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Evropska zunanja politika na razpotju

Anze Voh Bostic

Slovenski mediji o evropski zunanji politiki zelo
malo poroéajo. Ce je povpreéen Slovenec na vsa-
kem koraku bombardiran z novicami o arbitra-
Znem sporazumu, teZzavah hrvaskih varéevalcev v
zvezi z nekdanjo Ljubljansko banko, plinskimi ter-
minali v trzaskem zalivu in zgodami in nezgodami
slovenske manjsine v nasi severni sosedi, je treba
novice o evropski zunaniji politiki v medijih iskati
z lupo. Mogoce se v kaksno novico o dogajanju
na Kosovu ali v Bosni prikrade izjava kaksnega
evropskega predstavnika. To pa je tudi vse. No,
morda bi se Se kdo spomnil, da je bil nekaj ¢asa
predstavnik Evropske unije v Bosni koroski Slove-
nec Valentin Inzko.

Ceprav je evropska zunanja politika pri nas obrobna tema, pre-
cej vpliva na nage zivljenje. Ne nazadnje je njen najpomemb-
nejéi del giritvena politika, ki nam bo omogotila, da se bomo
v bliznji prihodnosti lahko vsako poletje na preljubo hrvagko
obalo peljali, ne da bi bili primorani ¢akati v koloni na meji.
Popolnega odprtja trgov bi se lahko veselil tudi kdo izmed na-
$ih izvoznikov.

Tisti, ki se malo pobliZe zanima za evropsko zunanjo politiko,
najverjetneje ve, da je ta ze nekaj ¢asa na razpotju. Ceprav je
zunanja politika EU velplastna (kot se za tako veliko tvorbo,
kot je Unija, spodobi), se zdi, da je na mnogo podrodjih zagla
v konceptualne, pa tudi prakti¢ne tezave. Preden pa se lahko
lotimo opisa teh tezav, moramo najprej ugotoviti, kaj evropska
zunanja politika sploh je oziroma katerim ciljem sledi.

Odgovor na kljucne izzive nasega ¢asa ali

hladna preracunljivost?

Drugi &len pogodbe o Evropski uniji med drugim pravi, da EU

temelji na vrednotah spostovanja ¢lovekovega dostojanstva,
svobode, demokracije, enakosti, pravne drzave, lovekovih pra-
vic, pa tudi svobodne trgovine. V odnosih s preostalim svetom

Unija te vrednote spodbuja, zasleduje pa tudi svoje interese.
Drugi ¢len Unijo e zavezuje, da prispeva k miru in varnosti v
svetu, trajnostnemu razvoju zemlje, solidarnosti in medseboj-
nemu spo$tovanju med narodi, odpravi revicine, za§¢iti dove-

16

kovih pravic, predvsem otrok, in spo$tovanju ustanovne listine

Zdruzenih narodov.

Z drugim ¢lenom si je Unija nedvomno zastavila visokoletece

cilje. Zasledovanje teh ciljev po mnenju vplivnega politi¢nega

teoretika Iana Mannersa EU definira kot »normativno silo«.
Torej silo, ki si z gospodarsko mo¢jo, diplomatsko aktivnostjo

in ostalimi miroljubnimi metodami prizadeva za $irjenje svojih

nacel - norm - v druge, predvsem nedemokrati¢ne in slabge

razvite drzave. Uporaba sile za dosego teh ciljev ne pride v po-
tev. EU je tako po mnenju Mannersa precej potreben akter v
mednarodni skupnosti, saj naj bi njena nacela in njeno delova-
nje ponujali odgovore na $tiri katastrofalne pojave v globalni

ureditvi, ki bodo usodno krojile bliznjo prihodnost sveta: pro-
padanje neoliberalne ekonomske ureditve, globalno segrevanje,
uresnitevanje Milenijskih ciljev ZdruZenih narodov, in nezmo-
znost mednarodnega sodelovanja med drZavami, z namenom

spopasti se z ostalimi tremi tezavami. Manners sicer priznava,
da EU 3e nima dovolj »orodij« za holisti¢no spopadanje s temi

cilji zunanje politike.

