MARJAN BREZOVSEK*

Uravnotezenje evropskega federalizma

Evropski federalizem v primerjalnem kontekstu

1. Vloga nacionalnih vlad (drZav) ostaja stvarni problem za vse, ki gledajo na
oblikovanje Evrope kot preseganje nacionalne drZave in $e posebej kot razveljav-
ljanje vloge nacionalnih vlad pri odlo¢anju Skupnosti. Pojem zdruZene Evrope
uporabljajo nasprotniki in zagovorniki mo¢neje povezane Evrope za oznaevanje
(simbol) upadanja vpliva nacionalnih vlad.

Razprava o primerni vlogi za nacionalne vlade pri odlo¢anju je povezana s pro-
blemom, kako narediti Skupnost odgovornej$o do volilnega telesa, da bi postala
demokrati¢nejSa. Federativna struktura, zasnovana na sdrZavijanski Evropi«, je
alternativa Evropi nacionalnih drZav. VpraSanje uravnoteZenja teZe (vpliva) naci-
onalnih vlad in evropskega volilnega telesa je osrednje v razpravi o institucionalni
oblasti. Od tega ravnoteZja ni odvisna samo institucionalna arhitektura Skupnosti,
temve¢ tudi ugotavljanje stopnje demokrati¢nosti v okviru Skupnosti (unije). Pre-
senetljiva znacilnost razprave o institucionalni ureditvi Skupnosti (unije) je upora-
ba pojmov »federalizem« ali »federalnost«. Ceprav ni mogoée pri¢akovati soglasja
o splodni opredelitvi,' pa tako zagovorniki kot nasprotniki vedje federalizacije
Skupnosti (unije) predpostavljajo, da tak$na jasna in nesporna opredelitev dejan-
sko obstaja. Ceprav federalisti razmiSljajo o federaciji kot za¥iti kulturne razli¢no-
sti in zagotavljanju pravic federalnih enot, pa antifederalisti poskusajo razvredno-
titi vlogo, ki jo ima subsidiarnost v federalistiénem razmisljanju, in poudarjajo
izgubo svobode, ki jo pretrpi neko¢ Ze suverena driava, ko se pridruzi federalni
uniji, ki po definiciji omeji njeno oblast.?

Pojem »ZdruZene drZzave Evrope« povzema najsplo3nejSe izraZanje federalne
Evrope.® Za mnoge proucevalce ameriSkega federalizma konec 20. stoletja je le-ta
s svojo mo¢no centralno oblastjo na razli¢ne nadine izolirano od oblasti federalnih
enot (drzav) prototip federativne Evrope.* Drugi federalni sistemi so omenjeni
zgolj mimogrede. Verjetno najpomembnej$a moZnost, tj. izvirnost oblikovanja
inStitucij Skupnosti, ni dovolj prepoznavna.® Ironi¢no dejstvo je, da razprava
o institucionalnem razvoju Skupnosti (unije) ne dosega izvirnosti institucionalnega
nadrtovanja med ustanavljanjem Skupnosti.

Federalizem je najbrZ res vaja iz institucionalne ustvarjalnosti, zato ni nujna
ponovitev (imitacija) obstojec¢ih institucionalnih ureditev. Politiéna razprava
o federalizmu zato Se premalo izraZa vso elasticnost federalizma kot organizacijske-
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pa koncepta, zaradi esar ga sicer mnogi znanstveniki oznatujejo za preve¢ netoc-
nega za rigorozno teoretiziranje. To, kar je slabo (pomanjkljivost) za teorijo, pa je
Jahko plodno za gradnjo institucij. Federalizma tako po mnenju nekaterih teoreti-
kov ne bi smeli enaciti s federalno dravo (najbolj prisotno enadenje, ki ga najdemo
\ pravno ugladeni politi¢ni razpravi);® D. Elazar zato poudarja, da »uporaba fede-
ralnega nacela ne pomeni nujno oblikovanja federalnega sistema v obitajnem
- pomenu moderne federalne drZave. Bistvo federalizma ni v posebni vrsti institucij,
‘ampak v institucionalizaciji posebnih odnosov med udeleienci v politiénem Zivlje-
ju. Federalizem je zato pojav, ki mu ustrezajo $tevilne moZnosti organiziranja
‘politi¢ne avtoritete (oblasti)«.” Vse dokler obstajajo ali so izoblikovani primerni
“odnosi, se lahko razvija Siroka paleta politi¢nih struktur, ki je v skladu s federalni-
mi naceli.

Ceprav je v literaturi federalizem pogosto oznacen zgolj s splo$nimi ustavnimi
znadilnostmi,* pa se stvarne federacije mo¢no razhkujejo po organizaciji oblasti
‘sestavnih delov in njihovi vlogi ter sodelovanju pri izvajanju oblasti na ravni fede-
racije.’ Nadalje, federalizacija dosedanjih unitarnih sistemov vpeljuje Se ve¢ razli¢-
‘nih moZnosti v opredeljevanje federalizma. Uporaba modela ZDA kot referencé-
nega okvira za razpravo o federalizmu zato zamegljuje dinamizem, kompleksnost
in presenetljivo Sirok razpon potencialnih federalisti¢nih ureditev. Prav tako je
zapostavljena moZnost konceptualizacije federalizma zunaj ustavno opredeljene
federacije, t.j. t.i. segmentarnega federalizma, oziroma pogodbeno utemeljenih
federalnih aranZmajev na dologenih policy podrogjih (brez formalno, ustavno
- opredeljene federacije). Vztrajanje pri federaciji pred obravnavo federalizma
zanemarja dejstvo, da ima federalizem tako politicen kot ustaven pomen. Skupnost
'(unija) ima tu predvsem moznost izvedbe politiéne dimenzije federalizma brez nje-
gove ustavne razseznosti. Federalna organizacija se torej lahko razvija, ne da bi
_postala ustavno opredeljena federacija v tradicionalnem (klasi¢nem) smislu.'®

