mocno institucionalno
strukturo — svoje interese raje uresnicujejo s pomocjo mehanizmov, ki jih nudijo moc¢ne
institucije, kot pa v medvladnem okolju, kjer imajo zaradi majhnosti in s tem manjse
(tudi glasovalne) moc¢i manj moZnosti za uspeh. Zaradi problemov, ki jih zanje pred-
stavlja obvladovanje vse SirSe evropske agende, so nadalje prisiljene selekcionirati svo-
je cilje oziroma energijo in kapacitete usmerjati v dobro zastavljene strateske interese.
Hkrati pa jim prav ta osredoto¢enost na izbrane cilje odpira moZznost, da z aktivnim pri-
stopom svoje lastne interese prelevijo v interese Unije in tako z mocjo celotnega evrop-
skega bloka uresnicujejo politike, ki jih same uspesno verjetno ne bi mogle voditi. Sicer
nekoliko v senci dejstva, da male drzave v Uniji ne tvorijo homogenega bloka, se za
strategijo za vecanje vpliva nakazujejo tudi moZznosti neformalnih navez med skupina-
mi manjsih drzav. Tega se — Ceprav veckrat na razli¢nih bregovih, ko pride do vprasanja
posameznih politik — za obvladovanje Sirokega spektra evropskih vprasanj kot tudi za
krepitev svojega glasu, kadar so o necem soglasne, uspesno posluzujejo beneluske
drzave.

Te ugotovitve vodijo do osrednjega zakljucka, da lahko tudi manjsa drzava, ki se ne
more zana$ati na argument moci, temvec se lahko naslanja le na mo¢ argumenta, z ak-

tivnim pristopom in dobro domisljenimi strategijami uspesno uveljavlja lastne interese.
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Nacionalna in evropska identiteta:

kohabitacija, sinergija ali konflikt?

Rudi Rizman*

Prispevek poskusa v prvi vrsti odgovoriti na vprasanje o socioloski viogi in perspektivi
nacionalne in evropske identitete v casu, ki ga zaznamujejo kompleksni tranzicijski in
globalizacijski procesi. Pri tem se auvtor izogiba manihejsko obarvanim razlagam, ki
napovedujejo bodisi »konec« kolektivnih identitet nasploh ali pa zatrjujejo, da smo v
tem pogledu Sele na zacetku poti (tabula rasa). Tako nacionalna kot tudi evropska
identiteta sta povrZeni vsakodnevnemu »plebiscitu« sprejemangja in zavracanja in sta v
tem smislu bolj zazrti v prihodnost kot pa preteklost. Bolj kot njuno konfliktno razmer-
Je, sta potemtakem za njiju v tem zgodovinskem trenutku znacilna sinergija ali vsaj
kohabitacija, vendar ta socioloska atributa nista zagotovljena po neki avtomaticni
poti, temuvec se lahko udejanjata na ta nacin le v kontekstu resnicno demokraticnega
in multikulturnega prakticiranja drZavljanstva na evropski ravni.

The article tries to respond to the relevant question concerning the sociological role
and perspective of national and European identity in the age of complex transition
and globalisation processes. In this effort, the author attempls to avoid the Manichean
Jforecasts about »the end« of collective identities in general or the similar conviction that
we are only at the beginning (tabula rasa) in this regard. Both the national and Euro-
pean identity depend on the everyday -plebiscite« of reception and rejection and are in
this sense open rather to future than to past. At this particular historical moment, their
relationship is characterised by a synergy or at least by cohabitation - however, these
sociological attributes are not guaranteed automatically, but can be established only
in the context of a genuinely democratic and multicultural practising of citizenship on

the European level.

* Prof. dr. Rudi Rizman je predavatelj na Filozofski Fakulteti Univerze v Ljubljani.
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Imamo Evropo, ki je financno in ekonomsko povezana, toda skupna
evropski duh in identiteta, ki naj bi nas prav tako povezovala preko
nasih individualnih nacionalizmouv, se morata sele roditi.

(Imre Kertesz, prejemnik lanske Nobelove nagrade za literaturo.)

1. Uvod

V druzboslovni literaturi in publicisti¢nih zapisih, ki se ukvarjajo s problemi kolektiv-
nih identitet (od nacionalnih in kulturnih do evropske in globalne), se je mogoce srecati
z najbolj kontradiktornimi razlagami (Habermas 1992; Kohli 2000; Kymlicka 1995;
Smith 1991; Soysal 2002). Tako so nekatere obsedene z govorjenjem o »koncu« ali vsaj
krizi identitet(e) v globalni dobi, medtem ko druge ravno nasprotno napovedujejo nji-
hov razcvet. Taki manihejsko obarvani pristopi, ki se jim bomo poskusali izogibati, niso
najbolj priporodljivi, ¢e se ho¢emo dokopati do bolj prepric¢ljive vednosti o vlogi in uso-
diidentitet(e) v danasnjem svetu, ¢eprav to ne pomeni, da kdaj ne vsebujejo tudi zrn re-
snice. Vsekakor pa se je treba zavedati, da Zivimo v ¢asu raznoterih in kompleksnih
tranzicijskih procesov (in sicer tako znotraj posameznih nacionalnih drzav kot tudi na
globalni ravni), ki imajo svoje posredne in neposredne posledice za identitete, ki jih ni

mogoce razumeti kot nekaj okamenjenega.

2. Dinamika in fluidnost kolektivnih identitet v ¢asu
globalizacije

Verjetno se ¢lovestvo Se nikoli prej v svoji dosedanji zgodovini ni sooc¢alo s taksno
kompresijo ¢asa in prostora (=globalizacija), ki jo sociologi obi¢ajno oznacujejo s »per-
manentno mobilnostjo« in ki se skoraj neomejeno poigrava z utecenimi predstavami o
druzbi, njenimi vrednotami in nenazadnje tudi z njenimi prepoznavnimi oziroma di-
stinktivnimi identitetami (Kennedy, Danks 2001). Raziskovanje in Se bolj razumevanje
teh procesov je povezano s stevilnimi problemi med katerimi izstopa predvsem nasled-
nji: s kaksnimi analiti¢cnimi orodji se je mogoce spopasti s procesi, ki po eni strani pelje-
jo k fragmentaciji in dezintegraciji, po drugi pa k novim in visjim oblikam regionalnega
in globalnega povezovanja. V tem kontekstu nas bo predvsem zanimala usoda identi-
tet(e) in v prvi vrsti odgovor na vprasanje, ali gre v tej zvezi za njihovo kohabitacijo, si-
nergijo ali konfliktna razmerja.

Danes druzboslovci (vsaj ve¢ina med njimi) niso naklonjeni esencialisti¢nim razume-
vanjem identitete, ki izhajajo oziroma jih dolo¢ajo tak$ne nespremenljive lastnosti, ka-

kr3ni so na primer »skupni izvori«. To seveda ne pomeni, da se druzbe ne razlikujejo,
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temve¢ pomeni, da so njihove identitete vseskozi podvrzene spremembam navkljub
njihovi deklarirani privrzenosti nekemu konkretnemu geografskemu prostoru in kul-
turnemu ter vrednostnemu mini-kozmosu. Se posebej moderne nacionalne drzave so
bile zelo inventivne v tem, ko so se legitimizirale, pa ¢eprav so se morale pri tem naj-
veckrat posluZzevati taksnih ali drugacnih mitov - na ta nacin, da so se sklicevale na
skupni jezik ali vsaj skupno zgodovinsko dediscino, etni¢ne izvore ali bolj ali manj traj-
ni geografski prostor, ki ga je neka tako (s)konstruirana druzbena skupnost Ze »od pam-
tiveka« zasedala. V 19. stoletju in naprej smo pri¢a hegemoniji ideologije nacionalizma,
kini puscala nobenega dvoma o tem, da je nacionalna identiteta nekaj temeljnega in na-
ravnega. Lahko bi rekli, da smo v tem zgodovinskem trenutku Se vedno ujetniki takega
razumevanja, ¢eprav je po drugi strani tudi res, da so njegove danasnje interpretacije
»mehkejSe«, bolj odprte in dopus¢ajo tudi njeno pluralno konstitucijo - v pomenu »mul-
tiple identity« (Smith 1991). Lahko bi rekli, da smo na tem podrocju pric¢a zgodovinske-
mu paralelizmu: tako kot so moderne druZbe iz prej$njih avtoritarnih ali celo totalitar-
nih stanj ¢edalje bolj evoluirale v demokrati¢na stanja, so tudi nacionalne in sploh raz-
licne kolektivne identitete dobivale svoje mehkejSe, se pravi demokrati¢ne in pluralne
poteze.

Razumevanje nacionalne identitete in sploh kakrsnekoli identitete kot necesa sta-
ticnega, fiksnega in primordialnega danes Stevilni druzboslovci zavracajo kot zdravora-
zumsko. Identitete so namre¢ vseskozi »v nastajanju, fluidne in podvrzene vsakodnev-
nemu plebiscitu sprejemanja in zavracanja (>negotiated-), pogojne in kontingencne in
ne permanentno dane (Kohli 2000). Dinami¢ni znacaj identitete se najbolje izraza v
tem, da se ta bolj kot po preteklosti ozira v negotovo prihodnost. Njeno pluralno okolje,
ki konstantno pritiska na meje nacionalne identitete, zahteva od nje permanentno prila-
gajanje, kar ima za posledico, da mora pogosto sklepati kompromise, to je odpirati svo-
je simboli¢ne meje oziroma relativizirati svojo namisljeno razli¢nost pred ni¢ manj na-
misljenimi zunanjimi konstrukcijami identitete. Vendar je treba v tej zvezi opozoriti, da
se taksne konfrontacije ne odvijajo le na ravni »nase« in »druge« oziroma »tuje« identitete,
marve¢ mora vsaka individualna nacionalna identiteta vseskozi usklajevati in pomirjati
svoja notranja nasprotja, kar ni ni¢ drugega kot proces stalnega konstruiranja, dekon-
struiranja in reskonstruiranja nacionalnih identitet ali druga beseda za Zivljenje (nacio-
nalne) identitete. Navzven se vsi ti procesi kaZzejo kot spopadi med tradicionalnim in
modernim razumevanjem nacionalne identitete, ki se na koncu koncev ne morejo raz-
resiti drugace kot, da proizvajajo vsakodnevne kompromise, se pravi nacionalne identi-

tete, ki se permanentno transformirajo, ¢e hocejo preziveti.
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3. Anahronizem patronata nacionalne drZave nad nacionalno
identiteto

Procesi transformiranja nacionalne identitete se ne odvijajo po kaksnih naravnih za-
konitostih, temvec na njihovo smer in intenziteto vplivajo notranja in zunanja razmerja
(politi¢nih) modi. Njihova moc je seveda neenakomerno porazdeljena. Neenakomer-
nost pa je znacilna tako za notranja razmerja, kjer razpolagajo sub-(nacionalne) identi-
tete z razli¢no specifi¢no druzbeno tezo, kot tudi za zunanja razmerja, kjer se lahko ko-
lektivne identitete opirajo na neenakomerno razdeljeno ekonomsko in politicno tezo
(vzemimo za primer samo EU ali ZDA. Zgodovinsko gledano so Sele z iznajdbo tiska na-
cionalne drzave dobile moc¢no orodje poenotenja (nacionalne) identitete, s katero so se
tako v simbolnem kot tudi politi¢cnem pogledu nacionalne drzave razlikovale druga od
druge (Rizman 1999). Taksna politi¢na instrumentalizacija identitet je imela svoje pozi-
tivne pa tudi negativne strani. Nacionalne drzave so odigrale klju¢no vlogo pri povezo-
vanju lokalnih ali kve¢jemu regionalnih identitet, ki bi se sicer tako v ustvarjalnem po-
gledu kot tudi, kar zadeva njihov vpliv in poznavanje, tezko prebile iz teh omejenih so-
cialnih okvirov. V tem smislu so nacionalne drzave odigrale in Se odigravajo vazno
sredstvo pri nastajanju kolektivne zavesti, ki je posameznike bolj ali manj zavestno po-
magala locirati v kompleksnem omreZzju druzb, v katerih so se znasli Ze s svojim rojs-
tvom. Tak$na identifikacija je ponavadi predstavljala vstopnico za njihov vstop v dane
strukture druzbe. Vendar so nacionalne drzave skoraj praviloma koncale v tevilnih voj-
nah, v katerih so tudi nacionalne identitete oziroma kulture bile vpreZene v taksne ali
drugacne sovraznosti.

V casu pospesene globalizacije in regionalnih integracij postaja stari patronat nacio-
nalnih drzav nad nacionalnimi identitetami ne le anahronizem, temvec tudi nekaj, kar
dusi njihove razvojne potenciale. Globalizacija — Evropska unija je tako ena od njenih
pojavnih oblik kakor tudi sredstvo varovanja skupnih in nacionalnih identitet njenih
¢lanic — kot novejsi socioloski pojav izpri¢uje v prvi vrsti nastop intenzivnega zavedanja
o tem, da vsi skupaj prebivamo in delimo usodo nasih Zivljenj na tem planetu (Kohli
2000). V tem smislu smo Ze internalizirali Stevilne izkusnje, ki jih je prinesla globalizaci-
ja, injih vgradili v nase percepcije in konstrukcije nacionalne identitete. Vdor globaliza-
cije v svet nacionalnih identitet se odvija preko socioloske kompresije ¢asa in prostora,
za katero se skrivajo mednarodno trzenje kulturnih dobrin, migracije, informacijska re-
volucija in sploh globalizacija politike, ki postavljajo nacionalne identitete pred nove iz-
zive in izbire. Dosedanja samoumevnost, da je na$ svet v glavnem omejen na nacional-
no druzbo, je mo¢no naceta, z njo pa deli usodo tudi nacionalna in sploh vsakrsna ko-

lektivna identiteta in sicer v tem smislu, da postajajo te dislocirane in decentrirane.
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Gre seveda za konfliktne trende med globalizacijo in identitetami, ki jih mnoge skup-
nosti dozivljajo kot resno krizo. Tudi v tistih razvitejsih druzbenih okoljih, kjer vidijo v
globalizaciji priloZnost za obogatitev njihovih nacionalnih identitet, ne morejo prikriti
naradcajoc¢im bojaznim, da pa postaja globalni svet prevelik, da bi ga bilo mogoce asi-
milirati in kaj Sele obvladovati. To sociolosko dejstvo botruje Stevilnim poskusom, da bi
se svet ponovno skrcil nazaj na obvladljivi in z vidika identitete prepoznavni svet. Za te
namene je najbolj uporabna tako imenovana »politika identitete« (Kennedy, Danks
2001), ki pomeni vracanje k primarnim identitetam oziroma iskanju njihovih korenin
predvsem pri religiji, etni¢nosti ali nacionalnosti. Samo po sebi to vracanje ali iskanje ni
problemati¢no, razen v primerih, ko se oprime skrajnih, ¢e ne celo kar fundamentali-
sti¢nih sredstev. V teh primerih se pogosteje srecujemo z zahtevami po »zas¢itnih strate-
gijah«, ki naj bi ljudem v ¢asu globalne deteritorizacije vseeno vrnile obc¢utek, da je na-
cionalna identiteta nekaj zaokroZenega in kot taka prepoznavna za specifi¢no zgodo-
vinsko in sociolosko vzpostavljeno druzbeno skupnost. Pri tem se poudarja obrambna
vloga nacionalne identitete, ki naj bi preprecila, da bi se ta enostavno utopila v vedno
bolj naras¢ajocih in rusilnih valovih globalizacije. Seveda ni enostavno ugotoviti, kaj je
v teh prizadevanjih regresivno ali celo reakcionarno in kaj progresivno. Globalizacija je
nedvomno ogrozila obstojece vzorce pripadnosti ljudi svojim (nacionalnim) druzbam
in je razumljivo, da je treba racunati z odpori, ki bodisi zahtevajo vrnitev k »Cisti« tradi-
cionalni identiteti (retradicionalizacijo) bodisi zahtevajo modernizacijo nacionalne
identitete, ki se bo znala bolje prilagoditi in razvijati v skladu s tistim, kar od druzbe zah-
tevata njena narasc¢ajoca kompleksnost in nezaustavljivi globalni procesi. Naloga enih
in drugih ni nic kaj lahka, ¢e se zavedamo, da tudi skozi daljsi ¢as negovani kultura in

tradicija nimata povsem jasnih in nespornih meja.

4. Za pluralno in nehierarhi¢no konstrukcijo evropske
identitete

Ceprav evropske identitete ni mogoce natancno popisati in $e zdale¢ ni preprosta
aritmeti¢na vsota vseh nacionalnih identitet, ki obstajajo na evropskem kontinentu, pa
ni zaslediti kaks$nih dvomov o tem, da je njeno mesto med nacionalnimi identitetami in
globalizacijskimi kulturnimi vplivi, ki tako po intenziteti kot koli¢insko presegajo vse ti-
sto, kar je v tem pogledu prihajalo v Evropo. Seveda pri tem ne smemo pozabiti, da tudi
Evropa »izvaza« in da ni le pasivni opazovalec v teh procesih kulturne globalizacije.
Zgodovinsko gledano, temelji evropska identiteta na naslednjih Stirih temeljih: na ju-
dovsko-grsko-krscanski tradiciji, na humanizmu, razumu in znanosti. To dejstvo govori

na eni strani o pluralni konstrukciji evropske identitete po drugi strani pa tudi o perma-
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nentnih dialogih, ki so se odvijali ne le med temi klju¢nimi segmenti, temvec tudi zno-
traj njih. Naj spomnimo samo na nekaj najbolj tipi¢nih dialogov in nasprotovanj, ki so se
odvijala na naslednjih ravneh: religija in razum, vera in dvom, miti¢no in kriti¢no mislje-
nje, empiricizem in racionalizem, eksistenca in ideja, partikularno in univerzalno, filo-
zofija in znanost, revolucija in reakcija, tradicija in evolucija, posameznik in druzba-ko-
lektiviteta, imanenca in transcendenca, itd. Ce ta nasprotja personificiramo, dobimo na
slednje: Pascala in Montaigna, Hobbesa in Lockeja, Newtona in Descartesa, Rousseauja
in Voltaira, v nekem drugem kontekstu seveda tudi razsvetljenstvo in romantiko, Hegla
in Kierkegaarda, itd. Ko se evropsko identiteto zoperstavlja nacionalnim, se rado po-
zablja na omenjena nasprotja in v prvi vrsti dialosko strukturo, ki ni nenazadnje tuja ne
eniin ne drugi in kar predstavlja najboljSe zagotovilo za njuno nadaljnjo Zivljenjsko mo¢
(Mozaffari 2002). Samo po sebi se razume, da je pogosto politi¢no vsiljevanje »evropo-
centrizma« delalo hudo silo evropski identiteti s tem, da je bila zabrisana njena avten-
ti¢no dialoska narava.

Rigidno razumevanje tako evropske kot tudi nacionalne identitete je tako skregano z
izvorno evolucijo evropske miselne dedis¢ine. V tem smislu sta obe sekularni, pri Ce-
mer sploh ne merimo v prvi vrsti na njeno nasprotovanje religiji, temvec na to, da v
Evropi nobena ideja ni mogla ostati »sveta«ali -nedotakljivac, se pravi, da lahko usla raz-
pravam, polemikam in nenazadnje tudi zavracanju. Negacija se odvija v formi dvoma,
ironije, nasprotovanja ali celo upora. Pri tem ne gre za to, da bi bil, na primer, dvom last
samo te ali one Sole ali misleca, temvec ga srecamo tudi med seboj nasprotujoc¢imi si mi-
selnimi sistemi: dvom lahko odkrijemo v Montaignejevih meditacijah, v Descartesovi
metodi, v Pascalovi veri, v Humeovem empirizmu, itn. Renesansa je problematizirala
boga, kozmos, naravo in ¢loveka. Ceprav je na koncu vedno prevladal dvom, pa v Evro-
pi ni manjkalo skusnjav, da bi prevladala absolutna gotovost: za humanizem je to po-
menilo, da je ¢lovek mera vseh stvari, za zagovornike razuma se je najvisja resnica na-
hajala v logiki, medtem, ko je znanost utemeljevala brezprizivne dokaze za svoje teorije
v eksperimentu. Ce lahko iz teh primerov izlus¢imo neko $ir§e spoznanje o evropski
identiteti, ki velja posledic¢no tudi za nacionalne identitete, je ta v nacelni problematiza-
cije vsega, kar zadeva ¢loveka in druzbo. Na ta nacin se bo sleherna generacija soocala s
problemi, ki jih ne bo mogla nikoli dokon¢no odpraviti. Jan Patocka (1982), ugledni
¢eski filozofski mislec, je to najbolje ponazoril s trditvijo, da »problemov zgodovine ni
mogoce resiti in da bodo in morajo slej ko prej taki tudi ostati«.

Problemov evropske in nacionalne identitete potemtakem ni mogoce misliti drugace,
kot da se nenehoma resujejo in tudi nenehoma odpirajo socioloski parametri njihovega
realnega in potencialnega zivljenja. Na pluralnost identitet torej ni mogoce gledati skozi

prizmo njihove hierarhi¢ne podrejenosti, kjer bi, na primer, evropska identiteta podre-
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jala vse druge, od lokalnih do regionalnih in nacionalnih. Gola iluzija je, da pripadamo
eni sami in nedeljivi identiteti, marvec¢ kot posamezniki pripadamo Stevilnim identite-
tam (unitas multiplex), poleg tega so tudi te kar se le da razli¢no obarvane: bolj ali manj
etni¢ne, religiozne in politi¢ne. Postavljanje ene nad drugo ali proti njej, se je pogosto
pripeljalo do ¢loveskih tragedij. Ta ¢as je tezko govoriti o kaksnem konfliktu med, na
primer, evropsko in globalno identiteto, ker sta obe bolj v nastajanju, nerazviti in se ne
moreta opirati na institucionalno ali drzavno podlago (Kohli 2000). Seveda pa je po-
vsem drugace, ¢e bi politi¢no in ideolosko motivirane razlage poskusale konstruirati
globalno ali evropsko identiteto na racun nacionalnih in subnacionalnih, uporabljajo¢
pri tem instrumente tak3ne ali drugacne prisile, ki bi obsla obi¢ajne demokrati¢ne

procedure.

5. Preuranjena pri¢akovanja o »koncu« nacionalne identitete in
nacionalnih kultur

Pred ¢asom, tu in tam pa jih je mogoce Se vedno slisati, so evfori¢ni zagovorniki
evropskega povezovanja menili, da se bliza ¢as, ko bodo nacionalne identitete prepu-
stile svoje mesto skupni, to je evropski identiteti. O preuranjenosti takih trditev - vprasa-
nje pa je na mestu, ¢e se bo sploh kdaj zgodilo - prica dejstvo, ki ga je tezko ovreci, da
ima nacionalna identiteta Se vedno velikansko prednost pred idejo skupne evropske
identitete. Evropa je Se vedno deficitarna tako v pogledu ideje kot v pogledu procesa
(Smith 1991). Pri tem ji, kot vse kaZe, uc¢inki globalizacije ravno ne pomagajo kaj dosti,
ker se namesto porajanja globalnih identitet krepijo nacionalne identitete. Te se po eni
strani ¢utijo ogroZene in lahko zaradi tega mobilizirajo ¢loveske mnoZice okrog sebe,
po drugi strani pa jim globalizacijski ucinki sluzijo kot »surovina« pri redefiniranju in re-
konstrukciji obstojecih nacionalnih identitet. V tem trenutku je potemtakem tezko
pricakovati, da bi lahko vzniknila neka povsem nova kozmopolitska kultura, ki bi bila
»postnacionalna« tako po vsebini kot po obliki.

Ceprav so za to morda obstajali »dobri« gospodarski razlogi, predvsem pa mocni poli-
ti¢ni pritiski, bi v tem stoletju tezko nasli primer, da bi se neka nacionalna kultura pro-
stovoljno asimilirala oziroma pridruzila drugi, vedji ali moc¢nejsi kulturi. Zmagoviti pla-
netarni pohod liberalnodemokrati¢nih idej in politi¢ne prakse ni upravicil bojazni, da
bo liberalizem zaradi svojega poudarjanja individualnih svobos¢in sovrazno razpo-
loZen do takih kolektivnih oblik izraZzanja svoje pripadnosti druzbi, kot je kulturna. Tudi
v zvezi z modernizacijo so obstajale podobne bojazni, da bo, ¢e Ze ne povsem pa vsaj
nevarno naceta dotedanja identifikacija ljudi z njihovo nacionalno identiteto. Omenje-

ne bojazni in strahovi niso bili upraviceni. Kjerkoli smo imeli opraviti z modernizacijo in
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liberalizacijo, sta Sla ta dva procesa z roko v roki s povecevanjem privrZenosti ljudi svo-
jim nacionalnim skupnostim oziroma posledi¢no svojim nacionalnim identitetam.

To, da so postale druzbe bolj tolerantne in pluralisticne ne le v Evropi, temve¢ tudi
drugod v svetu, ni zmanjSalo, temvec je nasprotno celo intenziviralo odnos ljudi do nji-
hovih nacionalnih kultur. Jezik in kultura predstavljata dosti moc¢nejSo druzbeno vezi-
vo, kot pa se je mogoce o tem prepricati iz obicajnih socioloskih analiz. Kulturno ¢lans-
tvo je nekaksno sidro, na katerega ljudje oprejo svojo samoidentifikacijo in pripadnost.
Nacionalna identiteta je na ta nacin primarni fokus tako identifikacije kot tudi obcutka
varnosti (udomacenosti), ki ju je mogoce pridobiti po »naravni« poti, to je, ne da bi zato
morali v moderni druZzbi, tako kot je to bolj ali manj obi¢ajno na drugih podrogjih, zado-
voljiti Stevilne kriterije, vezane na izkazane dosezke (-achievement. in »accomplish-
ment). Poleg tega so Stevilni sociologi opozorili Se na naslednji pomembni vidik nacio-
nalne identitete: da nam ta pomaga transcendirati naso bistveno fizi¢no dokon¢nost -
smrtnost in isto¢asno krepiti obcutek, da sodelujemo pri medgeneracijskem (tako z ge-
neracijami, ki so Ze zdavnaj mrtve, kot tudi s tistimi, ki se Se niso rodile) projektu, ki po-
vezuje daljno preteklost s sedanjostjo in tudi daljno prihodnostjo (Smith 1991). Nacio-
nalna identiteta je potemtakem globoko zasidrana v vsem tistem, kar doloc¢a ¢loveka
kot druZzbeno bitje, ali z drugimi besedami: globoko in mo¢no zasidrana kulturna vez,

¢e se opremo na filozofa Johna Rawlsa, ki se ji ¢lovek le tezko odrece.

6. Evropska in nacionalna identiteta delita skupno usodo v
procesih globalizacije

Tudi ne kaZe podcenjevati regeneracijskega potenciala nacionalnih identitet v Evropi
in sploh njihove kulturne vitalnosti, ki imajo za seboj relativno kratko zgodovino. Nji-
hova nacelna odprtost do globalizacijskih tokov ni znak njihove $ibkosti, temvec
zmoznosti, da lahko asimilirajo, ne da bi bile pri tem same brez ostanka asimilirane.
Evropske nacionalne kulture lahko, na primer, samo pridobijo s tem, ko sprejemajo raz-
licne »tujke, kot so to joga ali zazen, ki spodbujajo k meditiranju in doseganju notranje-
ga miru. Asimilacija takih »uvoZzenih« praks relaksacije lahko pomaga evropskim kultu-
ram, da se zavarujejo pred prevlado potrosniStva in utilitaristicne miselnosti in na ta
nacin spodbudijo v njih nove vire in kulturoloske podlage ustvarjalnosti. V tem pogledu
delijo evropska in nacionalne identitete skupno usodo: ¢e se hocejo izogniti lastnemu
nazadovanju in kon¢nemu zatonu, se morajo posnemajo¢ prvo renesanso, ki se je odpr-
la nasproti vsem horizontom svojega sveta, tokrat soociti Se z drugo renesanso, to je, da
se naCeloma odprejo nasproti horizontom vsega sveta (globalni izziv). Izziv ni popol-

noma nov, ¢e spomnimo, da je ze Montaigne spoznal, da ima vsaka civilizacija v svetu
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doloc¢ene vrednote, zasluge in vrline in da Evropa v tem pogledu ne more imeti mono-
pola. Ali pa Montesquieu, ki je na Francijo gledal skozi prizmo perzijske druzbe oziro-
ma drzave. Na ta nacin je bilo govorjenje krizi evropskega duha ozir. Identitete vedno
tudi priloZnost za iskanje resitev, pri ¢emer so pobude v Stevilnih primerih prihajale od
zunaj. V ¢asu globalizacije je takih priloznosti bistveno vec.

Sociologi, ki se ukvarjajo s problemi kolektivnih identitet, opozarjajo, da je potrebno
razlikovati evropsko identiteto od nacionalne identitete in obratno, ker se ti dve razliku-
jeta tako po obliki kot tudi substanci. Medtem, ko je nacionalna identiteta v najvec pri-
merih posledica delovanja nacionalisti¢nih gibanj in nacionalne drzave, ki so se opirali
na esencialisti¢ne in primordialistine utemeljitve, prevladuje pri evropski identiteti
moment pripadnosti §ir8i nad-drzavni in trans-teritorialni politi¢ni enoti (Soysal 2002).
Seveda se v tej zvezi upravi¢eno zastavlja vpraSanje, ali Evropa oziroma njeno zdruze-
vanje sploh zahteva in predpostavlja skupno (evropsko) identiteto? O tem obstajajo
med sociologi deljena mnenja. Medtem ko eni pripisujejo identiteti pomembno motiva-
cijsko vlogo, se zdi drugim, da je njena vloga pri ustvarjanju socialne kohezije minimal-
na. Politi¢ni akterji evropske integracije so praviloma prepric¢ani, da lahko igra evrop-
ska identiteta pomembno vlogo v teh procesih in da jo je zato konstruirati in krepiti.
Taki napori niso ostali brez posledic in njihovih u¢inkov ni tezko prepoznati na vec rav-
neh evropskih integracijskih procesov in sicer na politi¢ni, ekonomski, kulturni in ne-
nazadnje tudi na individualni ravni, ki zadeva politi¢no opredeljevanje drzavljanov. Za
razliko od evropske identitete, pri kateri prevladuje moment politi¢ne pripadnosti, je
nacionalna identiteta utemeljena bolj na kulturi. Poskusi, da bi se ta asimetri¢nost med
obema identitetama popravila, niso bil uspesni. Gre za poskus postavitve -Muzeja Evro-
pes, ki naj bi pokazal na zacetke zdruZene Evrope v srednjem veku za ¢asa vladavine
Karla Velikega in v zvezi s Svetim rimskim imperijem. Projekt je zaenkrat zaustavljen po
tistem, kar je bilo seveda mogoce pri¢akovati, ko je protestirala grska vlada, ¢e§ da se je
s tem zaobslo dejstvo, da je Grcija zibelka evropske demokracije.

Tezave z vzpostavljanjem evropske identitete niso ni¢ manjse, ¢e pogledamo na em-
piri¢ne raziskave. Raziskave Evrobarometra so pokazale, da se prebivalci Evrope naj-
prej identificirajo z lokalnimi skupnostmi oziroma mesti, potem pa si sledijo drzava in
regija ter Sele na koncu »Evropa« (Ifversen 2002; Kohli 2000). Zanimivo je, da je evrop-
ska pripadnost v teh raziskavah celo zaostajala za pripadnostjo svetovni identiteti. V
vsakem primeru pa je bila evropska identiteta porazenka v primerjavi z nacionalno
identiteto. Marsikoga bo presenetilo, da krepitev evropske identitete na drugi strani
zmanjsuje pripadnost lokalnim skupnostim in ne nacionalne identitete. Vsi ti podatki
kaZejo na to, da se polarizacija ne odvija prvenstveno med evropsko in nacionalno

identiteto, temve¢ med kozmopolitsko in lokalno identiteto. Ce se prebivalce Evrope
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spraSuje po eni identiteti, pri Cemer se izkljucuje vse druge, bomo seveda dobili poda-
tek, da jih ostaja $tiri petine Se vedno najprej lojalnih nacionalni identiteti. Vendar je tudi
treba vedeti, da ¢e vprasanje vkljucuje vec identitet (multiple identity), da je potem pri-
padnost evropski identiteti, karkoli si Ze prebivalci Evrope predstavljajo pod tem, ena
izmed izbir za vecino vpraganih. Ce k temu dodamo $e empiri¢ne ugotovitve o obstoju
visoke pozitivne koleracije med vi§ino osebnega dohodka in evropsko identiteto, nada-
lje dejstvo, da se moski pogosteje opredeljujejo za Evropejce kot pa Zenske in v tem po-
gledu ljudje iz mest prav tako pogosteje kot tisti iz ruralnih okolij, se zdi, da je Evropa v

resnici projekt druzbene elite, kar Se posebej velja za manj razvite drzave.

7. Kohabitacija med evropsko in nacionalno identiteto v
kontekstu demokrati¢nega drZavljanstva

Omenjene raziskave sicer razkrivajo razkorak med pripadnostjo Evropi oziroma
Evropski uniji in nacionalnim drzavam, vendar to ne pomeni, da gre med njima za konf-
liktno razmerje. To bi se lahko zgodilo samo v primeru, ¢e bi se poskusalo utrjevati
evropsko identiteto na racun nacionalne ali celo z neposrednim zmanjSevanjem dose-
danje vloge nacionalne drZave proti njihovi volji. Ceprav ni nobena skrivnost, da nacio-
nalne drzave ¢lanice Evropske unije prenasajo na to supranacionalno ustanovo del svo-
je suverenosti, je to Se dalec od tega, da bi se vzporedno s temi procesi odrekale svoji
nacionalni identiteti in sploh ukinjale samo sebe. Strategije krepitve evropske identitete
potemtakem ne morejo iti in niso Sle na rova$ nacionalne identitete, kar lahko velja toli-
ko bolj v primeru, ¢e se bo uveljavljal koncept odprte in pluralne evropske identitete, ki
bo opustil obremenjenost Stevilnih kolektivnih identitet v dosedanji zgodovini, da mo-
rajo biti v prvi vrsti »proti«. Tako kot so se evropske nacionalne drzave danes Ze v mar-
sicem znebile tega, da bi druga drugo razumele kot svoje sovraZnice, je treba ta moralni
imperativ uveljaviti tudi na najvisji (nadnacionalni) evropski ravni v razmerju do zuna-
jevropskih kultur in civilizacij (Arblaster 1995).

Pri evropski in nacionalni identiteti ne gre le za kulturno, temvec predvsem za prvo-
vrstno politicno vprasanje, ki se navezuje na problem drzavljanstva in demokracije
(Kymlicka 1995). Oba politi¢na koncepta vkljucujeta razseznost identitete, ker pac ne
obstaja kak abstraktni drzavljan, temvec vedno le konkretni drzavljan, ki se pristeva k
neki skupnosti. Isto velja za demokracijo, ki temelji na zaupanju in odgovornosti, ki je
mogoca le v nacionalni skupnosti. Ce predpostavljamo, da je Evropa post-nacionalni
projekt, potem tudi ni prave osnove za bojazni, da bo evropska identiteta v nastajanju
enostavno prevzela in s tem odpravila nacionalne identitete. V tem pogledu je na bolj

realnih tleh trditev, da bosta obe identiteti koeksistirali na nacin, ki bo bogatil obe in ne
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v smislu igre nicelne vsote (zero sum game), kjer bilahko ena stran pridobivala samo na
ta nacin, da bi druga stran morala nekaj zrtvovati.

To je seveda zelo splosna socioloska opredelitev njunega medsebojnega razmerja, ki
pa ne izkljucuje dejstva, da bodo posamezne nacionalne identitete v razli¢nih izho-
dis¢nih razmerjih z evropsko identiteto in da bo morala vsaka, pac v skladu s svojimi
zgodovinskimi izkusnjami in njihovo specifi¢no sociolosko konfiguracijo, vzpostavljati
sebi primerno modaliteto tega razmerja. Tezko je verjeti, da bi lahko evropski projekt
(Evropska unija), ki je do sedaj uspesno prepreceval v preteklosti tolikokrat manifesti-
rane hude konflikte med nacionalnimi identitetami, tokrat sam prevzel vlogo netilca
podobnih konfliktov (Jansen 1999). Ce je potemtakem do sedaj uspel pacificirati ome-
njene konflikte med nacionalnimi konflikti, ga tokrat ¢aka nova naloga: odstranjevati ti-
ste vire konfliktov, ki povzroc¢ajo, da se okoli problema migracij pojavljajo zahteve po
etni¢nem purizmu in fundamentalizmu nacionalne identitete. Ni¢ ne bo narobe, ¢e se
bosta evropska in nacionalna identiteta vsaka na svoj specifi¢ni nacin spopadli s tema
dvema ekscesoma, ki toZzita po Evropi, ki je pripeljala do dveh svetovnih klanj. Alterna-
tiva temu bi lahko bil evronacionalizem, ki bi bil enako Sovinisti¢en in etnocentri¢en
kot so ga zgodovinsko prakticirale evropske nacionalne drzave. Upajmo, da se evrop-
ski politi¢ni razred v prihodnje ne bo nasedel, tokrat bi to bilo Ze tretji¢ v novejsi poli-
ti¢ni zgodovini, tej sireni.

Sprejete odlocitve v zvezi z naravo in institucionalno prenovo Evropske unije na
Evropski konvenciji o prihodnosti Evrope, nedvomno vplivale na nadaljnjo oblikova-
nje nacionalne in Evropske identitete, Se posebej pa na naravo njunih medsebojnih raz-
merij. Zaenkrat na omenjeni konvenciji dominirajo politi¢na vprasanja - v preteklosti je
to veljalo za ekonomska vprasanja - vendar se je treba zavedati, da predstavlja tudi kul-
tura in z njo kompleks vprasanj, ki so povezane s pluralno identitetno konstrukcijo (od
subnacionalnih pa vse do regionalnih, nacionalnih in Evropske identitete) skupne
Evrope, enega tistih klju¢nih stebrov, brez katerega si tega zgodovinskega projekta ne
le, da sploh ni mogoce predstavljati, temvec tudi ne bi bil realen. Trenutna sinergija ali
vsaj kohabitacija med nacionalno in Evropsko identiteto sta vsekakor dragocena socio-
loska dosezka, vendar nista zagotovljena enkrat za vselej ali avtomati¢no, temvec se
lahko kontinuirano udejanjata le v kontekstu resni¢no demokrati¢nega in multikultur-
nega prakticiranja drzavljanstva na evropski ravni. Sodelovanje na Evropski konvenciji
in njene kon¢ne rezultate bo potemtakem treba ovrednotiti tudi skozi to prizmo oziro-
ma kriterij, ali Evropa obravnava kulturo in identiteto z enako resnostjo in zavzetostjo

kot sicer obravnava sfero ekonomije in politike?
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Tradicionalne kolektivne identitete v Evropi, obli-
kovanje skupnih evropskih identitet in reforma

Evropske unije

Mitja Zagar*

Prispevek obravnava nekatere tradicionalne kolektivne identitete v Evropi in
skupne evropske identitete. Najprej opredeljuje nekatere znacilnosti kolektivnih
identitet, potem pa na kratko predstavi bistvene znacilnosti in naravo tradicional-
nih lokalnih, regionalnih, etnicnih, narodnih in nacionalnih identitet ter raz-
licnih evropskih identitet. Njihovo pomembno komponento predstavlja negativno
opredeljevanje, po svoji naravi pa so te identitete opredeljene predvsem kulturno ter
so Se vedno izkljucujoce (ekskluzivna) in zaprte. V sklepnem delu avtor pojasnjuje,
zakaj so skupne evropske identitete pomembne za procese evropske integracije ter
programsko opredeljuje zaZeleno naravo in vsebino novih skupnih evropskih iden-
titet, ki bi okrepile demokraticno, integrativno, inkluzivno in odprto naravo teh
integracij.

