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Razvoj Evropske unije in vpraSanje »demokraticnega primanjkljaja« v njenem
delovanju

Ta dokument ocenjuje demokrati¢ni primanjkljaj v razvoju Evropske unije in primerja
demokrati¢ne prvine ob upostevanju Lizbonske pogodbe in demokrati¢nih teorij, ki
predstavljajo orodje za merjenje demokrati¢nosti v delovanju institucij Evropske unije.
Po obrazlozitvi osnovnih pojmov sledi podrobna opredelitev deliberativne in
predstavniSske demokrati¢ne teorije v povezavi z delovanjem Evropskega parlamenta.
Zaradi preverjanja hipotez ima diplomska naloga poudarek na spremembah v razmerju
med Evropskim parlamentom in nacionalnimi parlamenti z uveljavitvijo Lizbonske
pogodbe. Na podlagi deliberativnih in predstavniskih znacilnosti Lizbonske pogodbe
ocenjujem delovanje Evropske Unije in njenih predstavniSkih teles. Rezultati analize
kazejo, da se vloga Evropskega parlamenta in nacionalnih parlamentov krepi, kar
pomeni, da je Evropska Unija na pravi poti k nadaljnji demokratizaciji. Potreben je Cas,
da se Evropska unija v institucionalnem in ideoloskem smislu utrdi, razvije evropsko
politi¢no kulturo in se vtisne v zavest evropskih drzavljanov.

Kljuéne besede: deliberativna teorija, demokraticni primanjkljaj, Evropski parlament,
Lizbonska pogodba, predstavniSka teorija.

Development of European Union and the question of »democratic deficit« in its action

This paper assesses the democratic deficit of the development of the European Union,
and compares democratic elements through the Treaty of Lisbon and democratic
theories, which represent a tool to a measure-functioning of the democratic institutions
of the European Union. The explanation of the basic concepts leads to detailed
definition of deliberative and representative democratic theory in connection with the
European Parliament. In order to verify my hypotheses, I have focused on the on-
changes in the relationship between the European Parliament and national parliaments
before and after, and on the enforcement of the Treaty of Lisbon. On the basis of
deliberative and representative features of the Treaty of Lisbon, I have assessed the
functioning of the European Union and its representative bodies. The results of the
analysis indicate that the role of the European Parliament and national parliaments are
strengthening which means that European Union is on the right path towards further
democratization. However, a longer period of time will be required for the European
Union, in the institutional and ideological sense, to consolidate and develop the
European political culture that is embedded in the mentality of the European citizens.

Keywords: deliberative theory, democratic deficit, the European Parliament, the Treaty
of Lisbon, the representative theory.
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UPORABLJENE KRATICE

COSAC Konferenca parlamentarnih odborov za evropske zadeve
ECB Evropska centralna banka

EESO Evropski ekonomsko-socialni odbor

EU Evropska unija

PEU Pogodba o Evropski uniji



1UVOD

»Demokracija je dobra. To pravim zato, ker so drugi sistemi Se slabSi« (Jawaharial
Nehru, 1889—-1964, indijski drzavnik in prvi predsednik indijske vlade) (Bezjak 2010,
3).

V danasnji Evropi je zmagala demokracija, brez alternative, in je sprejeta kot edina
mozna oblika vladanja. V zadnjih desetletji razvoja evropskih demokrati¢nih politicnih
sistemov se je vzpostavil sistem organov, ki ne deluje le na nacionalni ravni, temve¢
tudi na nadnacionalni in medvladni ravni. Najbolj izrazit primer novih institucionalnih
struktur je zagotovo Evropska unija, ki je razvila edinstven upravni in politi¢ni aparat. Z
ene strani ga lahko primerjamo z federacijami in konfederacijami po svetu, z druge
strani pa je ocitno, da evropski integracijski projekt vsebuje nove sestavine
meddrzavnega sodelovanja, ki jih tezko primerjamo s sestavinami drugih organizacij

mednarodne skupnosti.

V casu Studija sem se spraSevala o naravi Evropskega parlamenta, tj. predstavniski
instituciji Evropske unije, saj je mnogokrat omenjen v strokovni literaturi o evropski
demokraciji. Nekateri teoretiki menijo, da je Evropski parlament glavni »krivec« za
demokrati¢ni primanjkljaj v Evropski uniji (Warleigh 2003, 77). S to trditvijo se ne
morem povsem strinjati, saj je Evropski parlament edino institucionalno telo, ki je
neposredno izvoljeno s strani evropskih drzavljanov in ima status demokrati¢no
izvoljenega legitimnega organa Evropske unije. Nestrinjanje z Warleightom me je
spodbudilo, da preverim, kaj pravijo drugi razpravljavci, ki se ukvarjajo z

demokrati¢nimi teorijami v okviru Evropske Unije.

Raziskovalni problem tega dokumenta izhaja iz razli¢nih hipoteti¢nih vprasanj. Kaksni
so standardi demokracije za tvorbo kot je EU? Kako ustvariti boljSo oziroma bolj
demokrati¢no EU? Ali se EU lahko pribliza svojim drzavljanom in tako postane bolj

demokrati¢na? Na vsa ta vpraSanja bom skusala odgovoriti tekom naloge.



2 METODOLOSKI OKVIR DIPLOMSKE NALOGE

2.1 OPREDELITEV PREDMETA IN CILJEV PREUCEVANJA

Na zacetku naj pojasnimo besedi Evropa oziroma evropski, da bo bralec razumel moje
sporocilo. Samostalnik Evropa in pridevnik evropski uporabljam v pomenski navezavi
na Evropsko unijo in ne v pomenu geografske opredelitve. S takSnim oznacevanjem
nimam namena deliti drzave evropskega kontinenta na evropske in neevropske, temvec
le poenostaviti imenovanje Evropske unije (nadalje EU ali Unija) in vse, kar je
povezano z njo. Vprasanje, zakaj so nekatere drzave evropskega kontinenta ¢lanice EU,
druge pa ne, ni relevantno za analizo delovanja Evropskega parlamenta, zato nadaljnje

razprave na to temo ne bo.

Poznavalci evropskih integracij niso enotnega mnenja glede vprasanj, ali je evropski
politi¢ni sistem demokraticen, ali evropski institucionalni sistem trpi za demokraticnim
primanjkljajem oz. kako reformirati EU, da bo njen razvoj zadovoljil evropske
demokrati¢ne standarde. Je pomembno, da EU izpolnjuje demokraticne kriterije?
Odgovor je da, ker je demokracija omenjena v vseh temeljnih pogodbah EU in
predstavlja evropsko kulturo, zgodovino in tradicijo. Tudi strokovna literatura o
evropskih Studijah teoretizira o demokraciji v EU. Nekatera mnenja bom na kratko

predstavila v nadaljevanju.

Giandomenico Majone je eden od predstavnikov teze, da demokrati¢ni primanjkljaj v
EU ni relevanten. Ne vidi potrebe, da bi ekonomska integracija vodila v politicno
integracijo, in meni, da standardi legitimnosti izvirajo¢ iz parlamentarnih demokracij
niso vedno uporabni v evropskem nadnacionalnem kontekstu. Dokler se ve¢ina volivcev
in njihovi izvoljeni predstavniki ne navduSujejo nad idejo evropske federacije, hkrati pa
podpirajo evropsko ekonomsko integracijo, ne moremo pri¢akovati izvajanja
demokrati¢éne parlamentarne prakse. Torej je demokrati¢ni primanjkljaj v EU

demokrati¢no opravicen, pojasnjuje Majone (1998, 7).



Danes je EU vec¢ kot le ekonomska integracija, menita Eriksen in Fossum (2008, 8).
Argument, da je demokracija pomembna le, ¢e se EU razvija federativno ali medvladno,
ne vzdrzi. Evropska komisija, ki poleg Sveta Evropske unije in Evropskega parlamenta
predstavlja zakonodajni in izvr$ni institucionalni steber EU, je v uradnem dokumentu

zapisala:

Evropska unija se spreminja. Svoje pristojnosti Siri na nadnacionalno zunanjo in
obrambno politiko, na vprasanje migracij in boj proti organiziranemu
kriminalu. Reforme so potrebne zaradi siritve EU na vedno vecje stevilo drzav
Clanic. Ni ve¢ pomemben le evropski trg in trgovinska politika. Legitimnost EU
je danes odvisna od zelje po sodelovanju (White Paper on European Governance

2001, 11).

Naslednji argument, podoben Majonovem, pravi, da nedemokrati¢ne strukture lahko
delujejo znotraj sistema demokrati¢nih struktur v primeru, ¢e bi se EU razvijala pod
popolno kontrolo drzav ¢lanic. Lord nadalje razlaga, da integracijski proces spreminja
nacionalne demokracije in njihovo avtoriteto na nacin, da je legitimacija Unije
nemogoca (Lord 2004, 16). Tretji, bolj splosni vidik zagovarja tezo, da je EU v fazi
razvoja in kaze visjo stopnjo demokrati¢nosti kot katerakoli drzava ¢lanica (Lord 2004,
76). Razvojni proces EU se je zacel s Pogodbo o ustanovitvi Evropske skupnosti za
premog in jeklo leta 1951. Ustanovna pogodba je bila podpisana s strani drzav', ki niso

bile osnovane na demokrati¢nih temeljih, pac pa so demokrati¢ni procesi sledili kasneje.

Warleigh meni, da se Evropski parlament najveckrat povezuje z demokracijo v EU, ker
parlamentarno telo predstavlja klasi¢no sestavino demokracije. Volitve v Evropski
parlament ali skrajSano evrovolitve se spopadajo z nizko volilno udelezbo, zato je
Evropski parlament pogosta tara kritik, kadar je govora o demokraticnem
primanjkljaju. Nacionalne vlade si Ze nekaj Casa belijo glavo z vprasanjem, kako
vzpostaviti tesnejSe sodelovanje med Evropskim parlamentom in nacionalnimi

parlamenti ter s tem EU priblizati drzavljanom drzav ¢lanic (2003, 85). Nekateri EU

! Francija, Nemcija, Italija, Belgija, Luksemburg in Nizozemska so ustanovne ¢&lanice Evropske
skupnosti za premog in jeklo (1951). Kasneje so pristopile $e: Danska, Irska, Zdruzeno kraljestvo (1973),
Gréija (1981), Spanija in Portugalska (1986), Avstrija, Finska, Svedska (1995), Ceska, Estonija, Ciper,
Latvija, Litva, Madzarska, Malta, Poljska, Slovaska, Slovenija (2004) ter Bolgarija in Romunija (2007)
(Europa - portal Evropske unije 2011b).



oznacujejo kot primer postparlamentarnega vladanja, kjer parlament ne opravlja
klasi¢énih nalog in funkcij reprezentativnega telesa. Kljub temu sistem deluje

demokrati¢no (Andersen in Burns v Warleigh 2003, 2).

Strinjam se s trditvijo, da Evropski parlament ne deluje v klasi¢nem parlamentarnem
smislu, temve¢ je kot nadnacionalna institucija prevzel nove prvine delovanja. Z vsako
novo reformno pogodbo, ratificirano s strani drzav ¢lanic, Evropski parlament pridobiva
na zakonodajni moci. Menim, da so institucije Unije Se vedno v razvoju in obdobju
tranzicije. Potreben je ¢as, da se EU v institucionalnem in ideoloskem smislu utrdi,

razvije politicno kulturo in se ozavesti v glavah evropskih drzavljanov.

Po zgoraj opisanem je razvidno, da je mnenj o evropskem politiénemu sistemu veliko in
je tezko razbrati, ali je EU medvladna ali nadnacionalna tvorba. Razlogi ti¢ijo v
kompleksnosti in konstantni transformaciji karakteristik evropske integracije. EU je
unija nacionalnih drZav, vendar pa je politicno odlo¢anje EU organizirano na visji ravni,
ki vkljuCuje regionalne, medvladne in nadnacionalne akterje. Na tem mestu se poraja
vprasanje, kdo vodi evropsko politiko. Drzavljani, njihovi izvoljeni predstavniki,

razli¢ne interesne skupine, ministri, predsedniki vlad ali kdo drug?

Glede na zastavljena vpraSanja, predstavljene karakteristike in dejstvo, da ne obstaja
jasna in enotna definicija, kaj EU pravzaprav je, je tezje definirati znacilnosti Unije.
Kako se lahko izognem motni in nejasni definiciji EU entitete in njene demokrati¢ne
zgradbe? S kakSnimi izzivi se spopada na podro¢ju demokraticnega razvoja
institucionalnega okvira? S pomocjo postavljenih hipotez bo analiza naloge tekla v
smeri dveh relacij, to sta razmerje med Evropskim parlamentom in nacionalnimi

parlamenti ter proucevanje razvoja parlamentarizma in demokracije v EU.

Institucije, ki so v literaturi pogosto oznacene kot institucionalni trikotnik EU (Evropska
komisija, Svet EU in Evropski parlament), se med seboj dopolnjujejo ter povezujejo
nacionalne drzave v demokraticno skupnost. Pa vendarle je Evropski parlament vreden
posebne obravnave, saj kot parlamentarni organ varuje in S$¢iti spoStovanje
demokrati¢nih nacel ter postaja vedno mocnejsi akter v razvoju evropskih integracij.

Zato sem oblikovala hipoteze, ki se nanasajo na Evropski parlament.
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2.2 OPREDELITEV HIPOTEZ, STRUKTURA ANALIZE IN UPORABLJENA
METODOLOGIJA

Hipoteze se glasijo:

H1: Evropski parlament ni edino zakonodajno telo pri sprejemanju odlocitev v

Evropski uniji.

H2: Odnos med Evropskim parlamentom in nacionalnimi parlamenti ni v skladu

z nacelom subsidiarnosti.

H3: Evropski parlament se priblizuje vlogi zakonodajalca, primerljivi z vlogo

parlamentov v parlamentarnih republikah.

Glede na zastavljene hipoteze sem diplomsko nalogo razdelila na dva dela, teoretskega
in analiti¢cnega. Teoretsko poglavje Opredelitev temeljnih pojmov sem razdelila na Stiri
podpoglavja in definirala osnovne pojme, kot sta demokracija in institucije EU. V
poglavju Teorije evropske integracije in demokracije se posveCam vprasanju
demokracije v EU s pomocjo avtorjev, ki se ukvarjajo z deliberativno in predstavnisko
demokracijo. Poglavje Evropski parlament je razdeljen na pet podpoglavij, ki vsebinsko
zajemajo delovanje Evropskega parlamenta in evrovolitve, Evropski parlament v
predstavniski ter deliberativni demokraciji in PredstavniStvo interesnih druzbenih
skupin in regij; peto podpoglavje zakljuCujem z opisovanjem razmerij med Evropskim
parlamentom in parlamenti drzav clanic. Poglavje Demokraticni primanjkljaj EU je
namenjen razpravi o razlinih vidikih demokraticnega primanjkljaja v EU. Sledi
analiti¢ni del. Sedmo poglavje Reformiranje EU v smeri demokratizacije raz€leni
Lizbonsko pogodbo z diskurzivno analizo, izpostavi klju¢ne tocke demokracije v Listini
temeljnih pravic EU, analizira razvojne poti Evropskega parlamenta in parlamentov
drzav clanic. Poglavje Preverjanje hipotez je napisano na podlagi primarnih in
sekundarnih virov (glej poglavje Literatura). Namen tega poglavja je potrditev ali
ovrzba postavljenih hipotez z argumenti, povzetimi iz analize. V Sklepu predstavljam
subjektivno mnenje o demokraciji v EU, ki je neodvisno od rezultatov analize. Naj

poudarim, da nimam namena napovedati prihodnosti evropske integracije, temvec
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spodbuditi nadaljnje razmisljanje o razvoju EU in vprasanju demokrati¢nega

primanjkljaja.

Tekom pisanja uporabljam tri razlicne vire literature. Primarni viri so: Lizbonska
pogodba, ki spreminja Pogodbo o Evropski uniji in Pogodbo o ustanovitvi Evropske
skupnosti ter Osnutek pogodbe o Ustavi za Evropo. Sekundarne vire predstavljajo citati
tujih (Eriksen, Lord, Hix idr.) in slovenskih avtorjev. Med domac¢imi strokovnjaki sem
izbrala literaturo svojega mentorja in drugih profesorjev Fakultete za druzbene vede
(Luksic¢, Pikalo, Fink Hafner idr.). V veliko pomo¢ so mi bila tudi dela profesorjev
Franca Grada in Mateja Accetta. Tretji vir literature predstavljajo citati z uradnih strani

evropskih institucij, predvsem Evropskega parlamenta in njegovih uradnih poro¢il.

Zgodovinsko razvojna analiza temelji na predpostavki, da so spremembe Vv
zgodovinskem razvoju nujne. Torej analiziramo te spremembe in jih povezujemo s
sedanjim stanjem. Razvojna analiza raziskuje tendence v zgodovinskem razvoju
doloCenega pojava ali tendence obravnave dolo¢enega pojava (Bucar 2000, 28). V
svojem primeru s pomocjo porocil pisSem o Evropskem parlamentu in razmerju do
nacionalnih parlamentov. Za analizo trenutnega stanja v EU in preverjanje hipotez sem
izbrala Lizbonsko pogodbo, ki je bila 17. decembra leta 2007 objavljena v Uradnem
listu Evropske unije in predstavlja zadnjo reformno pogodbo v razvoju evropske

integracije.

Prav tako moram omeniti metodo diskurzivne analize, ki se pojavi na zacetku sedmega
poglavja. Ta metoda se uporablja v zvezi s postmodernisticnimi teoreti¢nimi pristopi, za
preucevanje vpliva strukturiranih sistemov pomenov, ki jih omogoca prakti¢na raba
jezika, na nacine razumevanja druzbenih vlog in na prakti¢no delovanje ljudi. V
strukturirane sisteme pomenov spadajo ideje in pomeni, ki jih ljudje pripisujejo
razliénim druZbenim in politiénim praksam, vkljuéno z institucijami in organizacijami

(Bugar 2000, 27).