2. V novi ludi so se pojavili tudi konfederalni aranZmaji, ki so jih zaéeli obrav-
‘navati ne retrospektivno — z vidika dozorele federacije, v katero so evoluirale
. konfederacije, ampak prospektivno, kot gibanje, ki presega obiajen obseg med-
‘drzavnih odnosov. V Zahodni Evropi, kjer so stare etablirane drZave po drugi
‘svetovni vo;m oblikovale omejeno, toda pomembno unijo, utemeljeno na pogod-
b, in ki se je razdirila v monetarno in politiéno unijo, sta tak$en pogled in takina
)perspekuva mnogo uspednejsa in pou¢na. Ceprav so zadnje resniéne (prave) kon-
federacije zapustile zgodovinsko sceno Ze pred ve¢ kot sto leti oziroma so se
_preoblikovale v trdnejSe sisteme, pa se nam zdi, da je ta oblika sestavljene drzave
‘v spremenjeni in prilagojeni podobi, Cetudi kot prehodna, moZna v nekaterih
‘primerih tudi v prihodnosti. Vpra$anje je namre¢, ali so strukturne napake konfe-
deracij oziroma njihova notranja protislovja, tj. suverenost drzav ¢lanic, zavraca-
vedinskega modela odlo¢anja, mozZnosti veta vsake ¢&lanice konfederacije,
‘pomanjkanje diskrecijskega nadzora, odsotnost neposredne zakonodaje, ki bi
obvezovala drzavljane in ne drzave (federalne enote) kot korporativna telesa — res
zgolj ovira (tezave) za uéinkovitej$e delovanje konfederacij v sodobnem svetu, ali
pa so to lahko tudi demokrati¢ne oblike povezovanja nacionalnih drzav v seda-
njem ¢asu liberalizma in nacionalizma.
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To nas usmerja tudi k teli pomembni razliki. Velike, splosne cilje drzave lahko
razdelimo v bolj negativne, kot sta obramba in varnost, in bolj pozitivne, kot je
blagostanje." S tem zadnjim seveda ne mislimo na posebno vrsto usluZnostnih
dejavnosti, ampak na nenehno prizadevanje drzave po povecanju dobroimetja in
blaginje njenih ¢lanov. Prve zgodovinske konfederacije (unije) so bile ali pred-
vsem obrambnovarnostne ali pa obrambnovarnostne skupaj z blaginjo. V 19. in
20. stoletju so nastale nove oblike federalnih zvez, katerih vsebina je (bila) skoraj
izklju¢no blaginja. Nemski Zollverein je bil prvi takSen pomembnejsi primer »eko-
nomske skupnosti« (konfederacije), Evropska (gospodarska) skupnost pa eden
najpomembnejsih, éeprav ne edini primer tak$ne zveze v 20. stoletju. Razprava
o tak$nem gospodarskem federalizmu se je obnovila ob razpadanju socialisti¢nih
federacij, ko se je Zelela ohraniti vsaj gospodarska skupnost. Koristi gospodarske
integracije na svobodnem zasebnem trgu so nedvomne, zahvaljujo¢ specializaciji
in menjavi, zmanj$anju tveganja gospodarske nestabilnosti, sodelovanju pri oprav-
ljanju skupnih storitev itd. V grobem poznamo $tiri faze uresni¢evanja gospodar-
ske integracije: trgovsko povezovanje, proizvodnofaktorsko integracijo, policy
integracijo s harmonizacijo nacionalnih ekonomskih politik in popolno integracijo
teh politik. Oblike gospodarske integracije so: carinska unija, skupni trg, gospo-
darska skupnost, ki vklju¢uje tudi monetarno unijo in razli¢ne stopnje harmoniza-
cije ekonomske politike, ter federalna unija, ki je gospodarska unija z dodatkom,
da se vsaka federalna enota odreka dela svoje suverenosti in jo prenasa na central-
no oblast.

Pri prougevanju konfederalizma se moramo zavedati tudi dodatnega razlikova-
nja oziroma spektra med obi¢ajnimi meddrZzavnimi odnosi na eni strani in nastaja-
njem znotraj drzavnih odnosov na drugi strani (in seveda tudi obratnega procesa).
Razlike med federalnimi drzavami in konfederalnimi zvezami se relativizirajo na
posameznih podrodjih in problemih povezovanja. Razlikovanje konfederalizma je
osredototeno tako na nikogarinje ozemlje (no- man’s land) med politi¢no teorijo,
teorijo mednarodnih odnosov in teorijo federalizma. Zgodovinski primeri konfe-
deralnih zvez imajo tako majhno pravno in politiéno vrednost za sodobne razprave
0 zvezi drzav (uniji) in federalizmu. Se ve&jo zmedo pa vnadajo v to razpravo
obravnave konfederalizma, ki so deduktivno izpeljane iz konfederalnih pogodb in/
ali arbitrarnih avtorskih razlag pojmov federacija in konfederacija.” Na takSni
podlagi postavljena merila konfederalizma niso ustrezna, je pa mogoce z njimi na
razliéne natine manipulirati. Propad starega konfederalizma gre prej pripisati
demokratizaciji in razvoju konstitucionalizma kot pa neuspesnosti delovanja po
nacelu soglasja. Konfederacije so izginile v modernem obdobju zato, ker konfede-
ralni ureditvi ni uspelo dovolj mobilizirati polititne podpore za svoj obstoj
v obdobju ekskluzivnega nacionalizma in nacionalne drzave. sce)le s postmodernim
obdobjem, ko pojem absolutne nacionalne suverenosti izginja v sooenju s stvar-
nostjo mednarodnega sodelovanja in politi¢nih skupnosti, se je pojavila nova zami-
sel politi¢ne ureditve, ki dopus¢a prostor konfederalizmu; ta pa v svoji prakti¢ni,
politi¢ni razseZnosti pravzaprav ustreza delovanju Skupnosti (unije).

