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Povzetek

V ¢lanku avtorja analizirata viogo mednarodnih institucionalnih
dejavnikov politicne stabilnosti v doloCenih drZzavah. Osredotocena sta
na Evropsko unijo kot na "zunanje sidro", ki zagotavlja izvajanje
demokratic¢nih norm in nacel na nacionalni in evropski ravni. Ceprav je
za nekdanje komunisticne drZave Srednje in Vzhodne Evrope kot tudi
za nekdanje avtokracije JuZne Evrope integracija v EU doprinesla k
razvoju demokracije, samo clanstvo v EU ne zagotavlja stopnjevanja
kvalitete vladanja. Slednje je povezano s sibkostjo nadzornih
mehanizmov po vstopu v EU.
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Abstract

In their paper, the authors analyse the role of international
institutional factors of political stability of particular country. They are
focused on the European Union as a kind of 'external anchor' that
guarantees execution of democratic norms and principles at both
European and national level. They try to show that although for
former communist countries from Central and Eastern Europe as well
as for former autocracies form Southern Europe integration into EU is
a factor that contributes to development of democracy, it does not
guarantee upgrading of quality of governance what is related to the
weakness of monitoring mechanisms after the accession.

Keywords: democracy, European Union, institutional mechanisms,
Central and Eastern Europe

Uvod

'Vladanje' (governance), ki se sploSno nanasa na sistem meril, ki
vkljuCujejo dolocitev pravil za izvajanje moci in razreSevanje
konfliktov, povezanih s temi merili (Hyden, 1999: 185) je eno izmed
najbolj razsirjenih politiénih konceptov in ima osrednje mesto v
aktualnih druzboslovnih razpravah (Pierre in Peters, 2000:1). V
zadnjih letih je potreba po vzpostavitvi mehanizmov ucinkovitega in
demokraticnega vladanja ne le na nacionalni, temvec¢ tudi na
nadnacionalni ravni pridobila na pomenu. To pomeni vzpostavitev
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institucij, ki bi bile sposobne reSevati probleme nastale, z
globalizacijo, zlasti v smislu zagotavljanja globalnih javnih dobrin (npr.
Griffin, 2003), ter povecanja odgovornosti globalnih akterjev (glej:
Kahler, 2004, Held, 2004). Nasa opredelitev dobrega, to je
demokrati¢nega vladanja je zato v skladu s 'SirSim' dojemanjem
demokracije, kar predstavlja ne le formalna pravila in institucionalne
norme, ampak tudi delovanje demokrati¢nih institucij in njihovih
zastopnikov. Po Marchu in Olsenu (1995: 44) je »demokrati¢no
vladanje vec¢ kot vodenje ucinkovitega politicnega koalicijskega
sestavljanja in izmenjav znotraj vnaprej danih okvirov ... Vkljuéuje
oblikovanje druzbenega in politicnega Zivljenja — oblikovanje
zgodovine, njeno razumevanje in sposobnost uciti se iz nje."

Raven kakovosti vladanja je dolo¢ena z razlicnimi dejavniki,
povezanimi tako z zgodovinskim razvojem kot s sedanjimi praksami,
od gospodarskega razvoja in materialne blaginje, do politicne kulture,
moci civilne druzbe, na¢ina demokraticne tranzicije in odnosov med
razlicnimi tipi politicnih elit (Tomsi¢, 2002). Pri¢ujoci clanek
obravnava vlogo mednarodnih institucionalnih dejavnikov politi¢ne
stabilnosti in kakovosti vladanja v posameznih drzavah. Osredotoceni
smo na Evropsko unijo kot na neke vrste 'zunanje sidro', ki zagotavlja
izvajanje demokrati¢nih norm in nacel na evropski in nacionalni ravni.
To pomeni odgovornost za vzdrzevanje demokracije v njenih drzavah
Clanicah. Posebno za nove ¢lanice EU je vkljucitev v EU, ki je bila
pogojena z implementacijo poglavitnih normativnih struktur (vklju¢no
z demokrati¢nimi standardi), pomemben dejavnik konsolidacije
demokracije. Vprasanje, ki se nam postavlja je, kakSne vrste
mehanizmov in ukrepov lahko EU izvaja v obdobju po vkljuditvi novih
drzav. z namenom ohranitve primerne ravni kakovosti
demokrati¢nega vladanja. V zadnjih nekaj letih smo namrec prica
stagniranju ali celo poslabsanju nekaterih vidikov kvalitete vladajna,
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ne le v nekaterih 'novih' (EU12), ampak tudi v nekaterih 'starih' (EU
15) clanicah EU (Gr¢ija, kot najbolj ociten primer).

Nasa teza govori o tem, da je za nekdanje komunisticne drzave iz
Srednje in Vzhodne Evrope, kot tudi za nekdanje avtokracije iz Juzne
Evrope integracija v EU sicer dejavnik, ki prispeva k razvoju
demokracije, ne drugi strani pa sama po sebi ne zagotavlja kakovosti
vladanja. To je povezano z Sibkostjo nadzornih mehanizmov EU-ja po
vkljucitvi novih drzav. Trdimo, da zunanji nadzor lahko izvajajo
predvsem evropske pravne inStitucije in drugi institucije za
zagotavljanje 'horizontalne odgovornosti'.

Pomen mednarodnih dejavnikov za stabilizacijo demokracije

Delovanje vsake driave kot oblike politicne organizacije je par
excellence odvisno od tako imenovanih ‘'notranjih' druzbenih
dejavnikov, ki so rezultat politicne, ekonomske, druzbene in kulturne
znacilnosti posameznih druzb, ter tako imenovanih 'zunanjih', to je
mednarodnih dejavnikov (Tomsi¢, 2002). Kot 'zunanji' so razumljeni
vse tisti dejavniki, katerih izvor je izven meja dolocene drzave ali
druzbe. Ti dejavniki temeljijo na razlikovanju glede na funkcionalne
sfere druzbe (ekonomija, znanost, politika itd.), v katerih delujejo
njeni akter;ji.