Za kvalitativno metodo analize sekundarnih virov uporabljam konceptualno analizo. Z
njo se sreCujemo vedno, ko dolocamo pomen izhodis¢nih pojmov oziroma
konceptualiziramo na$ problem ali predmet preucevanja. Pri konceptualni analizi nas

zanima pomen doloCenega pojma ali koncepta, njegovo zgodovinsko spreminjanje
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pomena, odnosi med posameznimi pojmi in koncepti in podobno (Bucar 2000, 26). Z
analizo razliénih teoreticnih pristopov zelim preuciti vprasanje demokratiCnega
primanjkljaja v EU. Teorije evropske integracije in demokracije so mi v pomo¢ pri
obravnavi vprasanja demokraticnega primanjkljaja ter vpliva problema demokrati¢nega
primanjkljaja na delovanje Evropskega parlamenta. Pri analizi sekundarnih virov se

sreCamo s komentarji, ki temeljijo na osebnih vrednotah in izkusnjah.

Zavedam se, da je demokracijo tezko meriti, ker ne prestavlja oprijemljivega pojma,
temvec idejo. Ne zelim se poglabljati v koncept demokracije, pac¢ pa v demokrati¢no
institucionalno prakso. Prav s tem namenom sem v strukturo vstavila analizo
Evropskega parlamenta z vidika demokrati¢nih teorij. Dolgo c¢asa sem iskala
strokovnjake, ki se ukvarjajo s predstavnistvom in demokrati¢no teorijo. V ¢asu pisanja
diplomske naloge sem nekaj mesecev prezivela na Norveskem, kjer sem opravljala
Studijsko prakso v mednarodni pisarni regionalne vlade v Bergnu. Pri konstruiranju
ideje diplomske naloge sem upostevala nasvete profesorjev na Oddelku za primerjalne
politike Fakultete za druzbene vede Univerze v Bergnu. Stein Kuhnle in Lars Svésand
sta mi svetovala pri izboru ustreznih avtorjev in njihovih del. Zanimal me je
skandinavski pogled na EU, zato sem izkoristila priliko, da se seznanim z norveskimi
strokovnjaki. Presenetilo me je dejstvo, da so Norvezani na referendumu Ze dvakrat
zavrnili vstop v EU. Sklepala sem, da imajo norveski politologi specifi¢en pogled na
EU, ker opazujejo in raziskujejo razvoj EU »od dalec«. Ugotovila sem, da ima
Norveska visoko raven politine participacije, razvito politicno kulturo, ucinkovit
volilni sistem in delovanje drzavnih institucij, saj je bila leta 2010 po mnenju revije
Economist ocenjena kot najbolj demokrati¢na drzava na svetu (Economist Intelligence

Unit 2010, 4).

Sklenila sem, da je mnenje strokovnjakov iz drZave z najvi§jo izmerjeno demokracijo na
svetu vredno predstavitve. Odlocila sem se za Erika Eriksena, profesorja in direktorja
ARENA, centra za evropske Studije na Univerzi v Oslu, ki se ukvarja z deliberativno
demokrati¢no teorijo. Eriksen se zavzema za tri modele evropske integracije, ki sluzijo
kot orodje za vzpostavitev demokraticne parlamentarne legitimnosti v EU. Za
predstavnisSko teorijo sem izbrala Britanca Christoperja Lorda. Tudi on je profesor in

strokovnjak za evropske Studije na Univerzi v Oslu.
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3 OPREDELITEV TEMELJNIH POJMOV

3.1 DEMOKRACIJA

»Demokracija je vladavina ljudstva, od ljudi, za ljudi« (Abraham Lincoln, 1861-1865,
predsednik ZDA) (Bezjak 2010, 3).

Demokracija je moralni in politi¢ni koncept, ki ga je tezko opredeliti. Glede splosnih
predpostavk se je mogoce strinjati, da demokracija zajema enake pravice ter moznosti
drzavljanov udelezevati se javnega zivljenja ne glede na njihov osebni ali druzbeni
polozaj ali kakrSnakoli politi¢na, verska ali moralna prepricanja. Drzavne politike se
morajo sprejemati v skladu z voljo vecine drzavljanov, dogovarjanje in odlocanje o
skupnih zadevah pa mora biti podvrzeno nadzoru vseh ¢lanov skupnosti (Zajc 2004,

18).

MozZnih definicij demokracije je ve¢. Schumpeter je zapisal, da je demokracija
institucionalni dogovor razporejanja moci nad politicnimi odlo€itvami. V politi¢ni areni
se posamezniki borijo za volilne glasove in politicno mo¢. Downs se strinja, da so
volitve temelj demokracije ter da mora veljati veCinsko odlo¢anje in pravilo ena oseba
en glas. Lipset definira demokracijo kot politi¢ni sistem, ki dolo¢a ustavne moZznosti za
izvolitev in odstavitev drzavnih uradnikov. Demokracija omogoca vecini drzavljanov,
da vplivajo na politi¢ne odloc€itve in volijo najljubSega kandidata za politi¢no funkcijo.
Definicije demokracije iz 20. stoletja opredeljujejo politicni sistem kot demokraticen, ¢e
so najmocnejSi politicni odlo¢evalci izbrani na podlagi svobodnih, poStenih in
ponavljajocih se volitvah. Drzavljanska pravica je svobodno tekmovati za oblast ter
voliti in biti voljen (Orsmarck 2004, 22). Eriksen in Fossum trdita, da samo s
spoStovanjem demokrati¢nih postopkov predstavniki ljudstva lahko opravicujejo svoje
odloc¢itve, medtem ko jih drzavljani opazujejo in ocenjujejo njihovo delo. Le z
demokrati¢nimi procedurami je mogoce legitimno doseci kolektivne cilje, spreminjati
zakone in sprejemati nove (2007, 7). Bolj posploseno definicijo pa podaja Held, ki
meni, da je demokracija sistem temeljnih pravic, opredeljenih v ustavi in listini pravic,

ki obravnava klju¢na vprasanja pravic in dolznosti drzavljanov (1989, 268-269).
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Demokracija v EU je Se v razvoju in se gradi ob razpravah o alternativnih oblikah
demokrati¢nosti. Obstajata dva mnenjska tabora. Ena skupina razpravljavcev poudarja
demokrati¢ni primanjkljaj evropskega politicnega sistema v segmentu vhodne
demokracije, tj. politicnem predstavniStvu in zagotavljanju legitimnosti politicnega
sistema, druga skupina pa poudarja pomen izhodne demokracije ali u€inkovito politi¢no
upravljanje. Vhodnodemokrati¢ni koncept obravnava politicne stranke in vecinsko
demokracijo, izhodnodemokrati¢ni pa nestrankarske in nevecinske oblike demokracije.
Prav tako obstaja dvojno razumevanje politicCnega predstavniStva: na eni strani
razumevanje predstavniStva kot medvladnega pojava, kjer predstavljanje poteka
posredno prek nacionalnih parlamentov in vlad, nasprotno pa mednarodno primerjalna
politologija razume politi¢no predstavnistvo kot neposredno povezovanje drzavljanov z

nadnacionalnimi politicnimi institucijami (Fink Hafner 2010, 28-29).

3.2 INSTITUCIONALNI OKVIR EU

Evropska unija predstavlja edinstveno strukturo, katere namen je uveljavljati njene
vrednote, cilje, sluziti njenim interesom, interesom drzavljanov in interesom drzav
Clanic ter zagotoviti doslednost, u¢inkovitost in kontinuiteto njenih politik. Institucije
Unije so: Evropski parlament (nadalje Parlament), Svet, Evropska komisija (nadalje
Komisija), Evropski svet, Sodis¢e Evropske unije (nadalje Sodisce), Evropska centralna
banka in Evropsko raCunsko sodis¢e. Vsaka institucija deluje v mejah pristojnosti, v
skladu s postopki, pogoji in cilji, ki jih dolo¢ata Pogodba o Evropski uniji in Pogodba o
delovanju Evropske unije. Parlamentu, Svetu in Komisiji pomagata Ekonomsko-

socialni odbor in Odbor regij, ki opravljata svetovalno funkcijo (Pogodba o EU, 13. ¢l.).

Institucije EU ne delujejo po nacelu delitve oblasti, ki je znacilna za predstavniske
demokracije. Zakonodajno funkcijo opravljajo trije organi, in sicer Svet, Parlament in
Komisija. Svet je medvladni organ, Parlament predstavlja ljudstvo Unije in je oblikovan
podobno kot parlamenti drzav ¢lanic, Komisija pa opravlja zakonodajno in izvrsilno
funkcijo. Komisija ima monopol nad zakonodajno iniciativo in nima na voljo
represivnih sredstev (vojska, policija), kot jih ima drzava. Zato za izvrSevanje evropskih
zakonodajnih aktov pretezno skrbijo drzave s svojim upravnim in represivnim aparatom.

Sodna funkcija je v rokah SodiS¢a, ki ima polozaj in funkcije, ki jih imata v drzavi
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obicajno vrhovno in ustavno sodisce, saj opravlja sodno in ustavnosodno funkcijo (Grad

2010, 129-130).

Na ravni EU torej ni povsem jasne lo¢nice med organi in katere funkcije ti opravljajo.
Funkcije organov se med seboj prepletajo in mesSajo, saj v okviru vsake funkcije
nastopajo razli¢ni organi. Edino sodna funkcija je poverjena enemu organu, tj. Sodiscu.
O nacelu delitve oblasti je mogoce govoriti le pogojno, saj se kaze dualizem
zakonodajne in izvrsne oblasti. To je posledica dvojne narave EU, torej mednarodno
pravne in naddrzavne narave. Zato ni mogoce, da bi se v Uniji postavila enaka

institucionalna zgradba kot v drzavi (Grad 2010, 131).

Evropski parlament ima vse tri temeljne funkcije sodobnih parlamentov: zakonodajno
funkcijo, pristojnosti pri sprejemanju proracuna in izvajanju demokrati¢ne kontrole nad
delom evropskih institucij. Nobena od teh funkcij ni enaka funkcijam nacionalnega

parlamenta, ker jih Parlament deli z drugimi organi institucionalnega trikotnika EU.

3.3 TEMELJNA NACELA DELOVANIJA EU

Ustavno pravo EU je zgrajeno na sodobnih ustavnih nacelih in vrednotah, kakr$ne
veljajo v njenih C¢lanicah. To je razvidno iz vsebine ustanovitvenih pogodb Unije in je
veckrat v njih tudi poudarjeno. Ustavne ureditve evropskih drzav se med seboj precej
razlikujejo, pa vendar obstaja visoka stopnja evropske tradicije, ki je del skupnega
civilizacijskega in pravnega razvoja (Grad 2010, 63). Nacela ustavne ureditve so v
sodobnih ustavah nosilni del sistemske ureditve, ki je podlaga za razumevanje in
interpretacijo celotne ustave. Ustavna nacela Unije izhajajo iz vrednot in ciljev, zaradi
katerih so se drzave Clanice zdruzZile, kot tudi iz ustavnih vrednot, ki so znacilne za

evropske ustavne ureditve (Grad 2010, 64). Temeljna nacela EU so:

e nacelo subsidiarnosti,
e nacelo enakopravnosti drzav Clanic,
e nacelo drzavne integritete Clanic,

e nacelo lojalnega sodelovanja med EU in njenimi ¢lanicami,
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e dolznost ¢lanic, da uresni¢ijo svoje obveznosti, ki izhajajo iz pravnega reda EU

(Grad 2010, 66).

V nadaljevanju bom govorila o nacelu subsidiarnosti, ki naj bi bilo znacilno za
delovanje Parlamenta v razmerju do nacionalnih parlamentov. Nacelo subsidiarnosti
doloca 5. ¢len Pogodbe o Evropski uniji in je klju¢no za razumevanje pravne narave
EU. Subsidiarnost je vodilno nacelo za razmejitev odgovornosti med drzavami
¢lanicami in EU, ki pove, kdo mora ukrepati. Ce ima na dolodenem podroéju izkljuéno
pristojnost Unija, je jasno, da mora ukrepati ona. Ce pa si Unija deli pristojnost z
drzavami ¢lanicami, nacelo jasno doloca domnevo v korist drzave ¢lanice, ki sprejema
ukrepe. Unija ukrepa le, ¢e drzave Clanice ciljev ne morejo zadovoljivo doseci in Ce jih

zaradi obsega ali u¢inkov laZje doseze Unija (prav tam).

3.4 DEMOKRATICNE SESTAVINE ES/EU V TEMELINIH POGODBAH

V zaletni fazi evropske integracije je bil v ospredju predvsem gospodarski interes. Sest
drzav Clanic je 18. aprila 1951 v Parizu podpisalo Pogodbo o ustanovitvi evropske
skupnosti za premog in jeklo. Leta 1957 sta ji sledili Se t. i. Rimski pogodbi: Pogodba o
ustanovitvi Evropske gospodarske skupnosti in Pogodba o ustanovitvi Evropske
skupnosti za atomsko energijo. Poleg gospodarske ucinkovitosti je postajala vse
pomembnejSa zavzetost za demokratino in legitimno nadnacionalno povezovanje.
Ustanovitvene pogodbe so zapisane v duhu povojnih razmer z Zeljo po skupnem
sodelovanju na gospodarskem podrocju s prizadevanjem k izboljSanju Zivljenjskih

razmer in delovnih pogojev (Europa - portal Evropske unije 2011c).

Najpomembnejia demokratiéna sestavina EU je sam obstoj ustanovitvenih pogodb?, saj
demokracija po definiciji temelji na institucionalnem dogovoru. Za razvoj Unije je bila
nedvomno pomembna ustanovitev Parlamentarne skups¢ine in Socialno-ekonomskega
odbora ter prehod na priblizno sorazmerno predstavniStvo drzav ¢lanic v organih

Evropske skupnosti. Naslednji pomemben mejnik so bile sploSne in neposredne volitve

? Ustanovitvene pogodbe so Pogodba o ustanovitve evropske skupnosti za premog in jeklo (1951),
Pogodba o ustanovitvi Evropske gospodarske skupnosti ali Rimska pogodba (1957), Pogodba o
ustanovitvi Evropske skupnosti za atomsko energijo ali Rimska pogodba (1957) in Pogodba o Evropski
uniji ali Maastrichtska pogodba (1992) (Europa - portal Evropske unije 2011b).
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poslancev v Evropski parlament (od leta 1979), leta 1986 pa podpis Enotne evropske

listine, kjer je koncept demokracije zapisan v preambuli, ne pa tudi v ¢lenih listine.

To spremeni Maastrichtska pogodba (1992), ki poudari nacelo demokracije v samih
¢lenih pogodbe in uvede »novo« pogodbo, Pogodbo o EU (nadalje PEU). Podpisnice se
zavzemajo za poudarjanje vrednot, kot so nacelo demokracije, nacelo svobode,
spostovanje ¢lovekovih pravic in temeljnih svobosc¢in, vladavina prava in demokrati¢no
delovanje institucij znotraj enotnega institucionalnega okvirja. V jedru pogodbe se
nacelo demokracije pojavlja v Skupnih dolo¢bah (¢len F), v poglavju Razvojno
sodelovanje, kjer se Unija zavzema za doseganje sploSnega cilja razvijanja in krepitve
demokracije. Zadeva se ponovi v poglavju Dolocbe skupne zunanje in varnostne
politike. Maastrichtska pogodba na novo opredeli tudi drzavljanstvo Unije: »Drzavljani
Unije so vse osebe z drzavljanstvom ene od ¢lanic.« (PEU, 8. ¢l.). To pomeni prvi korak
k priznavanju politiénih in drzavljanskih pravic na ravni EU. Drzavljanstvo EU je
prineslo pravico do prostega gibanja in prebivanja v vsej Uniji, pravico voliti in biti
voljen na ob¢inskih in evrovolitvah ter pravico naslavljanja peticij za varuha ¢lovekovih

pravic (Europa - portal Evropske unije 2011a).

Leta 1997 je bila sprejeta Amsterdamska pogodba, ki ponovno poudarja spoStovanje
¢lovekovih pravic in demokrati¢nih nacel ter uvaja sankcijske mehanizme v primeru, ¢e
drzave Clanice krsijo temeljne vrednote EU (Clen F.1). Pogodba iz Nice (2000) prinasa
spremembe zaradi Siritve in sprejema novih drzav ¢lanic iz Srednje in Vzhodne Evrope,
ne pa tudi bistvenega premika k vecji demokrati¢nosti EU (Europa - portal Evropske

unije 201 1c).

Luksi¢ meni, da se je krepitev demokrati¢nih procesov v EU zaznalo v drugi polovici
osemdesetih let, ko je bila prvi¢ artikulirana zahteva po konsolidaciji demokracije v
novih drzavah pristopnicah. V devetdesetih so se pojavile zahteve po odpravi
demokrati¢nega deficita v delovanju Evropskega parlamenta, povezovanju evropskih
regij (Ekonomsko-socialni odbor in Odbor regij) ter ureditvi, v kateri bi imeli javno
politi¢ni igralci v institucionalnem ustroju EU zagotovljen vecji vpliv na oblikovanje

politik in sprejemanje odlocitev (2011, 31).
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Nadalje LukSi¢ razlaga, da se je v devetdesetih letih debata o demokraticnem
primanjkljaju povecala, s tem pa tudi potreba po legitimnosti evropske konstrukcije z
upostevanjem regionalne avtonomije in vkljucevanjem lokalnih akterjev v evropsko
oblikovanje politik. Maastrichtska pogodba je omogocila oblikovanje Odbora regij in
dovolila drzavam ¢lanicam, da so v Odboru predstavljene z regionalnim predstavnikom.
Razprava o demokraticnem primanjkljaju je bila ve€inoma povezana s priblizevanjem
EU drZavljanom in izgrajevanjem zaupanja v njene institucije. V nasprotju s preteklimi
pogodbami EU osnutek Pogodbe o Ustavi za Evropo vkljucuje poglavje Demokrati¢no
zivljenje Unije. Cetrta alineja 47. &lena presenetljivo vpeljuje nov instrument, ki
dovoljuje neposredno participacijo drzavljanov skozi drzavljansko iniciativo. Milijon
drzavljanov lahko pozove Komisijo, naj predlozi ustrezen predlog o doloceni zadevi.
Demokrati¢no Zivljenje Unije je v celoti ohranjeno tudi v Lizbonski pogodbi, ki je bila

podpisana 13. decembra 2007 (2011, 32-33).
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4 TEORIJE EVROPSKE INTEGRACIJE IN DEMOKRACIJE

»Demokracija nikoli ni nekaj, kar je Ze narejeno. Demokracija je vedno nekaj, kar
ljudstvo ustvarja sproti« (Archibald MacLeish, 1892-1982, ameriSki pesnik) (Bezjak
2010, 3).

