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»Nacrt kot prvi prakti¢ni korak predlaga postavitev celotne proizvodnje premoga in jekla v
Evropi pod skupno Visoko oblast, torej v organizacijo, ki je odprta za sodelovanje tudi z
drugimi evropskimi drzavami. Zdruzitev in uskladitev proizvodnje jekla in premoga ter njuna

postavitev v okvir mednarodne institucije predstavlja prvo stopnjo Evropske federacije.«

(Nekdanji francoski zunanji minister Robert Schuman v predstavitvi nacrta za ustanovitev ESPJ, 9. maja 1950. Grilc, 1lesic,
2001:15)

»Predlogi prihodnje evropske ustavne pogodbe nikakor ne pomenijo oblikovanja evropske
superdrzave, saj bo prihodnja Evropska unija unija drzav. Nobenega govora ni o kaks$ni
federalni drzavi. Evropske drzave bodo obstajale Se naprej, je pa res, da bodo imele nekatere

skupne pristojnosti.«

(Predsednik konvencije o prihodnosti Evrope Valery Giscard d'Estaing v pogovoru za britanski radio BBC, 16. 05. 2003,
STA")

! http://www.sta.si/vest.php?id=736118 (09.08.2003)



1. UVOD

Evropska unija, za katero je Schumanov nacrt ze v prvih zacetkih povezovanja evropskih
drzav predvidel federativno ureditev, je pred svojo najvecjo Siritvijo. Petnajstim Clanicam
povezave se bo 1. maja 2004 pridruZilo deset novih. Siritev predstavlja za unijo poseben izziv.
Petindvajset drzav s skupaj 450 milijoni prebivalcev pod eno streho ne more ve¢ ucinkovito
delovati v dosedanjih institucionalnih okvirih. Na ve¢ medvladnih konferencah so clanice
unije sprejele dokumente (Maastrichtska pogodba®, Amsterdamska pogodba®, Niska
pogodba®), v katerih so v obstojedi institucionalni ustroj uvajale novosti in se pripravljale na

delovanje v razsirjeni EU.

Z Laekensko deklaracijo’ je bila leta 2001 ustanovljena Konvencija o prihodnosti Evrope.
Glavna naloga 105-Clanske konvencije, ki ji je predsedoval nekdanji francoski predsednik
Valery Giscard d'Estaing, je bila, da goro dokumentov, ki urejajo delovanje unije, strne v
enotno pogodbo ustavne narave in s tem temeljito reformira institucionalno podobo povezave.
V konvenciji so sodelovali predstavniki parlamentov in vlad sedanjih in prihodnjih ¢lanic
povezave ter institucij EU. Predstavniki manjSih in vecjih ter starih in novih €lanic so se z
zastopanjem interesov svojih drzav, ki so si bili v€asih popolnoma nasprotni, znaSli pred
izjemno tezko nalogo. Manjse drzave so v strahu, da bodo postale le neenakopraven del
povezave, v razpravah zastopale predvsem komunitaren oziroma federativen pristop
institucionalne ureditve, ve¢je drzave so si svoj vpliv zelele zagotoviti v medvladnem oziroma

konfederativnem pristopu.

Konvencija o prihodnosti Evrope je Osnutek pogodbe o ustavi za Evropo® Evropskemu svetu
predlozila na vrhu EU v Solunu 19. junija 2003. Sledilo je ve¢ dvostranskih in ve¢stranskih
zasedanj voditeljev sedanjih in prihodnjih ¢lanic povezave, dogovarjanje o prihodnji ustavni
ureditvi unije pa je svoj vrh doseglo na zaklju¢ku 6. medvladne konference povezave 13.

decembra 2003 v Bruslju. Evropski voditelji na njej niso dosegli tezko pricakovanega

“http://www.europa.eu.int/abc/obj/treaties/de/detoc01.htm (09.08.2003)
*http://www.europa.eu.int/eur-lex/de/treaties/selected/livre546.html (09.08.2003)
*http://europa.eu.int/eur-lex/de/treaties/dat/nice_treaty de.pdf (09.08.2003)
Shttp://european-convention.eu.int/pdf/LKNDE.pdf (09.08.2003)
Shttp://european-convention.eu.int/docs/Treaty/cv00850.de03.pdf (09.08.2003)



dogovora o dokon¢nem besedilu ustavne pogodbe EU. Udelezenci konference so sicer resili
kar nekaj odprtih vpraSanj, a ostali brez dogovora na kljuénem podro¢ju delovanja EU —
nacinu glasovanja v Svetu EU. Dogovor je preprecila predvsem Poljska, ki je ob podpori
Spanije, glede sprejemanja odloitev vztrajala pri ohranitvi dogovora iz Nice. Slednji
omenjenima drzavama — glede na Stevilo prebivalcev v primerjavi z najvecjimi ¢lanicami
povezave, predvsem v primerjavi z Nemcijo in Francijo — zagotavlja relativno vecjo
glasovalno mo¢ od glasovanja z dvojno vecino, ki ga predlaga osnutek ustavne pogodbe EU.
Medvladna konferenca tako ni prinesla dogovora o besedilu ustavne pogodbe EU, datum

njenega sprejema pa ostaja negotov.

Schumanov nacrt, ki je temelj danasnje integracije evropskih drzav, je predvidel federativno
ureditev povezave. Nasprotovanje Velike Britanije je leta 1992 omembo federalizma
(natan¢neje besedico »federal«) najprej umaknilo iz Maastrichtske pogodbe, predsedstvo
konvencije pa se je — prav tako na vztrajanje Velike Britanije — odlocilo omenjeno besedo
Crtati tudi iz preambule predloga ustavne pogodbe. KakSna ureditev se torej obeta EU v

prihodnosti?

Cilj moje diplomske naloge je predstaviti koncepte ustavnosti, federalizma in konfederalizma
ter supranacionalnosti. S pomoc¢jo primerjave razlicnih teoreticnih razlag omenjenih
konceptov in njihove uporabe pri analizi ustavnih ureditev izbranih drzav ter ureditve EU

zelim ugotoviti, kaksno institucionalno ureditev predvideva za EU osnutek ustavne pogodbe.

V povezavi s tem sem postavila naslednje hipoteze:

e Osnutek ustavne pogodbe EU predvideva elemente federativne ureditve povezave, ohranja

pa tudi nekatere konfederativne elemente, zato gre pri EU za sui generis ureditev povezave.

e Federativna ureditev EU se v osnutku ustavnega dokumenta odraza predvsem v delitvi
pristojnosti med EU in njenimi c¢lanicami, nacinu ureditve drZavljanstva prebivalcev

povezave in v sestavi ter delovanju njenih institucij.

e Osnutek ustavne pogodbe EU ohranja elemente konfederativne ureditve na podrocju

obrambnega sodelovanja med ¢lanicami in z uvedbo moZnosti izstopa iz povezave.



Hipoteze sem preverila s pomocjo primerjalne analize teoreti¢nih konceptov ter ustavnih
ureditev izbranih drzav in zgodovinskih konfederalnih zvez, ki jih primerjam z ureditvijo EU,
kakr$no predvideva osnutek ustavne pogodbe. V primerjalno analizo sem zajela ustave ZDA,
Nemcéije, Svice in pogodbe, s katerimi so bile ustanovljene Svicarska konfederacija (1291 in
1815), Utrechtska unija (1579) in Nemska zveza (1815), ter osnutek ustavne pogodbe

Evropske unije.

V prvem delu naloge s pomocjo opisne metode predstavljam temeljne teoretske koncepte, iz
katerih sem izlus¢ila nekaj bistvenih znacilnosti konfederacij in federacij. V drugem delu
naloge sem skuSala z uporabo primerjalne metode ugotoviti, kako posamezna podro¢ja in
vprasanja urejajo ustavni dokumenti tradicionalnih federacij — Svice, Nem¢ije in ZDA
oziroma kako jih urejajo dokumenti zgodovinskih konfederacij — Svicarske konfederacije,
Nemske zveze in Utrechtske unije. S to metodo sem analizirala tudi osnutek ustavnega
dokumenta EU in poskusila ugotoviti, ali je predlagana prihodnja ureditev EU blizje
federativni ali konfederativni ureditvi. Ureditev v osnutku ustavne pogodbe sem primerjala z
ureditvijo v ustavnih dokumentih prej nastetih drzav in konfederalnih zvez. Pri tem
predstavljam, kako so se koncepti ustavnosti, federalizma in supranacionalnosti uveljavljali v
razvoju integracijskega procesa evropskih drzav v Evropsko unijo. Nalogo zaklju¢im s
primerjavo Osnutka pogodbe o ustavi za Evropo z analiziranimi ustavami federacij in
konfederalnimi pogodbami oziroma s sklepom, v katerem v strnjeni obliki podam ugotovitve

svoje primerjalne analize in testiram hipoteze.



2. KLJUCNI KONCEPTI

2.1. USTAVNOST

Najsplosnejse bi lahko rekli, da je ustavnost institucionaliziranje politi¢nega sistema in oblasti
(Lesnik, 2000: 11). Ustavnost je temeljno nacelo sodobnih ustavnih in politi¢nih sistemov in
izhodiS¢e za njihovo pravno urejanje. Ustavnost v oZjem pomenu zajema skladnost zakonov,
podzakonskih predpisov in drugih splo$nih pravnih aktov z ustavo. Vendar ustavnosti ni
mogoce poistovetiti zgolj z obstojem ustave in iz nje izhajajoCih hierarhi¢nih razmerij med
pravnimi akti, temve¢ pomeni tudi obveznost vseh in vsakogar, da pri sprejemanju in uporabi
pravnih aktov ter izvrSevanju »materialnih aktov« (pri svojih dejanjih in vsakdanjem zivljenju)
ravnajo v skladu z ustavo. Ustavnost je lahko neposredna ali posredna, kar je odvisno od tega,

.. . : . < 7
ali je posamezni pravni akt neposredno ali posredno doloc¢en z ustavo'.

Nacelo ustavnosti se uveljavlja preko razlicnih nacel, ki jih — po eni od uveljavljenih
klasifikacij — v ozjem pravnem pomenu lahko zdruzimo v dve: nacelo supremacije ustave in
nacelo funkcionalne ustavnosti. Naceli predpostavljata dve obliki podrejanja ustavi: podrejanje
vseh pravnih aktov ustavi in podrejanje delovanja vseh organov drzavne oblasti (pa tudi vseh

drugih subjektov) ustavi.

e Nacelo supremacije (nadvlade, vrhovnosti, prioritete) ustave je pogojeno z obstojem ustave
in na njej temeljeci hierarhiji pravnih norm. Ustava je na hierarhi¢ni lestvici pravnih
predpisov na vrhu, vsi drugi pravni akti ji morajo slediti in biti z njo skladni (Grad, Kaucic,
1997: 75).

e Nacelo funkcionalne ustavnosti zahteva podrejanje delovanja vseh organov drzavne oblasti
ustavi. Vsaka, tudi najvis§ja oblast je omejena z ustavo. V ustavi so utemeljene in iz nje

izvirajo vse temeljne funkcije oblasti, zato morajo pristojnosti organov drzavne oblast

7Opravljanje zakonodajne funkcije v sodobnih drzavah praviloma pripada predstavni§kemu telesu oziroma parlamentu. Slednji je
pri tem vezan z ustavo. Parlament sam presoja, katere zadeve bo uredil z zakonom; z zakonom pa je dolZan urediti vsa tista
vpradanja, za katera Ze ustava neposredno dolo¢a, da se morajo urediti z zakonom (Grad, Kaugi¢, 1997: 74).



temeljiti na ustavi in se morajo izvrSevati v okviru ustave. Ustava daje pravno podlago za
stopnjo samostojnosti in neodvisnosti, pri svojem delu podrejeni ustavi. Njihovi akti —
predpisi in delovanje — morajo biti skladni z ustavo in zakonsko ureditvijo, ki temelji na
ustavi, v nasprotnem so ti akti protiustavni in/ali protizakoniti. V skladu z ustavo in pravno

ureditvijo so vsi drzavni organi za svoje delovanje odgovorni (Grad, Kaucic, 1997: 75,76).

Z razvojem ustavnosti je postalo pomembno tudi vprasanje, kdo naj ima pravico presojati, ali
so oblast in njeni (pravni in materialni) akti, vkljuéno z zakoni, skladni z ustavo ali ne. Ko je
postala ustava najvisji pravni akt, s katerim morajo biti v skladu vsi zakoni in drugi splosni
pravni akti, se je pojavila potreba po vzpostavitvi mehanizma za ocenjevanje te skladnosti in

ukrepanje v primeru neskladnosti. Prislo je do uvedbe sodne kontrole ustavnosti.

Kontrola ustavnosti je lahko organizirana zunaj ali znotraj rednega sodstva. S tega vidika

razlikujemo dva temeljna sistema:

e izvensodni sistem, v katerem ustavnost zakona presoja zakonodajno telo samo (npr. v Veliki
Britaniji, ki nima ustave v smislu enovitega dokumenta in v kateri velja nacelo suverenosti
parlamenta) oziroma posebej oblikovano telo, lo¢eno od zakonodajnih in sodnih organov

(npr. ustavni svet v Franciji);

e sodni sistem, v katerem ustavnost kontrolirajo redna sodis¢a (npr. ZDA) ali posebej

oblikovano ustavno sodis¢e (npr. v Sloveniji) (Grad, Kaucic, 1997: 291,292).

Kristan ustavnost kot nacelo razlikuje od pojma konstitucionalizem. Osrednji pomen slednjega
je vezan na razvoj pojma pravna drzava. Avtor trdi, da je konstitucionalizem proces, ki je imel
za cilj omejitev absolutne monarhove oblasti, in sicer tako, da je ustava dolocala okvire in
meje njegovega delovanja (ustavna monarhija). Kot ugotavlja, je v »ideji vsebovano
prizadevanje za primat prava nasploh in za polozaj neodvisnega sodstva. Konstitucionalizem
in ustavnost zasledujeta enak vsebinski cilj, vendar pa ju je pojmovno mogoce razlikovati«

(Kristan, 1996: 311-312).



Avtor svojo ugotovitev utemelji z razlago, da je »konstitucionalizem pretezno politicni in
doktrinarni pojem, ustavnost pa pravni in funkcionalni pojem. Konstitucionalizem je ime za
gibanje in za doktrino, ki se zavzemata za institucionaliziran demokrati¢ni pravni red kot
nasprotje absolutizmu in samovoljni oblasti. Ustavnost pa je pravno formalni izraz
konstitucionalizma kot gibanja in pomeni nacelo politicne ureditve druzbe, ki jamci
institucionalizirano oblast ter svobos¢ine in pravice posameznika in skupin« (Kristan, 1996:
312).

O ustavnosti lahko govorimo tudi v primeru Evropske unije. Gre za proces, v katerem so se
pogodbe Evropskih skupnosti iz niza pravnih dogovorov, ki so zavezovali suverene drzave,
razvile v vertikalno integriran pravni sistem, ki podeljuje sodno iztozljive pravice in dolznosti
vsem pravnim osebam in entitetam — javnim in zasebnim, tudi posameznikom — znotraj

prostora, kjer velja pravo Evropskih skupnosti (Weiler, 2002: 273).

Skupnost je bila pravzaprav zasnovana kot pravni red, ustanovljen z mednarodnimi
pogodbami, ki so bile rezultat pogajanja med vladami drzav v okviru mednarodnega prava, kar
je omogocilo nastanek mednarodne organizacije. Vendar pa se je skupnost razvila in tudi
deluje v mnogih pogledih, kot da njeni ustanovni dokumenti niso pogodba mednarodnega

prava, pac pa ustavna listina, oblikovana na podlagi neke vrste ustavnega prava oz. dogovora.

Gonilo »notranjega« pravnega razvoja evropske ustavnosti je pravzaprav Sodis¢e Evropskih
skupnosti v Luksemburgu. Slednje o pogodbah govori kot o temeljnih ustavnih listinah
Skupnosti in EU®. Evropsko pravo namre& uginkuje kot ustavno »vi§je pravo« s takojsnim
ucinkom v »pravnem prostoru« Skupnosti. Nadrejenost, neposredni ucinek in vrsta temeljnih
pravic so bili sprejeti kot del pravnega reda Skupnosti. Znotraj njenega vse SirSega podrocja
delovanja pravni predpisi Unije nadomestijo katerokoli nasprotujo¢o drzavno zakonodajo.
Weiler meni, da je »do takega stanja prislo s polnim sodelovanjem drzavnih vlad, drzavnih
parlamentov, ki so s Siritvijo Skupnosti ob pristopu novih drzav vedno znova ratificirali nov
red, in drzavnih sodisc¢« (Weiler, 2002: 32).

8Sodisce Evropskih skupnosti je v sodbi o zadevi 294/83, Les Verts v. Parliament, zapisalo: »Pogodba o Evropski gospodarski



Konstitucionalizacija pravnega ustroja Skupnosti je potekala od leta 1963 skozi zgodnja
sedemdeseta leta®, ko je Evropsko sodisce z vrsto prelomnih odlocb uveljavilo Stiri doktrine,
ki so zakoli¢ile razmerje med pravom Skupnosti ter pravnimi redi drzav ¢lanic in zaradi
katerih je to razmerje postalo enako analognim pravnim razmerjem znotraj ustavnih federalnih

drzav.

Gre za naslednje Stiri doktrine:

e doktrina neposrednega ucinka — Sodis¢e jo je uvedlo leta 1963, prinasa pa naslednjo
predpostavko: pravni predpisi Skupnosti, ki so jasni, natan¢ni in samozadostni (torej ne
potrebujejo nadaljnjih zakonodajnih ukrepov oblasti Skupnosti ali drzav ¢lanic), se morajo
na podro¢ju uporabe prava Skupnosti upostevati kot domace pravo. Neposredni u¢inek velja
za vsa dejanja s pravnim ucinkom v Skupnosti — tako za njene pogodbe kot za njeno

»zakonodajo« (Weiler, 2002: 49).

e doktrina nadrejenosti — velja od leta 1964 naprej; doktrina pomeni, da ima na podrocju
uporabe prava skupnosti vsak predpis Skupnosti, pa naj bo to ¢len pogodbe ali predpis
Evropske komisije, prednost pred nasprotujo¢im nacionalnim pravom ne glede na to, ali je

bilo uzakonjeno pred ali za predpisom Skupnosti (Weiler, 2002: 50).

e doktrina impliciranih pristojnosti — za pristojnosti se bo domnevalo, da so v domeni
Skupnosti, ¢e bodo nujne za dosego zakonitih ciljev, ki jih Skupnost uresnicuje. (Leta 1971
je npr. sodis¢e ugotovilo, da mora podelitev notranje pristojnosti vsebovati tudi pooblastilo
za sklepanje zunanjih pogodb, mednarodni sporazumi Skupnosti pa naj ne bi bili zavezujoci
le za Skupnost, ampak v ustreznih primerih tudi za drzave Clanice in znotraj drzav ¢lanic.)
Podrocja pristojnosti so locena na tista, ki so v izklju¢ni pristojnosti Skupnosti in na tista, ki
so v izkljuéni pristojnosti €lanic. Za podrocja, ki so v izklju¢ni pristojnosti Skupnosti, so

Clanice prisiljene ukrepati skupaj (Weiler, 2002: 53).

skupnosti, ¢eprav je bila sprejeta v obliki mednarodne pogodbe, predstavlja ni€¢ manj kot ustavno listino Skupnosti,
utemeljeno na vladavini prava.« (Lenaerts, Van Nuffel, 1999: 21)

Proces “konstitucionalizacije” sicer ni nikoli kon¢an, avtor pa sedemedeseta kot nekasen zaklju¢ek procesa omenja zato, ker so
se vse poglavitne ustavne doktrine izoblikovale v zgodnjih sedemdesetih, sledili pa so le $e popravki in izboljSave (Weiler,
2002: 48).



e doktrina clovekovih pravic — dosedanje pogodbe Skupnosti ne vsebujejo Listine pravic10 in

nobene izrecne dolocbe o sodni presoji o€itanih krsitev ¢lovekovih pravic. Sodisce je zato
zavzelo staliS¢e, da bo ukrepe Skupnosti presojalo tudi z vidika spoStovanja ¢lovekovih
pravic, pri ¢emer je za svoja merila sprejelo ustavno tradicijo, kolikor je bila skupna vsem
drzavam clanicam, in tradicijo, povezano z mednarodnimi konvencijami o ¢lovekovih
pravicah, katerih podpisnice so bile drzave ¢lanice. Glavno sporocilo te doktrine je, da
kopi€enje pristojnosti v rokah Skupnosti, kot ga nakazujejo ostale tri doktrine, ne ostane

povsem brez nadzora (Weiler, 2002: 54).

Mednarodne organizacije so podvrzene pravilom mednarodnega javnega prava. Temeljne
pogodbe so Skupnosti sprva urejale kot mednarodno organizacijo v tradicionalnem smislu,
Ceprav so imele ze v zaCetku nekaj posebnosti (moznost sklepanja zavezujocih pogodb,
veCinski sistem odlo¢anja in posebne pravice Visoke oblasti). Preobrat in postopno
preobrazanje iz mednarodnega javnega prava v »ustavni pravni red« Skupnosti pa se, kot
omenjeno, za¢ne prav v letu 1963 in se odraza v sodnih primerih Sodis¢a Evropski skupnosti
in v §tirih predstavljeni doktrinah. VpraSanje, ali so s staliS¢a pravne teorije dolocena pravna
nacela lahko resni¢na razpoznavna znamenja ustavnega pravnega reda Skupnosti kot
razlicnega od obicajnega mednarodnega pravnega reda ali ne, pa ostaja odprto (Weiler, 2002:

397).

Konstitucionalizacija v EU ni potekala le na podro¢ju pravnega urejanja oz. pravnega reda
povezave. Osnutek ustavne pogodbe, ki ga je pripravila Konvencija o prihodnosti Evrope,
namre¢ ni prvi poskus strnitve pogodb povezave v enoten dokument, ki bi uredil
institucionalno podro&je povezave. Iz leta 1984 je znan Spinellijev projekt. Slo je za predlog

reforme institucionalnega delovanja povezave, ki ga je Evropski parlament kot osnutek

""Rimska pogodba ni vsebovala dolo¢b o Elovekovih pravicah. Leta 1977 so predsednik Evropskega parlamenta, predsednik
Evropske komisije in predsedujo¢i EU podpisali skupno deklaracijo o temeljnih pravicah, ki se je sklicevala na Evropsko
konvencijo o ¢lovekovih pravicah. Deklaracija je bila vkljuéena v preambulo Enotnega evropskega akta in je tako postala del
pravnega reda Skupnosti. V preambuli omenjenega dokumenta ja zapisano, da so voditlji ¢lanic Skupnosti odloceni
sodelovati pri spodbujanju demokracije na podlagi temeljnih pravic, zlasti svobode, enakosti in socialne pravi¢nosti, priznanih
v ustavah in zakonih drzav ¢lanic, v Konvenciji o varstvu ¢lovekovih pravic in temeljnih svoboscin ter v Evropski socialni
listini. Tudi Maastrichtska pogodba v ¢lenu 6.2 od ¢lanic EU zahteva spo$tovanje ¢lovekovih pravic na podlagi omenjene
konvencije. Nekatere dolo¢be glede spostovanja ¢lovekovih pravic vsebuje tudi Amsterdamska pogodba (¢lena 6 in 7). Na
vrhu EU v Nici leta 2000 pa so evropski voditelji sprejeli Listino o temeljnih pravicah EU. Listina vsebuje 54 ¢lenov in je
razdeljena na sedem poglavij. Listina ni del pravnega reda EU, saj ($e) ni vklju¢ena v nobeno pogodbo, kljub temu pa se
Sodis¢e Evropskih skupnosti v svojih sodbah veckrat sklicuje nanjo. S sprejemom ustavne pogodbe EU pa bi listina postala
del pravnega reda povezave, saj predstavlja drugi del osnutka ustavne pogodbe (Bainbridge, 2002: 321).
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pogodbe o EU 14. februarja 1984 sprejel z 237 glasovi za, 31 proti in 43 vzdrzanimi (Lintner,
Mazej, 1991: 22). Projekt, ki po mnenju Brinarjeve predstavlja mejnik v evropski ustavni
zgodovini, je poznan po Altieru Spinelliju. Ta je bil takrat predsednik parlamentarne komisije
za institucionalne zadeve; omenjeni dokument pa je poosebljal predvsem federalisticne ideje
zdruzevanja Evrope, zaradi Cesar ga je takratna strokovna in politi¢na javnost oznacila kot
preve¢ ambicioznega. Brinarjeva ugotavlja, da so kasnejse pogodbe o EU (predvsem

Maastrichtska pogodba) povzele mnoge njegove ideje in zamisli (Brinar, 2003: 182).