3. Pomanjkljivost politiénih in znanstvenih razprav pa ni samo neupostevanje
razlitnih moZnosti institucionalnih ureditev v okviru federalizma, ampak tudi
nepoznavanje (ali nepriznavanje) dialoga med ustanovitelji federacij, ki je uteme-
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jeval posebnost vsakega sistema glede na postavljene ozemeljske zahteve. To
52 avedanje o oblikovanju institucij kot odgovora na feritorialne probleme,
jzvedeno iz Studija federacij, je uporabno tudi pri razmiSljanju o ureditvi Skupnosti
(unije). Tako so npr. ameriski, kanadski in avstralski ustanovitelji svojih federacij
premisljeno oblikovali institucije kot reakcijo na modele, s katerimi se niso strinja-
li (soglasali).” Negativni modeli (pogosto nepopolno razumljeni) so bili tako
jpomembni za poskuse institucionalnih oblikovanj. J. W. Schuite Nordholt sklepa,
da so v ameriSkem primeru ustanovitelji, zlasti James Madison, $tudirali nizozem-
‘sko preteklost in jo uporabljali, ali Se bolje, zavracali, iz svojih posebnih razlo-
gov." Samuel Beer pa celo meni, da je bila inventivnost utemeljiteljev sestavljena
iz elementov dveh sicer nezdruZljivih konstrukcij, namre¢ Montesquieuja in
Huma." Kanadski oletje (ustanovitelji) so zavrnili ameriski model federalizma,
kot so ga oni razumeli.’* Avstralski utemeljitelji so obratno zavrnili kanadski
model.”” V Kanadi in Avstraliji so bile Zelje ofetov (ustanoviteljev) v nasprotju
z nadaljnjim razvojem njihovih federalnih ureditev. Kanada je Zelela imeti mo¢no
nacionalno vlado, postala pa je ena najbolj decentraliziranih federacij na svetu,
~ medtem ko je Avstralija, ki je poudarjala pravice drZav, postala primerjalno mo¢-
no centralizirana. Samozavedanje o oblikovanju institucij torej ne zagotavlja, da se
bodo tudi razvijale, kot je bilo naértovano.

Federalizem je Se posebej primeren za analizo Skupnosti (unije), ker je teritori-
alna razseZnost pomembna v literaturi o federalizmu in v okviru Skupnosti (unije).
Upostevanje vpliva »teritorialnih skupnosti« na politiko v okviru federacij, kot ga
je razvil D. Duchacek, lahko prispeva k razumevanju politike v okviru Skupnosti
(unije)." To se pravi, da je res tudi, da je integrativni proces v Skupnosti (uniji)
v dolo¢enem smislu anahronistien, ¢e ga gledamo z o¢mi federalizma. Sodobni
primeri federalizma so namre¢ prej dezintegracija nekdanjih unitarnih drZav, pro-
ces, ki je popolnoma drugacen od federalizacije kot integracije, znailne za nasta-
nek vecine starejsih federacij. Proces federalizacije v Belgiji se namre bistveno
~ razlikuje od dogajanj v ZDA, Kanadi ali Avstraliji. To pa seveda ne pomeni, da je
primerjava skupnosti (unije) s starej8imi federacijami brez tezav. Ze dejstvo, da se
sodobne federacije mo¢no razlikujejo od svojih zgodnejsih oblik, kar je posledica
razvoja meSanega gospodarstva, demokrati¢ne kulture in mo¢nega administrativ-
nega aparata v vseh razvitih druzbah, kaZe, da je primerjava v spremenjenem
- kontekstu sodobne federacije s starimi federacijami teZka naloga. Res pa je tudi,
da je sodobna federalizacija v obliki integrativnih in ne dezintegrativnih procesov
konec 20. stoletja za znanstvenike brez dvoma zanimiva in ji posvetajo vse ved
pozornosti.

Pri tem je treba opozoriti na nekatere napake pri poskusih posploSevanja
posledic procesa povezovanja. Samuel Beer je tako ugotovil (na primeru ZDA),
da je modernizacija na tehnolodkem in gospodarskem podro¢ju klju¢ za razumeva-
nje splo3ne usmeritve k centralizaciji." %e omenjeni dezintegrativni procesi unitar-
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nih drZav in Kanade ter drugih drzav kaZejo, da takSnega argumenta, tudi ¢e je
veljaven za ZDA (v doloenem obdobju), ne smemo prehitro posploditi. Odnosi
med teritorialno politiko in gospodarsko soodvisnostjo so najbrz dale¢ bolj kom-
pleksni, kot jih je predstavil Beer. Mnoge teZnje, povezane z modernizacijo — eko-
nomska koncentracija in centralizacija, izboljfave v komuniciranju in podobno
— imajo lahko tudi nasproten uinek od pri¢akovanega, saj tudi povetujejo, ne
samo zmanjSujejo zavedanje o pomenu razlik, kar zadeva razli¢na podrodja na
razli¢ne nacine. Ponovno uveljavljanje lokalnih (regionalnih) skupnosti lahko ima-
mo za obliko reakcije na homogenizacijo, racionalizacijo in centralizacijo, ki so
povezani v procesu modernizacije. Skupaj z demokracijo na lokalni ravni, moder-
nizacijo oblasti na regionalni ravni in zmanj$evanjem policy vloge nacionalne vlade
to lahko vodi tudi k revitalizaciji federalizma.

4. Cepray je mogode res, kot trdijo nekateri teoretiki mednarodnih odnosov,
da gospodarska soodvisnost in mednarodno sodelovanje spremljata drug druge-
ga,* pa je prav tako res, da takS$na medsebojna odvisnost ne pomeni nujno tudi
oblikovanja pritiska po poveéani znotrajdrzavni integraciji. Ce ostanemo v okviru
Evropske skupnosti (unije), so subnacionalne enote v Belgiji, Spaniji, Portugalski,
Italiji in Franciji postale pomembnejse, ko so njihove nacionalne vlade sodelovale
v povezovalnih procesih na ravni skupnosti.” Ce ni¢ drugega, bi morala biti litera-
tura o federalizmu obcutljivejSa za moZnost, da lahko dajo institucije Skupnosti
nacionalnim vladam priloZnost za razdelitev odlo¢anja o (meddrZavni) integraciji
in tako njegovo loditev od odlo¢anja o (znotrajdrZavni) deintegraciji.