Zacetne Studije o evropskih integracijah niso posvecale veliko pozornosti vprasanjem o
demokraciji. Tako imenovani neofunkcionalisti so se osredotocali na samo sestavo,
intergovernmentalisti pa so preucevali delovanje nacionalnih vlad v diplomatskih
postopkih. Za neofunkcionaliste so bila vpraSanja o demokraciji podrejena Studijam
ustroja evropske skupnosti, za intergovernmentaliste pa vpraSanje demokracije ni bilo
sporno, saj je integracija takrat spadala v podro¢je zunanje politike drzav ¢lanic in ne v

drzavni proces krepitve demokracije, kamor spada danes (Warleigh 2003, 7).

Sele z zavrnitvijo Maastrichtske pogodbe na Danskem leta 1992, so teoretiki zaceli bolj
kriticno razmiSljati o evropski integraciji. Razprava na zaznan demokrati¢ni
primanjkljaj in vpraSanje, kaksni so dolgoroc¢ni cilji evropskega povezovanja, sta bila
postavljena v zvezi s Siritvijo EU in evropsko ustavo (Warleigh 2003, 22). V zadnjem
desetletju se demokraciji v EU posveca veliko ve¢ pozornosti, vendar po mojem mnenju
Se vedno manjka jasen teoreti¢ni koncept, s katerim bi lahko analizirali razmerje med
Evropskim parlamentom in nacionalnimi parlamenti. V naslednjem poglavju bom
predstavila dve demokrati¢ni teoriji. Poleg krajSe predstavitve teorij in teoretskih

modelov bo razprava osredotoCena na parlamentarno vejo oblasti.

4.1 DELIBERATIVNA DEMOKRACIJA

Deliberativna (angl. deliberative) demokracija se imenuje tudi omreZzna oziroma
opozarjajoca demokracija (Fink Hafner 2010, 29). V zadnjem desetletju je pridobila
prepoznavnost med ucenjaki demokracije in evropske integracije. Znacilni predstavniki
deliberativne teorije so Warleigh, Eriksen in Fossum, Dryzek, Habermas in Bohman.
Warleigh pravi, da so poskusi reform na temeljih liberalne demokracije za EU

brezmiselni in da je potrebno poiskati bolj domiselne reSitve, primerne za
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nadnacionalno tvorbo kot je EU (Werleigh 2003, 2). Eriksen in Fossum sta razvila tri
idealne modele za reformiranje demokracije v EU. Modeli predstavljajo orodje za

analizo demokracije in demokrati¢nega primanjkljaja v evropskih integracijah.

Po Eriksenu in Fossumu je deliberativni model primeren za preucevanje moZznih
alternativnih oblik EU, ker ni omejen na okvire nacionalne drZzave in njene
predpostavke suverenosti, ljudstva, teritorija in identitete. Osnovno nacelo je, da
demokrati¢na legitimnost zahteva javno obrazlozitev politicnih odlocitev tistim, na
katere so odlocitve vplivale, se pravi drzavljanom. Eriksen in Fossum deliberativno

teorijo konceptualizirata s pojmoma soglasje in odgovornost (2007, 9).

Pojem soglasje se nanaSa na osnovni demokrati¢ni princip: »O zakonih bi morali
odlocati tisti, na katere zakoni vplivajo.« (Eriksen in Fossum 2007, 9). Ta princip
spominja na demokracijo v starih Atenah. Neposredna ali t.i. popolna demokracija je po
mojem mnenju danes mozna le na regionalni in lokalni ravni, kjer legitimni predstavniki
ljudstva niso potrebni. Svica je primer, kjer drzavljani v posameznih regijah oziroma
kantonih odlo¢ajo o vseh zakonih na referendumih. Tak$na demokracija potrebuje
bogato drzavno blagajno in pri¢akuje od drzavljanov redno in aktivno ukvarjanje z

vprasanji na politicnem dnevnem redu.

Pojem odgovornost se nanaSa na odgovornost javno politicnih odloc¢evalcev do tistih, ki
so jih izvolili. To so drzavljani, ki imajo pravico postavljati vpraSanja v zvezi z
odlogevalskimi procesi, in odloevalci so jim dolzni odgovarjati. Ce so volivci
nezadovoljni z odlo¢evalci, lahko v skrajnem primeru nesposobneze odstavijo (Eriksen
in Fossum 2007, 10). Po Eriksenu in Fossumu demokracija temelji na premisleku, kako
proizvesti tehtne rezultate. Glavni argument deliberativnhe demokracije je svobodna

javna razprava, ki prinasa u¢inkovitejSe odlocitve (Eriksen in Fossum 2007, 16).

Zaradi razpona, obsega in zahtevnosti sodobnega politicnega reda, je racionalno
odloCanje nujno za ustrezno zastopanje interesov ljudstva. Javni diskurz, strankarsko
rivalstvo in redne volitve so najboljSe sestavine za uresnicevanje suverenosti ljudstva
(Warleigh 2003, 31). Za deliberativno demokracijo potrebujemo dva izpolnjena pogoja

drzavne institucije in prostor, kjer se javno politicni odlo¢evalski proces odvija:
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e pristojne institucije z organizacijskimi zmogljivostmi za sprejemanje
zavezujocih odlocitev in

e skupni komunikacijski prostor v civilni druzbi, kjer drzavljani lahko oblikujejo
in izrazajo svoja mnenja ter tako sodelujejo z nosilci moci (Eriksen in Fossum

2007, 16).

4.2 PREDSTAVNISKA DEMOKRACIJA

Med preuCevanjem literature nisem naletela na veliko teoretikov predstavniske
demokracije, ki bi razvijali specificen demokraticni model za EU (Moravcik, Lord).
Mojo pozornost je pritegnila Lordova predstavniska teorija, ki temelji na konceptu
Benthama in Weira. Politologa sta se v devetdesetih letih ukvarjala z merjenjem
demokracije v Veliki Britaniji. Lord demokracijo opredeljuje kot javni nadzor s
politi¢no enakostjo. Minimalni pogoj za dosego javnega nadzora s politicno enakostjo je
razvita politicna kultura, kjer druzba ne sprejema politi¢ne volje posameznikov in ves

¢as nadzira tiste, ki odlo¢ajo v imenu ljudstva (Lord 2004, 10).

Lorda zanima, kako deluje predstavniska demokracija v EU, zato je razvil dva nac¢ina
merjenja demokracije. Prvo testiranje temelji na soglasju institucij. Trije pogoji so
prevzeti od Arenda Lijpharta, ¢etrtega pa je Lord sestavil sam in ga umestil v evropski

okvir. Testiranje zahteva:

e zagotavljanje vkljucujocega in proporcionalno sestavljenega predstavnistva
drzav ¢lanic EU,

e spoStovanje avtonomije nacionalnih demokrati¢nih praks,

e pravico do veta s strani predstavnikov drzav ¢lanic pri pomembnih odlocitvah
institucij EU,

e pravico do nadzora, s strani drzavljanov ali nacionalnih parlamentov, nad delom

predstavnikov nacionalnih demokracij (Lord 2004, 26-27).

Druga moznost merjenja temelji na soglasju oseb. Demokracija lahko deluje ob

predpostavki, da imajo predstavniki drzav ¢lanic pravico do nadzora delovanja institucij
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EU s pravico do glasovanja in pravico do veta. Nacelo soglasja lahko deluje le, Ce
obstaja:
e soglasje med predstavniki drzav ¢lanic. To so predstavniki vlad in poslanci
nacionalnih parlamentov vseh drzav ¢lanic EU.
e soglasje med predstavniki drzav ¢lanic in izvoljenimi predstavniki institucij EU.
Izvoljeni predstavniki institucij EU so:

o poslanci Parlamenta, ki so izvoljeni s strani drzavljanov na volitvah v
Evropski parlament;

o ministri in predsedniki nacionalnih vlad, ki odlo¢ajo v Svetu in so
izvoljeni s strani drzavljanov na drZavnozborskih parlamentarnih
volitvah;

o Evropski komisarji, ki so v Svetu izvoljeni s strani ministrov in
predsednikov nacionalnih vlad.

e soglasje med dvema predstavniSkima organoma, v primeru EU, med Evropskim

parlamentom in parlamenti drzav ¢lanic (Lord 2004, 25).

4.3 PREDSTAVITEV TREH MODELOV ZA DEMOKRACIJO EU

Demokraticni sistem, ki se ravna po kriterijih soglasja in odgovornosti, ima odnos med
javnostjo in drzavnimi institucijami konfiguriran v razli¢ne oblike institucionalne
arhitekture in s tem seveda tudi v razli¢ne politicne sisteme (Eriksen in Fossum 2007,
19). Eriksen in Fossum sta z uporabo deliberativne demokrati¢ne teorije razvila tri
modele, ki predpostavljajo reSitev problema evropske integracije, tj. zmanjSanje

demokrati¢nega primanjkljaja.

Prvi model deliberativne demokracije predstavlja direktno demokracijo in mocno
nacionalno drzavo ob predpostavki, da je nacionalna drzava edina, ki lahko z razvojem
solidarnosti in sodelovanja v druzbi oblikuje demokrati¢ne institucije (2007, 20). V tem
modelu je EU predvidena kot funkcionalna tvorba brez reprezentativnih institucij, kot
so Komisija, Parlament ali Svet. Drzave ¢lanice so samostojne pri odloc¢anju o politikah,
kjer se pristojnosti o odlocanju prenesejo na nadnacionalno raven zgolj v primerih
reSevanja problemov svetovnega merila, kot so migracije, mednarodni kriminal in
okoljski problemi. Pristojnosti EU je mogoce tudi preklicati. Demokrati¢en kompromis

drzav ¢lanic je lahko sklenjen pod okriljem institucionalnega medvladnega telesa, kjer
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nastopi medvladno pogajanje. Po mnenju Eriksena in Fossuma je EU prestopila okvire
opisanega modela Ze z ustanovitvijo Visoke oblasti, kasneje Komisije, s posebnimi
pristojnostmi, locenimi od vlad drzav ¢lanic. Evropejci so zastopani neposredno prek
Evropskega parlamenta, drzavljanske pravice podeljuje EU, Sodis¢e pa deluje kot
skrbnik pogodb in ne kot zastopnik drzav ¢lanic. Eriksen in Fossum pravita, da prvi
model, ki predstavlja unijo neodvisnih nacionalnih drzav z moc¢nimi nacionalnimi
parlamenti, v EU ni mogo¢ zaradi zapletene soodvisnosti in globalizacije svetovnega

gospodarstva (2007, 21-23).

Drugi model je znalilen za federativno demokracijo in mocno institucionalizacijo na
nadnacionalni ravni. Legitimnost modela se izraza z najvisjo politi€no avtoriteto, ki
vlada z zakoni, sprejetimi s strani ljudstva oziroma njihovih predstavnikov na podlagi
ustave. TakSen ustroj v EU je mozen v primeru oblikovanja skupne evropske identitete,
z moc¢no zavestjo o evropskem drzavljanstvu, ki bi bil v glavah ljudi pomembne;jsi od
nacionalnega porekla in teritorija. Pri federativnem modelu vse tri veje oblasti delujejo
na zvezni ravni in imajo zadnjo besedo pri vseh pomembnih odloc¢itvah. V EU seveda ni
tako. EU nima moc¢i nad odlo¢anjem pri avtoritativno obcutljivih podrocjih, kot so
davki, vojska ali policija. Ce EU primerjamo s federativno unijo, ima Evropski
parlament veliko manj pristojnosti kot federativni parlament, podobno je tudi pri

primerjavi z drugimi institucijami (Eriksen in Fossum 2007, 25-27).

Tretji model predvideva demokracijo preko meja nacionalne drzave. ldeja je, da se
pojem viada ne enaci z drzavo in se oblikuje nedrzavno demokraticno institucionalno
tvorbo z izrecnimi drzavnimi funkcijami. Demokrati¢na legitimnost EU bi v tem
primeru temeljila na javnih razpravah, na mnogoterih ravneh demokrati¢nih postopkov
odlocanja in varstvu ¢lovekovih pravic za zagotovitev avtonomne civilne ve¢nacionalne
druZzbe. VpraSanje je, kako je lahko te vrste entiteta ucinkovita kljub pomanjkanju
prisilnih ukrepov. Ce imajo drzave ¢lanice monopol nad nasiljem, so lahko uéinkovite
do stopnje, ko udelezenci prostovoljno soglasajo z drzavno avtoriteto. Eriksen in
Fossum odgovarjata z vrsto »mehkih« mehanizmov, od moralnega soglasja glede
¢lovekovih pravic, sodelovanja, posvetovanja in reSevanja problemov nadnacionalne
strukture upravljanja do institucionaliziranih postopkov avtoritarnega odlo¢anja v
medvladnih in nadnacionalnih institucijah, ki so podobne tistim na nacionalni ravni. Ce

prilepimo ta vzorec na EU se lahko zgodi, da obnova demokracije v Evropi sprozi
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lo¢itev vlade kot demokrati¢ne oblike vladavine od drZzavne forme. Model ima vec
predpostavk: meje EU niso bistvenega pomena za njen obstoj in delovanje, Unija stoji
na temeljih spoStovanja ¢lovekovih pravic, demokracije in pravne drzave, drzavljani pa
se pocutijo kot evropski drzavljani, saj sami sodelujejo pri sprejemanju evropske
zakonodaje in s tem spodbujajo pozitivno naravnan proces evropske integracije (Eriksen

in Fossum 2007, 30-32).

44 PRIMERJAVA MED DELIBERATIVNO IN  PREDSTAVNISKO
DEMOKRACIJO

Po vsem povedanem zelim izpostaviti razlike in podobnosti obeh teorij. Eriksen in
Fossum z deliberativho demokracijo spodbujata oblikovanje javnega mnenja in razvoj
javne razprave ter postavita delovanje parlamenta v ozadje. Parlamentarni poslanci
igrajo vlogo posrednika med interesi javnega mnenja in izvr$no vejo oblasti. Ce je vez
med predstavniki in javnostjo trdna, je sistem legitimen, demokrati¢ni primanjkljaj pa
nizek. Pri Lordu je slika drugacna. PredstavniSka demokracija spodbuja zdruzevanje
javnih interesov na vi§ji ravni, tj. na ravni predstavni§tva, in postavi delovanje
parlamenta v osredje. Tukaj javno mnenje nima velike vloge, saj Lord ves cas
izpostavlja vlogo predstavnikov, ki med seboj sodelujejo in artikulirajo javne interese
na podlagi soglasja. Ce je soglasje med predstavniki visoko, je sistem legitimen,

demokrati¢ni primanjkljaj pa nizek.

Modela imata tudi skupne tocke. Obema je blizu pomen posvetovanja med akterji, pri
Lordu v predstavniSkih institucijah, pri Eriksenu in Fossumu pa v javnem diskurzu. Vsi
trije avtorji se strinjajo, da sta volilni mandat in poslanska odgovornost pomembni
sestavini legitimnega predstavniStva. V predstavniSki demokraciji velja, da je vsak
predstavnik odgovoren svojim volivcem, v deliberativni pa, da je vsak posameznik

odgovoren vsakemu.
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5 EVROPSKI PARLAMENT

V zahodnih demokracijah se parlamenti tradicionalno §tejejo za del demokraticnega
odlodanja. Ceprav se interpretacije od drzave do drzave razlikujejo, ima parlament v
parlamentarnih demokracijah dve funkciji — uveljavlja in spreminja zakone ter nadzira
delo izvrSne oblasti. Treba je priznati, da princip demokraticnega organiziranja ni
rezerviran samo za drzave, temvec se lahko uporabi tudi za vse vrste socialnih struktur

(Orsmarck 2004, 23).

Na ravni EU, podobno kot v federativnih drzavah, govorimo o demokraciji na vec
nivojih: evropski nivo, nacionalni nivo in regionalni nivo. Narava oblikovanja organov
na nivoju EU kaZe na veliko potrebo po vkljuevanju nacionalnega nivoja in
spodbujanju sodelovanja med razlicnimi nivoji vladanja. Za krepitev demokraticnega
delovanja EU je potrebno k temu procesu pritegniti ze uveljavljene demokracije na
nacionalni ravni. Vloga Evropskega parlamenta je velikokrat obravnavana posebej, ker
je klju¢nega pomena pri vprasanju demokrati¢nega primanjkljaja, saj s povecevanjem
pristojnosti predstavlja nadomestilo za izgubo nadzora nacionalnih parlamentov nad

sprejemanjem odloc€itev na evropski ravni (Krasovec 2003, 110).

Evropski parlament je izvoljeno predstavnisko telo in izraz demokrati¢ne legitimnosti
delovanja Unije. Sestavljajo ga predstavniki ljudstev drzav ¢lanic Unije, ki predstavljajo
vez med drzavljani in oblastjo (Grad 2010, 135). Z vse vecjo krepitvijo pristojnosti EU
je narasla tudi potreba po demokraticnemu nadzoru nad delovanjem organov Unije.
Tako je v zadnjem desetletju Evropski parlament naredil velik preskok v pridobivanju
moci in pristojnosti ter razvil vse tri tipi€ne funkcije, torej zakonodajno, nadzorno in

proracunsko (Grad 2010, 139).

Predhodnica Evropskega parlamenta je bila Skups¢ina Evropske skupnosti za premog in
jeklo (ustanovljena 1. 1952), ki se je spocetka glede na svoje pristojnosti, sestavo in
nacin oblikovanja bistveno razlikovala od pravega parlamenta. Taka ureditev je v o¢eh
javnosti spodbudila kritike o nedemokrati¢nosti, zato si parlamentarno predstavnistvo ze

od samega zacetka prizadeva delovati kot bolj reprezentativno in odlocujoce telo. V
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procesu povezovanja evropskih drzav se je vloga parlamentarne skups$cine okrepila s
preimenovanjem v Evropski parlament in z uvedbo neposrednih volitev leta 1976,
pozneje pa z vsako novo pogodbo. S Pogodbo o Evropski uniji’ je Evropski parlament
zaradi na novo uvedenega postopka soodlocanja dobil mnogo pomembnejso vlogo kot
prej. Tudi kasnejSe reforme (Amsterdamska pogodba, Pogodba iz Nice, Pogodba o
Ustavi za Evropo, Lizbonska pogodba) so krepile njegov poloZaj in poudarjale njegov
pomen. Osnutek Pogodbe o Ustavi za Evropo je jasneje in pregledneje uredil polozaj,
sestavo, pristojnosti in nacin oblikovanja Evropskega parlamenta. Opazno je okrepil
polozaj Parlamenta na zakonodajnem podroc¢ju, saj po Ustavi Parlament skupaj s
Svetom opravlja zakonodajno in proracunsko funkcijo ter funkcijo politicnega nadzora
in posvetovanja. KasnejSa Lizbonska pogodba daje Parlamentu podobne funkcije, le da
polozaj Parlamenta v primerjavi z ustavno pogodbo ne ureja dovolj jasno in

sistemati¢no (Grad 2010, 136-137).