The chapter discuses some traditional collective identities in Europe and common
European identities. It lists some characteristics of collective identities and presents
some basic characteristics and nature of traditional local, regional, ethnic and na-
tional identities and diverse European identities. A majority of traditional collecti-
ve identities are culturally conditioned and still negatively defined, while their na-
ture remains exclusive and closed. In conclusion the author explains the importan-
ce of common European identities for integration processes and describes the desi-
red nature and content of new common European identities, which should
contribute to a democratic, integrative and open nature of the European

integration.

*Tzr. prof. dr. Mitja Zagar, direktor Ingtituta za narodnostna vpraganja in izredni profesor na Fakulteti za

druzbene vede Univerze v Ljubljani.
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1. Uvod

Delo Konvencije o prihodnosti Evrope oz. Evropske unije1 je ze v fazi, ko je ta zacela
objavljati osnutke besedila posameznih ¢lenov Ustavne pogodbe2 in zbirati pripombe
nanje. Ceprav razprave v Konvenciji in ob njej ter tudi mnoZica pripomb k posameznim
clenom osnutka® predstavljajo razlicna razmisljanja in trende, nikakor ne moremo
to¢no predvideti, v katero smer se bo dejansko obrnil prihodnji razvoj te evropske inte-
gracije in kako bo potekala medvladna konferenca. Vse bolj realno (¢eprav Se ne tako
gotovo, kot nekateri upajo, saj se vedno lahko pojavijo zapleti) pa je upanje, da bo v
razpravah in procesih Slovenija od leta 2004 sodelovala kot ¢lanica EU. Iz Laekenske
deklaralcije,4 iz dejstva, da Konvencija razpravlja o besedilu osnutka Ustavne pogodbe,
v kateri prvi odstavek prvega ¢lena govori o delitvi pristojnosti v Uniji na »federalni pod-
lagi,«‘3 pa tudi iz dejstva, da mnogi strokovnjaki zagovarjajo federalno opcijo, Se ne mo-
remo sklepati, da je v razpravah in zlasti v politicnem odlocanju Ze prevladala federali-
sti¢na koncepcija nadaljnjega razvoja integracije. Se vedno so namre¢ poleg federalne
opcije prisotne in odprte tudi druge moznosti razvoja, kot sta npr. nadaljnje razvijanje
EU kot specifi¢ne mednarodne (meddrzavne) organizacije oziroma specifi¢ne suprana-
cionalne organizacije, ki pa ne bi prerasla v federacijo, ¢eprav je Ze prerasla tradicional-
ne okvire mednarodnih organizacij (Glej npr. Badinter 2002: 9-44; Weiler 2002; itd.).

1 Vec¢ o Konvenciji o prihodnosti EU, katere delo bo o¢itno trajalo dlje, kot je bilo predvideno sprva (vsekakor pa
zagotovo vec kot eno leto), glej npr.: http://european-convention.eu.int/enjeux.asp?lang=EN (23. februar 2003)
in http://evropa.gov.si/aktualno/teme/2002-02-27/ (23. februar 2003).

2 Glej http://european-convention.eu.int/ArticlesTraites.asp?lang=EN (Draft of Articles 1 to 16 of the Constitu-
tional Treaty, 23. februar 2003).

3 Pritem so relevantne zlasti razprave in pripombe vodilnih politikov posameznih drzav ¢lanic EU, dokumenti in
izjave z dvostranskih in vecstranskih srecanj predstavnikov drzav clanic in kandidatk, dokumenti in izjave vlad in
parlamentov teh drzav, izjave in mnenja ¢lanov Konvencije in njenega predsedstva, pa tudi nekaterih uglednih
strokovnjakov. Glej npr.: http://european-convention.eu.int/amendemTrait.asp?lang=EN (23. februar 2003),
http://european-convention.eu.int/doc_register.asp?lang=EN&Content=CONTRIB (23. februar 2003),
http://european-convention.eu.int/docconnex.asp?lang=EN (23. februar 2003).

4 Slovensko besedilo te deklaracije glej:
http://evropa.gov.si/aktualno/teme/2002-02-27/0-konvenciji/lackenska-deklaracija/ (23. februar 2003). Lae-
kenska deklaracija sicer jasno opredeljuje klju¢ne izzive in cilje reforme EU: »Razresiti mora tudi tri osnovne izzi-
ve: kako drzavljanom, predvsem mladini, priblizati evropski ustroj in evropske institucije, kako v razsirjeni
Evropski uniji organizirati politiko in evropski politi¢ni prostor ter kako razviti Unijo v stabilen dejavnik in vzor v

novem, ve¢polarnem svetu.« Ne opredeljuje pa poti in nacinov, kako te cilje in izzive uresniciti.
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Kot je bila to praksa v dosedanji zgodovini EU, ki je bila vedno tudi odraz so¢asnih
politi¢nih realnosti v drzavah ¢lanicah in v svetu, bo na koncu verjetno doseZen kom-
promis med razli¢nimi opcijami — nekak$na nova in specifi¢na resitev. Ne glede na to,
katera opcija bo v tem kompromisu prevladovala, pa lahko pric¢akujemo, da bodo
vprasanja, povezana z evropsko identiteto, ostala aktualna, kar lepo ilustrira tudi pred-
hodni prispevek. Za svoj prispevek sem izbral nekaj tem, ki se mi zdijo posebej zanimi-
ve in pomembne. Zlasti me zanima, zakaj in kako naj se EU sploh ukvarja z vpraSanjem
(skupnih) evropskih identitet. Kaksna naj bi bila njihova zaZelena narava in vsebina?
Kaksno vlogo lahko imajo te identitete v prihodnjem razvoju evropske integracije?
Osrednje pa je vprasanje odnosa med (skupnimi) evropskimi identitetami in med neka-
terimi drugimi (tradicionalnimi) kolektivnimi identitetami v Evropi, kot so zlasti nacio-
nalne, regionalne in lokalne identitete. Ta vprasanja so in bodo aktualna tudi z gledis¢a
reforme in razvoja institucij EU v kontekstu pri¢akovane (vzhodne) razsiritve in more-
bitnih naslednjih krogov Siritve (pri tem se razmislja zlasti o Siritvi v jugovzhodni Evro-
pi), odpravljanja ali vsaj zmanjSevanja ~demokrati¢nega deficita« EU ter priblizevanja te
integracije in njenih institucij ljudem, njenim drZzavljanom. Najprej pa kaZe napisati ne-

kaj o kolektivnih identitetah v Evropi.

5 Prviodstavek 1. ¢lena (Article 1: Establishment of the Union) osnutka besedila ¢lenov Ustavne pogodbe, ki se
glasi»1. Reflecting the will of the peoples and the States of Europe to build a common future, this Constitution es-
tablishes a Union [entitled ...], within which the policies of the Member States shall be coordinated, and which
shall administer certain common competences on a federal basis, kaze po mojem mnenju razumeti zgolj tako,
da se bodo pristojnosti delile in usklajevale med razli¢nimi ravomi — Unijo in drzavami ¢lanicami — na podoben
nacin, kot je urejena delitev pristojnosti v federacijah. To naj bi pomenilo, da bi ustavna pogodba natan¢no do-
locila pristojnosti Unije oz. tiste pristojnosti, ki jih bodo drzave ¢lanice prenasale ali skupaj uresnicevale na ravni
Unije. Tak3no nacelo bi se namre¢ lahko uveljavilo tako v federaciji, v supranacionalni integraciji ali v meddrzav-
ni integraciji, zasnovani na modelu tradicionalnih mednarodnih organizacij. V tem kontekstu kaZe razumeti in
razlagati tudi osnutek 4. ¢lena (Article 4: Legal personality): »The Union shall have legal personality- ki z niCemer
ne prejudicira bodoce narave Unije. Ta ¢len zgolj doloca, da bo Unija imela svojo lastno (mednarodnopravno)
osebnost, ki jo lahko imajo tako drzavne skupnosti (unitarne ali sestavljene drzave) kot mednarodne organizaci-
je. Predlagana resitev je logi¢na in pomeni premik od sedanje — do dolo¢ene mere nejasne — situacije, v kateri
imajo po pogodbi nedvomno formalno pravno osebnost posamezne skupnosti ter se le v doloc¢enih primerih in

dejansko delno priznava tudi EU, o ¢emer je v prejsnjih prispevkih Ze bilo govora.
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2. Kolektivne identitete

Ljudje se navadno primerjamo z ljudmi, ki jih srecujemo, in poskusamo ugotoviti po-
dobnosti in razlike med nami — tako na individualni kot na kolektivni ravni. Zato sploh
ni presenetljivo, da so vprasanja o nasi individualni in kolektivni identiteti med kljuc¢ni-
mi vpradanji, ki si jih zastavljamo: Kdo sem? Kdo smo? Kdo so — oni, drugi? Vprasanja se
zdijo zelo preprosta in sama po sebi zgovorna, odgovori nanje pa so pogosto zelo za-
pleteni in kompleksni. Vsak od nas si vsak trenutek na zastavljena vprasanja lahko od-
govori na vec razli¢nih nac¢inov, poleg tega pa se nasi odgovori v ¢asu spreminjajo. Zato
nas tudi ne preseneca, da v strokovni literaturi ne moremo najti enostavnih in splosno
sprejetih definicij identitete.

Nase identitete se zac¢nejo oblikovati in razvijati ze zelo zgodaj— Ze v dokaj ranem ob-
dobju nasega odrasc¢anja, ko se zacenjamo zavedati sami sebe. Temu obdobju in obli-
kovanju posameznikove identitete pri svojem delu in proucevanju najve¢ pozornosti
namenjajo zlasti psihologi, psihiatri in pedagogi, ki pri tem pogosto izhajajo iz Erikso-
novih teorij o identiteti, krizi identitete ter o psihosocialnem in seksualnem razvoju
(npr.: Erikson 1995, 1950). Samo oblikovanje in razvijanje identitete slehernega posa-
meznika bi lahko opredelili kot zapleten in kompleksen kontinuiran proces, ki poteka
vse zivljenje in ima tako individualne kot kolektivne dimenzije, kar je pogojeno z dejs-
tvom, da smo ljudje socialna bitja. Zato lahko reCemo, da se posameznikove identitete
nenehno (odvisno od situacije, dogajanja in procesov v okolici in v posamezniku sa-
mem) spreminjajo, oblikujejo in preoblikujejo, praviloma pa so kompleksne — sestavlje-
ne, vecplastne in pogosto tudi notranje protislovne. Za druzboslovce in za nas prispe-
vek pa je zanimivo predvsem proucevanje oblikovanja, prisvajanja, pridobivanja in
transformacije kolektivnih identitet ter njihova vloga v sodobnih pluralnih druzbah. Pri
tem avtorji ponujajo razli¢ne definicije (pomembnih) kolektivnih identitet, med katere
uvrscajo tudi lokalne in regionalne identitete, narodne in druge etni¢ne identitete, na-
cionalne oz. drzavne identitete. Razlikujejo se tudi njihova mnenja o nastanku, naravi,
druzbenem pomenu in vlogi teh identitet. Ve¢inoma pa se vsi strinjajo, da gre za zelo za-
pletene in kompleksne pojave in procese, ki imajo velik druzbeni pomen in vpliv. Vsaj
ko gre za etni¢ne (pa tudi nacionalne identitete) bi vec¢ino uveljavljenih avtorjev, ki se s
to tematiko ukvarjajo, pogojno, poenostavljeno in shemati¢no lahko razdelili v dve
glavni skupini — primordialiste in instrumentaliste (oz. funkcionaliste); instrumentaliste
bi v kontekstu oblikovanja etni¢nih identitet lahko oznacili tudi kot konstruktiviste
(npr.: Anderson 1998; Calhoun, ur. 1994; Deprez, Vos, ur. 1998; Jenkins, Sofos, ur. 1996;
Isajiw 1993; Jenkins 1996; Kellas 1998; Schopflin 2000; Smith 1986 in 1991; itd.). Za ta
prispevek in za naSe obravnavanje (skupnih) evropskih in nekaterih tradicionalnih ko-
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lektivnih identitet v Evropi nam bo zado3cala naslednja preprosta delovna definicija, ki
bi jo po prej omenjeni shemati¢ni delitvi lahko uvrstili med funkcionalisti¢ne oz. instru-
mentalisti¢ne pristope:

»Vsaka kolektivna identiteta je obcutek pripadnosti doloceni skupnosti, kolektivni
entiteti, ki jo dolocajo razli¢ni objektivni in subjektivni kriteriji. Ko gre za kolektivho
identiteto, se morajo o kriterijih in o samem obcutku pripadnosti strinjati zlasti pripadni-
ki taksne kolektivne entitete. Po drugi strani pa je lahko pomembno tudi, da te kriterije
priznavajo “drugi” (torej tisti, ki tej entiteti ne pripadajo).

Tako kot to velja za sleherno individualno identiteto (posameznika), tudi za vsako
kolektivno identiteto velja, da kot druZbeni pojav predstavlja dinamic¢en (druZbe-
ni) proces in ne stanje. Identitete stalno nastajajo, se pojavljajo, spreminjajo, transfor-
mirajo in, kon¢no, tudi prenehajo obstajati. Poleg tega se je potrebno zavedati, da ko-
lektivne identitete posameznika na razli¢ne nacine vplivajo na njegove individualne
identitete, velja pa seveda tudi obratno.« (Zagar 2002: 11-12).

Ceprav lahko opredelimo nekatere objektivne pokazatelje kolektivnih identitet in se
nam te pogosto zdijo »objektivna dejstva,« pa tudi za kolektivne identitete velja, da so
»predvsem (subjektivni) obcutek in prepri¢anje posameznika, da pripada doloc¢eni ko-
lektivni entiteti, ki jo opredeljujejo dolo¢ene skupne znacdilnosti.« Pogosto pa posamez-
nik dejansko postane ¢lan neke kolektivne entitete »Sele takrat, ko postane jasno, da ga
kot ¢lana svoje skupnosti — kot enega od »svojih« — sprejemajo tudi drugi pripadniki te
entitete.« V teh primerih »priznavanje specifi¢ne posameznikove kolektivne identitete s
strani drugih pripadnikov doloc¢ene kolektivne entitete postane konstitutiven element
te njegove kolektivne identitete,« kar daje tej posameznikovi kolektivni identiteti speci-
fi¢no druzbeno dimenzijo. V¢asih pa je za priznavanje te kolektivne identitete pomem-
bno tudi, »da posameznika kot pripadnika doloc¢ene kolektivne entitete sprejemajo tudi
»drugi« — skratka tisti, ki niso pripadniki te specifi¢ne skupnosti.« (Zagar 2002: 12).

Vecinoma se pripadniki kolektivnih entitet (specifi¢nih skupnosti) za¢nejo zavedati
svojih kolektivnih identitet, ko pridejo v stik z drugimi entitetami, katerih pripadniki se
po nekaterih svojih specifi¢nih — objektivno in subjektivno opredeljenih — lastnostih
razlikujejo od njih. Ko poskusajo ugotoviti in razumeti situacijo, i$¢ejo in poudarjajo
razlike med svojo skupnostjo in drugimi skupnostmi. Vzporedno s tem procesom se
praviloma oblikujejo tudi predstave o mejah (teritorialnih in druga¢nih razmejitvah)
med razli¢nimi skupnostmi v dolo¢enem okolju.6 »Kadar so razlike med skupnostmi v

posameznem okolju (objektivno) majhne ali celo neznatne, lahko te razlike in meje po-

6 Kot prelomnico pri obravnavanju teh vprasanj (meje, mejnosti) stejemo Studijo, ki jo je uredil Frederick Barth

(1969) in zlasti urednikov uvod k tej knjigi.
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stanejo Se bolj pomembne pri oblikovanju, definiranju in razvijanju kolektivnih identi-
tet. Razlike in zlasti meje med posameznimi skupnostmi — tako prostorske (teritorialne)
kot simboli¢ne (druzbene) — so najveckrat klju¢ne osi oblikovanja sodobnih kolektiv-
nih identitet, ki so preteZno negativno definirane. Pozitivne definicije kolektivnih iden-
titet so sicer zelo zazelene in se v¢asih razvijejo, za definiranje konkretnih skupnosti pa
niso nujno potrebne.«(Zagar 2002: 14). Tudi v — sicer dokaj redkih — primerih, ko so po-
samezne kolektivne identitete preteZno pozitivho opredeljene, pa pogosto lahko ugo-
tovimo, da so te e vedno po svoji naravi pretezno izkljucujoce (ekskluzivne), kar se
kaZze zlasti v odnosu do drugih specifi¢nih kolektivnih entitet in v omejenih moZznostih,
da »neclan«<tak3ne specifi¢ne skupnosti dejansko pridobi njeno ¢lanstvo in s tem enako-
praven polozaj. Le upamo lahko, da se bodo postopoma pogosteje oblikovale tudi spe-
cifi¢ne kolektivne identitete, ki bodo pozitivno opredeljene in po svoji naravi vkljucu-
joce (inkluzivne).

H kompleksnosti problematike identitet prispeva tudi dejstvo, da v slehernem trenut-
ku obstaja vrsta razli¢nih individualnih in kolektivnih identitet, s katerimi se lahko posa-
meznik socasno identificira in ki ga opredeljujejo v razli¢nih vlogah in situacijah. Ta
ugotovitev velja tako za nase individualne kot tudi kolektivne identitete. Hkrati smo na-
mrec¢ opredeljeni z nasimi druZinskimi, spolnimi, generacijskimi, poklicnimi, socialni-
mi, kulturnimi, verskimi, etni¢nimi in mnogovrstnimi drugimi kolektivnimi identiteta-
mi. »Ne gre le za to, da so¢asno posedujemo vrsto individualnih in kolektivnih identitet,
ampak poleg tega tudi pridobivamo nove identitete, spreminjamo in menjamo obsto-
jece identitete, v¢asih pa se doloc¢enim identitetam tudi odre¢emo in jih zavrzemo.«(Za-
gar 2002: 12). Pri nasem identificiranju pogosto sprejemamo in uporabljamo soc¢asno
tudi identitete, ki jih ponavadi ne povezujejo in mogoce veljajo za nekompatibilne ali
celo konfliktne. Upostevati namre¢ moramo, da identitete in njihove kombinacije, pa
tudi odnos med posameznimi identitetami dojemamo individualno ter so zato nase per-
cepcije lahko drugacne od tistih, ki so uveljavljene v naSem okolju. Pregled zgodovin-
skega razvoja nam pokaZe tudi to, da se neprestano spreminjata pojmovanje in odnos
druzbenega okolja do posameznih individualnih in kolektivnih identitet, pa tudi oce-

njevanje odnosa med njimi.

3. (Skupne) evropske identitete in nekatere druge tradicionalne
kolektivne identitete v Evropi ter odnos med njimi

Negativno opredeljevanje in izkljuCujo¢nost (ekskluzivnost) sta tudi pogosti znacil-
nosti tradicionalnih kolektivnih identitet v Evropi. Ta ugotovitev velja tako za oZje kot

za SirSe kolektivne identitete. Med oZje, preteZno teritorialno opredeljene, tradicional-
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ne kolektivne identitete v tem primeru Stejem lokalne in regionalne identitete. Med
SirSe tradicionalne kolektivne identitete pa v tem kontekstu uvr§¢am razli¢ne etni¢ne
identitete (za Evropo so pomembne zlasti narodne identitete), nacionalne oz. drzavne
identitete in skupne evropske identitete. Ceprav imajo ljudje pogosto obcutek, da so v
te svoje identitete, ki veljajo za trajne in tradicionalne, nekako vrojeni in so objektivno
pogojene ter jih kot taksne intimno sprejemajo za svoje, je izjemno zanimivo ugotavljati
njihov nastanek in konstruiranje, Se zlasti pa njihovo vlogo pri druzbenem in politicnem
mobiliziranju ljudi v posameznih okoljih ter v Zivljenju v teh okoljih. Prav obcutek vroje-
nosti, trajnost in trdovratnost teh identitet so pomembni argumenti, ki jih poudarjajo
primordialisti (npr. Smith 1991), medtem ko instrumentaliste (konstruktiviste), zanima-
jo zlasti konstrukcija kolektivnih identitet ter njihove druzbene funkcije in vpliv (npr.:
Anderson 1998).

Ceprav se zdi, da so v zadnjem stoletju razvoj in druzbene spremembe, predvsem pa
razvoj komunikacij, urbanizacija in vecja mobilnost ljudi zmanjsali pomen lokalnih
(krajevnih, obmocnih) identitet, ki so bile v Evropi praviloma mocne in tradicionalno
prisotne, pa te Se vedno sodijo med moc¢nejse in trdnejse kolektivne identitete. Omenje-
ne spremembe vplivajo tudi na transformacijo lokalnih identitet, ki je pogojena s spre-
membami v vsakdanjem Zivljenju in zlasti z vlogo kraja prebivanja v Zivljenju ljudi. Tra-
dicionalno so se ljudje v te svoje identitete vrodili, Zivljenje v dolo¢enem okolju pa jih je
Se utrjevalo. Povezane so bile s skupnim Zivljenjem — s skupnostjo, ki se je v takem oko-
lju oblikovala; dodatno pa so te identitete utrjevali stiki in trenja z drugimi lokalnimi
skupnostmi.7 V primerih, ko so bile posamezne lokalne skupnosti trdneje notranje po-
vezane, so se v vecdji meri oblikovale tudi pozitivne vsebine in narava lokalnih identitet;
v oblikovanju in razvoju teh identitet pa so pomembno vlogo igrali razli¢ni pomembni
lokalni dejavniki in posamezniki. Tradicionalno so bile te identitete zlasti v manjsih kra-
jih pogosto zaprte in izklju¢ujoce, »prislekov« pa niso zlahka sprejemali. Procesi urbani-
zacije in industrializacije, oblikovanje nacionalnih drzav in nacionalnih identitet, v zad-
njem Casu pa zlasti globalizacija so lokalne identitete nekoliko spremenili in nekoliko
zmanjali njihov vpliv; ob tem pa niso odpravili ali bistveno zmanjsali ekskluzivnosti lo-
kalnih identitet. To je Se posebej izrazito takrat, ko imajo ali dobijo te identitete tudi svo-

jo etni¢no dimenzijo.

7 Tako notranje povezane skupnosti z visoko stopnjo pripadnosti in solidarnosti, pa tudi notranje (tako formalne
kot neformalne) kontrole, sodelovanje med razli¢nimi kraji in zlasti Se razli¢ni spori (npr. med fanti iz sosednjih
vasi, ki so hodili vasovat k vaskim dekletom) niso le specifi¢na slovenska folklora, ampak jih poznajo v tak3ni ali

drugacni obliki povsod po Evropi.

130



Podobne ugotovitve veljajo tudi za tradicionalne regionalne identitete, ki so se obli-
kovale na zgodovinsko zaokroZenih in povezanih obmodjih. Za razliko od lokalnih
identitet, ki so po svoji naravi bolj komunalne, so regionalne identitete Ze v vecji meri
asociacijske, vezane na nekoliko $irsi gospodarski in kulturni prostor, ter zato bolj izra-
zito socialno, pa tudi politicno konstruirane. Z uveljavljanjem drugih $irsih kolektivnih
identitet so regionalne identitete v mnogih okoljih e v vedji meri izgubile svojo inten-
zivnost in pomen, kot to velja za lokalne identitete. Nekatere tradicionalne regionalne
(pokrajinske) identitete so skoraj izginile. Z uspehi evropske konference in kasneje or-
ganizacije za varnost in sodelovanje, zlasti pa v kontekstu evropskih integracijskih pro-
cesov z uveljavljanjem regionalne politike in politike regionalnega razvoja pa se je ta
trend nekoliko spremenil. Tako se je ponovno okrepila vloga nekaterih tradicionalnih
in zlasti obmejnih regij v posameznih drzavah, oblikovati in krepiti pa so se zacele tudi
nekatere ¢ezmejne regije. Ti procesi so seveda vplivali tudi na regionalne identitete, na
njihov razvoj in preobrazanje, na oblikovanje novih regionalnih identitet, pa tudi na nji-
hov odnos do lokalnih in $ir§ih kolektivnih identitet. Regionalne identitete in njihov po-
men se v zadnjem casu spet krepijo. To velja Se zlasti v tistih primerih, ko se regionalne
identitete pokrivajo s specificnimi etni¢nimi identitetami (npr. Baskija, Katalonija, Kor-
zika, itd.); takrat lahko predstavljajo alternativo ali vsaj specifi¢no konkurenco obsto-
je¢im (homogeno pojmovanim in zasnovanim) nacionalnim identitetam. V teh primerih
je krepitev regionalnih identitet lahko povezana tudi z nacionalizmom pri teh speci-
fi¢nih etni¢nih skupnostih.8

Od sirsih kolektivnih identitet bomo v tem prispevku obravnavali predvsem nacio-
nalne in evropske identitete ter odnos med njimi, vendar pa moramo vsaj omeniti tudi
nekatere druge tradicionalne identitete, ki so praviloma igrale in Se vedno igrajo po-
membno vlogo zlasti pri opredeljevanju in oblikovanju modernih nacionalnih identitet.
Konkretno gre za razli¢ne etni¢ne identitete in med njimi zlasti za narodne identitete,’
pa tudi za jezikovne in/ali verske identitete. Moderne etni¢ne in nacionalne identitete
so se v Evropi razvijale v obdobju kapitalizma in so se oblikovale predvsem v zadnjih
dveh stoletjih, ¢eprav so njihove korenine precej starejSe. Na oblikovanje modernih et-
ni¢nih identitet so pomembno vplivali tudi procesi urbanizacije in industrializacije.

Klju¢no vlogo pri oblikovanju teh identitet pa so odigrali zgodovinski miti, predvsem

8 Vec o tem in vlogi manjsinskega nacionalizma glej npr.: Keating, McGarry, ur. 2001; Kymlicka in Straechle 1999;
itd. O specifinem primeru Katalonije glej npr.: Guibernau 1997.

9 Poleg narodnih identitet kaze omeniti zlasti Se identitete tradicionalnih narodnih manjsin, pa tudi drugih
manjSinskih skupnosti — vklju¢no z migrantskimi manjsinami, ki vse prispevajo k etni¢ni in kulturni pluralnosti v

Evropi.
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miti o skupnem izvoru, kulturi in zgodovini, ter razli¢ni kulturni in politi¢ni dejavniki
(npr.: Gellner 1983; Hobsbawm 1990; Smith 1991 in 1999; itd.). Ta razvoj je potekal tudi
vzporedno z razvojem modernih evropskih nacionalnih drzav, ki so se oblikovale kot
drzave titularnih narodov in s tem dobile svojo etni¢no dimenzijo. Prav zaradi te soca-
snosti in medsebojne prepletenosti razvoja modernih nacionalnih drzav v Evropi in mo-
dernih evropskih narodov'’ je v posameznih okoljih (drzavah) oba procesa vc¢asih
tezko lociti. Z gledis¢a (med)etni¢nih odnosov in etni¢nih identitet je problemati¢no
zlasti dejstvo, da je bil omenjeni model nacionalnih drzav zgrajen na mitu »etni¢ne ho-
mogenosti« teh drzav, ki so bile opredeljene kot drzave svojih »titularnih narodov<; z us-
tanovitvijo lastne nacionalne drzave se je (etni¢ni) narod preobrazil tudi v politi¢nega in
je postal nacija. Mit o etni¢ni in kulturni homogenosti, na kateri so bili zasnovani (nacio-
nalni) politi¢ni koncepti in nacionalne drzave seveda ni uposteval realne situacije v
Evropi, za katero so bile tradicionalno znacilne jezikovna, kulturna, etni¢na in verska
raznolikost. Lahko bi rekli, da je mit, v katerega smo zaceli verjeti, prevladal nad real-
nostjo in je spremenil nase dojemanje te realnosti. Uveljavljanje taksSnega modela — et-
ni¢no homogene — (eno)nacionalne drzave je pomembno vplivalo ne le na oblikovanje
etni¢nih in nacionalnih identitet v Evropi, ampak je pogojevalo tudi medetni¢ne odnose
in zlasti poloZaj manjsin v posameznih okoljih."" Kar zadeva tradicionalne kolektivne
identitete v Evropi, bi poenostavljeno lahko rekli, da etni¢ne (narodne) identitete v
vedji meri temeljijo na kulturnih in drugih etni¢nih opredelitvah, medtem ko so nacio-
nalne identitete po svoji naravi predvsem politi¢ne, ¢eprav so hkrati tudi etni¢no opre-
deljene. Ce izhajamo iz prej omenjenega koncepta evropskih (eno)nacionalnih drZzav z
njihovo poudarjeno etni¢no dimenzijo in identiteto, potem bi lahko tradicionalne na-
cionalne identitete v veliki meri izenacili z drzavnimi identitetami.

V procesu socasnega oblikovanja modernih evropskih narodov in nacionalnih drzav,
sta se uveljavila dva temeljna modela, ki sta sicer specifi¢na, a sta vendarle aktualna tudi

v kontekstu konstrukcije novih (skupnih) evropskih identitet. Prvi model bi lahko oz-

10 Moderni evropski narod lahko oznac¢imo kot specificen tip etni¢ne skupnosti in relativho nov zgodovinski
pojav, ki se je oblikoval v Evropi v kapitalisti¢ni epohi in je pogojen s kapitalisti¢nim nac¢inom produkcije. (Hobs-
bawm 1990: 9) Prav ta je omogocil gospodarsko povezanost in s tem oblikovanje specificnega gospodarskega
prostora; razvoj tiska, opismenjevanje in sredstva javnega obves¢anja pa so bili klju¢ni dejavniki oblikovanja kul-
turne skupnosti in notranje solidarnosti sodobnih narodov. Za potrebe tega prispevka nam bo sicer zadoscala
opredelitev naroda v Slovarju slovenskega knjiznega jezika (1975: 982), ki pavi, da je narod »skupnost ljudi, na-
vadno na dolo¢enem ozemlju, ki so zgodovinsko, jezikovno, kulturno, gospodarsko povezani in imajo skupno
zavest.«

11 pPodrobneje o tem glej: Zagar 1994/1995: 144-158.
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nacili kot model »drzava-nacija,« kot njegov tipi¢ni primer pa bi lahko navedli Francijo
in Se nekatere druge evropske drzave. V tem modelu so etni¢no, jezikovno in kulturno
pluralne drzave, ki so iskale nacine, kako povecati svojo notranjo trdnost in identifika-
cijo drzavljanov z drzavo, s svojimi institucijami in zlasti s Solskim sistemom zacele obli-
kovati svojo nacijo, ki so jo definirali tako politi¢ni (drZavljanstvo) kot tudi etni¢ni oz-
nacevalci. Uvajati so zaceli uradni nacionalni jezik, razvijati so zaceli nacionalno kultu-
ro in mite, ustvarili so uradno nacionalno zgodovino. V ta proces je drzava intenzivno
vkljuc¢ila kulturniske, verske in politi¢ne elite ter stimulirala njihovo delovanje. Ob pri-
zadevanjih vseh omenjenih dejavnikov so se v nekaj generacijah izoblikovale moderne
nacije s svojo trdno nacionalno in patriotsko identiteto. Drugi je model »narod-drza-
va-nacija,« ki naj bi bil znacilen zlasti za Italijo in Nemcijo, pa tudi za mnoge druge drZa-
ve, ki so nastale na rusevinah vecnacionalnih evropskih imperijev. Pri tem modelu
osrednjo vlogo pri oblikovanju modernega naroda sprva igrajo narodne kulturne, poli-
ticne in verske elite, ki kot svoj prvi cilj opredelijo oblikovanje modernega in notranje
homogenega naroda, ki si bo potem, ko bo izoblikovan, ustvaril (ali priboril) svojo last-
no nacionalno drzavo, kot klju¢ni instrument za uresni¢evanje njegovih temeljnih na-
cionalnih interesov, ter se tako preoblikoval v nacijo.

Pri obeh modelih je znacilno, da se sicer pri oblikovanju narodne in nacionalne iden-
titete poudarjajo pozitivne, zlasti kulturne in politi¢ne opredelitve posameznega naro-
da, vendar pa se hkrati vsi ti narodi in nacije konstituirajo tudi (in v¢asih celo predvsem)
na poudarjanju razlik z drugimi narodi in nacijami. Zato lahko rec¢emo, da so tudi njiho-
ve negativne opredelitve zelo pomembne. Za vse tradicionalne narodne in nacionalne
identitete v Evropi pa je znacilno, da so pretezno izkljucujoce (ekskluzivne) in pogosto
tudiagresivne. Vzrok za to lahko is¢emo v vlogi, ki jo je zlasti v 19. in 20. stoletju odigral
nacionalizem — kot ideologija, politika in gibanje — v procesu oblikovanja modernih
evropskih narodov, nacij in njihovih identitet. Zato prav narodne in nacionalne identi-
tete sodijo med najmocnejse kolektivne identitete, ki lahko izrinejo in zatrejo ostale ko-
lektivne identitete, ljudje — prepric¢ani o svoji vrojenosti v te etni¢ne skupnosti — pa so
pripravljeni za svoj narod in nacionalne interese Zrtvovati tudi svoja Zivljenja. Se vec:
uresnicevanje in obramba nacionalnih interesov sta pogosto razglasena za najpomem-
bnejso politicno dolznost posameznika — drzavljana. (Hobsbawm 1990: 9) Etni¢na
identiteta je zato tudi izjemno pomembno orodje za politi¢no in druzbeno mobilizacijo
ljudi, kar politika in zlasti nacionalisti¢ni politiki pogosto izkoris¢ajo. Ko primerjamo iz-
kljucujoco naravo narodnih in nacionalnih identitet, se sicer zdi, da so nacionalne iden-
titete manj izkljucujoce, saj omogocajo vklju¢evanje — praviloma povezano s pridobitvi-
jo drzavljanstva neke drzave. Vendar pa v teh primerih pri¢akujejo ali celo terjajo, da se

tisti, ki so sprejeti v drzavljanstvo, odrecejo ne le svojemu prejSnjemu drzavljanstvu, am-
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pak tudi svojim etni¢nim identitetam, ki se po uveljavljenih predstavah ne prekrivajo s
specifi¢no nacionalno identiteto. Celo, ko gre za pripadnike tradicionalnih tipi¢nih na-
rodnih manjsin, ki jih posamezne drzave priznavajo in/ali sprejemajo ter jim zagotavlja-
jo doloceno manjsinsko zascito (Petri¢ 1977: 89-104), na njihove specifi¢ne etni¢ne
identitete pogosto gledajo kot na problem, ki ogroza etni¢cno homogenost in trdnost na-
cije. TakSen negativen odnos pa je Se bolj izrazit, ko gre za irnigrante.12

Ce skoraj nih¢e ne dvomi o obstoju lokalnih, regionalnih, narodnih in nacionalnih
identitet v Evropi, pa se po drugi strani pogosto postavlja vpraanje, ¢e obstaja evropska
identiteta. Prav kmalu se izkaZe, da bi zaman iskali eno samo mocno in splosno sprejeto
skupno evropsko identiteto, ki bi jo delili vsi prebivalci te celine. Ugotovimo, da obstaja
vrsta evropskih identitet, ki sicer imajo dolo¢ene skupne znacilnosti in lastnosti, se pa
med sabo tudi razlikujejo. Sele, ko bi ugotovili vse obstojece evropske identitete in poi-
skali njihov najmanjsi skupni imenovalec, bi lahko govorili o resni¢ni »vsebini skupne
evropske identitete.« Zato se mi zdi, ko govorimo o skupni evropski identiteti, bolj pri-
merno govoriti o pluralizmu razli¢nih evropskih identitet — o mnogih razli¢nih evrop-
skih identitetah, katerih obstoj je pogojen z vrsto dejavnikov. O mnostvu evropskih
identitet lahko govorimo tudi v okviru evropskih integracijskih procesov. Opredelimo
lahko nekatere elemente skupne evropske identitete v EU, s proucevanjem lahko ugo-
tovimo, kako jo ljudje dojemajo in kaj Stejejo za njene vsebine, vendar pa na drugi strani
obstaja precej skeptikov, ki o njenem obstoju dvomijo (Green 2000: 294-311).

O obstoju evropskih identitet in njihovih skupnih imenovalcih sem se sam preprical,
ko sem v devetdesetih letih dvajsetega stoletja zivel in delal v ZDA. Moje izku$nje izha-
jajo predvsem iz specifi¢nega okolja ameriskih univerz, vendar pa jih potrjujejo tudi iz-
kusnje iz okolij, v katerih sem stanoval. V vseh teh okoljih se je izkazalo, da smo si bili
Evropejci iz razli¢nih koncev celine — ne glede na nase osebnostne razlike, razlicne po-
klice in jezike, svoj druZbeni status, kulturne, politi¢ne in druge izkusnje — v nekaterih
znacilnostih podobni in »drugac¢ni« od nasih ameriskih kolegov. Zato smo se kmalu po-
vezali v svoje »evropske kroge« (v katere so se vkljucevali tudi nekateri nasi ameriski ju-
dovski kolegi, ki so z nami delili nekatere skupne izkusnje), v katerih smo za komuni-
kacijo uporabljali amerisko anglescino. Zagotovo pa smo takrat vsi zacutili svoje evrop-
ske identitete in se zavedli dejstva, da imajo te nase specificne identitete tudi skupni
imenovalec, ki nas je druZil. Ce torej ljudje iz razli¢nih evropskih drzav in razli¢nih de-
lov kontinenta zatrjujejo, da se pocutijo Evropejci ter zaznavajo in z drugimi delijo svojo
evropsko identiteto, potem se lahko strinjamo s trditvijo, da Evropejci dejansko

obstajamo.

12 Vec o tem glej npr.: Zagar 1995: 333-340.
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Obstaja torej obcutek evropskosti, ki se izraza v tem, da se identificiramo kot Evropej-
ci. Tezko pa je ugotoviti, kdaj sta se ta obcutek in identifikacija pojavita ter kako moc¢na
sta v razli¢nih ¢asovnih obdobjih. Tudi za (skupne) evropske identitete bi lahko rekli,
da so pretezno kulturno opredeljene, so pa v primerjavi s prej omenjenimi kolektivnimi
identitetami Sibke, ohlapne in nekoherentne. Njihove izvore je tezko ali celo nemogoce
to¢no ugotoviti, i$¢ejo pa jih Ze v antiki, zlasti v obdobju rimskega imperija, ali v ¢asu
imperija Karla Velikega. Vsekakor so — kljub svoji Sibkosti in ohlapnosti ali mogoce prav
zaradi njiju — ocitno trdoZive in vztrajajo ze dolgo Casa. Vcasih so (bile) specifi¢ne
evropske identitete povezane z razli¢nimi politi¢nimi in strateskimi koncepti: s kolonia-
lizmom in z njim povezanim evropocentrizmom v ¢asu odkrivanja »novega sveta«in nje-
govo kolonizacijo; s specifi¢no evropsko mednarodno skupnostjo oblikovano z West-
falskimi (mirovnimi) sporazumi (1648); z Napoleonovimi nacrti, da zdruZi Evropo; itd.
Hkrati je bila Evropa tudi tradicionalno razdeljena na razlicne imperije in interesne
cone, razli¢ne (sub)regionalne celote z bolj ali manj izrazitimi specifi¢nimi evropskimi
identitetami. Pojav modernih evropskih narodov ter zlasti »pomlad narodov«v 19. sto-
letju in nadaljnji razvoj v 20. stoletju so prinesli delitev Evrope na nacionalne drzave; za
to obdobje je bilo znacilno, da so nacionalisti¢na gibanja in ideologije, ki so poudarjale
nacelo samoopredelitve narodov, pogosto zavracale evropske identitete in ideologije,
e te niso ravno sluzile njihovi ekspanziji in hegemonisti¢nim konceptom.

