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MEHANIZMI EVROPSKE UNIJE V BOJU
PROTI RASIZMU IN KSENOFOBLJI

Povzetek

V pricujoci disertaciji je osrednja pozornost namenjena mehanizmom Evropske unije (EU) v
boju proti rasizmu in ksenofobiji. V uvodnem delu sta za¢rtana konceptualni in terminoloski
okvir, ki proces raziskovanja usmerjata k pridobitvi ciljnega odgovora na vprasSanje, ali
ukrepanje EU kot nadnacionalne tvorbe lahko poveca ucinkovitost ukrepov, ki so jih drzave
Clanice na podlagi lastne protidiskriminacijske zakonodaje in politik zacele samostojno

sprejemati Ze po koncu 2. svetovne vojne.

V luci tega okvira je prikazan razvoj SirSe protidiskriminacijske politike in zakonodaje EU,
katere cilj je odpraviti ali vsaj zmanjSati manifestacije rasizma in ksenofobije, ki jim je EU v
zadnjih desetletjih pri¢a vse pogosteje. Vpogled v zgodovinski razvoj protidiskriminacijske
strategije EU daje odgovor na vprasanje, ali dejstvo, da so se drzave Clanice v cCasu
»predskupnostne ureditve« s problemi rasizma, ksenofobije in diskriminacije soocale na
razli¢ne nacine in zato neuspesno, upravicuje potrebo po skupnem ukrepanju na ravni Unije,
zlasti z vidika nacela subsidiarnosti. Slednje namre¢ doloc¢a, da Unija deluje na podro¢jih, ki
niso v njeni izklju¢ni pristojnosti, le ¢e in kolikor drzave ¢lanice ciljev predlaganih ukrepov
ne morejo zadovoljivo doseci na nacionalni, regionalni ali lokalni ravni, temve¢ se zaradi

obsega ali u¢inkov predlaganih ukrepov lazje doseZejo na ravni Unije.

Poleg pravnega in institucionalnega okvira, razvijajocega se prek ustanovitvenih pogodb in
njihovih nadaljnjih sprememb in dopolnitev, disertacija obravnava tudi politicne odzive EU in
drzav ¢lanic na pojave rasizma, ksenofobije in diskriminacije, s Cimer razkriva, kakSen odnos
in mnenje se ustvarjata v druzbi v tej zvezi ter iz katerih razlogov si EU prizadeva za izvajanje
skupne protirasisti¢ne in protiksenofobi¢ne strategije. V tem delu se avtorica ukvarja tudi z
dilemo, ali je res migracijsko vpraSanje tisto, ki sprozi, da privrejo na dan rasisti¢na in
ksenofobicna staliSCa, in na katerega se vezejo zadrzki do priznavanja enakopravnosti
»drugacnim«. Ali je to vprasanje klju¢no pri pozicioniranju strank na levo ali desno stran
politine osi? Najzanimivej$i izsledki tega dela kazejo, da cetudi predstavniki politicnih
druzin v Evropskem parlamentu glasno nasprotujejo vsakr$ni rasisti¢ni in ksenofobi¢ni

privrzenosti, ki jo morda izkazujejo predstavniki nacionalnih opcij, pa je njihova dejanska
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angaziranost v boju proti diskriminaciji bistveno manjSa od retoricno izkazane. Na nacelni
ravni namre¢ delujejo v skladu s proevropsko idejo, ki naj se odrazi v povezovanju, slogi,
enakosti, strpnosti in medsebojnem sodelovanju, medtem ko pri sprejemanju konkretnih
odlocitev delujejo v skladu z nacionalnimi, strankarskimi ali osebnimi interesi. Prav tako ni
enotnega staliS¢a o tem, ali na ravni EU uveljavljati absolutno prepoved diskriminacije in
obsojati vsakr$no rasisti¢no in ksenofobi¢no mobilizacijo ali pa reSevanje teh vprasanj, ker so

tako blizu jedru nacionalne identitete, raje prepustiti drzavam ¢lanicam.