5.1 DELOVANJE EVROPSKEGA PARLAMENTA IN EVROVOLITVE

Evropski parlament deluje na dveh lokacijah, v Strasbourgu in Bruslju, njegov
sekretariat pa se nahaja v Luksemburgu. Ta neracionalna razporeditev povzroca
nevsecnosti, tako za evroposlance kot davkoplacevalce. Za delovanje parlamenta skrbi

priblizno 3500 stalno zaposlenih (Bebler 2007, 137).

Evropski parlament ima 736 evropskih poslancev, ki so neposredno izvoljeni vsakih pet
let v vseh 27 drzavah €lanicah EU in v imenu njenih 500 milijonov drzavljanov.

Sestavljajo ga:

e urad predsednika, kjer je predsednik izvoljen z absolutno vecino za mandat dveh let

in pol,

3 Pogodba o Evropski uniji ali Maastrichtska pogodba je bila podpisana leta 1992 in je stopila v veljavo
leta 1993. Uvedla je nove elemente politicne unije kot npr. opredelitev evropskega drzavljanstva ter
okrepitev nadnacionalnega sodelovanja drzav ¢lanic v skupni zunanji in notranji politiki. Pomembne
spremembe: uvedba postopka soodlocanja, vecja pristojnost Evropskega parlamenta v postopku odlocanja.
Nove oblike sodelovanja med drzavami EU, denimo na podrocju obrambe ter pravosodja in notranjih

zadev (Europa - portal Evropske unije 2011Db).
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e politi¢ne skupine,

e parlamentarni odbori,

e parlamentarne delegacije,

e predsedstvo sestavlja predsednik parlamenta in 14 podpredsednikov,

e sekretariat parlamenta sestavlja generalni sekretar, pravna sluzba in deset generalnih

direktoratov (Hauptman 2009, 134—135).

Evropski parlament skupaj s Svetom predstavlja zakonodajno telo EU. Na zacetku je
imel zgolj posvetovalno vlogo. Ko je Enotni evropski akt uvedel postopek sodelovanja,
se je njegova mo¢ v primerjavi s Komisijo in Svetom okrepila. Prehod Parlamenta iz
posvetovalnega telesa v bolj enakopravnega sozakonodajalca s Svetom je zaznamovala
Maastrichtska pogodba, ki je uvedla postopek soodlocanja. Amsterdamska pogodba in
Pogodba iz Nice sta obseg postopka soodlocanja razsirili in s tem vlogo Parlamenta
dodatno okrepili. Postopek soodloCanja se je torej ze pred sprejetjem Lizbonske
pogodbe uporabljal za sprejem dveh tretjin evropske zakonodaje. Lizbonska pogodba je
pristojnosti Parlamenta spet povecala. Postopek soodlocanja je postal redni zakonodajni
postopek. Danes je Parlament skupaj s Svetom pristojen tudi za sprejemanje prora¢una
in enakopravno odlo¢a o neobveznih izdatkih Unije. Postopek sprejemanja proracuna

poteka vsako leto od junija do konca decembra (Hauptman 2009, 135-136).

Poleg zakonodajne in proracunske vloge, ima Evropski parlament tudi nadzorno vlogo
pri porabi sredstev EU, pri varovanju ¢lovekovih pravic in ustanovitvi preiskovalnega
odbora ter pri nadzoru nad Evropsko centralno banko (v nadaljevanju ECB), Komisijo
in Svetom. Parlament na priporocilo Sveta lahko Komisiji podeli razreSnico za izvajanje
proracuna. Imenuje tudi varuha ¢lovekovih pravic, ki obravnava pritozbe posameznikov
proti institucijami EU. Drzavljani EU imajo pravico do peticije, ki jo predlozijo
Parlamentu v zvezi s katero koli zadevo s podroc¢ja, ki ga ureja EU. Parlament ima vpliv
tudi na monetarnem podroc¢ju, saj Stirikrat na leto zasli$i predsednika ECB. Hkrati
morajo predsednik in ¢lani izvrSilnega odbora ECB pridobiti podporo Parlamenta,
preden jih Svet uradno imenuje. Nenazadnje Parlament izvaja demokrati¢ni
parlamentarni nadzor nad Komisijo s potrditvijo predsednika Komisije in Komisije kot

celote (Hauptman 2009, 136-137).
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Potrebno je poudariti, da je Evropski parlament edino neposredno izvoljeno telo v EU.
Poslanci Parlamenta so od leta 1979 dalje voljeni na splo$nih in neposrednih volitvah v
drzavah ¢lanicah. Ve¢ drzav Clanic je ze desetletja Zelelo uvesti enotni volilni sistem za
vse drzave EU, vendar se je smoter poenotenja volilne zakonodaje izkazal za
neizvedljivo nalogo. Tako so se drzave Clanice uspele zediniti le glede nekaj volilnih
nacel. Delitev mandatov znotraj drzav med strankarskimi listami velja na podlagi nacela
proporcionalnosti z moznostjo preferencnega glasu. Maastrichtska pogodba je
opredelila institut drzavljanstva EU. Vsak drzavljan EU, ki prebiva v neki drzavi ¢lanici
in nima njenega drzavljanstva, ima pravico, da v tej drzavi voli in je voljen na volitvah
v Evropski parlament pod enakimi pogoji kot drzavljani te drzave (Toplak in Dubrovnik
2009, 427-428). Evrovolitve potekajo v €lanicah EU vsakih pet let, na isti dan sredi
junija, toda po vec kot sedemnajstih razli¢nih volilnih sistemih ter razli¢no oblikovanih
volilnih okrozjih. Volitve so neposredne, svobodne in tajne, z enako volilno pravico

vseh drzavljanov znotraj vsake drzave ¢Clanice (Bebler 2007, 141).

V parlamentu evroposlanci niso razvr§ceni po svoji nacionalni pripadnosti, ampak kot
¢lani evropskih politi¢nih strank in skupin, ki povezujejo programsko sorodne stranke v
drzavah clanicah. Na podlagi predhodnih dogovorov med evropskimi strankami
evroposlanci volijo iz svojih vrst predsednika in Stirinajst podpredsednikov Evropskega
parlamenta (Bebler 2007, 141). Sedanji predsednik Evropskega parlamenta je Ceh Jerzy
Buzek. Prejel je 555 od 644 oddanih veljavnih glasov, kar je najvecja podpora, ki jo je
kdajkoli prejel predsednik Evropskega parlamenta od leta 1979, ko so prvi¢ potekale
neposredne volitve. Postal je tudi prvi predsednik, ki prihaja iz ene izmed novih drzav

¢lanic Unije (Evropski parlament 2011¢).

Vsaka drzava Clanica ima v Parlamentu razli¢no Stevilo poslancev, pri Cemer ne gre za
dosledno sorazmernost s Stevilom njenih prebivalcev, temve¢ za kombinacijo med
nacelom paritete (enako Stevilo predstavnikov ne glede na velikost drzave) in nacelom
sorazmernosti s prebivalstvom. Na ravni celotne Unije ima glas vsakega volivca
razli¢no mo¢. Za manjSe drzave Clanice velja, da so glasovi njihovih prebivalcev vredni
ve¢ kot glasovi prebivalcev vec¢jih drzav ¢lanic (Toplak in Dubrovnik 2009, 428). Na

ravni EU torej nacelo enakopravnosti volivcev ne velja.
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Volitve v Evropski parlament veljajo za manj pomembne od nacionalnih. Hix ugotavlja,
da ni poslanskega rivalstva med kandidati za predsednika Komisije, da ni strankarskega
tekmovanja za najvecje Stevilo izvoljenih poslanskih sedezev v Parlamentu, niti ni
zaslediti prerekanj, kdo od poslancev svoje delo najbolje opravlja. Namesto tega
volivci, mediji in nacionalne stranke evrovolitve izkoristijo za predstavitev domacih
tem. Zaradi teh dejstev, Hix omenja dve posledici. Ljudska udelezba na volitvah v
Evropski parlament je nizka. V primerjavi z nacionalnimi volitvami je udeleZba niZja za
20 % ali vec¢, s tem da se je zadnjih volitev udelezilo manj kot 50 % vseh evropskih
drzavljanov. Druga posledica se kaze v tem, da tisti, ki gredo na volitve, svoje volilne
opcije ne izberejo enako kot v primeru nacionalnih volitev. Volivci evropske volitve
izkoristijo za izpostavljanje specifiénih tem, kot so okoljska ali migracijska politika,
namesto da bi glasovali za vecjo stranko, ki bi lahko formirala vlado, kot to volivci
poc¢nejo na nacionalnih volitvah. Zato so velike stranke na evrovolitvah vedno na izgubi
v primerjavi z manjS$imi strankami. Po drugi strani volivci radi izrazajo nezadovoljstvo z
vodilno oblastjo nacionalnih vlad in tako vladne stranke pogosto izgubijo volitve v

Evropski parlament (2008, 79—-81).

5.2 EVROPSKI PARLAMENT IN DELIBERATIVNA DEMOKRACIJA

Eriksen in Fossum menita, da ima javna sfera civilne druzbe edinstven polozaj v
deliberativni teoriji. Vsak ima moznost sodelovati pri razpravi, obravnavi in
sprejemanju skupnih odlocitev ter nadzirati javno politi¢ne odlocevalce. To pomeni, da
javnost, ki sestoji iz enakopravnih drzavljanov z drzavljanskimi in politi€énimi pravicami
ter svobos¢inami, lahko dolo¢i svoj dnevni red prek odprte komunikacije, naslovljene
na nedolo¢eno obcinstvo. Javni diskurz je sredstvo, s katerim drzavljani lahko
oblikujejo kolektivno mnenje in se prek komunikacijskih kanalov povezejo z oblastjo

(2007, 17).

Koncept predstavniStva se nanasa na drzavljane, ki na politine odlocitve in ukrepe
javnih usluzbencev vplivajo na legitimen nacin. Moderen koncept legitimnega
predstavnisStva obstaja, kadar so izpolnjeni trije pogoji — odgovornost, volilni mandat ter
komunikacija med drzavljani in politicnimi odlocevalci. Predstavnistvo v okviru
institucionalne drzavne strukture stran od lokalnega pritiska drzavljanov je mogoce

razumeti kot predpogoj za politicno racionalnost, kjer lahko izvoljeni predstavniki
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mirno reSujejo probleme in kooperativno iS¢ejo alternative (Eriksen in Fossum 2007,

17).

Blichner je pod drobnogled vzel vlogo reprezentativnih institucij v evropski integraciji.
V Maastrichtski pogodbi je bila izrazena skrb o omejeni moci nacionalnih parlamentov
v EU. V pogodbi je zapisano, da Evropski parlament potrebuje hitrejSo komunikacijo z
nacionalnimi parlamenti in Konferenco parlamentarnih odborov za evropske zadeve
(COSAC, francoska kratica). Pred uvedbo neposrednih volitev v Evropski parlament so
bili predstavniki Parlamenta isto¢asno poslanci nacionalnih parlamentov. Po letu 1979
se je vez med Parlamentom in nacionalnimi parlamenti pretrgala, Parlament pa je z
vsako novo pogodbo pridobival na moc¢i z novimi funkcijami in vecjimi pristojnostmi.
Blichner pravi, da se je so¢asno na nacionalni ravni zacela razvijati bojazen pred
nezazelenim federativnim razvojem EU. Federacije imajo razmerje med zveznim
parlamentom in ostalimi drzavnimi parlamenti zapisano v svojih ustavah. Federativna
delitev funkcij pomeni odgovornost zveznega parlamenta za odlocitve na zvezni
nadnacionalni ravni, medtem ko se drzavni parlamenti lahko ukvarjajo le nacionalnimi
vprasanji. Jasno je, da EU ni zgrajena na federativnih temeljih in ima Parlament

omejeno moc¢ (2000, 141-143).

Nadalje Blichner razlaga vlogo parlamentov v evropski integraciji in vprasanje
demokrati¢nega deficita. Pravi, da vsaka demokrati¢na teorija pojasnjuje, kako je volja
ljudi transformirana v proces odloCanja na drzavni ravni. Kritika EU je vecinoma
osnovana na ekonomskih modelih demokracij, kjer je glavno vodilo t. i. proces
prednostnega zdruZevanja (angl. process of preference aggregation). Ta proces zdruzuje
posameznikove preference v skupne odlocitve na ravni EU, pogosto pa je nedokoncan
ali neskladen. Evrovolitve niso utemeljene na enem poslancu ali enem glasu, razprave
potekajo v duhu nacionalnih vpraSanj namesto evropskih skupnih problemov in rezultat
tega je neucinkovit in nemocen Parlament (2000, 147). Sama vidim problem tudi v
evropskih strankah, ki so neprepoznavne, brez sloganov ali znanih vodilnih obrazov.
Zakaj te lastnosti manjkajo? Odgovor lahko najdem v predpostavki, da Parlament nima
dovolj mo¢i, stranke oziroma njihovi poslanci pa nimajo obcutka, da lahko pomembno

vplivajo na odloc¢itve na ravni EU.
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Blichner kot reSitev za omenjene tezave ponudi deliberativno demokrati¢no teorijo.
Institucije EU izpolnjujejo standarde deliberativne demokracije, ¢e te odrazajo Zelje in
prednostna vprasanja volivcev, in Se pomembneje, ¢e imajo odprto komunicirajo s
civilno sfero pri procesu utemeljevanja politicnih odlocitev na nadnacionalni ravni
(2000, 147). Problem demokraticnosti EU je torej povezan z nekomunikativno
naravnanim zakonodajnim postopkom, demokrati¢ni primanjkljaj pa je povecan zaradi
odsotnosti komunikacijske vezi med Evropskim parlamentom in javno sfero. Formalne
pristojnosti Parlamenta nimajo velikega demokrati¢nega pomena, ¢e je vez z ljudmi
pretrgana. Ce povzamem, Blichner razlikuje med ekonomsko demokrati¢no teorijo, ki
se osredotoca na proces zdruzevanja razli¢nih interesov, ter deliberativno demokracijo,
ki se osredotoca na komunikacijsko mo¢€. Ta izvira iz svobodne in odprte razprave, ki se
sCasoma spremeni v skupne interese. Zaradi nerazvitega javnega mnenja v EU bo moral
Parlament vloziti veliko truda v razvoj obojestranske komunikacije z drzavljani (2000,

148).

Kakor vemo, se je skozi zgodovino drzavne institucionalizacije razvil parlament, kjer se
poslanci posvetujejo in odlocajo namesto ljudstva. Zato se strinjam z Blichnerjem, da je
komunikacija med parlamentom in ljudstvom nujno potrebna. Druzba se hitro razvija in
spreminja, zato parlament vc€asih ni dovolj ucinkovit v zaznavanju druzbenih
problemov. Aktivna komunikacijska mreza med drzavljani in poslanci bi pospesila
zaznavo problemov in ponudila moznost drzavljanom, da identificirajo problem,

predlagajo resitev in ga postavijo na mesto dnevnega reda parlamentarnega odlocanja.

5.3 EVROPSKI PARLAMENT IN PREDSTAVNISKA DEMOKRACIJA

Po Lordovem mnenju sistem za dosego demokracije temelji na predstavniStvu.
Predstavnis$tvo opisuje kot vecdimenzionalen pojem, kjer obstajata dva pola — na eni
strani predstavniki in na drugi ljudstvo. Funkcija predstavnikov je delovanje v interesu
ljudstva, kar pomeni, da mora predstavnik ugotoviti, kaj je v interesu ljudstva. Zahteve
niso vedno prepoznane in postavljene na dnevni red politicnega odlocanja. Krivdo se
pripisuje komunikacijskemu Sumu med poloma ali pa samovoljnemu delovanju
predstavnikov, ki so izbrani za odlo¢anje namesto ljudstva, kar pa lahko pripelje do

sprejetja nepopularnih odlocitev (2004, 96).
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Obce znano je, da drzavljani EU volimo svoje predstavnike v Evropski parlament in
pricakujemo, da bodo le-ti branili nase interese in ugodili naSim Zeljam in zahtevam.
Slisi se lepo, v praksi pa se predstavniki pri svojem delu soocajo z razliénimi vpraSanji.
Ali naj se odlo¢ajo po svoji vesti ali sodelujejo z drugimi izvoljenimi predstavniki, ali
so pomembne prioritete interesnih skupin ali prioritete skupnosti, ali naj zagovarjajo
manjSinske pravice ali skupno dogovorjene norme itd. V nadaljevanju se bom
osredotoc¢ila na politicno predstavniStvo EU in analiziranje omenjenih vpraSanj s

pomocjo Lordovega predstavniskega modela.

Od leta 2007 so evropski poslanci izvoljeni na neposrednih volitvah v vseh 27 drzavah
¢lanicah EU s strani 500 milijonov evropskih drZavljanov za petletni mandat (Evropski
parlament 2011a). 14. ¢len doloca, da Stevilo evropskih poslancev ne sme preseci Stevila
750, pri porazdelitvi sedezev med drzavami ¢lanicami pa se uposteva nacelo upadajoce
proporcionalnosti. To pomeni, da so drzavljani iz vecjih drzav Clanic zastopani z
manjSim Stevilom poslancev, kot bi jim pripadali v sorazmerju s prebivalstvom,
drzavljani iz manjsih drzav pa z ve¢jim Stevilom poslancev. Vecina evropskih poslancev
deluje v imenu nacionalnih strank, ¢eprav v Parlamentu delujejo v transnacionalnih
strankarskih skupinah. Cemu tako? Nacionalna stranka odlo¢i, koga izmed ¢lanov bo
postavila na volilno listo na evrovolitvah, in s tem od izvoljenih kandidatov pricakuje

delovanje v smeri nacionalnih in ne skupnih evropskih interesov (Lord 2004, 101).