%k 3k ok

Kot omenjeno v uvodu, evropskim voditeljem na 6. medvladni konferenci EU ni uspelo
sprejeti dogovora o dokonc¢nem besedilu ustavne pogodbe povezave. Do njenega sprejema
ostaja v EU v veljavi dosedanja pravna in institucionalna ureditev. Kljub temu pa Stejem
oblikovanje osnutka ustavnega dokumenta za pomemben korak v procesu institucionalizacije
in federalizacije EU, ki je v pravno ureditev EU poskusil vnesti mnoge znacilnosti federalnih
sistemov in bo verjetno pomembno vplival na nadaljnji razvoj te integracije. Prav zato sem ga

uporabila kot podlago za preverjanje postavljenih hipotez.

2.2. FEDERALIZEM

2.2.1.Federacije

Federalizem"" je politi¢na ureditev, na kateri temeljijo politi¢ni sistemi, v katerih je oblast
razdeljena na osrednjo federalno oziroma zvezno oblast in oblast federalnih enot, obe stopnji
oblasti pa sta na svojem podro¢ju delovanja suvereni. Pisana ustava natan¢no doloca
pristojnosti federacije in federalnih enot, v primeru sporov pa odlo¢a ustavno sodisce (Bealey,
1999: 130)'%

""Beseda federalizem izhaja iz latinskega foedus-a, ki pomeni zvezo, dogovor oz. pogodbo enakih, da skupno odlo¢ajo o
posameznih vprasanjih sploSne politike (Brezovsek, 1990: 55).

Bealey $e navaja, da imajo tudi unitarne drzave pisano ustavo in ustavno sodis¢e, a sta slednja pri federalno urejenih drzavah
— za razliko od unitarnih drzav — nujna (Bealey, 1999: 130). ;
Mav¢i¢ navaja razli¢ne vrste ustavosodne presoje s konkretnimi primeri drzav s federalno drzavno strukturo. Avstrija in Svica
imata za presojo ustavnosti ustavno sodisce le na zvezni ravni, Nemcija pa ima nasprotno ustavno sodiS¢e na zvezni ravni in
na ravni zveznih dezel. V Brazilji, Komorih, Kanadi, Indiji, Maleziji, Nigeriji, Togu in ZDA izvaja funkcijo ustavne presoje
vrhovno sodi$¢e ali pa ustavno sodis€e. V Honkongu kot posebnem upravnem teritoriju Kitajske po letu 1997 presojo

12
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Federalna ustava torej dolocCa vsaj dve stopnji oblasti, vsaki pa dodeljuje posebne pristojnosti.
Osrednja, federalna oblast je obicajno pristojna za zunanje zadeve — obrambo, zunanje odnose
in migracije in nekatere skupne domace zadeve, kot je npr. valuta. Obseg pristojnosti
federalnih enot se razlikuje od federacije do federacije, ponavadi pa vkljucujejo izobrazevanje
in tudi neposredno uresniCevanje zveznega (federalnega) prava (Hague, 1998: 168). V
federacijah, kjer se uveljavlja nacelo domneve pristojnosti v korist federalnih enot ',
residualne pristojnosti (residual powers — pristojnosti, ki niso opredeljene v ustavi) ostanejo
federalnim enotam. Hague ob tem poudarja, da je razdelitev pristojnosti ustavno za$¢itena in

se lahko spremeni le s spreminjanjem federalne ustave.

V skoraj vseh federacijah imajo federalne enote svoj glas v zakonodajnem procesu zagotovljen
preko svojega predstavniStva v zgornjem domu parlamenta (Hague; 1998: 168).
Predstavnistvo je praviloma enako za vse federalne enote, v posameznih federacijah pa
obstajajo tudi druga¢ne resitve. Stevilo sedezev, ki jih ima posamezna federalna enota v
zgornjem domu federalnega parlamenta, se namre¢ med zveznimi drzavami razlikuje; v ZDA
velja nacelo popolne enakosti predstavniStva enot, saj ima vsaka zvezna drzava, ne glede na
Stevilo prebivalcev v zgornjem domu oziroma senatu po dva predstavnika, v Nemciji pa je
Stevilo predstavnikov zveznih dezel v drzavnem svetu odvisno od Stevila prebivalcev

posamezne dezele.

O federalni ureditvi drzav oziroma zvezni drzavi piSe tudi Pitamic'. Zvezna drzava po
njegovem mnenju nastane, ko se zdruzi ve¢ drzav, ki se odrecejo svoji neposredni podrejenosti
meddrzavnemu pravu, ki mu je nastala zveza postala neposredno podrejena. Drzave, ki so
ustvarile zvezo so izgubile svoj drzavni znacaj (Pitamic, 1996: 138). Drzave se povezejo na

podlagi pogodbe, ki je nepreklicna, saj so drzave, ki so se povezale, izginile. Pravzaprav je

ustavnosti izvaja parlament oz. nacionalni ljudski kongres oz. dolo¢eno parlamentarno telo (ustavni komite) (Mavci¢, 2000:
28-30).

3Zvezne drzave imajo lahko delitev pristojnosti med federacijo in federalnimi enotami v ustavi urejeno po dveh naéelih — po
nacelu domneve pristojnosti v korist federacije ali pa po nacelu domneve pristojnosti v korist federalnih enot. Ustava Zvezne
republike Nemcije (Temeljni zakon) delitev pristojnosti ureja po na¢elu domneve pristojnosti v korist federacije. V. 70. ¢lenu
nemska ustava navaja, da imajo zvezne dezele le tiste pristojnosti, ki jih ustava ne podeljuje federaciji.
(http://www.oefre.unibe.ch/law/the_basic_law.pdf (09.01.2004)
Nasprotno pa ureja delitev pristojnosti ustava Avstrije. V 15. ¢lenu ta dokument navaja, da so pristojnosti, ki niso z ustavo
izrecno podeljene federacije, v rokah zveznih dezel. (http://www.oefre.unibe.ch/law/icl/au00000_.html (26.03.2004)
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vez, ki veze v zvezni drzavi njene posamezne dele, ustava, ki se spreminja na nacin, ki ga
sama dolo¢a. Zvezna drzava ima svojo zakonodajno, izvrSilno in sodno oblast. Sklepi
parlamenta, ki je obi¢ajno dvodomen, neposredno obvezujejo drzavljane in jih federalnim
enotam ni potrebno pretvarjati v lastno zakonodajo (Pitamic, 1996: 146). Avtor se dotakne
tudi drzavljanstva v zvezni drzavi. Kot trdi, pozna zvezna drzava svoje drzavljanstvo. Ker se
pripadnost njenim posameznim delom vcasih prav tako imenuje drzavljanstvo, lahko obstaja v
zvezni drzavi dvojno eraVljanstV015. V federalno urejeni drzavi se pristojnosti delijo med
zvezne organe in organe federalnih enot na razlicne nacine — obstajajo podrocja, ki so v
izkljuéni pristojnosti zveze, podrocja, ki so v izkljuéni pristojnosti federalnih enot, in podrocja,
kjer zvezna zakonodaja konkurira zakonodaji posameznih federalnih enot. Izklju¢na
pristojnost zveze ponavadi med drugim obsega zunanje zadeve, vojsko, denar in carino'®.
Nekatere konkretne primere delitve na izklju¢ne in deljene pristojnosti navajam v naslednjem
delu diplomske naloge, ko s pomocjo ustavnih dokumentov analiziram znacilnosti nekaterih

federalnih drzav.

Ce se vrem k bistvenim znadilnostim federativno urejenih sistemov, ne morem mimo
prispevka Duchacka. Avtor navaja deset meril (poimenuje jih »yardsticks«) za federalizem, ki
jih je oblikoval na podlagi ameriSke federalne teorije, prakse in ustave, a ob tem poudarja, da
to Se zdale€ ne pomeni, da je ameriski federalizem edini »pravi in Cisti federalizem«; je pa ta
najstarej$i in ga morda prav zato pogosto obravnavajo kot »model federalizma« (Duchacek,
1986: 114). Med bistvenimi znacilnostmi oziroma merili federalizma Duchacek med drugim

0menja17:

¢ izklju¢ni nadzor centralne oblasti nad mednarodnimi odnosi, ki je tak, kot ga imajo unitarne

y a1 18
drzave v odnosu do drugih drzav ";

¢ ustava federacijo varuje pred razpadom/razvezo/razkrojem preko odcepitve;

“Glej Pitamic, 1996: 138-156. }

*Pitamic ob tem navaja, da ima v Nem&iji in Svici pripadnost deZeli oziroma kantonu za posledico zvezno drzavljanstvo, kar
pomeni, da drzavljani tudi v vsaki drugi dezeli (kantonu) uzivajo iste pravice, kakor jih imajo pripadniki te druge dezele
(kantona). (Pitamic, 1996: 147)

"*pitamic med izklju€nimi pristojnostmi zveze navaja Se vaznejSa prometna sredstva, posto, mere, organizacijo in izvrSevanje
zveznega pravosodja ter zvezne finance. (Pitamic, 1996: 148)

""Glej Duchacek, 1986: 112-155.

"®Duchacek ob tem navaja, da se federalne drzave tako kot unitarne drzave na mednarodnem prizori§éu skusajo predstavljati kot
enotna drzava oziroma govoriti z enim glasom v imenu vseh federalnih enot. Federativne ustave najveckrat vklju€ujejo
posebno ‘varovalko’, ki federalnim enotam izrecno prepovedujejo sklepanje zaveznistev, pogodb, razglasanje vojn in miru s
tujimi drzavami (Duchacek, 1986: 119).
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e ustava federalne enote varuje pred centralno oblastjo v omejevanju njihove avtonomnosti in

identitete;
¢ ohranjanje pristojnosti, ki jih ustava ni podelila federaciji, v rokah federalnih enot;

¢ sodelovanje federalnih enot v zakonodajnem procesu (praviloma) z enakim predstavnistvom
federalnih enot v dvodomnem zakonodajnem telesu ne glede na velikost in druge razli¢ne

znacilnosti federalnih enot;

e soglasno odloGanje federalnih enot o spreminjanju ustave'®.

Podobno kot Duchacek, strne tudi Burgess glavne znacilnosti federacije v nekaj tock (Burgess,
2000: 268):

e federacija temelji na enotnosti in raznolikosti, ki sta formalno utemeljeni v pisani ustavi, ki

opredeljuje deljene in izkljucne pristojnosti;

e pristojnosti se izvrSujejo na dveh ravneh oblasti, pri ¢emer tako predpisi in odlocitve
federalne oblasti kot oblasti federalnih enot neposredno zavezujejo drzavljane. Federalne
enote uzivajo doloceno stopnjo avtonomnosti na podro¢ju njihovih pristojnosti, del
suverenosti pa so v zadevah skupnega pomena predale prostovoljno osrednji federalni

oblasti;

e federalna ustava poleg delitve pristojnosti za njihovo uresniCevanje ureja tudi vire

prihodkov in odhodke in s tem postavlja okvir fiskalnega federalizma;

e ustava se lahko spreminja le s soglasjem ali kvalificirano vecino v zakonodajnem telesu
federacije ter pogosto tudi s soglasjem ali kvalificirano vecino zakonodajnih teles federalnih

enotzo;

e federacija z vrhovnim sodis¢em oz. ustreznim pristojnim organom odloca o urejanju

odnosov med osrednjo oblastjo in federalnimi enotami ter o odnosih med enotami®".

oy federaciji morajo biti namre¢ po avtorjevem mnenju teritorialne enote zadostno zavarovane pred ustavnimi dopolnili, ki bi
lahko vplivala oziroma spreminjala razmerja med obema ravnema oblasti. Ce je odlo€anje o ustavnih spremembah v rokah
federalnega parlamenta (brez morebitnega referendumskega glasovanja), ki odlo¢a z vecinskim glasovanjem, potem se,
tako Duchacek, sistem ne razlikuje od unitarnih drzav. V federalnih sistemih namre¢ o ustavnih spremembah odlo¢ajo vse
federalne enote s soglasjem (Duchacek, 1986: 149).

Nacine spreminjanja ustav v izbranih primerih zveznih drzav predstavljam v poglavju diplomske naloge o tradicionalnem

federalizmu.

?'"Tudi vlogo sodié v izbranih primerih zveznih drzav predstavljam v poglavju o tradicionalnem federalizmu.
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Pisano ustavo (ki opredeljuje pogoje razdelitve oblasti), ne-centralizacijo (»pristojnosti
federacije in federalnih enot oziroma izvrSevanje njihove oblasti jim ne sme biti odvzeta brez
vzajemne privolitve«) oz. decentralizacijo ter teritorialno in funkcionalno delitev pristojnosti
in oblasti (»podrocje avtoritete konstitutivnih enot je teritorialno zasnovano«) pa kot glavne
elemente federacije navaja BrezovSek (Brezovsek, 1994: 56). Ob tem avtor med drugim
omenja Se neposredno obveznost federalnih predpisov za ljudi in vse pravne subjekte, ki
vzpostavlja vez (praviloma se odraza kot »federalno drzavljanstvo«) med federacijo in
posamezniki. Pravni okvir federacije je po njegovem pravni okvir za neposredne stike med
ljudmi v tej federalni skupnosti, kar je »mocan mehanizem za ohranjanje unije« (Brezovsek,
1994: 56).

Naj navedem Se eno razlago pojma federalizem. Federalizem je proces povezovanja
(najpogosteje teritorialnih) skupnosti v zvezo za uresniCevanje skupnih interesov. Pojem
oznacuje tudi skupne znacilnosti in znacilne posebnosti federativnih sistemov (v primerjavi z
drugimi druzbenimi sistemi), opredeljuje vsebino nacel, na katerih ti sistemi temeljijo in so
zasnovani, oznacuje ideologije in filozofije, ki takSne sisteme opredeljujejo in pogojujejo, pa

tudi politiko, ki jih zagovarja in uresniuje (Zagar, 1990: 157,158).

Bistveni elementi opredelitve federalizma, ki se nanaSajo na probleme oblike druzbenega

organiziranja, so:

e obstoj razlicnih oblik druzbenega organiziranja, ki se kot organizacije (in torej ne kot
posamezniki, ki jih sestavljajo) povezujejo in zdruzujejo, da bi skupaj (lazje, bolj

ucinkovito) uresni¢ile dolocene (razli¢ne in opredeljene) skupne interese;

e organizacija — sestavne enote (Clanice) se zdruzujejo v neko novo obliko organiziranja:

federacijo oziroma konfederacijo;

e kljub temu, da so zdruzene v federacijo, ohranjajo Clanice federacije doloceno raven

avtonomije in samostojnosti;

e zato je za federacije znacilno, da je v njih uveljavljena doloc¢ena raven decentralizacije, ki
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preprecuje centralizacijo in monopol oblasti in mo¢i na ravni federacije;

e odnose v federaciji — med ¢lanicami ter med ¢lanicami in federacijo (kot novo organizacijo)
—urejajo posebna pravila (ustava) federacije, ki dolo¢ajo tudi (obseg in vsebino) pristojnosti

federacije in njenih ¢lanic (Zagar; 1999:158,159).

Uporaba federalnega nacela pa ne pomeni vedno vzpostavitev federalne drzave®®. Kot meni
Elazar, drzave federalna nacela uveljavljajo v razli¢nih politi¢nih sistemih. Bistvo federalnih
nacel namre¢ ni v ureditvi drzave, temve¢ v odnosih med akterji v politicnem sistemu.

Federalizem omogoca ve¢ razlicnih moZnosti za organiziranje politicne oblasti in mogi?>.

Brezovsek se sklicuje na Prestona Kinga, ki federalizmu pripisuje eksplicitno ideolosko in
filozofsko vlogo. Federacijo opisuje kot institucionalno ureditev v obliki suverene drzave, ki
se od drugih drzav razlikuje samo po tem, da so v postopek odlocanja na centralni ravni

vkljuéene tudi federalne enote in to na dolo&eni ustavno zagotovljeni podlagi®*.

Elazar trdi, da je bistvo federalne ureditve v okvirju, ki ga ureditev nudi sistemu. Federalizem
tako nudi alternativo modelu sredis¢e-obrobje, saj je njegovo bistvo v tem, da imajo tako
celota — federacija — kot njeni sestavni deli — federalne enote — svoje izvirne pristojnosti in v
njihovem okviru lahko delujejo neodvisno. Avtor federativne ureditve ne ponazori z modelom
piramide, temve¢ z modelom matrike, ki zdruzuje in uokvirja ve¢ enot. Matrika je
komunikacijsko omreZzje, ki ustvarja povezave, ki tvorijo celoto, v nasprotju s srediS¢no tocko,
ki skoncentrira. Elazar pojasnjuje, da je politicna integracija na podlagi modela matrike prece;j
drugacna od integracije, temeljeCe na centralizaciji, okrog skupnega sredis¢a. Merilo
integracije namre¢ »ni moc¢ centra v primerjavi s periferijo, temve¢ mo¢ okvirja, ki ga enotam
nudi integracija«. Politina integracija na federalni osnovi nudi tudi moznosti povezovanja

preko meja obi¢ajne nacionalne drzave®.

Brezovéek ugotavlja, da bistvo federalizma ni v posebnih oblikah institucij, ampak v institucioanlizaciji posebnih odnosov med
udelezenci v politicnem Zzivljenju. Federalizem je tako pojav, ki omogoc¢a Stevilne opcije organiziranja odnosov med
sestavnimi deli (enotami) in oblastjo centra (Brezov$ek, 1990: 58).

®Elazar, 1994: http://www.jcpa.org/dje/books/fedsysworld-intro.htm (20.01.2004)
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Uporabljati federalna nacela, tako Elazar, ne pomeni ustvariti federalne drzave. Kljub
poskusom, da bi federalizem omejili le na model federalne drzave, je federalni princip
utelesen v vrsti struktur, prilagojenih posameznim politikam. To je po njegovem mogoce, ker
bistvo federalizma ni v posameznem sklopu federalnih institucij oz. federalne drzave, temvec
v institucionalizaciji dolo¢ene vrste razmerij med udeleZzenci v politicni areni. Federalna
nacela so splet deljenih in izkljucnih pristojnosti oziroma splet samoupravljanja in deljenega
upravljanja. Kot politicno nacelo je federalizem ustavna delitev pristojnosti, ki si jo
konstitutivni elementi v federaciji delijo v procesu skupnega ustvarjanja politik in upravljanja;
federalna oblast pa naj bi delovala tako, da ohranja celovitost celotnega sistema in hkrati
avtonomnost posameznih enot (Elazar, 1984: 2). V federalnih sistemih je delitev pristojnosti
med federacijo in federalnimi enotami urejena z ustavo, ki doloca pristojnosti obeh ravni.
Temeljne politike se sprejemajo in izvajajo s pomoc¢jo pogajanj na tak nacin, da lahko vsak

sodeluje v odlo¢evalskem in izvrSevalskem procesu.

Za federalno ureditev je torej znalilna necentralizacija oziroma strukturirana razprsitev
pristojnosti med vec centrov, katerih legitimna oblast je ustavno zagotovljena. Necentralizacija
ni isto kot decentralizacija. Slednja se pogosto in napacno uporablja za opis federalne ureditve.
Kot trdi Elazar, »decentralizacija predpostavlja obstoj osrednje oblasti, centralne vlade, ki
lahko decentralizira ali recentralizira tako kot Zeli«. V decentraliziranih ureditvah je po
mnenju avtorja delitev pristojnosti pravzaprav »usluga« osrednje oblasti nizjim ravnem oblasti
in ne njihova pravica (Elazar, 1984: 14). Za tipicen federalni oziroma necentraliziran sistem
Elazar navaja ZDA, Svico in Kanado. Vsaka od omenjenih drzav ima federalno vlado, ki
deluje na Stevilnih, a ne na vseh podro¢jih, predvsem pa ne nadzoruje vseh stopenj
odlocevalskega procesa. V vseh omenjenih drzavah so federalne enote ustavno varovane pred
vmesavanjem zvezne vlade. Funkcionalno si federalne enote s federacijo delijo nekatere
pristojnosti in pri tem ohranjajo vlogo oblikovalca politik in pristojnosti sprejemanja odlocitev
(Elazar,1984: 15,16).

Federalizem se tesno povezuje s pojmom subsidiarnosti. V praksi federalnih drzav se je

subsidiarnost zacela razvijati kot pravno nacelo, ki natancno doloca delitev pristojnosti in

#Glej Brezovsek, 1990: 57 (P.King, Federalism and Federation, London 1982, str. 91-140).
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prepre¢uje koncentracijo zakonodajne oblasti na katerikoli ravni odlodanja (Sabié, Rejec,
2003: 80). Nacelo deluje v korist decentraliziranih enot in posameznikov, saj skusa odlocanje
¢imbolj priblizati tej ravni. Nacelo subsidiarnosti se uveljavlja tudi v pravnem redu Evropske
unije. Glavni zagovornik nacela je bil nekdanji predsednik Evropske komisije Jacques Delors.
Nacelo je bilo vklju¢eno v Maastrichtsko pogodbo leta 1992 in kasneje natancno doloceno s
posebnim protokolom, ki je dodan k Amsterdamski pogodbi iz leta 1997. Maastrichtska
pogodba tako doloca, da Skupnost na podro¢jih, ki ne spadajo v njeno izkljucno pristojnost v
skladu z nac¢elom subisidiarnosti ukrepa samo in le toliko, kolikor ciljev predlaganega ukrepa
ne morejo zadovoljivo dose¢i drzave Clanice in jih torej glede na razseznost ucinkov
predlaganega ukrepa lazje doseze Skupnost. Podobno nalogo kot v federalno urejenih drzavah
ima torej nacelo subisidiarnosti tudi v primeru Evropske unije, saj preprecuje Cezmerno

centralizacijo integracije (Grilc, Ilesic, 2001: 139).

2.2.2.Konfederacije

Federalna ureditev drzave se razlikuje od konfederalne ureditve povezovanja drzav. Ce
namre¢ v primeru federacije govorimo o zvezni drzavi, opredeljuje pojem konfederacija
povsem drug nacin povezovanja drzav. Gre namreC za zvezo samostojnih drzav, subjektov
mednarodnega prava. Konfederacija nima nobene oblasti nad drzavami ¢lanicami. Pravni akti
konfederacije so akti, ki jih sprejemajo njene ¢lanice in obiCajno zavezujejo samo drzave
Clanice, ne pa neposredno njihovih drzavljanov. Akt, s katerim se ustanovi konfederacija, je
akt mednarodnega prava; lahko je to pogodba o ustanovitvi konfederacije (konfederalna
pogodba) ali sprejem konfederalne ustave. Organe konfederacije sestavljajo predstavniki
izvr$nih ali predstavniskih teles drzav Clanic, v njih se odloCitve sprejemajo na podlagi
soglasja predstavnikov drzav ¢lanic, izjemoma pa tudi z navadno ali kvalificirano vecino
(Ribari¢, 1990: 51).