Vendar pa na podlagi preucitve mehanizmov EU kaze, da pravni in politi¢ni instrumenti niso
odlocilnega pomena za povecanje ucinkovitosti ukrepov zoper rasno diskriminacijo,
ksenofobijo in nestrpnost, ki so jih posamezne drzave ¢lanice uveljavile, preden je EU sama
zacela urejati to podrocje. Ob tej ugotovitvi se zastavlja vpraSanje, kaksen je sploh doseg
zakonodaje, da uredi tozadevna vprasanja, in to tudi ob predpostavki, da se na ravni
primarnega prava Unije kodificirajo bistvene skupinske determinante in okolis¢ine. Mnoge
pravne in politi¢ne odlocitve, sprejete v okviru postopka odloc¢anja na ravni EU, so rezultat
spornega in nedemokratiénega nacina pogajanj, katerih namen je Cim prej premostiti
razhajanja in nesoglasja med drzavami ¢lanicami. V tem kontekstu se poraja vprasanje, ali ne
gre pri sprejemanju Stevilnih dokumentov, v katerih EU prepoveduje ali obsoja ksenofobi¢ne
in diskriminacijske prakse, zgolj za »politi¢no korektnost« EU. Poleg tega se zlasti z vidika
protidiskriminacijske politike EU pojavlja svojevrsten paradoks: po eni strani se promovirajo
strpnost, pozitivna naravnanost do razlicnosti in solidarnost, po drugi strani pa ravno te za
svoj obstoj »zahtevajo« locCevanje med »enimi« in »drugimi«, neenakost ali celo

diskriminacijo.

Ucinkovitost mehanizmov EU torej ni odvisna samo od uspeSnosti implementacije
posameznih ukrepov EU v praksi, temve¢ tudi od S$irSih druzbenih dejavnikov, katerih
spremembe je mogoce doseci le s postopnim redefiniranjem in prestrukturiranjem druzbe kot

celote oziroma njenih vitalnih delov.

EU je glede na njen izvor, pravni sistem, institucionalno strukturo in razvoj svojevrstna
nadnacionalna tvorba, ki — ¢e zeli biti uspeSna na obravnavanem podro¢ju — potrebuje
inovativne mehanizme. Vendar pa mora biti ta inovativnost sprejeta tudi in predvsem na ravni
drzav Clanic, saj ustvarjanje pravnega reda in snovanje vrednotnega sistema mimo in brez

soglasja stebrov EU, tj. drzav Clanic in njihovih drzZavljanov, vodita k demokrati¢cnemu
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deficitu in oddaljujeta evropske drzavljane od vsakrSne naklonjenosti do same EU in izvajanja

njenih politik.



MECHANISMS OF THE EUROPEAN UNION
AGAINST RACISM IN XENOPHOBIA

Abstract

The thesis deals with the mechanisms of the European Union (EU) to combat racism and
xenophobia. In order to assess, at the final stage, whether the measures of the EU as a
supranational entity are capable of having any positive impact on the outcomes of anti-
discrimination legislation and policies, which the Member States have been adopting
independently since the end of the Second World War, the authoress starts the research by

defining its conceptual and terminological framework.

Under this framework, an evolvement of a broader anti-discrimination policy instruments and
legislative measures, aimed at eliminating or at least diminishing racist and xenophobic
manifestations, expanding across the EU in the last decades, is being closely examined. Such
examination gives an answer to the question, whether the fact, that the Member States had
been addressing the issues concerned variously and thus insufficiently, justifies — in
accordance with the principle of subsidiarity — a common action at European level. Namely,
under the principle of subsidiarity, in areas which do not fall within its exclusive competence,
the Union shall act only if and in so far as the objectives of the proposed action cannot be
sufficiently achieved by the Member States, either at central level or at regional and local
level, but can rather, by reason of the scale or effects of the proposed action, be better

achieved at Union level.

In addition to a progressive development of legal and institutional framework, as established
by the Treaties and their subsequent amendments, both national and European political
responses to the discrimination-related questions, are being put in the forefront, in order to
understand the EU’s reasons for striving after a common gateway to tackle racism,
xenophobia and other forms of discrimination. This part of the thesis also addresses an issue
of migration. Is the migration issue of a paramount importance to positioning of political
party on the standard left-right scale? The findings reveal that although the members of
political groups in the European parliament oppose any and all racist and xenophobic
attitudes, which might be demonstrated at national level, their actual anti-discrimination

engagement lag behind their rhetorical mission. Pro-European action seems to have some
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relevance as a matter of principle only, while the decision-making process is rather vitiated by
the traditional sources of attitude polarisations, the national party affiliations towards the
immigration issue and the standard left-right positions. Up-to-date there is no consensus
among the Member States on the question, whether to implement at European level an
absolute prohibition of discrimination and to condemn any racist and xenophobic mobilisation
or to leave these issues to be resolved by the Member States, as they are so closely related to

national identity.