V predstavniski demokraciji so pomanjkljivosti zastopanja interesov navadno
zmanjSane s sistemom politi¢nih strank. Stranke so nujne za delovanje predstavniSke
demokracije in politicno aktiviranje volivcev. Skrbijo za pritegnitev pristasev, njihovo
kandidiranje, za uveljavitev strankarskega programa in ideologijo (Pedersen 1996, 15).
Vloga politi¢nih strank je prepoznati interese javnosti in jih povezati v SirSe programe.
V predstavniskem politiénem sistemu je reSitev javnega vprasanja rezultat kompromisa
med vsemi politicnimi strankami, in nikakor volja ene stranke ali interesne skupine
(Lord 2004, 115). Politi¢ne stranke lahko olaj$ajo delo vlade, ¢e so strankarski politicni
programi razumljivi. Strankarski program je kljuen za javni nadzor in merjenje
uspesnosti stranke. Ko politicna stranka predstavi svoj program, ga javnost preuci in
oceni. Ce stranka na volitvah uspe, njen program postane instrument, ki ga javnost
uporabi za analizo stroSkov in koristi v dolo¢enem obdobju vladanja. Kriterij za

merjenje uspeSnosti je vpraSanje, v kolikSni meri so zacrtani cilji strankarskega
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programa izpolnjeni. S programom se stranka zaveze k politi¢éni odgovornosti do svojih

dejanj in volivcev (Lord 2004, 116).

Evropske politi¢ne stranke nimajo zgoraj omenjenih znacilnosti politi¢nih strank, kar jih
umesca v drugacen politi¢ni sistem. Na ravni EU obstajajo transnacionalne zveze, ki so
bolj koordinacijske, svetovalne in administrativne narave. Clani evropskih strank ne
cutijo nikakrSne pripadnosti parlamentarni skupini in delujejo v tako imenovanem
politicnem vakuumu (Pedersen 1996, 16). Lord meni drugace in trdi, da strankarski
sistem EU vseeno obstaja. Navede dva razloga. EU pokriva vse ideoloske skupine.
Strankarska formacija je sestavljena iz zdruZenja nacionalnih strank in ve¢nacionalnih
skupin, ki delujejo v Evropskem parlamentu: krScanski demokrati, konservativci,
socialisti in socialni demokrati, liberalci, zeleni in evroskeptiki. Kot drugi razlog Lord
navede karakteristike, ki so nujne za obstoj vsakega strankarskega sistema, tudi
evropskega. To je stabilnost, kohezivnost in definirana dimenzionalnost sistema (2004,
117). V nadaljevanju se spraSuje o pomanjkljivostih evropskega politicnega sistema.
Zakaj so volitve v Parlament organizirane na temeljih nacionalnih politicnih strank?
Zakaj evropski drzavljani nimajo pravice do direktnih volitev politikov transnacionalnih
strank? Ali v evropskem vecnivojskem strankarskem sistemu obstaja volilna povezava
med parlamentarnimi predstavniki in drzavljani oziroma med poslanci in njihovimi

volivci? (Lord 2004, 119)

Podobna vprasanja sem si zastavljala Ze tekom Studija in odgovor nanje je na prvi
pogled zelo enostaven. Menim, da bi EU lahko bila federativno urejena. Delovala bi
bolj enotno, kot evropski narod z nadnacionalno teritorialno skupnostjo, brez nevidnih
nacionalnih meja in federativno urejenim regionalnim predstavniStvom. S skupnimi
interesi bi spodbujali ekonomsko rast in evropsko integracijo, podprto z evropsko
ideologijo, simboli, skupno kulturo in jezikom, vojsko itd. Federativno urejena EU bi
lahko bila resitev za Lordove odgovore v teoreticnem smislu. V prakticnem pa zagotovo
ne. Zakaj? Zaradi kulturnih raznolikosti, jezikovnih ovir in visoke nacionalne
pripadnosti evropskih narodov. Te tri karakteristike sem zaznala med potovanjem in
spoznavanjem ljudi po Evropi. Zaveda se jih tudi evropska politika, ki jih blazi z
sofinanciranjem projektov, katerih glavni cilj je mednarodno sodelovanje na podrocju
skupnih evropskih tem, kot so demokracija in clovekove pravice, okoljevarstvo,

druzbena solidarnost, izobraZevanje, zaposlovanje ipd. Na takih projektih se gradi
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skupna evropska politika in kultura. Lord pa meni, da se skupna evropska politika gradi
na nacionalno obarvanih interesih. Lep primer so evrovolitve, kjer se poslance izbira iz
vrst nacionalnih strank in se v predvolilnih bojih tepejo regionalna in nacionalna
vprasanja, ki so pomembna za delovanje EU. Lord in Hix se strinjata, da evropska
politicna arena ne pozna strankarske tekmovalnosti v boju za oblast in politicne
predvolilne propagande (Lord 2004, 125). Lahko zaklju¢im z mislijo, da t.i.
drugorazrednost evropskega strankarskega sistema postavlja evropsko predstavnisko

demokracijo pod vprasaj.

5.4 PREDSTAVNISTVO INTERESNIH DRUZBENIH SKUPIN IN REGIJ

Evropski ekonomsko-socialni odbor (nadalje EESO) in Odbor regij sta organa, ki
zastopata interese na ravni EU. Njuna klju¢na naloga je svetovanje Komisiji, Svetu in
Parlamentu pri oblikovanju in sprejemanju evropskih politik. Danes se EU razvija v
smeri regionalizacije in decentralizacije, pri ¢emer regionalni akterji sodelujejo pri
implementaciji evropskih politi¢nih odloc¢itev na nacionalno raven. Odbor regij je bil
ustanovljen z Maastrichtsko pogodbo z namenom uveljavljanja lokalnih in regionalnih
pogledov na evropsko zakonodajo. Evropski parlament je delovanje Odbora ocenil
negativno. Lord pojasnjuje, da je Parlament podal mnenje o neucinkovitem delovanju
Odbora regij, ker se predstavniki regij ne cutijo vkljuceni v nadnacionalni proces
odlo¢anja. Parlament vidi problem v sami sestavi Odbora regij, ki je prevec¢ raznolika in
povzroca napetosti med regionalnimi predstavniki. Tezko je sodelovati, e skupaj sedijo
predsedniki najvecjih regionalnih vlad z Zupani manjSih mest. Struktura lokalnih in
regionalnih oblasti v EU je tako raznolika, da je nepredstavljivo vzpostaviti enotno

institucijo, ki bi delovala v zadovoljstvo vseh (Lord 2004, 109).

Ne glede na to, kako uc¢inkovito regije ali drzave ¢lanice delujejo kot posredniki med
drzavljani in institucijami EU, je vprasljivo, ali kakrSenkoli teritorialno reprezentativni
sistem lahko zadovolji potrebe drzavljanov v evropskem prostoru. Temeljni problem je,
da interesi drzavljanov vedno ne sovpadajo z nacionalnimi ali regionalnimi
teritorialnimi enotami. Interesna predstavniStva so se oblikovala v transverzalne
skupine, kot so evropski proletarci, evropski strokovnjaki, evropski potrosniki,
okoljevarstveniki, feministke, regionalisti, mladi ali pa samo navadni drzavljani (Lord

2004, 111-12). V preteklosti je drzavljanske interese zastopal EESO, ki je imel
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posvetovalno funkcijo pri Stevilnih zakonodajnih vpraSanjih. Danes temu ni ve¢ tako,
saj EESO deluje na korporativnih predpostavkah in interesno predstavniStvo izvaja prek
tristranskih razprav med predstavniki delodajalcev, sindikatov in politi¢nih organov.
Demokrati¢no zastopanje in filtriranje interesov temelji na politiénih omrezjih, ki pa
imajo omejitve v primerih, ko interesne skupine promovirajo lastne interese pred
interesi javnosti. Z omejitvami vplivanja zasebnih interesov na politi¢ni sistem Zeli EU

prepreciti razvoj neenakosti v evropski druzbi (Lord 2004, 114).

5.5 RAZMERJE MED EVROPSKIM PARLAMENTOM IN PARLAMENTI DRZAV
CLANIC

Zacetki evropske integracije so temeljili na gospodarskem sodelovanju pod taktirko
nacionalnih vlad, kjer parlamenti drzav ¢lanic niso bili vkljuceni, navkljub Zeljam po
politicnem sodelovanju, ki so se izrazale Ze kmalu po podpisu ustanovitvenih pogodb
(Hocevar 2008, 50). Vloga domacih parlamentov na evropski ravni je bila nekaj let
skromna zaradi treh vzrokov: zaradi zmoznosti vlad, da nadzorujejo odlocanje, tako na
nacionalni kot tudi nadnacionalni ravni; zaradi prizadevanja za zmanjSanje
demokraticnega primanjkljaja predvsem v smeri povecevanja pristojnosti Evropskega
parlamenta, ne nacionalnih, vse do Konvencije o prihodnosti Evrope; kot tretji vzrok pa
lahko izpostavimo dejstvo, da parlamenti, resnici na ljubo, niso izrazali zelo glasnih

zahtev po povecanju pristojnosti (Hocevar 2008, 54).

V obdobju pred prvimi neposrednimi volitvami leta 1979, je odnos med Evropskim
parlamentom in nacionalnimi parlamenti mogoce opisati kot »organski«, saj so bili
poslanci Parlamenta imenovani s strani nacionalnih parlamentov. Z neposrednimi
volitvami se je ta odnos prekinil in zacela so se postavljati vprasanja, kako naj se odnos
oblikuje v prihodnje. Pogodba o Evropski uniji (1992) je bila prva pogodba, ki vsebuje
dolo¢ila o nacionalnih parlamentih, in poudarja, da imajo drZavni parlamenti
pomembno vlogo v zakonodajnem postopku na nadnacionalni ravni, tj. obvescanje
nacionalnih vlad o zakonodajnih predlogih in sodelovanje z Evropskim parlamentom na

rednih srec¢anjih (European Parliament 2009).

Leta 1989 je bila ustanovljena Konferenca parlamentarnih odborov za evropske zadeve

(COSAC). Ti Sestmesecni sestanki vkljuCujejo tudi predstavnike Evropskega
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parlamenta z namenom izmenjave izkuSenj in dobrih praks na podro¢ju nadzora nad
nacionalnimi vladami, kar se tie politik o zadevah EU. Konferenca lahko svoje
prispevke naslovi na Parlament, Svet in Komisijo, ¢eprav ti niso zavezujo¢i za

sodelujoce parlamente (European Parliament 2009).

Protokol k Amsterdamski pogodbi (1997) je prvi pravno zavezujo€ tekst, ki je prinesel
dve pomembni novosti. Prva doloca, da se morajo vsi predlogi Komisije, ki jih ponuja v
$iro razpravo, takoj ko je mogode posredovati nacionalnim parlamentom. Zal ne dolo¢a
natan¢no, kdo nacionalnim parlamentom posreduje dokumente. Druga novost protokola
prepoznava COSAC kot pomemben forum evropskih nacionalnih parlamentov. COSAC
lahko pregleduje vse zakonodajne predloge in iniciative s podro¢ja svobosc¢in, varnosti
in pravosodja ter o svojih sklepih obvesca Parlament, Komisijo in Svet. Amsterdamska
pogodba je tako parlamentom zagotovila pravico do informiranja, hkrati pa jim nalozila,
da se sami izkazejo z uveljavljanjem svojih Zelja na nadnacionalni ravni (Hoc¢evar 2008,

55).

Evropski parlament je izdal ve¢ porocil o odnosu z nacionalnimi parlamenti. Splo§no
staliSCe, i1zrazeno v porocilih, je poveCan vpliv tako Parlamenta kot nacionalnih
parlamentov, kar kaze na porast parlamentarnega nadzora in zmanjSanje
demokrati¢nega primanjkljaja. Iz porocila leta 2002 je razvidno, da se EU spopada z
krizo demokrati¢ne legitimnosti, ker ni dovolj fleksibilna in so institucionalne reforme
bolj inkrementalne narave. PoroCilo se zaklju¢i z mislijo vzpostavitvi ponovne
demokracije v Evropi tako, da drzavljani dobijo vidna pooblastila za odloCanje na
evropski ravni. Drzavni parlamenti se morajo preseliti v sredis¢e odlo¢anja in oblikovati
nove metode dela v omrezjih. EU mora dokazati, da je sposobna uporabiti svojo

.....

proces dale¢ stran od ljudi (European Parliament 2002).

V nadaljevanju bom predstavila podobnosti in razlike med Evropskim parlamentom in
parlamenti drzav c¢lanic. Primerjava parlamentov bo osredotoCena na polozaj,
pristojnosti in organizacijo (Grad 2010, 138—45). Kje se torej kaze podobnost med

Evropskim parlamentom in nacionalnim parlamentom?
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1. Z vidika razdelitve oblastnih funkcij v Uniji lahko Stejemo Evropski parlament
za zakonodajni organ, ki skupaj s Svetom sprejema najpomembnejSe predpise.
Njegovo razmerje do drugih organov Unije je podobno kot razmerje
nacionalnega parlamenta do drugih drzavnih organov.

2. Kakor nacionalni parlament je tudi Evropski parlament predstavnisko telo, ki se
od parlamenta drzave razlikuje v tem, da ne predstavlja suverenega ljudstva ene
drzave, temvec¢ vseh drZav ¢lanic Unije.

3. Evropski parlament je neposredno izvoljen kot drzavni parlament, le da ga ne
izvoli evropsko ljudstvo, ker tega ni, temve¢ ga volijo drzavljani Unije, ki so
organizirani v svojih drzavah.

4. Parlament je zakonodajni organ, ki tako kot nacionalni parlament sprejema
odlocitve s pravno veljavo.

5. Organizacija in delovanje Parlamenta sta podobna nacionalnemu parlamentu.
Delo obeh poteka v plenarnih sobah na letnih zasedanjih in sejah, ki jih vodi

predsednik parlamenta, izvoljen s strani vseh poslancev.

Kje se kazejo razlike med Evropskim parlamentom in nacionalnim parlamentom?

1. Evropski parlament lahko deluje le v obsegu pristojnosti EU, kot so dolocene v
pogodbah, upostevajo¢ pri tem ustavna nacela, zlasti nacelo subsidiarnosti in
sorazmernosti, medtem ko nacionalni parlament svoje pristojnosti izvaja
celovito.

2. Pomembna razlika je v tem, da nacionalni parlament v celoti obvladuje
zakonodajno funkcijo, Evropski parlament pa je samo eden od akterjev na
podro¢ju zakonodajne funkcije. Druga dva akterja sta Se Svet (a.) in Komisija
(b.):

a. Evropski parlament nima monopola nad zakonodajno funkcijo v EU kot
jo ima drzavni parlament. Nasprotno, deli si jo s Svetom, ki kljub
uveljavljenemu odlocanju s soglasjem, Se vedno velja za mocnejSega
zakonodajnega partnerja.

b. Evropski parlament za razliko od drzavnega parlamenta nima monopola
nad zakonodajno iniciativo v EU; ima ga Komisija. Clani Evropskega
parlamenta nimajo zakonodajne iniciative, torej ne morejo predlagati

zakonodajnih aktov.
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3. Komisija politicno ne izhaja iz Evropskega parlamenta, ker ni oblikovana v
skladu z izidom volitev v Parlament. To dejstvo se je s Pogodbo o Ustavi za
Evropo (in kasneje z Lizbonsko pogodbo) nekoliko omililo tako, da predsednika
Komisije voli Parlament. Kljub temu je Komisija Se vedno oblikovana po
povsem druga¢nih merilih kot vlada, saj se mesta v njej ne delijo v skladu z
volilnim izkupi¢kom parlamentarne vecine, temvec so v njej zastopane drzave.

4. Nacionalni parlament z nadzorstvom nad vlado usmerja in nadzoruje delovanje
drzavne uprave, ¢esar pa Parlament pri Komisiji ne more. Evropska zakonodaja
se izvaja v drzavah ¢lanicah, zato Komisija ne nosi neposredne odgovornosti. Za
zakonodajno implementacijo odgovarjajo drzave ¢lanice same.

5. Evropski parlament ima vse tri temeljne funkcije sodobnih parlamentov:
zakonodajno, nadzorstveno in proracunsko, vendar pa nobena od teh ni
enakovredna funkcijam drzavnega parlamenta. Evropski parlament jih namrec¢
deli z drugimi evropskimi institucijami (Svet in Komisija) in na tej tocki se kaze
dvojna narava EU. Voljo evropskih drzavljanov, ki je zastopana v Evropskem

parlamentu omejuje, volja drzav ¢lanic, zastopanih v Svetu.

Glede na vse navedeno je razmerje med Evropskim parlamentom in parlamenti drzav
¢lanic naravno, vendar zapleteno. Medtem ko Porocila Evropskega parlamenta kazejo,
da imajo drZavni parlamenti (pre)majhno vlogo pri vplivanju na zakonodajno odlo¢anje,
sem iz rezultatov primerjave podobnosti in razlik med Evropskim parlamentom in
drzavnimi parlamenti dobila vtis, da so drzavni parlamenti tisti, ki imajo vecji vpliv na
odlocanje na nacionalni ter nadnacionalni ravni, in da Evropski parlament potrebuje

reforme v smeri novih parlamentarnih pristojnosti.
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6 DEMOKRATICNI PRIMANJKLJAJ EU

Po pregledu demokrati¢nih teorij ter delovanja EU in njenih institucij je potrebno
natancno preuciti in pojasniti vprasanje demokraticnega primanjkljaja v EU. Da bi
razumeli dilemo demokrati¢énega primanjkljaja je potrebno opredeliti nedemokrati¢ne
lastnosti EU. Izraz demokrati¢ni primanjkljaj ima razli¢ne funkcije, ki jih je treba
razlikovati, problem pa ni vedno institucionalne narave. Predstavila bom razli¢ne vidike
demokrati¢nega primanjkljaja v EU. Prvi vidik je povzet iz magistrskega dela, druga

dva pa iz literature domacega in tujega strokovnjaka.

Najprej je tu pomanjkanje politi€éne odgovornosti institucij v EU glede na demokrati¢ne
sisteme drzav clanic. Pogosta znacilnost drzavnih ureditev je pravica volivcev do
spremembe vlade, kar pa za EU ne velja, saj je ta pristojnost razdeljena med Svetom,
Komisijo in Parlamentom. Evropski parlament je edini, ki predstavlja izvoljeno telo v
zakonodajnem postopku. Evrovolitve pogosto ne spodbudijo velikih premikov v
evropski politi¢ni strategiji. To se dogaja, ker ima le Parlament kolektivno odgovornost
do drzavljanov EU. Komisija in Svet pa ne nosita odgovornosti do drzav ¢lanic ali do
institucionalne skupnosti. Res da minister v Svetu odgovarja svojemu nacionalnemu
parlamentu, vendar pa Svet kot institucija ni odgovoren drugim institucijam EU

(Orsmarck 2004, 23-24).