Pristojnost konfederacije je obicajno omejena na reSevanje sporov med clanicami in na
obrambo pred zunanjim napadom. Pristojnost konfederacije je pravzaprav tisto, o ¢emer se
sporazumejo drzave clanice. Funkcije konfederacije se financirajo na podlagi prispevkov

drzav clanic. Konfederacija praviloma sama nima nobenih izvirnih prihodkov, lahko pa

ZAvtor za mo¢ uporablja besedico “strenght” (Elazar, 1984: 1).
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obstajajo tudi izjeme. Vsaka drzava Clanica ima svoje oboroZene sile, lahko pa ustanovijo
poleg tega tudi skupne oboroZene sile, obiajno v obliki kontingentov drzav c¢lanic.
Konfederacija nima lastne policije. Na podro¢ju zunanjih zadev lahko v konfederaciji vsaka
drzava cClanica samostojno sklepa mednarodne pogodbe, lahko pa za to pooblasti tudi
konfederacijo. Diplomatska predstavnistva v tujini imajo lahko drzave ¢lanice same, lahko pa
jih ima tudi konfederacija. Sodis¢e konfederacije je obiCajno pristojno za spore med drzavami
¢lanicami (Ribari¢, 1990: 52). Trajanje konfederalne pogodbe je lahko omejeno. Vsaka drzava
Clanica lahko praviloma po svoji presoji odstopi od konfederalne pogodbe in s tem iz
konfederacije (Ribari¢, 1990: 52).

Kot trdi Ribari¢, bi lahko funkcijo konfederacije na splosno opredelili kot zagotavljanje
svobodnega trga na znotraj in obrambo drzav Clanic pred napadi od zunaj. Avtor tudi navaja
primer razpona funkcije konfederacije na ekonomskem podrocju; minimum predstavlja po
njegovem mnenju carinska unija, sledi ji ekonomska unija, v kateri velja svobodno gibanje
ljudi, blaga, kapitala in storitev ter usklajevanje posameznih politik, najvi§ja stopnja funkcije
konfederacije pa je monetarna unija s skupno valuto konfederacije z ustrezno vlogo centralne
banke povezave (Ribaric, 1990: 52).

Bistveno za konfederacije je, da je vsaka drzava povsem samostojna drzava, ki za
uresnievanje nekaterih svojih interesov prenasa dolocene naloge v povsem opredeljenem
obsegu na raven skupnega, konfederalnega organa, katerega odlocitve jo pravno zavezujejo
samo, Ce tako odlocitev vsaka drzava Clanica sama sprejme in uveljavi v svojem notranjem

pravu (Ribari¢, 1990: 52, 53).

Podobna je tudi opredelitev, ki navaja, da konfederalni odnos nastane med kulturno raznolikim
Clani, ki stremijo k »prednostim vecjega obsega«, npr. skupnega trga brez tesnejSega

povezovanja (Hague, 1998: 169).

Burgess med temeljnimi znacilnostmi konfederacije med drugim navaja (Burgess, 2000:

266,267), da je konfederacija zveza suverenih drzav, ki temelji na pogodbenem odnosu. Bistvo
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konfederacije je po njegovem mnenju v krepitvi skupnih gospodarskih interesov ¢lanic ali
skupne obrambe. Na gospodarskem podro¢ju vkljucuje sodelovanje urejanje zunanje in
notranje trgovine, standardizacijo in uvajanje skupnega notranjega trga. Na varnostnem
podrocju pa zunanje zadeve, razglasanje vojn in sklepanje miru ter vojasko sodelovanje. Spore
med ¢lanicami reSuje arbitraza oziroma pristojno sodisce in jih Clanice praviloma ne resujejo s
silo. Kot Se trdi Burgess, vlade ¢lanic na ravni konfederacije sodelujejo v skupnem svetu, ki se
sestaja redno in deluje v skladu z vzajemno sprejetimi pravili. Konfederalni svet ima
glasovalni sistem, v katerem clanice glasujejo v skladu z nacionalnim mandatom; odlocitve
sveta so pravno zavezujoCe za Clanice in se navadno sprejemajo s soglasjem oziroma trdnim
konsenzom in le zelo izjemoma z navadno vecino; nacin izvajanja sprejetih odlocitev pa je v

vecji meri v rokah ¢lanic.

O konfederalni drzavni ureditvi oziroma sodrzavju, ki ga opredeljuje kot trajno zvezo drzav s
stalnimi organi in z namenom gojiti skupne, posebno zunanjepoliticne interese svojih ¢lanov,
pise tudi Pitamic®®. Sodrzavje deluje stalno in ima svoje stalne organe. Avtor kot zgodovinske
primere sodrzavij med drugim navaja Zdruzene nizozemske drzave (1579-1795),
Severnoamerisko konfederacijo (1778-1787), Svicarsko zvezo (do leta 1789, 1803-1814 in
1814-1848) in Nemsko zvezo (1815-1866).

Tudi Pitamic trdi, da so Clanice konfederacij popolnoma suverene drzave, ki so podvrzene
meddrzavnemu pravu, drzavljanstvo konfederacije pa ne obstaja. Sklepi konfederacije niso
takoj sploSno veljavni v vseh ¢lanicah sodrZavja, temve¢ stopijo v veljavo v posamezni ¢lanici
Sele takrat, kadar jih drzave cClanice same uzakonijo in ustrezno objavijo. Glavni organ
sodrzavja je zvezni zbor (zbor delegatov posameznih drzav, ki jih imenujejo vlade), za
sprejemanje sklepov pa veljata soglasnost in enakopravnost glasov. Predsedstvo sodrzavja je
bilo ali stalno v rokah ene clanice ali pa so se te za krmilom povezave izmenjevale.
Pristojnosti sodrzavja so bile v posameznih primerih razlicne, vedno pa so mednje spadale
zunanjepoliti¢ne zadeve in poveljstvo nad skupno vojsko, ki je bila sestavljena iz kontingentov

posameznih drzav (Pitamic, 1996: 130).
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Kot posebno vrsto sodrzavja Pitamic navaja unijo. Gre za zvezo dveh ali ve¢ drzav, ki imata
skupen »najvi§ji drzavni organ«, pojavljala pa se je v obliki personalne in realne unije samo
pri monarhijah. Pri personalni uniji ne gre za pravno zvezo med drzavama, temvec za zvezo
zaradi neodvisnega in nevezanega prestolonasledstvenega reda, ko na prestol ene drzave pride
oseba, ki je vladar tudi v neki drugi drzavi (Pitamic, 1996: 134). Personalna unija obstaja v
skupni osebi vladarja in ne v skupni pogodbi, da naj bo vladar skupen. Realna unija pa nastane
s sporazumom drzav, da bodo imele skupnega vladarja. Kot zgodovinske primere personalne
unije avtor navaja povezanost Anglije s Skotsko, za primer realne unije pa Avstro-Ogrsko ter

unijo Svedske in Norveske, ki se je konéala leta 1905.

Pitamic Se ugotavlja, da se sodrzavje nikoli ni moglo obdrzati dolgo, saj zdruzuje dve
nasprotujoci naceli; iz ve¢ drzav Zeli ustvariti novo skupnost, ki bo nudila vsem ¢lanom koristi

. v . v 1 . v . . . . 27
enotne velike drzave, hkrati pa Zeli ohraniti vsem ¢lanicam samostojnost in neodvisnost”".

Evropsko unijo kot primer konfederacije, ki je nastala iz funkcionalne skupnosti s sprejemom
Maastrichtske pogodbe, navaja Elazar. V moderni konfederaciji tvorijo jedro konstitutivne
enote. V nasprotju s federacijami, ki temeljijo na tripartitni delitvi oblasti (zakonodajni, izvrs$ni
in sodni) ter delitvi pristojnosti na treh ravneh (federalni, drzavni in lokalni), velja za
konfederacijo Stiripartitna delitev na obeh podrocjih. Kot dober primer za Stiripartitno delitev
Elazar®™ navaja urejenost EU — Svet ministrov je primarno zakonodajno telo, Evropska
komisija primarno izvrsilno telo, SodiS¢e evropskih skupnosti pa sodno telo — a ostaja Se
Evropski parlament, ki ima posvetovalno-svetovalno nalogo®’. V Evropski uniji predstavlja
najvisjo raven oblasti EU, sledi ji raven drzav, ki so ¢lanice unije, znotraj drzav imamo
federalne enote (npr, zvezne dezele v Nemciji in Avstriji), znotraj federalnih enot pa Se
lokalne ravni. Vodenje EU je bolj kolegialno kot predsednisko oziroma parlamentarno, kar
pomeni, da je v rokah skupine posameznikov z enakim polozajem. »Vodstvo« EU je namre¢ v

rokah Evropskega sveta, ki ga sestavljajo Sefi vlad in drzav in predsednik Evropske komisije.

%Glej Pitamic, 1996: 126-137.

#pPri tem Pitamic dodaja, da so vsa dosedanja sodrzavja razpadla (Nems$ka zveza) ali se spremenila v zvezne drzave (ZDA) ali
pa celo v unitarno drzavo (Nizozemska) (Pitamic,1996: 134).

*Elazar, 1994: http://www.jcpa.org/dje/articles/eu-instdev.htm (20.01.2004)

»V procesu odloganja v EU sodeluje Evropski parlament s 4 postopki: s postopkom posvetovanja, sodelovanja, soodloanja in
privolitve. Parlament v posvetovinem postopku lahko sodeluje z obveznim posvetovanjem (npr. pri sprejemanju pravnega
reda s podrocja skupne kmetijske politike unije, vendar njegovo mnenje za Komisijo in Svet ni zavezujoce) ali s fakultativnim
posvetovanjem (Grilc, llesi¢, 2001: 179).
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Svet se sestaja vsaj dvakrat letno, njegova temeljna naloga pa je uniji dajati spodbude za njen
razvoj in dolodati njene splosne politine smernice (Grilc, Ile§i¢, 2001: 174). Elazar™ se
dotakne tudi nacela subsidiarnosti. Meni, da uporaba izraza v primeru EU ni najbolj primerna,
saj gre v primeru EU za prej omenjeno razmerje necentraliziranosti in ne za hierarhi¢ni model
delitve oblasti, iz katerega nacelo izvira. Necentraliziranost pomeni razmerje, kjer ni enotnega

sredisc¢a, niti ni omejeno Stevilo sredis¢.

Da je bila leta 1957 ustanovljena Evropska gospodarska skupnost primer popolne gospodarske
konfederacije, meni Burgess. Vendar pa je njen institucionalni razvoj kazal tudi federalne
elemente. Avtor navaja sodis¢e Evropskih skupnosti, ki izvaja nadzor nad pravnim redom
povezave, slednji pa nadvlada pravo posameznih ¢lanic in obvezuje drzavljane vseh drzav v
uniji, federalno noto pa daje po njegovem mnenju uniji tudi Evropski parlament, ki je
neposredno izvoljen s strani drzavljanov posameznih ¢lanic. Pri tem sicer opozarja na problem
obstoja »evropskega demosa,« a se strinja z Elazarjem, da gre v primeru EU pravzaprav za
nov tip konfederacije, ki presega okvirje njenih predhodnic. Ob naStevanju znacilnosti
konfederacij in federacij Burgess ugotavlja, da je EU blizje konfederalni ureditvi (Burgess,
2000: 269). Da EU ni federacija meni tudi Liibbe. Federalna urejenost je namre¢ lastnost
suverenih drzav. Prav zato je po avtorjevem mnenju Velika Britanija v strahu pred nastankom
»superdrzave« zahtevala, naj se iz Maastrichtske pogodbe umakne izraz »federal«. Evropska
unija ne more postati federalna drzava po vzoru ZDA, ker pristojnosti na podro¢ju zunanje
politike in varnosti oziroma svojo suverenost na omenjenih podro¢jih, ki sta drzavno pravno

gledano kvaliteti suverenih drzav, pusca v pristojnosti svojih ¢lanic (Liibbe, 1995: 112-113).

Iz predstavljenih teoretskih razlag koncepta federalizma lahko ugotovim, da se avtorji v
navajanju bistvenih znacilnosti federacij in konfederacij v nekaterih toCkah ujemajo. Vecina se

jih strinja, da spadajo med bistvene znacilnosti federativne drzavne ureditve:

e pisana ustava, ki natancno doloca delitev pristojnosti;

Elazar, 1994: http://www.jcpa.org/dje/articles/eu-instdev.htm (20.01.2004)
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e prednost federalne zakonodaje pred zakonodajo federalnih enot;

e v federacijah obstaja drzavljanstvo federacije in federalnih enot, drzavljani federacije pa

praviloma uZivajo enake pravice v vseh federalnih enotah;

e federalne enote so v zakonodajnem postopku praviloma zastopane z enakopravnim glasom v

zgornjem domu parlamenta;
e ustava se lahko spreminja le s soglasjem federalnih enot;

e obstajata dve ravni sodne oblasti — na ravni federacije in ravni federalnih enot, v primeru

sporov glede pristojnosti odloca ustavno oz. vrhovno sodisce.

Glede bistvenih znacilnosti konfederacij pa so si avtorji ve¢inoma enotni glede sledecega:
e gre za zvezo suverenih drzav, subjektov mednarodnega prava;

o akt, s katerim se ustanovi konfederacija, je akt mednarodnega prava; lahko je to pogodba o

ustanovitvi konfederacije (konfederalna pogodba) ali sprejem konfederalne ustave;

e organe konfederacije sestavljajo predstavniki izvrsnih ali predstavniskih teles drzav clanic,
v njih se odlocitve sprejemajo na podlagi soglasja predstavnikov drzav clanic, iziemoma pa

tudi z navadno ali kvalificirano vecino;

e osrednji organ konfederacije je zvezni zbor (zbor delegatov posameznih drzav, ki jih
imenujejo vlade), za sprejemanje sklepov pa velja soglasnost in enakopravnost glasov.
Predsedstvo oz. vodenje konfederacije je stalno v rokah ene clanice, ali pa se te za krmilom

povezave izmenjujejo;

o v konfederalne zveze so drzave vstopale predvsem zaradi skupne obrambe oz. na podlagi

skupnih gospodarskih interesov;

e Clanice lahko izstopijo iz zveze.

Omenjene znacilnosti v nadaljevanju diplomskega dela predstavljam na primerih ustav ZDA,
Svice in Nem¢ije oziroma ustavnih pogodb Svicarske konfederacije, Nemske zveze in

Utrechtske unije, poiskala pa sem jih tudi v osnutku ustavne pogodbe EU.
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2.3. SUPRANACIONALNOST

V sestavljenih besedah predpona »supra« nakazuje na preseganje neke osnovne enote. V
povezavi z besedo nacionalen pridemo tako do pojma nadnacionalnost, ki se najveckrat
navezuje na pravo oziroma institucije, ki ucinkujejo oziroma delujejo na naddrzavni ravni.
Moc in vladavina prava in institucij, ki delujejo na nadnacionalni ravni tako ni omejena na le

en subjekt, temvec¢ na ve¢ subjektov (Evans, Newnham, 1998: 524).

Schermers, predvsem v lu¢i mednarodnih organizacij, navaja nekaj pogojev, ki morajo biti

izpolnjeni, da lahko govorimo o supranacionalnosti (Schermers, 1972: 20,21):
¢ odlocitve supranacionalnih organizacij zavezujejo vlade ¢lanic;

e sistem odlocanja v organih omenjenih organizacij mora biti takSen, da posamezna ¢lanica ne
mora prepreciti sprejemanja odlocCitev. Avtor pojasnjuje, da se lahko v tej luci obvezujoce
odloc¢itve sprejemajo z veCinskim glasovanjem ali pa je organ, ki sprejema odlocitve,
sestavljen iz neodvisnih posameznikov. Pri soglasnem odlo¢anju bi namre¢ obstajala
nevarnost, da vecina ¢lanic vlozi veto na sprejem odlocitve, ki bi bila vitalnega pomena za
manjsino ¢lanic, vecina pa bi lahko s tem neposredno podpirala relativno nepomembne
lastne interese. Za ucinkovitost vecinskega glasovanja je po avtorjevem mnenju bistvenega
pomena skupna odgovornost. Prav zato je pomembno, da imajo neodvisni posamezniki
dolo¢eno vlogo v procesu odloc¢anja, ko vlade ne ravnajo odgovorno za dobrobit

prebivalcev drugih ¢lanic;

e organizacija mora imeti pristojnost sprejemanja pravil, ki neposredno zavezujejo prebivalce

drzav ¢lanic;

e organizacija mora imeti doloCeno financno avtonomnost. Financiranje organizacije iz
skladov, v katere v celoti prispevajo denar drzave Clanice, bi lahko vodilo do odvisnosti, ki
se lahko razsiri tudi na druga podroc¢ja delovanja organizacije. Posamezna drzava lahko

namre¢ s svojo finanéno mo¢jo omejuje aktivnosti organizacije;

e cnostranski izstop iz organizacije naj ne bi bil mogoc.

Le organizacija, ki bi izpolnjevala vse naStete pogoje, bi bila popolnoma supranacionalna

24



organizacija. Kot trdi Schermers, taka organizacija ne obstaja, zato se izraz supranacionalen
uporablja v relativnem smislu; ve¢ naStetih pogojev organizacija izpolnjuje, bolj
supranacionalna je. Vecina mednarodnih organizacij vsebujejo nekaj supranacionalnih
vidikov. Koliko je neka organizacija supranacionalna, zavisi od akterjev, ki v njej nastopajo
oziroma od tega, kako sami vidijo povezavo, v kateri nastopajo in sicer ne glede na to, kako je

organizacija opredeljena v svojem ustanovnem aktu (Schermers, 1972: 21).

Koncept supranacionlanosti v diplomski nalogi predstavljam zato, ker najdemo izraz
»suprancionalen« v Pariski pogodbi iz leta 1951°'. 7 omenjenim dokumentom so Belgija,
Francija, Nemcija, Italija, Nizozemska in Luksemburg ustanovile Evropsko skupnost za
premog in jeklo (ESPJ). S pogodbo, ki je stopila v veljavo 23. julija 1952, je Sest clanic ESPJ
sklenilo, da prenese upravljanje dveh temeljnih industrijskih panog na neodvisno
supranacionalno institucijo — tako imenovano Visoko oblast. Glavna naloga slednje je bila
sprejemanje odlocitev, ki so bile zavezujoce za vse podpisnice pogodbe. S tem, ko so drzave
sprejele skupno vodenje in upravljanje podrocji drzavnega gospodarstva, so drzave sprejele
tudi mednarodno posvetovanje v okviru evropskega sveta. Nova oblika sodelovanja je
pomenila zacetek supranacionalnosti. ESPJ je temeljila na funkcionalnem pristopu evropskega
integriranja, ki je imel natan¢no doloCene cilje, za njithovo dosego pa je bila zakonodajna
pristojnost prenesena na raven skupnosti. Glavna naloga institucij ESPJ je bila v zagotavljanju
spodbujanju ucinkovitejSe proizvodnje in izrabe virov, izboljSanju delovnih pogojev, rasti
mednarodne trgovine in modernizaciji proizvodnje (Lenaerts, Van Nuffel, 1999: 4). Pogodba o
ustanovitvi ESPJ je vzorcni primer ureditve, ki je zagotavljala nemoteno delovanje skupnega
trga za premog in jeklo. Poleg iz¢rpnega okvirja temeljnih pravil, pa je pogodba predvidela
tudi dve nadzorni telesi: skups¢ino (Common Assembly) in SodisS¢e Evropskih skupnosti
(Lenaerts, Van Nuffel, 1999: 5). Lenaerts in Van Nuffel menita, da Evropske skupnosti tvorijo
mednarodno organizacijo, saj so podpisnice ustanovitvenih pogodb suverene drzave. Iz
pravnega vidika Skupnosti proti neclanicam nastopajo po doloc¢ilih mednarodnega prava.
Odnose med ¢lanicami povezave in ¢lanicami ter povezavo pa ne ureja mednarodno pravo.

Pravo skupnosti namre¢ ureja vse odnose med clanicami, institucijami in posamezniki v

*"|zvirna francoska razli¢ica pogodbe o ustanovitvi ESPJ uporablja izraz »supranacionalen« v smislu neodvisnega statusa
Visoke oblasti (5. in 6. § ¢l. 9) (Lenaerts, Van Nuffel, 1999: 17).
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kontekstu »supranacionalnosti«. Med bistvenimi elementi suprancionalnosti EU navajata

(Lenaerts, Van Nuffel, 1999: 16):

e Skupnost ima institucije, ki delujejo neodvisno od ¢lanic v smislu njihove sestave in nacina

delovanja;
e Skupnost lahko sprejema odlocitve z vecino, a bodo zavezujoce za vse Clanice;

e institucije skupnosti izvajajo sprejete odlocitve oziroma so odgovorne za nadzor, da ¢lanice

odlocitve izvajajo primerno;

e ustanovitvene pogodbe in odloc¢itve Skupnosti so podlaga pravic in dolznosti posameznikov

in so neposredno uporabljiva tudi pred nacionalnimi sodisci.

V nadaljevanju diplomskega dela sem se osredotocila na proucevanje uveljavljanja koncepta
federalizma na izbranih primerih ustavnih dokumentov federacij, konfederacij in v osnutku

ustavne pogodbe EU.
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3. TRADICIONALNI FEDERALIZEM

Za pregled ustavne ureditve bistvenih znacilnosti federalizma sem med drzavami s federalno
ureditvijo izbrala Svicarsko konfederacijo, Zvezno republiko Neméijo in ZdruZene drzave
Amerike. Za vsako drzavo predstavljam ureditev razdelitve pristojnosti med federacijo in
federalnimi enotami, ureditev drzavljanstva, sestavo in delovanje zveznih institucij ter ureditev
spreminjanja federalne ustave. Stevilke, navedene v oklepajih, pomenijo $tevilko &lena v

navedenih zveznih ustavah.

Omeniti velja, da prav sestava in delovanje zveznih institucij odrazata sistem organizacije
drzavne oblasti. Na podlagi nacela delitve oblasti’® sta se oblikovala predsedniski in
parlamentarni sistem, na podlagi naGela enotnosti oblasti® pa skups§¢inski oziroma konventni
sistem. Glede na to, da ima vsaka od nastetih drzav drugacen sistem (organizacije) drzavne
oblasti — Svica ima skupscinski sistem, Nem¢ija parlamentarnega, ZDA pa predsedniskega,

nasStete sisteme v nadaljevanju pri posameznih drzavah na kratko predstavljam.

3.1. SVICARSKA KONFEDERACIJA

Svica je zvezna drzava, ki jo sestavlja 20 kantonov in 6 polkantonov’*. Zvezno ustavo
Svicarske konfederacije’ so drzavljani Svice na referendumu sprejeli 14. aprila 1999, v

veljavo pa je stopila 1. januarja 2000.

Ustava v prvem poglavju pojasnjuje odnose med konfederacijo in kantoni. Ob tem najprej

navaja sploSne opredelitve glede delitve pristojnosti. Tako konfederacija izpolnjuje naloge, ki

32yZa nacelo delitve oblasti je znacilno, da so organi, ki opravljajo temeljne funkcije drzavne oblasti pri svojem delovanju relativno
samostojni in neodvisni od drugih organov tako, da nobeden od njih ne more prevladati nad drugimi. Vendar to ne pomeni,
da ti organi ne sodelujejo med seboj, temvec je med njimi vzpostavljen sistem razmerij, ki se navadno imenuje sistem zavor
in ravnovesij (checks and balances)« (Grad, 1996: 38).

3»Za nacelo enotnosti oblasti je znadilno, da izhaja vsa oblast iz ljudstva, ki jo izvaja bodisi neposredno bodisi po svojih
izvoljenih predstavnikih v predstavniSkem telesu. Seveda mora tudi ta sistem upostevati dejstvo, da razli¢ne funkcije drzavne
oblasti izvajajo razli¢ni organi, vendar pa tu ne velja nacelo relativne neodvisnosti organov pri izvajanju svoje funkcije,
temvec je vsa oblast osredoto€ena in izhaja iz enega organa« (Grad, 1996: 45).