Sleherno resno proucevanje federalizma Ze takoj na zacetku tako naleti na
(vsaj na prvi pogled) mo¢no protislovne teZnje in procese. Na eni strani je z razpa-
dom treh socialisti¢nih federacij nastalo ve¢ kot ducat novih neodvisnih drZav
v Evropi, ki so drastitno spremenile kontinentalni politi¢ni zemljevid. Tak$en
razvoj je vznemiril zahodnoevropske poskuse zdruZevanja Evrope. Celo paradig-
mati¢no stabilne in legitimne drZave, kot sta npr. Kanada in Velika Britanija, so
danes ogroZene hkrati z nadnacionalnim zdruZevanjem in notranjo dezintegracijo
v manjse regionalne enote. Toda ali je dezintegracija nujno nezdruZljiva z integra-
cijo? Dezintegracijske teZnje, od Kanade do nekdanje Jugoslavije, od Belgije do
nekdanje ZSSR, so posledica prisilne homogenizacije in centralisti¢ne (unitaristi¢-
ne) narave teh drZav, ki niso dopuiéale polnega izraZanja prevladujode narodne
identitete sestavnih delov in njihove svobodne izbire integracije (povezav z drugi-
mi).
Federalizem pa ni nujno samo problem, temve¢ je lahko tudi resitev.” To se
kaZe tako na nadnacionalni ravni (evropsko zdruZevanje po federalnih linijah) kot
na regionalni ravni (v okviru nadrtov za reorganizacijo centralne drzave v Italiji).
V okvirih reorganizacije druZzbe se Evropa, pa tudi svet nasploh, na koncu stoletja
sretuje z gibanjema, ki se odvijata vzporedno ter sledita razpadu materialisti¢nih
oziroma vseobseZnih »svetovnih nazorov«, ob razpadu sistemov, utemeljenih na
teh svetovnih nazorih. Rastodi funkcionalni univerzalizem na (imenujmo to) mate-
rialni ravni ob kulturoloskem, narodnem in verskem partikilarizmu na (imenujmo
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0) duhovnem podroju se pojavljata kot kompatibilna pojava. Novi duhovni uni-
v izem v primerjavi z materialisti¢nimi svetovnimi nazori, ki izvirajo iz splos-
kategorij, izhaja iz partikularnega v njegovi posebnosti ter izvirajo¢ iz subjek-
ega, ta svetovni proces usklajuje univerzalno s partikularnim. TeZnje po vse
yedji integraciji gospodarsko oziroma funkcionalno opredeljenih celot, da, toda ne
v $kodo skladne avtonomije, t.j. z vzporedno diferenciacijo duhovno in kulturolo-
3ko definiranih enot.>* Skratka, globalizacija zahteva individualizacijo. Federali-
m, ki sledi tej zahtevi in je hkrati zdruZevanje in razdruZevanje, ne sme optirati
za imperialnocentralisti¢no, pa¢ pa za holistiéno-demokrati¢no nacelo, nacelo ena-
kih partnerjev. Evropo sta oblikovali, zgodovinsko gledano, prav ti dve naceli,
perzijsko in gr3ko, véasih v konfliktu, véasih kot dopolnilo. V drZavotvornem
smislu se ti dve naleli (Toperas in Aperion) kaZeta kot dve vrsti drzave, kot
unitarizem in kot federalizem. Razpad unitaristino-centralisticnega vzhoda (tota-
litarizem) zato tudi odmeva na Zahodu. Evrounitarizem in centralizem, melting-
pot, tehnokratizem in birokratizem ter monopolni trg so v nasprotju z Evropo
narodov, regij, decentralizacije in federalizma. Decentralistiéna Evropa je tista, ki
tezi h koncepcijsko resni¢no in polnopravno v zahod integriranih novih drZav
(demokracij), in to v okviru Evrope enakopravnih ¢lanov; obraten postopek bi
vodil k novi delitvi Evrope. Vendar je $e odprto vprasanje: ali je na Vzhodu Ze
dokonéno zmagal »Peter Veliki« s konfederalnim »panevropskim«, zahodnim poj-
movanjem, ali pa se $e lahko obnovi centralizem Filofeja (meniha) z veliko pravo-
slavno drzavo?

Pri tem ne Zelimo biti napaéno razumljeni. Literatura o federalizmu in federali-
zaciji nam ne daje nekega celovitega vpogleda v to, v kak$no smer se razvija
Skupnost (unija). Pa¢ pa je lahko kaZipot o protislovjih, ki jih doZivlja Skupnost
(unija) na svoji poti razvoja v »federalni tip organizacije«. Sistemati¢na obravnava
 institucionalnega delovanja demokrati¢nih federalnih sistemov lahko pomaga raz-
Siriti obseg analize, ko razmi$ljamo o prihodnosti organiziranosti Skupnosti (uni-
je). Idealno je, da tako nasprotniki kot zagovorniki federalizacije Evrope teZijo
k analiti¢ni, v nasprotju s politiéno, obravnavi federalizma (kot uporabnejsi pri
razmisljanju o prihodnosti). Tak3$na obravnava lahko oblikuje nekatere instituci-
onalne odgovore na probleme obsega in razli¢nosti ter osvetli procese zunaj in
znotraj Skupnosti (unije). MozZno je, da $tudij Skupnosti (unije) spodbudi znan-
stvenike v unitarnih in federalnih drZavah, da ponovno premislijo stvari, ki so jih
dolgo imeli za dane. Studij Skupnosti (unije) je tako mogoge vkljugiti v Studij
primerjalne politike in v sploSne konceptualne in teoreti¢ne sheme politi¢ne zna-
~ nosti.” Ceprav je Skupnost (unija) nekaj posebnega, pa njena analiza bolj trpi, &e
jo obravnavamo lo¢eno od drugih sistemov kot v povezavi s primerjalno metodo.