Politicne enote — bodisi nacionalne drzave, mestne drzZavice,
neodvisne knezevine ali veliki multietni¢ni imperiji — so se vedno
soocale z vplivi njihovega okolja. Najbolj pogosta oblika zunanjega
'vplivanja' na razvoj v posamezni politi¢ni enoti je bila vojna, to je
manifestacija fizicne sile, s pomocjo katere je doloen zunanji
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dejavnik skusal nadzirati to drzavo ali pa vsaj izsiliti nekaj koncesij, ter
pogosto imeti vpliv na oblikovanje vladajo¢e elite ali/in
institucionalnega okvirja. Obstajajo tudi druge manj neposredne
metode vplivanja na postopek odlo¢anja v drugi politi¢ni enoti. S tem
namenom je bila ustanovljena diplomacija. Diplomacija je kot
posebna dejavnost mednarodne oz. globalne aktivnosti prisla do
izraza Se posebej tam, kjer je na dolo¢enem prostoru obstajalo vecje
Stevilo politicnih enot, ki so imele pogoste stike — npr. v anti¢ni Griji
ali srednjeveski in renesancnih Italiji.

Pomen mednarodnih dejavnikov, ki vplivajo na dolo¢eno politi¢no
enoto, je v zadnjem casu obcutno narasel. Razvoj sodobne druzbe,
pogosto oznacen z terminom globalizacija, je pripeljal do povecanja
medsebojne odvisnosti in prepletenosti sveta. lIzolacija pred
zunanjimi vplivi je tako — razen v ekstremnih primerih, kot je denimo
Severna Koreja — skoraj nemogoca. Razli¢ni materialni in duhovni
tokovi imajo bolj kot kdajkoli prosto pot.

Obstaja vel tipov mednarodnih dejavnikov, ki vplivajo na naravo
politicnega sistema v doloceni drzavi. NajpomembnejSe med njimi je
mogoce razvrstiti v tri vrste: politi¢ni, kulturni in ekonomski dejavniki.

Najbolj izraziti dejavniki so zagotovo politicni. Delujejo na podlagi
dolocenih nacel, ki zaznamujejo politi¢no sfero kot tako (zlasti nacel
pridobivanja in izvajanja moci ter vpliva) in ki so do neke mere
prenosljivi med razlicnimi prostorsko-politicnimi enotami. Tukaj
igrajo Se posebno vlogo mednarodni sporazumi in razlicne
mednarodne organizacije. Stalne interakcije na razlicnih podrocjih in
ravneh clovekovega delovanja (med posamezniki, podjetji in tudi na
ravni drzavnih institucij) potrebujejo uzakonitev norm in pravil, ki
morajo biti upostevani s strani njihovih akterjev, ne glede na to, od
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kje ti izvirajo. V primeru krsitve teh pravil s strani akterjev se le-tem
nalozi sankcije. To velja npr. za razlicne sporazume, ki urejajo
posamezna podrocja, od oboroZevanja, varovanja okolja, do trgovine
(Ceprav izvrsilni in kazenski sistemi niso vedno dovolj sofisticirani in
ucinkoviti). V zadnjih letih je prislo do pomembnih sprememb pri
dojemanju koncepta nacionalne suverenosti. Gre namre¢ za
sprejemanje dolocenih pravil, ki imajo prednost pred notranjimi
pravili posameznih drZzav ne samo, ¢e se nanaSajo na mednarodne
zadeve, temvec tudi na notranje zadeve posamezne drZave. Eden
taksen primer je Mednarodno sodis¢e za ¢lovekove pravice v Haagu,
ki preganja zloCine posameznih driav ali njihovih drZavljanov
storjenih proti svojim drzavljanom (kot v primeru srbskega etni¢nega
c¢is¢enja na Kosovu).

Vpliv kulturnih in ekonomskih dejavnikov je bolj posreden, kar pa ne
pomeni, da ju je mogoce zanemariti. Razni teoretiki globalizacije
namre¢ trdijo, da so svoboda trgovanja oz. prost pretok blaga,
storitev in kapitala ter daljnosezne kulturne interakcije v smislu
prostega pretoka idej, vrednot in nacina Zivljenja najbolj pomembna
znacilnost tega procesa. Slednje v veliki meri omogocajo moderna
komunikacijska sredstva (telekomunikacije, internet, socialna
omrezja), ki so povecali hitrost in intenzivnost komunikacije.
Ekonomski in kulturni vplivi so pogosto tesno povezani, iz zgodovine
je namrec¢ znano, da razmah trgovine utre pot intelektualnemu in
umetniSkemu podrodju. PogostejSe interakcije v obdobju
globalizacije nedvomno vplivajo na (re)konstrukcijo vrednostnih
sistemov v razli¢nih delih sveta.

'Mednarodni' vpliv na naravo politicnega sistema pomeni
kombinacijo zgoraj navedenih dejavnikov. Linz in Stepan (1996: 73-
76) locita tri vrste mednarodnih dejavnikov: zunanja politika, Zeitgeist

8



R&R Raziskave in razprave/ R&D Research and Discussion
2011, Vol. 4, No. 3

in Sirjenje/razprsitev (diffusion). Prvi tip se nanasa na vpliv, ki izhaja iz
delovanja drzave ali skupine drzav, ki predstavljajo globalnega ali
regionalnega hegemona in ki ima sredstva, katera mu omogocajo
nadzor nad ravnanjem drugih drzav. Loteva se tako neposrednega
delovanja, kot so vojaski posegi, kot tudi bolj posrednih ali specifi¢nih
vplivov (na primer mednarodna posojila in ¢lanstvo v doloceni
organizaciji). Drugi tip, Zeitgeist, se nanaSa na vrednote in ideolosko
klimo, ki prevladuje na dolo¢enem podrocju, zlasti v povezavi z
dojemanjem primernosti/vsec¢nosti in zazelenosti v doloc¢eni druzbeni
ureditvi. Tretji tip predstavlja vpliv preteklih dogodkov v dolo¢enem
okolju (drzavi) na razvoj v drugem tipu. To oznacujemo kot
demonstracijski efekt ali 'efekt snezne kepe', kar pomeni, da politicne
spremembe v eni drzavi povzrocijo podobne spremembe v drugi
(Huntington, 1993).