Drug vpliven teoretik, Zaki Laidi, je manj optimisti¢en od Man-
nersa. Meni, da je samooklicana promocija norm, kot so demo-
kratizadja, vladavina prava, clovekove pravice itd. le orodje EU,
s katerim kompenzira dejstvo, da nima lastne vojske. Edini

nadin za uveljavljanje lastnih politi¢nih interesov za EU tako

predstavlja »siljenje« spo$tovanja omenjenih norm drzavam

v mednarodni skupnosti zato, da bi te drzave igrale po njenih

pravilih. Namen promocije norm tako ni reevanje svetovnih

problemov, ampak preprosto zasledovanje lastnih interesov.
Na primer: ko zeli Evropska unija oziroma kaksna njena ¢lani-
ca svoje izdelke izvaZati v drzavo v razvoju, poskusa v tej dr-
zavi uveljaviti normo svobodnega trga. Ko postanejo izdelki

katere izmed drzav v razvoju prevelika konkurenca evropskim

podjetjem, Unija uveljavi normo spostovanja flovekovih pravic,
na primer spo$tovanja ustreznih pogojev za delo, in tako na

podlagi te norme prepove uvoz dololenega izdelka iz drzave v

razvoju s slabsim delovnimi pogoji na svoj trg. Z drugimi be-
sedami, EU norme uporabi takrat, ko ji pridejo prav.

Resnica je najverjetneje nekje vmes. Kot poudarjajo nekateri

drugi politologi, se Unija za norme v zunanji politiki zavzema

takrat, ko obstaja verjetnost, da jih bodo druge drzave tudi
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upostevale. Drugace pa je nanje pripravljena tudi pozabiti. Ta-

kéne »strateske kalkulacije« na dolgi rok sicer slabijo evropsko

zunanjo politiko, opozarjajo ti avtorji.

Kot je razvidno iz kratkega teoreti¢nega pregleda zunanje po-
litike EU, je ta Ze v svojem bistvu na razpotju. Kdaj je pametno

slediti svojim normam in jih poskusiti uveljaviti tudi v odno-
su s tretjimi drZavami, in kdaj jih je bolj prikladno pozabiti in

poskusati dosedi svoj interes na drugaden nadin (na primer s

pogojevanjem razvojne pomodi)? Taksna razdvojenost je opa-
zna tudi v prakti¢nem delovanju Unije.

V praksi bi lahko Evropsko zunanjo politiko razdelili v tri sklo-
pe. Prvi je iritev, katere del smo bili do vstopa v Unijo tudi

mi. Druga je Evropska sosedska politika, ki vklju¢uje drzave

severne Afrike, vzhodne Evrope in Kavkaza. Tretji sklop obse-
ga odnose z ostalimi drzavami in mednarodnimi institucijarmi.

Birokratski pristop, ki ne deluje

Siritev EU je dejavnost, na kateri zunanja politika Unije stoji

ali pade (zato bom temu sklopu namenil najve¢ pozornosti).
Ce namre¢ Uniji svojih norm ne uspe uveljaviti v okviru &iri-
tve, kjer drzave kandidatke v primeru njihovih izpolnjevanj

taka bogata nagrada - vstop v EU in s tem dostop do denarja

iz strukturnih skladov — potem obstaja velika verjetnost, da

Uniji svojih norm ne bo uspelo uveljaviti nikjer. Z vidika EU sta

racionalna razloga za politiko $iritve predvsem dva: zagotoviti

stabilnost neposredne sose$¢ine EU, kar bi okrepilo samo var-
nost trenutnih drZav ¢lanic, in odprtje novih trgov drzavam
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¢lanicam EU. K tem dvem razlogom lahko dodamo 3e tretjega,
ki je z vidika tega ¢lanka najpomembnejsi: preizkus, ali na nor-
mah utemeljena zunanja politika res (lahko) deluje.

Vodilo politike &iritve so tako imenovani Kopenhagenski kri-
teriji, ki jih mora izpolnjevati vsaka drZava, ki Zeli postati nova

¢lanica EU. Ti se delijo na politi¢ne, ekonomske in pravne. Poli-
ti¢ni kriteriji so stabilnost institucij, ki so potrebne za ohrani-
tev demokracije v drzavi, vladavine prava, spodtovanja ¢loveko-
vih pravic in zag¢ite manj$in. Ekonomski so obstoj delujocega

trga in sposobnost drzave, da tekmuje v gospodarskem oko-
lju EU. Pravni pa so sprejetje skupnega pravnega reda EU (t. i.
acquis communautaire), torej sposobnost izpolnjevanja zavez

evropskega pravnega reda na podrogju politi¢ne, ekonomske

in monetarne unije.