Teritorialno in funkcionalno uravnoteZenje evropskega federalizma
1. Federalni sistemi, ¢e jih analiziramo stilizirano, poskusajo uravnoteZiti teri-

torialne in neteritorialne zahteve.* Gre za zahteve (volivcev) regionalno razli¢nih
(posebnih) interesov in/ali zahteve subnacionalnih enot na eni strani in zahteve

2 John Fi ice, Regional Cooperation in Central Europe, West European Politics, vol. 16 (July 1993), pp.

Gl M. Brezovick, Primerjalni in mednarodni federalizem, Teorija in praksa, 9-10/1993.
3 Fritz Scharpf, The Joint-Decision Trap, Public Administration 66 (Autumn 1988), pp. 239-278.

061 Teorija in prakss, let 3! §.3-4, Liubljana 1994



funkcionalnih interesnih skupin, ki zastopajo npr. kmete, podjetnike ali delavce,
na drugi strani. V federalnem sistemu so teritorialne zahteve lahko hkrati uveljay-
liene in preseZene. V nasprotju s tem pa tradicionalne mednarodne organizacije
(npr. OZN) ne ¢utijo potrebe po uveljavljanju ustreznega ravnoteZja med teritori-
alno in funkcionalno politiko. Nacionalne vlade (drzave), ki predstavljajo svoje
ozemlje, postavljajo vse zahteve. Te zahteve so vrhovne, ker jih ni mogoée preseéi
(razveljaviti). Nadalje, majhne drZave nimajo dosti mo¢i (vpliva); oblast (mo&)
v tradicionalnih mednarodnih organizacijah ni razdeljena tako, da bi minimizirala
resni¢no neenakost vpliva (moéi). Evropska Skupnost (unija) je posebna po tem,
da poskusa uravnoteZiti teritorialne in neteritorialne zahteve. To ravnoteZje je tisto,
zaradi ¢esar je Skupnost (unija) prepoznavna teoretikom federalizma in problema-
tiéna za raziskovalce mednarodnih odnosov. Ceprav je ozemeljska razseZnost zelo
mo¢na, mo¢nejia kot v obstojecih federacijah, pa ni najpomembnej$a kljub vse-
mu.

Vendar pa spremembe v naravi tega ravnoteZja niso nujno sprejete z odobrava-
njem v vseh drzavah ¢lanicah, niti jih na isti nadin ne zaznavajo politicne elite ali
mnoZzice. Danski volivci so tako odobrili (medtem ko parlament ni) Single Euro-
pean Act na referendumu 1987. leta, s imer so potrdili ambiciozen »single market
programe, znan kot »1992«, premik Skupnosti na podro&a okolja, znanosti in
tehnologije in k vedji uporabi kvalificiranega vecinskega glasovanja. Slednje je
povecalo moZnost za preseganje teritorialnih interesov in prispevalo k »federaliza-
ciji« Skupnosti. Vendar pa danski volivci na referendumu 1992. leta niso odobrili
premika k skupni valuti, skupni zunanji in varnostni politiki ter evropskemu drZav-
ljanstvu, kot je to predvidel Maastrichtski sporazum. Francoski volivci so s svoje
strani zelo skromno potrdili sporazum (pogodbo); irski volivci so glasovali moéne-
je za sporazum. Ceprav je drugi danski referendum (18. maj 1993) odobril spora-
zum, so bili Danci »opro$¢eni« nekaterih klju¢nih dolocb. Medtem ko so elite
predpostavljale, da so skonstruirale primerno ravnoteZje, pa so danski volivci
odlotili drugace, Francozi pa so bili skoraj popolnoma razcepljeni. Se vedno ni
povsem jasno, ali so bili volivci nezadovoljni z dejanskim vplivom (posledicami)
v nasprotju z natelom enotnega trga, z idejo skupne valute ter skupne zunanje
varnostne politike, z izgubo narodne identitete v »Evropi« ali pa so bili v primeru
Francozov tako nenaklonjeni Mitterrandu, da je bilo vse, kar je predlagal, takoj
sumljivo.”” KakrSen koli je Ze bil razlog nezadovoljstva, pa je jasno, da je Skupnost
(unija) zapustila areno elitne politike in vsaj v nekaterih drzavah ¢lanicah postala
del notranje politike (razprav in konfliktov). V nekem smislu je mogoce reéi, da se
je Skupnost (unija) »normalizirala«, tako da postajajo njene odloditve vse bolj
predmet razprav, skrbnih preiskav ter nasprotovanj, kot je to znacilno za politi¢ne
procese odlo¢anja v demokrati¢nih sistemih. V tem smislu je predmaastrichtska
skupnost bistveno druga¢na od Skupnosti (unije) iz 1993. leta. MnoZi¢na politika
je postala pomembna na nacin, ki ni bil prisoten med pogajanji o sporazumu.

2. Skupnost (unija) poskusa uravnoteZiti teritorialne in neteritorialne zahteve
na zanimiv na¢in. Vsaka institucija je na neki nadin povezana s teritorijem (in
teritorialno oblastjo). Trinajst sodnikov evropskega sodi$¢a ¢asti imenujejo (pred-
lagajo) nacionalne vlade; &lani evropskega parlamenta so izvoljeni v okviru naci-
onalnih meja po nacionalni volilni zakonodaji in pla¢ani po nacionalnih standar-
dih; in sedemnajst komisarjev, ki sestavljajo evropsko Komisijo (eksekutivo), ime-
nujejo njihove nacionalne vlade. Nadalje, Svet ministrov, odlogevalsko telo,

¥ Walter Goldstein, Europe After Maastricht, Foreign Affairs 72 (Winter 1992/93), pp. 117-132.
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vljajo nacionalni ministri, ki delujejo na svojih funkcionalnih podrogjih; ¢lani
yropskega sveta, ki postavljajo strateSko usmeritev Skupnosti (unije), so prav
ako izvoljeni vrhovni voditelji drzav ¢lanic.