Tragi¢ne izkusnje obeh svetovnih vojn so pripomogle k oblikovanju novih evropskih
idej, med katerimi je bila tudi ideja o demokrati¢ni integraciji evropskega kontinenta —
iz katere se je rodila EU. Ta ideja, ki je omogocila tudi oblikovanje novih evropskih
identitet, je bila alternativa nekdanjim hegemonisti¢nim in nasilnim konceptom zdruze-
vanja Evrope, kakr$ne smo poznali v preteklosti (v najbolj ekstremni obliki te hegemo-
nisti¢ne koncepte poosebljata zlasti Napoleon in Hitler). Ceprav je bila tudi ideja evrop-
ske integracije sprva omejena na evropski zahod in po svoji naravi dokaj ekskluzivna,
pa se je v Casu spremenila in postaja bolj inkluzivna. Izraz tega je tudi Siritev EU na
vzhod. Znotraj EU pa ta priznava in poudarja obstoj razli¢nosti ter razvija multikulturali-
zem in interkulturalizem kot skupno konceptualno podlago za soZitje v Evropi in tudi
za nove evropske identitete. Se vedno pa ostaja pretezno ekskluzivna do tistih, ki osta-
jajo zunaj meja te integracije in v tem kontekstu bi jo Se vedno lahko upravic¢eno oznaci-
li kot »trdnjavo Evropo.« Ekskluzivnost je sploh znacilnost vecine evropskih identitet,
nekatere pa so Se vedno celo ksenofobi¢ne; odprte in inkluzivne identitete se Sele po-
stopoma oblikujejo in se le pocasi uveljavljajo.

Tisto, na kar kaze posebej opozoriti, pa je dejstvo, da obstojece in bodoce evropske
identitete pogojujejo in jih bodo pogojevale tako pozitivne kot tudi negativne izkusnje

iz evropske zgodovine. Zato upam, da si bodo vsi relevantni dejavniki, ki lahko vplivajo
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na oblikovanje in preoblikovanje skupnih evropskih identitet prizadevali, da bi v njih
prevladale pozitivne izkudnje in vsebine. Zlasti pri uveljavljanju odprtih in inkluzivnih
evropskih identitet bo zagotovo pomembno vlogo morala odigrati tudi civilna druzba.

Naso trditev, da obstaja mnostvo evropskih identitet, lahko potrdimo tudi s pregle-
dom strokovne literature, v kateri najdemo vrsto razli¢nih opredelitev Evrope ter evrop-
skih identitet in njihovih virov. Razprave o teh vprasanjih potekajo Ze stoletja. V njih za-
sledimo Stevilne razli¢ne diskurze o (geografskih, zgodovinskih, politi¢nih, kulturnih,
socioloskih, ekonomskih, itd.) definicijah Evrope, pa tudi razli¢ne pristope pri oprede-
ljevanju evropskih identitet; Se bolj pogoste in vecje so razlike pri interpretaciji posa-
meznih zgodovinskih dogajanj in dejstev (npr.: Heffernan 1998; Goldberg, ur. 1994;
Jenkins, Sofos, ur. 1996; Modood, Werbner, ur. 1997; Schépflin 2000; itd.). Vseeno v teh
opredelitvah evropskih identitet najdemo Stevilne skupne znacilnosti in izhodisca, ki bi
jih lahko Steli za najmanjsi skupni imenovalec, o katerem smo ze govorili.

Podrobnejse proucevanje evropskih identitet pri ljudeh in v strokovni literaturi nam
razkrije, da je vsaj do doloc¢ene mere sleherna od teh kolektivnih evropskih identitet no-
tranje raznolika in pluralna; sleherno evropsko identiteto hkrati lahko opredelimo kot
proces, saj se v ¢asu in v spremenjenih okolis¢inah nenehno spreminja. Pomembne de-
javnike in okolis¢ine v tem procesu predstavljajo tudi razli¢ne druge kolektivne identi-
tete, ki obstajajo in se porajajo v Evropi in do katerih morajo evropske identitete obliko-
vati svoj odnos. Pri tem lahko predpostavimo, da bodo v Evropi lokalne, regionalne, et-
ni¢ne in nacionalne identitete kot specifi¢ne oblike tradicionalnih kolektivnih identitet
obstajale Se dolgo ¢asa, zato se bodo morale tudi evropske identitete (pre)oblikovati ob
upostevanju njihovega (so)obstoja in v soZitju z njimi. Se ve¢, poleg tradicionalnih ko-
lektivnih identitet bodo morale upostevati in se prilagajati tudi novim identitetam, ki na-
stajajo ali bodo Se nastale. To pa po mojem mnenju terja, da evropske identitete posta-
nejo po svoji naravi odprte, inkluzivne in pluralne. Tako se bodo spreminjajo¢im oko-
lis¢inam lahko prilagajale tudi na ta nacin, da bodo vkljucevale tudi Stevilne in razli¢ne
lokalne, regionalne, etni¢ne, kulturne, verske, nacionalne identitete in druge pomem-
bnejse kolektivne identitete, ki obstajajo ali bodo obstajale v Evropi, pa tudi suprana-
cionalne in globalne identitete.

Ceprav obicajno skupne evropske identitete opazujemo in proucujemo kot speci-
fi¢ne kolektivne identitete, pa nikakor ne bi smeli zanemariti njihove individualne di-
menzije: tistih posameznikov, ki se opredeljujejo — pretezno ali tudi — kot Evropejci.
Vsaj v tem trenutku je individualna dimenzija evropskih identitet prisotna celo bolj izra-
zito kot kolektivna. To lahko povezujemo z dejstvom, da nova skupna Evropa Se ni
izoblikovana kot specifi¢na, trdna in formalno uokvirjena — socialna, ekonomska, poli-

ti¢na, kulturna, itd. — skupnost; Evropo kot taksno Sele gradimo. Z uspe$nim razvojem
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evropskih integracijskih procesov se bo verjetno povecevalo tudi stevilo tistih, ki se
opredeljujejo za Evropejce, posledi¢no pa se bodo krepile tudi njihove (skupne) evrop-
ske identitete.

V kontekstu razprav o tradicionalnih kolektivnih identitetah v Evropi, kot so lokalne,
regionalne, etni¢ne in nacionalne identitete, ter o evropskih identitetah kaze opozoriti
Se na eno pomembno vpradanje. »Kultura« oz. »kulture« predstavljajo pomembno di-
menzijo vseh navedenih identitet. Pri tem se vedno znova pojavi problem definiranja,
saj kulturo, »natanc¢neje skupno kulturo, ki jo delijo ¢lani specifi¢ne skupnosti, lahko ra-
zumemo in opredelimo na razli¢ne nacine. Najpogosteje kot tipi¢ne elemente skupne
kulture navajamo skupen jezik, obcutek povezanosti in skupnosti, mite o skupnem iz-
voru in zgodovini, pogosto pa tudi skupno vero oz. pripadnost verski skupnosti, itd. Ti
koncepti pogosto mistificirajo koncept kulture« (Zagar 2002: 14). Temu bi se lahko izog-
nili tako, da bi uporabili pristop Davida H. Fischerja (1989), ki posamezne skupnosti
opredeljuje tako, da opiSe njihove specifi¢nosti, podobnosti in razlike v govoru, pri
gradnji bivalis¢ in naselij, v druZzini in odnosih v njej, v generacijskih odnosih in odnosih
med spoloma, v prehranjevanju, v religiji in verovanju (magic ways), itd. To nam omo-
goca zelo specifi¢ne in poglobljene opredelitve posameznih skupnosti, ki upostevajo
objektivne in tudi subjektivne kriterije (zlasti percepcije), hkrati pa uporaba tega pristo-
pa omogoca pozitivne opredelitve teh skupnosti.

Pri opredeljevanju odnosa med razli¢nimi kolektivnimi identitetami si lahko pomaga-
mo s konceptom »vrascenih identitet« (nested identities), ki predpostavlja, da so v SirSe
in vi§je identitete vkljuCene in vrascene oZje in nizje identitete. Skladno s tem hierar-
hi¢no zasnovanim modelom nacionalne identitete vkljucujejo tudi regionalne identite-
te, regionalne identitete pa spet vkljucujejo lokalne identitete (Medrano, Gutiérrez
2001: 757). Logic¢no bi torej lahko sklepali, da bodo skupne evropske identitete vkljuce-
vale in povezale tako nacionalne kot tudi regionalne in lokalne identitete. Vendar pa
hierarhija, ki jo predvideva model, ne ustreza vedno realnosti. OZje identitete, ki bi po
tem modelu morale biti hierarhi¢no niZje identitete, so namrec za ljudi pogosto bolj re-
levantne in pomembnejse od Sirsih identitet, ki naj bi bile hierarhi¢no visje. To se v se-
danjem trenutku najlepSe kaze, ko ugotavljamo odnos ljudi do nacionalnih in evrop-
skih identitet. Je pa tudi ta odnos razlicen v razli¢nih okoljih in se v ¢asu spreminja. V
vseh okoljih pa lahko ugotovimo, da so — individualne in kolektivne — identitete posa-
meznikov izrazito in vse bolj kompleksne, mnogotere in ve¢plastne. Pri proucevanju in
opredeljevanju teh identitet si lahko pomagamo tudi s konceptom kulturnih, transkul-
turalnih in multikulturalnih identitet (npr.: Caws 1994: 371-387). Upostevaje soobstoj,
prepletanje in medsebojni vpliv razli¢nih kolektivnih identitet, je ta koncept pretezno

zgrajen na pristopu, ki ga je razvil Charles Taylor (1994). Zaradi kompleksnosti evrop-
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skih identitet in njihovega odnosa z drugimi kolektivnimi identitetami v Evropi menim,
da so za proucevanje in opredeljevanje teh pojavov in odnosa med njimi najbolj primer-

ne kombinacije razli¢nih pristopov in konceptov.

4. Ali evropska integracija potrebuje skupne evropske identiete
in kaksSne naj te identitete bodo?

Kot sem ze zapisal, menim, da evropske integracije in konkretno EU potrebujejo tudi
svoje skupne evropske identitete, da bi se ljudje bolj identificirali z njimi in njihovimi in-
stitucijami. Te identitete bodo v doloc¢enih elementih verjetno podobne nacionalnim
identitetam, vendar se bodo morale od njih tudi pomembno razlikovati — upostevaje
specifi¢ne okolis¢ine in naravo teh integracij, znotraj katerih se bodo verjetno Se precej
¢asa ohranile nacionalne in druge tradicionalne kolektivne identitete. Evropske identi-
tete bodo torej morale graditi na obstojecih nacionalnih in drugih kolektivnih identite-
tah v Evropi, upostevati pa bodo morale tudi tiste, ki se bodo pojavile na novo; to po-
meni, da bodo morale biti v odnosu do njih odprte in inkluzivne. Zato kaze razmisljati
predvsem o »drzavljanski identiteti« ljudi v teh integracijah (npr. Kymlicka 1995). Nor-
mativno osnovo in formalni okvir za drzavljansko identiteto v okviru EU ponuja Ze se-
danja ureditev drzavljanstva EU v Amsterdamski pogodbi. " Seveda se z drzavljanstvom
ukvarja tudi Ustavna pogodba, pri Cemer je ureditev, predlagana v osnutku, dokaj po-

dobna sedanji ureditvi."* Za opredelitev vsebine skupne identitete Unije in njeno nara-

13 Konkretno gre za ¢lene od 17. do 22. v Amsterdamski pogodbi (Part Two: Citizenship of the Union) in zlasti za
njen 17. ¢len, ki se glasi:

»Article 17

1. Citizenship of the Union is hereby established. Every person holding the nationality of a Memeber State shall be
a citizen of the Union. Citizenship of the Union shall complement and not replace national citizenship.

2. Citizens of the Union shall enjoy the rights conferred by this Treaty shall be subject to the duties imposed the-
reby.« (The Rome, Maastricht & Amsterdam Treaties: The Treaty on European Union (The Treaty of Rome) and
The Treaty Establishing the European Community (The Treaty of Maastricht) amended by The Treaty of Amster-
dam, 1999, 47.)

14 Osnutek besedila 7. ¢lena ustavne pogodbe o drzavljanstvu Unije (Article 7: Citizenship of the Union) se glasi:
»1. Every national of a Member State shall be a citizen of the Union. Citizenship of the Union shall be additional
to national citizenship; it shall not replace it. All citizens of the Union, women and men, shall be equal before the
law.

2. Citizens of the Union shall enjoy the rights and be subject to the duties provided for in this Constitution. They
shall have:
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vo so pomembna tudi besedila osnutkov doloch o ciljih Unije'” in o nediskriminaciji na
etni¢ni oz. drzavljanski podlagi,16 ki bi jih lahko $teli za potrditev naSega mnenja, da je
EU sprejela multikulturalizem in interkulturalizem kot skupno konceptualno podlago
za sozitje v Evropi in za oblikovanje novih evropskih identitet.

Vendar pa ne bi mogli govoriti o tem, da v okviru EU in njenih institucij obstajata izde-
lana strategija in politika oblikovanja in razvoja skupnih evropskih identitet, Ceprav po-
gosto omenjajo njihov pomen za uspeh evropske integracije. Glede na pomen, ki ga
lahko imajo kolektivne identitete za mobilizacijo ljudi in za trdnost politi¢nih skupnosti,
pa bi po mojem mnenju o tem vsekakor kazalo razmisliti. Zlasti bi bilo pomembno us-
kladiti in povezati delovanje vseh tistih dejavnikov, ki lahko prispevajo k oblikovanju in
razvoju novih skupnih evropskih identitet ter jih napolnijo z Zeleno vsebino. Med dejav-
nike, ki naj bi tvorili trajno in usklajeno koalicijo, ki si prizadeva za oblikovanje in razvoj
skupnih evropskih identitet, uvrS¢am institucije EU in druge evropske institucije (npr.
mednarodne organizacije, kot sta Svet Evrope in OVSE, itd.), nacionalne drzave in nji-
hove institucije, regionalne in lokalne institucije in oblasti, pa tudi razli¢ne dejavnike ci-
vilne druzbe — od gospodarstva do nevladnih organizacij.17 Prav institucije EU bi po mo-
jem mnenju morale odigrati v tem procesu vlogo pobudnika, usmerjevalca in usklaje-
valca, pri ¢emer pa bi morale upostevati in spostovati avtonomijo, pobude in prispevek

slehernega dejavnika.

— the right to move and reside freely within the territory of the Member States;

— the right to vote and to stand as a candidate in elections to the European Parliament and in municipal elec-
tions in their Member State of residence under the same conditions as nationals of that State;

— the right to enjoy, in the territory of a third country in which the Member State of which they are a national is
not represented, the protection of the diplomatic and consular authorities of any Member State on the same con-
ditions as the nationals of that State;

— the right to petition the European Parliament, to apply to the Ombudsman, and to write to the institutions and
advisory bodies of the Union in any of the Union's languages and to obtain a reply in the same language.

3. These rights shall be exercised in accordance with the conditions and limits defined by this Constitution and
by the measures adopted to give it effect.«(Glej navedeni internetni vir.)

15 Glej tretji odstavek 3. ¢lena osnutka o ciljih Unije (Article 3: The Union's objectives):

»3. The Union shall constitute an area of freedom, security and justice, in which its shared values are developed
and the richness of its cultural diversity is respected.« (Prav tam)

16 Glej 6. ¢len besedila osnutka o nediskriminaciji na podlagi etni¢ne pripadnosti oz. drzavljanstva (Article 6:
Non-discrimination on grounds of nationality):

»In the field of application of this Constitution and without prejudice to any of its specific provisions, any discri-

mination on grounds of nationality shall be prohibited.« (Prav tam)
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Za strategijo oblikovanja in razvoja skupnih evropskih identitet v okviru EU bi bilo
najprej potrebno uskladiti temeljna nacela in koncepte. Pri tem je potrebno upostevati
razli¢ne poglede in stalis¢a, ki obstajajo v sedanjih drzavah ¢lanicah in sedanjih kandi-
datkah, ki se bodo v EU predvidoma vkljudile v letu 2004, pa tudi poglede v tistih drza-
vah, ki upajo, da bodo postale ¢lanice te integracije v bolj ali manj daljni prihodnosti.
Menim, da bo pri tem verjetno najlaze doseci soglasje glede temeljnega nacela, da lahko
skupne evropske identitete obstajajo in se razvijajo samo vzporedno in v soglasju z ob-
stoje¢imi nacionalnimi identitetami in drugimi tradicionalnimi kolektivnimi identiteta-
mi v Evropi. Vec tezav lahko pri¢akujemo pri opredeljevanju narave, znacilnosti in vse-
bine novih skupnih evropskih identitet. Menim, da bodo te identitete morale biti pozi-
tivno opredeljene, kompleksne, ve¢plastne, zasnovane na spostovanju razlik in enako-
sti, demokrati¢ne in integrativne, notranje pluralne in raznolike, predvsem pa odprte in
inkluzivne po svoji naravi. Le taksne evropske identitete bodo namrec lahko nevtralizi-
rale destruktivne potenciale razli¢nih agresivnih in ekskluzivnih identitet in ideologij,
kot so agresivni nacionalizmi, hegemonizem in rasizem, ter ksenofobi¢nih praks. Ker
bo ena od pomembnih funkcij skupnih evropskih identitet tudi zagotavljanje legitimno-
sti evropskih institucij, kaze — kot sem ze poudaril — to identiteto zasnovati kot speci-
fi¢cno demokrati¢no in inkluzivno »drzavljansko identiteto, ki je po svoji vsebini
supranacionalna.

Strategija, ki bo omogocala oblikovanje in razvoj taksnih skupnih evropskih identitet,
bo morala biti funkcionalna in celovita. Po mojem mnenju, bo uresnievanje strategije
terjalo tudi oblikovanje nove skupne ideologije enakopravnega sodelovanja vseh zain-
teresiranih subjektov. Znacilnosti te ideologije bi morale biti odprtost, inkluzivnost,
enakost in enakopravno sodelovanje, demokrati¢nost ter priznavanje in spoStovanje
razlik in avtonomije vseh subjektov. Ta ideologija bi dopolnjevala in v doloc¢enih prime-
rih nadomestila zdaj prevladujoco ideologijo tekmovanja, pa tudi druge ekskluzivne in
agresivne politi¢ne ideologje. Taksna ideologija sodelovanja bo lahko uspesna le, ¢e bo
uspela mobilizirati ljudi s tem, da jim bo nazorno prikazala prednosti inkluzivnosti in
enakopravnega sodelovanja pri uresnicevanju njihovih interesov. Hkrati bo tak3na
ideologija lahko tudi podlaga za ohranjanje in uspesno delovanje Siroke politi¢ne koali-

cije, ki bo potrebna za uresnicevanje tako zasnovanega projekta evropske integracije.

17 Zgodovinske izkusnje nam kaZejo, da pri oblikovanju kolektivnih identitet v posameznih okoljih pomembno
vlogo odigrajo kulturne, politi¢ne in druge elite in voditelji, ki definirajo vsebino teh identitet in njihove konstitu-
tivne mite ter uspejo mobilizirati ljudi za svoje projekte. Za uspeh projektov oblikovanja nacionalnih identitet je

bilo pogosto klju¢no tudi sodelovanje drzavnih in javnih institucij, zlasti Solstva, pa tudi cerkvenih institucij in

voditeljev.
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Ce povzamem povedano, bi bilo po mojem mnenju za dolgoro¢no uspesen razvoj
evropske integracije potrebno oblikovati taksne skupne evropske identitete, ki bi bile:

e pozitivno opredeljene, odprte in inkluzivne, zasnovane na priznavanju in spostova-
nju razlik in avtonomnosti subjektov ter na njihovem enakopravnem sodelovanju in
solidarnosti;

e kompleksne, mnogotere in notranje pluralne, vecplastne in integrativne, da bi lahko
integrirale in/ali dopolnjevale razli¢ne obstojece in porajajoce se lokalne, regionalne,

nacionalne in supranacionalne kolektivne identitete;

multikulturne in/oziroma interkulturne, ki priznavajo in omogoc¢ajo obstoj in razvoj

(jezikovne, verske, kulturne, itd.) razli¢nosti ter omogoc¢ajo enakopravno integracijo

»drugih« (vklju¢no z neevropskimi imigranti);

e zasnovane na Clovekovih pravicah in svobos¢inah, vklju¢no s pravicami razli¢nih
manj$in, demokraciji in demokrati¢ni viziji razvoja Evrope;

e zasnovane na demokrati¢nem, supranacionalnem drzavljanskem patriotizmu in iden-

titeti; itd.

Seveda bi bilo naivno pricakovati, da bo takSen programsko zasnovan in vsaj do do-
locene mere utopicen projekt oblikovanja skupnih evropskih identitet mogoce eno-
stavno uresniciti. V ¢asu, ko skupne evropske identitete mnogi vidijo kot groznjo ali
vsaj konkurenco obstoje¢im nacionalnim identitetam, ki jih Stejejo za najpomembnejse
in jih razumejo kot eskluzivne identitete, sije tezko predstavljati, da bi skupne evropske
identitete lahko uspesno integrirale nacionalne in druge tradicionalne kolektivne iden-
titete. Pri tem je potrebno upostevati, da so trenutno pozitivno opredeljene, odprte in
inkluzivne, kompleksne in interno pluralne identitete Se vedno redke in praviloma pre-
cej SibkejSe od tradicionalnih kolektivnih identitet; Se zlasti pa to velja za nove ¢ezmej-
ne in supranacionalne identitete, ki se pogosto Sele zaCenjajo oblikovati. Preobrazba
obstojecih ekskluzivnih nacionalnih identitet v bolj odprte in inkluzivne identitete bo
verjetno terjala kar precej ¢asa. Uspesnost projekta oblikovanja pozitivno zasnovanih in
opredeljenih, inkluzivnih in odprtih skupnih evropskih identitet lahko ogrozijo tudi ne-
toleranca do razli¢nosti, pojavi ksenofobije, diskriminacija in prakse internega kolonia-
lizma, agresivne in izkljucujoce ideologije, kot so nacionalizmi, Sovinizem, rasizem in
hegemonizem, ki so v Evropi e vedno prisotni. Dodatni problemi in ovire pa bi lahko
izvirali tudi iz konkretnih praks in tezav evropske integracije, med katerimi bi lahko na-
vedli: pomanjkanje politi¢ne volje institucij EU in drzav ¢lanic za uresnicitev potrebnih
reform, ki bi lahko uspesno razresile probleme »demokrati¢nega deficita« in nekatere
druge probleme EU, vklju¢no z zagotavljanjem potrebnih sredstev; nesposobnost insti-

tucij EU, da mobilizirajo in usmerjajo Siroko koalicijo, ki je potrebna za oblikovanje in
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razvoj pozitivnih, pluralnih in inkluzivnih skupnih evropskih identitet in evropskega
(supranacionalnega) drzavljanskega patriotizma; nezadostno upostevanje in spostova-
nje obstojecih razli¢nosti; razli¢ne diskriminacijske prakse; itd.

Sam bi Stel za uspeh, ¢e bi uspeli razresiti in odpraviti vsaj del navedenih problemov
in ovir, kar bi omogocilo, da bi se lahko zacele razvijati in uveljavljati razli¢ne pozitivho
opredeljene, odprte in inkluzivne kolektivne identitete, zasnovane na priznavanju in
spostovanju razlik, avtonomije subjektov, demokraciji in enakopravnem sodelovanju.

To bi pomenilo ustrezno podlago tudi za razvoj tovrstnih skupnih evropskih identitet.
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Mednarodnopravna osebnost Evropske unije

Ales Weingerl*

Prispevek obravnava dilemo glede obstoja mednarodnopravne osebnosti EU v seda-
njem pravnem okviru.

Po izhodiscni obravnavi zadeve Reparacije in enega izmed kljucnih elementov kon-
cepta mednarodnopravne osebnosti se posveca indicem mednarodnopravne osebnosti
na splosno, jih nato aplicira na konkretnem primeru EU in koncno predstavija ter ana-
lizira delo Konvencije glede mednarodnopravne osebnosti. Pri vsem tem si prizadeva
dokazati trenutni obstoj mednarodnopravne osebnosti EU.

Glede na indice mednarodnopravne osebnosti ugotavija, da EU Ze v sedanjem prav-
nem okviru uziva doloceno stopnjo mednarodnopravne osebnosti, kar potrjuje tudi
Konvencija. Pri priznanju mednarodnopravne osebnosti pa se ne sme zamegljevati ob-
stojece dejanske in pravne omejitve EU.

The Article considers the dilemma about the existence of international legal persona-
lity of the EU in its present legal framework.

After having initially discussed the Reparations Case and one of the key elements of
the concept of international legal personality, the general aspects of indicia of interna-
tional legal personality are presented, applied to the concrete case of the EU and, fi-
nally, the work of the Convention concerning international legal personality is analy-
sed. The main objective is to prove that the international legal personality of the EU
exists at present.

Considering the indicia of international legal personality, the conclusion is made to
the effect that the EU in its present legal framework enjoys a certain degree of interna-
tional legal personality and that this conclusion can also be affirmed by the Conven-
tion. However, when recognising the international legal personality of the EU one

should not obfuscate its existing factual and legal limitations.

*v. Ale§ Weingerl, LLM. (Cantab.), 1998, univ.dipl.iur. (Labac.), 1997. Avtor je doktorski kandidat iz
mednarodnega prava na Univerzi v Oxfordu. Na podiplomskem programu Diplomatske akademije
(~Foreign Service Programme-)te Univerze je predaval mednarodno pravo (diplomatsko pravo in
odgovornost drzav). Magistralni vitez, Suvereni malteski viteski red.

Izrazena staliS¢a in pogledi nujno ne odrazajo stalis¢ in pogledov institucij, s katerimi je avtor povezan ali je
to bil v preteklosti.

Besedilo zaklju¢eno marca 2003.
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1. Uvod

Laekenska deklaracija o prihodnosti Evropske unije (2001) (v nadaljevanju: Deklaraci-
ja) je znova odprla vrata razpravi glede mednarodnopravne osebnosti Evropske unije (v
nadaljevanju: EU), Konvencija o prihodnosti Evrope (v nadaljevanju: Konvencija) pa jo
je aktualizirala. Kon¢no porocilo delovne skupine III o pravni osebnosti’ pri Konvenciji
namrec¢ jasno in nedvoumno predvideva, da »the Union should in future have its own
explicit legal personatlity«2 in dalje »[i]t should be a single legal personality and should
replace the existing legal personalities.’

V tem prispevku primarno obravnavam dilemo glede samega obstoja mednarodno-
pravne osebnosti EU v sedanjem pravnem okviru in se pri tem ne spus¢am v vprasanje
pravnih posledic ali omejitev te osebnosti ter recimo v vprasanje, ali se EU lahko vc¢lani
v mednarodne organizacije, ki je, tako kot prednji dve, vprasanje drugega reda in je od-
visno od same volje EU in predvsem od konstitutivnih dokumentov konkretne medna-
rodne organizacije. Prav tako me ne zanima, ali je EU mednarodna organizacija, drzava
ali »superdrzava«, ampak me v prvi vrsti zanima dejanski obstoj mednarodnopravnih
pravic in dolznosti EU vis-d-vistretjim in Se posebej vis-d-vis drzavam ¢lanicam EU. V tej
opredelitvi so tudi vsebovani vsi trije klju¢ni indici, na podlagi katerih sklepam o med-
narodnopravni osebnosti EU. Pri vprasanju mednarodnopravne subjektivitete gre na-
mre¢ v prvi vrsti za presojo konkretnega pravnega in dejanskega statusa nekega subjek-
ta z vidika indicev, ki omogocajo utemeljeno sklepanje na obstoj omenjene subjektivi-
tete (Higgins 1994: 46).

Po izhodis¢ni obravnavi svetovalnega mnenja Meddrzavnega sodisc¢a (v nadaljeva-
nju: Sodis¢e) Reparation for Injuries Suffered in the Service of the United Nations' (v
nadaljevanju: zadeva Reparacije) in enega izmed klju¢nih elementov koncepta medna-
rodnopravne osebnosti — kontekstualnosti — se bom najprej posvetil indicem na
splosno, jih nato apliciral na konkretnem primeru EU in konc¢no predstavil ter analiziral
delo Konvencije glede mednarodnopravne osebnosti. Pri vsem tem pa si bom prizade-

val dokazati trenutni obstoj mednarodnopravne osebnosti EU.

1 The European Convention, Final Report of Working Group III on Legal Persnality (1 October 2002) CONV.
305/02 [WG TII 16].

2 Ibidem, 1, para. 2.

3 Ibidem, 1, para. 2.

4 Reparation for Injuries Suffered in the Service of the United Nations, Advisory Opinion of April 11, 1949 (1949)
ICJ Rep 174.
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Naj uvodoma Se omenim, da je dilema glede obstoja mednarodnopravne osebnosti
ali subjektivitete EU po eni strani rezultat ne povsem jasnega dejanskega in pravnega
stanja ter narave evropske integracije na splosno, po drugi strani pa odraza dolo¢eno
stopnjo nepripravljenosti mednarodnega prava oziroma natancneje vsaj nekaterih
mednarodnih pravnikov sprejeti oziroma primerno umestiti v mednarodnopravni si-
stem entiteto, kakr§na je EU. Deklaracija namre¢ odraZza dolo¢en duh avtorefleksije gle-
de evropske identitete, saj se gospodarji pogodb — Herren der Vertrdge, kot je drzave
pogodbenice leta 1993 opredelil Bundesverfassungsgericht (Weiler 1999: 292), sprasu-
jejo kako in kam naprej, kar ima seveda tudi vpliv na samo naravo — dejansko in pravno
— evropske integracije.

Trenutni rezultat evropskega integracijskega procesa sta v institucionalnem smislu
EU in Evropska skupnost (v nadaljevanju: ES),” ki ju Lasok (1994: 25) opredeljuje kot »a
bizarre creature unlikely to have been designed by the Almighty but rather by a commit-
tee«. Bolj informirani avtorji pa glede narave EU recimo ugotavljajo, da le-ta ni medna-
rodna organizacija v klasi¢nem smislu in da zagotovo ni drzava ter ob tem poudarijo, da
Ze sedaj obstajajo tako besednjak, kot tudi koncepti za razlago narave EU (konfederaci-
ja, federacija, Staatenbund, Bundesstaat, Staatenverbund) (Weiler 1999: 270). A ven-
dar soglasja glede narave evropske integracije ni ne med gospodarji pogodb in zato Se

manj med tistimi, ki to vse poskusajo racionalizirati.
2. StaliSc¢a
2.1. Negativno disponirana staliS¢a

Naj najprej za ilustracijo prej omenjenih nejasnosti in nepripravljenosti ter nesoglasij
navedem nekaj primerov. Na eni strani mavrice imamo zaskrbljene konstitucionaliste,
na primer Hartleya, ki v dolo¢enem oziru povsem upravic¢eno postavljajo vprasanje gle-
de omejevanja »svobode« drzav ¢lanic EU in omejevanja ali celo izgube suverenosti za-
radi ¢lanstva v EU (sic/) (1999: 123) in v njej vidijo tako pravni kot tudi politi¢ni koncept
(1994: 9). Na drugi strani mavrice pa imamo nekatere internacionaliste, kot na primer
Schermersa in Blokkerja, ki ne brez dolocene kontradikcije svoje pozicije, EU decidira-
no odrekajo mednarodnopravno osebnost in jo Stejejo za v mednarodnem pravu neob-
stojeco (1997: 977), hkrati s tem pa v njej vidijo integrirano unijo mednarodnih organi-
zacij (1997: 1062) in malo da ne v isti sapi ugotavljajo, da v mednarodnem pravu ne ob-

staja univerzalno sprejeta definicija mednarodnih organizacij (1997: 23). Ob vsem tem

5 Oziroma dve trenutno Se delujoci Evropski skupnosti, in sicer Evropska skupnost in EURATOM.
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celo brez tezav citirajo odloc¢bo Bundesverfassungsgerichtaiz leta 1993, ki v zvezi s Po-
godbo o Evropski uniji 2002)° (v nadaljevanju: PEU), ugotavlja, da je bila EU ustanovlje-
na s strani drzav clanic’ za skupno izvrSevanje dela njihovih funkcij in v tem obsegu za
skupno izvrsevanje suverenosti (Schermers, Blokker 1997: 3). In kot da zmeda Ze ne bi
bila dovolj velika, temu dodajajo moZnost, v skladu s katero je EU vezana z ob¢imi prav-
nimi naceli (general principles of law),’® ergo z mednarodnim pravom, ter ob tem impli-
cite priznavajo obstoj pravnega reda EU (Schermers, Blokker 1997: 984).

V to isto — recimo ji do mednarodnopravne osebnosti EU negativno disponirano —
skupino sodijo na primer MacLeod, Hendry in Hyett (1996: 25), ki najprej oznanijo, da
je natan¢na narava EU nejasna, nato jo oznacijo kot politi¢ni in ne pravni koncept, in
koncno ugotovijo, da zato (sic/), ker ne obstaja namera ustvariti lo¢eno ali dopolnilno
mednarodnopravno osebo, EU nima pogodbene sposobnosti in ne more prevzemati
mednarodnopravnih obveznosti in da tudi sicer lahko deluje samo skozi svoje sestavne
dele in drzave clanice. Pri tem se jim v enacbi najbolje ne izideta dejstvi, da so diplomat-
ska predstavniStva drzav ¢lanic opredeljena ne kot Stalno predstavnistvo ... pri Evrop-
ski skupnosti(h), ampak kot Stalno predstavnistvo ... pri Evropski uniji (MacLeod, Hen-
dry, Hyett 1996: 210), in omemba EU v poglavju PEU o skupni zunanji in varnostni poli-
tiki (v nadaljevanju: SZVP) (MacLeod, Hendry, Hyett 1996: 414). Kljub temu pa po eni
strani zaradi akreditacije diplomatskih predstavnikov ne pri EU, ampak pri ES, in po
drugi zaradi tega, ker da EU lahko deluje samo skozi svoje sestavne dele — ES in drzave
Clanice, vztrajajo pri zanikanju mednarodnopravne osebnosti EU. Pri tem jih ne moti niti
to, da so izjave v okviru SZVP dane v imenu EU in ne ES, ¢e§ da pa mednarodni sporazu-
mi morajo biti sklenjeni s strani drzav ¢lanic.

V to skupino sodijo tudi tisti, ki EU smatrajo zgolj za medvladno konferenco, jasno,
povsem brez mednarodnopravne osebnosti, v najboljSem primeru ji priznajo status Ver-
bunda drzav in mednarodnih organizacij, seveda brez kakr$negakoli institucionalnega
mednarodnopravnega statusa. Ob tem EU povsem odrekajo tudi status mednarodne or-
ganizacije, ¢e§ da sta SZVP ter pravosodje in notranje zadeve (v nadaljevanju: PNZ) ¢isti

obliki medvladnega sodelovanja.9

6 Treaty on European Union (2002).

7 Pravilneje bi bilo drzav pogodbenic, ¢eprav gre v bistvu za iste drzave.

8 Cf.: Alinea (¢) prvega odstavka 38. ¢lena, Statut Meddrzavnega sodis¢a (1945) — Statute of the International
Court of Justice (1945) (1945) XV United Nations Conference on International Organization 355, (1946-1947) UN Ybk
843.

9 Cf. avtorje citirane v: Curtin, Dekker (1999: 83, 84, op. 2, 85, 93-94).
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Tudi nekateri avtorji, ki mednarodnopravno osebnost EU obravnavajo bolj ali manj a
propos, brez posebne zadrzanosti —ali morda celo previdnosti — zapiSejo, da EU pravne
osebnosti nima (Bethlehem 1998: 169, 181-182, op. 38). Vendar pa bolj kot taksna a pro-
posnegacija presenecajo tisti avtorji, ki, potem ko celo dokaZejo obstoj neodvisne med-
narodnopravne obveznosti na temelju SZVP (Koskenniemi 1998: 27, 35), mednarodno-
pravne osebnosti EU vseeno ne pripoznajo.10

Pogojno bi v to skupino lahko §teli tiste avtorje, ki mednarodnopravne osebnosti EU
sicer ne zanikajo expressis verbis, vendar pa svojo pozicijo definirajo dovolj jasno ze s
tem, da moznosti, da bi SZVP in PNZ imeli mednarodnopravno osebnost, oznacijo kot

malo verjetno ali sploh neverjetno (Shaw 1997: 170).

2.2. Nevtralno disponirana staliS¢a

Nekje med negativno in pozitivno disponirano skupino so tisti, recimo jim nevtralno
disponirani, ki potem, ko pravilno ugotavljajo, da odsotnost eksplicitne navedbe med-
narodnopravne osebnosti EU v PEU ni nujno konkluzivna, priznavajo moZznost, da bi
EU lahko imela inherentno ali potencialno, na funkcionalnem temelju, mednarodno-
pravno osebnost. Ob tem jih sicer nekoliko moti obstoj drzavljanstva EU, a vendar v tra-
vaux prépamtoiresu odkrijejo »Cisto« (narekovaji dodani) namero, izrazeno med poga-
janji, da se pravna osebnost ne podeli. To podkrepijo Se s stalis¢em ene izmed drzav po-
godbenic — ZdruZzenega kraljestva, ki izraza (zgolj) prepric¢anje, da EU ne bo mednarod-
na organizacija z lo¢eno mednarodnopravno osebnostjo, ampak zveza skupaj
delujocih drzav ¢lanic (McGoldrick 1997: 39). Ob tem niti ne podvomijo, da bi morda
tukaj lahko §lo za s filigransko natan¢nostjo odmerjeno diplomatsko izjavo, ki pusca za
seboj odprta vrata in hkrati zadovoljuje evroskepti¢no naravnan avditorij.

Informirani opazovalec bi k temu utegnil upravi¢eno pripomniti, da je vsaj ena drzava
pogodbenica Ustanovne listine ZdruZenih narodov (1945)' (v nadaljevanju: UL ZN) za-
radi domnevnega strahu, da se ne bi OZN Stelo za »superdrzavo, Zelela izogniti izrecni
navedbi mednarodnopravne osebnosti v sami UL ZN. " Kaksno teZo imajo lahko tovrst-

ne izjave — britanske in ameriSke — najbolje demonstrira odlo¢itev Sodis¢a v zadevi Re-

10 ¢f.: Koskenniemi (1998: 27, 42).

11 Cf. re travaux préparatoires: Vignes (1998: 757-770).

12 Charter of the United Nations (1945) (1945) XV United Nations Conference on International Organization 335,
(1946-1947) UN Ybk 831, (1966) 557 UNTS 143, (1968) 683 UNTS 308, (1969) UN Ybk 953, (1973) 892 UNTS 119.
13 Report to the President on the Results of the San Francisco Conference, Department of State Publication 2349

(1945) Conference Series 71, 157; citirano po: Sands, Klein (1995: 1126).
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paracije po eni strani in po drugi strani travaux préparatoires UL ZN, ki izrazajo pre-
pricanje, da bi bila eksplicitna navedba mednarodnopravne osebnost v UL ZN odvecna
(sic/), ¢es da bo le-ta doloc¢ena implicite na temelju UL ZN kot celote.™

Pogojno bi v to vmesno skupino lahko Steli Se tiste avtorje, ki po eni strani implicite
priznavajo mednarodnopravno osebnost EU, po drugi strani pa jo expressis verbis — si-
cer z dolo¢eno stopnjo nelagodja — negirajo (Aust 2000: 56 et ¢f. 190).