Orsmarck se dotakne vpraSanja demokraticnega primanjkljaja tudi na primeru
prevladujocega polozaja izvrSne veje oblasti. Prenos pristojnosti na Unijo poveca
izvr$ilno mo¢ na racun parlamentov drzav c¢lanic. V postopku odlo¢anja ima Svet
prevladujoco vlogo in drZzavni parlamenti nimajo dejanskega nadzora nad odlo¢bami,
sprejetimi v Uniji. Struktura upravljanja EU moc¢no vpliva na drzavne institucije,
posebej na ravnovesje moci med parlamentom in vlado na nacionalni ravni. Ker je Svet
sestavljen iz nacionalnih ministrov, so nacionalne vlade t. i. nacionalni zakonodajalec na
ravni EU, kar pomeni, da so drzavni parlamenti podrejeni vladam, saj zgubijo mo¢
zakonodajne funkcije na vseh podro¢jih, razvitih na ravni Unije. Poleg tega povecana

uporaba glasovanja s kvalificirano vecino prinasa problem v smislu odgovornosti. Tudi
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¢e minister v Svetu nosi odgovornost do nacionalnih parlamentov, je lahko preglasovan
in prisiljen izpolniti zakonodajo (2004, 24-25).
Poleg pomanjkanja odgovornosti in prevladujocega polozaja izvr$ne oblasti v EU, Grad

izpostavlja:

1. krepitev vecinskega in nepreglednega odloCanja EU,
nejasnost pravne narave EU,
primanjkljaju suverenega evropskega ljudstva,

nezanimanje drzavljanov za delovanje EU,

A

nepopolno delovanje nacela delitve oblasti na ravni EU (2010, 95).

S sprejemom Enotnega evropskega akta se je okrepilo vecinsko odlo¢anje in s tem tudi
ucinkovitost odlocanja. Po drugi strani pa je vse pogostejSe vecinsko odloCanje
povzrocilo upad vpliva drzav, predvsem drzavnih parlamentov, na odlo¢anje v Uniji, in
sicer v korist izvrSilne sfere drZzavne oblasti. Obenem so postopki odlo€anja v Uniji vse
bolj zapleteni in nepregledni, kar Ze samo po sebi zmanjSuje moznost vpogleda v
odlocanje Unije in demokrati¢nega nadzora (Grad 2010, 96). Ta problem jasno reSuje

osnutek Pogodbe o Ustavi za Evropo, ki pa ni ratificirana s strani vseh drzav ¢lanic EU.

Pomanjkanje demokrati¢cnega nadzora nad oblastjo EU je povezano z drugo tocko
demokraticnega primanjkljaja, tj. pravno naravo Unije, ki ni ne federacija ne
konfederacija. Grad meni, da demokraticnega deficita ne bo mogoce odpraviti, dokler
bo EU imela naravo mednarodne organizacije in se bodo odlocitve v njej sprejemale
tako, kot se sedaj (Grad 2010, 95). EU ima torej problem demokrati¢nega deficita
vsajen v svoje bistvo. Oblast Unije zaradi njene organizacije in delovanja ne more
izhajati iz suverenosti ljudstva, kot to velja na drzavni ravni, kjer si ljudstvo na
periodi¢nih volitvah izvoli svojo oblast. Grad je preprican, da suverenega ljudstva v
pomenu, kot ga poznamo v drzavi, v Evropski uniji ni. EU nima suverena, kot ga imajo
sodobne demokracije, Ceprav neprestano poudarja, da sta drzave in drzavljani
najpomembnejSa ustavna elementa Unije. Da bi prislo do suverena, bi se moral ta
konstituirati na vseevropskih volitvah kot enotno volilno telo. To pa ni mogoce, kajti

sedanji nacin volitev v Evropski parlament tega ne zagotavlja (2010, 95).
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Cetrta todka demokratiénega primanjkljaja po Gradu se kaZe v pomanjkanju
razumevanja in zanimanja drzavljanov za delovanje Unije, ki se ji ni uspelo priblizati
ljudem, temvec¢ se kaze kot oddaljen administrativni aparat, ki ga drzavljani ne dojemajo
kot neko oblast nad sabo. Strinjam se s Gradom, da je to posledica specifi¢ne
organizacije in delovanja EU. Unija ne odloa o stvareh, ki jih ljudje najlazje
prepoznavajo v svojem vsakdanjem Zivljenju, in ti oblasti Unije niti ne zaznavajo (Grad
2010, 96). Demokrati¢ni deficit se kaze tudi v delitvi oblasti na naddrzavni ravni.
Bistveni element demokrati¢ne oblasti je demokraticno nadzorstvo nad delovanjem
organov oblasti. Prvine takega nadzorstva so vgrajene v organizacijo Unije Ze od
samega zaCetka, vendar pa ostajajo podcenjene v primerjavi z nadzorstvom v drzavah

¢lanicah (Grad 2010, 95).

Pomemben razlog za demokrati¢ni primanjkljaj v evropskem politicnem sistemu ti¢i v
nizki participaciji volivcev. Za vse dosedanje volitve v Evropski parlament je bila
znacilna nizka volilna udelezba, praviloma precej nizja kot pri notranjih drzavnih
parlamentarnih volitvah (Grad 2010, 155). Evropski volivci se (Se) ne zavedajo, da ima
Evropski parlament s svojo vlogo pri odlo¢anju pomemben vpliv na Zivljenje vsakega

drzavljana EU.

Za primerjavo z Gradovimi vidiki demokraticnega primanjkljaja bom predstavila Se
Hixovih pet tock demokratiénega primanjkljaja v EU iz knjige z naslovom Kaj je

narobe z EU in kako to popraviti.

1. Evropska integracija vodi v povecano mo¢ izvrSilne veje oblasti in zmanjSano
nacionalno parlamentarno moc, kar podre sistem demokrati¢nega nadzora.

2. Evropski parlament je preSibak, saj nima pravice do amandmajev v vseh
zakonodajnih procesih in tako ni enakopravne delitve zakonodajne veje oblasti s
Svetom.

3. V politi¢éni areni EU ni demokrati¢nega strankarskega tekmovanja.

4. Sistem EU je preve¢ oddaljen od volivcev, ki ne razumejo delovanja EU, njeno
pomembnost ne izenacujejo s sistemom vladanja na nacionalnih tleh in se ne

znajo identificirati z njeno vsebino.
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5. Sibka povezanost med interesi drzavljanov in odlo¢itvami, ki se dejansko
sprejmejo. EU oblikuje politike, ki niso vecinsko podprte s strani drzavljanov

drzav ¢lanic EU (Hix 2008, 68-71).

Gradovi in Hixovi vidiki demokrati¢nega primanjkljaja so si podobni. Gradovo 3. tocko
bi lahko povezala s Hixovo 5. tocko, saj oba govorita o primanjkljaju legitimnega
evropskega demosa. V 4. tocki se oba strinjata, da obstaja nezanimanje drzavljanov EU
za njeno politiko. Gradovo 1. in 5. tocko bi lahko povezala s Hixovo 1. in 2. tocko, saj
vse Stiri govorijo o nedemokrati¢ni delitvi oblasti na ravni EU. Oba avtorja imata eno
tocko, ki se ne povezuje; to sta Gradov vidik o nejasni pravni naravi EU in Hixovo

mnenje o nedemokrati¢nem strankarstvu na evropskem politicnem parketu.

Vecina strokovnjakov meni, da nestrankarstvo v EU prinaSa slabe odlocitve, manjSina
pa svoje mnenje spreminja. Nekateri, ki so Se do nedavnega demokrati¢ni primanjkljaj
EU povezovali z odsotnostjo evropskih strank in strankarskega predstavniStva, v
najnovejSih znanstvenih objavah ugotavljajo, da odsotnost strankarske vladavine
pozitivno vpliva na ucinkovitost politicnega predstavniStva v EU (Fink Hafner 2009,

29). Ali je ta miselnost zacetek konca strankarskega predstavniStva?
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7 REFORMIRANJE EU V SMERI DEMOKRATIZACIJE

Decembra 2001 je Evropski svet sprejel Laekensko deklaracijo, s katero se je Unija
zavezala k utrjevanju demokrati¢nosti, preglednosti in ucinkovitosti ter k zacetku
utiranja poti k oblikovanju evropske ustave. Ustanovljena je bila Konvencija o
prihodnosti EU, ki je zdruzila predstavnike vlad in parlamentov drzav c¢lanic in
kandidatk ter predstavnike institucij EU. Rezultat te konvencije je bil kon¢ni osnutek
Pogodbe o Ustavi za Evropo, ki je nameravala obstoje¢e pogodbe nadomestiti z novim,

enotnim besedilom (Grad 2010, 97).

Evropsko ustavo lahko opiSemo kot enovit akt najvi§je pravne veljave, ki nima enake
narave kot ustava neke drzave. V prvem delu so dolo€eni pravni akti in njihova pravna
narava ter pristojni organi za njihov sprejem. Ustava uvaja postopek sprejemanja in
uveljavitve pravnih aktov ter glede njihove hierarhije take pravne instrumente in
varovalke, ki jih zahteva nacelo pravne drzave. Ne gre za Cisti prevzem teh
instrumentov, kot so se razvili v drzavi, temve¢ za njihovo uporabo na nacin, ki ga

dovoljuje pravna narava EU (Grad 2010, 60).

Zaradi zameSanja »institucionalnega« z »ustavnim« je Pogodba o Ustavi za Evropo
propadla. Njen izvirni greh je bilo samo poimenovanje pogodbe kot ustave, kar je
povzrocilo nerealna pri¢akovanja in strahove s strani javnosti (Accetto 2010a, 23). Leta
2007 je Evropski svet napovedal sklic medvladne konference, da pripravi besedilo nove
reformne pogodbe o spremembi obstojeCih pogodb Unije. Namera o razveljavitvi vseh
obstojecih pogodb in njihovi nadomestitvi z enotnim besedilom, imenovanim Ustava, je
bila opuscena. Tako PEU in Pogodba o delovanju Unije z novo, tj. Lizbonsko pogodbo,
nista dobili ustavnega znacaja (Accetto 2010a, 24). Razen prvotnega zavrnilnega
referenduma s strani Irske je Lizbonska pogodba zacela veljati 1. decembra leta 2009 in

tako zakljucila vecletna pogajanja o institucionalnih zadevah.

Da ponovimo. imeli smo reformno pogodbo, ki se je predstavljala za ustavo.
Nato ji odvzamemo besedo ali dve, pustimo bistveno vsebino nedotaknjeno in se

pretvarjamo, da je »Ustava« zgolj Reformna pogodba, ceprav je povsem ista
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Ustava, ki je bila zavrnjena leto poprej in, ki je bila v resnici Reformna

pogodba, ki se je pretvarjala, da je ustava (Accetto 2010a, 25).

Po mnenju enega od komentatorjev naj bi Lizbonska pogodba sicer Se vedno Zelela
doseci tri od Stirih ciljev ustavne pogodbe, in sicer povecanje ucinkovitosti, povecanje
demokrati¢ne legitimnosti in povecanje usklajenosti v zunanjem delovanju, zares
izgubila pa je le enega in to je vecja preglednost, jasnost in normativna poenostavitev
(Accetto 2010a, 23). Ce primerjamo pravno ureditev pristojnosti po Lizbonski pogodbi
in po Ustavi, lahko ugotovimo, da pomeni slednja korak naprej, zlasti glede
preglednosti in vec¢je pravne varnosti. Pogodba o Ustavi za Evropo kategorizira in jasno
opredeljuje pristojnosti, poleg tega pa kodificira njihovo ureditev. S tega vidika
Lizbonska pogodba ne ohranja stopnje kodifikacije, vseeno pa predstavlja nek napredek

v primerjavi s prej$njimi reformnimi pogodbami (Grad 2010, 84).

7.1 LIZBONSKA POGODBA - KORAK V SMERI ZMANJSANJA
DEMOKRATICNEGA PRIMANJKLJAJA?

Demokracija je bila vedno temeljna usmeritev EU in razvoj v zadnjem desetletju jo je
dvignil na raven pravne ureditve, ki jo najbolj dosledno poudarjata Pogodba o Ustavi za
Evropo in Lizbonska pogodba, ki predstavlja zadnjo reformno pogodbo Unije.
Lizbonska pogodba spreminja Pogodbo o EU (PEU) in Pogodbo o ustanovitvi Evropske

skupnosti ter je izhodiS¢ni pravni akt drzav ¢lanic (Vatovec 2010, 28).

V nadaljevanju bom z analizo Lizbonske pogodbe predstavila demokraticne lastnosti
EU. Lizbonska pogodba dopusca pristop metode diskurzivne analize, s katero lahko
preucujem vpliv politicnega sistema EU in njene idejne vloge na razumevanje
demokrati¢nega primanjkljaja. Z diskurzivno analizo bom odgovorila na vprasanje, na
podlagi katerih demokrati¢nih idej je napisana Lizbonska pogodba in kako ta
ideoloskost vpliva na razumevanje demokratiénega primanjkljaja v EU. Analizo
Lizbonske pogodbe sestavljajo trije klju¢ni vidiki: prvi vidik diskurzivne analize je
kratek pregled vsebine c¢lenov, drugi je doloCitev demokrati¢ne teorije glede na
sporoCilo c¢lena, tretji pa, kako sporoCilo prispeva k razpravi o demokraticnem
primanjkljaju. Analiza ne vsebuje razclenitve celotne pogodbe, temvec posameznih

¢lenov, ki se navezujejo na demokracijo v EU.
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V uvodu oziroma preambuli Lizbonske pogodbe so zapisane vrednote EU, ki se
pojavljajo skozi celotno besedilo. Preambula sporoc¢a ideje kulturne in verske dedis¢ine
Evrope, ki so osnova za ustvarjanje splosnih evropskih vrednot, kot so svoboda,
sposStovanje clovekovih pravic, demokracija in pravna drzava. To sporoCilo krepi
enotnost v kulturno in versko raznoliki Uniji in si prizadeva k vzpostavitvi evropskega
drzavljanstva, mo¢ne skupnosti in javne sfere. Zaradi poudarka na oblikovanju javne
sfere kot prizoriS€a za razpravo menim, da je preambula napisana na podlagi
deliberativne demokrati¢ne teorije. Sporocilo preambule je uvajanje Siroke razprave, ki
lahko utisa kritike Grada in Hixa, ki ocitata pomanjkanje evropske javne sfere.
Oblikovanje javne razprave, ki temelji na pravicah in vrednotah, ne glede na kulturo,

jezik ali religijo, je prvi korak k zmanjSevanju demokrati¢nega primanjkljaja.

Tudi 2. ¢len naSteva vrednote EU ter ustvarja obcCutek »evropskosti«. Svoboda,
enakost, demokracija, nediskriminacija, pluralizem in solidarnost so vrednote, ki so
skupne vsem drzavam c¢lanicam. Svoboda, nediskriminacija in spodbujanje pluralnosti
pri oblikovanju javnega mmnenja so tudi vrednote, s katerimi Blichner oznacuje
deliberativno demokracijo. Drugi Clen cilja na skupno premagovanje demokraticnega
primanjkljaja ne glede na raznolikost evropskega prostora, vendar ne omenja

alternativnih orodij, ki se jih drzavljani lahko posluzujejo za vkljucitev v razpravo.

4. 1n 5. ¢len dolocata delitev pristojnosti med Unijo in drzavami ¢lanicami s poudarkom
na nacelu lojalnega sodelovanja in nacelu prenosa pristojnosti, to sta naceli
subsidiarnosti in sorazmernosti. Clena sta napisana v duhu predstavniike demokrati¢ne
teorije, saj zagovarjata iste zahteve, kot jih opisuje Lord, tj. pravica do nadzora s strani
nacionalnih parlamentov in spoStovanje avtonomije nacionalnih demokrati¢nih praks.
Sporocilo ¢lenov je, da se demokrati¢ni primanjkljaj s pove€ano vlogo nacionalnih

parlamentov lahko zmanjsa.

9., 10, 11. in 12. ¢len spadajo pod dolocbe o demokrati¢nih nacelih in dolocajo, da EU

temelji na predstavniski in deliberativni demokraciji.

10. clen potrjuje, da Unija deluje na predstavniski demokraciji in da so drzavljani

neposredno zastopani v Evropskem parlamentu. Poleg tega navaja, da ima vsak
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drzavljan Unije pravico do udelezbe v politicnem zivljenju in da so politi¢ne stranke
Unije delno odgovorne za ustvarjanje politiéne zavesti. Clen spodbuja predstavniko
demokracijo. V nasprotju z drugimi ¢leni pogodbe, ki poudarjajo zaZzelenost javne sfere
in posvetovanja, deseti ¢len zagovarja legitimnost Unije s predstavnisko demokracijo. Z
vidika demokraticnega primanjkljaja se lahko dotaknem vprasanja, zakaj deseti ¢len ne
doloca, kako lahko drzavljani sodelujejo in dostopajo do informacij v demokrati¢nem
zivljenju Unije. Kar se pa tiCe strankarstva, je po mnenju Pedersona jasno, da evropske
politine stranke nimajo znadilnosti nacionalnih politiénih strank. Clani evropskih
strank ne Cutijo pripadnosti parlamentarni skupini in ne prispevajo veliko k oblikovanju

evropske politi¢ne zavesti.

11. ¢len zagovarja nacelo deliberativne demokracije, saj vzpostavlja pravice drzavljanov
do javne izmenjave mnenj in vzdrzevanje odprtega dialoga z institucijami Unije. Najvec
medijskega prahu je vzdignila tako imenovana drzavljanska pobuda, novost Lizbonske
pogodbe, pri kateri najmanj milijon drzavljanov lahko pozove Evropsko komisijo, naj
predlozi ustrezen predlog v zadevah, za katere drzavljani menijo, da je za izvajanje
Pogodbe treba sprejet pravni akt Unije. Menim, da je ta moznost tezko izvedljiva, zaradi

odsotnosti mocne javne sfere in zaznano pomanjkanje informacij glede EU zadev.

