MARJAN BREZOVSEK*

Federalizem in subsidiarnost

(primer Evropske unije)

1. Koncepti federalizma se pogosto enadijo tudi s subsidiarnostjo.' Federali-
zem in subsidiarnost sta sicer v dolo¢enih medsebojnih odnosih, vendar pa ne
sovpadata. Federalizem se nanasa na strukturo procesa odlo¢anja s koordinacijo in
sodelovanjem razli¢nih avtonomij. Subsidiarnost je povezana z alokacijo nalog
(zadev) v okviru dane politi¢ne strukture, in sicer tako da proces te¢e obi¢ajno od
spodaj navzgor (k vrhu). Nacelo subsidiarnosti je najbrZ res mogoce najbolj uresni-
¢iti prav v okviru federalne strukture, éeprav to ni neizbeZno nujno. Subsidiarnost
je primerna za vsako vrsto pluralizma in prav tako za odnose med zasebnim in
javnim sektorjem, tako da ima svoje mesto tudi v unitarnih drZavah, npr. za
probleme decentralizacije, kajti element sodelovanja v centralnem odlo¢anju, ki je
bistven za federalizem, ne igra nobene vloge pri subsidiarnem nacelu.?

Podobno kot federalizem tudi subsidiarnost ni pravni koncept.’ Subsidiarnost
ima dva razli¢na, ¢eprav povezana pomena. Oba izhajata iz latinske besede »subsi-
dium«.* En pomen se nana$a na »dodatni«, »rezervni«, t.j. nekaj, kar se uporablja
samo, ¢e manjkajo nekateri temeljni pogoji. Drug pomen se nanasa na koncept
pomodi (subsidy). Prvi pomen se uporablja predvsem v evropskih teorijah drzave,*
ozna¢uje pa nacin, da bi bilo treba vedno zaceti z najmanjSo skupino ali celo
s posamezniki pri alokaciji funkcij. Ta raven je vedno kompetentna, ker lahko
prevzame funkcije udinkovito in brez §kode za druge. Samo tiste probleme, ki
presegajo skupinske mozZnosti, naj bi prevzela ve¢ja skupina. Kot vrhovno nacelo
socialne filozofije subsidiarnost ni ni¢ drugega kot vrsta jurisdikcijskega pravila za
razdelitev pristojnosti med skupnostmi in konéno tudi med posamezniki in druzbo.
Tako opredeljena subsidiarnost se ujema s konceptom pravega razmerja (»adequ-
ation exacte«).®

V drugem primeru se subsidiarnost nanasa na pomo¢: druzbe posameznikom
ali bolj zaokroZenih skupin manj$im skupinam, npr. drzave druZinam ali prosto-
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voljnim zdruZenjem.” V skladu z na¢elom subsidiarnosti bi druzba morala pomaga-
ti posameznikom, ¢e ti ne morejo v celoti dosegati svojih ciljev z lastnimi sredstvi.
Splosno blagostanje je zasnovano na solidarni subsidiarnosti. To pomeni, da ima
druzba kot celota (v interesu splo$nega blagostanja) dolZnost pomagati posamez-
nikom v skladu z njihovimi potrebami. Filozofska utemeljitev subsidiarnosti pa je
lahko v obeh primerih ista, &eprav je izhodi$¢e razli¢no: v prvem primeru poteka
od spodaj navzgor, v drugem pa od zgoraj navzdol. Podobno je v politiénem
smislu: nacelo subsidiarnosti je po teoriji drzave vzpostavljeno, ko je treba braniti
funkcijo necentralizacije.* Drug pomen je poudarjen tam, kjer je treba upraviditi
finanéno pomot.

2. Nacelo subsidiarnosti se pogosto interpretira kot doseZek katoliskega soci-
alnega ucenja in povezuje z encikliko »Quadragesimo anno« papeZa Pija XL’
Vendar je to preozko pojmovanje. Utemeljena na doktrini delitve oblasti in druz-
bene pogodbe je bila najbrZ zahodna tradicija subsidiarnosti vplivnejsa od religioz-
ne. Klasi¢no razumevanje je sorodno ideji, kot jo je oblikoval npr. Aristotel,
o prednosti neodvisnosti pred zdruZevanjem (poenotenjem) in so jo uporabljali
tudi Tomaz Akvinski, Prondhon, Tocqueville in drugi. Nacelo subsidiarnosti je
bilo tudi opozorilo pred »totalitarno izkudnjo«,' v katero je bila pahnjena Evropa
v prvi tretjini tega stoletja. Nel-Breuning razlikuje pozitivno in negativno razsez-
nost subsidiarnosti: ta spodbuja prednost manjsih enot in ovira njihovo zatiranje
(represijo)."