¥Vsi §vicarski kantoni in polkantoni so suvereni, ée njihova neodvisnost in zakonodaja nista izrecno omejeni z ustavo. Polkantoni
se od kantonv nekoliko razlikujejo le po zastopanosti v zveznih telesih, kar predstavijam v nadaljevanju. V odnosu do zveze
so vsi kantoni popolnoma enaki, zelo pa se razlikujejo po notranji organizaciji oblasti. Svicarski kantoni so: Aargau, Bern,
Fribourg, Geneve (Zeneva), Glarus, Graubliinden, Jura, Luzern, Neuchatel, Sankt Galen, Schaffhausen, Schwyz, Solothurn,
Thurgau, Ticino, Uri, Valais, Vaud, Zug, Zirich; polkantoni pa Appenzell-Ausserrhoden, Appenzell-innerrhoden, Basel-
Landschaft, Basel-Stadt, Nidwalden in Obwalden (Natek, 1999: 187).

Shttp://www.oefre.unibe.ch/law/icl/sz00000_.html (09.01.2004)
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jih ji dodeljuje ustava (42/1), prevzema pa tudi naloge, ki zahtevajo poenoteno regulacijo
(42/2). Konfederacija in kantoni pri izpolnjevanju nalog sodelujejo in se podpirajo (44/1),
sodelovanje med konfederacijo in kantoni poteka po nacelu vzajemnega spoStovanja in
podpore (44/2). Drug drugemu zagotavljajo administrativno in sodno podporo (44/2). V
primerih, ki jih predpisuje ustava, kantoni sodelujejo v zakonodajnem postopku tudi na
federalni ravni (45/1); konfederacija pa sicer kantone pravocasno in popolno informira o

svojih nacrtih in se z njimi posvetuje, kadar njeni nacrti zadevajo interes kantonov (45/2).

Kantoni v skladu z ustavo implementirajo federalne zakone (46/1), delitev pristojnosti pa gre v
korist kantonov, saj ima federacija v rokah le tiste pristojnosti, ki so ji izrecno podeljene z
ustavo (46/2). Federalno pravo ima prednost pred kantonalnim pravom (49/1). Konfederacija

zagotavlja, da kantoni spostujejo federalno pravo (49/2).

Svicarska ustava jasno navaja, da so zunanji odnosi federalna zadeva (54/1). Kantoni sicer
lahko sklepajo pogodbe z drugimi drzavami, a le v okviru svojih pristojnosti (56/1). Te
pogodbe pa ne smejo biti v nasprotju s pravom in interesi konfederacije ali drugih kantonov,

pred sklenitvijo pogodbe pa mora kanton o tem obvestiti konfederacijo (56/2).

V ustavnem besedilu so med izklju¢nimi pristojnostmi federacije navedene:

e uporaba vojske (58/3), zakonodaja, organizacija, izobrazevanje in oprema vojske (60/1);
e zakonodaja glede civilne obrambe (61/1);

e zakonodaja s podrocja ¢lovekovega in naravnega okolja (74/1);

e cestni promet (82/1), konfederacija zagotavlja gradnjo nacionalnega avtocestnega omrezja
(83/1);

e pobiranje davkov na porabo motornih goriv (86/1);

e zakonodaja na podrocju zelezniskega prometa, zicnic, plovbe, letalstva in vesoljskih poletov
(87);

e zakonodaja s podrocja jedrske energije (90);
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posta in telekomunikacije (92);

radio in televizija in druge oblike javnega informiranja prek elektronskih medijev (93);
zakonodaja s podrocja konkurenc¢nosti (96);

varstvo potroSnikov (97);

denar in valuta (99);

zakonodaja s podrocja poklicnega izobrazevanja (63/1);

zbiranje statisticnih podatkov o drzavljanih, gospodarstvu, druzbi, ozemlju in okolju (65/1);
zakonodaja s podrocja zascite delojemalcev (110/1) in socialne varnosti (112);

zakonodaja na podrocju priseljevanja in bivanja tujcev ter podeljevanje azilov (121/1).

Ustava med izklju¢nimi pristojnostmi kantonov navaja:

izobrazevanje (62/1);
kulturo (69/1);
urejanje odnosov med cerkvijo in drzavo (72/1);

za$¢ito naravne in kulturne dedis¢ine (78/1).

Federacija in kantoni pa si delijo pristojnosti na naslednjih podro¢jih:

varnost drzave in zascita prebivalcev (57/1);
notranja varnost (57/2);
konfederacija nudi finan¢no podporo kantonom glede stroskov izobrazevanja (66/1);

dopolnjuje kantonalna merila ob upoStevanja avtonomije kantonov na podrocju

izobrazevanja (66/2);

konfederacija zagotavlja gradnjo nacionalnega avtocestnega omrezja (83/1), kantoni pa
skrbijo za gradnjo avtocest znotraj kantonalnega teritorija (83/2), stroske nacionalnih

avtocest krije konfederacija skupaj s kantoni (83/3).
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Zvezna drzava pozna po navedbah Pitamica dvojno drzavljanstvo (Pitamic, 1996: 146). Prav
Svica ima v ustavnem besedilu (v primerjavi z Neméijo in ZDA) najbolj natanéno opredeljeno
in urejeno drzavljanstvo in pravice, ki se navezujejo na drzavljanstvo. Ustava navaja, da ima
vsak, ki je ¢lan lokalne skupnosti oziroma ima drzavljanstvo kantona, tudi drzavljanstvo Svice
(37/1). Pridobitev oziroma izgubo drzavljanstva ureja konfederacija, ki tudi ureja pogoje za
pridobitev drzavljanstva kantonov tujcem in izdaja dovoljenja za pridobitev drzavljanstva
(38/1,2).

Glede pravic, ki jih uZivajo drzavljani Svice, ustava navaja politiéne pravice. Slednje v
federalnih zadevah ureja konfederacija, na kantonalni in lokalni ravni pa kantoni (39/1).
Politi¢ne pravice lahko drzavljani izvajajo v kraju bivalisca (39/2), vsak drzavljan pa lahko
politi¢ne pravice izvaja le v enem kantonu (39/3). Konfederacija ureja tudi pravice in dolznosti
Svicarskih drzavljanov, ki bivajo v tujini (40/2). Vsak drzavljan Svice ima sicer pravico

prebivati kjerkoli na ozemlju drzave (24/1).

Ustava navaja kot uradne jezike nemscino, francosc¢ino, italijan$¢ino in retoromansc¢ino (4 in
70/1). Uradni jezik dolo¢ijo kantoni, ki pri tem upoStevajo tradicionalno teritorialno jezikovno

razporeditev, pri tem pa upostevajo tudi jezik avtohtonih manjsin (70/2).

Kot omenjeno, izhaja Svicarska drzavna ureditev iz nacela enotnosti oblasti in sodi v okvir
skupscinskega oziroma konventnega sistema (Grad et al, 1996: 45). Za omenjeni sistem je
znacilno, da je skupscina kot nosilec zakonodajne oblasti in izvoljeno predstavnisko telo
najvisji organ oblasti v razmerju do vseh drzavnih organov. Skups¢ina tako voli in odpoklicuje
vse druge drzavne organe. Tudi izvrSilna oblast je skupsSCini podrejena neposredno in je

pravzaprav le nekaksen izvrsilni odbor skups¢ine.

Federativna ureditev drzave se odraza v dvodomnosti zvezne skupS$€ine. Sestavljata jo
nacionalni svet in svet kantonov, ki imata enake pristojnosti (148). Nacionalni svet sestavlja

200 predstavnikov ljudstva (149/1), ki jih drzavljani izvolijo na neposrednih volitvah po
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sistemu proporcionalnega predstavniStva za dobo Stirih let (149/2). Vsak kanton predstavlja
volilni okraj (149/3). Sedezi v nacionalnem svetu so med kantoni razdeljeni sorazmerno s
Stevilom prebivalstva kantonov, vsak kanton ima v predstavniskem domu vsaj en sedez
(149/4). Svet kantonov sestavlja 46 ¢lanov — po dva iz vsakega kantona in po en iz vsakega
polkantona (150/1,2). Volitve ¢lanov sveta kantonov urejajo kantoni (150/3). Oba domova
zvezne skupscine sprejemata odlocitve z vecinskim glasovanjem (159/2) ob prisotnosti vecine

¢lanov domov (159/1).

Zvezna skupscina je osrednje zakonodajno telo. Sprejema zakone v obliki federalnih
predpisov ali odlokov (163/1). Skupscina sodeluje pri oblikovanju zunanje politike in
nadzoruje zunanje odnose (166/1). Ratificira mednarodne pogodbe (166/2), odloca o federalni
porabi, sprejema proracun in potrjuje federalne racune (167). Voli ¢lane zveznega sveta
(vlade), predsednika konfederacije, sodnike zveznega sodis¢a in poveljnika vojske (168/1).
Skups¢ina izvaja nadzor na zveznim svetom, upravo, zveznimi sodiS¢i in ostalimi
institucijami, ki so jim zaupane naloge konfederacije (169/1). Skups¢ina med drugim S§citi
zunanjo varnost, neodvisnost in nevtralnost Svice in sprejema merila za zagotavljanje notranje

varnosti drzave (173/1).

Najvisje izvrsilno telo Svicarske konfederacije je zvezni svet (174). Sestavlja jo sedem ¢lanov
(175/1), ki jih izvoli zvezna skupscina (175/2). Ustrezno zastopanost razli¢nih kantonov v
zveznem svetu ustava ureja z dolo¢bo, po kateri lahko sedi v vladi le en ¢lan iz istega kantona
(175/3). Vlado vodi predsednik konfederacije (176/1). Predsednika in podpredsednika
zveznega sveta z mandatom enega leta izvoli skupscina (176/2), takojsnja reelekcija ni mozna.

(176/3).

Zvezni svet doloca cilje vladne politike ter nacrtuje in koordinira aktivnosti drzave (180/2).
Skupscini predlaga osnutke zakonov (181). Pripravlja finan¢ni nacrt, osnutek proracuna in
ustanavlja zvezne racune ter zagotavlja pravilno finan¢no upravljanje (183/1,2). Med drugim
vodi zunanje odnose, predstavlja drzavo v tujini, podpisuje in ratificira mednarodne pogodbe
(184/1,29).
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Svicarski zvezni svet je kot izvrsilno telo bistveno razligen od vseh klasi¢nih oblik vlade v
parlamentarnih demokracijah. Kot omenjeno, je v Svici predsednik vlade hkrati predsednik
konfederacije in le eden med sedmimi enakopravnimi ¢lani zvezne vlade. Ustava predsednika,
ki za leto dni drzavo predstavlja navzven in navznoter, razen v zvezi z vlado ne omenja nikjer
drugje in mu ne daje nobenih posebnih pooblastil (Rupnik, 1987: 59). Zvezni svet opravlja
pravzaprav funkcijo kolektivnega Sefa drzave. Pri svojem delu je popolnoma podrejen
skupscini kot njen izvrsilni organ, zanj pa ne veljajo parlamentarni instrumenti (nezaupnica,

zaupnica) kot tudi ne odstop vlade (Grad et al, 1996: 46).

Glede resevanja sporov, ustavno besedilo navaja, da poteka resevanje sporov med kantoni in
med kantoni ter konfederacijo s pogajanji in posredovanjem (44/3). Najvi§ja zvezna sodna
oblast je v rokah zveznega sodiS¢a (188/1). Pristojno je za pritozbe v zvezi s krSenjem
ustavnih pravic, pritozbe v zvezi s krSenjem avtonomnosti lokalnih skupnosti in drugih
kantonalnih jamstev, pritozbe v zvezi s krSenjem mednarodnih in medkantonalnih pogodb in

druge zadeve, ki jih doloca statut sodisca (189/1,2).

Federalna ureditev drzave se odraza tudi v na¢inu spreminjanja ustave. Duchacek trdi, da je v
federalnih sistemih za spreminjanje ustave, Se zlasti ¢e gre za spremembe, ki se nanaSajo na
spreminjanje delitve pristojnosti med zvezo in federalnimi enotami, potrebno soglasje
federalnih enot (Duchacek, 1986: 149). Svicarska ustava je $la glede ustavne revizije nekoliko
dlje. V lu¢i moéne tradicije neposredne demokracije o spremembah ustave v Svici odlogajo
drzavljani na referendumu. Zvezna ustava je lahko popolnoma ali delno revidirana (192/1).
Pobudo za popolno revizijo lahko predlozijo drzavljani, eden od obeh domov zvezne

skupscine, zvezni svet ali posamezni kanton. (193/1).

Tudi za delno revizijo ustave lahko predlozijo pobudo drzavljani oziroma zvezna skups$cina
(194/1). Delna revizija mora spostovati nacelo enotnosti ustave in ne sme biti v nasprotju z

veljavnimi dolocbami mednarodnega prava (194/2).
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3.2. ZVEZNA REPUBLIKA NEMCIJA

Zvezno republiko Neméijo sestavlja 16 zveznih dezel. Nemska ustava — temeljni zakon™ je
bila sprejeta 23. maja 1949, zadnji amandma k ustavi, ki je enainpetdeseti po vrsti, pa je bil

sprejet leta 2003.

Temeljni zakon Zvezne republike Nemcije v 30. Clenu glede delitve pristojnosti med
federacijo in dezelami navaja, da je izvajanje pristojnosti v rokah dezel le v takSni meri kot to
doloca ustava. Federalno pravo ima prednost pred pravom dezel (31). V ustavnem besedilu je
zapisano, da je vodenje zunanjih odnosov s tujimi drzavami pristojnost federacije (32/1), pred
sklepanjem pogodb, ki bi zadevale poseben interes katere od dezel, pa ustava zahteva
posvetovanje v ustreznem casu (32/2). S privolitvijo federalne vlade lahko zvezne deZzele
sklepajo pogodbe s tujimi drzavami v mejah svoje pristojnosti (32/3). V sedmem poglavju
temeljni zakon navaja podrocja izkljuénih in deljenih (konkurencnih) zakonodajnih
pristojnosti in njihovo delitev med federacijo in dezelami. Na podrocju izklju¢nih pristojnosti
federacije lahko zvezne deZele sprejemajo zakonodajo le takrat in v tolikSni meri, e jim

federalna zakonodaja posebej zato podeljuje pooblastila (71).

Med izkljucne pristojnosti, ki jih z zakoni ureja federacija, tako sodijo (73):
e zunanje zadeve in obramba, vklju¢no z zas€ito drzavljanov;

e drzavljanstvo federacije;

e svoboda gibanja, potni listi, migracije, izro€anje;

e valuta, denar, merilne enote in merjenje Casa;

e enotnost carin in trgovinskega obmocja, trgovinski in plovbeni sporazumi, prost pretok

blaga,
¢ izmenjava blaga in placila s tujimi drzavami,
e zeleznice in zracni promet;

e postne storitve in telekomunikacije;
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e pravice industrijske lastnine in avtorske pravice;

e Solski sistem (7).

Federacija sodeluje z dezelami na podrocjih:
¢ kriminalne policije;
e varovanja temeljev svobodne in demokrati¢ne ureditve;

e zaSCite proti aktivnostim na federalnem ozemlju, ki bi lahko z uporabo sile ogrozale zunanje

interese federacije, pri federalni kriminalni policiji in mednarodnem nadzoru kriminala;

o statistike za federalno uporabo.

Glede deljenih (konkurencnih) pristojnosti temeljni zakon v 72. ¢lenu navaja, da imajo zvezne
dezele zakonodajno pristojnost tako dolgo in v takSnem obsegu, dokler svoje zakonodajne
pristojnosti ne uporabi federacija (72/1). Federacija ima zakonodajno pristojnost takrat in v
takSnem obsegu kot to zahteva vzpostavitev enakih zivljenjskih pogojev na celotnem ozemlju

federacije ali ohranitev pravne in gospodarske enotnosti v zveznem interesu (72/2).

Konkuren¢ne zakonodajne pristojnosti dezel med drugim obsegajo (74):

e civilno pravo, kazensko pravo in izvrSitev obsodb, sistem sodne oblasti, postopke pred

sodis¢em, pravne poklice, notariate in pravne svetovalce;
e pravo v zvezi z bivanjem tujcev;

e pravo v zvezi z gospodarskimi zadevami (rudarstvo, industrija, energetika, trgovina,

bancnistvo...);

e delovno pravo (zasCito delavcev, socialno zavarovanje vklju¢no z zavarovanjem

brezposelnih);

¢ urejanje izobrazevalnih subvencij in pospeSevanje znanstvenega raziskovanja;

3Shttp://www.oefre.unibe.ch/law/the_basic_law.pdf (09.01.2004)
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e pospesevanje kmetijske in gozdne proizvodnje, nadzor hrane, izvoz in uvoz kmetijskih in

gozdarskih izdelkov, globokomorskega in obalnega ribolova in ohranjanje obal;

e cestni promet, gradnja in vzdrzevanje avtocest, zbiranje cestnin za uporabe javnih avtocest

in poraba prihodka iz cestnin;

e zbiranje odpadkov, nadzor onesnazenosti zraka in omejevanje hrupa.

Temeljni zakon navaja tudi skupne naloge, v katerih federacija sodeluje z zveznimi dezelami,
kadar so te naloge pomembne za skupnost kot celoto in je sodelovanje federacije potrebno za

izboljsanje zivljenjskih pogojev (91a/1):

¢ izgradnja in novogradnja institucij visokoSolskega izobrazevanja vklju¢no z univerzitetnimi
klinikami;

e izboljSanje regionalnih gospodarskih struktur;

¢ izboljsanje kmetijskih struktur in varovanje obale.

V nastetih primerih federacija zagotovi doloc¢en obseg finan¢nih sredstev za kritje stroskov
(91a/4).

Federacija ima izkljuéno zakonodajno pristojnost tudi na podrocju carin in financnih
monopolov (105/1) in konkuren¢no zakonodajno pristojnost na podroc¢ju ostalih davkov, ¢e ji
delno ali v celoti pripadajo sredstva iz omenjenih davkov. (105/2). Tako temeljni zakon med
finanénimi monopoli federacije med drugim navaja (106/1) carine in prometni davek,
dezelam pa prepusca prihodke na podrocju (106/2) davka na premozenje, davka na dedisc¢ino,

davek na prevozna sredstva.

O dvojnem drzavljanstvu (drzavljanstvu dezel in zveze) temeljni zakon ne govori.
Drzavljanstvo dokument med drugim omenja v zvezi z drzavljanskimi pravicami. Tako ima
vsak Nemec v vsaki zvezni dezeli enake drzavljanske pravice in obveznosti (33/1) in glede na
svoje sposobnosti, strokovnost in kvalifikacije enak dostop do javnih sluzb (33/2). Za vse

Nemce velja svoboda gibanja po federalnem ozemlju (11/1).
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Podobno kot Svica, ima tudi Nem¢éija dvodomni zvezni parlament. Spodnji dom parlamenta —
zvezni zbor volijo drzavljani na neposrednih volitvah (38/1) za obdobje Stirih let (39/1).
Zvezni zbor sprejema odlocitve z vecinskim glasovanjem, razen ¢e temeljni zakon ne doloc¢a
drugace (42/2). V zakonodajni postopek federacije in zadeve EU se zvezne dezele vkljucujejo
preko zgornjega doma parlamenta — zveznega sveta (50). Slednjega sestavljajo ¢lani dezelnih
vladi. Dezelne vlade imenujejo Clane zveznega sveta in jih lahko tudi odpoklicejo (51/1).
Posredno enako zastopstvo neenakih federalnih enot temeljni zakon deZelam zagotavlja z
dolocbo, po kateri ima vsaka zvezna dezela v zveznem svetu vsaj tri sedeze. Dezele z vec kot
dvema milijonoma prebivalcev imajo S§tiri, dezele z vec kot Sest milijoni prebivalcev pet in
dezele z ve¢ kot sedmimi milijoni prebivalcev Sest predstavnikov (51/2). Glasovi dezel v

zveznem svetu Stejejo le kot vsi glasovi ene dezele skupaj (51/3).

Predstavnistva dezel v izvrSilni veji oblasti ustavno besedilo ne omenja. Navaja le, da vlado
sestavljajo kancler in ministri (62). Kanclerja na predlog predsednika izvoli zvezna skupscina
(63/1). Ministre na predlog kanclerja imenuje in razreSuje predsednik drzave (64/1). Kancler
doloca vladno politiko in je odgovoren za splosno politiko. V okviru splosne politike vsak
minister vodi svoj resor avtonomno in na lastno odgovornost (65). Poveljstvo nad
oborozenimi silami je zaupano ministru za obrambo (65a). Zvezni zbor lahko kanclerju izrece

konstruktivno zaupnico oziroma nezaupnico®’ (67,68).

Volitve predsednika republike so posredne, saj ga voli posebna skupscina
(Bundesversammlung) (54/1). Sestavljena je iz vseh poslancev zvezne skupscine in enakega
Stevila predstavnikov zveznih dezel, ki jih glede na strankarsko sestavo izvolijo parlamenti
zveznih dezel (Natek, 1999: 115). Predsednikov mandat je petleten z moznostjo enkratne
ponovne izvolitve (54/2). Predsednik predstavlja federacijo v mednarodnih odnosih in v imenu
federacije sklepa pogodbe s tujimi drzavami (59/1), sprejema in podeljuje akreditivna pisma

(59/1). Imenuje in odpokli¢e federalne sodnike, federalne drzavne usluzbence in uradnike,

Konstruktivno nezaupnico zvezni zbor izglasuje tako, da z vegino vseh glasov poslancev izvoli novega kanclerja. Z izvolitvijo
novega kanclerja je dotedanji kancler razreSen, s ¢imer preneha funkcija tudi vsem ¢lanom zvezne vlade. Za razliko od
glasovanja o nezaupnici vladi, ki poteka na pobudo zveznega zbora, glasovanje o zaupnici sprozi kancler sam. Z njo Zeli
ugotoviti, v kakdni meri vlada uziva podporo zveznega zbora (Grad, Kauci¢, 1996: 222,223).
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izvrSuje pomilostitve (60/1,2). Zvezni zbor in zvezni svet lahko proti predsedniku sprozita

postopek ustavne obtozbe - impeachment (61/1).

Sodno vejo oblasti v Nemciji sestavljajo zvezno ustavno sodisce, zvezna sodisca in sodisca
zveznih dezel (92). Zvezno ustavno sodi$¢e je pristojno za razlago temeljnega zakona v
primeru sporov, v primeru razli¢nih razlag ali dvomov o skladnosti zvezne zakonodaje in
zakonodaje zveznih dezel s temeljnim zakonom oziroma o skladnosti dezelne zakonodaje z
zvezno, o ¢cemer odloca na zahtevo zvezne vlade, dezelne vlade ali tretjine poslancev zvezne
skupsc€ine. Pristojno je tudi za odloCanje o sporih glede deljenih pristojnosti, v primeru
razli¢ne razlage glede pravic in obveznosti federacije in zveznih dezel in v drugih pravnih
sporih med zvezo in dezelami, med deZzelami ali znotraj posamezne dezele (93). Zvezno
ustavno sodisce sestavljajo zvezni sodniki in drugi ¢lani. Polovico ¢lanov izvoli zvezni zbor,

polovico pa zvezni svet. (94).

Ob tem velja omeniti, da temeljni zakon ureja tudi poloZzaj, ko katera izmed zveznih dezel ne
izpolni svojih obveznosti. Tako lahko zvezna vlada s privolitvijo zveznega sveta v primeru
neizpolnitve obveznosti dezele (obveznosti so predvidene v temeljnem zakonu ali kateremkoli
drugem zveznem zakonu), sprejme potrebne ukrepe, da dezelo prisili v izpolnitev
(Bundeszwang). Za izvedbo taksne prisile ima zvezna vlada ali njen pooblascenec pravico dati

navodila katerikoli dezeli ali njenim organom (37).