Ti dejavniki seveda lahko spodbujajo demokratizacijo, lahko pa jo tudi
zavirajo. PolitiCen razvoj v doloceni drzavi je v veliki meri odvisen od
razmerja moci na dolo¢enem obmocdju, kar pomeni, da je pomembno,
katere drZzave (demokrati¢ne ali nedemokrati¢ne) igrajo na tem
obmocdju odlocilno vlogo pa tudi, koliko jim je v interesu v vplivati na
le-to.

Spremenjene mednarodne razmere v Evropi po padcu
komunizma

Razmere v Evropi v smislu moZnosti za razvoj demokracije v drzavah
vzhodne in srednje Evrope so danes bistveno ugodnejse kot so bile za
¢asa komunizma. To se nanasa na primerjavo stanja po padcu
komunizma lahko z razmerami po koncu prve svetovne vojne, ko so
bile ustanovljene nove neodvisne drZave, katerih demokraticen rezim
je bil ogrozen. (Rupnik, 2000).
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Prvi¢, pomembna je demokrati¢na klima v regiji. Danes ima koncept
demokracije kot edina sprejemljiva oblika politicne ureditve
prevladujo¢ polozaj, medtem ko je bil v obdobju med obema
svetovnima vojnama ta koncept na veliki preizkusnji s strani dveh
totalitarnih rezimov - nacifasizma in komunizma. Drugi¢, medtem ko
so bile mahne in/ali na novo ustanovljene drzave srednje in vzhodne
Evrope po drugi svetovni vojni Zivljenjsko ogroZzene s strani
ekspanzionisti¢cno usmerjenih velesil v njihovi sosescini, tj. Nemcije in
Sovjetske zveze, ki sta bili tudi glavni nosilki totalitarnih rezimov, teh
grozenj danes ni ve¢. Nemcija je postala stabilna demokrati¢na
drzava, medtem ko je Sovjetska zveza propadla, Rusija pa kot njen
naslednik ni dovolj mocna, da bi igrala dominantno vlogo v tem delu
Evrope. Tretji¢, po prvi svetovni vojni je bilo za regijo znacilna etni¢na
heterogenost, Stevilni ozemeljski spori so bili dejavnik politicne
nestabilnosti. To se je spremenilo po drugi svetovni vojni (s
spremembami meja in migracijami nekaterih narodov), tako da je
vecina postkomunisticnih drzavah srednje in vzhodne Evrope danes
razmeroma etni¢no homogena. Napetosti znotraj drzav in med njimi
so se tako zmanjsale, le-to pa je omogoclilo doloeno stopnjo
regionalnega sodelovanja (na primer v okviru Visegrajske skupine).

In kon¢no, danes obstajajo trdni in dolgoro¢no institucionalizirani
mehanizmi za demokratizacijo teh drzav. Zahodna Evropa je ljudem
na vzhodni strani Zelezne zavese sluzila kot primer uspesne druzbe z
lastnim politicnim sistemom, ki temelji na nacelu nadzora in
ravnotezja oblasti (sistem 'checks and balances'), vladavini prava,
svobodnih volitvah, tradiciji liberalizma in strpnosti; druibe z
ucinkovitim trznim gospodarstvom, ki je prineslo materialno
blagostanje; druzbe tehnoloskega napredka, mnozicne potrosnje, ter
dinamicne in raznolike kulture (Hyde-Price, 1994: 225). Glavni
politi¢ni cilj novih politicnih elit, ki so prisle na oblast po padcu
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komunizma je zatorej bil usmeritev svojih drzav na pot 'vrnitve v
Evropo'. To je vkljuCevalo sprejetje in implementacijo norm in
standardov, ki so v veljavi v zahodni Evropi.

Vkljucéitev v Evropsko unijo kot dejavnik 'kvalitativne
poglobitve' demokrati¢nega vladanja

Med institucionalnimi oblikami nadnacionalnih povezav evropskih
drzav je Evropska unija tista, ki zavzema osrednje mesto. Obstaja vec
organizacij, ki povezujejo drZzave oZjega ali SirSega evropskega
prostora. Poleg Evropske unije sem lahko pristejemo tudi Svet
Evrope, Organizacijo za varnost in sodelovanje v Evropi (OVSE) in
NATO, ki predstavlja obliko organizacije, ki zagotavlja varnost razvitim
drzavam Evrope in Severne Amerike (v kateri zaradi svoje vojaske
premoci ZDA igrajo osrednjo vlogo). Evropska unija je poseben
primer, saj gre za obliko nadnacionalne povezave, katere cilj je
preseCi gospodarske ali druge sektorske oblike integracije ter si
prizadeva vzpostaviti skupen institucionalni, to je politicen aparat, ki
bi nadziral najpomembnejSa podrocja v smislu dolo¢anja temeljnih
pravil in standardov za njeno delovanje.? EU ima zaradi dejstva, da so
odloditve sprejete s strani njenih institucij relativho obvezujoce za
njene c¢lanice (odvisno od vrste pravnega vira: uredba, odlocba,
direktiva, priporocilo, mnenje), obcutno vecjo politi¢no tezo od zgoraj
nastetih evropskih organizacij.