2.3. Pozitivno disponirana stalisca

In kon¢no, v skupino, ki je do mednarodnopravne osebnosti pozitivno disponirana,
sodijo tisti avtorji, ki EU mednarodnopravno osebnost priznavajo. Brownlie (1998: 680)
v poglavju o pravni osebnosti mednarodnih organizacij EU skupaj z ES nesporno Steje
za mednarodnopravno osebo. White (1996: 50), potem ko pravilno ugotovi, da niti od-
sotnost eksplicitne omembe mednarodnopravne osebnosti v PEU, niti odsotnost eks-
plicitne pogodbene sposobnosti nista usodni za mednarodnopravno osebnost, EU nes-
porno pripozna objektivno mednarodnopravno osebnost in to ne glede na poglede ne-
katerih drzav ¢lanic. Klabbers (1998: 231, 233) prav tako priznava mednarodnopravno
osebnost EU, in sicer na temelju bolj ali manj prepricljivo utemeljene teorije o presump-
tivni mednarodnopravni osebnosti. Lasok priznava pravno osebnost EU skupaj z njeno
pogodbeno sposobnostjo (1994: 33), za ES pa pravi, da so absorbirane s pojmom EU, ki
jo opredeli kot »a unique creature of mixed pedigree«(1994: 24). Hafner (1998: 257, 282)
na temelju analize 24. ¢lena PEU EU pripoznava mednarodnopravno osebnost, a hkrati
s tem z dolo¢eno mero previdnosti omeni zadrzek nekaterih drzav ¢lanic EU glede do-
delitve »nesporne« mednarodnopravne osebnosti. Za Bowetta in njegove naslednike se
zdi, da temu previdnemu mnenju pritrjujejo (Sands, Klein 2001: 174, op. 75). Podobno
mnenje kot Hafner ima Marquardt (2001: 333, 349), ki na temelju analize 24. ¢lena PEU
pripoznava EU pogodbeno sposobnost, kar seveda pomeni tudi mednarodnopravno
osebnost. Prav tako sta pozitivno disponirana Wyatt in Dashwood (Arnull, Dashwood,
Ross, Wyatt 2000: 169-187).

V to skupino bi verjetno lahko Steli tudi tiste, ki previdno ugotavljajo, da je mednarod-
nopravna osebnost EU in statu nascendi (Neuwahl 2001: 3, 22) in tiste, ki ugotavljajo
nekatere elemente mednarodnopravne osebnosti, a je kljub temu EU expressis verbis ne
pripoznajo, ampak puscajo vprasanje odprto, bral¢eve radovednosti pa ne zadovoljijo
povsem. Craig (Craig, de Burca 2003: 36-37 ef ¢f. 128, 131) tako v kontekstu 24. ¢lena

14 Cf.: (1945) X1l United Nations Conference on International Organization (Documents) 817 [Subcommittee

IV/2); citirano po: Klabbers (1998: 231, 248).
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PEU ugotavlja zavezanost EU — in ne ve¢ le drzav ¢lanic — z mednarodnimi sporazumi
ter se, kljub priznanju odsotnosti eksplicitne pravne osebnosti, postavi na stalis¢e, da
pri sklepanju mednarodnih sporazumov EU zastopajo ne vec drzave c¢lanice posa-
mic¢no, ampak Svet ministrov oziroma Svet EU. Podobno mnenje imata Curtinova in
Dekkerjeva (1999: 83, 106), ki pri EU glede na SZVP zaznavata moc¢ne indikacije, da EU
v mednarodnih odnosih deluje kot avtonomna entiteta.

Na izhodis¢no vprasanje glede obstoja mednarodnopravne osebnosti EU je v medna-
rodnem pravu moZzno odgovoriti vsaj na dva nacina. EU je po eni strani moZno presojati
z vidika eventualne pripadnosti nekemu etabliranemu tipu mednarodnopravnih
oseb," recimo drzavi ali mednarodni organizaciji, Ceprav se Ze v zvezi s slednjo utegne
zastaviti vpraSanje normativnosti koncepta le-te. In ¢e smo odgovorili na to vprasanje,
smo s tem tudi resili, vsaj prima facie, dilemo glede obstoja mednarodnopravne oseb-
nosti. Po drugi strani pa je EU moZno presojati z vidika koncepta mednarodnopravne
osebnosti na splosno, druga vprasanja glede same narave EU pa pustiti odprta. Glede

na nakazane nejasnosti okoli same narave EU se zdi imperativen drugi pristop.

3. Izhodisce

Relevantni kontekst, znotraj katerega je v mednarodnem pravu potrebno obravnavati
mednarodnopravno osebnost EU, je judikatura Sodisca, iz katere sledijo neposredne
posledice za naravo koncepta mednarodnopravne subjektivitete. Le-ta namre¢ pred-
stavlja podlago indicem mednarodnopravne osebnosti, na osnovi katerih bo v nadalje-
vanju presojana mednarodnopravna osebnost EU.

Mednarodno pravo razpolaga z zadostnim instrumetarijem, ki omogoca razresitev — v
dolo¢enem smislu umetno ustvarjene — dileme o mednarodnopravni osebnosti EU. To
omogocajo Zze omenjena zadeva Reparacije, v South West Africa Cases' (v nadaljeva-
nju: zadeve Jugovzhodna Afrika) mnenji sodnikov Sir Percyja Spenderja in Sir Geralda
Fitzmauricea. Nadalje to omogoca tudi svetovalno mnenje Western Sahara'’ (v nadalje-
vanju: zadeva Zahodna Sahara) in konc¢no tudi Case concerning Certain Phosphate
Lands in Nauru'® (v nadaljevanju: zadeva Fosfatna zemljis¢a). V nadaljevanju se omeju-

jem samo na najpomembnejse zadeve.

15 ¢f.: Brownlie (1998: 57).

16 South West Africa Cases (Ethiopia v. South Africa; Liberia v. South Africa) Preliminary Objections, Judgment of
21 December 1962 (1962) IC] Rep 319.

17 Western Sahara, Advisory Opinion of 16 October 1975 (1975) IC] Rep 12.
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3.1. Zadeva Reparacije

Izhodisce je locus classicus, in sicer zadeva Reparacije, kjer Sodisc¢e opredeli pravno
subjektiviteto na sploéno.19 Iz tega pa sledi vec konsekvenc za naravo mednarodno-
pravne subjektivitete.20 Najprej je tukaj (i) ugotovitev, da pravni subjekti — v kateremko-
li pravnem sistemu — niso nujno identi¢ni ne po svoji naravi in ne v obsegu svojih pra-
vic. Nato sledi (7i) ugotovitev, da je narava pravnih subjektov odvisna od potreb skup-
nosti. Sodi§¢e nato prav posebej (i) izpostavlja, da so skozi zgodovino zahteve med-
narodnega Zzivljenja vplivale na razvoj mednarodnega prava. In kon¢no, Sodisce sklene
z ugotovitvijo, da so se zaradi (iv) progresivnega razvoja kolektivnih aktivnost drzav
pojavili primeri delovanja dolo¢enih nedrzavnih entitet na mednarodnem planu. Glede
na to je mozno izolirati nekatere znacilnosti mednarodnopravne subjektivitete: (i) raz-
nolikost, (ii) pragmaticnost in utilitarnost, (7ii) zgodovinska determiniranost in evolu-
tivnost, (iv) progresivnost de-etatizacije. K navedenim znacilnosti pa bi sam Se dodal:
(iv) dereguliranost in decentraliziranost, (v) dinami¢nost in nac¢elno odprtost, (vi) kon-

tekstualnost in (vii) konsenzualnost.

3.2. Kontekstualna in indikativna narava koncepta
mednarodnopravne subjektivitete

Ugotovitev Sodis¢a je ugotovitev realnega stanja v pravnih sistemih ali celo socio-
loska deskripcija obstojecega, kar je posebej zanimivo glede na to, da je Sodis¢e imelo
na razpolago pravnoteoretske in pravnodogmatske konstrukcije, ki bi jih lahko akcep-
tiralo, pa jih ni. Ce kje, potem je na tej tocki moZno uporabiti staro rimskopravno maksi-
mo — expressio unius est exclusio alterius.

Naj na tem mestu poudarim samo kontekstualno in indikativno naravo koncepta
mednarodnopravne subjektivitete ter pomen pravnorelevantnih dejanskih okolisc¢in za
presojo mednarodnopravne osebnosti. Pri tem ne mislim na dejstvo, da se vprasanje
mednarodnopravne subjektivitete pojavlja v dolocenih pravnih kontekstih, kar je seve-
da povsem jasno, na primer pri sposobnosti biti stranka v mednarodnopravnem sporu,

sposobnosti sklepanja mednarodnih pogodb in drugih mednarodnih sporazumov, spo-

18 Case concerning Certain Phosphate Lands in Nauru (Nauru v. Australia) Preliminary Objections, Judgement
of June 26, 1992 (1992) IC] Rep 240.

19 Reparation for Injuries Suffered in the Service of the United Nations, Advisory Opinion of April 11, 1949
(1949) IC] Rep 174, 178.

20 Na splosno glej: Cheng (1991: 23-40).
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sobnostjo uveljavitve imunitetnih pravic, ius legationis in podobno,21 ampak mislim na
to, da se je potrebno zavedati, da ugotovitve znotraj nekega dolo¢enega pravnega kon-
teksta Se niso nujno konkluzivne glede vprasanj iz drugega pravnega konteksta.

Vpradanje se obicajno zastavlja v kontekstu dolocenih sposobnosti nekega medna-
rodnopravnega subjekta. Gre za to, da entiteta a sicer lahko ima sposobnosti B, y in §, in
jo je zato steti kot primer mednarodnopravne subjektivitete tipa A, za katero je znacilna
inter alia tudi sposobnost €, pa kljub temu ne moremo a prioriin sine ira et studio en-
titeti o brez nadaljnje analize, samo zato, ker je primer mednarodnopravne subjektivite-
te tipa A, pripisati tudi sposobnosti €. Mozno ali celo verjetno je, da ima sposobnost g,
vendar pa taka ugotovitev ne more biti sequitur pripadnosti tipu mednarodnopravne
subjektivitete A.

Ali povedano drugace, sposobnosti B, v in 8 ter € so samo indici mednarodnopravne
subjektivitete tipa A. Zato v tej zvezi govorim tudi o indikativnosti kot o znacilnosti
mednarodnopravne subjektivitete. Pripadnost nekemu tipu mednarodnopravne sub-
jektivitete zato Se a priorine pomeni, da bo neka entiteta imela iste, Se manj enake, spo-
sobnosti kot druge entitete istega tipa.22

Naj tukaj poudarim $e izjemni pomen dejanskih okolis¢in za presojo mednarodno-
pravne osebnosti. Naloga mednarodnega prava je, da opredeli, katere so tiste dejanske
okoliscine, ki so mednarodnopravno relevantne. V nekem smislu je tukaj mozno govo-
riti 0 mednarodnopravni osebnosti kot o relativnem konceptu, ki je odvisen od Stevil-
nih faktorjev, seveda tudi dejanskih okoliscin.*

Izpostavljena narava koncepta mednarodnopravne subjektivitete se zdi primerna
tocka prehoda k temeljnemu vprasanju omenjenega koncepta, to je, kako je mogoce
prepoznati mednarodnopravno subjektiviteto. To glede na pravkar izpostavljeno po-
meni, da je potrebno presojati mednarodnopravno osebnost na temelju doloc¢enih indi-

24
cev.

21 Glej tudi: Brownlie (1998: 57, 68).

22 Katere in kaksne sposobnosti bo neka entiteta imela oziroma jih dejansko ima, je v prvi vrsti vprasanje ¢asov-
ne in zgodovinske narave, na katero vplivajo tako pravni kot tudi dejanski faktorji.

25 Cf.: Shaw (1997: 138 et cf. 171).

24 VpraSanje indicev je del teoreti¢ne razprave o konceptu mednarodnopravne osebnosti, ki ga tukaj podrobne-

je ne morem obravnavati.
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4. Indici mednarodnopravne osebnosti na splo$sno
4.1. Podrejenost mednarodnopravnemu redu

Sodisce v zadevi Reparacije za mednarodnopravno osebo pravi, da je »a subject of in-
ternational law«, se pravi, da je kot subjekt®” podrejena mednarodnem przwu.26 To daje
tukaj izpostavljenemu indicu formalno mednarodnopravno podlago.

(Ne)posrednost podrejenosti je bil kot kriterij razlikovanja med mednarodnopravni-
mi subjekti uporabljen v zadevi Reparacije. Sodisce tako pravi:

»...a State can bring an international claim against another State. Such a claim takes
the form of a claim between two political entities, equal in law, similar in form, and both
the direct subjects of international law.« (poudarek dodan)®’

Vsakemu putativnhemu subjektu mednarodnega prava, ki je tudi dejansko bodisi ne-
posredno bodisi (verjetno tudi) posredno podrejen mednarodnem pravu, in sicer v
mednarodnopravnem aktu ali na drug mednarodnopravno priznan nacin, je potrebno
pripoznati mednarodnopravno osebnost, ¢e je podrejenost mozno utemeljiti (@) z nor-
mo, ki predvideva obstoj konkretnega subjekta, (b) Ce se subjekt sam Steje za podreje-
nega mednarodnopravni normi in ni nesporno dokazano, da gre pri tem bodisi za fik-
tivno bodisi za nedopustno podrejenost, in (¢) s staliS¢em drugih nespornih subjektov,
kolikor je njihovo stalis¢e sploh lahko pravnorelevantno v konkretnih okolis¢inah. Pri

tem pa je potrebno upostevati tudi zahtevo po lo¢eni mednarodnopravni identiteti.

4.2. Mednarodnopravna identiteta

Naj najprej sumarno opredelim pojem mednarodnopravne identitete, in sicer gre pri
tem za realno in lo¢eno eksistenco neke entitete v mednarodnem pravu. Vprasanje
mednarodnopravne identitete se zastavlja v odnosu do tistih mednarodnopravnih sub-
jektov, od katerih je nek mednarodnopravni subjekt pravno na nek nacin odvisen, kar

Se posebej velja za sestavljene mednarodnopravne subjekte, predvsem za mednarodne

25 Latinsko: subiectum — predmet iz subicere vreci, poloZiti, postaviti pod.

Oxford English Dictionary (2002) v pravnem smislu doloc¢a subjekt primarno kot “a thing over which a right is
exercised”.

26 Cf.: Shaw (1997: 193).

27 Ob tem ostaja odprto vprasanje, ali za Sodisc¢e poleg drzav obstajajo tudi drugi mednarodnopravni subjekti, ki
so mednarodnemu pravu neposredno podrejeni. Ali pa je moZzno iz citiranega pasusa sklepati, da so zanj zgolj in

samo drzave tiste, ki so neposredni subjekti mednarodnega prava?
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organizacije. Sodisce je to vprasanje najprej obravnavalo v kontekstu mednarodnoprav-
ne subjektivitete OZN v zadevi Reparacije, sprejeto resitev sta nato potrdila sodnika Sir
Percy Spender in Sir Gerald Fitzmaurice v zadevah Jugovzhodna Afrika, Sodisce pajo je
nato v zadevi Zahodna Sahara apliciralo in jo kon¢no podrobneje analiziralo v zadevi
Fosfatna zemljisca.

Kljucni test, ki ga Sodisce v zadevi Reparacije navaja je test locenosti*® (identitete) se-
stavljenega mednarodnopravnega subjekta od (identitete) njegovih sestavnih delov.

»...question, the Court must first enquire whether the Charter has given the Organiza-
tion such a position that it possesses, in regard to its Members, rights which it is entitled
to ask them to respect. In other words, does the Organization possess international
personality?«

Vsakemu putativhemu — sestavljenemu ali odvisnemu — mednarodnopravnemu sub-
jektu je potrebno pripoznati mednarodnopravno osebnost, ¢e je njegova mednarodno-
pravna identiteta lo¢ena od mednarodnopravne identitete njegovih sestavnih delov
oziroma mednarodnopravne identitete subjektov, od katerih je odvisen.

Ta pogoj bo izpolnjen, ¢e bo tak putativni sestavljeni ali odvisni subjekt dejansko imel
priznano vis-d-vis sestavnim delom oziroma subjektom, od katerih je odvisen, pravice
in dolZnosti, katerih spotovanje je upravicen zahtevati. Ce pa bo tak putativni sestavlje-
ni ali odvisni subjekt mednarodnega prava de facto krinka za delovanje enega samega
sestavnega dela oziroma subjekta, od katerega je odvisen, ali povedano drugace, ¢e ne
bo imel lo¢ene mednarodnopravne identitete, takemu putativnemu subjektu medna-
rodnopravne identitete ne bo moZno priznati.

Pri tem bo tudi vzpostavljena presumpcija proti obstoju drugih indicev mednarodno-

pravne osebnosti in zelo verjetno obstoj mednarodnopravne osebnosti ne bo podan.

4.3. Mednarodnopravna sposobnost — mednarodnopravne
pravice in dolZnosti

Vprasanje mednarodnopravne sposobnosti je Sodis¢e v zadevi Reparacije primarno
tretiralo kot objektivno vprasanje, ki je v veliki meri odvisno od konstrukcije konstitu-
tivnega dokumenta in dejanskih funkcij in pravic, ki jih ima putativni subjekt v medna-
rodnem pravu.

Razloge za priznanje pravice do uveljavljanja mednarodnopravnega zahtevka, ki jih
je uporabilo Sodis¢e v zadevi Reparacije, in s tem tudi za priznanje mednarodnopravne

osebnosti, je mozno strniti:

28 (f.: Shaw (1997: 913).
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(a) objektivna necessitas ciljev in nacel subjekta,

(b) namen ustanoviteljev glede funkcij in pravic v mednarodni skupnosti,

(¢) dejanska podelitev in narava funkcij in

(d) dejansko izvrsevanje ter uzivanje funkcij in pravic v mednarodni skupnosti, ki nujno

zahtevajo priznanje mednarodnopravne osebnosti.

V zadevi Reparacije je Sodisc¢e vprasanje sposobnosti uveljavljati mednarodnopravne
zahtevke smatralo kot vprasanje obstoja mednarodnopravne osebnosti. Ko je ugotovi-
lo, da je za uresnicitev ciljev, opredeljenih v UL ZN, mednarodnopravna osebnost »nepo-
gresljiva, je Sodis¢e mednarodnopravno osebnost opredelilo kot sposobnost imeti
ednarodne pravice in dolznosti ter sposobnost uveljavljati mednarodnopravne zah -
tevke. Povedano z drugimi besedami: vprasanje sposobnosti uveljavljanja mednarod-
nopravnih zahtevkov je odvisno od vprasanja sposobnosti uveljavljanja mednarodno-
pravnih zahtevkov, kar je seveda cirkularno in zato nesmiselno. Indic mednarodno-
pravne osebnosti je namrec odvisen od samega obstoja le-te.”” Kako torej razumeti So-
disce?

Klju¢na je pravilna formulacija mednarodnopravne osebnosti in mednarodnopravne
sposobnosti, in sicer gre pri tem v prvi vrsti za dejansko posest pravic in obveznosti v

mednarodnem pravu.
5. Indici mednarodnopravne osebnosti Evropske unije

5.1. Uvod

Obstoj mednarodnopravne osebnosti EU je glede na navedeno moZno presojati z vi-
dika obstoja treh glavnih indicev, in sicer: (@) podrejenosti mednarodnopravnemu
redu, (b) mednarodnopravne identitete in (¢) mednarodnopravne sposobnosti — med-
narodnopravnih pravic in dolznosti.

Obstoj mednarodnopravne osebnosti bo podan, ¢e bo dokazano, da je EU bodisi de-
jansko podrejena mednarodnemu pravu bodisi ima lo¢eno mednarodnopravno identi-
teto bodisi na temelju konstitutivnhega dokumenta dejansko uziva posest mednarodno-

pravnih pravic in dolznosti oziroma ima mednarodnopravno sposobnost.

29 ¢f.: Brownlie (1998: 57).
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5.2. Pravni vir

Klju¢ni pravni vir za presojo mednarodnopravne osebnosti EU je glede na pristop So-
disca v zadevi Reparacije PEU, ki je konstitutivni dokument EU in sicer v obliki medna-
rodne pogodbe.

EU so ustanovile drzave pogodbenice PEU na temelju ES, ki jih dopolnjujejo politike
in oblike sodelovanja, ki jih ex novo uvaja PEU. Primarna naloga EU je — tako PEU — or-
ganizirati odnose med drzavami clanicami in njihovimi ljudstvi.”’

Kar je na tej tocki mozno nesporno ugotoviti je, da je EU na temelju mednarodne po-
godbe vzpostavljena entiteta. Prav tako naj tukaj izpostavim dejstvo, da pravna oseb-
nost EU v PEU ni eksplicitno doloc¢ena, kar pomeni, da konstitutivni dokument do-
kon¢no sodbo o obstoju mednarodnopravne osebnosti EU prepus¢a samemu medna-

rodnemu pravu.

5.3. Podrejenost Evropske unije mednarodnopravnemu redu

Indic podrejenosti EU mednarodnopravnem redu je mogoce presojati na podlagi pr-
vega in drugega odstavka 6. ¢lena PEU ter na podlagi prvega odstavka 11. ¢lena
PEU.”

Prvi odstavek 6. ¢lena PEU doloca, da »Unija temelji na nacelih svobode, demokracije,
spostovanja ¢lovekovih pravic in temeljnih svobos¢in ter pravne drzave, na nacelih, ki
so skupna vsem drzavam clanicam.« Skupaj s 7. in 49. ¢lenom PEU* odpira ta doloc¢ba
Stevilna vprasanja odnosa EU do ¢lovekovih pravic in svoboscin. V ta kontekst sodi tudi

34
),

Listina temeljnih pravic Evropske unije (2000),”" katere usoda ostaja odprta. Omenjena

vprasanja tukaj neposredno ne morem obravnavati.®’
5.3.1. Prvi odstavek 6. ¢lena PEU

Ze v kontekstu prvega odstavka 6. ¢lena PEU bi bilo moZno zagovarjati tezo, da se EU

i 36 . . e
Steje”” za podrejeno mednarodnemu pravu oziroma mednarodnemu obicajnemu pravu

30 1. ¢len PEU.

31 Glej tudi: Craig, de Burca (2003: 30, 42, 101, 318, 329, 349 sqq.).

32 Glej tudi: Ibidem (2003: 25-206).

33 Glej tudi: Ibidem (2003: 30, 42, 45, 154, 318, 350, ).

34 Charter of Fundamental Rights of the European Union (2000) 2000/C OJEC 364/1.

35 Glej podrobneje: Polakiewicz (2001: 69-92); Rosas (2001: 53-67); Ovey, White (2002: 442-440).
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¢lovekovih pravic, saj vsaj nekatera nacela predstavljajo, ¢e ne Ze obce, pa partikularno
mednarodno obi¢ajno pravo — ocitno skupno drzavam ¢lanicam EU. Tukaj gre v prvi vr-
sti za staliS¢e drzav pogodbenic PEU, da naj EU spostuje omenjena nacela, ki imajo
mednarodnopravni obicajni status.

Rosas, potem ko vzpostavi povezavo med konceptom spostovanja ¢lovekovih pravic

) (v na-

in svoboscin, ki je skupen PEU, Splosni deklaraciji o ¢lovekovih pravicah (1948
daljevanju: SDCP) in UL ZN, zagovarja zanimivo tezo glede pogodbene prakse EU, ki da
prispeva k reafirmaciji obicajnopravnega statusa SDCP.*® Kljub temu, da je konstrukcija
pogodbene prakse EU izven 24. in 38. ¢lena PEUY lahko vprasljiva, se zdi teza Rosasa
vredna premisleka. Jasno je sicer, da EU — vsaj v trenutnem pogodbenem okviru — ne
more postati ¢lanica 0ZN,* vendar to Se ne pomeni, da EU ne bi mogla biti posredno
vezana z UL ZN in SDCP v tistem obsegu, kolikor le-ti reflektirata mednarodno obic¢ajno
pravo.

Zdi se, da prvi odstavek 6. ¢lena PEU s tem, ko poudari, da gre za nacela, ki so skupna
drzavam c¢lanicam, nakazuje prav na mednarodnopravni obicajni status koncepta
spostovanja ¢lovekovih pravic in svobos¢in. Glede na to, da je EU sestavljena iz drzav
¢lanic, ki so kot subjekti mednarodnega prava vezani na mednarodno obic¢ajno pravo,
in glede na to, da je omenjeni koncept skupen vsem drzavam ¢lanicam, EU pa je sama
utemeljena na prav istem konceptu, se zdi privlacen sklep, da je EU podrejena medna-
rodnemu obi¢ajnemu pravu ¢lovekovih pravic.

Pri tem gre za progresivno interpretacijo prvega odstavka 6. ¢lena, ki pa se zdi primer-
na, saj ze Preambula PEU potrjuje zavezanost drzav pogodbenic omenjenim nacelom,
1. ¢len PEU pa govori o »novi stopnji« v procesu oblikovanja vse tesnejSe zveze med na-
rodi Evrope. V primeru, da progresivna interpretacija ne bi bila sprejeta, bi omenjena
dolocba prvega odstavka 6. ¢lena PEU imela zgolj deklaratoren znacaj in bi v bistvu
sploh ne bila potrebna, saj, ¢e so drzave pogodbenice Ze tako ali tako vezane z omenje-
nim nacelom, pogodbeni tekst ne bi prinesel ni¢ novega, ¢emu potem dolocati za EU
nekaj, kar sicer Ze velja za drzave pogodbenice. V luci 7. ¢lena, ki predvideva postopek

v primeru krsitve nacel iz prvega odstavka 6. ¢lena s strani drzave Clanice, in 49. ¢lena

36 Pritem seveda mislim, da se EU lahko §teje za podrejeno mednarodnemu pravu na temelju PEU oziroma da je
bila podrejena mednarodnemu pravu s strani drzav pogodbenic.

37 Universal Declaration of Human Rights (1948) UN DOC. A/811.

38 (f.: Rosas (2001: 53, 61).

39 Glej tudi: Craig, de Buarca (2003: 41, 131-132).

40 Cf.: 4. ¢len UL ZN.
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PEU, ki doloca, da lahko za ¢lanstvo zaprosi vsaka evropska drzava, ki spostuje nacela
iz prvega odstavka 6. ¢lena, pa bi to bilo verjetno tezko zagovarjati.

Glede na implicitno distinkcijo med drzavami pogodbenicami, EU in drzavami ¢lani-
cami EU lahko tukaj opazimo tudi drugi indic mednarodnopravne osebnosti, in sicer
lo¢eno mednarodnopravno identiteto EU.

Podrejenost EU mednarodnopravnemu redu bi v zvezi s prvim odstavkom 6. ¢lena
PEU bilo moZno konstruirati kot primer, ko se EU sama Steje za podrejeno mednarod-
nopravnemu redu, in sicer mednarodnemu obicajnemu pravu ¢lovekovih pravic, pri
¢emer ne gre niti za nedopustno in niti fiktivno podrejenost, vsaj prima facie ne. Prvi
odstavek 6. ¢lena je prav tako moZno interpretirati kot normo, ki enostavno predvideva
mednarodnopravni subjekt — EU.

V PEU pa obstajajo tudi bolj jasne in »Ciste« formulacije podrejenosti EU mednarodne-

mu pravu.
5.3.2. Drugi odstavek 6. ¢lena PEU

Drugi odstavek 6. ¢lena PEU doloca, da »Unija spoStuje temeljne pravice kakr$ne za-
gotavlja Evropska konvencija za zascito ¢lovekovih pravic in temeljnih svoboscin ... in
ki kot splosna nacela prava Skupnosti izhajajo iz skupnih ustavnih tradicij drzav ¢lanice
Tukaj gre v osnovi za dva aspekta, in sicer za spostovanje (Evropske) Konvencije za
zascito ¢lovekovih pravic in temeljnih svobos¢in a950*! (v nadaljevanju: EKCP) kot
mednarodne pogodbe in za spostovanje EKCP kot drzavnopravnega akta. Mednarod-
nopravno pa je klju¢en predvsem prvi aspekt.

Glede spostovanja EKCP kot mednarodne pogodbe naj najprej poudarim, da EU per
se—v trenutnem pogodbenem okviru vsaj — ne more pristopiti k EKCP,* ni pa povsem
izkljueno, da to ne bi mogla storiti v prihodnosti. Tukaj gre, kot ugotavljajo Polakie-
wicz in Alston ter Weiler, za dolo¢eno anomalijo, ko je ¢lanstvo drzav v EU pogojeno s
statusom pogodbene stranke EKCP, sama EU pa formalno ostaja zunaj nje same. ™ Ven-
dar pa formulacija drugega odstavka 6. ¢lena PEU implicira na to, da je EU vezana z
EKCP, seveda ne kot pogodbena stranka EKCP, ampak posredno preko mednarodnega

obicajnega prava.

41 (The European) Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms (1950) 213 UNTS
221, ETS Nos 5, 44, 45, 55, 118, 140, 155.

42 ¢f.: Opinion 2/94 (Accession by the Community to the European Convention on Human Rights) [1996] ECR
1/1759; et ¢f.: Rosas (2001: 53, 54), Craig, de Burca (2003: 317, 318, 351-354, 357.

43 ¢f.: Polakiewicz (2001: 69, 81).
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Na razvoj mednarodnega obicajnega prava ¢lovekovih pravic ima EKCP nedvomno
velik vpliv in glede na to, da PEU ne le, da ne nasprotuje vezanosti EU na EKCP, ampak
jo celo eksplicitno doloc¢a, ni nobene druge moznosti, kot da EU Stejemo podrejeno
mednarodnemu obi¢ajnemu pravu ¢lovekovih pravic, kolikor le-to reflektira EKCP. Po-
godbena dikcija PEU to podrejenost implicira s tem, ko ne doloc¢a, da mora EU sposto-
vati EKCP per se, ampak, da mora spostovati temeljne pravice, ki jih EKCP doloc¢a. Pove-
dano z drugimi besedami, gre za na podlagi EKCP vzpostavliene norme mednarodnega
obi¢ajnega prava. Uporaba terminologije »shall respect« pa v pogodbenem jeziku jasno
implicira pravno podrejenost oziroma pravno dolznost; gre namre¢ za dokaz namere
skleniti pravno zavezujo¢ dokument (Aust 2000: 27). In v katerem pravnem redu, ¢e ne
v mednarodnopravnem, bi naj tak$na podrejenost oziroma dolznost obstajala?

Konstrukcija podrejenosti mednarodnopravnemu redu na podlagi drugega odstavka
6. ¢lena se zdi bolj prepricljiva kot na podlagi prvega odstavka 6. ¢lena PEU, kjer bi se
morebiti bilo mogoce postaviti na stalisCe, da gre za deklaratorno dolo¢bo. Pri drugem
odstavku 6. ¢lena PEU zaradi prvega, pogodbenega aspekta te dolocbe, ki podrejenost
vzpostavlja lo¢eno od drzav ¢lanic EU, kaj takega ni mogoce.

Glede drzavnopravnega aspekta spostovanja EKCP pa je potrebno pojasniti, da je
EKCP postavljena tudi kot rezultat ustavnih izro¢il, ki so skupna drzavam ¢lanicam EU,
in je tako vezanost EU na EKCP potrebno razumeti tudi v okviru komunitarnega prava.

Drugi vidik drugega odstavka 6. ¢lena PEU je tisti, ki naceloma omogoca interpretaci-
jo, da gre pri celotnem drugem odstavku 6. ¢lena PEU in ultima linea za drzave ¢lanice
EU in ne za EU per se. Vendar pa je taksna interpretacija, ki bi podrejenost EU medna-
rodnopravnemu redu tako v drugem odstavku 6. ¢lena PEU, kot tudi prvem odstavku 6.
¢lena PEU, nedvomno postavila pod vprasaj, neprimerna v lu¢i PEU kot celote in Se po-
sebej 1. ¢lena PEU.

Sklep o podrejenosti pa potrjuje Se doloc¢ba PEU, ki ne omenja drzav ¢lanic, to je prvi
odstavek 11. ¢lena PEU.

5.3.3. Prvi odstavek 11. ¢lena PEU

Pri prvem odstavku 11. ¢lena PEU gre za temeljni ¢len SZVP, ki ga tukaj obravnavam
samo toliko, kolikor se nanasa na UL ZN. Omenjena doloc¢ba doloca, da »Unija doloci in
izvaja skupno zunanjo in varnostno politiko, ki zajema vsa podrocja zunanje in varnost-
ne politike in katere cilji so ... v skladu z naceli Ustanovne listine ZdruZenih narodov.**

V tej dolocbi pa ne nastopajo niti drzave ¢lanice niti drzave pogodbenice, ampak EU.

44 1. 1in 3. alinea prvega odstavka 11. ¢lena PEU.
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Jasno je, da EU ni ¢lanica OZN in zato z UL ZN ni neposredno zavezana.” Glede na
prej navedeno je zato edina moZna interpretacija izpostavljene doloc¢be, da je EU po-
drejena UL ZN posredno, in sicer v tistem obsegu, kolikor UL ZN reflektira mednarodno

obicajno pravo.
5.3.4. Prvi in drugi odstavek 18. ¢lena PEU*

Tudi drugi odstavek 18. ¢lena PEU, ki implicira na to, da EU z izrazanjem stali¢ na
mednarodnih konferencah in v mednarodnih organizacijah sooblikuje mednarodno
obi¢ajno pravo, potrjuje podrejenost mednarodnopravnemu redu. S tem, ko ga soobli-
kuje, namrec tudi pripoznava njegove omejitve, ergo gre za podrejenost mednarodne-
mu pravu. Predsedstvo, ki na temelju prvega odstavka 18. ¢lena PEU predstavlja EU,
izraza stalis¢a same EU in ne drzav ¢lanic EU." Da imajo taksna stalis¢a lahko pravno-
kreativen ucinek pa najbrz glede na doktrino, ki jo je oznanilo Sodisce v seriji zadev gle-
de enostranskih pravnih poslov, ni potrebno posebej poudarjati.

Res je sicer, da bi se utemeljeno utegnilo postaviti vprasanje, kdo je s taksnimi stalis¢i
vezan — EU ali drzave ¢lanice EU ali oboji skupaj.48 Vendar pa to v tem oziru ni bistveno,
ker gre zgolj za to, da se dokaZe podrejenost EU mednarodnemu pravu, na kar omenje-
na doloc¢ba nakazuje; kdo je in ultima linea vezan z »rezultati« mednarodnemu pravu
podrejenega ravnanja pa je Ze drugo, loc¢eno vprasanje. Povedano z drugimi besedami,
mednarodnopravna osebnost EU bo iz naslova indica podrejenosti mednarodnoprav-
nemu redu lahko podana tudi, ¢e EU per se ne bi bila vezana z izjavami, danimi v okviru
SZVP, vendar zmeraj pod pogojem, da je EU pri podajanju izjav ali sicer podrejena med-
narodnemu pravu.

In ¢e na temelju te dolocbe EU predstavlja pravnorelevanten okvir za prezentacijo
stalis¢ v neki mednarodni organizaciji ter, kar je tukaj klju¢no, s tem oblikuje mednarod-
no obic¢ajno pravo, kdorkoli je Ze z njim vezan, potem to v mednarodnopravnem smislu
pomeni, da drzave ¢lanice EU tega upravicenja EU brez krsitve PEU ne morejo mirno ig-

49 s .. . . o . . .
norirati. ~ Na tej tocki argumentacije pa je mozno pokazati tudi na to, da je tudi analiza v

45 (f.: Sesti odstavek 2. ¢lena UL ZN.

46 Glej tudi: Craig, de Barca (2003: 25-206).

47 Cf.: Prvi odstavek 18. ¢lena PEU.

48 Kronenberger recimo ugotavlja, da skupna stalis¢a niso zgolj akumulacija stali¢ posameznih drzav ¢lanic,
ampak da so sui generis skupna stalis¢a, dogovorjena znotraj skupnega organa EU. Cf.: Kronenberger (2001: 351,
357).

49 ¢f:12.,15. in 19, &len PEU.
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okviru indica podrejenosti i ultima linea analiza obstoja dolo¢enih mednarodnoprav-
nih pravic. Nekoliko bolj splo§na formulacija prvega odstavka 18. ¢lena PEU nakazuje
na podoben sklep.

V tej zvezi je relevantna tudi ugotovitev Woutersa (2001: 375-404), da je EU postala »a
key player within the General Assembly«, kar z drugimi besedami pomeni, da EU v OZN

sooblikuje mednarodno obi¢ajno pravo.
5.3.5. Sklep

Glede na zgoraj navedeno je moZzno skleniti, da je na temelju PEU podan indic podre-
jenosti EU mednarodnopravnemu redu tako v zvezi s prvim odstavkom 11. ¢lena kot
tudi v zvezi s prvim in drugim odstavkom 6. ¢lena ter prvim in drugim odstavkom 18.
¢lena PEU. Edina smiselna interpretacija PEU namrec je, da so drzave pogodbenice EU,
objektivno gledano, EU podredile mednarodnemu pravu. S tem pa so ipso iure pripoz-
nale EU mednarodnopravno osebnost, kar je seveda ugotovitev mednarodnega prava
samega in ni odvisna od neposredne volje ali namenov drzav pogodbenic; e so se le-te
Zelele izogniti mednarodnopravni osebnosti, potem na podrejenost v PEU enostavno
ne bi smele implicirati.

Naj preden preidem na naslednji indic spomnim e na to, da celo nekateri izmed tistih
avtorjev, ki mednarodnopravno osebnost EU negirajo, priznavajo, da je EU lahko veza-
na s splodnimi pravnimi naceli, ergo mednarodnim pravom (Schermers, Blokker 1997:
977, 984). Kako jim ob tem uspeva vztrajati pri negaciji, pa je za avtorja tega besedila
skrivnost; edina mozna razlaga je, da so pripravljeni iz mednarodnega prava izkljuciti
celo tiste entitete, ki so mu nesporno podrejene. O neprimernosti tega pa najbrz v luci

Ze povedanega ni ve¢ potrebe razpravljati.

5.4. Mednarodnopravna identiteta Evropske unije

Ne glede na samostojno argumentacijsko prepricljivost v zvezi s prej$njim indicem, se
zdi, da mimo obravnave odnosa EU — drZave ¢lanice ne bo §lo. Eden izmed argumentov
tistih, ki EU mednarodnopravno osebnost negirajo, namrec je, poenostavljeno receno,
da je EU maska za drzave ¢lanice, kar je seveda delno res za vsako sestavljeno medna-
rodnopravno osebo, in kar je klju¢no, da ni ni¢ drugega kot to oziroma, da od drzav ¢la-
nic ali ES EU sploh ni lo¢ena. Gre torej za ocitek domnevne fiktivhosti mednarodno-
pravne identitete in posredno tudi podrejenosti mednarodnemu pravu, ki terja resno

obravnavo.
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5.4.1. Identiteta v PEU

Identiteta je v PEU omenjena na ve¢ mestih, in sicer v Preambuli, v prvem odstavku 2.
Clena, v zvezi s tretjim odstavkom 6. ¢lena, prvim odstavkom 11. ¢lena in prvim odstav-
kom 27.a clena.” Gre za razlicne kontekste, ki skupaj s samim dejstvom, da se EU uk-
varja z lastno prihodnostjo, kazejo na to, da je vprasanje aktualno in posredno tudi, da
ni dokonc¢no reseno.

Preambula PEU evropsko identiteto postavlja v kontekst SZVP in skupne obrambne
politike (v nadaljevanju: SOP) in ob njej poudarja celo neodvisnost, ki je eminentna
mednarodnopravna kategorija in se pojavlja predvsem v kontekstu kriterijev drZzavno-
sti.”!

Prvi odstavek 2. ¢lena PEU prav tako izpostavlja identiteto — in sicer na mednarodni
sceni — v kontekstu SZVP in SOP. V tem oziru je mednarodno identiteto PEU postavila
na zelo visoko mesto, saj gre za drugega izmed glavnih ciljev SZVP.

Tretji odstavek 6. ¢lena PEU ne govori o identiteti EU, pa¢ pa o dolZznosti EU, da
spostuje identiteto drzav Clanic EU, kar daje slutiti, da je identiteta drzav ¢lanic EU po-
tencialno ogrozena s strani same EU, pa tudi to, da ima EU sama doloc¢eno identiteto.
Predpostavljati je namre¢ mogoce, da je neka identiteta lahko ogrozena samo s strani
druge identitete.

Prvi odstavek 11. ¢lena PEU prav tako ne govori o identiteti EU, pa¢ pa o neodvisnosti
in integriteti EU v mednarodnem oziru, kar tudi daje slutiti na obstoj mednarodnoprav-
ne identitete EU.

Prvi odstavek 27.a ¢lena PEU pa omenja identiteto EU kot koherentne sile na medna-
rodni sceni.