Ustava Nemcije se lahko spreminja z zakonom, katerega besedilo izklju¢no dopolnjuje ali
spreminja besedilo ustave. Spremembe ne smejo biti v nasprotju z veljavnimi mednarodnimi
pogodbami (79/1). Sodelovanje federalnih enot v spreminjanju ustave ureja temeljni zakon z
dolo¢bo, po kateri morata zakon potrditi dve tretjini ¢lanov zveznega zbora in dve tretjini
Clanov zveznega sveta (79/2). Ustavne spremembe, ki bi zadevale delitev federacije v zvezne
dezele, udelezbo dezel v zakonodajnem procesu ali posegala v temeljne clovekove pravice,

navedene v ¢lenih od 1 do 20, so nedopustne (79/3).
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3.3. ZDRUZENE DRZAVE AMERIKE

Ustava ZDA™ je bila sprejeta 17. septembra 1787, v veljavo pa je stopila 4. marca 1789. K

ustavi je bilo sprejetih Se 27 amandmajev, zadnji leta 1992. ZDA sestavlja 50 zveznih drzav.

Glede delitve pristojnosti med federacijo in federalnimi enotami je ustava precej skromna.
Dokument tako ne navaja podrocij, ki bi bila v izklju¢ni pristojnosti federacije, podrobno pa

nasteva pristojnosti ameriskega kongresa. Slednji tako med drugim (1/8):

e predpisuje in pobira davke, carine, troSarine za poravnavo dolga in za zagotavljanje skupne

obrambe in splosne blaginje ZDA,;
e ureja trgovino s tujimi drzavami in med zveznimi drzavami ter indijanskimi plemeni;
e predpisuje poenotena pravila za pridobitev drzavljanstva;
¢ izdaja denar in doloca njegovo vrednost in menjalno vrednost;
e ustanavlja poste;
e pospesuje napredek znanosti in umetnosti z zagotavljanjem avtorskih pravic;
e ustanavlja sodisc¢a, ki so podrejena vrhovnemu sodiscu;

e razglaSa vojno, ustanavlja in podpira vojsko, vzdrzuje mornarico.

Ustava sicer glede zunanjih odnosov izrecno navaja, da nobena od zveznih drzav ne sme
vstopati v kakrSnakoli pogodbeno razmerje, zaveznistvo ali konfederacijo (1/10). Brez
privolitve kongresa nobena drzava med drugim ne sme pobirati davkov, izvoznih ali uvoznih
carin, niti ne sme imeti lastnih vojaSkih enot ali bojnih ladij v ¢asu miru. Deseti amandma k
ustavi navaja, da so podrocja, ki z ustavo niso dodeljena federaciji oziroma jih ustava ne

prepoveduje izvajati drzavam, v pristojnosti zveznih drzav oziroma ljudstva.

Drzavljani vsake zvezne drzave so v ZDA upraviceni do vseh »privilegijev in imunitet«, kot

jih uzivajo drzavljani posamezne zvezne drzave (4/2). Drzavljanstvo ustava navaja tudi v 14.

*http://www.house.gov/Constitution/Constitution.html (09.01.2004)
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amandmaju. Vse osebe, rojene ali naturalizirane v ZDA, so drzavljani ZDA in zvezne drzave,
v kateri prebivajo. Nobena zvezna drzava ne sme sprejeti ali uveljavljati zakonov, ki bi okrnili

»privilegije in imunitete« drzavljanov ZDA.

Zakonodajna pristojnost je v ZDA v rokah kongresa, ki ga sestavljata senat in predstavniski
dom (1/1). Clani predstavniskega doma so voljeni na neposrednih volitvah za dveletni mandat.
Vsaka zvezna drzava ima v predstavniSkem domu vsaj enega predstavnika, Stevilo vseh
predstavnikov na zvezno drzavo je odvisno od Stevila prebivalcev te drzave (1/2). Enako
zastopanje neenakih federalnih enot jasno odraza zgornji dom kongresa. V senatu namrec
sedita po dva predstavnika iz vsake zvezne drzave, ki sta voljena neposredno za obdobje Sestih
let. Na dve leti se voli tretjina predstavnikov v senatu (1/3). Senat ima pristojnost obravnave
ustavne obtoznice predsednika drzave (impeachment) (1/3). Vse zakone za pobiranje davkov
sprejme predstavniski dom, senat lahko predlaga dopolnila (1/7). Pristojnosti kongresa sem

podrobno navedla Ze pri opisovanju delitve pristojnosti med federacijo in federalnimi enotami.

Predsednik ZDA je izvoljen na posrednih volitvah za Stiriletni mandat (2/1) z moZnostjo
enkratne ponovne izvolitve (amnd. XXII) in je nosilec izvrSilne veje oblasti. Predsednik s
podpisom potrjuje vse zakone oziroma jih lahko zavraca (1/7). Je vrhovni poveljnik
oborozenih sil (2/2). V imenu ZDA lahko sklepa pogodbe, imenuje veleposlanike, konzule in
druge javne usluzbence ter sodnike vrhovnega sodisca. (2/2). S polozaja je lahko odstavljen s

postopkom ustavne obtoznice — impeachmenta (2/4).

Ustava ZDA navaja, da je sodna oblast v pristojnosti vrhovnega sodis¢a in podrejenih sodis¢,
ki jih ustanavlja ali razpusti kongres (3/1). Dokument ne navaja natancnih pristojnosti
omenjenih sodis¢, temve¢ le naSteva, na kaj se sodna oblast nanaSa. Slednja je tako med
drugim pristojna za spore, v katerih je ena od strank federacija, za spore med zveznimi
drzavami, med drzavami in drzavljani drugih drzav, med drzavljani razli¢nih drzav, med
drzavljani iste zvezne drzave in med drzavo ali drzavljani in tujimi drzavami in drzavljani. V
primerih, ki zadevajo veleposlanike, konzule in javne usluzbence, je izvirno pristojno vrhovno

sodisc¢e, v ostalih prej omenjenih primerih pa ima slednje vlogo prizivnega sodisca. (3/2).
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Dopolnila k ustavi lahko predlaga kongres — dve tretjini ¢lanov obeh domov ali dve tretjini
zveznih drzav, ki sklicejo konvencijo. Zvezne drzave sodelujejo v postopku sprejemanja
dopolnil tako, da dopolnilo stopi v veljavo le, e ga ratificira zakonodajno telo oziroma

konvencije treh Cetrtin vseh zveznih drzav (5).

% ok 3k

Predstavljene federacije imajo ve¢ skupnih znacilnosti. Pri delitvi pristojnosti imajo vse
omenjene federacije v izkljucni pristojnosti zunanje zadeve, nekatera gospodarska podrocja
(davke, carine) in zagotavljanje notranje varnosti drzav. V delitvi pristojnosti se sicer Svica in
ZDA razlikujeta od Nemcije predvsem po nacelu domneve pristojnosti, ki se pri omenjenih
dveh drzavah uveljavlja v korist federalnih enot. Zelo podobno ustave Svice, Neméije in ZDA
urejajo tudi zvezno drzavljanstvo, ¢eprav podrobne dolocbe glede drzavljanstva navaja le
ustava Svice. Ustavni dokumenti so sicer povsem jasni v tem, da drZavljani federacije uZivajo
enake pravice v vseh federalnih enotah. V institucionalni ureditvi omenjenih federacij, v kateri
se sicer odrazajo razlike sistema organizacije drzavne oblasti, pa je med znacilnostmi federacij
najbolj jasno vidna zastopanost federalnih enot v zakonodajnem postopku preko zgornjih

domov zveznih parlamentov.
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4. ZGODOVINSKI KONFEDERALIZEM

Podobno kot sem bistvene znacilnosti federativne ureditve skusala poiskati v zveznih ustavah
Svice, Neméije in ZDA, sem to storila tudi za bistvene zna¢ilnosti konfederacij. Izbrala sem tri
zgodovinske primere konfederalnih pogodb drzav, ki jih kot primere konfederacij oziroma
sodrzavja navaja tudi Pitamic (Pitamic, 1996: 126-137): Svicarsko konfederacijo (1291 in
1815), Nemsko zvezo (1815) in Utrechtsko unijo (1579). Pri tem sem se v pogodbah
osredotocila predvsem na urejenost varnostnega in obrambnega sodelovanja drzav, sestavo in
delovanje njihovih skupnih institucij, nacin financiranja zveze ter trajanje konfederalne

pogodbe.

4.1. SVICARSKA KONFEDERACIJA (1291 IN 1815)

V primeru Svicarske konfederacije sem izbrala dve pogodbi — pogodbo, s katero je v 13.
stoletju nastala tako imenovana Veéna zveza (angl. Eternal Alliance, nem. Ewiger Bund)*, in
zvezno pogodbo™, s katero je Svica po padcu Napoleona v 19. stoletju ponovno vzpostavila

konfederalno ureditev.

1. avgusta 1291 so se na jasi Riitli nad Jezerom S§tirth gozdnih krajin sestali odposlanci krajin
Uri, Schwyz in Nidwalden ter si prisegli ve¢no zvestobo v obrambi svojih svobos¢in.
Omenjeni datum je rojstni dan danasnje Svicarske konfederacije. Trije zaprisezniki (nem.
Eidgenossen, franc. Confédérés , ital. Confederati) so predstavljali tri Svicarske krajine, ki jih
je povezoval predvsem skupni interes za varovanje svojih dolin in poti ¢ez alpski prelaz
Gotard. Prelaz jih je povezoval z dvema pomembnima trgovskima pokrajinama — italijansko
Lombardijo in nemskim Porenjem (Rupnik, 1987: 17). Trem krajinam so se v teku casa
pridruzevale nove in tako je nastala zveza, ki je vse od zaCetka 16. stoletja obsegala 13

kantonov. Zveza je leta 1879 klonila pred Napoleonovo vojsko.

Prebivalci dolin Uri, Schwyz in Unterwalden so si s pogodbo obljubili, da si bodo za boljSo

lastno obrambo stali ob strani s pomoc¢jo, nasvetom in naklonjenostjo, s telesom in posestjo,

Shttp://www.oefre.unibe.ch/law/verfassungsgeschichte/1291_ruetlischwur.html (25.01.2004)
“nttp://www.cx.unibe.ch/oefre/vfgeschichte/schweiz/BV1815.htm (16.1.2004)
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znotraj dolin in zunaj dolin, z vso mo¢jo in naporom proti vsem in vsakomur, ki bi njim ali
komurkoli od njih storil kak$no nasilno dejanje ali storil kaj slabega. V pogodbi je tudi
zapisano, da je skupnost priskocila na pomo¢ v vsakem primeru na lastne stroske in v
tolikSnem obsegu, kot je potrebno, da se je uprla hudodelcem in masc¢evala Skodo. Podpisniki
so po posvetu tudi soglasno sklenili, tako pogodba, da doline niso priznale sodnika, ki bi si
pridobil posel z denarjem oziroma ne bi prihajal iz dolin. V primeru sporov med prebivalci je
nastopil najbolj razumen med prebivalci in pomiril nesporazume med udelezenimi strankami

na pravicen nacin. Stranka, ki je zavrnila sodbo, je postala drugim prebivalcem nasprotnik.

V primeru, da je kdo komu namerno ali po lastni krivdi odvzel zivljenje ali komu skusal
odvzeti zZivljenje in je bil ujet, je pogodba predvidela smrtno kazen, razen Ce je osebi uspelo
dokazati nedolznost. Ce je hudodelec zbezal, se ni smel vrniti. Kdor je zagovarjal ali &itil
hudodelca, je bil pregnan iz doline, dokler ga zavezniki niso poklicali, naj se vrne. Ce je kdo
skusal skodovati premoZzenju prebivalcev dolin ali jim Skodovati na kakrSenkoli nacin, je bilo
premozenje krivemu zasezeno za vracilo nastale Skode. Nih¢e ni smel drugemu zaseci
dobroimetja za povrnitev dolgov, razen ¢e je bil njegov dolznik ali porok, in to je lahko storil
le ob posebnem sodniskem dovoljenju. Sicer pa je moral biti vsak poslusen sodniku iz doline.
Ce je kdo zavrnil izregeno sodbo in s tem oskodoval katerega od zaveznikov, so ga lahko vsi
prebivalci prisilili, da je oSkodovancu izplac¢al odSkodnino. Pogodba tudi navaja, da je

napisani dokument, razglaSen v dobro vseh, veljal za vecno.

Kot receno, dozivi zveza, ki je z Vestfalskim mirom priznana kot neodvisna drzava, konec 18.
stoletja usoden poraz v bitki s Francozi. Pod taktirko Napoleona dobi drzava 1789 prvo
helvetsko ustavo, s katero je bila ustanovljena centralizirana republika po francoskem vzoru.
Leta 1803 se Svica ponovno decentralizira s tako imenovano mediacijsko listino; prikljuéi se ji
Se Sest kantonov. 1812 Svica razglasi nevtralnost, po dokonénem porazu Francije pa se leta
1815 ponovno vzpostavi konfederalna ureditev drzave. Teritorij konfederacije po prikljucitvi

Se treh kantonov obsega 22 kantonov*'.

*'http://www.oefre.unibe.ch/law/icl/sz_indx.html (14.1.2004)
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7. avgusta 1815 kantoni podpiSejo zvezno pogodbo®’, ki je drzavi vrnila konfederalno
ureditev. V pogodbeno zvezo je prostovoljno vstopilo 22 suverenih kantonov* (15). Petnajst
¢lenov dolg dokument je urejal medsebojno obrambno sodelovanje, trgovino, reSevanje sporov
med kantoni in opredeljeval skupni organ zveze — zvezni zbor. Kantoni so se povezali v zvezo
za uveljavitev svoje svobode, neodvisnosti in varnosti proti vsem posegom tujih oblasti in za

uveljavitev reda in miru znotraj zveze (1).

Zveza je vzpostavila vojaski kontingent iz moskih sposobnih za vojasko sluzbo. Vojake je
prispeval vsak kanton v razmerju dva moska na sto prebivalcev. Kontingent je Stel skupaj
32.886 moz (2). Kantoni so prispevali tudi denar za poravnavo stroskov vojne in drugih
izdatkov zveze. Pogodba navaja natanc¢ne zneske, ki jih je prispeval posamezni kanton, skupni
znesek pa je znaSal 540.107 frankov. Za poravnano vojnih stroskov je zveza s pogodbo
vzpostavila posebno vojasko blagajno, v katero se je stekal denar od uvoznih carin na blago, ki
ni bilo potrebno za kritje najnujnejsih zivljenjskih potreb. Carine so pobirali mejni kantoni (3).
V primeru zunanje ali notranje groznje je imel vsak kanton pravico, da je ostale kantone prosil
za pomoc¢. Za pomo¢ je prosila oblast kantona, o pro$nji pa je obvestila tudi vodstvo zveze. Pri
dolgotrajnejsi groznji je sprejemal nadaljnje ukrepe zvezni zbor. V primeru nenadne zunanje
groznje je zaprosil kanton druge kantone za pomoc; istocasno pa je bilo o tem obvesceno
vodstvo zveze, ki je odlocalo o sklicu zveznega zbora. Kantoni, ki so bili zaproSeni za pomoc,
so bili dolZzni pomagati. V primeru zunanje groznje je krila stroske konfederacija, pri notranji
groznji pa kanton, ki je nudil pomoc¢ (4). Zahteve in spori med kantoni so se reSevali na
podlagi prava konfederacije po posebnem postopku. Pogodba tudi navaja, da sta se sprti strani
v vsakem primeru vzdrzali nasilnih ukrepov (5). Med kantoni je bilo prepovedano sklepanje

zvez, ki bi skodovale zvezi ali pravicam drugih kantonov (6).

Glavni organ zveze je bil zvezni zbor. Sestavljali so ga poslaniki 22 kantonov. Vsak kanton je
imel en glas. Zbor je zasedal v glavnem mestu predsedujocega kantona vsako leto v juliju, v
izrednih razmerah pa je lahko predsedujoci kanton ali pet kantonov sklicalo tudi izredno

zasedanje zbora. Zboru je predsedoval zZupan predsedujocega kantona. Zbor je razglasal vojno

“hittp://lwww.cx.unibe.ch/oefre/vfgeschichte/schweiz/BV1815.htm (16.1.2004)
4Zurich, Bern, Lucern, Schwyz, Unterwalden, Glarus, Zug, Freiburg, Solothurn, Basel, Schaffhausen, Appenzell, St. Gallen,
Graubiinden, Aargau, Thurgau, Tessin, Waadt, Wallis, Neuenburg in Zeneva (1).
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stanje, sklepal mirovne pogodbe in sklepal zveze s tujimi drzavami. Za slednje je pogodba
zahtevala tri Cetrtine glasov v zboru. O ostalih zadevah je zbor odlocal z absolutno vecino.
Tudi trgovinske pogodbe s tujimi drzavami je sklepal zbor. Nekatere pogodbe so lahko
sklepali s tujimi drzavami tudi posamezni kantoni, vendar ti sporazumi niso smeli biti v
nasprotju s pravicami zveze in ostalih kantonov, o sklenitvi pa je moral biti obveS¢en tudi
zvezni zbor. Zbor je sprejemal vse potrebne ukrepe za zunanjo in notranjo varnost
konfederacije. Odlocal je o organizaciji vojaSkega kontingenta in njegovem sklicu in uporabi,
imenoval poveljnika in generalni $tab (8). Vodenje zveznih zadev, kadar zbor ni zasedal, je
bilo v rokah predsedujocega kantona. Predsedstvo so si izmenjevali na dve leti kantoni Ziirich,
Bern in Lucern. Predsedujo¢emu kantonu je pripadala konfederalna pisarna — kancelarija.

Sestavljata sta jo kancler in drzavni pisar, ki ju je izvolil zbor (10).

Zvezna pogodba je urejala tudi trgovino med kantoni. Za zivila, kmetijske pridelke in trgovsko
blago in za Zivino je veljala med kantoni prosta trgovina oziroma neovirana izvoz in uvoz med
kantoni. Kantoni so imeli pravico policijskega nadzora nad nepravilnostmi, oderustvom in
Skodljivimi posli. Carine, cestnine in mostnine, ki jih je doloc€il zbor, so se ohranile, brez
njegove privolitve niso smeli uvajati novih, zviSevati obstojecih ali podaljSevati veljavnost
¢asovno omejenih pristojbin (11). Zvezna pogodba je ohranila v veljavi vse obstojece
sklenjene pogodbe in konkordate od leta 1803 naprej, ki niso bili v nasprotju z vzpostavljeno

zvezo (14).

4.2. NEMSKA ZVEZA (1815)

Na Dunajskem kongresu, na katerem so se predstavniki 200 evropskih drzav in vladavin po
padcu Napoleona posvetovali o ureditvi Evrope, je trajalo skoraj osem mesecev, da so
sodelujoci dosegli soglasje glede “nemskega vprasanja”. Po dolgih pogajanjih je bila 8. junija
1815 sprejeta “Nemska zvezna listina” (Deutsche Bundesakte)**, ki je bila del sklepne listine
dunajskega kongresa (Wiener SchluPakte). Zvezna listina je z 20 Cleni postavila temelje novi
ureditvi Nemcije oziroma Nemski zvezi. Slednja ni bila zvezna drZzava, temve¢ trajna zveza
drzav. Njen glavni namen je bila ohranitev zunanje in notranje varnosti Nemcije in ohranitev

neodvisnosti in nedotakljivosti nemskih drzav (2). Zvezo je sestavljalo 39 suverenih drzav,

“http://www.verfassungen.purespace.de/bundesakte15.htm (10.1.2004)
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med njimi tudi vojvodini Holstein in Lauenburg, vojvodina Luksemburg in kraljevina
Hanover, ki so bile v rokah tujih vladarjev — Danske, Nizozemske in Velike Britanije. Nemski
zvezi Avstrija in Prusija nista pripadali s celotnim drzavnim ozemljem, temvec le z nemskimi

provincami®.

Zvezne zadeve je urejal zvezni zbor, ki so ga sestavljali odposlaniki zveznih ozemelj (4).
Zveznemu zboru je predsedovala Avstrija. Vsak predstavnik drzave je imel v zboru pravico do
podajanja predlogov, predsedstvo zbora pa je moralo predloge v dolo¢enem casu predloziti v
razpravo (5). V posebnih razmerah se je zbor lahko sestal na plenumu, na katerem je imela
vsaka Clanica zveze glede na velikost dolo¢eno Stevilo glasov, sklepe pa so sprejemale z

vecino (6,7). Zvezni zbor je imel sedez v Frankfurtu (9).

Clanice zveze so si s pogodbo obljubile vzajemno obrambo v primeru vsakrinega napada (11).
V primeru vojne se nobena izmed Clanic zveze ni smela enostransko pogajati s sovrazno
stranjo ali enostransko razglasiti miru (11). Clanice zveze so lahko posamezno sklepale zveze
z drugimi drzavami, a le v primeru, da omenjene zveze niso bile v nasprotju z varnostjo zveze

ali posamezne ¢lanice (11).

Spore med c¢lanicami je reSeval poseben odbor zveznega zbora oziroma posebna sodna
instanca. Odlocitev slednje je za obe sprti strani stopila v takoj$njo veljavo (11). Tiste Clanice,
ki so stele manj kot 300.000 prebivalcev, so se skupaj z drugimi ¢lanicami zveze, s katerimi so
skupaj dosegle omenjeno Stevilo prebivalcev, sporazumele o ustanovitvi skupnega vrhovnega
sodisca. Drzave, ki so imele na podlagi Stevila prebivalcev ze svoje sodisCe tretje instance, so
to sodis¢e ohranile tudi v zvezi. Stiri svobodna mesta so imela pravico, da se sporazumejo o

ustanovitvi skupnega vrhovnega sodisca (12).

Poleg zvezne listine je v Nemski zvezi kot »drugi zvezni temeljni zakon« veljala tudi sklepna
listina dunajskega kongresa, sprejeta 15. maja 1820. Poleg omenjenega zveznega zbora je

imela zveza tudi zvezno vojsko, ki je bila po sprejetju ‘zvezne vojne ustave’ 9. aprila 1821

“http://www.s.shuttle.de/fw100/gw/dbund1.htm (16.1.2004)
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sestavljena iz kontingentov ¢lanic zveze. Prav vojasko podrocje, organizacija in oprema
zvezne vojske in vzpostavitev ter vzdrzevanje zveznih obrambnih utrdb so bile do konca
obstoja nemske zveze glavna naloga zvezne vojske. Od leta 1818 je imela Nemska zveza
stalni zvezni vojaski odbor zveznega zbora, prav tako pa tudi stalno zvezno vojasko komisijo,

ki so jo sestavljali Sastniki $estih najve&jih &lanic*®.

4.3. UTRECHTSKA UNIJA (1579)

Sedem provinc severne Nizozemske — Holland, Zeeland, Utrecht, Gelderland, Overijssel,
Groningen in Friesland je 23. januarja 1579 podpisalo pogodbo o ustanovitvi Utrechtske

unije*’. Province so si s pogodbo obljubile vzajemno pomo¢ v boju proti $panski nadvladi.

Province so v pogodbi zapisale, da so se zdruzile za vecno, na vsak nacin in v vseh oblikah,
kot bi bile ena provinca. Clanice so si obljubile vzajemno pomo¢ za njihovo ohranjanje in
krepitev in obrambo pred vsem in proti vsakomur. Morebitne spore med provincami glede
posebnih pravic in drugih svobos¢in so reSevala redna sodi$€a, posredniki ali prijateljski
sporazumi brez vmeSavanja tretjih drzav ali provinc, razen Ce jih je katera od provinc za
posredovanje prosila (1). Pogodba navaja, da so si province v primeru nasilja kogarkoli
jaméile vzajemno pomo¢ — dokument ob tem omenja Spance in e zlasti nasilno uvajanje
rimskokatoliSke vere. Ob tem velja omeniti, da je bilo vseh sedem provinc protestantskih in da
je bila njihova zdruzitev v Utrechtsko unijo pravzaprav odgovor na povezovanje juznih
nizozemskih provinc v Arr§ko unijo, s katero so slednje razglasile podporo katoliski Spaniji*®.
Province Utrechtske unije so si s pogodbo obljubile pomo¢ v vseh primerih — v primeru kadar
je bila zrtev nasilja le ena od ¢lanic ali celotna zveza (2). Pomoc€ pa so si province jam¢ile tudi
v primeru nasilja kateregakoli tujega ali domacega vladarja, deZele, province, mesta ali

njegovega prebivalca (3).