2 Ni %e popolnoma jasno, kak3en tip politi¢nega sistema se bo razvil v EU.
Siedentop (2000: 1) trdi, da se bo razvila nova oblika politicne povezave,
ki bo bolj povezana kot konfederacija, ampak manj kot federacija.
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Poudariti velja, da EU vpliva na ve¢ segmentov vladanja in institucij
kot katerakoli druga regionalna ali globalna organizacija v Evropi. "V
primerjavi s Svetom Evrope in NATO, EU predstavlja sistem vladanja,
ki pokriva obcutno vedje Stevilo politik in vpliva na skoraj vse vidike
vladanja drzav ¢lanic. V nasprotju z NATO EU ne nudi le obliko
varnosti, ampak tudi in predvsem gospodarske ter politicne koristi
drzavam, ki se pridruZijo. Le-to dela Evropsko unijo zelo pomembno
za njene obstojece ¢lanice in mocan magnet za kandidatke. (...) V
nasprotju s Svetom Evrope EU doloca clanstvo kot koncni cilj, kot
nagrado za trud pri prizadevanju za njeno transformacijo, ki je
pogojevana z dolocenimi dosezki, ki spodbujajo dolofeno stopnjo
morebitne enotnosti med clanicami Unije" (Dimitrova in Pridham,
2004: 94-95).

EU se ni vse do srede 90. let 20. stoletja zavzemala za sistematicno
promocijo demokracije. Severna Siritev leta 1973 na Veliko Britanijo,
Irsko in Dansko je postavila za predpogoj sprejetje pravnega reda
acquis communitaire. Veéja pozornost EU-ja institucijam drZav
kandidatk je mlajsega datuma. Sele juZna iritev v letih 1981 in 1986
na Gréijo, Spanijo in na Portugalsko je smatrana kot prvi "prispevek k
promociji demokracije, saj so v Bruslju dolodili nekatere ceprav
nejasne demokrati¢ne pogoje za ¢lanstvo” (ibid. 95). Siritev leta 1995
na Avstrijo, Finsko in Svedsko ni poudarjala spodbujanja demokracije,
saj so bile te drZave Ze etablirane demokracije. Pristopna pogajanja z
bivSimi komunisti¢nimi drzavami iz srednje in vzhodne Evrope pa so
namenjala vecji poudarek promociji le-te. Od leta 1989 do leta 1993
EU ni imela instrumentov za promocijo demokracije in uradnih
pooblastil za obravnavanje c¢lovekovih pravic in demokrati¢nih
principov. Vse do podpisa Amsterdamske pogodbe leta 1997 EU ni
imela mehanizmov za spremljanje stanja demokracije med svojimi
¢lani (ibid.).
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Za drzave srednje in vzhodne Evrope je bila vkljucitev v institucionalni
okvir EU doseZzena s sporazumom vseh kljuénih politiénih akterjev.
Pristopna pogajanja in priprave v tej smeri so potekala Ze od samega
zacetka tranzicije. Da bi dosegle svoje strateske cilje, so te drzave kot
tudi druge bodoce drzave clanice morale izpolniti vrsto pogojev v
smislu sprejemanja razlicnih standardov, ki so v veljavi v razvitih
zahodnih demokracijah. Od samega zacetka pogajanj med
postkomunisti¢nimi drzavami in Evropsko skupnostjo je bilo
poudarjeno, da je za pristop potrebna ne samo uvedba trznih reform
v gospodarstvu, ampak tudi razvoj demokratiénega politichega
sistema. Tako je Evropska skupnost Ze leta 1990 dolocila, da je za
podpis pridruZitvenega sporazuma potrebna izpolnitev petih pogojev:
spostovanje  clovekovih  pravic, vladavina prava, uvedba
velstrankarskega politicnega sistema, svobodne in pravi¢ne volitve
ter trzno usmerjeno gospodarstvo. To kaze na pomembnost politicne
dimenzije, saj gre Stiri od teh petih pogojev obravnavati kot sestavni
del politicnega sistema.

Leta 1993 in ni¢ prej je EU pozvala drzave kandidatke h krepitvi
demokracije in trinega gospodarstva. V zvezi z bivSimi
komunisti¢nimi drzavami lahko trdimo, da je EU uspelo vplivati na
konsolidacijo demokracije v teh drzavah. To ji je uspelo z uporabo
Stevilnih mehanizmov pogojevanja, ki podpirajo krepitev zmogljivosti
in reform drzavnih institucij. Ta proces se je zacel s t.i.
kopenhagenskimi merili in se okrepil s pripravami na pogajanja za
¢lanstvo v drugi polovici 90-ih in v prvih letih po letu 2000. S tem ko
je kopenhagenski Evropski svet junija 1993 opredelil sklop splosnih
kriterijev, ki jih kandidatke morajo izpolniti kot pogoj za ¢lanstvo, je
EU uzakonila strogo upostevanje pogojevanja ¢lanstva. Stevilo
bododih Siritev ter zaskrbljenost zaradi zapuséine komunistiénega
sistema je govoril v prid Siritvi kriterijev kakor tudi za njihovo
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podrobnejSo  opredelitev  ter precej strozje spremljanje
pridruzitvenega procesa kot kdajkoli prej. Ta proces je bil veliko
stroZji kot ob pristopu novih demokrati¢nih drzav Juzne Evrope v
poznih 70-ih in zgodnjih 80-ih. (Dimitrova in Pridham, 2004: 97). Pred
Siritvijo leta 2004 je EU izvajala razlicne politike in instrumente:
Partnerstvo za pristop, porocila o napredku, PHARE, twinning
(tehni¢na pomoc administraciji kandidatke).

Od samega zacetka pristopnih pogajanj je Evropska komisija (ali njeni
sluzbe) spremljala uvajanje zahodnih standardov in jih objavljala v
letnem porocilu o napredku. Ta porocila oz. ocene so imele zelo velik
vpliv na posamezno drzavo pri vstopu v Evropsko unijo in s tem tudi
na dinamiko reform v posamezni drzavi kandidatki. Kriticne ocene so
namre¢ spodbujale k izboljSanju poloZaja in s tem pospesitvi reform
na razlicnih podrogjih. Tako je denimo porocilo o Sloveniji iz leta 1999
vsebovalo Stevilne kriticne pripombe, saj je ugotovilo njeno
zaostajanje pri izvajanju institucionalnih reform in sprejemanju acquis
communitaire. To je drzavo kandidatko spodbudilo k boljSemu delu,
tako da je Komisija Ze naslednje leto ugotovila precejSen napredek pri
prilagajanju na evropski pravni red.