Ob tem pa je nemogoce ne zastaviti vpraSanja, v kolik$ni meri navajanje evropske
identitete v mednarodni skupnosti kaze na dejanski obstoj EU kot mednarodnopravne
identitete. To vprasanje se navezuje na zgornje dolocbe pa tudi na druge, ki identitete
sicer ne omenjajo eksplicitno, vendar pa se le-ta zdi v njih implicirana, in sicer v 1. ¢le-
nu, drugem odstavku 3. ¢lena, prvem odstavku 4. clena,”® dolocbah V. poglavja o
SZVP in sami Preambuli PEU. Na to vprasanje je v tem okviru tezko odgovoriti nepo-

sredno in decidirano, jasno pa je vsaj to, da tendenca obstaja. Glede na to, je vprasanje

50 Glej tudi: Craig, de Barca (2003: 46).

51 Morda bi na temelju tega res lahko sklepali na to, da se EU v prihodnje vidi kot nekaksna »naddrzavna«
entiteta.

52 Glej tudi: Craig, de Burca (2003: 71-75, 159).

53 Glej tudi: Craig, de Burca (2003: 23, 25-26, 35-39).
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mednarodnopravne identitete EU potrebno reSevati v okviru splosnih znacilnosti med-

narodnopravne identitete.
5.4.2. EU kot sestavljena entiteta

Prvo vprasanje, ki se tukaj zastavlja je, kdo sploh sestavlja EU in od koga vse je le-ta
odvisna. Odgovor na vprasanje ne more biti enostaven Ze zato, ker 1. ¢len PEU vzpo-
stavlja dve razli¢ni kategoriji subjektov, in sicer drzave pogodbenice in entitete, na kate-
rih EU temelji. Ali to pomeni, da jo slednje tudi sestavljajo oziroma, da je EU od njih od-
visna, pa je seveda vpraSanje, na katerega ni mogoce enostavno odgovoriti.

Ce najprej odgovorim na enostavni del vpraganja, lahko recem, da je EU odvisna od
drzav pogodbenic in da jo sestavljajo drzave c¢lanice, kar je prima facie eno in isto, a
vendar je tukaj pomembna distinkcija. EU je s perspektive drzav pogodbenic pogodbe-
na entiteta, s perspektive drzav ¢lanic pa predvsem sestavljena entiteta. Gre torej za dve
fundamentalno razli¢ni fo1rrnulalciji.54 EU pac ni zgolj in samo pogodbena entiteta ali
skupna agencija drzav pogodbenic z eventualno vprasljivo mednarodnopravno oseb-
nostjo,ss ampak je entiteta, ki jo sestavljajo drzave Clanice. Pa Cetudi bi bila EU zgolj
skupna agencija drzav ¢lanic, bi to a priori ne negiralo njene mednarodnopravne oseb-
nosti, ki bi bila — tako Brownlie (1998: 62) v kontekstu dileme skupna agencija drzav v.
mednarodna organizacija — stvar stopnje neodvisnosti.

Tezji del vpraSanja zadeva entitete, na katerih EU temelji.'56 Gre za ES, SZVP in PNZ.
Ce nekoliko poenostavim, gre pri EU za sestavljeno entiteto, ki jo sestavljajo ES s svojo
»naddrZzavno« naravo kot mednarodna — in potencialno »naddrzavna« — organizacija,
SZVP kot na temelju mednarodnega prava vzpostavljena entiteta z izrazitim medvlad-
nim elementom in PNZ kot na temelju mednarodnega prava vzpostavljena entiteta z
meSanim medvladnim in -naddrzavnim« elementom.”” Gre za tri »stebre«. Ob tem pou-
darjam, da sama opredelitev neke entitete kot steber nima prav nikakr§nih apriornih
mednarodnopravnih konsekvenc; steber pac¢ ni kategorija, ki bi ji mednarodno pravo
pripisovalo posebno vsebino.

Prva entiteta — ES — nesporno ima mednarodnopravno osebnost, drugi dve pa pogo-

sto oznacujejo kot medvladna procesa. Natan¢no branje 1. ¢lena PEU pa kaZe na to, da

W

4 Cf.: Curtin, D., Dekker (1999: 83, 92 sqg.

W

5 ¢f.: Brownlie (1998: 62).

w

6 Za Dashwooda in Wyatta (Arnull, Dashwood, Ross, Wyatt 2000: 170) tretji odstavek 1. ¢lena indicira sub-
sumpcijo ES v EU.
57 (f.: Craig, de Burca (2003: 4).
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je EU sicer utemeljena na ES, da pa je nekaj vec¢ kot zgolj ES, in ta dopolnitev sta SZVP in
PNZ. Pri tem pa je pomembno to, da je EU utemeljena na ES, ki ima nesporno medna-
rodnopravno osebnost.”®

Ze iz ugotovitve, da je EU nekaj ve¢ kot zgolj ES in dejstva, da ES uZiva mednarodno-
pravno osebnost, bi bilo mozno izpeljati logicen sklep, da EU ne more imeti slabSega
statusa, kot ga ima njen sestavni del, i.e. ES. Ce zadevo nekoliko preformuliram, se nuj-
no zastavlja naslednje vprasanje, in sicer, kaj je tako usodnega v SZVP in PNZ, da EU »iz-
nicuje« mednarodnopravno osebnost, ki bi jo le-ta sicer imela iz naslova mednarodno-
pravne osebnosti ES. To vprasanje pa implicira na to, da se lahko v mednarodnem pra-
vu iz nekaj ve¢ naredi nekaj manj, kar je seveda absurd in zato o ¢em takem tukaj sploh
ne gre izgubljati besed. Potrebno pa je poudariti, da imajo tisti, ki negirajo mednarodno-
pravno osebnost EU v tem oziru pripravljen odgovor, ki sicer ne prepriéa,59 v skladu s
katerim se ES ne more Steti za EU.

V zvezi z zahtevo mednarodnega prava, da mora biti sestavljena mednarodnopravna
oseba loc¢ena od svojih sestavnih delov, se zastavlja vprasanje, ali je za pripoznanje
mednarodnopravne identitete EU potrebno dokazati tudi, da je le-ta lo¢ena tudi od ES.
Odgovor, ki bi ga bilo moZno utemeljevati per longum et latum, inter alia tudi s sui ge-
nerisnaravo EU, je enostavno negativen. Pozitiven odgovor bi namrec nakazoval na to,
da je moZno biti recimo ¢lan ES in ne tudi EU ali obratno, kar tako »teorijo« povsem od-
daljuje od stvarnosti. Drzave pogodbenice EU so namrec¢ iste kot so drzave pogodbeni-
ce ES in gre zato v osnovi za eno samo kategorijo sestavnih delov EU, in to so drZzave ¢la-
nice. V to smer nakazuje tudi 3. ¢len PEU o skupnem institucionalnem okviru, ki pa ga
nekateri avtorji interpretirajo per contram .

Cetudi bi bil na vprasanje odgovor negativen, pa PEU dovolj jasno nakazuje na loce-
nost med ES in EU v prvem odstavku 27a. ¢lena, v skladu s katerim je EU dolZna sposto-
vati pristojnosti ES.

Glede na vse to povsem zadostuje, ¢e se dokaze locenost EU od drZzav ¢lanic. Preden
pa preidem na obravnavo tega vpraSanja, naj le Se omenim, da prima faciev mednarod-
nem pravu trenutno ni mogoce najti primerljivega subjekta, s katerim bi EU lahko pri-
merjali. Glede na to, da se ES ponekod tretira kot edini potencialni predstavnik sicer
sporne kategorije »naddrzavnih« organizacij (kot nasprotje kategorije medvladnih orga-
nizacij) (Schermers, Blokker 1997: 40), EU pa temelji na in dopolnjuje ES, je povsem ja-

sno, da je EU v mednarodnopravnem smislu subjekt sui generis, kar seveda pove le to,

58 (f.: 281. ¢len, Pogodba o ustanovitvi Evropske skupnosti (2002).
59 Cf.: Lasok (1994: 24).
60 ¢f. Heukels in de Zwaan, citirana v: Curtin, Dekker (1999: 92-95, op. 50 et 83, 84, op. 2.).
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da je EU nemogoce prima facie Steti za predstavnika katerega izmed uveljavljenih tipov
mednarodnopravnih subjektov. Zato je vsako razpravljanje o mednarodnopravni oseb-
nosti EU v dolo¢enem pogledu negotovo. 1z sui generis narave je namre¢ moZzno izpe-
ljati sklep v katerokoli smer. Glede na to, se je avtor tega besedila poskusal ¢imbolj izog-

niti argumentaciji, ki bi temeljila na sui generis naravi EU.

5.4.3. Lo¢enost mednarodnopravne identitete drZzav pogodbenic in drZzav

¢lanic EU od mednarodnopravne identitete EU

Za sklep glede loc¢ene mednarodnopravne identitete EU je potrebno v PEU najti do-
locila, ki EU vis-a-vis drzavam ¢lanicam dajejo pravice, katerih spostovanje je EU upra-
vi¢ena zahtevati. Tak$ne dolo¢be lahko najdemo predvsem v drugem odstavku 11. ¢le-
na, tretjem odstavku 14. ¢lena in prvem odstavku 19. ¢lena ter prvem odstavku 23. ¢lena
PEU."!

Drugi odstavek 11. ¢lena PEU daje EU neposredno pravico zahtevati od drzav ¢lanic,
da se vzdrzijo kakrSnegakoli dejanja, ki nasprotuje interesom EU ali ki zmanjSuje njeno
ucinkovitost v mednarodnih odnosih. Ta dolo¢ba povsem jasno in nedvoumno govori
o dveh mednarodnopravnih identitetah, in sicer drzavah ¢lanicah in EU ter opredeljuje
pravico, katere nosilec je EU in katere spostovanje je le-ta upravicena zahtevati vis-a-vis
drzavam ¢lanicam. Nacin sprejemanja odlocitev v okviru EU seveda nima vpliva na pri-
padnost odlocitve; ko se namre¢ drzave ¢lanice enkrat odlocijo v skladu z dolo¢bami
PEU, ki urejajo sprejemanje odlocitev, gre za od drzav ¢lanic EU »odtujeno« odloditev,
katere nosilec je odtlej EU in ne ve¢ one same.*

Koskenniemi (1998: 27, 35) sicer utemeljeno kritizira nedolo¢nost drugega odstavka
11. ¢lena PEU% glede obveznosti biti lojalen, vendar pa to seveda Se ne pomeni, da
loc¢ena mednarodnopravna identiteta EU ne obstaja.

Tretji odstavek 14. ¢lena PEU doloca, da skupni ukrepi EU zavezujejo drzave Clanice,
in sicer tako v stalis¢ih, ki jih drzave sprejemajo, kot tudi pri njihovem delovanju. Tudi
tukaj gre za dve lo¢eni mednarodnopravni identiteti, ki imata definiran medsebojni
pravni odnos. Skupni ukrepi, ki jih izpostavlja omenjeni ¢len, so seveda skupni ukrepi
EU, kot to sledi iz 12. lena,” in je zato potrebno v njih pripoznati implicirano medna-

rodnopravno identiteto EU oziroma pripadnost le-teh EU.

N

1 Glej tudi: Craig, de Burca (2003: 25-26, 37-38, 45-40, 154, op. 08).
62 (f.23. ¢len PEU.

N

3 PrejJ.1. ¢lena PEU.

=

4 Glej tudi: Craig, de Birca (2003: 25-26, 1506).
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Prvi odstavek 19. ¢lena PEU drzavam ¢lanicam nalaga, inter alia, dolznost, da v med-
narodnih forumih podpirajo skupna stalis¢a EU.% Podobno kot pri prejsnji dolocbi je v
prvem odstavku 19. ¢lena implicirana pogodbena distinkcija med EU (oziroma njenimi
skupnimi stalis¢i) in drzavami ¢lanicami (oziroma njihovem delovanju v mednarodnih
forumih).

V mednarodnem pravu imajo lahko tako stalis¢a drzav kot tudi njihovo delovanje v
mednarodni skupnosti v kontekstu mednarodnega obicajnega prava pravno-kreativen
udinek, drzave ¢lanice pa so pri zavzemanju staliS¢ in delovanju v skladu s PEU in glede
na okvire, ki jih postavlja Svet EU, mednarodnopravno omejene oziroma vezane. Ze iz
tega naslova bi EU bilo potrebno pripoznati mednarodnopravno osebnost. Gre namre¢
za oblikovanje partikularnega mednarodnega obicajnega prava s strani drzav ¢lanic, ki
so pri tem mednarodnopravno zavezane.

In kon¢no, prvi odstavek 23. ¢lena PEU gre celo tako dale¢, da drzavo, ki se vzdrzi
glasovanja v Svetu in ki kvalificira to odlocitev s formalno deklaracijo, glede odlocitve
Sveta sicer ne obvezuje neposredno, veze pa jo z dolznostjo akceptirati, da odlocitev
zavezuje EU. Podobno kot drugi odstavek 11. ¢lena je vzdrzana drzava dolzna vzdrzati
se v duhu vzajemne solidarnosti kakrSnegakoli dejanja, ki bilahko oviralo ali bilo v nas-
protju z na odlocitvi Sveta utemeljenim dejanjem EU. Ta dolZnost ustvarja za EU pravico
od omenjene vzdrzane drzave zahtevati spostovanje sprejete odlocitve EU, druge drza-
ve Clanice pa so dolzne spoStovati poloZzaj omenjene vzdrzane drzave. Tudi v tej do-
lo¢hi je transparentna lo¢enost mednarodnopravnih identitet, in sicer EU, omenjene
vzdrzane drzave in drugih drzav ¢lanic, v njej pa je mozno prav tako prepoznati oprede-

litev njihovih medsebojnih pravic in dolznosti.
5.4.4. Sklep

Ne glede na vso nedolo¢nost pojma identitete v PEU in ne glede na to, kako konstrui-
ramo EU, ima le-ta mednarodnopravne pravice in seveda tudi dolZnosti, katerih sposto-
vanje je upravi¢ena zahtevati od drzav ¢lanic. Na to nesporno kaze drugi odstavek 11.
Clena pa tudi tretji odstavek 14. ¢lena, prvi odstavek 19. ¢lena in prvi odstavek 23. ¢lena
PEU. Ce k temu dodam $e dejstvo, da EU nikakor ni moZno oditati, da bi bila de facto
krinka za delovanje bodisi zgolj ES ali ene same drZzave Clanice, potem se sklep glede
mednarodnopravne osebnosti EU iz naslova indica lo¢ene mednarodnopravne identi-

tete zdi primeren in upravicen.

65 (f.:12. ¢len PEU.

168



5.5. Mednarodnopravna sposobnost Evropske unije —
mednarodnopravne pravice in dolZznosti Evropske unije

5.5.1. Objektivna necessitas ciljev in nacel subjekta

Ze e se osredotocim samo na Preambulo in 2. ¢len PEU, ki doloca cilje EU, si je prak-
ti¢no nemogoce zamisliti, kako naj bi EU efektivno zasledovala te cilje in nacela brez
dolocene stopnje mednarodnopravne osebnosti. Kar je z mednarodnopravnega stalis¢a
klju¢no, je, da sama PEU — kljub temu, da mednarodnopravne osebnosti eksplicitno ne
doloc¢a — v ¢etrtem odstavku 6. ¢lena ne le dopudca, ampak pravzaprav zapoveduje, da
je potrebno, da si EU zagotovi sredstva, ki so nujna za doseganje njenih ciljev in izvrse-
vanje njenih politik. Da je mednarodnopravna osebnost lahko eno izmed takih sredstev

najbrz ni potrebno posebej poudarjati.
5.5.2. Funkcije in pravice v mednarodni skupnosti

Kaj je bil namen drzav pogodbenic je notori¢no zapleteno vprasanje, a vendar ni
tezko zagovarjati stalis¢a, da so le-te v 2. ¢lenu, ki opredeljuje cilje EU, in 11. ¢lenu PEU,
ki se nanasa na cilje SZVP, nameravale dolociti funkcije EU in prenesti na njo dolo¢ene
pravice, ki jih ni mogoce ne razlagati in ne uresnicevati brez dolo¢ene stopnje medna-
rodnopravne osebnosti.

Nekateri avtoriji, ki negirajo mednarodnopravno osebnost EU, veckrat naredijo zmo-
ten sklep glede namena drzav pogodbenic EU, in sicer s tem, ko namen veZejo na samo
mednarodnopravno osebnost in ne, kot to indtruira Sodi§¢e, na funkcije in pravice EU.
Distinkcija je prima facie majhna, a posledice bistveno razli¢ne. Mednarodnega prava v
odsotnosti eksplicitne navedbe ne zanimajo nameni drzav pogodbenic glede medna-
rodnopravne osebnosti, ampak nameni, ki so jih le-te zasledovale pri dolocitvi funkcij
in pravic. To vprasanje pa mednarodno pravo v bistvu presoja objektivno na podlagi
same narave funkcij in pravic. Gre torej za objektivizacijo subjektivhega namena drzav
pogodbenic. Vsaka referenca na travaux préparatoires je zato v kontekstu mednarod-
nopravne osebnosti prima facierelativna in suspektna, in to ne glede na 32. ¢len Dunaj-

ske konvencije o pogodbenem pravu (1969).%°

Omenjeni ¢len tako jasno doloca, kdaj je
dopustno uporabiti travaux préparatoires. In glede na to, da so bistvene same funkcije
in pravice oziroma pristojnosti EU in ne sama omemba mednarodnopravne osebnosti,
tudi eksplicitna navedba v travaux préparatoires, da naj EU nima mednarodnopravne
osebnosti ne more — ¢e smo dosledni zadevi Reparacije — spremeniti drugacne ugotovi-

tve na temelju funkcij in pravic EU v sami PEU.
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Ker Sodis¢e mednarodnopravno osebnost veZe tudi na dejansko podelitev funkcij in
pravic, je EU potrebno presojati tudi s tega vidika. Ne gre torej zgolj za namen podeli-
tve, ampak tudi za dejansko podelitev funkcij in pravic, o ¢emer bo beseda tekla v
nadaljevanju.

Pritem naj Se dodam, da je ocitno, da mednarodno pravo o obstoju mednarodnoprav-
ne osebnosti odlo¢a samostojno in pri tem ni absolutno vezano na subjektivni namen

drzav pogodbenic, ampak bolj na dejansko podelitev in izvrSevanje funkcij in pravic.

5.5.3. Dejansko izvrSevanje ter uZivanje funkcij in pravic v mednarodni
skupnosti oziroma dejanska posest pravic in dolZnosti v

mednarodnem pravu

Ze zgoraj so bile izpostavljene nekatere pravice in dolZnosti, ki jih ima EU. Naj se tukaj
zato posvetim samo 24. ¢lenu PEU.Y

Omenjeni ¢len doloc¢a pravico sklepanja mednarodnih sporazumov, ki zavezujejo —
ne drzave ¢lanice EU, pac pa — institucije EU in s tem ipso facto tudi EU samo. To neiz-
podbitno doloca Sesti odstavek 24. ¢lena in Ze to povsem zadostuje za sklep, da ima EU
objektivno gledano v mednarodnem pravu vsaj eno pravico in s tem tudi mednarodno-
pravno osebnost. Naj k temu dodam le, da tretji odstavek 24. ¢lena za sklepanje nekate-
rih mednarodnih sporazumov doloca kvalificirano vecino.

O 24. ¢lenu PEU —v razli¢nih fazah te pogodbe —je bilo v mednarodnem pravu Ze ve-
liko povedanega. Glede na to, da je bilo Ze za amsterdamsko fazo PEU ugotovljeno, da
v 24. ¢lenu vzpostavlja pravico sklepanja mednarodnih sporazumov (Hafner 1998: 257,
283) in glede na to, da EU tudi dejansko izvrSuje to pravico v lastnem imenu v okviru
SZVP, kot to recimo demonstrirata sporazuma z ZRJ in Makedonijo,68 se zdi nepotrebno

nadalje utemeljevati, kar je nesporno, in sicer pravica sklepanja mednarodnih sporazu-

66 Vienna Convention on the Law of Treaties (1969).

32. ¢len

Dopolnilna sredstva za razlago

Dopustno je, sklicevati se na dopolnilna sredstva za razlago, zlasti na pripravljalno delo in okolis¢ine, v katerih je
bila pogodba sklenjena, da se potrdi smisel, ki sledi iz uporabe 31. ¢lena, ali dolo¢i smisel, kadar je razlaga po 31.
clenu:

a) dvosmiselna ali nejasna; ali

b) vodi do rezultata, ki je ocitno absurden ali nerazumen.

67 Glej tudi: Craig, de Barca (2003: 25, 36-39, 45-40, 131-132).

68 (f.: Craig, de Burca (2003: 37 et op. 82).
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mov, ki jo EU ocitno priznavajo tudi tretje drzave.” Glede na to, da se v tem prispevku
primarno obravnava sam obstoj mednarodnopravne osebnost in ne njen obseg, se mo-
ram omejiti od vpraSanja obsega pravice sklepanja mednarodnih sporazumov.

Seveda bi tukaj ponovno bil moZen ugovor, ¢es da se ta ¢len zaradi 3. ¢lena PEU na-
nasa na ES in ne na EU. Tudi, ¢e bi tak ugovor bil v nekem smislu pogojno utemeljen, pa
bi bilo nemogoce utemeljiti omembo EU v PEU; ¢emu naj bi namre¢ drzave pogodbeni-
ce sploh ustanavljale EU, ¢e so vse pravice, ki jih ta uziva na temelju PEU in ultima linea
pravice ES. Poleg vsega pa tak argument temelji na napacni predpostavki, in sicer, da
mednarodnopravna osebnost EU ne more obstajati, ¢e ima le-ta skupne institucije z
neko drugo mednarodnopravno osebo. V. mednarodnem pravu je namre¢ potrebno
loCevati med vpraSanjem mednarodnopravne osebnosti in vpraSanjem zastopanja;
neka entiteta ima recimo lahko omejeno pravico zastopanja, a hkrati s tem vseeno pri-
poznano mednarodnopravno osebnost.

Dolocba Sestega odstavka 24. ¢lena PEU pa v bistvu kaZe na to, da gre zaradi skupnih
institucij EU in ES pri evropski integraciji za dve plati ene in iste zgodbe, ki se enkrat ma-
nifestira kot EU, drugi¢ kot ES, kot pac to terjajo konstitutivni dokumenti.

24. ¢len PEU, ki vzpostavlja pravico sklepanja mednarodnih sporazumov, manifestira
pripoznano posest pravic in dolznosti EU v mednarodni skupnosti, njegova implemen-
tacija pa vzpostavlja tako dejansko podelitev kot tudi dejansko izvrSevanje ter uZzivanje
funkcij in pravic EU v mednarodni skupnosti. Le-te pa je tako kot v prej$nji tocki mozno

razlagati samo z dolo¢eno stopnjo mednarodnopravne osebnosti.
5.5.4. Sklep

Glede na zgoraj navedeno je sklep, da EU v mednarodnem pravu tudi dejansko iz-
vrsuje pravice in funkcije, utemeljen. Mednarodnopravna osebnost EU pa izhaja tudi iz
ciljev in nacel, ki so jih EU zadale drZave pogodbenice. Ceprav je seveda povsem ute-
meljeno vprasanje, kakSen je dejanski obseg in relevantnost posameznih pravic in
funkcij, ali povedano drugace, kaksna je realna mednarodnopravna vloga EU, je to
vprasanje mednarodnopravnega statusa EU oziroma obsega in omejitev njene medna-
rodnopravne osebnosti in ne vprasanje obstoja mednarodnopravne osebnosti. Da tukaj
nesporno obstajajo problemi je jasno, kakor je jasno tudi, da gre pri vprasanju vloge, ki
naj jo ima EU v mednarodni skupnosti, za eminentno pravnopoliti¢no vprasanje, ki v

veliki meri ostaja dokon¢no nerazreseno.

69 Glej podrobneje: Hafner (1998: 257-284).
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6. Konvencija o prihodnosti Evrope
6.1. Mandat

Deklaracija eksplicitno ne omenja vprasanja pravne osebnosti EU, vendar pa izpo-
stavlja naslednja stiri vprasanja: (1) distinkcija med EU in ES, (2) delitev na tri »stebre,
(3) povecanje koherentnosti evropske zunanje politike in (4) nadaljnja razsiritev zuna-
njega predstavljanja EU v mednarodnih forumih.”’ Na temelju teh vprasanj so se na
Konvenciji v okviru Delovne skupine III o pravni osebnosti (v nadaljevanju: Delovna
skupina) zastavila vprasanja (a) glede posledic eksplicitnega priznanja pravne osebno-
sti EU in (&) glede posledic spojitve pravne osebnosti EU in ES ter (¢) ali bi to prispevalo
k poenostavitvi pogodb.71

Ze v izhodis¢u se ugotavlja, da ima vsaka izmed Skupnosti — Evropska skupnost,
Evropska skupnost za premog in jeklo, ki sicer ve¢ ne obstaja, in EURATOM — v konsti-
tutivnih pogodbah eksplicitno dolo¢eno mednarodnopravno osebnost, da pa PEU ne
vsebuje tak3ne doloc¢be. Ob tem se izpostavljajo 1., 2., 3. in Cetrti odstavek 6. ¢lena ter
24. ¢len PEU ter dejstvo, da predlogi, v skladu s katerimi bi mednarodnopravno oseb-
nost v PEU zapisali eksplicitno, v preteklosti niso bili uspesni. Glede 24. ¢lena, ki je bil
modificiran s Pogodbo iz Nice (2001, sta izpostavljeni dve razlicni interpretaciji, in si-
cer tista, ki v njem vidi implicitno podelitev mednarodnopravne osebnosti in tista, ki EU
ne priznava statusa pogodbene stranke za sporazume, sklenjene na temelju 24. ¢lena,
ampak z njimi Steje vezane drzave Clanice EU. Ob tem pa je Se povsem jasno in ned-
voumno izpostavljeno stalis¢e Sveta, ki potrjuje, da je EU vezana s temi sporazumi. Na
temelju 24. ¢lena — Se v pred-niski fazi — sta bila namre¢ sklenjena dva sporazuma z
ZR].” Pri tem se 24. clen PEU poudarja tudi v kontekstu poznejse pmkse.74

Glede na to je bila Delovna skupina soo¢ena z dvema temeljnima vprasanjema, in si-
cer (D eksplicitna dolocitev pravne osebnosti EU in (ZI) postopek za spojitev pravnih

osebnosti EU in ES. Ob tem naj e dodam, da ti dve temeljni vprasanji implicirata Stevil-

70 The European Convention, Mandate of the working group on Legal Personality (31 May 2002) CONV. 73/02, 2,
para. 1.

71 Ibidem, 2.

72 Treaty of Nice amending the Treaty on European Union, the Treaties Establishing the European Communities
and Certain Related Acts (2002).

73 The European Convention, Mandate of the working group on Legal Personality (31 May 2002) CONV. 73/02,
2-4, paras 1-8.

74 Cf.: Alinea (b) tretjega odstavka 31. ¢lena, Dunajska konvencija o pogodbenem pravu (1969).
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na in po svoji naravi kompleksna vprasanja, ki jih na tem mestu seveda vseh ne morem
obravnavati. Ker pa se zastavljajo v zvezi z dilemo glede obstoja mednarodnopravne
osebnosti EU, bom obravnaval samo nekatera in to le v tistem delu, ki utegne razjasniti

izpostavljeno dilemo.

6.2. Pristop k temeljnim vprasanjem

V naznanitvi pristopa k obravnavi vprasanja eksplicitne pravne osebnosti EU in njene
spojitve s pravno osebnostjo ES se povsem pravilno izpostavlja, da vprasanje medna-
rodnopravne osebnosti ni vprasanje eventualne nove pogodbe, ki bi reSevala vprasanje
mednarodnopravne osebnosti EU, ampak je to vpraSanje mednarodnega prava, ki
samo doloca obstoj osebnosti. Vse, kar lahko naredijo drzave ¢lanice, je, da manifestira-
jo relevantni namen, kon¢ni zakljucek pa prepustijo mednarodnemu pmvu.75 Gre torej
za naznanitev objektivnega pristopa k mednarodnopravni osebnosti. Pri tem se, razum-
ljivo, Delovna skupina sklicuje na zadevo Reparacije.

Pri tem pa z dolo¢eno mero modrosti in izkuSenosti poudarja, da ni toliko pomembno
obravnavati, ali EU pravno osebnost ima Ze sedaj, ampak, da je pomembneje oceniti im-

plikacije podelitve —jasno, eksplicitne — pravne osebnosti EU.”

Ali, povedano drugace,
pomemben je mednarodnopravni status EU in ne toliko sama mednarodnopravna
osebnost EU, kar daje slutiti na prepri¢anje o Ze trenutnem obstoju mednarodnopravne
osebnosti. Glede na vse doktrinarne polemike glede mednarodnopravne osebnosti EU
se poudarek na prihodnjem statusu EU zdi Se toliko bolj moder.

Delovna skupina tudi poudarja, da je obstoj mednarodnopravne osebnosti (medna-
rodne organizacije) odvisen od nalog, ki jih doloc¢a konstitutivni dokument. In v tem
kontekstu se poudarja SZVP, v okviru katere je EU v odnosih s tretjimi drzavami in dru-
gimi mednarodnimi organizacijami vedno bolj delovala in bila kot taksna tudi percipira-
na kot entiteta, ki je lo¢ena od svojih drzav Clanic.”’ Dikcija, ki je tukaj uporabljena jasno
reflektira zahteve, podane v zadevi Reparacije, in po mnenju avtorja tega besedila po-
vsem nesporno potrjuje sklep glede lo¢ene mednarodnopravne identitete EU ter s tem

priznava Ze trenutno mednarodnopravno osebnost EU.

75 The European Convention, Note on Effects on making Union legal personality explicit and on the merger of
Union and Community legal personalities (13 June 2002) [WG III - WD 01] 2, para. 3.

76 Ibidem, 6, para. 13.

77 Ibidem, 6, para. 14.
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6.3. Kon¢no porocilo

Naj predem se osredoto¢im na Konéno porocilo na kratko omenim Se mnenje nekate-
rih kvalificiranih poznavalcev problematike, ki je vplivalo na samo Porocilo. Piris, prav-
ni svetovalec Sveta, tako utemeljuje, da ze v PEU obstaja cela serija elementov, ki kazejo
na od drzav ¢lanic lo¢eno eksistenco EU.”® Pri tem naj kot zanimivost omenim 3e dejs-
tvo, da je EU ustanovila dve agenciji EU, na kateri je prenesla pravno osebnost.”” K temu
drugega kot res ipsa loquitur najbrz ni potrebno dodati. Piris Se dodatno eksemplificira
pogodbeno sposobnost EU z mednarodnimi sporazumi EU z Makedonijo, Islandijo,
Norvesko, izmenjavo pisem med EU in Libanonom ter bodoce sporazume s Svico, Alba-
nijo, ZDA in NATOm. Vsi ti sporazumi pa se sklepajo oziroma so bili sklenjeni v imenu
EU.™ Pri tem avtor mednarodnopravno osebnost EU v dolo¢enem oziru tudi neposred-
no priznava.” Podobnega mnenja je tudi Tizziano, generalni pravobranilec (Advoca-
te-General) pri Sodis¢u Evropskih skupnosti.82

Glavni sklep Konc¢nega porocila — o eksplicitni pravni osebnosti EU — sem omenil Zze v
uvodu, prav tako spojitev z obstojec¢ima osebnostma ES in EURATOMa. Naj k temu Se
dodam, da naj bi vse obveznosti ES prevzela EU. Kar pa je posebej zanimivo je, da De-
lovna skupina ugotavlja, da podelitev enotne pravne osebnosti EU per se nima za posle-
dico nobenih sprememb za trenutno porazdelitev pristojnosti med EU in drzavami ¢la-
nicami ali za porazdelitev pristojnosti med trenutno EU in ES ter da to tudi ne zahteva
nobenih sprememb za postopke in pristojnosti institucij glede sklepanja mednarodnih

83
Sporazumov.

78 The European Convention, Working Group Il »Legal Personality«— Meeting of 26 June 2002 (3 July 2002) [WG
I - WD 3] 3, et ¢f.: The European Convention, Note summarising the meeting on 26 June 2002 (2 July 2002) [WG
11 — WD 5] CONV. 170/02, 2, para. 2.

79 The European Convention, Working Group Il »Legal Personality«— Meeting of 26 June 2002 (3 July 2002) [WG
I — WD 3] 4.

80 The European Convention, Note summarising the meeting on 26 June 2002 (2 July 2002) [WG III — WD 5]
CONV. 170/02, 2, para. 7, op. 2.

81 The European Convention, Working Group Il »Legal Personality«— Meeting of 26 June 2002 (3 July 2002) [WG
Il — WD 3] 5.

82 The European Convention, Summary of the meeting on 10 July 2002 (16 July 2002) [WG III 8] CONV. 201/02, 2,
para. 9.

83 The European Convention, Final Report of Working Group III on Legal Personality (1 October 2002) CONV.
305/02 [WG III 16] 6, para. 20 et ¢f. 15.
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Ce je temu tako, potem je Delovna skupina s tem implicite priznala, da EU Ze sedaj
uziva mednarodnopravno osebnost. Kako si je namre¢ mogoce razlagati to, da se v bis-
tvu v vsebinskem smislu razen eksplicitne navedbe osebnosti EU ne bo spremenilo nic¢?
Ce dodatne pristojnosti na EU ne bodo prenesle ne ES in ne drZave ¢lanice, potem ni ja-
sno od kod drugod, ¢e ne iz Ze obstojeCega stanja, bi naj EU pridobila pristojnosti, na
katerih naj bi temeljila njena mednarodnopravna osebnost. Edina dva logi¢no mozna
odgovora sta, (1) da mednarodnopravna osebnost EU izhaja iz zgolj eksplicitne podeli-
tve v pogodbi, kar ne zdrZi v luc¢i zadeve Reparacije in pristopa, ki ga je najavila Delovna
skupina, ali pa (2) da izhaja iz trenutno obstojecega stanja.

Glede na vse to se je ne le mozno, ampak tudi edino smiselno, postaviti na stalisce, da
je mednarodnopravna osebnost EU tudi po mnenju Skupine Ze trenutno obstojeca. Ne
glede to, da Delovna skupina v bistvu ni Zelela prejudicirati odgovora, pa je s svojim pri-
stopom in ugotovitvami pritrdila tistim, ki mednarodnopravno osebnost EU priznava-
mo ze sedaj. Ko¢na usoda eksplicitne podelitve mednarodnopravne osebnosti EU je se-
veda v rokah gospodarjev pogodb in je zato trenutno odprta, pri tem pa velja imeti pred
oc¢mi dve dejstvi, in sicer visoko stopnjo soglasja v Skupni (de facto konsenz) in visoko

splosno mnenje glede dela Skupine.

7. Sklep

Glede na vse tri izpostavljene indice — podrejenost mednarodnopravnemu redu,
mednarodnopravna identiteta in mednarodnopravna sposobnost — je mozno skleniti,
da EU Ze v sedanjem pravnem okviru uZziva doloceno stopnjo mednarodnopravne
osebnosti, kar potrjuje tudi Konvencija. Pri priznanju mednarodnopravne osebnosti pa
se ne sme zamegljevati obstojece dejanske in pravne omejitve EU.

Pravo vprasanje bi zato moralo biti, kak§no mednarodnopravno subjektiviteto ima
EU oziroma kaksen je njen konkretni mednarodnopravni status. Za mednarodno pravo
je bistveno — ne toliko vpraSanje obstoja —, ampak vprasanje kvalitete mednarodno-
pravne subjektivitete in posredno tudi kvantitete le-te, katere pravice in dolznosti uziva
doloceni subjekt mednarodnega prava ter v kakSnem obsegu in na kaksen nacin. Ali
povedano drugace, klju¢no je vprasanje vsebine oziroma stopnje mednarodnopravne
osebnosti.™

Glede na to je dilema okoli mednarodnopravne osebnosti EU na nek nacin vsiljena

kot napac¢na dilema, a vendar je to realna dilema, ki terja odgovor in to ne glede na nje-

84 (f.: Jennings, Watts (1996: 330-331).
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gov relativno omejeni domet. V ¢ast mednarodnem pravu je, da ga poda Se pred even-
tualno eksplicitno navedbo v bododi Ustavni pogodbi.

—A M.D.G.—
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Stanje in prihodnost evropske ustave*

Irena Brinar**

Naslednja medviadna konferenca (MVK) leta 2004 bo pomenila prelommnico v delo-
vanju viad drZav clanic Evropske unije (EU). Namesto funkcionalnih vprasanj bo prvic
v zgodovini na dnevnem redu ustavna tematika, ceprav so tudi zakljucki prejSnjih
MVK, kot na primer o vzpostavitvi enotnega trga, nove valute ali o nadaljevanju proce-
sa siritve, vplivali na danasnjo ustavno arhitekturo EU. V pricujocem prispevku obrauv-
navamo stiri vidike t.i. »ustavnosti« Evropske unije. V prvem delu analiziramo ustavno
naravo obstojece pogodbene osnove. Spostovanje ustavne ureditve, ki jo EU zahteva od
lastnih akterjev— institucij Unije, drZav clanic in njihovih institucij, drZavljanov, eko-
nomskih subjektov in drugih— se v veliki meri ne razlikuje od tiste, ki jo ugotavljamo v
razvitih federalnih drzavah. V drugem delu se ukvarjamo z vprasanjem, ali Evropa
potrebuje ustavo. Ceprav je Sodisce Evropskih skupnosti opredelilo obstojeco pogodbeno
osnovo kot »ustavno listino«, so se drzave clanice odlocile za oblikovanje nove evropske
ustave. V tretjem delu analizivamo nacelo ustavne tolerance, ki je ena od najpomem-
bnejsih evropskih ustavnih pridobitev in ki bi ga morala tudi prihodnja evropska usta-
va v celoti upostevati. Kljub »vedno tesnejsi Uniji« ostaja le-ta Se vedno zveza razlicnih
ljudstev, politicnih identitet in politicnih skupnosti, zaradi Cesar je potrebno v celoti
zascititi njeno kulturno in drugacno razlicnost. Prispevek zakljucujemo z analizo ob-
stojecih revizijskih postopkov, ki po nasem mnenju ne omogocajo niti globlje reforme
niti sprejetja »nove« evropske ustave. Ce se Zeli zagotoviti kar najsirso demokraticno
podporo prihodnji Uniji, bi morali novo evropsko ustavo sprejeti neposredno drzavlja-
ni drzav clanic

The next Intergovernmental Conference (IGC) in 2004 will centre on the constitutio-
nal character of the Union, rather than on new functional objectives, as did the IGCs
that brought about the Single Market, or the single currency, or the enlargement. This

paper examines four items, which are linked to such constitutional concerns. In the

* Prispevek je dopolnjena in skrajSana verzija porocila, ki ga je avtorica pripravila v okviru raziskovalnega
projekta V5-0532-01 (CRP »Konkurencnost Slovenije 2001-20069), ki ga financirata Sluzba Vlade RS za
evropske zadeve in Ministrstvo za Solstvo, znanost in $port.

** Mag. Irena Brinar, strokovna sodelavka in raziskovalka v Centru za mednarodne odnose, Fakultete za

druzbene vede, Univerze v Ljubljani.
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[first part, I examine the constitutional character of the existing treaty base of the Union.
The constitutional discipline, which the European Union demands of its constitutional
actors — the Union itself, the Member States and State organs, European citizens, and
others— is largely indistinguishable from the one found in advanced federal states. The
second part deals with the question why Europe needs a constitution. Although the
Court of Justice of the European Communities already refers to the existing treaty base
as its “constitution”, the Member States have decided that a more explicit treatment of
topics of constitutional importance is required. The third part discusses the principle of
comstitutional tolerance as one of Europe's most important constitutional innovations.
L argue that this principle should be fully respected in the future European constitution.
No matter how close the Union, it is to remain a union among distinct peoples, distinct
political identities, and distinct political communities — so that diversity, cultural and
other, is preserved. In the last part, I focus on the present Treaty revision procedure,
which appears too rigid to allow for the adoption of a substantive reform or even of a
“new” European constitution. Finally, I argue that in order to enhance public debate
on the legitimacy of the future Union, a future European constitution should be adop-
ted as the result of a true constitution-making process — by the peoples of the Member

States.