Za boljso obrambo ozemlja je pogodba mejnim provincam nalozila okrepitev in utrditev
obrambnih utrdb, stroske gradnje novih pa so si province razdelile med seboj (4). Mejne

province so morale biti tudi pripravljene, da vsak Cas sprejmejo vojaske enote, e bi zdruzene

“http://www.thueringen.de/de/index.asp?unten=http://www.thueringen.de/de/Izt/politik/politsys/dtbund/content.html (16.01.2004)
“'Glej Kossman in Mellink, 1974: 165-173.
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province ocenile, da je to potrebno (7). Za kritje stroSkov obrambe je pogodba uvedla posebne
dajatve na vino, pivo, razna zivila, poljske pridelke in zivino, zlato in srebro, sol ter svilena in
volnena oblacila. Zbrana sredstva so se lahko uporabljala zgolj in samo za kritje stroSkov
obrambe in za noben drug namen (5,6). O sklepanju premirij in mirovnih pogodb ali
razglasanju vojn, prispevkih in dajatvah so zdruZene province odlocale soglasno in s
konsenzom, o ostalih zadevah, ki so zadevale konfederacijo, pa z ve¢ino. Ce province glede
sklepanja miru, razglaSanja vojn in glede dajatev niso dosegle soglasja, potem je bila zadeva
predana voditeljem provinc (Stadholders), ki so odlocili o zadevi (9). Nobena provinca ali
njihova mesta v skladu s pogodbo niso smeli vstopati v konfederacijo ali zavezniStvo s
sosednjimi vladarji ali dezelami brez privolitve zdruzenih provinc (10, 11). Province so imele
v skladu s pogodbo tudi skupno monetarno politiko (12). Velja omeniti, da so imele zdruzene
province usklajeno tudi davéno politiko — pogodba je namre¢ provincam prepovedovala
uvedbo uvoznih carin, ladijskih pristojbin in podobnih davkov brez privolitve ostalih,
posamezna provinca pa za ostale ¢lanice zveze ni smela uvesti visjih dajatev, kot so veljale za
njene prebivalce (18). Za reSevanje vseh nastalih vprasanj so se predstavniki provinc sestajali
v Utrechtu. O vprasanjih in teZzavah so se posvetovali, po splos$ni razpravi pa je bila odlocitev
sprejeta s privolitvijo vseh ali z vecinskim glasovanjem. Odlocitev je bila obvezujoca tudi za

tiste province, ki na posvetu niso bile prisotne, razen v posebnih primerih (19).

%k sk ok

Tako Svicarska konfederacija kot Nemska zveza in Utrechtska unija so nastale predvsem na
podlagi interesa Clanic po vzajemni obrambi in skupnem ohranjanju zunanje varnosti. V
konfederalnih pogodbah omenjenih zvez lahko najdemo jasno vzporednico tudi v
institucionalnem okviru, ki ga sicer najbolj skopo predstavlja pogodba Utrechtske unije.
Clanice konfederacij so imele skupni organ — zvezni zbor. Sestavljali so ga odposlaniki
posameznih Clanic, praviloma pa je zasedal v enakih ¢asovnih presledkih. Odlocal je zlasti o
razglaSanju vojn in sklepanju miru, odlocitve pa so predstavniki ¢lanic sprejemali s soglasjem
ali konsenzom. Dolo¢b o morebitnem izstopu posamezne Clanice iz zveze v predstavljenih

pogodbah nisem zasledila.

“nttp://www.wikipedia.org/wiki/Union_of Utrecht (11.03.2003)
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5. EVROPSKA UNIJA

5.1. OSNUTEK POGODBE O USTAVI ZA EVROPO

V nadaljevanju predstavljam nekatere dele Osnutka pogodbe o ustavi za Evropo. Kot
omenjeno v uvodu, voditelji ¢lanic EU o dokon¢nem besedilu dokumenta Se niso dosegli
dogovora. Vse navedbe v nadaljevanju bodo torej veljale le v primeru, ¢e bo dokument stopil
v veljavo nespremenjen, torej v takSni obliki, kot ga je pripravila konvencija o prihodnosti

Evrope.

Dokument glede delitve pristojnosti*® med EU in &lanicami v 9. ¢lenu pojasnjuje, da je
razmejitev pristojnosti unije urejena po nacelu dodelitve, izvajanje pa po nacelu subisidiarnosti
in sorazmernosti. Nacelo dodelitve pristojnosti v skladu z drugim odstavkom 9. ¢lena pomeni,
da EU deluje v mejah pristojnosti, ki so jih ji z ustavo dodelile ¢lanice za doseganje ciljev, ki
so zapisani v dokumentu. Vse pristojnosti, ki z ustavo niso dodeljene EU, obdrZzijo ¢lanice. Po
nacelu subsidiarnosti deluje EU na podrocjih, ki niso v njeni izklju¢ni pristojnosti, samo ¢e in
kolikor ¢lanice ne morejo zadovoljivo doseci ciljev nameravanih ukrepov oziroma jih laze
dosezejo na ravni EU. Nacelo sorazmernosti pa pomeni, da vsebina in oblika ukrepov EU ne
smeta preseci tistega, kar je potrebno za doseganje ciljev zapisanih v ustavi. Ustava in pravo,
ki ga sprejemajo institucije EU pri izvajanju pristojnosti dodeljenih povezavi, prednost pred
pravom ¢&lanic (10). Ce se uniji dodeli izkljuéna pristojnost na dolo¢enem podroéju, lahko le
EU sama predlaga in sprejema pravno zavezujoce akte (11/1). Na podrocju deljene pristojnosti

lahko predlagajo in sprejemajo pravno zavezujoce akte tako ¢lanice kot EU (11/2).

Unija je pristojna za pospeSevanje in zagotavljanje usklajevanja ekonomskih in zaposlovalnih
politik ¢lanic (11/3 in 14). Unija je pristojna za opredelitev in izvajanje skupne zunanje in

varnostne politike, vklju¢no s postopnim oblikovanjem skupne obrambne politike (11/4 in 15).

“Sodisce Evropskih skupnosti je v svojem mnenju 1791 proucevalo sistem pristojnosti in ugotovilo, da pristojnosti ES delimo
glede na njihov izvor in glede na njihovo naravo. Glede izvora meni, da so lahko pristojnosti izrecne (“express” -
ustanovitvene pogodbe jih eksplicitno navajajo v svojih dolo¢bah) in domnevane (“implied”- svet lahko sprejme ukrepe (s
soglasjem vseh ¢lanic), ki so potrebni za dosrego ciljev tudi v primeru, ko v ustanovitveni pogodbi ni izrecnega pooblastila),
glede na njihovo naravo pa izklju¢ne (“exclusive” - dolo¢ena podrocja, na katerih ¢lanice nimajo vec pravice delovati) in
deljene (“shared” - podrocja, ki spadajo tako v pristojnost skupnosti kot ¢lanic) (Grilc, llesi¢, 2001: 127).
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Unija ima izkljucno pristojnost za dolocitev konkurencnih pravil, potrebnih za delovanje

notranjega trga, kot tudi na naslednjih podrocjih (12/1):
e monetarna politika drzav Clanic, ki so sprejele evro;
e skupna trgovinska politika;

e carinska unija;

e ohranjanje morskih bioloskih virov v okviru skupne ribiske politike.

Ob tem 12. ¢len v drugem odstavku dodaja, da ima EU izkljucno pristojnost tudi za sklenitev
mednarodnega sporazuma z eno ali ve¢ tretjimi drzavami ali mednarodnimi organizacijami,
kadar je tako doloceno v ustavi ali kadar je v okviru politik EU sklepanje sporazuma potrebno
za doseganje enega od ciljev iz ustave (II1I-225/1). Sporazumi, ki jih sklene EU, so zavezujoci

za institucije EU in za drzave Clanice (I11-225/2).

Podrocja deljene pristojnosti obsegajo (13):

e notranji trg ( I1I-14 do I11-68);

e obmocje svobode, varnosti in pravice (III-158 do III-178);

e kmetijstvo in ribiStvo, razen ohranjanja morskih bioloskih virov (IT1I-121 do III-128);
e promet in vseevropska omrezja (I11-133 do I11-145);

e cnergetiko (III-157);

o nckatere vidike socialne politike (izboljSanje delovnega okolja, delovne pogoje, socialno

varnost in socialno zascito delavcev, itd. I11-104 do III-115);
e gospodarsko, socialno in teritorialno kohezijo (III-116 do I11-120);
e okolje (I1-129 do I1-131);
e varstvo potrosnikov (I1I-132);

e skupno skrb za varnost na podroc¢ju javnega zdravja (I11-179).
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Tretji odstavek 13. ¢lena dodaja, da ima lahko na podro¢jih raziskav, tehnoloskega razvoja in
vesolja EU pristojnosti za izvajanje ukrepov, zlasti za dolo€itev in izvajanje programov, razen
¢e bi izvajanje slednjih Clanice lahko oviralo pri izvajanju njihovih pristojnosti (III-146 do III-
156). Enako velja tudi za podro¢ji razvojnega sodelovanja in humanitarne pomoci (13/4 in III-
218 do I11-220).

Ustavna pogodba navaja tudi podrocja, na katerih lahko EU sprejme podporne, usklajevane ali

dopolnilne ukrepe (16 in I1I-179 do III- 185); to so:
e industrija;

e varovanje in izboljSanje ¢lovekovega zdravja;

izobraZevanje, poklicno usposabljanje, mladina in Sport;

kultura;

e civilna zasdita.

Unija si je pravzaprav zagotovila ukrepanje tudi na podrocjih, ki sicer niso v njeni pristojnosti.
17. ¢len ustavne pogodbe navaja klavzulo o fleksibilnosti, ki omogoca, da lahko, kadar unija
za dosego ciljev, zapisanih v ustavi, za ukrepe v okviru politik nima pooblastil, Svet ministrov
na predlog Evropske komisije in po privolitvi Evropskega parlamenta soglasno sprejeme
ustrezne predpise. Slednji sicer ne smejo vkljucevati zakonov in drugih predpisov Clanic v
primerih, v katerih je takSno usklajevanje po ustavi izklju¢eno (17/3), vendar omenjena

klavzula kljub temu vzbuja sum v teznjo unije k morebitnemu vecanju njenih pristojnosti.

Ustavna pogodba EU v 8. ¢lenu ( in III-7 do III-13) ureja drzavljanstvo unije. Vsak drzavljan
Clanice EU je tako drzavljan povezave. Drzavljanstvo unije nacionalno drzavljanstvo
dopolnjuje in ne nadomesca (8/1). Ustavna pogodba tudi navaja, da drzavljani povezave

uzivajo pravice in imajo obveznosti. Drzavljani imajo tako (8/2):

e pravico do prostega gibanja in prebivanja na ozemlju drzav ¢lanic;
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e pravico voliti in biti voljen na volitvah v evropski parlament in na ob¢inskih volitvah v

Clanici, kjer prebivajo, pod enakimi pogoji kot drzavljani te ¢lanice;

e pravico na ozemlju tretje drzave, v kateri ni predstavnistva Clanice, katere drzavljani so,
uzivati zasc¢ito diplomatskih in konzularnih organov katere koli ¢lanice pod enakimi pogoji

kot drzavljani te ¢lanice EU;

e pravico nasloviti peticijo na evropski parlament, vloziti pritozbo pri evropskem varuhu
¢lovekovih pravic ter pisati institucijam in posvetovalnim organom EU v katerem koli

jeziku ustavne pogodbe50 in prejeti odgovor v istem jeziku.

Osnutek pogodbe o ustavi za Evropo prinasa poleg prilagajanja institucij delovanju razsirjane
EU v institucionalni ustroj povezave tudi nekatere novosti. Tako med drugim uvaja
predsednika Evropskega sveta z dveinpol letnim mandatom in ministra za zunanje zadeve EU.

Delovanje in naloge obeh predstavljam v nadaljevanju.

Za lazjo primerjavo z institucijami federalnih drzav oziroma konfederalnih zvez, institucije
EU v Sestem poglavju diplomske naloge primerjam z zakonodajno, izvr$ilno in sodno vejo
oblasti parlamentarnih demokracij. Pri tem sem za osnovo vzela ze omenjeno Elazarjevo51
Stiripartitno delitev institucionalne ureditve EU — Svet ministrov je primarno zakonodajno telo,
Evropska komisija primarno izvrsilno telo, Sodis¢e Evropskih skupnosti pa sodno telo — a
ostaja Se Evropski parlament, ki ima posvetovalno-svetovalno nalogo. Glede na pristojnosti,
institucij EU (18/2) namre¢ ne moremo strogo loCiti in uvrstiti med tradicionalne tri veje
oblasti. Na to opozarjata tudi Grilc in Ile$i¢: »... v okviru EU zakonodajna in izvr$ilna funkcija
nista tako strogo loCeni oziroma nista tako uniformno dodeljeni posameznemu organu, kakor
je navada v ustavnopravnih sistemih vecine drzav. Obravnavanje vloge posamezne institucije

terja zato natancno analizo pristojnosti, ki jih tej podeljujejo ustanovitvene pogodbe« (Grilc,
Ilesic, 2001: 153).

®Clen IV-10 navaja, da se ustavna pogodba, sestavljena v enem izvirniku v angledkem, Geskem, danskem, estonskem, finskem,
francoskem, grskem, irskem, italijanskem, latvijskem, litvanskem, madzarskem, malteSkem, nems$kem, nizozemskem,
poljskem, portugalskem, slovaskem, slovenskem, Spanskem in Svedskem jeziku, pri ¢emer so besedila v vseh jezikih enako
verodostojna, deponira v arhivu vlade lItalijanske republike, ki bo poslala overjeno kopijo vladam drugih drzav podpisnic.
*"Elazar, 1994: http://www.jcpa.org/dje/articles/eu-instdev.htm (20.01.2004)
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V Evropski parlament so poslanci voljeni na sploSnih neposrednih volitvah evropskih
drzavljanov s svobodnim in tajnim glasovanjem za petletni mandat. Stevilo poslancev ne sme
biti vecje od 736. Najnizji prag za Stevilo sedezev v Evropskem parlamentu je v osnutku
dolocen pri Stirih poslancih na ¢lanico EU (19/2). V ustavni pogodbi je predvideno, da
Evropski parlament skupaj s Svetom ministrov izvaja zakonodajno funkcijo in opravlja
proracunsko funkcijo, kakor tudi funkcijo politicnega nadzora in posvetovanja. Voli

predsednika Evropske komisije (19/1).

Svet ministrov sestavlja po en predstavnik vsake ¢lanice EU na ministrski ravni za vsako od
njegovih sestav®?. S kvalificirano ve&ino in s soglasjem predsednika Evropske komisije
Evropski svet imenuje ministra za zunanje zadeve EU, ki vodi skupno zunanjo in varnostno
politiko povezave (27/1). Minister s svojimi predlogi prispeva k oblikovanju skupne zunanje,
varnostne in obrambne politike, ki jo izvaja po pooblastilu Sveta ministrov (27/2). Minister za
zunanje zadeve EU je tudi eden od podpredsednikov Evropske komisije in je odgovoren za
vodenje zunanjih odnosov in usklajevanje drugih ukrepov EU navzven (27/2). Svet ministrov
skupaj z Evropskim parlamentom izvaja zakonodajno in opravlja prora¢unsko funkcijo, kakor
tudi funkcijo oblikovanja politike in usklajevanja pod pogoji, doloenimi v ustavni pogodbi
(22/1). Kolikor ustavna pogodba ne doloc¢a drugace, odloca Svet ministrov s kvalificirano

ve&ino® (22/3).

Glavno izvrsilno telo EU je Evropska komisija. Sestavlja jo kolegij, v katerem so njen
predsednik, minister za zunanje zadeve EU in trinajst evropskih komisarjev, izbranih po
sistemu enakopravne rotacije med ¢lanicami EU (25/3). Predsednik Evropske komisije na
predlog ¢lanic EU izbere evropske komisarje (26/2) in imenuje tudi komisarje brez glasovalne
pravice (25/3). Vse ¢lane komisije potrdi Evropski parlament. Komisija ima petletni mandat
(26/2). Komisija je kot kolegij odgovorna Evropskemu parlamentu. Slednji lahko sprejme

predlog nezaupnice komisiji. Ce je nezaupnica izglasovana, morajo kolektivno odstopiti vsi

%2Sestave Sveta ministrov so: Svet za zakonodajo in splodne zadeve (23/1), Svet za zunanje zadeve (23/2), Evropski svet
sprejme evropski sklep, s katerim doloci druge sestave, v katerih se lahko sestane svet ministrov (23/3).

®Kadar Evropski svet ali Svet ministrov odloéa s kvalificirano vegino, to vegino sestavlja veéina drzav Glanic, ki predstavijajo
najmanj tri petine (60 odstotkov) prebivalstva EU (24/1). Kadar po ustavni pogodbi ni potrebno, da Evropski svet ali Svet
ministrov odlo¢a na podlagi predloga komisije, ali ¢e Evropski svet ali Svet ministrov ne odlo¢a na pobudo ministra za
zunanje zadeve EU, pomeni zahtevana kvalificirana vecina dve tretjini drzav ¢&lanic, ki predstavljajo najman tri petine
prebivalstva EU (24/2).
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evropski komisarji in komisarji (25/5). Posamezen ¢lan komisije mora odstopiti, ¢e predsednik

komisije to od njega zahteva (26/3).

Evropska komisija med drugim skrbi za uporabo doloc¢b ustavne pogodbe in predpisov, ki jih
institucije sprejmejo na njeni podlagi. Nadzira uporabo prava EU pod nadzorom sodisca.
IzvrSuje proracun, opravlja usklajevalno, izvrSilno in upravno funkcijo. Razen pri skupni
zunanji in varnostni politiki in v drugih primerih, izrecno predvidenih v ustavni pogodbi,
zagotavlja zunanje zastopanje EU (25/1). Kolikor ustavna pogodba ne doloca drugace, se
lahko zakonodajni akti EU sprejemajo izkljucno na podlagi predloga Evropske komisije
(25/2).

Osnutek ustavne pogodbe EU med institucije povezave uvrs¢a tudi Evropski svet, ki ga
sestavljajo voditelji drzav ali vlad c¢lanic EU skupaj z njegovim predsednikom in
predsednikom Evropske komisije. Pri delu Evropskega sveta sodeluje tudi minister za zunanje
zadeve. (20/2). Svet se sestane vsako Cetrtletje, predsednik pa lahko skli¢e tudi izredno
zasedanje (20/3). Evropski svet odloca s soglasjem, kolikor ustavna pogodba ne doloca
drugace. Evropski svet daje povezavi potreben zagon za njen razvoj in opredeljuje njene

splosne politicne usmeritve in prioritete. Ne izvrSuje pa zakonodajne funkcije (20/1).

Pomembna novost, ki jo uvaja osnutek ustavne pogodbe EU, je predsednik Evropskega sveta.
Izvoli ga Evropski svet s kvalificirano vecino za dveinpolletni mandat z moZnostjo enkratne
reelekcije. (21/1). Predsednik Evropskega sveta predseduje svetu in vodi njegovo delo, skrbi
za ustrezno pripravo in kontinuiteto v sodelovanju s predsednikom Evropske komisije in na
podlagi dela Sveta za sploSne zadeve, prizadeva si za vecjo povezanost in soglasje v okviru
Evropskega sveta, po vsakem sestanku pa predlozi poro€ilo evropskemu parlamentu (21/2).
Podobnost v reprezentativni vlogi predsednika drzave lahko najdemo v doloc¢bi osnutka
ustavne pogodbe EU, ki navaja, da predsednik Evropskega sveta zagotovi zastopanje EU v
zadevah, ki se nanasajo na skupno zunanjo in varnostno politiko povezave, a brez poseganja v

pristojnosti ministra za zunanje zadeve EU (21/2).
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V institucionalnem okviru EU predstavlja sodno vejo oblasti Sodis¢e EU. To obsega Evropsko
sodisce, Visoko sodiS¢e in specializirana sodis¢a (28/1). Sodisce sestavlja po en sodnik iz
vsake Clanice EU, pomagajo pa mu generalni pravobranilci54. Visoko sodis¢e ima najmanj po
enega sodnika iz vsake Clanice EU; Stevilo sodnikov je doloCeno v statutu sodisca (28/2).
Sodnike in generalne pravobranilce imenujejo v medsebojnem soglasju vlade drzav ¢lanic za
mandat Sestih let, lahko so ponovno imenovani (28/2). SodiS¢e zagotavlja spoStovanje prava
pri razlagi in uporabi ustavne pogodbe (28/1). Sodisce je pristojno za odloCanje o tozbah, ki
jih vlozi ¢lanica EU, institucija ali fizicne ali pravne osebe, za prehodno odlocanje na zahtevo
nacionalnega sodisc¢a Clanice povezave glede razlage prava EU ali veljavnosti aktov, ki so jih

sprejele institucije (28/3) in za odlocanje o drugih zadevah, predvidenih v ustavni pogodbi.

Sodisce je pristojno v vseh sporih med ¢lanicami EU, ki se nanasajo na predmet ustavne
pogodbe (I11-279). Tako lahko drzava ¢lanica, ki meni, da druga drzava c¢lanica ni izpolnila
neke obveznosti iz ustavne pogodbe, zadevo predlozi sodiscu (I11-266). Prav tako lahko
Evropska komisija, ¢e meni, da katera od drzav ¢lanic ni izpolnila neke obveznosti iz
ustavnega dokumenta, preda zadevo sodis¢u (I1I-265). SodiSce je pristojno tudi za tozbe, ki jih
zaradi nepristojnosti, bistvene krSitve postopka, krSitve ustavne pogodbe ali katerega koli
pravnega pravila, ki se nanasa na njeno uporabo ali zaradi zlorabe pooblastil, nanj naslovijo
¢lanice EU, Evropski parlament, Svet ministrov ali Evropska komisija. (III-270). Sodisce je
pristojno za predhodno odlo¢anje o vpraSanjih glede razlage ustavne pogodbe in veljavnosti in

razlage aktov institucij EU (I11-274).

Osnutek ustavne pogodbe EU predvideva tudi postopek za revizijo ustavnega dokumenta
povezave, ki pa se bistveno ne razlikuje od dosedanjega postopka spreminjanja pogodb EU.
Predlog za spremembo ustavnega dokumenta lahko Svetu ministrov poda vlada katere koli
Clanice, Evropski parlament ali Evropska komisija. Svet ministrov o predlogu obvesti vse
nacionalne parlamente (IV-7/1). Sledi posvet Evropskega sveta z Evropskim parlamentom in
Evropsko komisijo in nato sklic konvencije, ki jo sestavljajo predstavniki nacionalnih

parlamentov ¢lanic, voditeljev drzav ali vlad ¢lanic, Evropskega parlamenta in Evropske

*Generalni pravobranilci na osnovi Maastrichtske pogodbe utemeljeno zagovarjajo sodne zadeve pred sodiS¢em, pri cemer
morajo biti nepristranski in neodvisni ter predvsem zagotoviti sodis€u pomo¢, potrebno za opravljanje nalog. Njihova glavna
vloga je torej podati utemeljena mnenja o primerih, ki se predloZijo sodi§¢u (Guéguen, 2003: 97).
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komisije. Sklic konvencije ni nujen, ¢e ga obseg predlaganih sprememb ne opravicuje.
Postopek sprejemanja sprememb se nadaljuje s sklicem medvladne konference in zakljuci z

ratifikacijo sprememb v vseh ¢lanicah povezave (IV-7/2,3).