Obstaja Se nekaj specializiranih evropskih institucij, ki skrbijo za
uvajanje demokraticne in odprte druzbe. Evropsko sodis¢e za
Clovekove pravice skrbi za clovekove pravice pod takSnimi pogoiji,
kakrsni so dolo¢eni z  mednarodnimi deklaracijami. To daje
drzavljanom drzav ¢lanic in drzav kandidatk pravico in moZnost, da v
primeru krsitve mednarodno sprejetih zakonov ter neupostevanja
domacega prava iS€ejo svoje pravice na evropski ravni.

Vpliv politiénih igralcev v etabliranih demokracijah na nove
demokracije EU-ja je tudi zelo pomemben. Predvsem mislimo na
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vpliv zahodnih politiénih strank in mednarodnih organizacij na
delovanje strank v drZavah kandidatkah. Stranke naj bi se vkljucile v
SirSe mednarodne povezave na podlagi ideoloske blizine in skupnih
vrednot. V EU so tri veéje druZine politicnih stran: socialno-
demokratska, liberalna in konservativna.? Sodelovanje z ideolosko
sorodnimi strankami v razvitih demokracijah jim omogoca, da
pridobijo izkuSnje potrebne za uspesno delovanje v demokrati¢cnem
sistemu. Vodilni politiki strank lahko preko mednarodnih politi¢nih
omrezij pridobijo Stevilne kontakte, s pomocjo katerih lahko profilira
celotna drZzava. Na drugi strani pa ¢lanstvo v taksnih zdruZenjih
pomeni obveznost spostovanja nacel na katerih temelji demokraticni
rezim, v nasprotnem primeru bi izgubili mednarodno
verodostojnost.*

Recemo lahko, da je nadzor s strani evropskih institucij v procesu
priklju¢evanja v EU odlocilno prispeval k utrjevanju demokracije v
nekdanjih komunisti¢nih drzavah. To se nanasa zlasti na obdobje
pristopa ob formalni implementaciji normativnih pravnih aktov.
Sprejetje skupnega normativnega okvira kot osnove za delovanje
nadnacionalnega politicnega subjekta, tj. EU-ja, je privedlo do
pomembnih institucionalnih preobrazb na razlicnih podrocjih. To naj
bi prineslo spremembe v kognitivnih in vedenjskih vzorcih
podedovanih iz prejSnjega rezima, ki niso v skladu z naceli razvitega
sveta. Kot predpostavlja neoinstitucionalna teorija, druzbene (ali
predvsem politine) institucije in institucionalni red mo¢no dolocajo

% LDS in Zares sodita v skupino liberalnih strank, SD k socialnim in socialno-
demokratskim strankam, SDS, SLS, NSi h konservativnim in krS¢ansko
demokratskim strankam.

* V skrajnem primeru so lahko stranke tudi izklju¢ene iz mednarodnih
povezav, kot npr. Haiderjeva Svobodnjaska stranka (FPO), ki je bila zaradi
ksenofobije in proti evropski politiki izklju¢ena iz Liberalne
internacionale.

15



R&R Raziskave in razprave/ R&D Research and Discussion
2011, Vol. 4, No. 3

nacin delovanja razlicnih druzbenih podrocjih in tako opredeljujejo
druzbeni karakter. Vedenje posameznika tako v veliki meri usmerja
'logika primernosti' (logic of appropriateness), kot to poimenujeta
March in Olsen, ki se odraza v strukturi pravil in zgradbi identitet
druzbe (March in Olsen, 1995: 28). Druzbene aktivnosti — celo tiste, ki
temeljijo na racionalni kalkulaciji preferenc in dejavnosti za doseganje
ciljev, ki izhajajo iz njih ter predvidevajo posledice teh dejavnosti —
potekajo v posebnem institucionalnem torej pravnem okviru, ki
isto¢asno vpliva na subjektivno dojemanje razli¢nih vidikov druzbene
realnosti in s tem tudi za ocenjevanje razlicnih individualnih in
kolektivnih praks. Tako imajo razli€ne institucionalne ureditve
razlicne nadzorne mehanizme, ki vplivajo na prevladujoce kognitivne
in vedenjske vzorce.

Ce pogledamo na zgoraj omenjene dejavnike kvalitete demokracije,
lahko ugotovimo, da evropski integracijski procesi vkljucujejo
ekonomske, politicne in kulturne razseinosti. Ne gre le za
strukturno-institucionalno razseznost politik (tj. institucionalne
ureditve politicnih odnosov), ampak tudi za procesno-akcijsko
dimenzijo, t.j. politicno dinamiko, politicne procese in aktivnosti
politicnih akterjev ter tudi za kulturno-vrednostno dimenzijo, ki se
nanasa na vrednotno-normativne vidike politik.