Nacionalne perspektive — teritorialne zahteve — so tako institucionalizirane
v samo zgradbo oblikovanja politik (policy-making system). Vendar pa se vpliv
pacionalnih perspektiv uresni¢uje na razli¢ne na¢ine v posameznih institucijah. Na
enem koncu kontinuuma naj bi bilo Evropsko sodis¢e Casti (ECJ), v katerem so
pacionalne perspektive relativno nepomembne v oblikovanju odlotitev, na dru-
gem koncu pa je Svet ministrov, v katerem so nacionalne perspektive najpomemb-
nejSe. Zanimivo je, da sta obe instituciji med najbolj avtoritativnimi v Skupnosti
(uniji) v tem smislu, da imata (pravno) obe zadnjo besedo na svojem podrodju
- (sferi) oblikovanja politik.

Ce posplosimo, neteritorialna razseZnost soobstoja s teritorialno v Evropskem
' sodis¢u, Evropskem parlamentu in Evropski komisiji. Znatilno je, da je neteritori-
alna razseznost mo¢nejsa od teritorialne v vsaki od teh institucij, Ceprav ni enaka
_po modi (jakosti) med vsemi temi. Teritorialna razseZnost je s svoje strani najpo-
membnejsa v Svetu ministrov in Evropskem svetu. Teritorialna politika je organi-
zirana tudi v smeri zagotavljanja tipino nesorazmerne udelezbe in glasovanja
majhnih drZav. To dejstvo je Se posebej pomembno. Sam obstoj Skupnosti (unije)
je odvisen od vloge majhnih drzav, to¢neje od njihove zaiite, ali v dolofenem
smislu, privilegiranosti. Tak3en scenarij je spet poznan raziskovalcem federalizma.

Skupnosti (uniji) je z dozorevanjem dovoljeno vse velje prevzemanje vsaj
nekaksne odgovornosti za vse vedje $tevilo policy podrodij znotraj in zunaj gospo-
darskega podrodja. Z ratifikacijo Maastrichtskega sporazuma se ta trend $e nada-
ljuje. Zanimivejse za nas je, da se prav tako spreminja ravnoteZje med teritorialno
in neteritorialno razseznostjo (politiko) v korist slednje. Single European Act
(1987) npr. ni samo zavezal Skupnosti k odpravi necarinskih ovir in oblikovanju
skupnega trga, ampak je tudi spremenil delovanje Sveta ministrov, ko se ta ukvar-
ja z zakonodajo, ki zadeva enotni trg. Evropsko sodiste pa je s svoje strani postalo
$e mocnejse (vplivnejse) in je uspesno branilo svoje zahteve po sodni presoji.
V bistvu je Sodis¢u uspelo vzpostaviti zakonodajo Skupnosti kot osrednji element
vseh nacionalnih pravnih sistemov. Pravni red Skupnosti je tisti, ki najlaZje prese-
ga teritorialne zahteve.

3. Ceprav so politi¢ni konflikti okrog Maastrichtske pogodbe Skupnost (unijo)
spremenili v predmet prvih strani v ¢asopisih, je pomembno opozoriti, da so taksni
konflikti relativno redki. Ko ne gre za pogodbo (sporazum), torej ko ne gre za
ravnotezje med teritorialnostjo in neteritorialnostjo, je Skupnost (unija) angaZira-
na v »rutinskeme« oblikovanju politik. Politi¢ni konflikti znotraj Skupnosti (unije)
se torej odvijajo v okviru njenih policy-making institucij; izrazajo se okrog policy
izbir in predstavnistvo teritorialnih interesov v okviru posameznih policy podroéij
je sestavni del takSnega politicnega procesa.

Teritorialna razseznost Skupnosti je najbolje izraZena v Svetu ministrov in
Evropskem svetu. Prvi, ministrski svet, je kon¢no odloevalno telo; sprejema
zakonodajo Skupnosti (unije) in je vrhovni odlo¢evalec. Drugi postavlja stratesko
usmeritev za Skupnost (unijo). Ministrski svet je preizkusil najve¢ sprememb glede
teritorialnih zahtev, in to nas tu najbolj zanima.

Ministrski svet je zakonodajno telo, vzpostavljeno z rimsko pogodbo (1958).
Svet se sestaja v okviru funkcionalnih podroéij in ga sestavljajo nacionalni ministri
za posamezno policy podrogje, ki je v obravnavi. Z besedami Wolfganga Wessel-
‘sa: »Svet je pravna fikcija v toliko, ker ne obstaja en Svet, sestavljen iz ene skupine
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ministrov, temve¢ vedje Stevilo sektorsko organiziranih svetov — 23 v letu 1989,
V tem letu so obstajali sveti za vpraSanja, ki segajo od razvoja, izobraZevanja,
energije, okolja in Evroatoma do telekomunikacij, turizma, transporta in Zenskih
vpraSanj. Vsak nacionalen minister se ukvarja z enim ali ve¢ svetov na evropski
ravni, tj. »njegovim« svetom ali sveti.*

Tako se na Ministrskem svetu za okolje sre¢ujejo nacionalni ministri za okolje
(ali tisti, ki imajo to v svoji pristojnosti). Zakonodaja o okolju, ki jo predlaga
Komisija, se obravnava na tem forumu. Ce zakonodaja vkljutuje tako energijo kot
okolje, potem je potreben skupni sestanek ministrskega sveta za okolje in ministr-
skega sveta za energijo. Na splo§no se najpogosteje sre¢ujejo zunanji ministri in
ministri za kmetijstvo.