However, based on the analysis of antidiscrimination mechanisms of the EU, legal and
political instruments do not seem to be vital for amplifying the effectiveness of measures
against racial discrimination, xenophobia and intolerance, which had already been adopted by
the Member States prior to the EU’s involvement in this field. Such conclusion raises the
question, to what extent the legislation is capable of addressing the issues concerned, even
supposing that relevant group determinants and circumstances are codified in primary law of
the EU. Many legal and political decisions are the result of rather controversial and
undemocratic negotiations held in the framework of the European decision-making process, in
order to surpass various clashes of opinions and disagreements between the Member States. In
this context, the question of the EU being only “politically correct” by adopting several
documents prohibiting or condemning xenophobic and discriminatory practices arises.
Moreover, in the light of antidiscrimination policy a peculiar paradox exists. While tolerance,
positive attitude and solidarity have been repeatedly promoted in the EU, precisely distinction
between “us” and “other”, inequality or even discrimination are needed for tolerance, positive

attitude and solidarity to evolve.

The effectiveness of EU mechanisms to combat racism, xenophobia and discrimination
therefore depends upon many factors, not just the implementation of EU legislation at
national level. Societal factors that affect or direct our life — some of them being considered to
be biased or unacceptable — are one of them. Since the understanding of the concepts of
equality and non-discrimination is determined by the social factors rather than genetics, a
constant and gradual redefinition and restructuring of society are necessary in order to change

it.

Whilst the EU — given its origins, legal system, institutional architecture and evolution — is a

sui generis entity, this character requires from the EU to be innovative, in order to achieve
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efficacy in addressing the phenomena concerned. However, such innovation must be
primarily accepted by the Member States as constituent units of the EU. Constituting a new
legal order and a system of common European values without the Member States and their
citizens being involved leads to democratic deficit and deprives EU citizens of any affection

towards the EU and its policies.

10



KAZALO

1  IZHODISCE RAZISKOVANJA 13
1.1 PREDSTAVITEV PROBLEMATIKE IN OPREDELITEV PREDMETA RAZISKOVANIJA ......ccovvieeeireeeeeiveeeeereeeeenns 13
1.2 OBRAZLOZITEV RAZISKOVALNE RELEVANTNOSTI TEME ......cccitiiiuiirieeeiieiiieeeeeeeeeeseeaneeeeesessineseeeesssssnnnes 20
1.3 DELOVNE HIPOTEZE IN METODOLOSKI PRISTOP RAZISKOVANIA .....evviiiiiiiiiieieeeeeeeeeiieeeeeeeeeseneeeeeessssnnnnns 23
L.3.] HIDOUEZE ...ttt ettt et ettt et et e et e et e e ta e e nt e bt e ennaeentaeeareenns 23
1.3.2 MetOdOLOSKT PFISTOP . ........oocveeeeieeii ettt ettt e et e et eeate e taeeseeestaeensaeeasaeenseeenns 26
1.3.3  TerMiNOIOSKI PFISTOP .......oocueeeieeeiie ettt ettt st e e et essbeesabeesnsaesabeeenseeenns 33
2 TEMELJNI KONCEPTI: RASIZEM, (RASNA) DISKRIMINACIJA IN KSENOFOBIJA............. 36
2.1 RASAINRASIZEM ....ouuiiiiiiieeeeeeieeeee e eeeeeeae et e e e e eeaae e e e e e eeesaaaeeeseeeeestasaeeeeeeeeesataeseeeeeeenstaeseeeseeansarareeeeens 38
2.1.1 RASC....eeeeeeeeeeeeeeeeeeee et annnenn 39
2.1.2 RASTZOIMY oo e e e e e 47
2.2 NACELI PREPOVEDI (RASNE) DISKRIMINACIJE IN ENAKOSTI V EVROPSKEM PROSTORU w.......ccervveveeneeannnns 52
2.3 KSENOFOBIJA ....ccceiiiitittiee e e e eeectee e e e e e ettt e e e e e e ettt e e e e e e e eeeeaaaeeeseeeeeeassaeeeeeeeeaataeseeeeeeesatasseeeeeennssreseeeeens 59
2.4  DOSEG KONCEPTUALNIH IZHODISC .....otiouutiiieieeeieeieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeesmaaaeeeeesessnsaaseeesessesnnnsseeeeessssnnnneseees 62