Konéno, vsaka druZbena skupina (asociacija) bi morala koristiti tistim, ki jih
zadeva. Pomen subsidiarnosti je torej tudi v ugotavljanju, ali je dolo¢ena ¢loveko-
va asociacija (skupina) »v pomo¢ njenim ¢lanom ali pa je samo motnja«.” Nacelo
subsidiarnosti tako meri, presoja rezultate druzbenega Zivljenja. Tudi v druZini ne
bi smeli od nikogar zahtevati, da se napreza preko svojih mo¢i in sposobnosti, prav
tako pa bi morali vsem pomagati, da doseZejo svoje cilje in se razvijejo v najboljso
moZno osebnost. V tem smislu je natelo subsidiarnosti formalni, normativni stan-
dard, katerega klju¢ni kriterij omejuje pomo¢ na mnogih rocjih.

Nell-Breuning povezuje subsidiarnost in federalizem. Stevilne ravni politi¢ne
ureditve izraZajo dualistiéno razmiSljanje, ki je zanj konstitutivne narave za nacelo
subsidiarnosti. Na eni strani obstaja zagotovilo resni¢ne samouprave manjsih enot,
medtem ko so na drugi strani nadrejene enote povezane skupaj stopnjevito. Zunaj
njegovih ustavnih povezav (pomena) je federalizem mogote obravnavati kot
»uresnicitev nacela subsidiarnosti v politiénem Zivljenju«.” Naéelo subsidiarnosti
je sicer vkljugeno, ni pa identi¢no z njim, ker konkretno federalizem ne zahteva,
da bi bila drzava urejena v skladu z na¢elom subsidiarnosti. Nell-Breuning meni,
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da federalistiéno razmisljanje sega iz Nemd&ije v Evropo, kajti to, »kar lahko vodi
(usmerja) samo nadrejena evropska instanca, to bo moZno upravljati prav tako
z njim«."* Federalizem je tudi reitev za Evropo.

3. Evropska skupnost (unija) se od svojega nastanka do danes sre¢uje z enim
in istim problemom — nacionalizmom, postavljenim (povzdignjenim) na raven
drzavnega interesa. Ta problem je onemogogil vzpostavljanje politi¢nega, ogrozil
udinkovitost pravnega ter zmanj$al u¢inkovitost gospodarskega sistema Skupnosti
(Unije).”* V odsotnosti lastnega politiénega sistema je (bil) regulacijski proces
v Skupnosti (Uniji) skoraj popolnoma odvisen od nacionalnih interesov drzav
&anic, pravni sistem pa kljub svoji razvitosti in konsistentnosti pogojen z njihovo
privolitvijo. Ceprav je oblikovanje tesnejSe politiéne unije in evropske identitete,
ki bi presegla nacionalizem, v resnem zastoju, pa se vendarle dololena vrsta
federalne ureditve zdi naravna pot za prilagoditev in uskladitev obstojecih naci-
onalnih drzav.'®