1. Uvod

Januarja 1999 je nemski zunanji minister Joschka Fischer pozval k razpravi o obliko-
vanju ustave Evropske unije (EU)." Od tedaj so Stevilni evropski politiki iz drzav ¢lanic
in iz drzav kandidatk objavili svoje zamisli o prihodnjem razvoju EU in njeni ustavi.’
Maja 2000 se je k temu pridruZila Se javna razprava na evropski ravni o t.i. ustavnem
vpraSanju EU.

Vendar pa razprava o evropski ustavi ni nov fenomen v razvoju EU oz. njenih pred-

hodnic — Evropskih skupnosti (ES). Ze na samem zacetku evropske integracije v petde-

1 Govor J. Fischerja v Evropskem parlamentu 12. januarja 1999,
http://www.auswaertiges-amt.de/www/de/infoservice/presse/index_htmlbereich_id=4&type_id=0&archiv_id=723&detail=1
(28. junij 2001).

2 Glej spletno stran »futurum« www.europa.eu.int/futurum/documents.htm (17. januar 2003). V zacetku leta
2003 je bilo na tej spletni strani objavljeno 263 prispevkov, od tega iz drzav kandidatk 49 prispevkov. Med drzava-
mi ¢lanicami vodi Francija s 34 prispevki, sledijo ji Velika Britanija (32) in Belgija (22). Najmanj prispevkov je iz
Gréije (5), Avstrije (6) in Spanije (7). Med drzavami kandidatkami vodita Poljska in Litva (6), ki ji sledita MadZar-

ska in Latvija s 5 prispevki. Slovenija ima objavljena 2 prispevka.
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setih letih preteklega stoletja je potekala razprava o njenem finalité. Udelezenci takrat-
ne razprave so v svojih razmisljanjih o kon¢nem cilju ali dosezku integracije izhajali iz
dveh prevladujocih in za takratne razmere nezdruZljivih pogledov na integracijo: funk-
cionalisti¢nega, ki je integracijo obravnaval le kot ekonomsko kategorijo in federalne-
ga, ki je skrajni domet integracije predvidel v politi¢ni tvorbi. V tako polarizirani razpra-
vi je vpraSanje o kon¢nem cilju zadetega procesa zdruZevanja ostalo neodgovorjeno.3
Miniti so morala tri desetletja, da se je to vprasanje ponovno pojavilo na dnevnem redu
ene od institucij ES. V okviru Evropskega parlamenta (EP) sta bila izdelana kar dva pro-
jekta o evropski ustavi. Vendar pa sta Spinellijev projekt leta 1984" in v oZjem obsegu
Hermanov projektS deset let kasneje spodbudila predvsem akademsko razpravo, med-
tem ko je bil njun odmev v javnosti zanemarljiv. Tako so se pravni strokovnjaki razpisali
zlasti o »ustavni« naravi pogodb, ki jih je Sodisce ES opredelilo kot »stemeljno ustavno li-
stino.’

K najnovejsi promociji ustavne razprave v EU, ki je v zadnjem letu presla iz pretezno

akademske v §irSo javno razpravo’, so prispevali Stevilni dejavniki, med katerimi sta

3 Razlike v pogledih idejnih tvorcev evropske integracije se najbolj jasno odrazajo v ustanovitvenih pogodbah
Evropskih skupnosti (PES). Medtem ko je Pogodba o ustanovitvi Evropske skupnosti za premog in jeklo iz leta
1951 temeljila na federalnih premisah, kar odraza tudi francoski izraz za to pogodbo »traité - loi« sta ustanovitveni
pogodbi Sest let mlajse Evropske gospodarske skupnosti (PEGS, Rimska pogodba) in Evropske skupnosti za je-
drsko energijo poosebljali funkcionalisticne ideje (fr. izraz »traité - cadreo).

4 »Osnutek Pogodbe o EU« (http://www.eurplace.org/diba/cig/fr-tratta.html, 17. december 2002), ki predstavlja
mejnik v evropski ustavni zgodovini, je sprejel EP 14. februarja 1984 z 237. glasovi za, 31. proti in 43. vzdrZanimi
glasovi. Ta vizionarski projekt, poznan po Altieru Spinelliju, predsedniku parlamentarne komisije za institucio-
nalne zadeve, je v celoti poosebljal federalisticne ideje zdruZzevanja Evrope, zaradi Cesar ga je takratna strokovna
in politi¢na javnost oznacila kot preve¢ ambicioznega. Toda kasnejse Pogodbe o EU (predvsem Maastrichtska
pogodba - MPEU) so povzele mnoge njegove ideje in zamisli.

5 Porocevalec Fernand M. Herman je 9. februarja 1994 predstavil rezultate novega projekta o evropski ustavi, ki
je nastal v okviru komisije EP za institucionalne zadeve (Deuxieme Rapport de la commission institutionnelle sur
la Constitution de I'Union Européenne).

6 V sodbi o zadevi 294/83, Les Verts v. Parliament, je Sodis¢e ES zapisalo: »Pogodba o Evropski gospodarski
skupnosti (PEGS), ¢eprav je bila sprejeta v obliki mednarodne pogodbe, predstavlja ni¢ manj kot ustavno listino
Skupnosti, utemeljeni na vladavini prava.« Ta formula se je utrdila kot pomembno nacelo precedencnega prava.
Glej tudi zadevo C-2/88, Zwartveld, 1990 E.C.R. 1-3365 in mnenje 1/91, EEA I, 1991 E.C.R. I-6079.

7 V obdobju do leta 2000 sta nastala dva omembe vredna teksta o evropski ustavi. Leta 1993 je Evropska ustavna
skupina pod vodstvom Franka Viberta objavila t.i. Osnutek evropske ustave. Tri leta kasneje (1996) pa sta Center

Robert Schuman in Evropska pravna akademija na Institutu evropske univerze iz Firenc pripravila po narocilu EP
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dva Se zlasti pomembna. Prvi¢, splodno zavedanje, da obstojeci institucionalni okvir
Unije zahteva korenito reformo, e naj se uspesno sooci s poglabljanjem (deepening)
evropske integracije (zlasti to velja za gospodarsko in denarno unijo (GDU) ter za notra-
njo in skupno zunanjo varnostno politiko - SZVP) ter z njeno Siritvijo (widening/eniar-
gement), ki se je umestila v politi¢ni in ekonomski okvir naras¢ajoce globalne medse-
bojne odvisnosti. Drugi¢, v zadnjem desetletju so se okrepili pritiski po omejitvi (oz.
razmejitvi) pristojnosti Unije. Ta, v osnovi ustavni problem, je bilo moc¢ opaziti Ze v priti-
skih nemskih dezel (Lédnder), ki so uspele prepricati zvezno vlado, da je na zadnji MVK
2000 zahtevala jasen in obvezujoc¢ urnik izvedbe temeljne reforme pogodb. Ti dve oko-
lis¢ini sta privedli do Deklaracije t. 23 o prihodnjem razvoju Unije, dodane k Pogodbi iz
Nice, ki je formalno potrdila javno »ustavno« razpravo, ki se je dejansko zacela Ze nekaj

8
mesecev pred tem.

2. Ustavne osnove EU

Po ocenah uveljavljenih teoretikov in zagovornikov federalisti¢nih idej (Elazar 1995;
Burgess 2000) je v Evropi ze mogoce govoriti o udejanjanju federalnega nacela. Ob tem
moramo poudariti, da federalnega nacela ne smemo enaciti z njegovo znacilno manife-
stacijo v obliki federalne drzave (Elazar 1995: 444). Na to opozarja tudi Pierre Pescatore
(1982: ix-x): »Federalisti¢ne metode niso samo nacini organizacije drzav. Federalizem je

politi¢na in pravna filozofija, ki se uspedno prilagaja Se tako razli¢nim politicnim oko-

porocilo v obliki osnutka pogodbe, katerega cilj je bila poenostavitev obstojecih pogodb Evropskih skupnosti in
njihova zdruZitev v enoten tekst. Od maja 2000, ko se je uradno zacela javna razprava o evropski ustavi, je bilo
objavljeno 13 integralnih tekstov o evropski ustavi oz. njeni osnutki, ki so jih pripravili Bertelsmann skupina (maj
2000), Union pour la Démocratie Francaise (junij 2000), Alain Juppée (junij 2000), revija Economist (oktober
2000), Andrew Duff (september 2002), Robert Badinter (september 2002), Alan Dashwood (oktober 2002), Prae-
sidium Evropske konvencije (oktober 2002), European Policy Centre-Institut Royal Relations Internationales (ok-
tober 2002), Evropska ljudska stranka (november 2002), Elena Paciotty (november 2002) in Evropska komisija
(december 2002). (http://www.theepc.be/europe/strand_one _detail.asp

?STR_ID=1&REFID=1026& TWSEC=EPC%20Working%20Papers&TWDOSS, 19. januar 2003).

8 Tretja tocka Deklaracije: » ... Konferenca poziva k poglobljeni in Siroki javni razpravi o prihodnosti Unije. V letu
2001 bosta Svedsko in belgijsko predsedstvo v sodelovanju s Komisijo, pri ¢emer bo vkljucen tudi Evropski parla-
ment, spodbudili $irSo razpravo, v kateri bodo sodelovale vse zainteresirane stranke: predstavniki nacionalnih
parlamentov in vsi tisti, ki vplivajo na javno mnenje, zlasti politicni, gospodarski in akademski akterji, predstavni-
ki civilne druzbe, itd. Drzave kandidatke bodo sodelovale (will be associated) v tem procesu na nacin, ki bo

opredeljen.« (Treaty of Nice).

183



lis¢inam in to tako na lokalni kot na mednarodni ravni, ¢e sta le izpolnjeni dve temeljni
predpostavki: a) iskanje enotnosti ob pristnem upostevanju in spostovanju avtonomno-
sti, b) obstoj legitimnih interesov vkljucenih entitet.«

Primerjava med posebnostmi federalizma Severne Amerike in Evrope (Sandalow,
Stein 1982; Cappelletti, Seccombe, Weiler 1986; Lenaerts 1988) predstavlja ogrodje raz-
prav o evropski integracij. V nasprotju s klasi¢nim modelom federalne drzave in kljub
pomembnim dopolnitvam skozi, do sedaj, petnajst revizij oz. dopolnitev ustanovitve-
nih pogodb (Grilc, Ilesi¢ 2001: 83) ostaja evropska institucionalna struktura privrzena
originalnemu nadnacionalnemu nacrtu (modelu), ki ga tvorijo: Evropska komisija (EK)
- Svet EU - EP. Omenjeni tripartitni sistem Se naprej zagotavlja vladam drzav ¢lanic
osrednje mesto (zakonodajno vlogo) v evropskem sistemu upravljanja. Formalne zako-
nodajne pristojnosti, ki jih je EP pridobil v casu razvoja evropske integracije
(1958-2002), so (bile) »uravnotezenes s Siritvijo pristojnosti Sveta EU in Se zlasti nefor-

malnih pristojnosti Evropskega sveta'? ki nastopata kot nekaksen deznik vseh institucij

9 Z ustanovitvenimi pogodbami je imela tedanja Skup3c¢ina omejene pristojnosti (posvetovalni postopek, odpo-
klic celotne Komisije), ki jih nikakor $e ne bi mogli opredeliti kot zakonodajne. Skupscina se je Ze leta 1962
samo-preimenovala v EP, s ¢imer je na simboli¢en nacin objavila namero, da postane zakonodajni organ integra-
cije. S tem se je zacela dolgoletna in Se vedno nedokonc¢ana borba EP za pristojnosti, ki bi bile primerljive s tistimi,
ki jih imajo nacionalni parlamenti v parlamentarnih demokracijah. Prelomnico predstavljajo prve neposredne vo-
litve v EP (1979). V 70. letih (prejSnjega stoletja) je EP najprej pridobil proracunske pristojnosti, ki si jih deli s Sve-
tom EU. Temu sta sledila postopka sodelovanja (v zakonodajnem procesu) in soglasja (assent), uvedena z Enot-
no evropsko listino (EEL) leta 1987. Toda Sele z Maastrichtsko pogodbo (MP) leta 1993 je bila dokon¢no priznana
so-zakonodajna vloga EP (skupaj s Svetom EU) z uvedbo postopka soodlocanja, ki ga je Amsterdamska pogodba
(AP) leta 1999 razsirila na vedje stevilo podrocij (politik). Polovico zakonodajnih aktov od AP dalje sprejmeta sku-
paj EP in Svet EU. Poleg tega je EP z MP, Se zlasti pa z AP, pridobil omejeno mandatorsko vlogo v postopku ime-
novanja EK (investiturni postopek), kjer je potrebna odobritev (approval) EP tako pri imenovanju kandidata za
predsednika kot tudi imenovanju celotne Komisije (2. in 3. t¢. 214. ¢lena APES). Pri tem pa je potrebno dodati, da
je vloga EP v drugem in tretjem stebru EU omejena zgolj na to, da je seznanjen (postopek informiranja) z zadeva-
mi, oz. v najboljfem primeru, da je vkljucen v posvetovalni postopek.

10 Z erozijo pristojnosti Sveta EU (in s tem posredno drZav ¢lanic - DC) v prvem stebru, kjer EK nastopa kot iz-
klju¢na predlagateljica zakonodajnih aktov in kjer EP so-odloca o vedno vec zadevah, ¢esar ne more ublaziti niti
vedno vedje Stevilo pravno neobvezujocih aktov Sveta, kot so mnenja, resolucije, sporazumi in priporocila, ki
imajo veliko politi¢no teZo, niti Siritev politi¢nih podrodij (to velja zlasti za drugi in tretji steber), kjer ima Svet EU
ekskluzivno vlogo predlagatelja pravnih aktov, o katerih tudi avtonomno odlo¢a, se DC vedno bolj zatekajo k
inovativnim na¢inom odlo¢anja pod okriljem Evropskega sveta. Izredno ohlapna opredelitev vloge Evropskega

sveta v skupnih dolo¢bah PEU (in ne v PES, s ¢imer bi njegove odlocitve podlegle pravni presoji Sodisca ES) je v
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integracije. Tudi EK se (je) morala vedno znova »boriti« za ohranitev svoje (izvrsilne)

o o 11 O . S .
vloge v procesu in sistemu odloc¢anja.”” Povrsna in optimisti¢na primerjava bi lahko

interesu DC, saj jim ta proznost omogo¢a razli¢no manevriranje v sistemu odlocanja EU/ES. Tako so voditelji DC
na sestanku Evropskega sveta v Lizboni marca 2000 (http://ue.eu.int/en/Info/eurocouncil/index.htm, 03. april
2000) sklenili, da Evropskemu svetu namenijo pomembno funkcijo v VII. poglavju APES o GDU, kar je znano kot
slizbonski proces, kjer Evropski svet na podlagi 99. ¢lena sprejema smernice gospodarskih politik DC in Skupno-
sti, medtem ko mu mora Evropska centralna banka (ECB) v skladu s 113. ¢lenom posredovati letna porocila.
Toda DC nastopajo tudi samostojno, mimo ¢lanstva v Evropskem svetu in Svetu EU. Clen 112 APES doloca, da
¢lane ECB imenujejo soglasno vlade DC na sestanku predsednikov drzav ali vlad. Na podlagi 121. in 122. ¢lena
APES pa nekatere temeljne odlocitve o prehodu v GDU sprejme s kvalificirano vecino Svet EU, ki pa se sestane v
sestavi predsednikov drzav ali vlad. In nenazadnje, Pogodba iz Nice je spremenila 214. ¢len, ki dolo¢a imenova-
nje predsednika Komisije. Po novem tega predlaga Svet EU v sestavi predsednikov drzav ali vlad. (Nominacijo
mora Se vedno potrditi tudi EP.) Pri tem ne smemo pozabiti, da je Evropski svet odigral klju¢no vlogo pri spreje-
manju ustavnih in institucionalnih zadev EU. V Edinburghu, 1992 je sprejel sklep o sedezih institucij EU; v Koe-
benhavnu, 1993 sklep o vzhodni $iritvi; v Essnu, 1994 predpristopno strategijo; na izrednem sestanku v Bruslju,
1994 dogovor o kandidatu za predsednika EK; v Luksemburgu, 1997 in Helsinkih, 2000 sklep o prvi in drugi sku-
pini drzav kandidatk za Siritev ter na izrednem sestanku v Bruslju, 1998 sklep o imenovanju predsednika ECB.
Tudi sklepna pogajanja o zadnjih Stirih revizijah ustanovitvenih pogodb so se odvijala na sestankih Evropskega
sveta v Luksemburgu 1985 (EEL), v Maastrichtu 1992 (MP), v Amsterdamu 1997 (AP) in Nici 2000 (Pogodba iz
Nice).

11 Omenimo naj samo postopek »komitologije« (comitology, ime izvira iz angl. besede committee(s) — slov. od-
bor(i) —le-ti odlocajo o osnutkih podzakonskih aktov, ki jih pripravi Komisija), uveden z EEL in odlo¢bo Sveta EU
julija 1987, ki se uporablja pri sprejemanju izvedbenih aktov s podrodja enotnega evropskega trga (EET). Uvaja-
nje EET je zahtevalo sprejetje velikega Stevila podzakonskih aktov, za katere je pristojna Komisija v okviru svoje
izvgilne funkcije. To bi pomenilo, da bi bil Svet EU (in s tem DC) izvzet iz procesa odlo¢anja o tehni¢nih vpraga-
njih delovanja EET, ki bistveno posegajo v delovanje ekonomskih subjektov in s tem DC. Z uvedbo tega postop-
ka pa je Svet EU vkljucen tudi v odloc¢anje o podzakonskih aktih Komisije. V bistvu gre za §tiri postopke (sveto-
valni, upravljalni, urejevalni in zascitni), ki se razlikujejo po pristojnostih odborov, Komisije in Sveta EU in od
same zakonodaje, ki se sprejema, je odvisno, kateri postopek bo uporabljen. Komisija in EP se vseskozi pritozu-
jeta, da Svet EU izrablja svoj polozaj in da prepogosto uporablja postopek urejevalnih odborov in premalo posto-
pek svetovalnih odborov. V letu 2001 je bil urejevalni postopek izbran v vec kot 60. aktih, upravljalni postopek v
skoraj 70., medtem ko je bil svetovalni postopek uporabljen v samo 12. aktih (Nugent 2003: 138). Na drugi strani
ima EP le majhne moZznosti nadzora nad delom odborov, kljub temu, da vec¢ina podzakonskih aktov nastaja na
osnovi zakonodaje, ki sta jo sprejela Svet EU in EP v postopku so-odlo¢anja. Prav zaradi stalnih pritozb Komisije
in EP je Svet EU leta 1999 sprejel novo odloc¢bo o postopkih za izvajanje izvrsnih pristojnosti, prenesenih na Ko-

misijo (Council Decision 1999/468/EC), s katero je odpravil odlocho iz leta 1987. Vendar pa nova odlocba ni
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nasla sti¢ne tocke med EK in federalno izvr$no oblastjo, Svetom EU in zgornjim domom
v nekaterih nacionalnih parlamentih ter EP in spodnjim domom nacionalne zakonodaj-
ne oblasti, vendar pa je v realnosti Se vedno zelo mocno prisotna medvladna paradigma
ES/EU. Uporabljajo¢ klasi¢no politi¢no terminologijo, bi lahko rekli, da je EU/ES institu-
cionalno blize konfederalnemu kot pa federalnemu sistemu upravljanja.

Kljub temu je ustavna ureditev EU/ES pritegnila pomembno pozornost s primerjalne-
ga vidika zaradi njene hipoteti¢ne konvergence z izkusnjami federalnih drzav. Ponava-
di federacije dodelijo doloc¢ene pristojnosti zveznim institucijam in obic¢ajno politike in
zakonodaja, ki izhajajo iz taksnih pristojnosti, tvorijo vrthovno zakonodajo deZele. To
pomeni, da se zvezni zakoni izvajajo brez »posredovanja«ali prevajanja v pravni sistem
federalnih enot in da v spornih zadevah prevladajo nad nasprotujocimi si pravnimi pra-
vili samih federalnih enot ali federalnih enot in zvezne (centralne) oblasti. Ustave zvez-
nih drzav vedno vzpostavijo vertikalno hierarhijo na treh med seboj povezanih po-
drogjih: hierarhijo norm, ki se izkazuje v vertikalni hierarhiji normativne oblasti, ki se
uresnicuje skozi hierarhijo realne oblasti. In kljub Stevilnim originalnim poskusomlz, da
bi omejili centralisti¢ne trende, je v (federalnih) politi¢nih sistemih Se vedno mogoce
zaznati proces/trend v smeri koncentracije tako ustavnih kot tudi institucionalnih pri-
stojnosti na zvezni ravni.

Kot rezultat kombinacije dolocenih pogodbenih doloc¢b (na primer tistih, ki zagotav-
ljajo, da so doloc¢eni pravni akti Skupnosti neposredno uporabnila), temeljnih nacel
mednarodnega prava (kot je splosno nacelo primarnosti pogodb — nadvlada pogodb

T . P 14y .
nad nasprotu]ocmn S1 notran]1m1 zakom, celo nad notran]1m1 ustavnimi zakoni ) mnraz-

bistveno prispevala k natan¢nej$im pravilom glede uporabe posameznih postopkov. Edino EP sedaj redno preje-
ma dokumente iz razli¢nih faz postopkov komitologije.

12 Na primer proces devolucije v VB, regionalizacije v Spaniji in nenazadnje uvajanje nacela subsidiarnosti v EU.
15 Clen 189 PEGS (Rimske pogodbe) oz. v nespremenjeni obliki 249. ¢len APES. Nacelo neposredne uporabno-
sti se v pravu ES razlikuje od enakega nacela mednarodnega prava. V pravu ES pomeni, da bodo norme, ki jih
sprejmejo institucije EU, veljale (in v dolo¢enih okoli¢inah imele tudi neposreden ucinek; glej op. 16) brez po-
sredovanja nacionalnih organov v notranjem pravnem redu drzav ¢lanic. V mednarodnopravni doktrini pa med-
narodne pogodbe veljajo od podpisa dalje, medtem ko v nacionalnem pravu ucinkujejo Sele, ko so vanj ustrezno
prenesene. Drzave pogodbenice morajo zato zagotoviti u¢inkovanje dolocil mednarodnih pogodb za svoje
drzavljane, pri ¢emer imajo na voljo dva nacina, kako to storijo. Monisti¢en nacin priznava veljavnost ze same po-
godbe, medtem ko dualisti¢en nacin zahteva, da se dolocila mednarodne pogodbe sprejmejo v obliki akta, ki ve-
lja v notranjem pravnem redu.

14 Splosno pravno pravilo mednarodnega prava ne dopusca drzavam, razen v izredno izjemnih primerih, da bi

uporabile notranja pravna pravila, vklju¢no z ustavnimi pravili, kot opravicilo za neizvajanje pogodb. To je
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lag ter sodb Sodisca ES (Weiler 1999: 10-102) je nastala vrsta »ustavnih« norm, ki urejajo
odnos med Unijo in drzavami ¢lanicami oz. med drzavami ¢lanicami in »njihovo« Unijo.
Vsebinsko podobne norme lahko zasledimo v vecini federalnih drzav. Tako, na primer,
v zveznih drzavah obstaja podobna razdelitev pristojnosti med federalno oblastjo in ob-
lastmi federalnih enot, ki pa se, sode¢ po njihovih izkusnjah in praksi, ne izvaja vedno
dosledno. Zvezne drzave poznajo tudi nacelo, ki se v EU imenuje neposredni ucinek'”,
ter znano nacelo primarnostilé, ki ga med drugim vsebuje tudi ameriska ustava. Z drugi-
mi besedami — spostovanje ustavnega reda, ki ga EU/ES zahteva od institucij Unije,
drzav ¢lanic in drzavnih institucij, ekonomskih subjektov, drzavljanov EU, ter drugih —
se v veliki meri ne razlikuje od tistega, ki ga ugotavljamo v razvitih federalnih drzavah.
Vendar pa obstaja pomembna razlika. Evropska ustavna nacela, ¢etudi v bistvu zelo
podobna nacelom iz federalnih ustav, nastajajo, se razvijajo, dopolnjujejo in kon¢no
tudi izvajajo v popolnoma druga¢nem politicnem okolju. V federacijah, bodisi ameriski,
avstralski, nemski ali kanadski so institucije zvezne drzave oblikovane na predpostavki
obstoja »zakonitega demosa«, enotne konstitutante, ki jo poosebljajo drzavljani federa-

17 e . . . . . .
cije.”” Specificna ustavna ureditev je v zveznih drzavah utemeljena na suverenosti

abeceda mednarodnega prava, ki se izraza tudi v 27. ¢lenu Dunajske konvencije o pogodbenem pravu. Oppen-
heimova razlaga mednarodnega prava je jasna: »Po mednarodnem pravu velja, da se drzava, ki ne spostuje svojih
mednarodnih obveznosti, ne more ucinkovito braniti z opravicilom, da jih ne more izpolniti, ker njeno notranje
pravo vsebuje pravila, ki so v nasprotju z mednarodnimi; enako velja tudi v primerih, ko drzave navajajo razlicne
pravne in ustavne razloge, ki jim preprecujejo, da bi vnesle potrebne spremembe v notranji pravni red...« (Jen-
nings, Watts 1992: 84-85).

15 Z nacelom neposredne uporabnosti je v pravu ES povezano nacelo neposrednega ucinka, ki pove, ali se lah-
ko na neko neposredno uporabno doloc¢bo sklicujejo posamezniki v postopkih pred domacimi sodisci. Velja na-
mrec, da vsaka neposredno uporabna norma ne bo imela neposrednega uc¢inka avtomati¢no, medtem ko obrat-
no velja, da bo imela norma neposredni ucinek le, ¢e bo hkrati tudi neposredno uporabna.

16 Nacelo primarnosti (supremacy) prava ES/EU pomeni, da pravna pravila, sprejeta na ravni EU, prevladajo nad
pravili notranjega pravnega reda DC. Nacelo primarnosti neposredno izhaja iz nacela avtonomnosti prava
ES/EU. Za pravni red ES/EU velja, da se razvija neodvisno od pravnih sistemov DC. Avtonomnost se kot posledi-
ca prenosa izvrSevanja suverenih pravic na institucije EU kaZe v originarni zakonodajni pristojnosti, ki za svojo
veljavnost v notranjem pravnem redu DC ne potrebuje naknadne odobritve zakonodajnih ali izvr$nih organov
DC. To pomeni, da na¢elo avtonomnosti predstavlja podlago za naceli primarnosti in neposredne uporabnosti.

17 Obstoj-federalnega demosa«predvideva, da ljudstvo na neposrednih volitvah izvoli najvisji zvezni zakonodaj-
ni organ (zvezni zbor, parlament) in ne posredno preko federalnih enot. Zametke obstoja »federalnega demosac
bi lahko nasli v neposrednih volitvah EP, ¢eprav le-ta $e vedno ni izvoljen na podlagi enotne volitvene

zakonodaje.
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drzavljanov, na njihovi izvorni in najvisji oblasti.'® Evropska ustavna arhitektura ni bila
nikoli uzakonjena na nacin oz. v procesu, v katerem bi sodeloval tudi evropski demos. 9
Zato bi lahko hipoteti¢no predpostavili, da evropska ustavna ureditev ne uziva enakega
zaupanja in enake podpore med drZzavljani, kot ju uZziva politi¢na ureditev v zveznih
drzavah, utemeljenih na klasi¢nih ustavah.”’ Obstaja sicer hierarhija pravnih norm —

norme Skupnosti/Unije prevladajo nad nasprotujoc¢imi si normami drzav ¢lanic, vendar

18 Vendar pa se v celotnem inZeniringu »oblikovanja federacije«, podobno kot pri »oblikovanju narodas, skriva
tudi past oz. zvijaca, saj se zamenjuje pravna domneva o zakonitem demosu s politicno in druzbeno realnostjo. V
Stevilnih primerih je ustavna doktrina vnaprej predvidela obstoj demosa, ki je dobil pravno podlago 3ele z ustavo.
To je $e posebno pomembno, ker je pogosto sprejem ustave tisti prvi korak k politicnemu in druzbenem zaveda-
nju o obstoju zakonitega demosa. Tako se lahko zgodi, da dejanska legitimnost ustave zaostaja za njenimi formal-
nimi pristojnostmi kot najvisjega pravnega akta. V primeru, da se dvomi v legitimnost demosa oz. njegovih odlo-
Citev, lahko to pripelje tudi do drzavljanskih vojn in pretece lahko kar precej ¢asa, preden se ustava popolnoma
internalizira oz. se demos popolnoma poistoveti s sprejeto ustavo. Podobno problemati¢na je tudi pravna dom-
neva o obstoju enega samega demosa, pri Cemer druzbena realnost kaze na obstoj vecih etnij oz. demosov, med
katerimi ne obstaja tak3en obcutek skupne pripadnosti, ki bi presegel morebitne politicne ali etni¢ne razlike in
ustvaril osnovo za oblikovanje politi¢ne skupnosti, potrebne za kakrsen koli ustavni dogovor ali ustavno pogod-
bo klasi¢nega tipa.

19 Zagovorniki teze o neobstoju demosa na evropski ravni trdijo, da ne obstajajo niti »evropski demos« niti re-
sni¢no »evropske« politi¢ne stranke, ki bi zastopale evropsko (politi¢no) javnost. Se ve¢, dvomijo tudi v moznost
oblikovanja »evropskega ljudstvas, saj razli¢ni jeziki, opredeljeni kot strukturno neskladje, preprecujejo, da bi na-
cionalne javnosti lahko resni¢no sodelovale v kakrsnikoli javni razpravi v okviru nadnacionalnega procesa inte-
gracije. Nasprotno staliS¢e zagovarja Jirgen Habermas (2001), ki pravi, da diskurz evropske javnosti (demosa) ne
pogojuje monokulturnega oz. monojezi¢nega okolja. Menimo, da je teza o neobstoju »evropskega demosa«na-
pacno zastavljena, saj ne obstajajo niti prakti¢ni niti teoreti¢ni dokazi, da bi bil obstoj enotnega jezika v okviru do-
lo¢ene politi¢ne entitete pogoj za demokrati¢no izmenjavo mnenj oz. komuniciranje. Podobno velja tudi za ob-
stoj unitarne strukture in organizacije politicnih strank in medijskega prostora. Teza o neobstoju demosa temelji
na romantic¢ni predpostavki, da je samo narod, utemeljen na kulturni enotnosti, katere tipi¢na znacilnost je enot-
nost jezika, predstavlja osnovo za oblikovanje moderne drzave. Dejstvo je, da je vecina drzav, vklju¢no s Francijo
kot modelom moderne nacionalne drzave, nastala na temelju samoodlocbe (svobodno izraZene volje) ljudi na
dolo¢enem ozemlju, kar bi lahko opredelili kot »umeten« nastanek. Sama ideja demosa temelji tudi na predpo-
stavki, da obstaja z geografskega in demografskega vidika natan¢no razmejen, ekskluziven referenc¢ni okvir. Ide-
ja ekskluzivnosti postaja vedno bolj vprasljiva, saj se tako same drzave kot tudi njihove regije in nenazadnje dr-
Zavljani vedno bolj zavedajo omejitev, ki jih prinasa delovanje zgolj v nacionalnih okvirih. Zato ni nakljucje, da se
pojavlja vedno ve¢ »transnacionalnih identitet« kot posledica delovanja v $ir§ih mednarodnih ali nadnacionalnih

okvirih. Glej tudi op. 17.
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ta hierarhija ne temelji na hierarhiji normativne oblasti oz. na hierarhiji realne oblasti. Se
ved, politi¢ni sistem EU je vzpostavljen skozi hierarhijo norm od zgoraj navzdol, med-
tem ko je hierarhija realne moci in oblasti utemeljena od spodaj navzgor, kar bi se lahko
odrazilo v permanentni nestabilnosti celotnega sistema. Vendar pa to ne velja za evrop-
sko integracijo. Evropska integracija je dosegla zavidljive uspehe na normativhem po-
drodju, hkrati pa jo odlikuje tudi presenetljivo stabilna politi¢na ureditev (oblika vlada-
nja). Drzave ¢lanice EU (in tudi njihovi drzavljani, ki so hkrati tudi drzavljani EU) spreje-
majo razvijajo¢o ustavno ureditev veliko bolj mirno, lahko bi rekli celo bolj hladnokrv-
no, kot npr. Quebec. Za to obstajajo Stevilni razlogi, gotovo pa je eden med njimi tudi
svojska ustavna ureditev ES/EU.

Posebnost ustavne ureditve ES/EU ni naklju¢na. V usodni in splosno sprejeti odlocitvi
v 50. letih prejsnjega stoletja so evropske drzave zavrnile federalni drzavni model. V te-
meljnem sporocilu o politi¢nih ciljih integracije — prvem odstavku preambule k PEGS
(Rimski pogodbi) je zapisano, da so zbrani evropski narodi »odlo¢eni, da zagotovijo te-
melje za vedno tesnejso unijo med evropskimi ljudstvi (narodi)«. Tako je premisa raz-
licne narodne pripadnosti entitet evropske integracije ostala nedotaknjena, kar je v nas-
protju s teorijo in prakso federalnih drzav, ki utemeljujejo obstoj enega ljudstva. Ob
vseh spremembah, ki jih je doZivelo besedilo pogodb od Rimske, preko Maastrichtske,
Amsterdamske do Pogodbe iz Nice, je besedilo prvega odstavka preambule ostalo nes-
premenjeno. Se ve¢, v 2. ¢lenu PES, ki je trenutno v veljavi, piSe, da si bodo prizadevali
za »...gospodarsko in socialno kohezijo in solidarnost med drzavami ¢lanicami«. Ome-
njeno ni niti eno ljudstvo niti ena drzava, bodisi v federalni ali v kaksni drugi obliki.

EU/ES je v zadnjem obdobju dozivela dve koreniti spremembi. V sredini 80. let
prejSnjega stoletja je EEL uvedla, tako reko¢ prikrito, eno najbolj daljnoseZznih in koreni-
tih sprememb v institucionalnem razvoju: vec¢insko odloc¢anje na vecini podrocij enot-
nega trga. Maastrichtska pogodba, v zacetku 90. let, pa je uvedla eno najvedjih spre-
memb v stvarnem razvoju integracije - gospodarsko in denarno unijo. Z vidika integra-
cijske arhitekture bi lahko rekli, da kombinacija »konfederalne institucionalne« in »fede-
ralne pravne ureditve« doloca t.i. evropsko »posebno pot« — njen lasten sistem
upravljanja in identiteto. Zdi se, da je integracija uspela preseci zacarani krog. Na eni
strani je dosegla zavidljivo visoko raven realne integracije, tudi ¢e to primerjamo z naj-

bolj razvitimi federacijami, isto¢asno pa je uspela ohraniti moc¢an vpliv drzav ¢lanic v si-

20 Potrditev za to bi lahko nasli v javnem mnenju DC glede podpore ¢lanstvu v EU. Ta se giblje med 48 %, spom-
ladi 2001 in 55 %, jeseni 2002. Zanimivo je, da ¢lanstvo v EU najmanj podpirajo, poleg tradicionalnih Britancev
(31 %, jesen 2002), prebivalci DC, ki so se zadnje vkljucile v EU. Tako je samo 46 % Avstrijcev, 43 % Svedov in 41

% Fincev naklonjeno ¢lanstvu v EU (Standard Eurobarometer, Highlights 2002: 5).
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stemu upravljanja integracije, kar je v nasprotju z izkuSnjami vecine federalnih enot v
zveznih drzavah. Nekateri analitiki celo trdijo, da gre za okrepljen poloZaj drzav ¢lanic v
integraciji (Milward 2000; Hoffman 1983; Moravcsik 1998).

3. Nova ustava ali revizija obstojece pogodbene osnove?

Kot je bilo omenjeno Ze v uvodu, je SodisCe ES v zadevi Les Verts leta 1986 oznacilo
Pogodbe ES kot »ustavno listino« Skupnosti. Zanimivo je, da je nemsko Zvezno ustavno
sodisce Ze leta 1967 uporabilo podobno opredelitev.21 Vprasanje je, ali bi to definicijo
lahko uporabili tudi za Pogodbe EU, ki so bile sprejete po letu 1986 in ki razsirjajo
evropsko integracijo na podrodji zunanje in notranje varnosti.”” Nekateri strokovnjaki
prava ES/EU, ustavnega prava in teorije drzave se ne strinjajo s tako opredelitvijo. Dvo-
mijo namrec, da se lahko temeljna listina nadnacionalne organizacije razume kot »usta-
vas, kajti po njihovem mnenju ustave brez obstoja drzave ni (Grimm 1995: 282; Fabio
2001: 2). Miguel Maduro (1998: 175) je zapisal: »Evropska integracija ne postavlja na
preizkusnjo samo nacionalnih ustav... temvec tudi ustavno pravo kot tako. Dopusca na-
mrec oblikovanje ustave brez tradicionalne politi¢ne skupnosti, ki bi jo naj predlagala
in opredelila ta ista ustava... Evropska integracija zanika oz. ne priznava pravnega mo-
nopola drZzave in klasi¢ne hierarhi¢ne strukture prava (kjer se ustavno pravo Se vedno
obravnava kot »najvisje pravo«).« V teoriji je to znano kot »teza o neobstoju ustave«. Ven-
dar pa ta teza ni najbolj prepricljiva. Temelji namrec na precej ozkem razumevanju usta-
ve, ki se omejuje na izkusnje modernih ustavnih drzav od francoske revolucije dalje.
Zgodovinska dejstva pa kazejo, da je ideja ustave (zakonika) starejSa od modernih
drzav in da se ne veZe izklju¢no na dolo¢eno obliko politi¢ne vladavine. Dorau in Jaco-
bi (2000) zato pravita, da zagovorniki teze o neobstoju ustave uporabljajo nezgodovin-
sko razlago pojma ustava, ki ne ustreza modernim razmeram v svetu, za katere je znadil-
na naras¢ajoca dejanska medsebojna odvisnost in zato vedno vecja odprtost drzav.