3 POLITICNI ODZIVI EU NA POJAVNE OBLIKE RASIZMA, KSENOFOBIJE IN
DISKRIMINACIJE 65
3.1 DEFINICISKI PROBLEMI.......uuuutiviiieiiiiiiteeeeeeeeeeisiaeeeeeeseeessssesesesseesssssssssessssssssssseessessssssssssesessomsssssesseeess 66

3.2 DVIG RADIKALNO DESNIH POPULISTICNIH STRANK IN KONSTITUIRANJE NJIHOVEGA VOLILNEGA USPEHA 70
3.3 POLITICNA POLARIZACHA NA RAVNI EU ..ottt
3.3.1  Dvodimenzionalnost evropskega politicnega prostora
3.3.2  Levo-desna politicna usmeritev v institucijah EU................c.cccooovvviiveiiienieniiiieeeeieennen,
3.3.2.1  Evropski Parlament........ccccoivirieieiiiiiiiinienieteet ettt s
33212 SV bbb st s ae st
3.3.2.3  EVIOPSKA KOMUISIJA ...couititiiitiiieiieiietcet sttt sttt et b e sttt st b e st ae e ebe e
3.4 VPLIV EVROPSKE POLITICNE STRUKTURE NA POJAVNOST RASIZMA, KSENOFOBIJE IN DISKRIMINACIJE.... 98

4 MEHANIZMI EU V BOJU PROTI RASIZMU, KSENOFOBUJI IN DISKRIMINACUILI .............. 102

4.1 KORAKIK SKUPNI UREDITVINA RAVNI EU ...ccooiiiiiiiiiiiiiiiiiiiicccec e 102
4.2 AKTERII IN RAZLOGI IZGRAJEVANJA PROTIRASISTICNE IN PROTIKSENOFOBICNE POLITIKE EU. .............. 117
4.2.1  Povezanost z migracijsko politiko in vprasanje pristojnosti Skupnosti na tem podrocju............ 125
4.2.2  Migracije kot gibalo vedno vecje raznolikosti populacije v EU................cccoccevinviniiniinininacnnn. 131
4.3 PRAVNO ZAVEZUJOCIMEHANIZMI EU .......ccoiiiiiiiiiiiiiiccceeeee e 138
4.3.1  Pomen sprememb ustanovitvenih pogodb za oblikovanje protidiskriminacijske politike EU ..... 138
4.3.1.2  Amsterdamska POZOADA. .......c.ooiiiiiiiieieee ettt ettt b ettt enea
4.3.1.3  P0godba 0 UStavi Za EVIOPO....cc.eeriiiieiiniiiieiteeiet ettt sttt sttt et et sttt e b sbe et e e naesaeens
4.3.1.4  Lizbonska POZOADa.......cccuiiiiriiiiiiieiieierieeet ettt sttt st
4.3.2  Sekundarna ZAkONOAAJQ ....................cc.cceveeiiiiiiiiiiiieeieett ettt ens e
4.3.3  Sodna praksa SodiSCa EVIOPSKE UNIJE.............ccccccociiciioiiiiiiiiiiiiie st
4.4 DRUGIMEHANIZMI .....oouiiiiiiiiiiiiiiiistiitc sttt ettt sttt sae st sae e en e s e aesae e
4.4.1  Mednarodni pravni instrumenti .
4.4.1.1 Standardi Zdruzenih NarodoV...........coeiiriiiieiei et ene
4.4.1.2  Vloga Sveta Evrope in Evropskega sodi$¢a za clovekove pravice
4.4.2  Mnenja in odlocitve nacionalnih sodiS¢ in drugih organov.............c..c.ccceccevceviniiniinincceoenene.