Toda e dejansko obstaja federalna reditev za evropsko polititno vprasanje, je
povsem primerno vpradanje: kaksna vrsta federalizma je miljena. V anglosakson-
skem pojmovanju je pogodbeni in ustavni model federalizma najbolj logi¢en odgo-
vor na to vprasanje.”” Po tem pristopu se sestavni deli (federalne enote), ki deluje-
jo kot neodvisne in avtonomne enote, na zatetku strinjajo z ustanovitvijo nove
stopnje oblasti in podelitvijo dolo¢enih posebnih pooblastil (funkcij) tej novi,
nadrejeni entiteti. Podelitev teh pooblastil (funkcij) ni nikoli dovolj nedvoumna,
da bi prepretila potrebo po nadaljnji razdelitvi in interpretaciji, vendar je oprav-
ljen dologen poskus razdelitve oblasti (funkcij) in oblikovanja obvezujole in trajne
pogodbe (sporazuma). V razliénih taknih federalnih ureditvah je razvidna teznja
po gravitaciji oblasti (funkcij) k vi§ji ravni (stopnji) deloma zaradi dostopnosti
finanénih virov, deloma pa zaradi u¢inkov prelivanja (spillover effects).”* Te posle-
dice so podobne u¢inkom, ki jih imajo za pomembne funkcionalisti¢ni in neofunk-
cionalisti¢ni teoretiki nadnacionalnih integracij. To pomeni, da v veéini federalnih
sistemov kmalu postane jasno, da je samo vi$ja stopnja (raven) oblasti sposobna
urejati §tevilne vzajemne odnose in zunanje udinke (externalities), ki izvirajo iz
neodvisnega delovanja posameznikov in subnacionalnih enot.

Vendar pa ima za mnoge kontinentalne Evropejce federalizem bistveno druga-
&en pomen, ki je povezan (za nekatere pa celo izenacen) s konceptom subsidiarno-
sti.* Tudi Jacques Delors je npr. privrZen tej verziji federalizma za Evropsko
unijo. Ce bo Evropa postala federalna, potem je to zelo verjeten pristop. Sicer pa
je nadelo subsidiarnosti vkljuéeno tudi v Maastrichtsko pogodbo.* Za Delorsa
subsidiarnost pomeni, da bi morale vse delovanje ter druzbeno in politi¢no Zivlje-
nje izvajati najmanj$e moZne enote. Ta pogled je utemeljen na bolj organski viziji
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druzbe in politiénega Zivljenja, kot je to v primeru mehanicistiénega in legalisti¢ne-
ga pristopa anglosaksonskega federalizma.*' Subsidiarnost ni cilj ali opraviéilo za
federalizem, pat je najprej in predvsem nacelo za razdelitev funkcij v Uniji, pre-
puscajoc veino funkcij niZjim enotam, pa tudi zasebnim in prostovoljnim organi-
zacijam.* Ta pristop pus¢a tudi dovolj prostora za interpretacijo, zlasti pri dolo¢a-
nju »najnizje mozne enote« za opravljanje funkcij kakor koli Ze, nadelo subsidiar-
nosti je funkcionalnejse od vetine drugih pristopov (npr. nacionalnih interesov).
S federalisti¢nega vidika je subsidiarnost usmerjena k necentralizaciji. Ob uposte-
vanju pretezno centralizatorske teZznje modernih institucij to ni nezaZelena proti-
utez.”

4. Z vidika nacionalne »igre«, ki poteka v Evropi, imata (to¢neje: bi imeli) ti
dve alternativni viziji federalizma precej razli¢ne posledice. Anglosaksonska verzi-
ja postavlja v ospredje prihodnje polititne ureditve Evrope nacionalno drzavo.
V bistvu naj bi se torej nacionalne drzave pogajale o tem, koliko njihove »suvere-
nosti« bo prenesene na Evropsko unijo v zameno za pridobitve (koristi) zaradi
koordinacije politik, odprave trgovinskih ovir in neposredne pomo¢i za nekatere
sektorje in manj razvite regije. Po kontinentalni verziji federalizma pa so nacional-
ne drzave sicer pomembne, vendar pa samo ena iz vrste institucij, ki imajo pravico
sodelovati v pogajanjih. Nacelo subsidiarnosti tako lahko dovoli Uniji neposredno
»poslovanje« s subnacionalnimi enotami (regijami), interesnimi skupinami in
drzavljani, ne da bi se mnogo ukvarjala s pravicami nacionalnih drzav.* Unija je
seveda Ze vkljucena v taksno zaobidenje nacionalnih drzav (vlad), tako da sprejem
subsidiarnosti kot sestavine koncepta federalizma pomeni samo institucionalizaci-
jo in legitimizacijo neesa Ze »izpeljanega«.*