Kvaliteta vladanja pred in po vstopu v EU

V kontekstu drzav c¢lanic EU kot tudi drzav kandidatk sluzi
institucionalni okvir Unije kot neke vrste 'zunanje sidro', ki zagotavlja
izvajanje in vzdrZevanje demokraticnih norm in nacel. V procesu
vklju¢evanja v Unijo je bilo sprejemanje njenih norm in principov
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pomemben dejavnik konsolidacije demokracije. Vprasanje, ki se nam
zastavlja je, kakSna je vloga skupnega institucionalnega okvirja za
drzave, ki jim je Ze uspelo postati Clanica EU zlasti v smislu, ali je
sposoben opravljati vlogo pospeSevalca kvalitete vladanja?
Mehanizmi, ki so bili povezani s pristopnim procesom, so v veliki meri
zgubili na pomembnosti. Groznje o ustavitvi pogajanj in s tem
preprecitev, da bi neka drzava postala ¢lanica EU v primeru njene
neskladnosti s skupnim normativnim okvirom, ne obstaja vec.
Mehanizmi, ki so na voljo za sankcioniranje drzav clanic, pa imajo
veliko manj vpliva na prihodnost teh drzav in so manj ucinkoviti.
Protesti z razlicnih delov EU kaZejo na naras¢ajoCe nezadovoljstvo
ljudi ali pa vsaj nekaterih druzbenih skupin z druzbeno-ekonomskimi
kot tudi politi¢nimi razmerami v njihovih drzavah. Protesti v Franciji,
Grdiji, na Madzarskem itd., ki so izbruhnili Se pred zacetkom svetovne
gospodarske krize so bile viden pokazatelj tega trenda. To nam kaze,
da se je ucinkovitost vladanja v zadnjih letih v ve¢ drzavah EU — ne
samo novih ¢lanic —poslabsala.

Da bi dolocili kvaliteto vladanja v novih ¢lanicah EU iz srednje in
vzhodne Evrope pred in po vkljuditvi v EU ter s tem ovrednotili vpliv
institucionalnega okvira EU na njih, primerjamo razli¢ne vidike, ki
dolocajo to kvaliteto. Za dolocitev le-te smo uporabili statisti¢ne
podatke, ki nam pomagajo 'meriti' ali ovrednotiti kvaliteto vladanja.
Kako opredeliti vladanje in kateri so njeni osnovni gradniki? Svetovna
banka (internet vir 1) vladanje opredeljuje kot tradicije in institucije,
ki vladajo/upravljajo drzavo. Natancneje: postopki, s katerimi so
vlade izvoljene, nadzirane in zamenjane; sposobnost vilade, da
oblikuje in vpelje ucinkovite politike, sposStovanje drzavljanov in
drzave do institucij, ki urejajo socialne in ekonomske interakcije med
njimi samimi.
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Zaradi dejstva, da imamo pri analizi vladanja opravka z dejavniki, ki
temeljijo na aktivnostih ljudi, kar predstavlja 'mehke' podatke,
pridobljene v glavnem iz anket javnega mnenja in strokovnih ocen, je
te dejavnike tezko kvantitativno ovrednotiti. Ne glede na to
Kaufmann trdi, da so 'mehki' podatki za Raziskavo kazalnikov
svetovnega vladanja (glej spodaj), Se bolj zanesljivi kot "trdi" podatki.

Kazalniki svetovnega vladanja (Worldwide governance indicators,
WGI) je raziskovalni projekt Svetovne banke. Prvi podatki so iz leta
1996, zadnji iz leta 2010. Raziskava meri Sest dimenzij vladanja: 1)
izraZanje mnenja in odgovornost (V&A - Voice and accountability), ki
meri, koliksni meri drzavljani lahko sodelujejo pri izbiri vlade, svoboda
govora, zdruZevanja, tiska; 2) politicna stabilnost in odsotnost nasilja
(POST — political stability), ki se nanasa na verjetnost, da bo trdnost
vlade omajana na neustaven nacin ali z nasilnimi sredstvi, vkljuéno s
terorizmom; 3) ucinkovitost viade (GEFF - government effectives), ki
zajema kvaliteto javnih storitev, ucinkovitost javne uprave ter njeno
neodvisnost od politicnih pritiskov; 4) kvaliteta regulatornih
mehanizmov (REGQ - regulatory quality), ki se nanaSa na sposobnost
vlade, da zagotovi pogoje za svobodno gospodarsko dejavnost); 5)
vladavina prava (RLAW - rule of law), ki meri, v koliksni meri
drzavljani zaupajo v policijo in sodis¢a ter spoStujejo zakonska pravila
druzbe; in 6) nadzor nad korupcijo (CCOR (control of corruption), ki
zajema prisotnost razli¢nih oblik korupcije, odnos do nje, sposobnost
njenega obvladovanja (Tomsic¢ in Vehovar, 2009; Internet vir 2).
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Tabela 1. Kazalniki svetovnega vladanja 1996-2009. (Internetni vir 1).
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Vzemimo v ozir podatke iz zgornje tabele iz leta 2009 v novih in starih
¢lanicah EU-ja. Zelo dobre ocene so pri izraZanju mnenja in odgovornosti
dobile Estonija, Malta, Ce3ka in Ciper. Med starimi €lanicami so na prvih
mestih Danska, Svedska, Luksemburg, Nizozemska in Finska. Romunija in
Bolgarija sta dalec za vsemi drzavami ¢lanicami, Bolgarija je primerljiva s
Hrvasko, tretja najslabsa je Latvija, sledijo Slovaska, Latvija in Gr¢ija.

Malta, Ceska Republika, Poljska, Slovaska so najbolje uvri¢ene nove
Clanice v rubriki politicna stabilnost, medtem ko med EU 15 vodijo
Luxemburg, Finska, Svedska in Danska. Bolje od Romunije in Bolgarije se
je uvrstila Hrvaska. Francija, Spanija in Velika Britanija imajo slabse
rezultate kot katerakoli nova ¢lanica EU (ne upoStevajo¢ Romunije in
Bolgarije).

Ciper, Estonija, Slovenija in Malta vodijo pri ucinkovitosti viade. Hrvaska
je na lestvici od -2,5 do +2,5 uvrs¢ena bolje kot Italija in Gréija, Romunija
in Bolgarija imata najslabse rezultate. Gruzija, Panama, Namibija, Samoa,
Tajska npr. so uvrscéene bolje kot Bolgarija. Med starimi ¢lanicami so na
vodilnih mestih Finska, sledi ji Danska, Svedska, Luksemburg.

Estonija, Malta, Ciper in Ceska Republika imajo med novimi ¢lanicami
najboljSe regulatorne mehanizme. Danska, Finska, Nizozemska.
Luksemburg so na vrhu med starimi ¢lanicami. Med starimi ¢lanicami EU
sta najslabse uvrsceni ltalija in Grdéija, saj sta za njima le Se Bolgarija in
Romunija.