Ceprav vodijo ¢lanice EU v skladu z osnutkom ustavne pogodbe lastne zunanje in varnostne
politike, vsebuje dokumenta med drugim dolocbe o oblikovanje skupne obrambne politike in s
tem posledi¢no skupne obrambe med ¢lanicami EU. Dokument navaja, da namrec¢ pristojnosti
EU v zadevah skupne zunanje in varnostne politike (SZVP) zajemajo vsa podro¢ja zunanje
politike in vsa vprasanja, ki se nanaSajo na varnost EU, vklju¢no s postopnim oblikovanjem
skupne obrambne politike, ki lahko vodi k skupni obrambi (15/1). Pogodba navaja, da ¢lanice
EU dejavno in brez pridrzkov podpirajo SZVP EU v duhu lojalnosti in medsebojne
solidarnosti ter upostevajo akte, ki jih EU sprejme na tem podro¢ju. Ob tem se vzdrzijo
vsakrSnega ravnanja, ki je v nasprotju z interesi EU ali ki bi lahko oslabilo njeno u¢inkovitost
(15/2). V poglavju II ustavna pogodba navaja posebne dolo¢be za SZVP. EU naj bi tako
vodila tako SZVP, ki temelji na razvoju vzajemne politicne solidarnosti med drzavami
Clanicami, opredelitvi vprasanj sploSnega pomena in doseganju vedno vecje konvergence
ukrepov drzav ¢lanic (39/1). Clanice naj bi se v okviru Evropskega sveta in Sveta ministrov
tako med seboj posvetovale o vsakem vprasanju SZVP, ki je sploSnega pomena, da bi dolocile
skupne pristop. Pred ukrepanjem na mednarodnem prizoris€u ali prevzemom kakrSnekoli
obveznosti, ki bi lahko vplivala na interes EU, se ¢lanice med seboj posvetujejo v okviru
Evropskega sveta ali Sveta ministrov EU in si izkazujejo medsebojno solidarnost (39/5). V
osnutku ustavne pogodbe je tudi zapisano, da se je potrebno redno posvetovati o glavnih
vidikih in temeljnih usmeritvah SZVP z Evropskim parlamentom in ga obveSc¢ati o njenem
razvoju (39/6).

Na podrocju SZVP sprejemata Evropski svet in Svet ministrov evropske sklepe soglasno,
razen v primerih navedenih v III. delu, v katerih pa lahko odlo¢a s kvalificirano vecino
(39/7,8). SZVP izvajajo minister za zunanje zadeve EU in drzave clanice z uporabo
nacionalnih sredstev in sredstev povezave (39/4). V 40. ¢lenu osnutek ustavne pogodbe navaja
posebne dolocbe za izvajanje skupne varnostne in obrambne politike. Slednja je namre¢ del

SZVP. EU naj bi si v skladu z osnutkom zagotavlja operativno sposobnost s civilnimi in
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vojaskimi sredstvi. Lahko jih uporablja v misijah zunaj svojih meja za vzdrzevanje miru,
preprecevanja konfliktov in krepitev mednarodne varnosti v skladu z naceli Ustanovne listine

ZN. Za izvajanje teh nalog se uporabijo zmogljivosti, ki jih zagotovijo drzave ¢lanice (40/1).

Skupna varnostna in obrambna politika vkljucuje postopno oblikovanje skupne obrambne
politike EU. Ta naj bi pripeljala do skupne obrambe, ¢e bi Evropski svet soglasno tako odlocil.
V tem primeru Clanicam priporo€i, naj takSno odlocitev sprejmejo v skladu z njihovimi
ustavnimi pravili (40/2). Politika EU po tem ¢lenu ne posega v posebno naravo varnostne in
obrambne politike posameznih ¢lanic in spostuje obveznosti Severnoatlantske pogodbe tistih
¢lanic, ki vidijo uresni¢evanje svoje skupne obrambe v Severnoatlantski zvezi, ter je zdruZzljiva
s skupno varnostno in obrambno politiko, sprejeto v tem okviru. Clanice povezave naj bi EU
dale na voljo civilne in vojaske zmogljivosti za izvajanje omenjene politike in naj bi tako
prispevale k ciljem, ki jih opredeli Svet ministrov. Drzave Clanice si prizadevajo za postopno
izboljSanje svojih vojaskih zmogljivosti. Predvidena je tudi ustanovitev evropske agencije za
oborozevanje, raziskave in vojaske zmogljivosti, katere naloga je ugotavljati operativne
potrebe, pospeSevati ukrepe za njihovo zadovoljevanje, prispevati k doloCanju in po potrebi
izvajanju vseh ukrepov, ki so potrebni za krepitev industrijske in tehnoloske osnove
obrambnega sektorja, sodelovati pri dolo¢anju evropske politike na podro¢ju zmogljivosti in
oborozevanja ter pomagati svetu ministrov pri ocenjevanju napredka vojaSkih zmogljivosti
(40/3). Evropske sklepe o izvajanju SZVP, vklju¢no s tistim o uvedbi misije, naj bi sprejemal
Svet ministrov soglasno na predlog ministra za zunanje zadeve EU ali na predlog drzave
Clanice (40/4). Dokler Evropski svet ne sprejme sklepa o oblikovanju skupne obrambne
politike EU, je v povezavi na podro¢ju medsebojne obrambe predvidena vzpostavitev
tesnejiega sodelovanja. Ce je ¢lanica, ki bo udeleZena pri tak§nem tesnejsem sodelovanju,
Zrtev oborozenega napada na svojem ozemlju, ji na podlagi tega sodelovanja druge udelezene
drzave zagotovijo pomo¢ in podporo z vsemi vojaskimi ali drugimi sredstvi, s katerimi

razpolagajo v skladu z 51. ¢lenom ustanovne listine ZN.

Osnutek ustavne pogodbe vsebuje tudi solidarnostno klavzulo. Ta doloca, da bi EU in njene
Clanice v primeru, da je ena od drzav ¢lanic Zrtev teroristicnega napada, naravne nesrece ali

nesrece, ki jo je povzro€il ¢lovek, ukrepale v duhu solidarnosti. Med drugim lahko unija na
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podlagi osnutka pogodbe za preprecitev teroristicne groznje na ozemlju ¢lanic in varovanja
demokrati¢nih institucij in civilnega prebivalstva pred morebitnim teroristicnim napadom
uporabi vse instrumente, ki so ji na razpolago, vklju¢no z vojaSkimi sredstvi, ki bi jih povezavi

dale na voljo drzave ¢lanice. (42/1).

Osnutek ustavne pogodbe EU posebnih dolocb za izvajanje SZVP oziroma izvajanje skupne
varnostne in obrambne politike izrecno ne navaja nacina financiranja izvajanja omenjenih
politik. Med finan¢nimi dolo¢bami je zapisano, da odhodki, ki nastanejo za poslovanje
institucij iz poglavja o SZVP, bremenijo proracun unije. To pa ne velja za odhodke, ki
nastanejo zaradi vojaskih ali obrambnih ukrepov (II-215/1,2). Odhodki v tem primeru
bremenijo drzave €lanice po kljucu bruto nacionalnega proizvoda (I11-215/2). Med dolo¢bami
je sicer tudi zapisano, da lahko Svet ministrov z evropskim sklepom dolo¢i poseben postopek
za zagotovitev hitrega dostopa do odobrenih proracunskih sredstev iz proracuna EU za nujno
financiranje pobud v okviru SZVP, predvsem za pripravljalne dejavnosti za vzpostavitev misij
(ITI-215/3). Pripravljalne dejavnosti, ki se ne krijejo iz proracuna EU, pa se financirajo iz

zagonskega sklada, sestavljenega iz prispevkov ¢lanic povezave (I11-215/3).

Osnutek ustavne pogodbe v zakljucku prvega dela natancno opredeljuje vstop in izstop v
povezavo. EU je tako v skladu z ustavno pogodbo odprta za vse evropske drzave, ki bi
spostovale njene vrednote™ in bi se zavezale, da bi jih skupaj uveljavljale. Vsaka evropska
drzava, ki bi zelela postati ¢lanica EU, lahko naslovi svojo prosnjo na Svet ministrov. O
prosnji so obvesceni Evropski parlament in nacionalni parlamenti ¢lanic. Svet ministrov v
skladu z ustavno pogodbo odloc¢a soglasno po posvetovanju z evropsko komisijo in po
pridobitvi privolitve evropskega parlamenta. Pogoji in nacin sprejema so sicer urejeni s
sporazumom med ¢lanicami in kandidatko. Sporazum morajo ratificirati vse drzave

pogodbenice v skladu s svojimi ustavnimi pravili (57/1,2).

Na podlagi obrazlozenega predloga ene tretjine ¢lanic, Evropskega parlamenta ali Evropske

komisije pa bi lahko ob ugotovitvi obstoja hujse krSitve vrednot EU (58/1) Svet ministrov s

*EU temelji na vrednotah spo$tovanja clovekovega dostojanstva, svobode, demokracije, enakosti, pravne drzave in spostovanju
Slovekovih pravic. Te vrednoste so skupne vsem ¢Elanicam v druzbi, ki jo oznacujejo pluralizem, strpnost, pravica, solidarnost
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kvalificirano vecino sprejel evropski sklep o mirovanju nekaterih pravic ¢lanice, vklju¢no z
glasovalnimi pravicami te ¢lanice v Svetu ministrov (58/3). Vsaka ¢lanica EU se lahko v

skladu s svojimi ustavnimi pravili odloci, da bo izstopila iz EU (59/1).

% ok 3k

Osnutek ustavne pogodbe EU delitev pristojnosti med EU in njenimi ¢lanicami ureja po
nacelu dodelitve, subsidiarnosti in sorazmernosti. Pri tem navaja, da pristojnosti, ki uniji niso
podeljene z ustavno pogodbe, ostanejo drzavam c¢lanicam. Na podlagi osnutka ima EU
izklju€no pristojnost za dolocitev konkuren¢nih pravil, potrebnih za delovanje notranjega trga,
monetarno politiko, skupno trgovinsko politiko, carinsko unijo in ohranjanje morskih
bioloskih virov v okviru skupne ribiske politike. Glede drzavljanstva EU osnutek ustavne
pogodbe v primerjavi z veljavnimi pogodbami povezave ne prinasa novosti. EU pozna dvojno
drzavljanstvo — drzavljanstvo ¢lanice in unije. Ustavna pogodba navaja nekatere pravice, ki jih
uzivajo njeni drzavljani. Slednji imajo tako med drugim pravico do prostega gibanja in
prebivanja na ozemlju drzav Clanic ter pravico voliti in biti voljen na volitvah v Evropski

parlament in na obcinskih volitvah v ¢lanici.

Osnutek ustavne pogodbe v institucionalni okvir povezave uvrsca tudi Evropski svet, uvaja
predsednika Evropskega sveta ter med drugim novo sestavo Evropske komisije, v kateri
sodeluje tudi zunanji minister EU. Glede institucionalnega delovanja EU, je pomembna novost
v osnutku ustavnega dokumenta sprejemanje odloCitev v Svetu ministrov s kvalificirano
vecino, ki jo ustvarja vecina ¢lanic, ki predstavljajo tri petine prebivalstva EU. Osnutek EU
ohranja sprejemanje odloCitev s soglasjem na podro¢ju SZVP. Glede postopka revizije
ustavnega dokumenta povezave, osnutek ne uvaja bistvenih razlik od dosedanjega postopka
spreminjanja pogodb EU. Ustavna pogodba pa je sicer prvi dokument EU, ki poleg pogojev

vstopa jasno opredeljuje tudi pogoje izstopa €lanic iz povezave.

in nediskirminacija (2).
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6. PRIMERJAVA OSNUTKA POGODBE O USTAVI ZA
EVROPO Z ANALIZIRANIMI USTAVAMI FEDERACIJ IN
KONFEDERALNIMI POGODBAMI

Z analizo Osnutka pogodbe o ustavi za Evropo sem v petem poglavju diplomskega dela
skuSala ugotoviti, katere znacilnosti federacij in konfederacij se pojavljajo v omenjeni
pogodbi. V nadaljevanju na podlagi primerjalne analize predstavljam, kako dokument ureja

EU v primerjavi s predstavljenimi ustavami federacij in konfederalnimi pogodbami.

6.1. DELITEV PRISTOJNOSTI

Osnutek ustavne pogodbe delitev pristojnosti med EU in ¢lanicami ureja podobno, kot delitev
pristojnosti urejajo ustave federalnih drzav. Delitev pristojnosti unije je urejena po nacelu
dodelitve, izvajanje pa po nacelu subisidiarnosti in sorazmernosti. Delitev pristojnosti med
¢lanicami in EU je urejena na domnevi pristojnosti v korist ¢lanic, saj lahko EU deluje le na
tistih podro¢jih, ki so bila nanjo prenesena, vse pristojnosti, ki ji v osnutku niso podeljene, pa

ostanejo drzavam c¢lanicam.

EU ima sicer, podobno kot Svica, Nem¢éija in ZDA, izkljuéno pristojnost nad notranjim trgom,
trgovinsko politiko, carinsko unijo, za ¢lanice evroobmocja vodi monetarno politiko, izklju¢no
pristojnost pa ima povezava Se na podrocju zascite bioloSke raznovrstnosti v morju v okviru
skupne ribiske politike. Izjema je podro¢je zunanjih odnosov. Zvezne ustave Svice, Nemdéije
in ZDA izkljuéno pristojnost vodenja zunanjih odnosov podeljujejo zvezi. Clanice EU pa v
skladu z osnutkom ustavne pogodbe vodijo lastne zunanje in varnostne politike, vzdrzujejo pa
se aktivnosti, ki bi utegnile nasprotovati interesom povezave. EU ima sicer izkljucno
pristojnost na podroc¢ju sklepanja mednarodnih sporazumov, kadar je to predvideno v pravnem
aktu unije, ¢e to narekuje izvajanje notranjih pristojnosti unije, ali ¢e to vpliva na notranje
delovanje unije. Jasno vzporednico lahko na podro¢ju izkljuénih pristojnosti ¢lanic EU
oziroma federalnih enot zveznih drzav potegnem na podro¢ju izobrazevanja in kulture.
Podrocje je prepusceno Clanicam povezave oziroma federalnim enotam, EU oziroma zveza pa
lahko na omenjenem podrocju po potrebi izvaja podporne ukrepe oziroma zagotavlja dodatno

financiranje.
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V skupino deljenih pristojnosti med EU in ¢lanicami sodijo v skladu z ustavno pogodbo
notranji trg, podro¢je pravosodja, varnosti in svoboscin, kmetijstvo in ribiska politika (razen
varovanja morske bioloSke raznovrstnosti), nekateri vidiki socialne politike, promet in
transevropske povezave, energetika, okolje, varstvo potrosnikov, gospodarska, socialna in
teritorialna kohezija in skrb za varnost na podrocju javnega zdravja. Podobne skupne
pristojnosti, kot jih za ¢lanice in EU navaja osnutek ustavne pogodbe, navajata za federacijo in

federalne enote tako $vicarska kot nemska ustava.

Ob tem velja omeniti, da pozna EU, podobno kot zvezne drzave, nacelo primarnosti prava
povezave — pravna pravila, sprejeta na ravni EU, prevladajo nad pravili notranjega pravnega

reda ¢lanic.

6.2. DRZAVLJANSTVO

Tudi drzavljanstvo osnutek ustavne pogodbe EU ureja podobno kot ustave zveznih drzav.
Drzavljani EU imajo v skladu z omenjenim dokumentom dvojno drzavljanstvo — drzavljanstvo

¢lanice in drzavljanstvo EU.

Iz drzavljanstva povezave izhajajo podobne pravice kot v Svici, Nemdéiji in ZDA. Poleg
pravice do prostega gibanja in prebivanja na ozemlju drzav ¢lanic, izhajajo iz drZzavljanstva
predvsem politi¢ne pravice. Drzavljani EU imajo pravico voliti in biti voljen na volitvah v
evropski parlament in na obc¢inskih volitvah v ¢lanici, kjer prebivajo, pod enakimi pogoji kot
drzavljani te Clanice. Drzavljani EU imajo pravico na ozemlju tretje drzave, v kateri ni
predstavnisStva Clanice, katere drzavljani so, uZzivati zascito diplomatskih in konzularnih
organov katere koli ¢lanice pod enakimi pogoji kot drzavljani te ¢lanice EU. 1z drzavljanstva
unije izhaja tudi pravica naslavljanja peticije na evropski parlament, vlaganja pritozb pri
evropskem varuhu clovekovih pravic ter pravica do pisanja institucijam in posvetovalnim

organom EU v katerem koli jeziku ustavne pogodbe in prejeti odgovor v istem jeziku.
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6.3. INSTITUCIJE

Za lazjo primerjavo institucij EU z institucijami federacij oziroma konfederacij naj ponovno
spomnim na Elazarjevo Stiripartitno delitev institucionalne ureditve EU®. Po avtorjevem
mnenju je Svet ministrov primarno zakonodajno telo, Evropska komisija primarno izvr§ilno
telo, Sodisce evropskih skupnosti sodno telo, Evropski parlament pa ima posvetovalno-
svetovalno nalogo. Ce lahko tako po avtorjevi analogiji nekoliko poenostavljeno Evropsko
komisijo glede na sestavo in nacin delovanja primerjamo z zvezno vlado, Evropski parlament,
kljub avtorjevi oznaki, da gre za posvetovalno telo, s spodnji domom zveznih parlamentov,
Svet ministrov z zgornjim domom zveznih parlamentov in Sodis¢e EU z ustavnim oziroma
vrhovnim sodi§¢em federacij, gre v primeru Evropskega sveta, ki ga osnutek ustavnega
dokumenta povezave prav tako uvrS¢a v institucionalni okvir EU, za precej$njo podobnost z

institucijami zgodovinskih konfederacij.

Podobnosti med Evropsko komisijo in zveznimi vladami najdemo predvsem v njenih nalogah,
nekoliko tezja pa je primerjava z zvezno vlado glede na njeno sestavo. Del osnutka ustavne
pogodbe EU, ki govori o institucijah unije, doloc¢a, da je glavna naloga komisije zakonodajna
iniciativa, njen predstavnik pa z udelezbo na zasedanjih Sveta ministrov sodeluje tudi v
zakonodajnem postopku. Komisija ima tudi izvrSilno funkcijo, saj bdi nad izvajanjem skupnih
politik povezave. V okviru svojih izvrSilnih pristojnosti komisija upravlja tudi s proraunom
povezave. Naloga komisije je v skladu z osnutkom tudi v zagotavljanju, da se zakonodaja EU
spostuje in pravilno uporablja, v primeru krsitve pravnega reda, pa lahko komisija proti ¢lanici

sprozi postopek pred sodis¢em EU.

Podobno kot je zvezna vlada odgovorna parlamentu, je komisija odgovorna Evropskem
parlamentu, ki lahko ob izglasovanju nezaupnice zahteva njen kolektivni odstop. Imenovanje
¢lanov zveznih vlad navadno poteka s strani predsednika drzave na predlog predsednika
vlade®, komisarje pa po ureditvi v osnutku ustavne pogodbe imenuje kar predsednik komisije,

potrdi pa jih Evropski parlament.

*Elazar, 1994: http://www.jcpa.org/dje/articles/eu-instdev.htm (20.01.2004)

Nemska ustava dolo¢a, da zvezne ministre na predlog zveznega kanclerja imenuje predsednik drzave (64/1). Podobno
dolocilo je zapisano tudi v avstrijski ustavi, kjer imenuje zveznega kanclerja — in na njegovo priporocilo tudi ¢lane vliade —
predsednik drzave (70/1). Svicarska ustava pozna drugaden nagin oblikovanja zvezne vlade — ta se v Svici imenuje zvezni
svet, njegove €lane pa izvoli zvezna skup$cina (175/2).
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Parlamenti zveznih drzav so obicajno dvodomni. Spodnji dom predstavlja federacijo kot
celoto, izvoljen je neposredno in je glavno zakonodajno telo v drzavi. Preko zgornjega doma

pa se zakonodajnega postopka praviloma z enakopravnim glasom udelezujejo federalne enote.

Evropski parlament mo¢no spominja na spodnji dom zveznih parlamentov predvsem z
nacinom izvolitve poslancev. Tudi poslanci Evropskega parlamenta so voljeni na neposrednih
volitvah, sedezi v parlamentu pa so med c¢lanicami povezave razdeljeni glede na Stevilo
prebivalcev Clanice. Najnizje Stevilo poslancev v Evropskem parlamentu je v osnutku ustavne
pogodbe zakoli¢eno pri Stirih sedezih na ¢lanico EU. Ob tem velja omeniti, da ima Evropski
parlament v primerjavi s spodnjimi domovi zveznih parlamentov v zakonodajnem postopku
zelo Sibko vlogo. Osnutek ustavne pogodbe pristojnosti Evropskega parlamenta podrobno ne
navaja, pogodbe Evropskih skupnosti pa parlamentu dodeljujejo predvsem posvetovalno
funkcijo. V zakonodajnem postopku lahko tako Evropski parlament sodeluje z obveznim
posvetovanjem, fakultativnim posvetovanjem, s sodelovanjem ali pa s soodlocanjem. Podobno
kot nacionalni parlamenti zveznih drzav pa opravlja Evropski parlament proracunsko funkcijo
— izglasuje sprejem proracuna EU. Svoja pooblastila za odlo¢anje o proracunu sicer Evropski
parlament uporablja predvsem za tisti del proracuna, ki se nanasa na neobvezno porabo (pri
delu, ki se nanaSa na obvezno porabo ima zadnjo besedo svet ministrov). Parlament opravlja
tudi funkcijo nadzora, saj lahko, tako kot obifajno nacionalni parlamenti vladi, izglasuje

nezaupnico evropski komisiji

Ce so v zgormnjem domu zveznih parlamentov federalne enote praviloma zastopane z
enakopravnim glasom, pa bi o enakopravnem zastopstvu ¢lanic EU v svetu ministrov tezko
govorili. Vecino odlocitev svet sprejema s kvalificirano vecino. V veljavnem sistemu
glasovanja clanice ne sodelujejo z enakim glasom, saj so glasovi Clanic ponderirani. Po
veljavnih pogodbah je Stevilo vseh glasov v svetu ministrov 87 in za sprejetje odloCitve s
kvalificirano vecino je potrebnih vsaj 62 glasov. Nemcija, Francija, Italija in Velika Britanija
imajo v svetu po deset glasov, Spanija osem glasov, Belgija, Gréija, Nizozemska in
Portugalska po pet glasov, Avstrija in Svedska po §tiri glasove, Danska, Finska in Irska po tri

glasove ter Luksemburg dva glasova (Guéguen, 2003: 53). Tako stoji za enim glasom Nemcije
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8 milijonov prebivalcev, za enim glasom Luksemburga pa le 200.000 prebivalcev. Sistem
ve¢jim drzavam prinasa slabSo zastopanost glede na Stevilo prebivalcev in tako izpostavlja
vprasanje legitimnosti odlocitev, za katerimi ni vecine prebivalstva EU. Zastopanost ¢lanic v
svetu EU tako v precejSnji meri odstopa od praviloma enakopravne zastopanosti federalnih

enot v zgornjih domovih zveznih parlamentov.

Osnutek ustavne pogodbe naj bi odpravil omenjeno ponderacijo glasov, saj uvaja sprejemanje
odlocitev v Svetu EU s kvalificirano oziroma dvojno vecino. To sestavlja vecina drzav Clanic,
ki predstavljajo najmanj tri petine prebivalstva EU. Kaksen sistem glasovanja bo v EU veljal v
prihodnje, ni povsem jasno, saj so, kot omenjeno v uvodu, medvladna pogajanja o dokon¢nem
besedilu osnutka ustavne pogodbe decembra 2003 zastala prav zaradi nestrinjanja Clanic glede
prihodnjega nacina glasovanja. Sistem ponderiranih glasov namre¢ Poljski in Spaniji v
primerjavi z najvecjimi Clanicami povezave, predvsem v primerjavi z Nemcijo in Francijo,
zagotavlja relativno vecjo glasovalno mo¢ od glasovanja z dvojno vecino, ki ga predlaga

osnutek ustavne pogodbess.