V praksi seveda prevlada nacionalnih interesov onemogoéa vzpostavitev fede-
ralnega ustroja Unije na institucionalni ravni in oteZuje na normativni ravni.*
Kljub vsem politinim reformam in Maastrichtski pogodbi drZavam ¢&lanicam ni
uspelo doseti soglasja o federalni ureditvi Unije. Maastrichtska pogodba sicer
uvaja drZavljanstvo Evropske unije za drZavijane drZav ¢lanic, ker pa Evropskemu
parlamentu ni dodeljena zakonodajna vloga, ampak je $e naprej odvisen od Sveta
ministrov, drZave Clanice $e naprej ostajajo glavni kreatorji evropske politike.”
Z drugimi besedami, eden glavnih neuspehov Evropske unije je nemo¢ v poskusu
razbijanja fronte soo¢anja nacionalnih interesov, povzdignjenih na drzavno raven.
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Vsi konflikti, ki so v latentnem stanju obstajali $e pred nastankom Skupnosti
(Unije), so $e naprej prisotni ter se obéasno kaZejo znotraj njenih institucij, kar
neredko pripelje do blokade v njihovem delovanju.?

Vendar pa, &eprav se je Unija (Skupnost) na institucionalnem podrocju zelo
malo priblizala federalizmu, pa na normativnem podrodju uporablja federalne
resitve Ze od samega zaCetka,” pri ¢emer je opaziti velike podobnosti z modelom
ZDA. Sprejemanje kontinentalne verzije federalizma pa bi Se posebej utegnilo
spominjati na t.i. »picket-fence« federalizem in medvladne odnose v zdruZenih
drzavah.* Ce nacionalna drZava — po analogiji z drzavo v ZDA — nima posebnih
zahtev za pogajanja v imenu svojih sestavnih delov, potem Bruselj lahko poisce
manjse enote, kjer se lahko oblikujejo in uresni¢ujejo politike. Te enote so lahko
politiéne (lokalna uprava) ali funkcionalne (interesne skupine, podjetniki). V vsa-
kem primeru gre za to, da se v tem primeru oblikovanje politik bolj verjetno
razvija po funkcionalnih linijah, s pomembnimi povezavami, ki si utirajo pot med
Brusljem in manj$imi enotami. Seveda pa to povecuje mo¢ (vpliv) birokratskih
struktur, ki upravljajo te odnose. Prevlada tega funkcionalnega stila medvladnih
odnosov v Uniji, ki bi zaobel posredniske politi¢ne institucije (v tem primeru
nacionalne), ki je sicer v tem trenutku manj verjetna, bi pomenila tudi neuporab-
nost vedine vertikalnih ustavnih modelov federalizma.

Namesto njih bi prisel do izraza »policy community« pristop.

5. Pojem subsidiarnosti se je pojavil na odru skupnosti relativno pozno in 3e
tedaj najprej precej beZno v predlogu Evropske komisije k Tindemansovem poro-
&lu o Evropski uniji (junija 1975).* Subsidiarnost naj bi pomirila tiste, ki so se
bali, da bo konverzija Skupnosti v Unijo spodkopala preostalo oblast nacionalnih
vlad in parlamentov, vendar pa kasneje v samo poroilo ni bila ve¢ vkljucena,
najbrz tudi zaradi predloga takojsnjih korakov k Uniji. Zunaj akademskih krogov
je bilo nato $e vrsto let zelo malo slidati o tej ideji. Obnovljena je bila ta zamisel in
kon&no vzpostavljena njena politi¢na relevantnost za Skupnost februarja 1984, ko
je Evropski parlament sprejel ambiciozen in mo¢no integracionisticen osnutek
sporazuma, ki naj bi vzpostavil Evropsko unijo. Subsidiarnost je bila spet zamislje-
na kot sredstvo, ki naj prepreéi zaskrbljenost v nacionalnih politi¢nih krogih, da bo
tesnejsa evropska integracija nujno pomenila prosto pot za prenos oblasti (funkcij)
na centralizirana telesa Skupnosti. Vendar pa je bila opredelitev subsidiarnosti
znaéilno subjektivna in neomejena; &eprav je bila po zamisli federalista Altera
Spinellija klju¢no na¢elo nadaljnje unifikacije.*