Podobnost med politi¢nimi in ekonomskimi kriteriji ter prej

opisanimi cilji zunanje politike je o¢itna. Kriteriji so tudi lo-
gi¢ni — nedemokrati¢ne drzave brez vladavine prava so bolj

nestabilne od demokrati¢nih, v drzavah brez prostega trga pa

bi podjetja ¢lanic EU le stezka izkorigcala ekonomske pred-
nosti §iritve. Zanimiv pa je tretji kriterij, prevzemanje prav-
nega reda EU. Kriterij je seveda samoumeven. Napa¢no pa je,
da poskusa EU v okviru $iritvenega procesa drzave politi¢no

in ekonomsko stabilizirati predvsem s pospe$enim sprejema-
njem evropskega pravnega reda v njihove domace zakonodaje.
Proces je izrazito asimetrien: EU ukazuje, kak§ne pravne akte

mora drzava sprejeti, drzave kandidatke za ¢lanstvo v klubu

pa bodisi izpolnjujejo ukaze, bodisi obticijo sredi procesa. EU
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Z ustanovitvijo Evropske zunanje sluzbe, nekaksnega zunanjega ministrstva
EU, je sicer Unija zZelela pridobiti na zunanjepoliticni moci. A vse bolj se zdi, da
so bila svarila ob ustanovitvi sluzbe, da bo slednja le se en birokratski behemot,

bolj ali manj pravilna.

sicer drzavam kandidatkam nudi dolo¢eno finané¢no in tehni¢-
no pomo¢, a ta najpogosteje sluzi predvsem prilagajanju zako-
nov drzav kandidatk evropskemu pravnemu redu, medtem ko
z ostalimi oblikami pomoti EU varéuje. Pomodi pri dejanskem
uveljavljanju novih zakonov je malo. Ob tem samo vpraganje
demokrati¢nosti takega delovanja EU na tem mestu ne zelim
nasloviti, saj je to tema za poseben spis.

Kako se je ta legalisti¢ni pristop k $iritvi obnesel? Najprej si
oglejmo rezultate v drzavah, ki so se Uniji pridruzile leta 2004,
in med katerimi smo bili tudi mi. Ta $iritev je bila po mnenju
mnogih precej uspe$na, saj so se drzave integrirale brez ve-
¢jih problemov. A tudi tu se pojavljajo doloceni problemi, kar
lahko opazimo na lastnih izkugnjah. Ce smo bili do leta 2004
v iskanju poti v EU (in NATO) poenoteni in smo pospe$eno
prilagajali zakonodajo, zdaj opazamo pomanjkanje strateskih
ciljev drzave, in kar je morda $e huje, opazamo, da instituci-
je pravne drzave, ki sicer temeljijo na dobri in evropsko pri-
merljivi zakonodaji, v praksi ne delujejo. Tezko bi bilo sicer
vso krivdo zvaliti na EU, a dejstvo je, da prakti¢nim aspektom
uveljavljanja zakonodaje na tem podrogju vse do danes nismo
posvecali dovolj pozornosti. Podobno se godi tudi drugim dr-
Zavam »generacije 2004«.

Druga postojanka $iritvene politike sta bili Bolgarija in Romu-
nija. Tu se je $iritvena politika odrezala precej slabse. Kljub
prevzemu pravnega reda obe drzavi pesti korupcija in pomanj-
kanje vladavine prava. Tezave so tako hude, da jima EU od ¢asa
do Casa odtegne evropska sredstva. Glede na kazalce demo-
krati¢nosti, vladavine prava, u¢inkovitosti vladei n birokradije,
nadzora nad korupcijo in politi¢ne stabilnosti, sta se drzavi
ob vstopu v EU leta 2007 odrezali precej slabse kot generaci-
ja 2004. Razmere na teh podrogjih od takrat v obeh drzavah
stagnirajo ali se slab3ajo. Drzavi sta se stanje trudili izbolj3ati
do vstopa v EU, nato pa ne vel. Primera Bolgarije in Romunije
sta tako nazorno pokazala, kolikdno mo¢ ima Evropska unija
v odnosu do drzav, dokler te $e niso ¢lanice EU. Za kon¢no na-
grado - predvsem denar iz evropskih strukturnih skladov - so
pripravljene storiti marsikaj. Nato pa reformna vnema pade.
Ce sta Bolgarija in Romunija jasno pokazali razpoke v politiki

18

giritve, jih drzave zahodnega Balkana &irijo. Za razliko od Hr-
vaske, ki se bo skozi zadnja vrata zrinila v Unijo (mimogrede,
Hrvagka se soo¢a z manj korupcije, ima ve¢ vladavine prava,
bolj u¢inkovito vlado in birokracijo ter je stabilnej$a od Bol-
garije in Romunije), se ostale drzave kandidatke od cilja odda-
ljujejo. Njihovi politi¢ni kazalci se v zadnjih letih povedini celo
slab&ajo, kar kaZe na to, da je iritvena doktrina EU odpovedala.
Prevzemanje pravnega reda v tako nestabilnih drzavah, kot so
drzave zahodnega Balkana, za zagotavljanje stabilnosti ni do-
volj, povrhu pa $e slabi ze tako $ibko demokracijo v regiji. Vse
reforme se sprejmejo na ukaz, nato pa jih institucije omenjenih
drzav niso sposobne izvajati.