Sir§e razumevanje pojma »ustava« pokriva Sirok spekter stemeljnih nacel, od ustano-
vitvenih pogodb mednarodnih organizacij do statutov privatnih fundacij in drustev. S
Pogodbami EU, oz. najmanj s tremi ustanovitvenimi pogodbami, kot jih je opredelilo
Sodisce ES, je bil vzpostavljen sistem javne uprave, ki deluje v Stevilnih zadevah podob-
no kot nacionalni sistemi federalnega tipa. Prvic, s pogodbami je bila vzpostavljena in-

stitucionalna struktura, v okviru katere evropske institucije razpolagajo s pooblastili, da

21 Glej Entscheidungen des Budnesverfassungsgericht (BVerfG), 1967, vol. 22, §t. 293, str. 296.
22 Za obe dve podrodji velja medvladna narava odlo¢anja z omejenimi pristojnostmi nadnacionalnih institucij

EU, zlasti to velja za Sodis¢e ES.
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lahko sprejemajo pravne akte na Stevilnih podrodjih, ki so obvezujoci za drzave ¢lanice
in v nasprotju z ve¢ino mednarodnih organizacij, tudi za posameznike. Drugi¢, ta sistem
javne uprave deluje na podlagi vseh elementov prava. Vsi pravni akti evropskih institu-
cij so lahko predmet sodnega preizkusa pred Sodis¢em ES, s ¢imer je zagotovljeno, da
ne more priti do prekoracitve pristojnosti in da se spostujejo temeljna pravna nacela in
Se zlasti temeljne svoboscine. Tretji¢, s pogodbami je zagotovljena tudi razmejitev pri-
stojnosti med Unijo in drzavami ¢lanicami, ki je v zapletenem sistemu upravljanja in od-
locanja, kjer se prepletajo nadnacionalni in medvladni elementi, kljub vsemu precej na-
tan¢na. Cetrti¢, sistem upravljanja in odlo¢anja, kakrsen je bil vzpostavljen s pogodba-
mi, uziva vso demokrati¢no legitimnost. Zakonitost postopkov in odlocitev zagotavljajo
na eni strani, nacionalni parlamenti, katerim so odgovorni ¢lani Sveta EU in na drugi
strani, neposredno izvoljeni Evropski parlament, katerega pristojnosti so se od leta 1958
pomembno razsirile in okrepile. Peti¢, pravo ES/EU, ki ga sestavljajo ne samo ustanovi-
tvene pogodbe in njihove dopolnitve, temved tudi precedencno pravo, ki ga kreira So-
dis¢e ES s svojimi odlocitvami, vsebuje temeljna ustavna nacela, kot so demokracija,
vladavina prava in socialna drzava. V preteklosti je Sodis¢e ES opredeljevalo vsebino
teh nacel, danes pa so ta nacela zajeta v 6. ¢lenu PEU (iz Nice), vklju¢no s clovekovimi
pravicami. Sodisce ES Se naprej zagotavlja spostovanje temeljnih prztvic.23 Tudi nacelo
subsidiarnosti je vklju¢eno v PES. Ceprav ES/EU ni federalna drZava, pa temeljni na fe-
deralnih nacelih, kot je na primer nacelo lojalnosti. Poleg tega je Sodis¢e ES skozi 50-let-

no prakso delovanja vzpostavilo nadvse pomembne strukturne elemente federalne

23 Primer »banana« pred nemskim ustavnim sodis¢em je pokazal, da nacionalna sodis¢a popolnoma zaupajo So-
dis¢u ES, kar zadeva zascito pravic drzavljanov (Zadeva C-280/93, Germany v. Council, 1994 E.C.R. I-4973). Na
MVK 2000 so DC sprejele Listino temeljnih pravic EU, ki pa (zaenkrat $e) ni vklju¢ena v pogodbeno osnovo. To
seveda s pravnega stalis§¢a pomeni, da sama Listina ni obvezujo¢a. Vendar, ker Listina izpricuje soglasje o skup-
nih temeljnih pravicah vseh DC, se lahko Sodiice ES v primerih, ki se nanasajo na krsitve temeljnih pravic, nanjo
sklicuje kot na »splodno pravno nacelo, ki je skupno vsem pravnim ureditvam drzav ¢lanice. S tem, ko so drzave
Clanice podpisale Listino o temeljnih pravicah EU, so sprejele obveznosti na temelju splosnih nacel prava Skup-
nosti. Tako so se Stevilni pravobranilci (Advocates General) Sodisc¢a ES Ze sklicevali v svojih mnenjih na Listino.
Do maja 2002 je bilo Ze 14 primerov pred Sodis¢em ES, kjer se omenja tudi Listina. Prvi primer pa je datiran s 30.
januarjem 2002, ko se je Sodis¢e prve stopnje v sodbi eksplicitno sklicevalo na Listino v zadevi T-108/02,
Jego-Quere et Cie v. Commission, 2002 E.C.R. Tudi EK se Ze sklicuje na Listino kot pravni instrument pri pripravi
zakonodajnih predlogov. Podobno velja tudi za evropskega varuha ¢lovekovih pravic. Prvi¢ pa so se na Listino
sklicevali v porocilu treh modrecev o Avstriji leta 2000 (Report by Martti Ahtisaari, Jochen Frowein, Marcelino
Oreja, Ki je sledilo vkljucitvi avstrijske ljudske stranke (FPO) v zvezno vlado na podlagi rezultatov volitev za zvez-

ni parlament
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drzave: enotnost pravne ureditve ES/EU, ucinkovitost prava ES/EU in zas¢ito indivi-
dualnih pravic.

Ob tem se zastavlja vprasanje, zakaj je zanimanje za formalno ustavo in ne za obstojeco
ustavno ureditev, temelje¢o na pogodbah, ponovno oZivelo? Na to so vplivali predvsem
trije dejavniki. Prvi dejavnik je politi¢en. Na splosno velja prepri¢anje, da bo sedanja insti-
tucionalna ureditev postala nefunkcionalna v razsirjeni Uniji 25. ali celo ve¢ ¢lanic. Zato
se zahteva korenita in splodna revizija. V podobni smeri gre tudi prepric¢anje, da obstojeci
ustavni nacrti in ukrepi v tak$nih razmerah ne bi bili u¢inkoviti. Se zlasti, ker so zaradi od-
sotnosti formalne ustave pomembnejse ustavne smernice in predpisi Unije prepudceni v
zadnjo (kon¢no) presojo ene ali druge drzave Clanice, kar ogroza nacelo enotnosti prava
in enake obravnave pred zakonom ter s tem samo delovanje politi¢ne skupnosti. Ze od
nekdaj obstaja strah, kaj bo izjavilo to ali ono nacionalno ustavno sodis¢e o tej ali oni za-
devi. Formalna ustava, ki bi uzivala podporo in zaupanje celotne evropske konstituante,
bi enkrat za vselej razreSila to vprasanje. Drugi dejavnik je procesni. Celoten proces obli-
kovanja in sprejemanja ustave — od razprave, ki bi se odvijala, do zaveznistev, koalicij in
opozicij, ki bi se tvorile — bi naj prispeval k razvoju demokrati¢nih nacel, drzavljanskemu
etosu ter praksi politicne skupnosti. Tretji dejavnik je stvarni. V enem od najbolj znanih
primerov Sodii¢a ES iz zacetka 60. let prej$njega stoletja, je Sodisce opredelilo Skupnost
kot »... novo pravno ureditev, v korist katere so drzave omejile svoje suverene pravice, Ce-
prav le na omejenem Stevilu podroéij«.24 Ze dolgo pa je znano, da to $tevilo ni ve¢ omeje-
no. Se ve¢, znani strokovnjak s podrodja prava ES/EU in sodnik Koen Lenaerts (1990: 220)
je celo zapisal »... preprosto ni ve¢ niti najmanjSega delca suverenosti, na katerega bi se
lahko drzave sklicevale nasproti Skupnosti<” . Zdi se, da naj bi nova ustava sluzila tudi kot

w . . i . . 26
eden od nacinov omejevanja narasc¢anja pristojnosti Skupnosti.

24 Sodba v zadevi 26/62, Van Gend & Loos, 1963 E.C.R. 1.

25 Medtem je tudi Ze Sodi§Ce ES prilagodilo nacin pisanja. V zadevi - mnenju 1/91 (glej op. 6) omenja drzave ¢la-
nice kot tiste, ki imajo omejene suverene pravice »...na vedno vedjem Stevilu podrocij« (Zadeva - Mnenje 1/91,
EEA I, 1991 E.C.R. 6079).

26 Vprasanje pristojnosti je Se zlasti problemati¢no zaradi §ibkih ustavnih mehanizmov, ki bi omejevali pristojno-
sti Skupnosti v okviru pridobljenih in dolo¢enih z ustanovitvenimi dokumenti, oz. bi preprecevali njihovo ne-
kontrolirano iritev, kar seveda negativno vpliva na spostovanje samega nacela ustavne tolerance (Simma, Wei-
ler, Zockler 1999: 8). Zgodovinske izkusnje kaZzejo, da formalne ustave teZijo h krepitvi centra odloc¢anja (zveznih
organov), ne glede na dobre namene, ki jih imajo avtorji ustave pri njenem oblikovanju. Toda nekateri avtorji
opozartjajo, da uvajanje vedje discipline na podrocju spostovanja pristojnosti v okviru dogovorjenih samo po sebi
ne zahteva novega dokumenta, kot je ustava (Weiler, Ballmann, Haltern, Hofmann, Mayer 1996). Spremembe, s

katerimi bi se vpeljal vedji ustavni red na tem podrodcju, bi bilo mogoce sprejeti Ze v okviru revizije pogodb.
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Zahteve po vedji preglednosti pristojnosti in njihovi razdelitvi med Unijo in DC se po-
javljajo ze od MVK 1990. Razmejitev pristojnosti ni samo obcutljivo politi¢no vprasanje,
ampak predstavlja tezavo tudi s tehni¢nega vidika. TeZko je najti preprosto resitev, v ka-
teri bi bili zastopani interesi vseh vpletenih strani (institucije Unije in DC) v taksni meri,
da bi jo tudi podprli in sprejeli. Bistvo problema predstavlja »logika delovanja enotnega
trga«, ki jo nekateri ne razumejo, drugi pa se z njo ne strinjajo.27 Poleg tega predstavlja
tezavo nekaterim tudi dejstvo, da pristojnosti ES/EU niso zapisane in natan¢no oprede-
ljene v eni in edini pogodbeni doloc¢bi, marved jih je potrebno izbrskati za vsako kon-
kretno podrodje v ustanovitvenih pogodbah in v vseh njihovih kasnejsih revizijah. V
razmerah pospesene internacionalizacije in globalizacije mednarodnih aktivnosti zah-
teva ucinkovito izvajanje notranjih pristojnosti na dolo¢enem podrocju njihovo razsiri-
tev tudi navzven, na mednarodno raven. SodisCe ES je Ze zelo zgodaj spoznalo potrebo
po tem funkcionalnem clenu.”® Medtem pa si DC e vedno pridrzujejo pristojnosti v od-
nosih do tretjih drzav in mednarodnih organizacij in to na podrodjih, kjer so bile pristoj-
nosti v okviru ES/EU Ze zdavnaj dodeljene centralnim institucijam (npr. trgovinsko po-
drogje). Z lo¢evanjem notranjih od zunanjih pristojnosti ES/EU so DC ohranile poloZaj,
kijim omogoca, da lahko v vsakem trenutku zamrznejo tiste pristojnosti, ki naceloma ze
pripadajo ES/EU. Tak3no stanje je seveda nevzdrzno, ¢e naj ES/EU nastopa v medna-
rodnih odnosih kot unitarni ekonomski in politi¢ni akter. Minimalisti¢na reSitev bi zah-
tevala od DC soglasje, da se notranji problemi glede razdelitve pristojnosti resujejo v ok-
viru Unije in ne na mednarodni ravni. V ta namen bi morali sprejeti pravno pravilo, na
podlagi katerega bi vsak (institucija ali posameznik), ki zastopa ES/EU v zunanjih odno-
sih (mednarodnih zadevah), razpolagal z natan¢nim mandatom, da lahko deluje (spre-

jema kompetentne in zavezujoce odlocitve) v imenu ES/EU v mednarodnih zadevah.”

27 Tako npr. nekatere nemske deZele (Severno Porenje-Westfalija) zahtevajo razveljavitev 95. in 308. ¢lena PES
(vloga Sveta EU in EK pri sprejemanju predpisov s podrocja enotnega evropskega trga). Pri tem pa se nihce ne
ukvarja z vpraSanjem negativnih posledic, ki bi jih imela tak$na razveljavitev na delovanje enotnega trga in ki bi
prizadele tudi predlagatelje.

28 Ze leta 1970 se je postavilo vpraganje posebnih pristojnosti — pooblastil Skupnosti za sklepanje pogodb. Poka-
zalo se je, da je polna uresnicitev mnogih notranjih politik odvisna od zmoZznosti Skupnosti, da nacrtuje in sklepa
mednarodne pogodbe s tretjimi drzavami. V prelomni odloc¢bi tega obdobja (zadeva 22/70, Commission of the
European Communities v. Council of the European Communities, 1970 E.C.R. 263 —bolj znana kot zadeva ERTA)
je Sodis¢e ES ugotovilo, da mora podelitev notranjih pristojnosti vsebovati tudi pooblastilo za sklepanje »zuna-
njih« pogodb z drzavami neclanicami in drugimi subjekti mednarodnega prava.

29 To bi se moralo nanasati tudi na zunanjo in obrambno politiko, kljub temu, da nekateri menijo, da zunanja in

obrambna politika nista vkljuceni v razpravo o prihodnji politi¢ni uniji oz. evropski ustavi (Bogdandy 2001).
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Seveda pa bi optimalno resitev predstavljala formalna vzpostavitev vzporednih zuna-
njih in notranjih pristojnosti ES/EU.

Pri celotni analizi pa je seveda najpomembnejSe vprasanje, katere normativne in kon-
ceptualne premise tvorijo izhodisc¢a in osnovo razprav. Z normativnega vidika se zdi
vecini razpravljavcev problemati¢no, da polity (politicna ureditev ES/EU) nima formal-
ne ustavne legitimnosti oz. zakonske podlage, kar povzroc¢a ustavne pritiske na ¢lanice.
Zagovorniki sedanje ustavne ureditve ES/EU, kjer se zahteva spostovanje t.i. ustave
tako s strani vseh drZzav ¢lanic kot tudi njihovih notranjih subjektov — od organov do po-
sameznikov —tudi Ce je to v nasprotju z ustavnimi normami drzav ¢lanic, predlagajo nje-
no »uzakonjenje« v obliki ustave, ki bi uzivala jasno in nedvoumno podporo subjektov,
ki sojo potrdili. S konceptualnega vidika pa moramo ugotoviti, da zaskrbljenost nad se-
danjo evropsko ustavno ureditvijo ne pomeni ni¢ drugega kot nestrinjanje s sedanjim
ustavnim diskurzom, ki ga Ze desetletja oblikuje kombinacija idej Kelsna (1951:
120-130) in Schmitta (1966: 35, 43). Vpliv Kelsna je moc¢ zaznati v prizadevanjih, da se
koncno doseze dogovor in opredeli evropska temeljna norma (Grundnorm), iz katere
naj bi izhajala oblast evropske ustavne ureditve. Iskanje Kelsnovega svetega grala (te-
meljne norme) je vzpodbudilo Stevilne znanstvene razprave in dela o evropskem kon-
stitucionalizmu (Haas, Schmitter 1964; Lindberg, Scheingold 1970; Stein 1981; Mancini
1989; Lenearts 1990; Curtin 1993; Weiler 1999). Pri tem pa je zanimivo, da je temeljna
norma razumljena v Schmittovem pomenu: gre za tisto skrajno, osnovno ali najvisjo ob-
last, ki je edino uc¢inkovita v ekstremnih primerih, v primerih sporov.30 To naj bi bil edi-
ni pravi kriterij za definiranje temeljne norme.

Zgodniji analitiki pravne ureditve ES so zagovarjali tezo, da je temeljna norma, izraze-
na v nacelu primarnosti prava ES nad nacionalnimi pravnimi pravili v primerih, ko pra-
vila ES pridejo v konflikt s pravili notranjega pravnega reda drzav ¢lanic, Ze prenesena
na osrednjo ali splosno oblast, to je na ES. Tak$no mnenje je danes manj razsirjeno. Nas-
protno pa dobiva vedno ve¢ privrzencev stalis¢e, ki pravi, da se pravno in dejansko naj-
vija oblast Se vedno nahaja v okviru nacionalnih ustavnih ureditev, ki sankcionirajo
primarnost (vrhovnost), dolo¢ajo njene parametre in jo seveda, Ce to Zelijo, Se vedno
lahko omejijo. To seveda ne pomeni, da do prenosa oblasti na ES/EU, podobno kot do
njenega omejevanja, ne more priti. Vendar, ¢e bi prislo do oblikovanja ustave, ki bi jo
sprejel evropski »ustavodajni demos« — »ljudstva« drzav ¢lanic, ki bi ustavo sprejela z
enotnim in enkratnim aktom, bi se s tem najvisja oblast de facto in de iure prenesla na
ES/EU.

30 Seveda je pomembno, ali je ta temeljna norma notranja ali zunanja determinanta glede na pravno ureditev, o

Cemer obstajajo temeljna razhajanja med pravnimi strokovnjaki t.i. prava ES/EU (Eleftheriadis 1996; 1998).
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4. Pasti in dileme nove evropske ustave

Zakaj je vpraSanje vrthovne oblasti in temeljne ustavne norme tako pomembno? Z na-
cionalno ustavno ureditvijo nista dolo¢eni samo pravna vrhovnost in politicna oblast,
temvec so z njo definirane tudi (moralne) obveze (dolznosti) in s tem posledicno tudi
identiteta. V ustavi so zajete vse temeljne vrednote politi¢ne entitete, oz. povedano dru-
gace, ustava odseva kolektivno identiteto ljudstva, naroda, drzave, skupnosti ali unije.
Ustava daje obcutek samozavesti in pripadnosti. V ustavi je namre¢ zajeta premisa omeje-
vanja oblasti in ne njene Siritve. Ustave $c¢itijo temeljne pravice posameznika, z njimi pa je
definirana tudi kolektivna identiteta, ki je do posameznikov veliko manj omejujoca, kot je
to v nekaterih primerih etni¢na identiteta. V novejSem casu lahko opazimo, da se je v na-
cionalnih sodis¢ih prebudil obcutek »ustavnega samozavedanja«, oz. da prihaja do re-na-
cionalizacije »ustavnosti« v okviru nacionalnih sodis¢. Vloga precedencnega prava je na-
mre¢ dobro znana tudi v kontinentalnem pravnem sistemu. Nacionalna sodi$¢a tako niso
vec na Celu varuhov »nove evropske pravne ureditve« v transnacionalnih odnosih, kjer bi
avtomati¢no zastopala posameznike wvis-a-vis oblasti drzav ¢lanic na temelju prava
ES/EU. Postavila so se na obrambno linijo in $¢itijo predvsem nacionalne ustavne uredi-
tve pred nedovoljenimi posegi Bruslja. Pri tem so poZzela veliko simpatij, saj se na njih gle-
da kot na varuhe temeljnih ¢lovekovih pravic in nacionalne identitete. Lahko bi celo deja-
li, da je sklicevanje na nacionalno suverenost preziveto. Njeno mesto je prevzelo varova-
nje nacionalne identitete s sklicevanjem na ustavne posebnosti.

Vendar se v ustavah skriva tudi druga stran, zaradi katere moramo biti previdni. Ce na-
tan¢no analiziramo retoriko ustavnega diskurza, tudi ¢e so ga zapisali najvecji humani-
sti, bomo opazili tudi njegovo militantno komponento. V posameznikih namre¢ vzbuja
patriotisti¢na Custva in kot »ustavni domoljubi« so dolzni varovati ustavo.”’ V ustavnih
demokracijah poznamo doktrino varovanja demokracije, ki odreka gostoljubnost (ne-
gativno sankcionira) vsem morebitnim sovraznikom ustavne demokracije. Biti poSten
drzavljan pomeni biti tudi ustavni »nacionalist« 0z. »ustavobranitelj«. V vsaki ustavi se
skriva tveganje, da se vrednote in omejevanje oblasti spremenijo v lastno nasprotje, oz.
da se jih izkorisca za dejanja, ki so naperjena zoper lastne drzavljane kot posameznike
ali kot pripadnike dolocenih etni¢nih in drugih skupin ter celo zoper ¢lovestvo.

Vecina ustavnih pravnikov in prakti¢no vsa moderna ustavna sodisca se sklicujejo na

norme naravnega prava. PoveliCevanje ustavne integritete drzav in zaupanje, ki ga le-te

31 Pri tem ne gre samo za prisege voditeljev drzav, katerih opravljanje funkcije je vezano na spostovanje ustave.
Simbolika samega akta prisege na ustavi je mnogo globlja. Zlasti to velja za prisege posameznikov na sodis¢ih, s

Cimer zagotavljajo resni¢nost izpovedanega v postopku.
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uZzivajo v prepricanju, da bodo vselej ravnale v dobri veri (in bona fide), je lahko tudi
dvorezen mec. Samo zamislimo se lahko nad posledicami ustav moralno sprevrZzenih
druzb. Podoben dvom se lahko pojavi tudi glede nove ustavne drze nacionalnih sodis¢,
ki se predstavljajo kot varuhi temeljnih ustavnih vrednot, oz. kar nacionalne identitete.
Omejevanje pristojnosti politicne veje oblasti je, kar vidimo tudi v praksi, povezano z
veliko mero pooblastil, ki si jih je sodstvo »samo oklicalo«oz. priposestvovalo, pri emer
gre za veliko mero navideznega moraliziranja. Zlasti ¢lovekove pravice so pogosto
predmet zvenece in glasne retorike, Ceprav so si ustavna besedila, kar zadeva ¢loveko-
ve pravice, izredno podobna. Obramba ustavne identitete drzav in njihovih temeljnih
vrednot se v mnogih primerih izkaZe kot obramba najsibkejSega ¢lena v sodbi, ki jo je
sprejelo npr. 5 sodnikov proti 4.5% 7ato je zelo pomembno, da ob spostovanju in nego-
vanju vsega pozitivnega iz ustavne tradicije ohranimo do nje tudi primerno skepti¢no
distanco.

Zavzemanje za ustavo EU ne pomeni podpore kakrsnikoli ustavi. Gre za poseben
model ustave, ki bo nadgradil dosedanjo ustavno arhitekturo, katere osnovo predstav-
lja ena najpomembnejsih evropskih novosti —to je nacelo ustavne tolerance. Nacelo us-
tavne tolerance, ki je normativno obeleZje evropskega federalizma, se mora uveljaviti
tako v teoriji kot v praksi. Zgodovinsko gledano je evropska integracija ena od instru-
mentov utrjevanja demokracije v novih in starih drzavah ¢lanicah ter v odnosih med nji-
mi, katerih zgodovinske izkusnje z uvajanjem in spoStovanjem demokrati¢nih nacel
niso bile vzpodbudne. Stevilni analitiki gledajo na demokracijo kot na cilj evropskega
projekta, na njegov kon¢ni rezultat. Demokracija sama kot taka ne more biti kon¢ni cilj.
Kon¢ni cilj lahko opredelimo le kot nenehno prizadevanje za ohranitev, uveljavitev in
razvoj demokracije. Demokracija je lahko dobra ali slaba, odvisna od ljudi, ki ji pripada-
jo, 0z. jo Vodijo.33 ES/EU je nastala na ruSevinah druge svetovne vojne in edini nauk iz te
zgodovinske izkusnje ne bi smel biti samo, da se prepreci ponovno prelivanje krvi, kar
se nam v sedanji perspektivi gospodarskega, druzbenega in politicnega razvoja ob

upostevanju mehanizmov kolektivne varnosti kaze kot lahka naloga kljub opozorilom

32 »Zgodba o bananahs, ki je dolgo ¢asa zaposlovala Sodisce ES (Zadeve (zdruZzene) C-9/95, C23/95, C156/95
Belgium and Germany v. Commission, 1997 E.C.R. I-645), nemsko Zvezno ustavno sodisce (glej op. 23), prizivni
organ Svetovne trgovinske organizacije (Resolution on the WIO ruling on bananas; Standing Appellate Body
Report, 9. September 1997; Dispute Settlement Body Report, 25. September 1997) in Stevilne advokate ter pravne
strokovnjake z akademskega podrodija, je odlicen primer take farse.

33 Haiderjevo zgodbo v Avstriji ne moremo opredeliti kot odsotnost demokracije. Problem je ravno v tem, da Av-
strija je demokrati¢na drzava, da je bil Haider izvoljen na demokrati¢en nacin, in da so volivci, ki niso glasovali

zanj, pristali na njegovo vlogo in vlogo njegove stranke v avstrijski vladi.
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z Balkana, da demoni vojne $e niso v celoti poraZeni. Veliko pomembnejsa in seveda
tezavnej$a naloga, ki sledi iz tega nauka, je, da si je potrebno nenehno prizadevati za

odpravo vzrokov za nastanek konfliktov.

5. Sprejemanje nove ustave — revolucija ali evolucija v pravni
ureditvi ES/EU?

Sedanja pravila spreminjanja in dopolnjevanja pogodb temeljijo na klasi¢ni medvlad-
ni metodi, na podlagi katere sleherno dopolnilo velja samo, ¢e ga potrdijo vsi predstav-
niki drzav ¢lanic na MVK (soglasno sprejeta odlocitev) in ga ratificirajo vse drzave ¢lani-
ce (48. ¢len PEU). Posledice takih strogih nacel so se ob¢utile pri zadnjih treh MVK (na-
porna in dolgotrajna pogajanja, sprejemanje kon¢nih odlocitev v zadnji minuti, proble-
mi ratifikacije, itd.). Tako strogih pravil ne poznajo niti federalne ustave niti
mednarodno pravo (spremembe ustanovitvenih dokumentov institucij in rezimov). Us-
peh slehernega poskusa, da bi pospesili ali nadgradili obstojeco stopnjo ekonomske in
politi¢ne integracije na evropski ravni, je bil tako odvisen od politi¢ne volje tistih drzav
¢lanic, ki so bile v danem zgodovinskem trenutku najmanj naklonjene evropski integra-
ciji. To pojasnjuje, zakaj Stevilni projekti, kot je npr. razsiritev odlo¢anja s kvalificirano
vecino v Svetu EU in raz§iritev zunanjih pristojnosti ES na podrocju trgovinske politike,
niso bili v celoti uresniceni, oz. k njim niso pristopile vse drzave ¢lanice (npr. projekt
GDU ter delna »komunitarizacija« (communitisation) imigrantske in azilne politike).
Medvladna metoda spreminjanja in dopolnjevanja pogodbenih dolocb je prispevala
tudi k nepreglednosti sedanje »ustavne osnove«in k sedanji zmedi glede obsega pristoj-
nosti ES/EU ter podrocij, na katerih se uresnicujejo. Kritike na racun postopka spremi-
njanja in dopolnjevanja pogodb so se Se zlasti zaostrile po vrhunskem sestanku v Nici
decembra 2001, kjer so se vlade drzav ¢lanic nenehno zatekale k uporabi veta, s ¢imer
so negativno vplivale na sama pogajanja. Danes so mnogi strokovnjaki prava ES/EU
prepricani, da je medvladni nacin spreminjanja oz. dopolnjevanja pogodb prezivet in
da pripada preteklosti. Pri tem jih je podprla tudi sama praksa oblikovanja Listine te-
meljnih pravic EU oz. metoda, ki je bila uporabljena, to je metoda »ustavodajnega zbo-
ra«, Predsednik nemskega ustavnega sodisca pa je celo predlagal, da bi o novi ustavi od-
lo¢ali na referendumu v vseh drzavah clanicah,®* s ¢imer bi Unija pridobila dodatno de-

mokrati¢no legitimnost za svoje delovanje.

34 Frankfurter Allgemeine Zeitung, st. 200 (29. avgust) 2001, http://www.faz.net/IN/INtemplates/faznet/ de-
fault.asp?term=&tpl=common%2Fsuche_erg.asp&cboTxtPrt=1&chkRubPolitik=0&suchzeitraum=2&txtFrom-

Date=&txtToDate= (3. september 2001).
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Vendar moramo priznati, da ti predlogi presegajo okvire sedanje pravne ureditve,
tudi Ce Stejemo Deklaracijo §t. 23 za prvi korak k spremembi postopka za spreminjanje
pogodb. Do uvedbe novega postopka lahko pride samo preko predhodne -klasi¢ne«
dopolnitve pogodb. Drugo moZznost predstavlja t.i. »postopek v oblikovanju«, po kate-
rem bi najprej konvencija (oz. ustavodajni zbor) pripravila predlog reforme pogodb, ki
bi bil formalno sprejet na naslednji MVK Medtem pa bi morale DC sprejeti potrebne us-
tavne spremembe doma, ki bi omogocale izpeljavo referenduma o ratifikaciji projekta
reforme, ki bi moral vkljucevati tudi revizijo sedanjih postopkov za dopolnjevanje in
spreminjanje pogodb ES/EU in posebno doloc¢bo, ki bo omogocala nadaljnje prilagaja-
nje teh postopkov. Pri tem ne smemo zanemariti ali podcenjevati moznosti, da lahko
pride do blokade procesa revizije sedanjih pogodb, kar se lahko zgodi na dveh ravneh.
Prvo moZznost imajo ze predstavniki drzav ¢lanic na MVK | kjer se lahko zgodi, da ena ali
ve¢ drzav clanic zavrne predlog »ustavodajnega zbora« (konvencije). Naslednja
moznost, da pride do blokade, pa so referendumi, ki bi se naj izpeljali v vseh drzavah
¢lanicah po zaklju¢ku MVK. S pravnega staliS¢a bi to pomenilo, da spremembe ne bi
stopile v veljavo. Do tak3nega zapleta do sedaj Se ni prislo, saj je bila volivcem na Dan-
skem (1992) in Irskem (2001) dana moZnost »popravnega izpita«. V naSem primeru, kjer
Konvencija, ki jo med drugim sestavljajo tudi predstavniki nacionalnih parlamentov in
EP, pripravlja predlog reform, in ¢etudi nekatere posebno obcutljive zadeve ne bi bile
sprejete s soglasjem temved s kvalificirano oz. reprezentativno vecino, je takSen scenarij
veliko manj verjeten. Ce pa bi kljub temu prislo do blokade sprejetja Ustave EU na en ali
drug nacin, bi to predstavljalo priloZnost uporabe »revolucionarne opcijes, ki jo poznajo
vse novo sprejete ustave, ki spreminjajo obstojeco pravno ureditev. To bi pomenilo, da
je vecina drzav, ki je sprejela in ratificirala predlog ustavodajnega zbora, s tem ustanovi-
la »novo« Unijo. Drzave, ki tega ne bi storile, bi bile naenkrat zunaj Unije, pri ¢emer bi
imele pravico, da se jih kar najbolj zas¢iti z enotnim ali individualnimi sporazumi o pri-
druzitvi, podobnimi sporazumu o vzpostavitvi evropskega gospodarskega prostora. Ti
sporazumi bi vsebovali dolo¢bo o kasnejsi mozni vkljucitvi v Unijo, e zainteresirana

drzava izpolni minimalni pogoj —to je, da sprejme novo evropsko »druzbeno pogodbo-.
6. Razmislek o zakljucku

Osnovni razlog v prid celovitemu ustavnemu dogovoru je potreba po temeljitem raz-
misleku o temeljih ES/EU. Dejstvo je, da so ES/EU presle v petdesetletnem razvoju Ste-
vilne faze ekonomske integracije (od carinske unije do denarne in gospodarske unije),
ki jim je postopoma sledila tudi politi¢na preobrazba (povecalo se je Stevilo institucij in

drugih organov ES/EU, razsirile so se njihove pristojnosti, proces upravljanja je postal
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vedno bolj kompleksen). Dosedanji proces evropskega zdruzevanja, ki bi ga lahko oz-
nadili kot sui generisupravni in politi¢ni sistem »v izgradnjic, je potekal brez vnaprej do-
govorjenega nacrta oz. vizije razvoja, kar je pomenilo, da se je institucionalna struktura
(vklju¢no s pristojnostmi) razvijala pod vplivom »zahtev« po vedji uc¢inkovitosti eko-
nomskega pola integracije in to toliko, kolikor je to bilo v skupnem (najvecjem ali naj-
manjSem) interesu vseh drzav ¢lanic ali pa najmo¢nejsih med njimi v dolo¢enem trenut-
ku.?> Zato se z vidika trenutka opazovanja integracije zdi, da le-ta deluje kaoti¢no, neus-
klajeno oz. neuravnoteZeno in nepregledno. KakrSenkoli poskus vzpostavitve »vecdjega
reda«v integraciji zahteva najprej dogovor o ciljih in metodah integracije. Nekateri stro-
kovnjaki (Bogdandy 2001: 1) pa opozarjajo, da je »oblika posledica nalog/funkcij« in da
bi morali naprej doseci dogovor o nalogah, ki bi jih naj opravljala ES/EU in nato oprede-
liti institucionalno strukturo, ki bi najbolj u¢inkovito izvajala te naloge. Vsaka prihodnja
odlocitev, pa naj bo to o vlogi nacionalnih parlamentov, EP, EK in njenega predsednika,
ali pa o postopku in nac¢inu sprejemanja prihodnje »ustave«, mora biti utemeljena v kon-
ceptu politiCnega razvoja integracije. Usmerjanje razprave samo na nekatere problem-
ske sklope ima z vidika drzav ¢lanic dolo¢ene prednosti. To namre¢ omogoca, da se
drzave ¢lanice naenkrat osredotocijo samo na ozko definirane prioritete. Vendar v vsa-
kem pogajanju prihaja do oblikovanja pogajalskih ciljev posameznega akterja v razmer-
judo drugih. V takih razmerah lahko pride do Stevilnih ravnoteZij, kjer so interesi uskla-
jeni samo z vidika dolo¢enega problema, kar pa samo po sebi ne zagotavlja globalnega
ravnoteZzja, ko bi se na podlagi delnih resitev oblikovala celovita in notranje koherentna
kon¢na odloditev. V primeru, da je razprava razdeljena na ve¢ podsklopov, je nujno, da
se pred tem eksplicitno definira njen celovit okvir. Obseg dnevnega reda razprave na-
mre¢ nujno dolo¢a moZ%nosti za pogajanja. Ce so problemski sklopi omejeni samo zato,
da bi kar najbolj odpravili vse razlike v stalis¢ih na dolo¢enem podrocju, potem to nuj-

no vodi do negativnih stranskih u¢inkov — pogajanj izven formalnega okvira in s tem do

35 Za proces evropske integracije (ES/EU) bi lahko dejali, da Ze od januarja 1966, ko je bil sprejet luksemburski
kompromis, ki predstavlja temeljni odmik od sprejetih nacel v PEGS, poteka pod vplivom trenutnih notranjih
okolid¢in, kot so politina volja in interesi vpletenih akterjev in razmerje moci med njimi, in zunanjih dejavnikov
(gospodarska in tehnoloska premoc¢ ZDA, krizna Zaris¢a, globalizacija, »Siritev« integracije, itd.). Analiza prime-
rov, kot so: razsiritev proracunskih pristojnosti EP (1970, 1975), sklep o neposrednih volitvah v EP (1974), usta-
novitev Evropskega sklada za regionalni razvoj in Evropskega sveta (1974), razsiritev pristojnosti EP v procesu
odlocanja — novi postopki (1986/7, 1992/3), sklep o odlocanju s kvalificirano vecino v Svetu EU na preteZnem
stevilu podrocij (1986/7), uvedba postopka »komitologije« (1988), ustanovitev Odbora regij (1993) in visokega
predstavnika za SZVP (1997), itd., kaze, da je do njih prislo zaradi prepletanja notranjih in zunanjih dejavnikov v

doloc¢enem trenutku in ne kot posledica dolgorocne strategije razvoja integracije (Dinan, 1999).
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uporabe razli¢nih pogajalskih metod, kot so prepricevanje, trgovanje, izsiljevanje in po-
dobno, ki so se jih drzave c¢lanice posluZevale bolj ali manj uspesno na dosedanjih
MVK. Zato bi bilo na zacetku sedanje razprave o prihodnjem razvoju ES/EU nujno po-
trebno definirati najprej temeljna nacela in kon¢ni cilj integracije in nato posamezne
nacine in metode njihovega uresnicevanja. Sedanja razprava o prihodnjem razvoju EU
se, nasprotno temu, ukvarja s parcialnimi vprasanji (glej listo vprasanj v Laekenski de-
klaraciji; na Konvenciji so predstavili celo listo s 50. vprasanji, o katerih bi naj sprejeli
dogovor) in ne z dolgoro¢no vizijo razvoja, zato lahko pri¢akujemo, da bo odlocitev o
prihodnji ustavni ureditvi prav tako rezultat trenutne politicne volje drzav ¢lanic in raz-
merja mo¢i med njimi in ne posledica koherentnega nacrta institucionalnega razvoja in-
tegracije v smeri»vedno tesnejSe unije«. Pri tem bi zadostoval Ze dogovor o temeljnih us-
meritvah prihodnjega razvoja in ne podroben nacrt. Kajti tudi izkusnje federalnih drzav
kazejo, da gospodarski in druzbeno-politi¢ni razvoj pogosto ne sledi oz. ne uposteva
natan¢ne ustavne delitve pristojnosti. Bolj ko je lista pristojnosti natan¢no definirana,
hitreje zastara v praksi, kar seveda zahteva stalno dopolnjevanje. Da bi se izognili ne-
nehnemu dopolnjevanju ustave in zagotovili dolo¢eno proznost uporabe in interpreta-
cije konkretnih ustavnih doloc¢b v praksi, federalne ustave pogosto vsebujejo t.i. »ele-
ment fleksibilnosti«, ki omogoca v okviru dolo¢enih omejitev, dnevno prilagajanje vca-
sih »prevec toge in natancéne« delitve pristojnosti.’ ® Sistemi upravljanja se spreminjajo in
prilagajajo tudi povsod drugod (od mikro do makro ravni). Vsi sistemi — od najmanjsih
gospodarskih subjektov in lokalnih skupnosti do mednarodnih organizacij in rezimov —
se ukvarjajo z vprasanjem posledic globalizacije in informacijske revolucije na njihovo
delovanje. V Evropi imamo opraviti Se z enim dejavnikom, ki je pomembno vplival na
samo delovanje ES/EU —to je konec hladne vojne. Preobrazba iz kluba zahodnoevrop-
ske Sesterice v klub 25 ali celo 35 drzav zahteva ustrezno prilagajanje tudi sistema
upravljanja. In tudi zato je potreben temeljit razmislek o ciljih, nalogah, naravi in temelj-
nih nacelih ES/EU.

36 TakSen element proZnosti lahko najdemo v vecini federalnih ustav. Omenimo naj samo dva primera. V
nemski ustavi je nacelo domneve pristojnosti v korist federacije na primer vsebovano v 2. tocki 72. ¢lena in 4.
tocki 106. ¢lena GEinheitlichkeit der Lebensverhdiltnissed (http://www jura.uni-sb.de/BIJUS/grundgesetz/, 12.
april 2002). V ameriski ustavi pa je nacelo domneve pristojnosti v korist federalnih enot vsebovano v »meddrzavni

trgovinski klavzuli« (http://constitution.by.net/uSA/Constitution.html, 12. april 2002).
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Vizije, institucije in pristojnosti Evrope

prihodnosti

Petja ToSkan*

V luci Laekenske deklaracije obravnava prispevek medsebojno povezanost $irsih vizif
evropske prihodnosti, obsega pristojnosti Evropske unije (EU), ter njene institucionalne
ureditve. Prispevek primerja posledice parlamentarnega in regulatornega modela z
dvema modeloma vertikalne delitve pristojnosti — kooperativnega in dualisticnega fe-
deralizma — ter identificira posledice za institucionalne spremembe. EU s Sirokimi pri-
stojnostmi zahteva mocnejso viogo drvzav clanic v skladu z modelom kooperativnega
federalizma. Omejitev pristojnosti EU na oZja podrocja spremlja model dualisticnega
Sfederalizma z vecjo avtonommnostjo institucij EU.

In view of the Laeken Declaration, the article explores the interdependence among
the broader visions of the future of Europe, the scope of competences of the European
Union (EU), and its institutional structure. The implications of the parliamentary and
regulatory concepts of the EU are mapped against two models of vertical allocation of
competences— cooperative and dualistic federalism— and the consequences for institu-
tional reform identified. A future EU with broad competences implies a stronger role for
Member States in line with the model of cooperative federalism. Restricting the EU to a
narrower set of competence areas entails a model of dualistic federalism with greater

autonomy of the EU institutions.