12. clen posebej poudarja vlogo nacionalnih parlamentov in izjavlja, da ima Unija
dolznost, da obvesti nacionalne parlamente o novi zakonodaji, in da imajo ti pravico do
ugovora na novo zakonodajo, e je njena subsidiarnost krSena. Clen poudarja
predstavnisko demokracijo in v prihodnosti lahko zmanj$a demokrati¢ni primanjkljaj s
povecanjem vloge nacionalnih parlamentov v procesu politicnega odlocanja na
nadnacionalni ravni. Javnosti odprte seje v nacionalnih parlamentih lahko spodbudijo
zanimanje medijev in drzavljanov za evropska vpraSanja. Javne razprave o evropskih
zadevah lahko odpravijo nekatere Hixove vidike demokrati¢nega primanjkljaja, bolj
povezejo interese drzavljanov z odlo€itvami, ki se sprejmejo, ter zmanjs$ajo apaticnost

volivcev na volitvah v Evropski parlament.

7.2 LISTINA O TEMELJNIH PRAVICAH EVROPSKE UNIJE

Clovekove pravice so okvir za delovanje supranacionalnih institucij. Lahko

predstavljajo moralna nacela za institucije, na osnovi katerih lahko te presojajo in
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regulirajo globalne procese na vseh ravneh, od regionalnih do nadnacionalnih integracij
(Pikalo 2011, 49). EU je naredila korak v tej smeri z razglasitvijo Listine o temeljnih
pravicah EU leta 2000, ki je bila kasneje vkljucena v Lizbonsko pogodbo. Listina je bila
tako prevzeta v primarno pravo EU in je postala pravno zavezujoca (Smrkolj 2010, 57).
Velja za pravne akte in zakonodajo EU, ne velja pa za vse tiste dejavnosti, ki so v
izkljucni pristojnosti drzav ¢lanic. Lahko re¢emo, da se je EU z Listino poenotila glede

osnovnih vrednot in pravic pri svojem delovanju (Pikalo 2011, 49).

Listina vsebuje sedem poglavij: Dostojanstvo, Svobosc¢ine, Enakost, Solidarnost,
Drzavljanske pravice, Sodna varnost in Splosne doloc¢be. Prva tri in Sesto poglavje
vsebujejo temeljne pravice in svoboscine, ki jih ureja Ze Evropska konvencija o
&lovekovih pravicah in njeni protokoli. Cetrto poglavje vsebuje sklop ekonomskih in
socialnih pravic, peto poglavje pa opredeljuje pravice, ki pripadajo drzavljanom EU in
so veCinoma Ze urejene s Pogodbo o EU. Listina o temeljnih pravicah v enem besedilu
zdruzuje drzavljanske, politicne, ekonomske in socialne pravice drzavljanov in drugih
posameznikov, ki prebivajo na ozemlju Unije (Roter in Bojinovi¢ 2007, 183). V
preambuli podobno kot Lizbonska pogodba poudarja, da se EU zaveda svoje duhovne in
moralne dediS¢ine, ustanovljene na nedeljivih in univerzalnih vrednotah ¢lovekovega
dostojanstva, svobode, enakopravnosti in solidarnosti, ter da temelji na nacelih
demokracije in pravne drzave (prav tam). SpoStovanje demokrati¢nih nacel se pojavlja
Se v 14. ¢lenu (Pravica do izobrazevanja) in v Pravicah drzavljanov, ki so napisane v
duhu evropske predstavniSke demokracije, ki spodbuja zdruzevanje javnih interesov na
vi§ji ravni, na ravni predstavniStva, in postavi delovanje Evropskega parlamenta v

ospredje.

Z vidika funkcij temeljnih pravic omenjen seznam pravic Listine vsebuje kar nekaj
nedoslednosti. Marsikatera od naStetih pravic nima funkcije klasi¢énih ¢lovekovih
pravic, ki drzavi omejujejo oziroma prepovedujejo poseganje v sfero posameznika, ji
nalagajo pozitivno ravnanje glede varstva dobrin oziroma drzavljanskih pravic. Potreba
po vecji demokrati¢ni legitimaciji ravnanja EU se je z vidika temeljnih pravic v zadnjih

letth mo¢no povecala in se dodatno okrepila prav z Lizbonsko pogodbo, s ¢imer se
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mozZnost poseganja zakonodajnih aktov EU v pravice posameznikov mo¢no povecuje’
(Smrkolj 2010, 57).

Na temeljne pravice ne smemo gledati kot na zaklju¢eno zadevo, ampak kot na sistem,
ki se nenechno nadgrajuje. Nanje je treba gledati kot na proces, ki se ves ¢as dopolnjuje
in nadgrajuje v obliki lokalnih, regionalnih, nacionalnih in nadnacionalnih izkusSen;.
Danes je priloznost, da po civilizacijski krizi naredimo resen premislek o novih
mogocih utemeljitvah sveta, ki bi nadgradile obstoje¢ demokraticni koncept (Pikalo
2011, 50). V nadaljevanju sledijo reforme v okviru Evropskega in nacionalnih

parlamentov.

7.3 REFORMA EVROPSKEGA PARLAMENTA

Poglejmo pristojnosti Evropskega parlamenta, ki so se z Lizbonsko pogodbo okrepile
tako rekoc¢ na vseh podrocjih njegovega delovanja, zacensi z jasnejSo opredelitvijo v 14.
¢lenu PEU, da Evropski parlament skupaj s Svetom opravlja zakonodajno in

proracunsko funkcijo ter funkcijo politicnega nadzora (Vatovec 2010, 80-81):

1. Sprejemanje evropske zakonodaje, skupaj s Svetom, na Stevilnih podroc¢jih
politike. Dejstvo, da Parlament neposredno izvolijo drzavljani, pomaga
zagotavljati demokrati¢no legitimnost evropske zakonodaje. Najbolj obicajen
postopek potrjevanja zakonodaje EU je soodlocanje’. Parlament daje pobudo za
novo zakonodajo, tako da prouci letni delovni program Komisije premisli kateri
novi zakoni bi bili primerni, in od Komisije zahteva, naj predlozi predloge.

2. Parlament opravlja demokrati¢ni nadzor nad vsemi institucijami EU. Pristojen je
za odobritev ali zavrnitev imenovanja komisarjev in ima pravico izreci

nezaupnico Komisiji kot celoti.

* Smrkolj navaja primer sporne Direktive Evropskega parlamenta iz leta 2006 o hrambi podatkov,
pridobljenih in obdelanih v zvezi z zagotavljanjem javno dostopnih elektronskih komunikacijskih storitev
ali javnih komunikacijskih omreZij, ki so jo nemsko in romunsko ustavno sodis¢e razglasila za neskladno
z ustavo zaradi nesorazmernega posega v temeljne pravice (2010, 58).

> Postopek soodloc¢anja je bil uveden z Maastrichtsko pogodbo, Amsterdamska pogodba pa ga je razsirila
in okrepila njegovo ucinkovitost. Po zacetku veljavnosti Lizbonske pogodbe 1. decembra 2009 je
preimenovani redni zakonodajni postopek postal glavni zakonodajni postopek v sistemu odlocanja EU.
Redni zakonodajni postopek daje enako tezo Evropskemu parlament in Svetu na Stevilnih podrocjih (npr.
gospodarsko upravljanje, priseljevanje, energija, promet, okolje in varstvo potro$nikov). Veliko vecino
evropskih zakonov sprejmeta skupaj Evropski parlament in Svet (Evropski parlament 2011b).
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3. Skupaj s Svetom je Parlament pristojen za proracun EU. Na koncu postopka
sprejme ali zavrne proracun v celoti. Lizbonska pogodba je sprejemanje
proracuna EU preoblikovala v preglednejSi postopek, ki odpravlja zapleteno
razlikovanje med obveznimi in neobveznimi izdatki. S tem je Parlament pridobil
vecji vpliv na celotni proracun.

Evropski parlament z rednim zakonodajnim postopkom postaja sozakonodajalec v
pravem pomenu besede. Ta poloZzaj mu je bil v preteklosti na raun zakonodajnega
primata Sveta odvzet. Razen kadar pogodbi dolocata drugace, odloca z ve¢ino oddanih
glasov in ne z absolutno ve¢ino oddanih glasov, kot je dolo¢ala nekdanja Pogodba o
Evropski skupnosti. Evropski parlament ¢akajo vecje delovne obremenitve, predvsem v
parlamentarnih odborih, zaradi povecanih zakonodajnih pristojnosti. Poleg omenjenih
sprememb je Lizbonska pogodba prinesla Se dve novosti na podro¢ju imenovanj.
Evropski parlament izvoli evropskega varuha c¢lovekovih pravic in predsednika
Komisije. Druga novost bo verjetno prinesla nove dinamike postopka. Izvolitev
predsednika Komisije z »vefino Clanov« Parlamenta, namesto dosedanje »vecine
oddanih glasov«, in predlaganje kandidata ob upostevanju volitev v Evropski parlament
namre¢ dajeta podlago za vecje spremembe v institucionalnem ravnovesju (Vatovec

2010, 81-82).

Kritika Lizbonske pogodbe pa leti na dolo¢anje novih pravil za postopke na evropskih
volitvah, ki so Se vedno temelj za splosne neposredne volitve s svobodnim in tajnim
glasovanjem. Tukaj se kaze demokrati¢ni primanjkljaj, ki ga do zdaj Se nobena evropska
pogodba ni resila. Problem je v nedosledni zastopanosti nacela enakopravnosti drzav
¢lanic in nacela enakopravnosti prebivalcev drzav Clanic, kar pomeni, da se nacelo
enake volilne pravice pri evropskih volitvah ne izvaja. Nacelo enake volilne pravice
velja za vse sodobne demokrati¢ne drzave in zahteva, da se voli vsak poslanec na enako
Stevilo prebivalcev. Ker ni tako, je glas volivca iz velike drzave nekajkrat manj vreden
od glasu volivca iz majhne drzave. Na drugi strani pa v Parlamentu ni zagotovljena
enakopravnost drzav Clanic, ki bi zahtevala, da imajo vse Clanice ne glede na velikost

enako Stevilo poslancev v Evropskem parlamentu (Grad 2010, 98).

Alternativni vidik reformiranja Evropskega parlamenta ponuja Simon Hix, ki trdi, da so
spremembe k vi§ji demokrati¢nosti Parlamenta mozne brez novih reformnih pogodb.

Potrebna je le politicna volja za uresnicitev dveh institucionalnih sprememb v sestavi
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EU (2008, 164). Najvecji izziv je povezati institucionalno oblikovanje evropskih politik
z interesi evropskih drzavljanov na volitvah v Evropski parlament. Na volitvah v EU se
vse vrti okrog nacionalnih tem, namesto da bi prevladoval politi¢ni dnevni red EU in
vprasanje, katera stranka bo dobila vecino v Evropskem parlamentu. Hix izpostavi dva
razloga nedemokrati¢nega delovanja Evropskega parlamenta.

Prvi razlog ti¢i v proporcionalni prerazporeditvi politicne moci med poslanci v
Parlamentu. Hix pojasni, da cilja na volitve znotraj Parlamenta, kjer se voli predsednika
Evropskega parlamenta. V praksi si dve najvecji strankarski skupini, Evropska ljudska
stranka in Evropski socialisti, razdelita odlocanje v Parlamentu tako, da prva predseduje
prve dve leti in pol, druga pa drugo polovico mandata. Taka prerazdelitev moci ima
razli¢ne posledice. Pozitivna stran je dejstvo, da nobena politi¢na stranka ne dominira in
imajo vse politi€ne stranke nekaj vpliva na odlocitve Parlamenta. Slaba stran pa je
majhen interes za evrovolitve, saj proporcionalni volilni sistem ne spremeni rezultata

razdelitve poslanskih sedezev po volitvah v Evropski parlament (2008, 138—139).

Hix dodaja, da spremembe delovanja Parlamenta ne vidi v reformi federativne ureditve
Parlamenta po vzoru ameriskega kongresa, kjer zmagovalna stranka dobi ve¢ino glasov
pri parlamentarnem odlocanju. Bolj se nagiba k skandinavskemu parlamentarnem
vzoru, za katerega je znacilen proporcionalni volilni sistem, kjer ima najvecja stranka
ve¢ moci kot druga najvecja stranka itd. Tak sistem bi spodbudil tekmovalnost na
volitvah in premeSal koalicijsko strukturo Parlamenta. Hix predlaga dve majhni
institucionalni spremembi, in sicer spremembo trajanja mandata predsednika
Evropskega parlamenta s pet na dve leti in pol ter spremembo pri delovanju komiteja
Evropskega parlamenta iz zdaj$njega proporcionalnega sistema v neke vrste vecinski
sistem (angl. »winner takes more«), za katerega je znacilno, da vecje stranke dobijo vec
sedezev (2008, 140—-141). Hix zakljuci, da se tudi z malimi strukturnimi spremembami
demokrati¢na vrzel lahko zapolni in je le od politi¢nih igralcev drzav ¢lanic odvisno, ali
zelijjo spremeniti evropski politi€ni ustav brez novih pogodb in raje s prakticnimi

reformami, ki so pot do demokratizacije Evropskega parlamenta (2008, 165).

7.4 SPREMENJENA RAZMERJA MED EVROPSKIM PARLAMENTOM IN
PARLAMENTI DRZAV CLANIC
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Kako danes deluje parlamentarno sodelovanje med Evropskim parlamentom in

nacionalnimi parlamenti, je zapisano v Lizbonski pogodbi:

Konferenca specializiranih parlamentarnih organov za zadeve Unije lahko
pripravi kakrsenkoli prispevek, ki ga smatra za primernega, in z njim seznani
Parlament, Svet in Komisijo. Poleg tega ta konferenca spodbuja izmenjavo
informacij in najboljse prakse med nacionalnimi parlamenti in Evropskim
parlamentom, vkljucno med njihovimi specializiranimi odbori. Organizira lahko
tudi medparlamentarne konference o posebnih temah, zlasti zaradi razprav o
vprasanjih skupne zunanje in varnostne politike, vkljucno z skupno varnostno in
obrambno politiko. Prispevki konference ne zavezujejo nacionalnih parlamentov

in ne prejudicirajo njihovih stalis¢ (PEU, 10 ¢L.).

Ena pomembnih reform Lizbonske pogodbe je tudi krepitev mehanizma za nadzor
spostovanja nacel subsidiarnosti in sorazmernosti. Parlamenti drzav ¢lanic so pridobili
posebno vlogo, »moznost t.i. izvenustavne zavore, v primeru, ko bi Evropski svet Zelel
sprejeti sklep, s katerim bi na dolo¢enem podro¢ju odlocanje Sveta s soglasjem
nadomestil z ve¢inskim odlo¢anjem ali poseben zakonodajni postopek z rednim. V teh
primerih se sklep ne sprejme, ¢e mu nasprotuje katerikoli nacionalni parlament.«
(Accetto 2010b, 47-48). Po Lizbonski pogodbi mehanizem nadzora nad spoStovanjem
nacel subsidiarnosti in sorazmernosti urejata dva protokola. Prvi se imenuje Protokol o
vlogi nacionalnih parlamentov v Evropski uniji in drugi je Protokol o uporabi nacel
subsidiarnosti in sorazmernosti. Drugi protokol vzpostavlja mehanizem zgodnjega
opozarjanja, za katerega sta se uveljavila izraza rumeni in oranzni karton. Rumeni
karton je mehanizem, s katerim lahko parlamenti drzav cClanic posredujejo svoje
obrazlozeno mnenje, kadar doloCen osnutek akta ni v skladu z na¢elom subsidiarnosti.
Mehanizem oranznega kartona pa pride v postev le pri rednem zakonodajnem postopku.
Kadar vecina vseh glasov nacionalnih parlamentov meni, da je zakonodajni predlog
neskladen, Svet in Evropski parlament na koncu prve obravnave ob uposStevanju
razlogov nacionalnih parlamentov presodita, ali je predlog zdruzljiv z nacelom
subsidiarnosti. Ce 55 % glasov Sveta ali vedina oddanih glasov v Evropskem

parlamentu meni, da ne, se predlog ne obravnava ve¢ (Accetto 2010b, 48—49).
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Za analizo ucinkov reform Lizbonske pogodbe na razmerje med Evropskim
parlamentom in nacionalnimi parlamenti sem izbrala Porocili Evropske komisije in
Evropskega parlamenta. Porocilo o boljsi zakonodaji, subsidiarnosti, sorazmernosti in
pametnih predpisih Odbora za pravne zadeve je bil objavljen junija 2011. Predlogi
resolucij, ki jih to porocilo vsebuje, so bili obravnavani na plenarnem zasedanju in so
bili uspesno izglasovani ter objavljeni na uradnem spletnem portalu Evropskega
parlamenta (prav tam). V poroCilu piSe, da so z zacetkom veljavnosti Lizbonske
pogodbe nacionalni parlamenti pridobili ve¢jo vlogo pri zagotavljanju spoStovanja
nacela subsidiarnosti. Evropski parlament je prejel ze precej prispevkov in mnenj s
strani nacionalnih parlamentov, vendar se dejanska prakti¢na izvedba te novosti Se ni

dorekla. Odbor za pravne zadeve v Stevilki 11 meni, da:

.je sedanji casovni okvir, s katerim razpolagajo nacionalni parlamenti za
izpolnitev svojih obveznosti, pogosto nezadosten, zlasti v primeru preverjanja
subsidiarnosti; ugotavlja tudi, da so odgovori nacionalnih parlamentov pogosto
taki, da jih ni mozno obravnavati kot utemeljena mnenja ali nasprotovanje na
podlagi nacela subsidiarnosti; opaza sSe, da jih Evropski parlament pogosto daje
na voljo le v jeziku nacionalnega parlamenta; zato predlaga, naj generalni
sekretar Parlamenta prouci metode za doslednejse vkljucevanje prispevkov
nacionalnih parlamentov v delovno prakso Parlamenta (Evropski parlament

2011c).

Nadalje Odbor v Stevilki 12 opozarja, da materialnih meril za ugotavljanje krSitev nacel
subsidiarnosti in sorazmernosti ni ter da je treba na ravni EU dolociti materialne pogoje
za njuno izvajanje. V zakljucku porocila je predlagana razprava o tem, ali je uporaba
nacela subsidiarnosti ucinkovita, opredeljene so pomanjkljivosti in podani predlogi

izboljSav (Evropski parlament 2011c).