Siritvena politika se je tako znagla na razpotju: ali nadaljevati
s trenutno legalisti¢no doktrino, ali pa razviti nove natine za
stabilizacijo drzav zahodnega Balkana, pri katerih bi imele be-
sedo tudi drzave kandidatke. Ti novi na¢ini bi bili nedvomno
bolj zapleteni kot uvazanje zakonodaje, in predvsem drazji.
VkljuZevali bi lahko vse od vel podpore razvoju civilne druzbe,
gospodarskih spodbud itd. Take programe Unija sicer Ze izva-
ja, ajih je premalo in nimajo dovolj sredstev. EU je sicer v letih
2007-2013 drzavam kandidatkam za ¢lanstvo v EU (Albaniji,
Bosni, Srbiji, Crni Gori, Makedoniji, Kosovu, Turéiji in Hrvagki)
skupno namenila dobrih 11 milijard evrov, a to je manj, kot je
bilo namenjeno drzavam, ki so se Uniji pridruZile leta 2004
in 2007. Pomo¢ pogosto temelji na tehni¢ni pomodi zasebnih
podjetij, kar pomeni, da EU zasebnim strokovnjakom placa za
izobrazevanje lokalnih birokratov. V praksi ti tuji strokovnjaki
za Cas financiranja opravljajo delovne naloge namesto lokal-
nih birokratov, nato pa odidejo, tako da je njihov ulinek na
razvoj drzavne uprave prakti¢no ni¢en. Zaradi gospodarskih
tezav Unije je sicer $iritev postala tretjerazredna skrb, tako da
se sprememb v kratkem $e ne gre nadejati.

Fiasko evropske sosedske politike

Drugi sklop zunanjih politik EU je tako imenovana Evropska
sosedska politika (ESP).

Uveljavljanje norm Unije je tu Ze teZje, saj se drzave, vkljucene
v ESP, ob izpolnjevanju norm EU ne morejo nadejati ¢lanstva v

RAZPOTJA



Uniji in s tem dotoka sredstev iz bogatih strukturnih skladov.
Glavni cilji ESP so »spodbujanje prosperitete, stabilnosti in
varnosti« v neposredni soses¢ini Unije (v severni Afriki, vzho-
dni Evropi in na Kavkazu). V praksi naj bi to pomenilo denar-
no pomo¢ Unije v zameno za reforme, kot so demokratizacija,
izboljanje vladavine prava, trZne ekonomije in trajnostnega
razvoja. Unija je v letih 2007-2013 za ESP namenila skupno
okoli 12 milijard evrov.

Na nesrelo Unije je Arabska pomlad razgrnila neucinkovitost
ESP, vsaj kar zadeva njen juzni del. Unija je Ze pred vstajami
predvidevala, da bi lahko razmere v severni Afriki privedle do
nestabilnosti. To je bil tudi eden izmed razlogov za razvoj ESP.
A dejanske politike EU se politi¢nih tezav v drzavah ESP niso
lotevale. EU je namrec svoja sredstva drzavam ESP bila pri-
pravljena dati le v zameno za ekonomsko sodelovanje z Uni-
jo, medtem ko politi¢nih in socialnih reform od drzav ESP po
velini ni zahtevala. V slab&em poloZaju so sicer bile drzave
ESP, ki za Unijo niso bile tako pomembne, predvsem tiste brez
naravnih virov. Tiste, od katerih je Unija imela korist, pa so
se izognile pogojevanju pomodi EU s politi¢nimi reformarmi.
Najverjetneje najvelja sramota ESP je bila prodaja orozja Libiji
pred drzavljansko vojno.

Ceprav je drzavo Moamer Gadafi vodil v precejénjem naspro-
tju z normami EU in normami njene zunanje politike, mu je
Unija dobavljala oboroZitev, in to ne zaradi potrebe po gradi-
tvi obrambnih zmogljivosti drzave, temvel zato, da bi lahko
libijska policija in vojska laZje ustavili dotok ekonomskih mi-
grantov iz podsaharske Afrike v EU. Ob zacetku vojne v Libiji
se drzave ¢lanice EU nato niso mogle zediniti glede vojagkega
posredovanja, kar je e dodatno pokazalo, kako neudinkovita je
zunanja politika Unije ob klju¢nih vpra3anjih tako imenovane
trde politike, torej vpraganjih varnosti.