Kljub Stevilnim simpatijam in privrZencem pa je bila razprava o tem nacelu
presenetljivo zaduSena pri oblikovanju Single European Acta (1986) in kon¢ni
tekst tega dokumenta se je izognil kakrsni koli sploni napotitvi na subsidiarnost,
vendar pa je vpeljal to nagelo posredno na enem policy podrogju, tj. varstvu
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_ okolja.” Ob uporabi tega dokumenta pa so se zagovorniki subsidiarnosti pregrupi-

 rali in nasli presenetljivo podporo v ne povsem dobrodosli strani, tj. v vedno bolj

evro-skepticni britanski vladi. Ceprav se je London najprej upiral subsidiarnosti
kot potencialni vabi, ki bo odvrnila pozornost od stvarnega prenosa oblasti od
nacionalistitnih vlad k centru, pa je od sredine 1989. leta vlada Thatcherjeve
zatela obravnavati to nacelo kot pomembno obrambno linijo pri ustavljanju
nadaljnje erozije nacionalne oblasti. Britanska vlada je tako z vso prizadevnostjo
nedvoumno odobrila subsidiarnost kot »bistven element pri opredelitvi ustreznega
ravnotezZja oblasti (funkcij) v Skupnosti« (aprila 1989).* Hkrati je dobila subsidiar-
nost nov Zivljenjski zagon v Neméiji, ko naj bi zaradi vpliva unifikacije pomagala
k ponovni uveljavitvi legitimnosti federalizma in »pravic drZave« v njihovi politi¢ni
kulturi. Evropska komisija je 1990. leta subsidiarnost uveljavila kot dinamicen
koncept, ¢eprav so izostala nekatera pomembna substanéna vprasanja.’

Res pa je tudi, da je britanska vlada gledala na federalizem in subsidiarnost kot
nasprotujodi naceli, medtem ko so (bili) Nemci prepri¢ani o njuni soodvisnosti.
Nasprotujodi britanski in nemski poudarki glede subsidiarnosti razkrivajo, kot
ugotavlja Vernon Bogdanor, pomembne razlike med interpretacijama. Po eni se
subsidiarnost uporablja samo za odnose med drzavami ¢lanicami in Skupnostjo
(Unijo), po drugi pa velja za vse ravni oblasti, vklju¢ujoé lokalne in kjer obstajajo
tudi drzavne vlade (oblast). Idejo, da subsidiarnost zajema devolucijo oblasti
(funkcij) na najniZzjo mozZno raven v okviru nacionalnih drzav, podpirajo zlasti
prepricani federalisti.* Ta temeljna delitev je bila razreSena s kompromisno opre-
delitvijo subsidiarnosti med bolj integracionisti¢tno nemsko in manj integracijsko
britansko razlitico, tako da v Maastrichtskem sporazumu zamisel ni opredeljena
konkluzivno ali konéno veljavno. Vkljuéeni sta dve razliéni kategoriji, ena, ki
dovoljuje Skupnosti (Unije) samo, &e je bolje (primerneje) dosegljivo ali izvedljivo
na nadnacionalni ravni, in druga, ki poudarja, da bi moralo biti delovanje Skupno-
sti (Unije) uveljavljeno samo, ¢e je nujno ali bistveno za reditev problema. Ni treba
posebej poudarjati, da so Nemci predlagali prvo formulacijo, Britanci pa drugo, in
da je bila to (spet) klasi¢na skupnostna hibridna resitev, ki ni nikogar povsem
zadovoljila, vendar pa je bila tudi za vse sprejemljiva.

6. Maastrichtska pogodba je tako precej nejasna (nedoloéna) pri formuliranju
koncepta subsidiarnosti.” To novo nacelo dovoljuje Skupnosti (Uniji) ukrepanje
(delovanje) na podrodjih, ki niso v njeni izkljuéni pristojnosti, samo ¢e in kolikor
cilje (namere) predlaganega delovanja ne morejo ustrezno (v zadostni meri) doseéi
drZave ¢lanice same in jih torej zaradi obsega ali uéinkov tega delovanja lahko
bolje izpelje (doseZe) Skupnost (¢l. 3b). Besedilo pa je dopolnjeno e z uvodnim
¢lenom (A), ki govori o oblikovanju vse tesnejse unije narodov Evrope, v katerem
se odlotitve sprejemajo ¢im bliZzje drzavljanom. Na tak3en precej difuzen nadin
opredeljena subsidiarnost je tako odgovor na velike ljudske Zelje po omejevanju
obsega vladnega vmeSavanja in ve¢jega poudarka na lokalni/regionalni (in perso-