Najvisje pri vliadavini prava so se med novimi ¢lanicami uvrstile Malta,
Ciper, Estonia in Slovenija. Med starimi clanicami imajo najboljse
rezultate Finska, Svedska, Danska in Luksemburg. Gréija in Italija sta na
24.in 25. mestu v EU.

Kazalnik nadzora nad korupcijo kaze, da so se med novimi ¢lanicami
najbolje uvrstile Slovenija, Estonija, Ciper in Malta. Pri starih ¢lanicah EU
tudi tukaj prednjacijo skandinavske drZave: Danska, Svedska in Finska,
sledi Luksemburg. Gréijo na 24. mestu in Italijo na 25. mestu v tem oziru
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prekasajo Bahrajn, Butan, Kuba, Grenada, Jordanija, Kuvajt, Namibija,
Oman, Porto Rico, Ruanda, Savdska Arabija in Tajvan.

Zgoraj opisane primerjave nas lahko pripeljejo do nehvaleznih sodb.
Zgoraj so namre¢ navedeni samo podatki iz raziskave iz leta 2009 in ne
raziskav iz prejSnjih let, ki bi nam lahko v daljsi ¢asovni perspektivi dali
drugacno sliko. Iz tega razloga smo v Tabelo 1 vkljudili povprecno oceno
vsakega kazalnika za posamezno leto (nove in stare Clanice lo¢eno) in
povprec¢no oceno za vsako drzavo od leta 1996 do 2009: pred pristopom,
leto pristopa in po vstopu v EU. Romunija in Bolgarija nista vkljuceni v
povprecju EU-12, saj bi znizali povprecje, kar bi kazalo nerealno sliko
'nove' EU (dolgorocno primerjavo nam bolje kaZze Tabela 2). Tudi Ciper in
Malta nista vkljucena, saj je njun zgodovinski razvoj povsem drugacen od
nekdanjih komunisti¢nih drzav.

Tabela 2: Dolgoro¢na primerjava kvalitete vladanja (povprecdje vseh
kazalnikov za posamezno leto) v izbranih starih clanicah, bivsih
komunisti¢nih drzavah (brez Romunije in Bolgarije) novi ¢lanici in drZavi
pristopnici.
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Chart Title
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EU 15 | Spain | Greece | ltaly EX- Romani | Croatia
avr. avr. avr. avr. | com.av | aavr. avr.
r.

m 1996 (1,369278 1,04 0,739 | 0,8068 |0,642167-0,11822| -0,308
m2000(1,473222 1,285 | 0,8433 | 0,921 (0,699375|-0,0766 | 0,2166
2004 1,445667 1,153 | 0,858 0,8 10,831875| 0,0833 | 0,6233
m2009(1,327334 1,135 | 0,498 | 0,5716 (0,843333| 0,22 0,433
m20101,337223 0,8883 | 0,41 | 0,5183 |0,829375| 0,1866 |0,41166

Ugotovimo lahko, da so v novih ¢lanicah EU izraZzanje mnenj in
odgovornosti, politicna stabilnost, ucinkovitost vladanja, regulatorni
mehanimi v letu 2009 dosegli skoraj enako vrednost kot ob letu vstopa v
EU oz. rahlo vecjo. Vladavina prava je uvrs¢ena malo visje, nadzor
korupcije je edini kazalnik, ki se je bistveno zmanjsal. V Tabeli 3 (EX-com -
Bivse komunisticne drzave) lahko vidimo, da se je pri novih ¢lanicah velik
napredek do zgodil do I. 2004 (ko so Se vstopale v Unijo), manjsi do I.
2009, po |. 2009 pa nazadovanje, ko so rezultati slabsi kot pred vstopom
v EU.
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Tabela 3: Kvaliteta vladanja v bivSih komunisti¢nih drzavah po
posameznih kazalnikih in letih.

Ex-com

w1996
3" 038 = 2000
ﬁ 06 2004
o 2009
Q
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g 04 = 2010
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g d_;\ Q“. (o3 ) -
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Podatki iz tabele potrjujejo to, kar sta Dimitrova in Pridham (2004: 99)
zapisala, namrec, da se je v Srednji in Vzhodni Evropi nov model uvajanja
demokracije vzpostavil z integracijo. EU ucinkuje na bodoce clanice na
dva nacina: s palico (drzave morajo izpolniti stroge pogojevalne kriterije
za Clanstvo), in s korenc¢kom (misel na ¢lanstvo v EU kar prinasa dolocene
ugodnosti; i.e. ¢rpanje iz evropskih strukturnih skladov). »V nasprotju z
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EU vkljuCevanje v Svet Evrope ni pogojevano s strogim predpristopnim
izpolnjevanjem kriterijev, ampak temelji na po-pridruzitveni socializaciji v
zahodne demokrati¢ne prakse« (ibidem).

Recemo lahko, da je EU, ki je spodbujala spremembe razlicnih domacih
politik z instrumenti EU pogojevanja pri novih ¢lanicah bila uspesna, (EX-
com tabela), pri starih ¢lanicah pa vidimo, da je bila kvaliteta vladanja
leta 2010 in 2009 slabsa kot leta 1996 ter slabsa kot leta 2000 (Tabela
EU-15). DrZava, ki je po 2004 najbolj izboljSala kvaliteto vladanja, je
Poljska, deloma tudi Ceska in Ciper. V drugih driavah nismo opazili
pomembnih sprememb, razen na Madzarskem, ki je nazadovala priblizno
v tolikSni meri, kot se je Poljska izboljsala. Bolgarija in Romunija se po teh
kazalcih zahajata na zacelju evropskih drzav (vsekakor pa do vstopa v EU
zaradi strogega pogojevanja Clanstva zelo napredujeta, kar je za
Romunijo vidno v Tabeli 2).