1. Uvod

Evropska Unija (EU) se pred $iritvijo nahaja v fazi globoke introspekcije ter priprav na
daljnoseZne institucionalne spremembe. Monumentalnosti zastavljene naloge navkljub
velja najprej poudariti, da ni tovrsten proces daljnoseznih institucionalnih sprememb
EU ni¢ neobi¢ajnega. Ureditev iz ustanovitvenih pogodb se spreminja in dopolnjuje
povprecno vsakih pet let.! Dosedanji krogi Siritve so bili poleg tega vedno povezani s
predhodnim »poglabljanjem«EU iz strahu, da bi nove ¢lanice lahko ogrozile ali razvode-

nele dosezen razvoj (Preston 1997). Sedanja razprava o prihodnosti EU pa ima vendarle

* Petja Toskan, LL.M. (Harvard), Doktorski kandidat in Clark Byse Fellow, Harvard Law School.
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nekoliko specifi¢no zgodovinsko tezo iz dveh razlogov. (1) Prihajajoca Siritev je bistve-
no vedja kot katerakoli poprej: obsega 10 do 15 novih drzav in je zato strah drzav ¢lanic
o izgubi identitete in dinamike razvoja EU toliko vedji kot v predhodnih krogih Siritve.
Dalje so kandidatke gospodarsko bistveno $ibkejse od sedanjih ¢lanic, kar predstavlja
dodatne izzive. (2) Poleg tega »Siritvenega« razloga za reforme ¢uti EU potrebo po preo-
brazbi tudi zaradi svojega notranjega razvoja. Po besedah Jacquesa Delorsa je EU dose-
gla tako fazo razvoja, ko se politicna agenda ne more vec skrivati za ekonomsko in se
mora samostojno postaviti na prizorise. Maastrichtska pogodba je postavila temelje za
povecano sodelovanje na podrodjih, ki so jedro drzavne suverenosti — zunanja in var-
nostna politika, pravosodje in notranje zadeve, in seveda monetarna politika (Delors
2001). Obenem je kljub temu razvoju —ali prav zaradi njega — EU oddaljila drzavljane in
se sooca s krizo legitimnosti, na kar nazorno kaZejo tezavni ratifikacijski referendumi o
spremembah ustanovitvenih pogodb.

Namen prispevka je osvetliti medsebojno povezanost in soodvisnost (1) $irsih vizij
Evropske unije (ter njene demokrati¢ne legitimnosti),2 (2) obsega pristojnosti EU, ter
(3) institucionalne ureditve EU. Prispevek se nanasa na tisti del Lackenske deklaracije,
ki vsebuje zahtevo, da mora EU postati »bolj demokrati¢na, transparentna in u¢inkovita«
(to¢ka II. deklaracije) in sicer skozi reformo institucij ter boljSo delitev pristojnosti med
unijo in drzavami ¢lanicami.

Prvi del prispevka obravnava dve osnovni viziji EU ter njune posledice za razumeva-
nje narave problema legitimnosti in obsega pristojnosti EU. Drugi del identificira neka-
tera splosna nacela oblikovanja sistema, v katerem je oblast deljena na dve ravni, s po-
sebnim ozirom na vlogo drzav ¢lanic znotraj EU. Tretji del zdruzi ugotovitve predhod-
nih delov in poda nekatere osnovne zakljucke za institucionalno preoblikovanje EU.

Zaklju¢ni del vsebuje nekatera izhodisc¢a za oblikovanje stalis¢ Republike Slovenije.

1 Znana je t.i. teorija kolesa (bicycle theory) EU, po kateri se mora (ekonomska) integracija — kot kolesar — stalno
premikati naprej, sicer se previne. Gre seveda v doloCenem smislu za negativni komplement neo-funkcionali-
sti¢nih teorij (Haas 1958), po katerih integracija na doloc¢enem podro¢ju ustvari potrebo po nadaljnji harmoniza-
ciji komplementarnih podrocij (t.i. spillover efekt: odprava carin in koli¢inskih omejitev povzrodi pri prizadetih
skupinah npr. zahtevo po odpravi posrednih omejitev mednarodne trgovine, harmonizaciji standardov itd.) — ¢e
naslednja faza izostane, so ogrozene tudi predhodne faze.

2 Zanimivo je, da Lackenska deklaracija enkrat omenja potrebo po priblizanju institucij EU drzavljanom, drugic¢
pa po priblizanju drzavljanov institucijam, kar kaze na morda problemati¢no razcepljenost v pojmovanju bistva
problema legitimnosti (0z. njegove resitve). Razcepljenost je nekoliko lazje razumljiva v okviru regulatornega

modela EU, ki je predstavljen v nadaljevanju.
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2. Obseg pristojnosti EU: parlamentarni ali regulatorni model?

Od stevilnih moZznih vizij EU, bosta predstavljena parlamentarni in regulatorni model
(povzeta po Dehousse 1998), ki sta izbrana zato, ker predstavljata mejnika kontinuuma
pojmovanj o kon¢nem cilju integracije (t.i. finalité politique EU), naravi legitimnosti ter
optimalnem obsegu pristojnosti EU. Obstojeco strukturo EU je v veliki meri mogoce ra-
zumeti kot mozaik sestavljen iz elementov obeh modelov. Tudi prihodnost EU je v veli-
ki meri odvisna od (bolj ali manj zavestne) opredelitve za enega od obeh modelov.’

Regulatorni model je omejene in povsem funkcionalne narave: EU naj se osredo-
to¢i le na dolocene funkcije, pri katerih lahko doseZe vecjo ucinkovitost kot drzave ¢la-
nice — naj bo to zaradi ¢ezmejne narave zadev, ali zaradi problema zunanjih ucinkov
(eksternali), ki jih ukrepi ene drzave lahko povzrocijo drugim (klasic¢en primer je npr.
onesnazevanje zraka, ki povzroci skodo tudi sosednjim drzavam). EU je torej sui gene-
rismednarodna organizacija (naddrzavne narave) omejenega obsega, kateri drzave ¢la-
nice zaupajo opravljanje specifi¢nih regulatornih nalog zato, ker je lahko pri tem ucin-
kovitejsa od drzav ¢lanic samih. To sicer ne pomeni nujno, da se mora EU omejiti le na
t.i. negativno integracijo (nasprotno, obsega naj tudi podrocja kot so varstvo okolja,
za§cita potro$nikov, varnost pri delu itd.), pomeni pa, da EU ne sme stremeti k temu, da

bi pridobila pristojnosti, ki so tradicionalno naloga drzave. Transformacija EU v novo

3 Za lazjo umestitev omenjenih vizij v §irsi kontekst je morda koristen kratek oris najpomembnejsih deskriptiv-
nih teorij integracije, ki pojasnjujejo zgodovinski razvoj EU. (1) (Neo)funkcionalisti¢na teorija razlaga razvoj EU
kot sosledje koncentri¢nih Siritev delovnih podrocij EU na podlagi omenjenega »spillover« efekta (le-ta predpo-
stavlja pluralisti¢no razumevanje mednarodnih odnosov, kjer klju¢ni igralci niso le vlade drzav, temve¢ tudi raz-
li¢ne druZzbene skupine (drzavni uradniki, domaca in mednarodna podjetja, interesna zdruZenja itd.), ki se inte-
resno zdruZujejo in cezmejno sodelujejo s sorodnimi skupinami v drugih drzavah) (Haas 1958). (2) Teorija libe-
ralnega medvladnega dogovarjanja (liberal intergovernmentalism) zagovarja stalisCe, da ostajajo kljuc¢ni akterji v
EU vlade drZzav ¢lanic, ki agregirajo preference druzbenih skupin. Institucionalno strukturo EU ter vsebino ukre-
pov in zakonodaje EU dolocajo zgolj preference vlad, ne pa interesi posameznih (transnacionalnih) igralcev ali
naddrzavne institucije (Moravcesik 1998). (3) Namen teorije ve¢nivojskega upravljanja (multilevel governance) ter
teorije novega institucionalizma sicer ni razloZiti procesa integracije, sta pa s teorijami integracije povezani, koli-
kor poskusata razloziti proces odlo¢anja znotraj EU. Ti teoriji trdita, da vlade ne monopolizirajo vezi med doma-
¢im in evropskim prizori§¢em, temvec so le eden od igralcev v procesu odloc¢anja. Naddrzavne institucije (Komi-
sija, Evropski parlament in Evropsko sodisc¢e) imajo svoj neodvisen vpliv, zato odlo¢anje na ravni EU zaznamuje
bistveno zmanj$anje vpliva drzavnih vlad (Craig 1999). V nadaljevanju bodo razvidna prekrivanja teh teorij z opi-

sanimi modeli.
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politi¢no enoto v tem modelu ni predstavljiva (v nasprotju, kot bomo videli, s parlamen-
tarnim modelom).

Iz tako opredeljene regulatorne ali funkcionalne naloge EU izhaja vec izvedbenih po-
sledic. Za u¢inkovito funkcioniranje tega modela mora obstajati jasna vertikalna delitev
pristojnosti med drzavami ¢lanicami in EU. Klasi¢ni medvladni (mednarodni) postopki
in mehanizmi so neprimerni za reSevanje problemov na evropski ravni. Organi posa-
meznih drzav ¢lanic nimajo zadostnih informacij za sprejemanje ukrepov glede doloce-
nih vprasanj, saj so naslovniki norm oz. ukrepov lahko v drugih drzavah. Obenem ob-
staja nevarnost, da bi drzavni organi s svojimi ukrepi favorizirali domaca podjetja. Zato
regulatorni model poudarja prenos pristojnosti na supranacionalne organe EU, ki naj bi
bili, zaradi (vecje) avtonomije od drzav ¢lanic, manj podvrzeni pristranskim interesom,
ter v stanju delovati v splosno korist vseh drzav ¢lanic.

Naddrzavne institucije (npr. Evropska komisija ali avtonomne agencije) lahko v tem
modelu naloge uspesno opravljajo torej le, ¢e je zagotovljena njihova institucionalna
avtonomija — tudi od drzav ¢lanic. Ceprav Komisija ne more in ne sme delovati v poli-
ticnem vakuumu, je njena kredibilnost odvisna od njene imunosti na vplive nacionalnih
vlad ter strankarske politike na vsakdanje aktivnosti. Regulatorni model je torej naklo-
njen do ureditev, kjer je poudarek na sistemu uteZi in protiuteZi (checks and balances),
in ki vodijo do razprsitve oblasti. Iz tega npr. tudi izhaja, da povecevanje pristojnosti
Evropskega parlamenta vis-d-vis Komisiji v smislu parlamentarnega modela ni zaZelje-
no. Komisija ne bi smela biti nekaksen agent pzurlamenta.4

Legitimnost (institucij) EU v tem modelu ne izhaja tako kot v klasi¢nem pojmovanju
parlamentarnega modela iz njihove legitimacije skozi predstavniske organe, temvec iz
njihove uspesnosti pri izvrSevanju nalog (ki so bile preneSene na naddrzavno raven
prav iz razloga, ker je njihovo izvrSevanje na naddrzavni ravni bolj u¢inkovito). 1z tega
sledi, da je institucijam potrebno — po moZnosti na »ustavni« ravni — predpisati jasne cilje

. . s s “ s . 5
(npr. stabilnost cen, visoka raven zdravstvene zascite, zascite potrosnikov itd.).” Supra-

4 Regulatorni model lahko torej pojasni — iz vidika parlamentarnega modela — tezko razumljivo sibko vlogo
Evropskega parlamenta v Evropskih skupnostih in kasneje EU. Kljub temu, da se mo¢ni ocitki demokrati¢nega
deficita zaradi omejene vloge Evropskega parlamenta pojavljajo Ze zelo dolgo, je parlament le s tezavami, posto-
poma in pocasi pridobil vsaj delno enakopraven poloZzaj Svetu EU.

5 Uporaba tega pristopa je razvidna pri Evropski centralni banki, ki ji ustanovitvena pogodba zagotovljaja veliko
avtonomnost, obenem pa tudi to¢no predpisuje cilje delovanja (gl. ¢l. 105, 108, 109 Pogodbe o ustanovitvi Evrop-

ske skupnosti, kot jo spreminja Amsterdamska pogodba).
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nacionalne institucije so nato odgovorne za napredek pri uresnicevanju teh ciljev in nji-
hova legitimnost izhaja prav iz uc¢inkovitosti pri njihovem uresniéevanju.6

Bolj intuitiven in (zato) v javnih razpravah vplivnejsi je t.i. parlamentarni (ustavni)
model, ki izhaja iz klasi¢nih oblik in nacel parlamentarne in ustavne ureditve. Vecina
drzavljanov razume EU prav v ludi tega modela. Skozi optiko tega modela je EU videti
kot primitiven politi¢ni sistem, ki naj bi se postopoma razvil v parlamentarni model, ka-
krsen obstaja v drzavah clanicah. Parlamentarni model zato vodi do replikacije nacio-
nalnih institucij na ravni EU.

Za razliko od regulatornega modela, v katerem so institucionalna vprasanja le sreds-
tvo za dosego dolocenih ciljev, izhaja parlamentarni model iz vizije demokrati¢ne legi-
timnosti, kakrsno pozna ustavna teorija na ravni klasi¢nih drzav in v kateri je klju¢nega
pomena institucionalna ureditev. Temeljno vlogo igra tukaj parlament, ki je — zaradi
svoje predstavniske narave — vir legitimnosti, ter mora zato imeti odloc¢ilno besedo pri
sprejemanju zakonov in ostalih pomembnejsih odlocitev. Dalje je v tem modelu po-
membna delitev oblasti na zakonodajno, izvrsilno in sodno.

Kot je znano se vloga parlamenta zelo poudarja v klasi¢nih razpravah o demokra-
ticnem deficitu EU: problem naj bi izhajal iz dejstva, da so mnoge pristojnosti, ki so pre-
neSene na EU, zakonodajne narave in na drzavni ravni zato v pristojnosti parlamenta.
Na ravni EU pa je vloga parlamenta omejena, glavni zakonodajalec je Svet EU, ki ga se-
stavljajo predstavniki nacionalnih vlad. V sklopu parlamentarnega modela je bistveni
del resitve problema legitimnosti v povecanju vloge Evropskega parlamenta v zakono-

dajnem postopku.7 Poleg tega naj bi se povecala vloga Evropskega parlamenta tudi v

6V projektu »skupnega trga« 1992 EU legitimnosti ni uZivala zaradi demokrati¢nih postopkov odlocanja. Nas-
protno, za uresnicitev projekta skupnega trga je bilo z Enotno evropsko listino odpravljeno odlo¢anje na podlagi
soglasja vseh ¢lanic (in torej odpravljen veto drzav) in uveljavljeno glasovanje s kvalificirano vecino, ki je omogo-
Calo preglasovanje posameznih drzav. Legitimnost pri drzavljanih je EU uZzivala zaradi popularnosti projekta in
uspesnosti institucij EU pri njegovem uresnicevanju.

7 Pojem demokrati¢nega deficita je sicer vecplasten in poleg ocitkov prevlade izvrsilnih oblasti, ki je najbol; tipi-
Cen, obsega tudi problem oddaljenosti (prenos pristojnosti na institucije EU povzroca nelagodje, da o stvareh od-
lo¢a »Bruselj« — problem je poudarjen pri zadevah, ki se dotikajo lokalnih ali kulturnih senzibilnosti); problem
obida demokrati¢nih principov (nanasa se predvsem na pojav komitologije, v katerem del pristojnosti Komisije
izvrdujejo odbori, kjer odlocajo eksperti iz drzav ¢lanic, in kjer zato prevladujejo interesi tehnokratov in nacional-
nih interesnih skupin); ter problem transparentnosti in kompleksnosti (tradicionalno se procesi odlo¢anja odvija-
jo za zaprtimi vrati, zaradi zapletenosti zakonodajnih postopkov pa je malodane nemogoce slediti dogajanju)

(Weiler et al. 1995). Na globlji ravni je vsem tem ocitkom skupna prav prevlada parlamentarnega modela pri
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razmerju do Komisije, ki deluje kot nekaksna vlada EU, in ki naj bi bila zato (politi¢no)
odgovorna parlamentu. Na tak nacin lahko predstavniki ljudstva politi¢no odloc¢ilno
vplivajo na zakonodajno, posredno pa tudi na izvrsilno oblast.

Parlamentarni model je povezan s pojmovanjem, po katerem je cilj integracije (t.i. fi-
nalité politique EU) v oblikovanju nove politi¢ne sile, politicne unije. Gradnja Evrope
ne obsega le integracije trgov oz. nekaterih ozko doloc¢enih pristojnosti, temvec izgrad-
njo nove politi¢ne enote, ki obsega tradicionalne politi¢ne funkcije drzave " EU naj torej

pripadejo Siroke pristojnosti, primerljive s klasi¢nimi pristojnostmi nacionalnih drzav.
3. Vloga drZzav ¢lanic: kooperativni ali dualisti¢ni »federalizem«?

Naslednje pomembno vprasanje je, kako se pristojnosti EU izvrSujejo, to¢neje (1)
kaksna je vloga drzav ¢lanic v razmerju do organov EU, ter (2) kaks$ni sta sestava in pri-
stojnosti posameznih organov EU. Med obema vprasanjema obstajajo povezave, ki jih
bo osvetlila analiza dveh modelov obstojecih ureditev, kooperativnega in dualistiCnega

federalizma (povzeto po Borzel, Risse 2000).”

razumevanju EU: nastete probleme identificiramo namre¢ v trenutku, ko EU primerjamo z institucionalno uredi-
tvijo na ravni nacionalnih drzav — resitev pa je v replikaciji nacionalnih institucij na ravni EU.

8 Razprava o posledicah in predpogojih parlamentarnega sistema je mnogo $irsa. Omeniti velja le dejstvo, da je
parlamentarni model vezan na obstoj dolo¢enega evropskega ljudstva oz. demosa (v imenu katerega nastopa oz.
ki ga predstavlja Evropski parlament). Obstoj tega demosa — sedaj in v prihodnosti — pa je vprasljiv empiri¢no in
teoreti¢no. Obstajata dva teoreti¢na konstrukta (bodocega) demosa na evropski ravni, katerih vsebina je po-
membna za presojo moznosti izgradnje evropskega demosa v prihodnosti. Organicna ali etno-kulturna koncep-
cija evropskega demosa poudarja skupne trans-evropske kulturne afinitete ter skupno zgodovino prebivalcev
(narodov) EU, kot temelj (pripadnosti) demosa (to pojmovanje se povezuje npr. z odlo¢bo nemskega ustavnega
sodis¢a v postopku ratifikacije Maastrichtske pogodbe). Weiler (1999) zagovarja koncept kriti¢nega drzavljans-
tva, v katerem demos ne temelji na nacionalisti¢nih (evropskih) temeljih, temvec na abstraktni drzavljanski zave-
zanosti skupnim vrednotam Unije, kot jih izraZajo ustanovitvene listine — gre torej za drzavljansko zavezanost in
pripadnost skupnosti, ki izhaja iz nasprotja nacionalizma, iz tistih skupnih ¢lovekovih lastnostih, ki presegajo
etno-kulturalizem.

9 Procese odloc¢anja v EU lahko razvrstimo na tri ravni (Weiler ef al. 1995). (1) MeddrZavna raven obsega odlo-
¢anje o najbolj temeljnih pravilih sistema (ustanovitvenih pogodbah), ter vprasanjih, ki zadevajo razvoj EU na
makro ravni. Na tej ravni odlo¢anja so glavni akterji vlade drzav ¢lanic in odlocitve se sprejemajo s soglasjem vseh
drzav. Ker gre za temeljne norme konstitutivnega ranga je Se vnaprej pri¢akovati, da bo izklju¢na vloga drzav ¢la-

nic (ter soglasnost odlo¢anja) ostala nespremenjena. (2) NaddrZavna raven je najbolj tipi¢na tako po vsebini
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Poudariti velja, da je beseda federalizem tukaj in v nadaljevanju uporabljena v
najsirSem pomenu in sicer zgolj kot mehanizem (ne drzavnopravna oblika), ki ima dve
nalogi: (1) vertikalno delitev pristojnosti med dvema ravnema oblasti, ter (2) integracijo
heterogenih druzb, ohranjujo¢ njihovo politi¢no oz. kulturno avtonomijo. Z analizo
obeh modelov bodo identificirana osnovna organizacijska nacela sistemov, v katerih
obstaja delitev suverenih pravic na dve ravni oblasti. Organizacijska in institucionalna
logika teh nacel je lo¢ena in neodvisna od dogmati¢nega vprasanja, ali bo EU v prihod-
nje mogoce oznaciti kot federacijo, konfederacijo ali sui generis mednarodno organiza-
cijo naddrzavne narave. Odgovor na to vprasanje formalnopravne kvalifikacije EU bo
namrec razviden Sele ex post, ko bodo jasni (1) natancen obseg pristojnosti (suverenih
pravic), ki bodo pripadle EU; (2) celostna vloga drZzav ¢lanic znotraj EU, v njenih orga-

nih, ter zakonodajnem postopku; ter (3) obseg pravne osebnosti EU in drzav Clanic.'

kot obsegu in je drzavljanom EU najbrz najbolj znana: obsega sprejemanje primarne zakonodajne agende (v obli-
ki uredb in direktiv) skozi zakondajni postopek, v katerem nastopajo vlade drzav (v Svetu EU) skupaj z naddr-
zavnimi institucijami EU (komisija, parlament). (3) Infranacionalna raven obsega sprejem izvrsilnih ukrepov,
postavljanje standardov in podobnih ukrepov, ki jih vsakodnevno sprejema komitologija. Tu so najpomembne;jsi
akterji tako EU kot drzave ¢lanice, drzavne uprave, ministrstva, javna in zasebna zdruZenja, ter predvsem intere-
sne skupine. Razprava v nadaljevanju se nanasa na naddrzavno raven, kjer se izvrSujejo zakonodajne pristojnosti
EU in oblikujejo temeljne odlocitve o politikah, ki spadajo v pristojnost EU.

10 Omeniti pa velja, da je v literaturi Siroko razsirjeno mnenje, da EU Ze deluje zelo podobno kot federacija (Ni-
colaidis, Howse 2001): EU pripadajo suverene pravice na stevilnih podrodjih, od ekskluzivne pristojnosti na po-
drodju ekonomske in monetarne unije, do daljnoseZnih regulatornih pristojnosti pri transportu, energiji, varstvu
okolja, varstvu potrosnikov, zdravstvenem in socialnem varstvu, ter v vedno vec¢jem obsegu tudi v jedru tradicio-
nalnih drzavnih pristojnosti — notranja varnost (Schengen, Europol), v veliko manjsi meri pa zunanja in varnostna
politika. Kljub temu se EU od federacije razlikuje v dveh pomembnih toc¢kah. Prvi¢, drzave ¢lanice so »gospodar«
ustanovitvenih pogodb in imajo torej ekskluzivno pravico spreminjati ustanovitvene pogodbe. Drugic¢, EU nima
fiskalnega federalizma, oz. t.i. tax and spend pristojnosti.

Vendarle se zdijo take ocene federalnosti EU moc¢no pretirane. Moravesik (2001) ugotavlja, da je EU dale¢ od fe-
deracije: v zadevah, ki so evropskim volilcem najbliZje, igra EU minimalno, kve¢jemu medvladno vlogo (davki,
socialna varnost, obramba, »visoka« zunanja politika, varnost, Solstvo/izobrazevanje, kulturna politika, clovekove
pravice, politika glede malih in srednjih podjetij). Razlogi za tako stanje so: (1) fiskalne omejitve EU (fiskalni pri-
hodki EU znasajo 1.27% BDP, medtem ko znasajo prihodki drzav ¢lanic 30-55% BDP), (2) administrativie omeji-
tve (Komisija zaposluje, ¢e odstejemo administrativno in logisti¢no osebje, le 5.000-7.000 »evrokratov«, kar je pri-
merljivo z velikostjo mestne administracije — jedro zakonodajnega procesa EU se nahaja v zapletenem sistemu

podkomisij COREPER, ki jih tvorijo mreZe nacionalnih predstavnikov, ki so bistveno stevilnejSe od Komisije), (3)
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Model kooperativnega federalizma, katerega bistvene lastnosti vsebuje nemska
ureditev, temelji na funkcionalni delitvi pristojnosti med razli¢nimi ravnmi. Medtem ko
zveza oblikuje in sprejema zakone, je izvrSevanje zakonov v pomembnem obsegu v pri-
stojnosti zveznih deZel. Vecina pristojnosti je skupna oz. deljena. Taka funkcionalna de-
litev zahteva mocno zastopanost deZel na zvezni ravni — ne le zato, da se zagotovi us-
pesno izvrSevanje zveznih politik, temvec tudi zato, da se prepreci redukcija dezel na
raven administrativnih enot. Zmanj$ano samostojnost oz. avtonomnost zveznih dezel
kompenzira njihova moc¢na zastopanost v odlo¢anju na zvezni ravni skozi zgornji dom
parlamenta (Bundesraf). Za pomembnejse ukrepe je potrebna privolitev federacije ter
vecine deZel. Teritorialna zastopanost temelji na t.i. Bundesrat nacelu: zvezne dezele v
zakonodajnem postopku na zvezni ravni predstavljajo njihove vlade sorazmerno s Ste-
vilom prebivalcev,11 pri ¢emer so manjSe deZzele praviloma zastopane nadproporcio-
nalno. Zastopstvo ni le neproporcionalno, temve¢ tudi posredno.

Skupne pristojnosti v smislu funkcionalne delitve pristojnosti spremlja delitev
dav¢nih prihodkov med ravnema ter praviloma tudi finan¢na izenacitev. Federacija in
zvezne dezele si delijo najpomembnejSe davke. Funkcionalna in fiskalna soodvisnost
obeh ravni vodi do kooperativnega federalizma, medsebojno prepletene politike ter
skupnega odlocanja, ter do tega, da se politike formulirajo in izvrSujejo na obeh ravneh.
Tak izvrSilni federalizem uravnava mocan in vertikalno integriran sistem politi¢nih
strank, ki zagotavlja zastopstvo neteritorialnih (funkcionalnih) interesov na zvezni
ravni.

Model dualisti¢nega federalizma, ki ga ponazarja ureditev v ZDA, nasprotno pou-
darja institucionalno avtonomnost razli¢nih ravni oblasti in stremi k jasni vertikalni raz-
delitvi pristojnosti. Vsaka raven naj bi imela svojo avtonomno sfero pristojnosti in odgo-
vornosti. Pristojnosti so razdeljene po kriteriju sektorskih politik in ne funkcijah. Vsak

sektor spada v zakonodajno in izvrsilno pristojnost ene od dveh ravni. Posledi¢no je

odsotnost moznosti prisile (Komisija sicer bdi nad izvrSevanjem predpisov EU znotaj drzav ¢lanic, vendar predpi-
se (z izjemo konkurenc¢ne politike) izvajajo nacionalni organi in EU sama nima policijskih pooblastil, niti vojske
(in niti realne moZnosti, da bi jo dobila); Evropsko sodisce, ki se pogosto oznacuje kot bistveno, vecino svojih
sodb izda v obliki predhodnih mnenj nacionalnim sodis¢em in Sele sodba nacionalnega sodisca je izvrsljiva); (4)
konsenzualni nacin odlocanja ter transparentnost (vsakodnevni zakonodajni akti morajo doseci soglasje prib-
lizno 70% ponderiranih glasov predstavnikov drzav v Svetu ministrov, kar je relativno visok standard: statisticno
gledano je lazje spremeniti amerisko, nemsko ali slovensko ustavol).

11 Predstavnike zveznih deZel v Bundesratu imenujejo dezelne vlade (¢l. 51 Grundgesetz).
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drzavni in administrativni ustroj podvojen na vsaki ravni, ki svoje pristojnost izvrSuje
avtonomno.

Sektorsko ali dualno alokacijo pristojnosti dopolnjuje relativno Sibka zastopanost
zveznih drzav na federalni ravni. V zgornjem domu parlamenta ima vsaka zvezna drza-
va, ne glede na Stevilo prebivalcev, enako Stevilo senatorjev, ki so voljeni neposredno.
Posledi¢no senat zastopa predvsem interese volilnega telesa ali politi¢nih strank znotraj
drzav in v veliko manj8i meri interese izvrs$ilnih vej oblast zveznih drzav. Zvezne drzave
izraZajo svoje interese predvsem s prostovoljnim sodelovanjem s centralno oblastjo. Po-
sledi¢no ni potrebe po mo¢nem, vertikalno integriranem sistemu politi¢nih strank, ki bi

zastopale funkcionalne interese kot protiutez dominantnosti izvrsilne veje.
4. Vizije, institucije in pristojnosti

Vizije, institucije in pristojnosti EU so torej, kot izhaja iz zgornjega prikaza, tesno po-
vezane. Predhodne ugotovitve lahko zdruzimo tako, da obravnavane modele razvrsti-
mo v tabelo tako, da primerjamo obseg pristojnosti EU (8irok ali ozek obseg pristojnosti
EU) z vlogo drzav ¢lanic pri odlo¢anju na ravni EU (moc¢na vloga drzav ¢lanic ali relativ-
na avtonomnost institucij EU).

Ob premisleku lahko ugotovimo, da sta od §tirih moznih kombinacij zaZeleni in sta-
bilni samo dve. Kot je razvidno iz opisa kooperativnega federalizma je $irok obseg
pristojnosti EU zdruZljiv z moc¢no vlogo drzav ¢lanic (celica A), saj to preprecuje cen-
tralizacijo moci na naddrzavni ravni. Iz tega je tudi razvidno, da kombinacija Siroke pri-
stojnosti EU z relativno avtonomnostjo institucij EU (celica B) ni zaZelena, ker lahko hi-
tro vodi do centralizacije oblasti. Na drugi strani pa mora ozke pristojnosti EU (v smi-
slu regulatornega modela) spremljati avtonomnost institucij EU (celica D) — premocna
vloga drzav ¢lanic bi EU razgradila v navadno mednarodno organizacijo, ki ne bi mogla
uresnicevati prednosti, ki izhajajo iz prenosa regulatornih funkcij na naddrzavno raven
(celica O).

Mocna vloga drzav Avtonomnost institucij
¢lanic EU
Siroke pristojnosti EU  (A) Kooperativni (B) Centralizacija EU
(Parlamentarni model) (kon)federalizem (unitarna drZzava)

(C) Sibka EU
(navadna mednarodna
organizacija)

(D) Dualisti¢ni
(kon)federalizem

Ozke pristojnosti EU
(Regulatorni model)
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Mocna zastopanost drzav ¢lanic na nivoju EU potegne torej za seboj kooperativni mo-
del federalizma s Sirokimi zakonodajnimi pristojnostmi EU (celica A). Na ravni EU so za-
stopane izvrsilne oblasti drzav ¢lanic (Bundesrat model), suverene pravice pa so skup-
ne, ne pa razdeljene oz. lo¢ene. DrZzave Clanice EU bi imele moc¢an vpliv na vedje od-
loc¢itve na ravni EU in bi bile tudi odgovorne za njihovo izvrSevanje. Obsezne zakono-
dajne pristojnosti EU (Ceprav skupne z drzavami clanicami) bi morala spremljati
sorazmerna davéna in proracunska pristojnost EU.

Institucionalno bi opredelitev za tak model pomenila preoblikovanje Sveta EU in
Evropskega sveta v zgornji dom Evropskega parlamenta po Bundesratnacelu. Komisija
bi postala evropska vlada (z ali brez neposredno izvoljenim predsednikom). Clani
spodnjega doma bi lahko bili izvoljeni neposredno ali bi bili ¢lani nacionalnih
parlamentov.

Trenutno obstojeca ureditev EU je v marsi¢em podobna nemskemu sistemu. Delitev
pristojnosti v EU je taka, da je vecina pristojnosti skupna EU ter drzavam ¢lanicam v smi-
slu kooperativnega federalizma. Z izjemo monetarne unije EU ne more sprejemati ob-
vezujocih pravil brez soglasja drzav ¢lanic (tudi na podrodjih izklju¢ne pristojnosti EU).
To je med drugim razvidno tudi iz t.i. vprasanja commandeering: ali lahko centralna ob-
last zaukaZe federalnim enotam sprejem dolo¢enih regulativnih ukrepov, ki naj veljajo
za posameznike? Skladno s povedanim ustavnopravna jurisprudenca ZDA tak com-
mandeering prepoveduje, medtem ko ga nemsko ustavno pravo dovoljuje (gl. ¢lena 83
in 75 Grundgesetz) (Halbertsam 2001). EU commandeering seveda tudi dovoljuje —
prav to je namrec bistvo direktiv. NemSkemu in evropskemu sistemu je dalje skupna
politi¢na kultura, ki je usmerjena v kompromisno reSevanje problemov.

Sibkejsa vloga drZav clanic je zdruZljiva z modelom avtonomnih sfer pristojnosti
drzavne in naddrzavne ravni (celica D). Senatni koncept, v katerem so ¢lani zgornjega
doma bodocega Evropskega parlamenta izbrani iz nacionalnih parlztmentov,12 zagotav-
lja le Sibko zastopstvo teritorialnih interesov na evropski ravni (izkusnje iz ameriskega
senata kaZejo, da senatorji predstavljajo funkcionalne interese in interese volivcev, ne
teritorialnih). Zato bi moral tak model temeljiti na ostri razdelitvi suverenosti, da bi se
preprecila prekomerna centralizacija. EU bi se morala odpovedati nekaterim sedanjim
zakonodajnim in izvrSilnim pristojnostim. Preostale pristojnosti bi lahko izvrSevala
neodvisno od (vlad) drzav c¢lanic. Neposredno izvoljen evropski predsednik ter
mocnejsi Evropski parlament bi pripomogla k vedji legitimnosti EU. Evropski svet in

Svet EU bi nadomestil senat, ki bi predstavljal drzavljane EU (in ne vlad posameznih

12 Primer je govor nemskega zunanjega ministra Joschke Fischerja v Strasbourgu (Fischer 2000).
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drzav). Evropska komisija bi z neposredno izvoljenim predsednikom postala resni¢na
zvezna administracija, ki bi morala biti okrepljena (vklju¢no z izpostavami v drzavah
¢lanicah), da bi lahko izvrSevala evropske zakone in politike (Borzel, Risse 2000).
Konc¢no bi EU potrebovala minimalno redistributivno sposobnost.

Ameriski model dualisticnega federalizma, ki temelji na globokem nezaupanju do
mocnega politicnega centra, bi glede obsega pristojnosti pomenil oZjo EU kot model
kooperativnega federalizma. Zato je ta model bliZje tistim, ki so nezaupljivi do raz-
misljanj o evropski federalni drzavi. Uvedba tega modela bi pa povzrocila nekatere
prakti¢ne tezave. Jasna razdelitev suverenih pravic med EU in drzavami ¢lanicami bi
pomenila, da je potrebno obstoje¢o evropsko zakonodajo uvrstiti bodisi v izklju¢no pri-
stojnost EU ali drzav ¢lanic. Glede na to, da so trenutno Stevilne pristojnosti skupne, bi
bilo to teZzavno. Paradoksalno bi se drzave ¢lanice torej, za zmanjSanje pristojnosti EU,

morale odpovedati delu zastopstva na ravni EU.

5. Sklep: Republika Slovenija in EU

Pristojnosti in institucije EU so obsezen in vecplasten problemski sklop. Prispevek se
je osredotocil na temeljna izhodis¢a in zakonitosti pri njihovem oblikovanju iz preprica-
nja, da je njihovo razumevanje prakticnega pomena. Za oblikovanje stalis¢ Republike
Slovenije zastopa prispevek induktivni pristop k dolo¢anju pristojnosti EU, kar pomeni,
da je potrebno za vsako specifi¢no podrodje opraviti natan¢no analizo prednosti in sla-
bosti regulacije na ravni drzave in EU iz vidika interesov Slovenije. Na podlagi tako pri-
dobljenega spiska pristojnosti, ki jih Zelimo prenesti na EU, se lahko nato opredelimo
do institucionalnih vprasanj, ki jih je obravnaval prispevek. V pri¢ujo¢em prispevku ni
prostora za specifi¢no analizo posameznih podrocij pristojnosti, mogoce pa je podati
nekatera izhodisca.

Kooperativni federalizem s teznjo po konsenzualnem odloc¢anju nudi doloc¢ene pred-
nosti manjsim drzavam, kakr$na je Slovenija, katerih formalna glasovalna moc je omeje-
na. Majhnost drzavne uprave pomeni, da se ne more poglobljeno ukvarjati s Sirokim
spektrom vprasanj in realisti¢no sodelovati pri vseh odloc¢itvah EU. To pa ne pomeni, da
se pri vprasanjih, pri katerih ima neposreden interes, ne more aktivno angazirati. S pre-
misljeno razdelitvijo naporov lahko zastavi svoj politi¢ni kapital ob redkejsih vprasa-
njih, pri katerih ima moc¢an interes." Velikega pomena je tukaj aktivnost v Evropski ko-
misiji, ki ima monopol nad zakonodajno iniciativo. Iz tega razloga je neodvisnost komi-
sije nedvomno v strateskem interesu Slovenije (Nahtigal 2002).

Pomanjkanje administrativnega potenciala pomeni na drugi strani, da je lahko zako-

nodajna pristojnost EU manj$im drzavam v korist. Ker veljajo zakonodajni akti, ki jih
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sprejme EU v vseh drzavah ¢lanicah, ne glede na to, ali so pri njihovem oblikovanju so-
delovale ali ne, je lahko zakonodaja EU za manjSe drzave ekonomicna reSitev ob
upostevanju stroskov, ki jih oblikovanje kakovostnih predpisov zahteva.

Privla¢nost regulatornega modela ter dualisti¢nega federalizma s spremljajo¢imi oZji-
mi pristojnostmi EU je v SirSem polju suverenosti oz. avtonomnosti drzav. Vendar to
vpradanje ni tako enoznacno, saj pravna avtonomnost ne pomeni $e dejanske avtonom-
nosti. Klju¢en pojav, ki ga moramo upostevati, je t.i. regulatorna konkurenca (Tracht-
man 1993). V decentraliziranem sistemu, kjer vsaka drzava oblikuje svojo zakonodajo,
prihaja do dinamike, v kateri poskusa vsaka drzava ustvariti ¢imbolj privlacne pogoje za
gospodarsko dejavnost ter konkurenc¢no prednost podjetij, ki delujejo v njenih mejah.
Taka konkurenca ima nedvomno S$tevilne pozitivne ucinke, spremlja jo pa tudi nevar-
nost, da privede do erozije doseZenega regulatornega standarda (npr. socialne varnosti
in socialne drzave nasploh, zascite okolja, itd.), saj morajo drZzave, da bi zadrzale kon-
kuren¢ni poloZaj nizati standarde (t.i. tekma proti dnu). MoZna je torej situacija, v kateri
bo konkurencnost Slovenije oslabljena zaradi visjih zas¢itnih standardov v primerjavi z
drugimi drzavami (in seveda obratno: na nekaterih podro¢jih lahko konkuren¢na pred-
nost Slovenije izhaja prav iz nizjih standardov). Zakonodajna pristojnost EU lahko v ta-
kih primerih poskrbi za zas¢ito minimalnih standardov in enak izhodis¢ni poloZaj vseh
drzav (ti. level playing field). SirSe podrodje pristojnosti drzav ¢lanic torej ni nujno
prednost, saj je regulatorna avtonomnost drzav ¢lanic — tako kot Zivljenje v EU nasploh

— dvosmerna cesta.

13 Empiri¢na tudija vpliva velikosti drzave na preference in odlo¢anje v EU na podrodjih skupne kmetijske ter
regionalne politike ugotavlja, da je velikost drzave pomembna determinanta njenega ravnanja ter preferenc
(Thorhallsson 2000). ManjSe drzave imajo manj$i administrativni aparat, zaradi ¢esar morajo prioritizirati po-
drodja aktivnosti ter se osredotociti zgolj na tista, kjer imajo velik neposreden interes. Majhnost drzavne uprave
obenem vodi do specifi¢nega nastopa, ki ga zaznamujejo neformalnost, fleksibilno odloc¢anje, vedji manevrski
prostor predstavnikov, uporaba pogajalskih usmeritev (namesto navodil) pogajalcem. Ravnanje manjsih drzav je
v Stevilnih torej sektorjih reakcijsko, v sektorjih, ki so velikega interesa pa proaktivno. V pogajanjih so manjhne
drzave nefleksibilne pri tockah, kjer imajo pomemben interes, ter fleksibilne tam, kjer nimajo pomembni intere-
sov. Prioritizacija sektorjev pa nima nujno skodljivih posledic, ker so interesi manjSe drzave omejeni na ozja po-

drodja.
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