3 Single European Act, Bulletin of the E. C. 2/86 (suppl.), article 130 R (4).
Mo h 2 2

Neuspeh sp ja subsidi i je bil naveden tudi kot eden od razlogov, zakaj britanska viada ni podpisala EC
Social Cater (Socialno listino) decembra 1989,
3 Gl. Principle of Subsidiarity, C ication from the C ission to the Council and the European Parliament
DOC (SEC) (92), 1990 final, 27. Oct 1992.
3 Zanimivo je, da so tisti, ki najbolj favorizirajo evropsko integracijo, doma federalisti ali devolucionisti tisti pa, ki so

skepticni do evropske integracije (npr. golisti ali thatcheristi), pa so doma centralizatorji.
¥ Karlheinz N ither, ibid.; Anthony L. Teasdale, Subsidiarity After M: icht, The Political Quarterly, vol. 64
(April-June 1993), str. 187-197.
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nalni) samoodlo¢bi ter po vpeljavi dodatnega nadzora in ravnoteZja in prenosu
javnih zadev (funkcij) na Skupnost (Unijo).

Subsidiarnost, kot je opredeljena v ¢&l. 3b, ima seveda zgolj instrumentalno
vlogo pri razdelityi oblasti (toéneje samo funkcij oz. pristojnosti) med dve stopnji
vladanja, in to na natin, ki je blizje klasi¢ni kot federalni teoriji.** Zagovorniki
subsidiarnosti bi imeli raje vrsto posebnih referenc k natelu v operativnem (policy)
delu pogodbe (podobno kot je bilo to v SEA za politiko okolja), saj nejasna in
dvoumna splosna opredelitev najbrz mnogo manj vpliva na odlo¢anje v razli¢nih
institucijah kot pa konkretne zahteve po uporabi subsidiarnosti na posameznih
podrodjih, kjer je najpomembnejsa ali najuporabnejsa. Ugovori se nanasajo na to,
da bi tak$na konkretizacija lahko pomenila, da v praksi ni treba uporabiti tega
natela na podrogjih, kjer ni eksplicitno naveden ob upostevanju razlike med drZa-
vami &lanicami glede zaZelenosti delovanja Skupnosti (Unije) na Stevilnih politi¢-
no zelo ob&utljivih podrogjih (socialnih, zdravstvenih, izobraZevalnih) pa bi se bilo
najbrZ tudi zelo tezko sporazumeti o nespornih dolo¢itvah subsidiarnosti v tezjih
primerih.

Zagovorniki subsidiarnosti imajo tako Stevilne razloge, da so zaskrbljeni zaradi
posameznih vidikov tega besedila. Razen nasprotja med pogoji (opredeljenimi kot
»sufficiently achieved« in »better achieved), ki potencialno povzro¢ajo zmedo pri
uporabi tega nadela, je tudi jezik te dologbe v pogodbi predvsem subjektiven, brez
poskusa opredelitve objektivnih standardov ali vsaj splosnih kriterijev za doloCitev
podrogij, ki jih je bolje obravnavati na nacionalni in/ali evropski ravni. Pomanjka-
nje takine jasne razmejitve razkriva, zakaj je opredelitev subsidiarnosti v Maa-
strichtski pogodbi tako nejasna: ker je zelo tezko doseti soglasje o vsebini tega
koncepta na politiéni ravni v Evropski uniji v tem momentu.* Se vet, besedilo te
pogodbe kot taksne v ni¢emer eksplicitno ne obvezuje niti Evropske komisije niti
Sveta ministrov, da upostevajo subsidiarnost pri predlaganju ali izglasovanju zako-
nodaje. Celotno breme uveljavljanja subsidiarnosti tako potiva ex post facto na
Evropskem sodis¢u.