Za nove drzave Clanice iz Srednje in Vzhodne Evrope velja, da so samo
nekatere med njimi uspesno izpeljale demokrati¢no tranzicijo in tako
vzpostavile relativno dobro delujoce demokraticne institucije, potrebne
za trajnostni demokrati¢ni razvoj. Njihovi demokrati¢ni sistemi
konsolidiran, saj so vzpostavili glavne institucionalne mehanizme
potrebne za delovanje demokracije (Adam et al., 2005: 102-103). Toda
upostevajoc obravnavanje kazalnike lahko ugotovimo, da tudi te drzave
zaostajajo za vecino razvitih drzav sveta. Gotovo bo potrebnega kar
precej Casa celo za politicno najbolj razvite postkomunisticne drzave, da
bodo dosegle nivo demokrati¢nega vladanja primerljivega z vodilnimi v
EU in svetu.

Vendar tudi med starimi clanicami EU izboljSevanje demokraticnega
vladanja ni samoumevno. Najvecji 'bolnik' je v tem smislu je Grdija,
sledita ji Spanija in Italija (Tabela 2), medtem ko druge drZave niso
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bistveno nazadovale ali imajo podobne ocene kot v letu 2004. Svetovna
financna kriza pa je povzrocila velike tezave tudi tistim drZzavam clanicam,
ki so do nedavnega dokazovale uspesen razvoj. (npr. Irska). Slednje klice
po izboljSavah in korenitih reformah evropskega sistema vladanja.
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Tabela 4: Kvaliteta vladanja v EU 15

2
1,8
1,6
1,4
1,2
1
0,8
0,6
0,4
0,2
0
avr. V&A avr. POST | avr. GEFF | avr. REGQ | avr. RLAW | avr.CCOR
m1996| 1,210067 | 0,968267 1,726667 1,0542 1,550467 1,706
m 2000 1,362 1,132667 1,692667 1,455333 1,506 1,690667
w2004 1,52 0,912667 1,674667 1,474 1,488667 1,604
m 2009 1,344 0,771333 1,456667 1,400667 1,474667 1,516667
m2010| 1,329333 0,76667 1,484667 1,457333 1,502667 1,482667
Sklep

Kvaliteta vladanja ni nekaj kar se samoumevno izboljSuje, ko doloc¢ena

drZava doseZe stopnjo konsolidirane demokracije (Przeworski, 1991: 26).

Kot je pokazala nasa analiza razli¢nih vidikov vladanja, je le-ta nazadovala
(predvsem stare Clanice), in/ali se ni izboljSalo znatno (nove ¢lanice po
2004). To nam zastavlja vprasanje o ucinkovitosti EU institucij in razli¢nih
meril za drzave kandidatke EU. Ko se je Gréija pogajala z Evropsko
skupnostjo, slednja ni imela dovolj ucinkovitih instrumentov, da bi
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prisilila Gréijo spopasti se z vsemi financnimi tezavami, ki jih je imela.
Politiki so namrec¢ takrat videli kratkoro¢ne koristi posameznih
pomembnejsih drzav in ne dalnorocne celotne skupnosti. Po letu 1996 in
sprejetju maastrichtskih kriterijev naj bi se zacelo novo obdobje za
Grdijo, saj naj bi uredila finance. EU kot zunanje sidro ni opravila svoje
naloge pri nadziranju grskega napredka pri promociji demokracije ter
kvalitete vladanja niti pred niti po vkljucitvi v EU. V nasprotju z Grcijo pa
EU drzavam, ki so pristopile leta 2004 in 2007 postavila zelo jasne
pogoje, ki so jih morale izpolniti. Po prikljucitvi v EU so kazalci vladanja
zaCeli stagnirati in padati. S pomocjo statisticnih podatkov Svetovne
banke smo pokazali, da je bila EU zelo uspeSno zunanje sidro pred
vkljucitvijo in ne tudi po njej.

Instituciji, ki zagotavljajo ucinkovito vladanje, ni mogoce vzpostaviti
spontan nacin. Razli¢ni politi¢ni subjekti si delijo to odgovornost. To velja
tudi za Evropsko unijo. Kar je torej nujno potrebno, je ustrezno
ravnotezje modi ali vsaj njena razprsenost na razlicne politi¢ne ravni, tj.
na evropsko, nacionalno in lokalno raven; ter obstoj akterjev, ki lahko to
doseZejo s pomocjo ustrezne institucionalne ureditve. To pomeni
predvsem krepitev evropskega pravnega sistema kot sistema nadzora in
ravnotezja ('checks and balances'), kjer razli¢ni igralci tako s politicne
sfere kot s civilne druZzbe sodelujejo v procesu oblikovanja politik in se
vzajemno nadzirajo (Tomsi¢ in Rek, 2008). Glavni cilj tega sistema bi
morala biti krepitev stabilnosti regulatornih institucij tako na nacionalni
kot na EU ravni s povecevanjem njegovih pristojnosti, avtonomije in
odgovornosti; institucij, ki bi bile udinkovite, ampak tudi odzivne. Glavni
izziv je, kako utemeljiti odgovornost tistih, ki so odgovorni za
sprejemanje odlocitev od katerih je odvisna celotna druzba. Trenutna
svetovna financ¢na kriza je pokazala, da je bil nadzor nad odlocevalci v
nekaterih strateskih sektorjih (banc¢nistvo, zavarovalnistvo, delniski trgi)
nezadosten in da so pravila ukrepanja prevec ohlapna, da bi preprecili
nepravilnosti in manipulacije. To ima za posledico veliko izgubo zaupanja
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v glavne institucije vladanja bodisi v ekonomiji, drzavnem aparatu ali pri
politicnih odlocevalcih. V tem oziru je potrebno okrepiti moc
regulatornih institucij, pristojnih za nadzor delovanja strateskih sektorjev
ter sankcioniranje tistih, ki zlorabljajo svoj polozaj, kot tudi povecati
preglednost postopkov odloc¢anja.
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