Ministrski svet je izvrSna veja vlad ¢lanic Skupnosti (unije). Predstavniki iz
nacionalnih parlamentov niso vkljueni v njihova posvetovanja (zasedanja). Zako-
nodaja, ki jo sprejema Svet, je obitajno v obliki »usmeritev« (direktiv), ki jih je
potem treba prenesti v nacionalno zakonodajo (pravo). Raziskovalci mednarodnih
odnosov pogosto gledajo na ministrski svet kot na »meddrzavno« telo, ker se
v njem odvijajo pogajanja nacionalnih vlad in ministrska zas¢ita nacionalnih inte-
resov. Vendar pa je mogoce z druga¢ne perspektive Svet obravnavati kot »telo na
nadnacionalni ravni«. Vkljuéen je v zakonodajni proces na tistih podrogjih, kjer so
drZave ¢lanice pristojnosti prenesle na Skupnost (unijo). PredstavniStvo »nacional-
nih« ali »teritorialnih« interesov, ¢e ga gledamo s federalisti¢ne perspektive, ni
nujno vzajemno izkljuéljiv z »nadnacionalnostjo«. Polititna institucija je lahko
sofasno superiorna sestavnim delom — nadnacionalna v kontekstu skupnosti(unije)
— in reprezentant teritorialno opredeljenih interesov.

Vendar pa je stopnja, po kateri institucijo oznaujemo za »federalno«
v nasprotju z »mednarodno«, odvisna od pravil, ki se uporabljajo za sprejemanije
odlotitev. Kaksna stopnja soglasja (privolitve) se zahteva? Zahteva po soglasju
vzpostavlja institucijo, ki je bolj podobna mednarodni organizaciji kot pa tisti, ki je
utemeljena na »federalnem nacelu«. Ministrski svet se je dejansko premaknil od
zahteve po soglasju h kvalificirani ve&ini na dolo¢enih policy podrogjih. Pogodba iz
Maastrichta bo (lahko) razsirila uporabo kvalificirane veéine pri glasovanju na
tak$nih podrogjih, kot je politika okolja. Dejstvo, da je vsaka vlada lahko pregla-
sovana, je seveda spremenilo dinamiko odlo¢anja in okrepilo Komisijo, ki ima
monopol nad predlaganjem zakonodaje. Doseganje soglasja o predlogih, ki so
sprejemljivi za vse nacionalne vlade, je kljub vsemu drugaéno v senci glasovanja od
doseganja soglasja v senci veta. Premik od soglasja dovoljuje nacionalnim vladam,
da preglasujejo druga drugo. To ne pomeni, da so nacionalne vlade »opustile«
(prepustile) svojo suverenost Komisiji ali kateremu koli drugemu telesu. Pa¢ pa so
se strinjale s podreditvijo vetini drugih vlad na dolo¢enih podro¢jih. Tudi to je
blizje federalizmu kot pa delitvi suverenosti.

4. Tri institucije smo omenili, ki predstavljajo interese, ne da bi jih posebe;j
povezovale z nacionalnimi interesi. Vse tri imajo sicer zelo razli¢ne vloge, vendar
pa vse sluzijo razlikovanju Skupnosti (unije) od mednarodne organizacije. Cepray
niso povsem lo¢ene od teritorialne razseZnosti, pa ta razseznost tudi ni na obi¢ajen
nadin preseZena.

Najbolj znana od teh institucij je Evropska komisija (predsednik je Jacques
Delors); je predlagatelj zakonodaje Svetu ministrov in deluje kot birokracija Skup-

3 Wolfgang Wessels, The EC Council: The C ity’s Decision- making Center, The New European Community,
p. 134,

264



psti (unije). Njen monopol nad predlogi zakonov spominja na podobno oblast
abinetov v nekaterih parlamentarnih sistemih. Komisija kot telo izraZa in uresni-
uje »evropski interes«; spodbuja, pridobiva in na splo$no poskusa voditi drzave
glanice pri oblikovanju odloditev, ki bodo z vidika Komisije pospesdile proces poli-
iéne in gospodarske povezave med Clanicami. Pogosto jo opisujejo kot »srce«
Skupnosti (unije). Nedavno je Komisija odigrala odlotilno vlogo pri izpolnitvi
procesov notranjega trga in predsednik J. Delors je klju¢ni igralec v politi¢nem
stemu Skupnosti (unije). Komisija Zeli igrati vodilno vlogo in &e jo igra slabo,

zastane tudi proces povezovanja.
~ Odlotitev o sprejemu predloga, ki ga potem posljejo Svetu ministrov, se spre-
jema z enostavno vetino, Eeprav je soglasje vedno zaZeleno in preferirano. Komi-
sarje imenujejo nacionalne vlade, s tem da imajo vegje drzave (Velika Britanija,
Jtalija, Francija, Nem¢ija in Spanija) po dva, druge drZave pa po enega. Komisarji
e razlikujejo po stopnji zastopanja interesov »svojih« vlad, vendar je sprejeto, da
to »delajo«, Eeprav so ekstremne oblike tak$nega zastopanja oznacene za zlorabo
poloZaja. Akrobatska hoja po vrvi je znatilna za komisarje, saj jih pogosto obtozu-
jejo, da ne branijo dovolj nacionalnih pozicij.
Komisije ne volijo niti evropski volivci niti evropski parlament, kar sproza
dosti kritike in zahteve po vedji odgovornosti. Obstojeéi postopek imenovanja je
pogosto oznacen kot neprimeren in ob upostevanju mo¢i (vpliva) komisije bi ta
morala biti potrjena v demokratiénem procesu. Kljub vsem pomanjkljivostim pa je
‘vloga Komisije v celotnem institucionalnem okviru odlo¢ilna za proces povezova-
nja. Brez nje bi Skupnost (unija) izgubila eno od svojih najizrazitejsih znacilnosti.