7. Tako privrzenci kot dvomljivei pa so enako zaskrbljeni, kako bo sodis¢e
interpretiralo to nacelo v prihajajocih letih. Zagovorniki se bojijo, da bi sodis¢e
lahko ali (namenoma) prezrlo to novo nacelo, ker je prevet splosno za uporabo
v posebnih primerih, ali pa da bi dvoumnost dolo¢b izbralo za razlago v dosledno
prointegracijski smeri in tako prepre¢ili uresni¢itev njegovih izvirnih ciljev. Skepti-
ke pa je strah, da bo uvedba tega novega pravnega nadela preZela celotno obstoje-
&o jurisprudenco Unije nepredvidljivo in zmedeno in tako potegnila sodis¢e v ved-
no bolj protislovne vode ter prejudicirala avtoriteto prava (zakonodaje) Unije.
Skeptiki zato trdijo, da je subsidiarnost politiéno in ne pravno nacelo in da je na
politikih odgovornost, da ga upostevajo pred uzakonitvijo. Po sprejetju zakonov
odgovornost sodis¢a ne bi smela biti razlirjena na ugotavljanje, ali je bil zakon
nujen ali zaZelen, ampak samo na to ali je bil sprejet na proceduralno pravilen
nadin in v skladu z vzpostavljenimi omejitvami pristojnosti Unije, tj. nacelom
Competences d’attribution (izpeljanimi funkcijami).

Ne glede na to razli¢nost mnenj pa je treba ugotoviti, da je subsidiarnost
porusila to enostavno, jasno in ustrezno podlago za presojo sodis¢a, ki jo je zago-

% Glo P i med Skupnostjo in d i Slanicami: K. L Constitutionalism and the Many
Faces of Federali 38 Ameri J I of Comparative Law 205 (1990).

3 v bistvu ni bil predviden noben nadrt (ukrep) v asu Maastrichta, ki bi zahteval od Sveta, da uposteva subsidiarnost
v svoji zakonodajni akti i. Posredn je telo, ki bi uveljavilo predzakonodaj bsidi pa je bilo j
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avljalo nacelo »derivirane oblasti«. Zaradi preizkusa subsidiarnosti je sodi¢e
sostavljeno v bistvu v zapleteno tezko in vrednostno sporno presojo; ali bo sodis¢e
jelo izjemno previdnost in upostevalo politine preference Sveta, tako da bo
_pstalo zelo malo ali ni¢ od subsidiarnosti, ali pa bo zanemarilo Svet in postalo
'y bistvu dejavno zakonodajno telo v svojem imenu.“ To bi bil zagotovo ironiéen in
destabilizirajo¢ izid. Vsebina evropske zakonodaje bi bila $¢ manj v rokah naci-
malmh ministrov in parlamentov, kot je zdaj, celoten proces (nepredvxdljw in
negotov) pa bi politiziral sodis¢e in ogrozil legitimnost zakonodajnih in sodnih
- procesov Unije. V praksi je seveda popolnoma moZno, da bo sodii¢e, ki se zaveda
yseh politi¢nih posledic, enostavno odstopilo od odlo¢anja o primerih, ki vkljuéu-
jejo subsidiarnost.

Brez dramati¢ne zavrnitve Maastrichtske pogodbe na danskem referendumu
(junija 1992) in globokih dvomov o njej v Franciji in Veliki Britaniji bi prihodnost
nacela subsidiarnosti skoraj zagotovo ostala obeSena na eno tanko nit presoje
posthoc pred sodis¢em. Utinek teh nasprotovanj pa je oZivil razpravo o subsidiar-
nosti hkrati s predlogi po vzpostavitvi dodatnih nepogodbenih jamstev pred naras-
¢anjem oblasti Skupnosti (Unije). Razen okrepitve predzakonodajne uporabe sub-
sidiarnosti je bila predlagana tudi vrnitev nekaterih pristojnosti na podrogjih, kjer
je bila zakonodaja prevec vsiljena. Evropski svet v Lisboni (junij 1992) se je tako
zavzel za »strogo uporabo nacela subsidiarnosti v vseh (evropskih) institucijah«.
Birminghamska deklaracija o skupnosti, ki je blizu drzavljanom (oktober 1992),
pa je delovanje tega nacela razglasila za prioriteto Skupnosti pri predlaganju in
sprejemanju zakonodaje. Zapletena pogajanja v Svetu in med Svetom ter komisi-
jo, kako najbolj uporabiti na¢elo subsidiarnosti na predzakonodajni stopnji, pri
tem pomenijo tudi tiho priznanje politiéne neustreznosti prepus¢anja celotne sub-
sidiarnosti post-hoc presoji Evropskega sodis¢a.