Svet ministrov EU sestavljajo po en predstavnik vsake ¢lanice na ministrski ravni za vsako od
njegovih sestav. Svet najveckrat deluje kot zakonodajalec, saj potrjuje predloge evropske
komisije, ki naj bi jih v skladu z osnutkom ustavne pogodbe izdajal v obliki evropskih
zakonov oziroma evropskih okvirnih zakonov. Opravlja tudi proracunsko funkcijo in funkcijo
oblikovanja politik in usklajevanja. Svet ministrov lahko v nasprotju z zgornjimi domovi
nacionalnih parlamentov, zaseda v razli¢nih sestavah, med katerimi osnutek ustavne pogodbe
EU navaja Svet za zakonodajo in sploSne zadeve in Svet za zunanje zadeve. Druge sestave
sveta z evropskim sklepom doloca Evropski svet. Svet EU je glede sprejemanja odlocitev na
podroc¢ju SZVP precej blizu institucijam, ki so jih poznale konfederacije. Tako je zvezni zbor,
v katerem so sedeli predstavniki ¢lanic konfederacije, poznala tako Svicarska konfederacija

kot Utrechtska unija, pa tudi Nemska zveza. Glede na to, da so omenjene zgodovinske

%8V skladu z 2. &lenom priloge k ustavi za Evropo, ki navaja doloébe o ponderiranju glasov v Evropskem svetu in Svetu ministrov
z veljavnostjo do 1. novembra 2009, je najvisje Stevilo glasov v svetu EU 321, za sprejem odlocitve s kvalificirano vecino pa
je potrebnih najmanj 232 glasov. Nemcija, Francija, Italija in Velika Britanija imajo v svetu ministrov vsaka po 29 glasov,
Poljska in Spanija pa 27 glasov. Nizozemska ima 13 glasov, Belgija, Ce$ka, Grcija, Madzarska, Portugalska imajo po 12
glasov, Avstrija in Svedska 10 glasov, Danska, Irska, Litva, Slovaska in Finska sedem glasov, Estonija, Ciper, Latvija,
Luksemburg in Slovenija Stiri glasove in Malta tri glasove (Osnutek pogodbe o ustavi za Evropo: Protokol o zastopanosti
drzavljanov v Evropskem parlamentu in ponderiranju glasov v Evropskem svetu in Svetu ministrov).
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konfederacije nastale predvsem zaradi skupne obrambe cClanic, je zbor odloc¢al predvsem o
razglasanju vojn in sklepanju miru, vecino odlocitev pa je praviloma sprejemal s soglasjem.

Tudi Svet EU na podro¢ju SVZP odloc¢a s soglasjem.

Na zvezni zbor moc¢no spominja tudi Evropski svet, ki ga sestavljajo voditelji €lanic ali
voditelji vlad ¢lanic skupaj s predsednikom Evropskega sveta in predsednikom komisije. Svet
naj bi se v skladu z osnutkom ustavne pogodbe EU sestajal podobno kot zbori konfederacij v
enakih Casovnih razmikih, to je Cetrtletno, sestane pa se lahko tudi na izrednih zasedanjih.
Evropski svet, ki ne izvrSuje zakonodajne funkcije, temve¢ daje EU potreben zagon za njen
razvoj in opredeljuje njene splosne politicne usmeritve in prednostne naloge, odloca s
soglasjem. Osnutek ustavne pogodbe uvaja tudi predsednika Evropskega sveta z
dveinpolletnim mandatom, ki naj bi med drugim EU zagotovil zunanje zastopanje, ki se
nanaSa na njeno skupno zunanjo in varnostno politiko, brez poseganja v pristojnosti ministra

za zunanje zadeve.

Ce v sporih med federativnimi enotami in federacijo obicajno odlo¢a ustavno oziroma
vrhovno sodis¢e, ima v EU pristojnost reSevanja sporov v skladu z osnutkom ustavne pogodbe

povezave Sodisce EU.

6.4. SPREJEMANJE USTAVNIH DOPOLNIL

V skladu z osnutkom ustavne pogodbe sodelujejo v postopku revizije ustavnega dokumenta
EU vse ¢lanice povezave. Predlog za spremembo ustavnega dokumenta lahko Svetu ministrov
poda vlada katere koli ¢lanice, Evropski parlament ali Evropska komisija, po posvetu
Evropskega sveta z Evropskim parlamentom in Evropsko komisijo pa je v pogodbi predviden
sklic konvencije, ki jo sestavljajo predstavniki nacionalnih parlamentov ¢lanic, voditeljev
drzav ali vlad ¢lanic, Evropskega parlamenta in Evropske komisije. Sklic konvencije ni nujen,
e ga obseg predlaganih sprememb ne opraviCuje. Postopek sprejemanja sprememb se
nadaljuje s sklicem medvladne konference in zakljuci z ratifikacijo sprememb v vseh ¢lanicah

povezave.
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V predstavljenih federacijah poteka sprejemanje ustavnih dopolnil razli¢no, v vseh pa ustava
federalnim enotam, tako kot osnutek ustavne pogodbe ¢lanicam EU, zagotavlja sodelovanje v
postopkih revizije ustave. V Nemciji morata tako sprejem ustavnega dopolnila potrditi dve
tretjini poslancev zveznega zbora in dve tretjini Clanov zveznega sveta, v ZDA sprejema
dopolnila k ustavi posebna konvencija, ratificira pa zakonodajno telo, v Svici pa o ustavnih

dopolnilih odlo¢ajo drzavljani na referendumu.

6.5. ZUNANJA POLITIKA IN OBRAMBA

Da je sodelovanje na podro¢ju SVZP unijo priblizalo ureditvi, znacilni za konfederacijo ZDA,
Utrechtsko unijo, Svicarsko konfederacijo in Nemsko zvezo, trdi Burgess (Burgess,
2000:266). Vodenje SZVP v skladu z osnutkom ustavne pogodbe ostaja Clanicam EU, a
morajo Clanice povezave spoStovati nekatere obveznosti. Pogodba navaja, da ¢lanice EU
dejavno in brez pridrzkov podpirajo SZVP unije v duhu lojalnosti in medsebojne solidarnosti
ter upostevajo akte, ki jih EU sprejme na tem podro¢ju. Ob tem se vzdrzijo vsakrSnega

ravnanja, ki je v nasprotju z interesi EU ali ki bi lahko oslabilo njeno u¢inkovitost.

Osnutek ustavne pogodbe EU navaja, da naj bi pristojnosti EU v zadevah SZVP zajemale vsa
podroc¢ja zunanje politike in vsa vpraSanja, ki se nanasajo na varnost EU, vkljucno s
postopnim oblikovanjem skupne obrambne politike, ki lahko vodi k skupni obrambi. Prav v
zametkih skupne obrambe EU pa lahko najdem vzporednico z zgodovinskimi konfederacijam.
Tako Svicarska konfederacija kot Utrechtska unija in Nemska zveza so imele lastno skupno

vojsko, ki so jo sestavljali kontingenti posameznih ¢lanic.

Tudi voditelji EU so decembra 2003 na vrhunskem zasedanju v Bruslju podprli nacérte za
oblikovanje samostojne unijine enote za vojasko nacrtovanje. Med drugim naj bi ta enota s
sedezem v Bruslju nacrtovala in vodila samostojne unijine operacije, do katerih naj bi prislo v
primeru, ¢e se zanje ne bi odloCila zveza NATO oziroma jih ne bi prevzelo katero od
nacionalnih poveljstev. Ta enota naj bi delovala tudi kot zveza med ¢lanicami pri nalogah, kot
so predvidevanje in prepreCevanje kriz in konfliktov, nacrtovala in usklajevala naj bi civilne
operacije, se ukvarjala s strateSkim nacrtovanjem za skupne civilne in vojaske operacije ter

pomagala nacionalnim poveljstvom pri izvajanju samostojnih operacij.
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Enota naj bi dejansko imela dva dela, in sicer strateSkega ter operativnega, ki bi delovala
lo¢eno. Operativni del naj bi bil pristojen in vzpostavljen le za posamezne operacije, ki naj bi
jih nacrtoval in vodil in ne bo imel statusa stalnega poveljstva. EU pa naj bi imela tudi svojo
stalno enoto za nacrtovanje na vojaskem sedezu zveze NATO v belgijskem Monsu — ta naj bi

nastala iz sedanje zaCasne enote.

6.6. MOZNOST IZSTOPA I1Z ZVEZE

Od ustavne ureditve in obicajne prakse zveznih drzav pa osnutek ustavnega dokumenta EU
odstopa tudi z dolocbo, ki ¢lanicam EU omogoca izstop iz povezave. Dolo¢b o moZnosti
odstopa od konfederalne pogodbe v pogodbah Svicarske konfederacije, Utrechtske unije in
Nemske zveze nisem nasla, vendar nekateri avtorji, predstavljeni v drugem poglavju
diplomskega dela trdijo, da lahko praviloma vsaka c¢lanica po lastni presoji izstopi iz

konfederacije.

Osnutek ustavne pogodbe EU tako navaja, da se lahko vsaka ¢lanica EU v skladu s svojimi
ustavnimi pravili odlo¢i, da bo izstopila iz povezave oziroma lahko povezava v primeru hujsih

krSitev zamrzne pravice ¢lanstva za posamezno drzavo.

Iz primerjave Osnutka pogodbe o ustavi za Evropo z zveznimi ustavami Svice, Neméije in
ZDA ter s konfederalnimi pogodbami Svicarske konfederacije, Utrechtske unije in Nemske
zveze lahko ugotovim, da osnutek ustavne pogodbe Evropsko unijo na nekaterih podrocjih

ureja s federalnimi elementi, na drugih pa s konfederalnimi elementi.

Federativne elemente osnutek ustavne pogodbe po mojem mnenju ohranja na tistih podrocjih,
za katere so Clanice EU ocenile, da jih lazje in ucinkoviteje urejajo na ravni povezave.

Podroc¢je delitve pristojnosti pa dokazuje, da gre lahko pri ureditvi EU tudi znotraj
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posameznega podrocja za splet federativne in konfederativne ureditve. Osnutek delitev
pristojnosti ureja podobno kot zvezne ustave. Vodenje zunanje in varnostne politike pa ostaja
v nasprotju z zveznimi ustavami najbolje varovana pristojnost posamezne ¢lanice unije.
Razloge gre iskati predvsem v razlinih zgodovinskih izkus$njah ¢lanic EU in v njihovih
nacionalno definiranih zunanjepoliti¢nih interesih™. EU sicer razvija lastno SZVP, konkretne
odlocitve v okviru SZVP, Se zlasti glede vprasanj skupne obrambne politike, pa naj bi ¢lanice
EU podobno kot ¢lanice konfederacij tudi v prihodnje sprejemale s soglasjem. Podrobnejse

ugotovitve iz primerjave nastetih dokumentov podajam v sklepnem delu diplomskega dela.

%Glej Nusdorfer, Vatovec, 2003: 51
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7. SKLEP

Ali osnutek ustavne pogodbe EU napoveduje uresnicitev Schumanovega nacrta o postopnem
nastanku Evropske federacije? Ali gre le za potrditev besed Giscarda d'Estainga, da pri
povezovanju evropskih drzav ne gre za nastajanje federalne drzave, temve¢ le za nekatere

skupne pristojnosti EU in njenih ¢lanic®*?

Na podlagi primerjalne analize osnutka ustavne pogodbe EU s predstavljenimi ustavami Svice,
Nemgéije in ZDA ter konfederalnimi pogodbami Svicarske konfederacije, Nemske zveze in
Utrechtske unije lahko potrdim, da osnutek ustavne pogodbe delitev pristojnosti med EU in
Clanicami ureja podobno, kot delitev pristojnosti urejajo ustave federalnih drzav. Delitev
pristojnosti med ¢lanicami in EU je urejena na domnevi pristojnosti v korist ¢lanic, saj lahko
EU deluje le na tistih podrocjih, ki so bila nanjo prenesena, vse pristojnosti, ki ji v osnutku

niso podeljene, pa ostanejo drzavam ¢lanicam.

Ce se vrnem na besede Giscarda d'Estainga o nekaterih skupnih pristojnostih EU in njenih
Clanic, lahko na podlagi osnutka ustavne pogodbe EU ugotovim, da je seznam skupnih
oziroma deljenih pristojnosti precej dolg in podoben navedbam o skupnih pristojnostih
federacije in federalnih enot v Svicarski in nemski ustavi. EU ima sicer, podobno kot omenjeni
federaciji pa tudi ZDA, med drugim izklju¢no pristojnost nad notranjim trgom, trgovinsko
politiko, carinsko unijo in monetarno politiko. Clanice EU pa imajo v skladu z osnutkom
ustavne pogodbe EU, za razliko od federalnih enot Svice, Neméije in ZDA, izkljuéno

pristojnost vodenja zunanjih odnosov.

Tudi drzavljanstvo osnutek ustavne pogodbe EU ureja podobno kot ustave zveznih drzav.
Drzavljani EU imajo v skladu z omenjenim dokumentom dvojno drzavljanstvo. Iz
drzavljanstva povezave izhajajo podobne pravice kot v Svici, Neméiji in ZDA, ki poleg
pravice do prostega gibanja in prebivanja na ozemlju drzav Clanic vkljucujejo predvsem

politi¢ne pravice.

http://www.sta.si/vest.php?id=736118 (09.08.2003)
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Ce lahko iz nastetega potrdim prvi del v uvodu postavljene hipoteze, da se federalna ureditev
EU v osnutku ustavnega dokumenta odraza predvsem v delitvi pristojnosti med EU in njenimi
Clanicami in nacinom ureditve drzavljanstva prebivalcev povezave, pa hipoteza glede

federalne ureditve v sestavi ter delovanju institucij EU drzi le delno.

Podobnosti med Evropsko komisijo in zveznimi vladami najdemo predvsem v njenih nalogah,
Se zlasti kar zadeva zakonodajno iniciativo, nekoliko tezja pa je primerjava z zvezno vlado
glede na njeno sestavo. Komisija ima podobno kot zvezne vlade tudi izvr$ilno funkcijo, saj bdi
nad izvajanjem skupnih politik povezave, v okviru svojih izvrSilnih pristojnosti pa komisija
upravlja tudi s proracunom povezave. Podobno kot je zvezna vlada odgovorna parlamentu, je

komisija odgovorna Evropskem parlamentu.

Parlamenti zveznih drzav so obicajno dvodomni. Spodnji dom predstavlja federacijo kot
celoto, izvoljen je neposredno in je glavno zakonodajno telo v drzavi. Evropski parlament na
spodnji dom zveznega parlamenta spominja predvsem po nacinu izvolitve, glede na
pristojnosti pa igra v primerjavi z zveznimi parlamenti bolj posvetovalno kot pa glavno

zakonodajno vlogo.

V nasprotju z zgornjimi domovi zveznih parlamentov, kjer so federalne enote praviloma
zastopane z enakopravnim glasom, imajo v Svetu EU na podlagi ponderacije Clanice unije
razlicno Stevilo in tezo glasov. Svet se lahko v nasprotju s stalno sestavo zgornjega doma

zveznih parlamentov, sestaja v razli¢nih sestavah.

Pri urejanju podrocja SZVP svet EU sprejema odlocitve soglasno in tako mo¢no spominja na
zvezni zbor, ki so ga kot glavni organ poznale konfederacije. Zvezni zbor, ki je odlocal
predvsem o razglaSanju vojn in sklepanju miru, je praviloma vecino odlocitev sprejemal s

soglasjem.
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Na zvezni zbor moc¢no spominja tudi Evropski svet, ki ga sestavljajo voditelji ¢lanic ali
voditelji vlad ¢lanic skupaj s predsednikom Evropskega sveta in predsednikom komisije. Svet
naj bi se v skladu z osnutkom ustavne pogodbe EU sestajal podobno kot zbori konfederacij v

enakih ¢asovnih razmikih, to je Cetrtletno, sestane pa se lahko tudi na izrednih zasedanjih.

Ce v sporih med federativnimi enotami in federacijo obicajno odlo¢a ustavno oziroma
vrhovno sodis¢e, ima v EU pristojnost reSevanja sporov sodiS§¢e EU. Podobno kot ustave
zveznih dezel osnutek ustavne pogodbe EU ¢Elanicam zagotavlja sodelovanje pri reviziji

ustavnega dokumenta.

V hipotezi sem predpostavila, da osnutek ustavne pogodbe EU ohranja elemente
konfederativne ureditve na podro¢ju obrambnega sodelovanja med ¢lanicami povezave in z
uvedbo moznosti izstopa iz povezave. Osnutek ustavne pogodbe EU navaja, da naj bi
pristojnosti EU v zadevah SZVP zajemale vsa podrocja zunanje politike in vsa vpraSanja, ki se
nana$ajo na varnost EU, vklju¢no s postopnim oblikovanjem skupne obrambne politike, ki
lahko vodi k skupni obrambi. Prav v zametkih skupne obrambe EU lahko najdem vzporednico
z zgodovinskimi konfederacijam. Tako Svicarska konfederacija, kot Utrechtska unija in
Nemska zveza so nastale predvsem iz obrambnih razlogov in so imele lastno skupno vojsko,
ki so jo sestavljali kontingenti posameznih ¢lanic. Tudi voditelji EU so decembra 2003 na
vrhunskem zasedanju v Bruslju podprli nacrte za oblikovanje samostojne unijine enote za

vojasko nacrtovanje in vodenje unijinih operacij.

Hipotezo lahko potrdim tudi glede moznosti izstopa iz povezave, saj osnutek ustavne pogodbe
EU navaja, da lahko vsaka ¢lanica EU v skladu s svojimi ustavnimi pravili odlo¢i, da bo
izstopila iz povezave oziroma lahko povezava v primeru hujSih krSitev zamrzne pravice

Clanstva za posamezno drzavo.

Iz nastetega lahko potrdim osnovno hipotezo, postavljeno v uvodu, da osnutek ustavne
pogodbe EU predvideva federativno ureditev povezave, ohranja pa tudi nekatere

konfederativne elemente, zato gre pri EU za »sui generis« ureditev povezave.
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Bucar in Brinarjeva se strinjata, da evropske drzave s povezovanjem v EU »tvorijo nekaksno
federacijo, ki je blize konceptu konfederacije in, ki jo je potrebno klasificirati kot federacijo
sui generis ali bolje, kot skupnost drzav za razliko od zveze drzav (konfederacije) ali drzavne
zveze (federacije)« (Bucar, Birnar, 2003: 406).

Podobno trdi tudi Burgess. Kot meni, gre v primeru EU za novo obliko “konfederalne-
federalne” unije. Novi evropski model konfederalne unije je nadomestil klasi¢ni ameriski
model federacije, zato nove konfederacije (0z. oblike povezave) ne smemo mesati z njenimi
zgodovinskimi predhodnicami. Gre namre¢ za nov, drugacen model unije — bolj trden in v
nekaterih pogledih bolj integriran kot zgodovinski modeli konfederacij, a manj centraliziran
od modernih federacij (Burgess, 2000: 269).

Strinjam se, da gre v primeru EU za nov model povezovanja drzav. Vendar je po mojem
mnenju strah nekaterih ¢lanic EU pred izrecnim omenjanjem federalizma oziroma pred besedo
»federalen«, kljub temu da EU zlasti na podro¢ju delitve pristojnosti deluje kot federalna
drzava, odve¢. Ni namre¢ pomembno, ali se EU razvija v smeri federalne drzave ali
konfederalne zveze. Menim, da je pomembno predvsem, da EU v svoje institucionalno
delovanje uvaja tiste resitve — pa naj bodo to federalne, konfederalne ali povsem nove, ki je ne
bodo naredile za okorno birokratsko strukturo, temvec ji bodo preko uravnoteZenih notranjih

razmerij omogocile postati dejaven in u¢inkovit akter na mednarodnem prizoriscu.

Ucinkovitost povezave pa ni odvisna le od njene institucionalne urejenosti. Da bo sprejemanje
odloc¢itev v druzbi petindvajsetih drzav bolj zapleteno kot doslej, je dokazala medvladna
konferenca decembra 2003. Medvladna pogajanja so se ustavila predvsem zaradi pomanjkanja
politicne volje drzav za sklepanje kompromisov. Po mojem mnenju je omenjena konferenca
dobra Sola za vse sedanje in prihodnje ¢lanice povezave, da EU s petindvajsetimi ¢lanicami ne
glede na svojo ureditev brez kompromisov ne bo le neucinkovita, temve¢ se postavlja pod

vprasaj tudi njen nadaljnji obstoj.
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Da brez kompromisov ne bo $lo, opozarja tudi Irska, ki je 1. januarja 2004 prevzela
predsedovanje EU. Drzava je na neuspeli medvladni konferenci decembra 2003 dobila
zadolzitev, da na podlagi posvetovanj ugotovi staliSa clanic in pristopnic EU glede
nadaljevanja medvladnih pogajanj o ustavni pogodbi povezave. Irski predsednik vlade Bertie
Ahern je kot predsedujo¢i EU v Dublinu do spomladanskega vrha povezave gostil vrsto
evropskih voditeljev in z njimi razpravljal o odprtih vprasanjih glede osnutka ustavne pogodbe

in o0 ponovnem zagonu medvladnih pogajan;.

25. in 26. marca 2004 je na rednem vrhunskem zasedanju EU Ahern voditeljem ¢lanic EU
pojasnil, da ostaja glede osnutka ustavne pogodbe EU na mizi odprtih kaksnih dvajset
vprasanj, o ve€ini pa naj bi bilo po njegovih besedah dogovor razmeroma lahko doseci.
Klju¢ne odprte tocke glede ustavne pogodbe so po Ahernovi oceni tri: dogovor o nacinu
glasovanja v Svetu EU, sestava Evropske komisije in najnizje Stevilo poslancev na ¢lanico v
Evropskem parlamentu. Ob tem je irski premier izpostavil glasovanje v Svetu EU za katerega
je zatrdil, da drzave pristajajo na sprejemanje odlocitev z dvojno vec€ino predvideno v osnutku
ustavne pogodbe, vendar pa ostaja odprto vprasanje, kaksno razmerje med Stevilom drzav in
Stevilom prebivalstva bo dvojna vecina predstavljala. Voditelji so spomladanski vrh EU
sklenili z dogovorom, da bo EU ustavno pogodba sprejela najkasneje do prihodnjega rednega

vrha EU, ki bo 17. in 18. junija 2004°".

Z morebitnim sprejetiem do junijskega vrha ustava EU Se ne bo stopila v veljavo. Za
evropskimi voditelji bodo na potezi parlamenti Clanic, ki bodo morali dokument ratificirati.
Kar nekaj clanic povezave pa je ze napovedalo, da bodo o sprejetju ustavne pogodbe EU
odlocali drzavljani na referendumu. Le Nemd¢ija, Belgija, Svedska in Velika Britanija zaenkrat
izkljuCujejo moznost sprejema ustave na referendumu, ostale ¢lanice EU, pa tudi nekatere
pristopnice (med njimi Poljska, Madzarska, Estonija, Malta in Ciper) pa razmi$ljajo o

. 62
glasovanja na referendumu’.

o' http://www.sta.silvest.php?id=819264 (31.03.2004)
S2http://www.euobserver.com/index.phtml?aid=14857 (31.03.2004)
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Izjava za sklepno listino o podpisu Pogodbe o ustavi® pa predvidi ravnanje EU, &e bi v kateri
od ¢&lanic unije prislo do zapletov pri ratifikaciji ustavne pogodbe. Ce bodo dve leti po podpisu
Pogodbe o ustavi dokument ratificirale $tiri petine ¢lanic in bo imela ena ali ve¢ Clanic tezave
v postopku ratifikacije izjava doloca, da se zadeva odstopi Evropskemu svetu. Tu pa se zgodba
o prvi ustavni pogodbi EU zelo pribliza svojemu zacetku. MoZnosti, da bo sprejem ustavne
pogodbe v ¢lanicah povezave potekal gladko ne izklju¢ujem, morebitni »ne« ustavni pogodbi
katere izmed Clanic povezave pa utegne v EU v prihodnje ponovno moc¢no razgreti politicno

ozracje.

$Glej protokole in izjave, ki sledijo splognim in konénim dolo¢bam Osnutka pogodbe o ustavi za Evropo.
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