Druga institucija, za katero so znacilni neteritorialni interesi, je Evropski par-
lament. Kljub njegovemu nara$¢ajoéemu vplivu je $e vedno oznacen kot »junior
partner« v okviru institucionalne sheme Skupnosti (unije). Ceprav je njegov dejan-
ski vpliv vedji od njegovega ustavnega statusa, pa $e vedno nima oblasti (mo&i),
znadilne za nacionalna zakonodajna telesa v parlamentarnih sistemih. Vendar pa
zagotavlja edino neposredno povezanost Skupnosti (unije) z volilnim telesom.
Clani evropskega parlamenta so edini funkcionarji, ki so izvoljeni v okviru Skup-
nosti. Parlament sestavljajo (organizirajo) politi¢ne stranke in ga teritorij manj
opredeljuje. Vsi socialisti npr. sedijo skupaj; nacionalne delegacije so razcepljene
vzdolZ strankarskih delitev in manj predstavniki svojih nacionalnih teritorijev. Dve
najbolj politiéni grupaciji predstavljajo socialisti in kr§¢anski demokrati; vsaka ima
vsaj enega ¢lana iz vsake drzave &lanice. Ceprav so parlamentarci razvrigeni prej
po strankah kot po nacionalnih drZavah, pa njihova nacionalna distribucija izraZa
zavesten poskus dati majhnim drzavam nesorazmerno predstavnistvo (nemski par-
~ lamentarec zastopa 742.000 volivcev, luksemburski pa samo 62.000 volivcey).
Tak3na nadreprezentiranost majhnih drzav ¢lanic je poskus njihove zastite pred
totalno potopitvijo v evropskem procesu odlo¢anja.

Najzanimivej$a je tretja »evropska« institucija, tj. Evropsko sodisc¢e. Sam obstoj
- Sodis¢a — in njegovih pooblastil - neposredno preseneéa raziskovalce federalizma.
Pojem nacionalne (drzavne) suverenosti je tezko uskladiti s sodis¢em, ki izvrSuje
tovrstne pristojnosti kot ECJ. Zanimivo je, da so to institucijo skoraj popolnoma
spregledali politologi, ki so oblast (mog, vpliv) povezali s Komisijo kot kazalnikom
uspeha integracije. Vendar pa je Sodis¢e odigralo kljuéno vlogo pri spodbujanju
evropske integracije.” Brez pravnega okvira sploh ne bi bilo mogoce izpeljati vseh

o A.M.Burley and W.Mattli, Europe Before the Court: A Political Theory of Legal Integration, International
janization, Vol, 47 (Winter 1993), pp. 41-76.
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dosedanjih projektov in razvijati federalne strukture v Evropi. Ta zapostavljenost
je deloma posledica uporabe analiti¢nih okvirov iz mednarodnih odnosov, kjer je
mednarodno pravo dokaj Sibek mehanizem. Federalni okviri so zato pomembne;jsi
za razumevanje pomena delovanja SodiS¢a. Ob zastojih v razvoju skupnosti je bilo
Sodis¢e tisto, ki je ohranjalo vizijo Skupnosti in je v dolo¢enem smislu tudi obliko-
valo sedanjo unijo. Sporazum med posameznimi suverenimi drzavami je namre¢
Sodis¢e spreminjalo iz mednarodnega prava v ustavne in pravne dolZnosti, ki
neposredno obvezujejo drzavljane. Se veé, te obveznosti so dobile prvenstvo nad
konfliktnimi obveznostmi, izhajajo¢imi iz zakonov ¢lanic. V tem smislu je Sodisce
izoblikovalo Evropsko skupnost (unijo).

Vloga Sodis¢a je tak$na, da je tezko razumeti, kako naj drugade raziskujemo
Skupnost (unijo) kot z uporabo federalnih konceptov. Mednarodne organizacije
Ze po definiciji nimajo sodis¢a, ki bi izvajalo sodno presojo na podrodju ustavnega
prava v nasprotju z mednarodnim pravom. Vloga Sodi$¢a v Skupnosti (uniji) je
tako glavni razlog, zakaj je (bila) Skupnost (unija) podobna ustavno oblikovani
politi¢ni skupnosti in ne mednarodni organizaciji. Sodis¢e je postopoma tudi razsi-
rilo svoj domet z uporabo nekaterih doktrin (neposrednosti, supremacije, itd.). Na
podro¢ju pristojnosti Skupnosti (unije) je njeno pravo prevladujo¢e nad pravom
(zakoni) drzav ¢lanic, ¢eprav je slednje ustavno pravo. Sodi$¢e je minimiziralo
teritorialno razseznost v procesu odlo¢anja; deluje po nacelu veéinskega glasova-
nja in zagotavlja tajnost glasovanja sodnikov (nobeno nasprotno mnenje ni javno
objavljeno). Sodniki so tako osamljeni od nacionalnih pritiskov. Vendar pa se
teritorialna razseZnost pojavlja pri izvedbi odloditev Sodis¢a. Zakone (pravo)
Evropske skupnosti (unije) izvajajo predvsem nacionalna sodi$¢a in so tako sodis-
¢a z usklajeno pristojnostjo in ne podrejena sodis¢a, kot bi to bilo v popolni
federaciji. Njihov polozaj bistveno spreminja dinamiko v sodnem sistemu v pri-
merjavi z obi¢ajnim federalnim sodstvom. Mehanizem, ki se uporablja za poveza-
vo nacionalnih sodiS¢ na evropski sodni sistem, je t.i. »preliminary ruling« o vsa-
kem vprasanju, ki se nanasa na integracijo zakonov Skupnosti (unije) v nacional-
nih sodis¢ih. Vendar pa kon¢na odlocitev pripada slednjim. Teritorialna razsez-
nost je prisotna, pa ¢eprav samo simboli¢no. SodiS¢e samo interpretira relevantne
dolo¢be, nacionalna sodi$¢a pa jih aplicirajo na posamezne primere. V praksi to
dejansko pomeni, da Sodis¢e postavlja Sablono za odloéitve niZjih sodis¢. Sodis¢e
je v praksi razvilo simbiotiéne odnose z nacionalnimi sodi$éi, kar je s¢asoma okre-
pilo vlogo Sodis¢a v Skupnosti in zmanjSalo manevrski prostor posameznim vla-
dam. Res pa je, da je tak$na sodna struktura odvisna od nacionalnih sodi$¢ (njiho-
ve podpore) in bi jo lahko oznatili kot egalitarni tip federalizma.*

3 Michael Schack) The E C ity B Three Ways of Life: A Cultural Analysis, Journal of
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