8. Ceprav sre¢anje na vrhu v Edinburgu ni vneslo radikalnih sprememb v kon-
cept subsidiarnosti, pa je spodbudilo medinstitucionalni sporazum o subsidiarnosti
in zahtevalo eksplicitno opravitilo vseh zakonodajnih predlogov na subsidiarni
podlagi ter porotanje Evropskemu svetu in Evropskemu parlamentu o uporabi
tega novega ¢l. 3b v pogodbi. Vprasanje pa je, ali se te pobude lahko uresniéijo
kijub mo¢ni instinktivni Zelji institucij Unije po razdiritvi njenih pristojnosti ne
glede na posebno obtutljivost posameznih drzav ¢lanic. Brez nove kulture sposto-
vanja manjSinskih staliS¢ in zniZanja praga za preizkus subsidiarnosti bo tezko
uveljaviti to novo pobudo.* Tovrstne teZzave bi lahko zagovornike subsidiarnosti
pripeljale do razmisljanja 0 moZnosti za prepustitev preizkusa subsidiarnosti neki
zunanji (sodni) instituciji, mogoce oblikovani posebej v ta namen (npr. »komisija
- modrih moZ«), &eprav se je Evropski svet odlo¢il za samodisciplino Sveta mini-
strov in samoomejevanje Evropske komisije. Privlaénost subsidiarnosti bo morala
biti potrjena tudi z institucionalnimi inovacijami, kajti na¢elo samo ne zadostuje za
~ ustavitev »centralizacijske logike« Evropske unije.

Pa tudi sam koncept, ¢e ne Zeli biti zgolj sredstvo zavraéanja kriticizma te
logike, bi moral razjasniti nekatere relacije: ali se nanasa zgolj na odnose med
Unijo in drzavami ¢lanicami, ali pomeni subsidiarnost odlo¢itev enkrat za vselej,
ali pomeni zaobidenje drZav ¢lanic in promocijo Evrope regij itd. Po naSem mne-

% Gre zasp be v p dlo¢anja v Svetu mini in za jasncjdo razdelitev pristojnosti ter
subsidiarnosti. Vprasanje je: l:ch; in koliko drzav lahko sblokira« proces odloanla"

! G.Ross, Confronting the New Europe, New Left Review, No 191 (1992); Delors and Clisthene, Our Europe: the
- Community and National Development, London, Verso, 1992; Andrew Barry, The European Ci ity and E
Government, Economy and Society Vol. 22 (Aug. 1993).
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nju subsidiarnost tudi v prihodnjem delovanju Evropske unije ne bo vkljucevala
jasne razmejitve pristojnosti, ne bo predstavljala dodatnega postopka, ne bo vpli-
vala na obstojeée ravnotezje med evropskimi institucijami, ne bo ogrozila acquis
communautaire, tj. celote zakonodaje in odlotitve, ki so jih sprejele evropske
institucije, ne bo imelo posledic za odnose med drzavami ¢lanicami in njihovimi
regijami in ne bo popolnoma nov element, pa¢ pa bo prej »razjasnitev« nacel, ki ze
delujejo v Evropski uniji. Subsidiarnost je tako »stanje duha« (et at d’esprit) po
Jacquesu Delorsu, ki naj ne uni¢i obcutljivega stroja Unije. Hkrati sta federalizem
in subsidiarnost koristna perspektiva za evropsko unifikacijo, povezujoc integraci-
jo in avtonomijo in zagotavljajo& mir in svobodo za vse. Subsidiarni federalizem je
sredstvo za uveljavitev necentralistiénih odnosov, vzajemnega priznavanja, vse-
stranskih pogajanj in prednosti ne samo za nacionalne drZave, ampak tudi za
regije, obéine, nevladne organizacije in kon¢no, tudi drzavljane.
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