Tudi pri sosedski politiki se je EU torej znasla na razpotju. Sta-
re metode obmodja, vkljucenega v ESP, niso stabilizirale, na kar
kaZzejo vrenja v severni Afriki in stagnacija vzhodnih drzav (mi-
mogrede, clanica ESP je tudi Sirija). Novih metod za promocijo
svojih norm Unija nima na voljo. V re3evanju konflikta v Siriji
ima postransko vlogo, v Libiji so vojasko posredovale le neka-
tere drzave ¢lanice. Tudi zunanja politika, ki temelji na strate-
gkih kalkulacijah, je precej tvegana, saj lahko taksna politika
kaj kmalu postane dejavnik nestabilnosti. Kot se je Ze pokazalo,
ko je EU stratesko kalkulirala in ni zavrgla pogojevanja pomodi
z naravnimi viri bogatej$im drzavam ESP v zameno za lastne
gospodarske koristi.
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Drsenje v globalno irelevantnost

Tretji sklop zunanje politike Unije obsega ostale aktivnosti, od

civilnih do vojagkih misij (prve so namenjene na primer pomo-
& pri reformi policije, vojske, sodis¢, ... druge pa ohranjanju

miru v obliki mirovnih operacij), razvojne pomodi drzavam v
razvoju, odnosom z ostalimi razvitimi drzavami in e kaj. Ta

del zunanje politike je na razpotju Ze od vsega zatetka. Mo¢nej-
e drzave ¢lanice EU, ki so tudi nekdanje kolonialne sile, Zelijo

namret svoje interese v svetu uveljavljati tudi takrat, ko ti niso

v skladu z normami, ki jih Zeli promovirati Unija. Slednji so

tako pripravljene delegirati bodisi le tiste pristojnosti, ki so v
interesu vseh drzav ¢lanic, bodisi dejavnosti v pozabljenih de-
lih sveta, kjer mo¢nejse drzave ¢lanice nimajo svojih interesov.
Primer slednjega je delegiranje politi¢ne godlje na Kosovu. Na

postranski pomen EU kaze tudi primerjava razvojne pomodi

Unije in drzav ¢lanic. Ce je leta 2007 EU na primer za razvoj

demokracije, civilne druzbe, zagotavljanja ¢lovekovih pravic
namenila 135 milijonov evrov, je le Svedska v istem letu za

podobne namene namenila kar 400 milijonov evrov. Drzave

¢lanice tako niso pripravljene delegirati razdajanja razvojne

pomodi Uniji, saj jo uporabljajo kot orodje za doseganje svojih

lastnih interesov. Tako je razvojna politika multinivojska — en

nivo tvorijo sredstva EU, ostale pa denar drzav ¢lanic. Takéna

razdrobljenost dajanja pomodi pa manj$a njeno ucinkovitost.

Z ustanovitvijo Evropske zunanje sluzbe (EVS), nekakinega

zunanjega ministrstva EU, konec leta 2010, je sicer Unija Zelela

pridobiti na zunanjepoliti¢ni modi. A vse bolj se zdi, da so bila

svarila ob ustanovitvi sluzbe, da bo slednja le §e en birokratski

behemot, bolj ali manj pravilna. Drzave ¢lanice so si za vodjo

evropske zunanje sluzbe postavile Catherine Ashton, birokrati-
njo s prakti¢no ni¢ zunanjepoliti¢nimi izkugnjami. Izbira jasno

kaze, kaksno tezo drzave ¢lanice dajejo novoustanovljeni EVS.
Ob tem ne gre pozabiti, da je ta najnoveji birokatski dodatek

drzavljane EU lani stal slabih 500 milijonov evrov, letos pa si

EVS Zeli e vel sredstev.

Kratka analiza zunanje politike EU nas ne pripelje do vzpod-
budnega zakljucka: ne glede na to, katero podroZje zunanje

politike vzamemo pod drobnogled, se zdi, da je ta zagla vresno

krizo. Birokratske regitve se kazejo kot neuspesne, novih idej

prakti¢no ni, drzave ¢lanice pri oblikovanju zunanjih politik

Unije sodelujejo s figo v Zepu. Glede na notranje tezave, s ka-
terimi se danes sooca EU, se polozaj njene zunanje politike ne

bo izboljgal kmalu. Tako lahko pri¢akujemo le nadaljnje drsenje

mednarodne pomembnosti Unije v irelevantnost. @
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