Poroc¢ilo Komisije o subsidiarnosti in sorazmernosti pojasnjuje nove funkcije
Evropskega parlamenta, nacionalnih parlamentov in Odbora regij. Z Lizbonsko
pogodbo se je poslovnik Evropskega parlamenta spremenil, z namenom upoStevanja
obrazlozenih mnenj nacionalnih parlamentov, ki nasprotujejo osnutkom zakonodajnih
aktov EU zaradi mozne krSitve nacela subsidiarnosti. Nadalje mora prejeta mnenja

Evropski parlament ponovno pregledati in preuciti (EUR-Lex - dostop do zakonodaje
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Evropske unije 2011). Evropska komisija je v Porocilo zapisala, da je konec leta 2010
pripravila 82 osnutkov zakonodajnih predlogov s podro¢ja uporabe Protokola in prejela
211 mnenj. Kar 34 mnenj je izrazalo pomisleke glede subsidiarnosti. Za pet
zakonodajnih predlogov je prejela ve¢ kot eno obrazlozeno mnenje, a pri nobenem od
teh primerov Se zdale¢ ni bil dosezen prag za rumeni karton (prav tam, 3.2). To pomeni,
da nobeno mnenje ni odkrilo neposrednih krSitev nacela subsidiarnosti. Vse do danes
nacelo ni delovalo kot mo¢no merilo veljavnosti sekundarne zakonodaje EU, saj ga
Sodis¢e EU Se v nobeni sodbi ni uporabilo kot strog standard za sodno presojo
zakonodaje EU (Accetto 2010b, 46—47). V sklepnih ugotovitvah Porocila pise, da je z
mehanizmom za preverjanje subsidiarnosti nacionalnih parlamentov postopek postal
preglednej$i, razprave pa bolj raznolike. Evropski parlament je v letu 2010 vecino
predlogov Komisije sprejel brez vecjih razprav o subsidiarnosti, kar po mnenju
Komisije kaze na to, da so preverjanja subsidiarnosti na zacetni stopnji postopka razvoja

politik u¢inkovita, kljub dolgim razpravam v Evropskem parlamentu (prav tam).

EU mora temeljiti na dveh temeljnih pristopih, to sta vpliv Parlamenta na vse odloCitve
EU in krepitev pristojnosti parlamentov drzav ¢lanic v razmerju do svojih vlad. Pri
sodelovanju med parlamentarnimi odbori drzavnih parlamentov in Evropskim
parlamentom v smeri vseevropske integracije je potrebno povezati sektorje celotnega
sistema, ne le podrocij skupne zunanje in varnostne politike, ekonomske in monetarne
unije ter ustavnih zadev. Evropski parlament in parlamenti drzav ¢lanic se zavedajo, da
so le s skupnimi mo¢mi lahko uc¢inkoviti. Poslanci se spopadajo z istimi ministri, bodisi
v vlogi predstavnikov nacionalnih vlad ali kot predstavniki Sveta. Podvajanje dela in
rivalstvo nista v nobeno korist. Odnos med Parlamentom in nacionalnimi parlamenti
mora biti bolj strukturiran, medparlamentarno sodelovanje pa ne sme presegati okvirov
parlamentarnih pristojnosti odloCanja. Vsaka oblika medparlamentarnega sodelovanja
mora biti posvetovalne narave in sluziti kot ogledalo evropske druzbe (European

Parliament 2009).
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8 PREVERJANJE HIPOTEZ

Hipoteze, ki sem jih oblikovala v uvodnem delu diplomske naloge so:

H1: Evropski parlament ni edino zakonodajno telo pri sprejemanju odlocitev v Evropski
uniji.

H2: Odnos med Evropskim parlamentom in nacionalnimi parlamenti ni v skladu z
nacelom subsidiarnosti.

H3: Evropski parlament se priblizuje vlogi zakonodajalca primerljivi z vlogo

parlamentov v parlamentarnih republikah.

Prva hipoteza je bila v celoti potrjena. Evropski parlament ni edini zakonodajalec pri
sprejemanju odloc¢itev v EU. Institucije EU ne delujejo po nacelu delitve oblasti, ki je
znacilna za predstavniske demokracije. Zakonodajno funkcijo opravljajo trije organi, in
sicer Svet EU, Evropski parlament in Komisija. Evropski parlament in Svet s
postopkom soodloc¢anja sprejemata evropsko zakonodajo, kar pomeni, da sta
enakovredna zakonodajalca na ravni EU. Komisija pa ima funkcijo zakonodajne
iniciative, ki zakone predlaga glede na pobudo Parlamenta. Evropski parlament je torej
samo eden od akterjev na podro¢ju zakonodajne funkcije, zato obstaja pomanjkanje
odgovornosti v EU. Kiritika leti na slab odziv Unije na demokrati¢ni pritisk pri
sprejemanju odlocitev. Glavna znacilnost demokrati¢ne ureditve je pravica volivcev do
spremembe vlade, kar za EU ne velja. Sestava Komisije in Sveta ni odvisna od
rezultatov volitev v Evropski parlament, zato za svoje odloc¢itve nista odgovorna
drzavam c¢lanicam. S prvo hipotezo potrjujem tudi obstoj demokraticnega primanjkljaja

v institucionalni strukturi EU, saj je sistem nadzora neucinkovit.

Druga hipoteza ni bila potrjena. Odnos med Evropskim parlamentom in nacionalnimi
parlamenti je v skladu z nacelom subsidiarnosti, saj Se nobena drzava Clanica ni tozila
EU zaradi krSitve nacela subsidiarnosti. Bile so sicer podane kritike, da je ¢asovni okvir
osmih tednov, s katerim razpolagajo nacionalni parlamenti za izrazanje nestrinjanja s
zakonodajnim predlogom, nezadosten. Ugotovljeno je bilo tudi, da so mnenja

nacionalnih parlamentov pogosto slabo utemeljena. Vendar ¢e potegnemo C¢rto, je
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Evropski parlament v letu 2010 vecino predlogov sprejel brez vecjih razprav o
subsidiarnosti. Lizbonska pogodba poudarja, da povefanje vloge nacionalnih
parlamentov v procesu politiénega odlo¢anja na nadnacionalni ravni lahko zmanjsa
demokrati¢ni primanjkljaj, vendar bo za pravo analizo potrebno pocakati Se nekaj let, da
omenjene reforme Lizbonske pogodbe zazivijo in se utrdijo v zakonodajne postopke

Unije.

Tudi tretje hipoteze ne morem potrditi, ker se niti mnenja strokovnjakov niti volja drzav
¢lanic ne poenoti pri vprasanju vloge parlamentarne veje na nacionalni in evropski
ravni. Primerjava Evropskega parlamenta s parlamenti drzav ¢lanic je naravna, vendar
pa ni jasno, ali se Evropski parlament priblizuje vlogi zakonodajalca, primerljivi z vlogo
parlamentov v parlamentarnih republikah, saj sem v poglavju 5.5 naStela enako Stevilo

parlamentarnih podobnosti kot razlik. Tudi mnenja strokovnjakov so si nasprotujoca.

Razumljivo je, da ima Evropski parlament vse tri temeljne funkcije sodobnih
parlamentov: zakonodajno funkcijo, pristojnosti pri sprejemanju proracuna in izvajanju
demokrati¢ne kontrole nad delom evropskih institucij. Evropski parlament z rednim
zakonodajnim postopkom postaja sozakonodajalec v pravem pomenu besede, saj odloca
z vecino oddanih glasov in ne z absolutno vefino oddanih glasov, kot je dolocala
nekdanja Pogodba o Evropski skupnosti. Nobena od omenjenih funkcij pa ni enaka
funkcijam nacionalnega parlamenta, ker jih Parlament deli z drugimi organi

institucionalnega trikotnika EU.

Lord in Blichner opozarjata, da imajo drzavni parlamenti vecji vpliv v primerjavi z
Evropskim parlamentom, saj so pooblasceni za nadzor celotne institucionalne zgradbe
EU in varovanje suverenosti drzav ¢lanic. Blichner pravi, da se je na nacionalni ravni
zacela razvijati bojazen pred nezazelenim federativnim razvojem EU. Jasno je, da EU ni
zgrajena na federativnih temeljih, saj ima Parlament nara$¢ajoco, vendar omejeno moc.
Po drugi strani Grad meni, da imajo drzavni parlamenti manjsi vpliv v primerjavi z
Evropskim parlamentom, in navaja, da se temeljne odloc¢itve v EU sprejemajo v obliki
mednarodnih sporazumov, kjer velja pravilo, da mednarodne sporazume sklepajo
izvrSilni organi, parlamenti pa jih samo dokon¢no potrdijo. Zaradi tak$nega nacina
sprejemanja odlocitev v Uniji je parlament drzave Clanice odrinjen od sodelovanja pri

sprejemanju nekaterih odlocitev na nadnacionalni ravni. Z vidika zakonodajne funkcije
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parlamenta to pomeni, da parlament nima odlocilnega vpliva na sprejemanje odlocitev,
ki so temeljnega pomena za drzavo in drzavljane. Te spremembe vplivajo na temelje
sodobne demokraticne drzave, zlasti na nacelo demokrati¢nosti. Temeljni ustavni
problem EU je njena dvojna narava, ki se ne more izogniti temu, da ne bi klju¢ne vloge

pri odlocanju v Uniji Se vedno igrali predstavniki izvrSilne oblasti drzav ¢lanic.
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9 SKLEP

Evropsko sodelovanje se je v preteklih letih nenehno Sirilo in danes igra pomembno
vlogo v globalni, evropski in nacionalni areni. Od prvotne mednarodne organizacije z
omejenimi pooblastili se je preoblikovala v gospodarsko, politi¢no in socialno unijo.
Institucionalna struktura vsebuje meSanico nadnacionalnih in medvladnih sestavin,
zaradi Cesar je Unijo tezko opredeliti. EU je sicer postopoma sprejela zvezne
znaéilnosti, vendar se ni razvila v federacijo, kakrine poznamo po svetu (npr. Svica,
ZDA). Razvoj EU je rezultat mnogih pogodb, ki so okrepile in razsirile pristojnosti
nadnacionalnih institucij na zakonodajnem, izvrSnem in sodnem podrocju. Proces
integracije je Se poglobila pravno ustavna ureditev EU, ki bedi nad pravnimi sistemi
drzav ¢lanic. To dokazuje dejstvo, da so drzave Clanice del svoje suverenosti prenesle

na nadnacionalno raven, v korist Evropski uniji.

Demokrati¢ni primanjkljaj v EU je problem, ki zastavlja Stevilna vpraSanja na to,
kakSen bi demokraticni sistem moral biti in kak§na demokracija je »prava« demokracija
za skupnost, kot je EU. Veliko teorij in argumentov temelji na predpostavki, da mora
delovanje Unije temeljiti na istih merilih, kot jih uporabljajo nacionalne drzave. Pa je
taks$na primerjava res primerna, saj EU ni drzava in verjetno tudi nikoli ne bo? Pogodbe,
na katerih temelji EU, nikoli ne omenijo celostne predaje suverenosti drzav ¢lanic na
nadnacionalno raven Unije. V primerjavi z znacCilnostmi drzav EU nima nadzora nad
svojim teritorialnim obmoc¢jem, nima mehanizma represivnih organov ali pooblastila za
izvrSevanje zakonov. Tako spet pridemo do stare in v literaturi velikokrat omenjene
ugotovitve, da je EU edinstvena organizacija, katere vodilo je evropsko demokrati¢no

povezovanje, ki se je zaCelo na gospodarskem podrocju in ne vemo, kako se bo koncalo.

Globalizacija in vedno vecja povezanost mednarodnega trga je drzave prisilila k
mocnejSemu nadnacionalnemu povezovanju. EU se da razumeti kot projekt evropskih
drzav, ki se zeli prilagoditi novim okolis¢inam v mednarodni skupnosti. Razumljivo je,
da tak projekt z vidika demokracije povzroca tezave. Gospodarske in politiéne meje na
evropskem kontinentu se brisejo, politi¢ni vpliv pa se §iri in spreminja svoje geografske

dimenzije. Razdalja med tistimi, ki vladajo, in vladanimi se je v ¢asu meddrzavnega
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povezovanja povecala in evropske drzavljane precej odrinila od politiénega centra moci.
Ta vidik demokrati¢nega primanjkljaja je prisoten Se danes, saj imajo drzavljani malo
moznosti vplivanja na politiéni proces odloanja v EU. Mnogi vidijo reSitev v
vplivnejsem delovanju Evropskega parlamenta, kar za evropsko integracijo lahko
pomeni razvoj v smeri nadnacionalnega in federativnega vladanja. Mnogi pa
nasprotujejo ideji federativnega razvoja Unije in zahtevajo mocnejSo vlogo drZavnih
parlamentov pri procesu odlocanja v EU. Kakorkoli, menim, da mora Evropski
parlament nuditi prostor vsem politicnim razpravam ter vzbuditi zanimanje javnosti za

evropske zadeve.

Zanimiv primer vzbujanja interesa javnosti je spletni portal Europarl TV. To je spletni
televizijski program Evropskega parlamenta, ki je namenjen evropskim drzavljanom.
Ciljne skupine so razdeljene na $tiri kanale: kanal Novice iz Parlamenta je namenjen
tistim, ki jih zanima politika na evropski ravni; kanal Parlament in jaz je namenjen
splosni javnosti in ponuja moznosti za predvajanje vsebin, ki jih ustvarijo uporabniki
sami; kanal Mladi parlament je namenjen Solarjem, ki so veliki uporabniki interneta in
evropsko volilno telo v prihodnosti; kanal ¥ Zivo prenasa dogodke iz Parlamenta. Zelela
sem preveriti javnomnenjske raziskave o Europarl TV prek Eurobarometra in rezultate
statisticnih analiz, kako portal vpliva na evropske drzavljane, vendar brez uspeha.

Statisticnih podatkov na to temo za zdaj uradno $e ni.

VpraSanje demokraticnega primanjkljaja zelim navezati tudi na predstavnisko in
deliberativno demokrati¢no teorijo, ki sem ju za lazje razumevanje demokracije v EU
predstavila v Cetrtem poglavju diplomske naloge. Pomembna ugotovitev pri uporabi
obeh teorij je, da postavljata reprezentativni organ EU na prvo mesto. Lord ga na
neposreden nacin utemeljuje s predstavniskim modelom, Eriksen in Fossum pa
posredno, saj menita, da danaSnja kompleksna druzba potrebuje svoj predstavnisSki
organ. Vsi trije se strinjajo, da je javna razprava klju¢na za delovanje demokrati¢ne
entitete. Lord trdi, da je javni dialog nujen za delovanje parlamentarnega sistema, kjer
velja politi¢na enakost in sodelovanje med drzavljani. Poleg volitev, ki so eden od
moznih kanalov drzavljanske participacije, Lord daje poudarek na razprave in
posvetovanja, ki spremljajo predvolilno vro€ico. Eriksen in Fossum delita podobno
staliS¢e, saj menita, da predstavniSska demokracija temelji na razpravi, ki odraza

prioritete volivcev in spodbuja aktivno sodelovanje civilne sfere. Menim, da vsi trije
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teoretiki opazajo moznost zmanjSanja demokrati¢nega primanjkljaja v javni razpravi,
bolj wudinkovitem izvajanju javnega nadzora ter zagotavljanju demokrati¢ne

odgovornosti med organi Unije.

Na vecno vprasanje, kako naj se Evropska Unija razvija v prihodnje, da bo bolj
demokrati¢na, se je primerno odzvala Lizbonska pogodba. EU je uzakonila moZnost
neposrednega sodelovanja evropskih drzavljanov pri dajanju pobud in odlo¢anju v
njenih institucijah. Ob tem se mnogi sprasujejo, ali prebivalci Unije sploh kaZejo
zanimanje za sodelovanje pri politiénem procesu odlocanja na ravni EU. Odgovor je
pritrdilen, saj lahko navedem dva primera drzavljanskih pobud. Prvi primer je poziv k
odpravi sedeZza Evropskega parlamenta v Strasbourgu. Drzavljani EU so s peticijo Ze
leta 2006 zbrali milijon podpisov za konec tega »potujocega cirkusa« (Dnevnik 2009).
Drugi primer pa je pobuda, predana decembra 2010, z zahtevo po vzpostavitvi
neodvisnega znanstvenega organa za preucevanje varnostnih vidikov gensko
spremenjenih organizmov. Gre za prvo drzavljansko pobudo po sprejetju Lizbonske
pogodbe. A Komisija opozarja, da peticije verjetno ne bo mogla upostevati, ker pravila
Evropske drzavljanske pobude Se niso dokon¢no dolocena. Lahko se zgodi, da bodo
morali predlagatelji podpise zbirati Se enkrat (Zgonik 2010). Karkoli Ze, peticijo je
podpisalo ve¢ kot milijon ljudi iz vseh drzav ¢lanic, kar dokazuje dejstvo, da zanimanje
evropskih drzavljanov za EU obstaja, predvsem ko gre za zadeve, ki se jim zdijo
resnicno pomembne. Zdaj je na strani EU, da sprejeto peticijo obravnava in drzavljane
pribliza k centrom odlocanja. TakSen primer drzavljanskega sodelovanja lahko poveze
interese drzavljanov z odlocitvami, ki se sprejemajo na nadnacionalni ravni in zmanjsa

demokrati¢ni primanjkljaj v EU.

Za zakljucek lahko povzamem, da se veCina omenjenih avtorjev strinja s trditvijo, da je
javna razprava prava pot k bolj demokrati¢ni Evropski Uniji. Tudi Lizbonska pogodba v
tretjem poglavju poudarja okrepljeno sodelovanje prek javne razprave, ki je stalno
odprta za vse drzave Clanice. Poleg tega je jasno razvidno, da so v javnih razpravah
najbolj pomembna vprasanja nacionalnega interesa, ki bi jih bilo smiselno resevati na
nacionalni in ne na nadnacionalni ravni. S tem merim na idejo krepitve vloge nacionalni
parlamentov (delno jo ze zdaj uveljavljata protokola Lizbonske pogodbe), ki je ena od
moznosti za drzavljane »prijaznejSo« Evropsko Unijo. Nacionalni parlamenti so v

primerjavi z Evropskim parlamentom bolj povezani z interesi drzavljanov, kar pomeni,

60



da bi se v primeru moc¢nejSih nacionalnih parlamentov volja ljudstva ucinkoviteje
filtrirala v proces politicnega odlocanja na ravni EU, s tem pa izboljSala demokrati¢no
delovanje EU. Obstaja tveganje, da krepitev nacionalnih parlamentov upocasni nadaljnji
razvoj integracijskega procesa, vendar menim, da je ideja vredna nadaljnjega
razmisleka. Namre¢ prav politoloske razprave so tiste, ki lahko spodbudijo politicni
sistem EU k nenehnem institucionalnem spreminjanju, v Zelji po izboljSanju kakovosti

Zivljenja vseh nas.
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