5 PRESOJA UCINKOVITOSTI MEHANIZMOV EU

5.1  PRISTOPI DRZAV CLANIC V BOJU PROTI RASIZMU IN KSENOFOBIJI PRED ZACETKOM VELJAVNOSTI

ZAKONODAITE EU ...ttt sttt ettt et st ettt a e et be et et a e ae e b e 191
5.2 SPREMEMBE V PRAVNIH UREDITVAH DRZAV CLANIC KOT POSLEDICA OBVEZNOSTI IMPLEMENTACIJE
ZAKONODAITE EU ..ottt ettt sttt sttt et sae e e 200
5.3 KIEISKATI VZROKE ZA NEUCINKOVITOST MEHANIZMOV EU?.....cciiiiiiiiiiiiiiiiiiinicteeeccene 210
5.3.1  Pravno-sistemski dejaviiki.................ccoccoviiiiiiiiiiiiiiiiii et 210
5.3.2  SirSi druZbeni defAVRIKi..................cocooveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e, 219
5.3.3  Neusklajena protirasisticna in protiksenofobicna mobilizacija ..................c..ccccccovvveecienvacenannnn. 227
5.3.4  Ugotovitve in opozorila inSHIUCT] EU...........ccccoooieeuieiiieiieieeiecie et 229



6

10

ALI SO POTREBNI NOVI PRISTOPI? 232

6.1 GLAVNI PRISTOPI K PREPRECEVANJU IN ODPRAVLJANJU RASIZMA, KSENOFOBIJE IN DISKRIMINACIJE ... 232
6.2 POTENCIALNOST IN PROBLEMATICNOST STRATEGI) EU V BOJU PROTI RASIZMU, KSENOFOBIJI IN

DISKRIMINACIIT ...c.vtiieitteeeeetee e e ettt e e e ettt e e eeateeeeeetaeeeeeaaeeeeeasseeeeasseeatseeeeasseseeaaseseeasseseaessseseeaseseeesseseansseeeeasseeean 241
6.2.1  Formalna inkluzija »tujcev« s podelitvijo nacionalnega oziroma evropskega drzavijanstva in
[ZGrajevanje eVrOPSKe IACIEIITELE ...............c...c.ccieeuiiiieiieeii ettt ettt eeae e 241
6.2.2  Spodbujanje strpnosti kot maksime Clovekovega ravianja................c...ccoccoeevevvenveneeceeiieennnennss 255
6.2.3  Prepoved diskriminacije kot viednota EU ..............c.cccccccoiiiiioiioininiiiiiiiiiiteeeeee e 263
SKLEP 273
LITERATURA 286
STVARNO KAZALO 308
IMENSKO KAZALO 314

12



1 IZHODISCE RAZISKOVANJA

1.1 Predstavitev problematike in opredelitev predmeta raziskovanja

Evropska unija (v nadaljnjem besedilu: EU) je zveza, katere nastanek so vodili ekonomski
interesi prvotnih drzav Clanic. Namen ustanovitve Evropske skupnosti za premog in jeklo,
Evropske skupnosti za atomsko energijo ter Evropske gospodarske skupnosti je bil izklju¢no
gospodarski. Postopna ukinitev mej in vzpostavitev enotnega evropskega trga sta bili
dobrodosli z vidika moznosti za ekonomski razvoj. Na tem dejstvu sta Eichenberg in Dalton
razvila teorijo, da razni nacionalni in mednarodni ekonomski pogoji ter politi¢ni dogodki,
vkljuéno z nizko inflacijo in prosto trgovino znotraj Unije, skupaj vplivajo na podporo
drzavljanov integraciji, zlasti zaradi njenega pozitivnega vpliva na nacionalne ekonomije
drzav, katerih drzavljani so (De Master in Le Roy 2000, 421). Prve Siritve Unije so bile
zazelene in v njihovo upravicenost skoraj nihée ni dvomil. S Sirjenjem Evrope, ki so ga
spodbujala in pospeSevala sprva spoznanja o gospodarskih prednostih enotnega trga,
postopoma pa tudi prednosti skupnega urejanja nekaterih politik na ravni Skupnosti, se je
Sirila ideja »evropskega« drzavljanstva, pravic in vecjih moznosti za drzavljane drzav clanic
na razlicnih podro¢jih. Nove teorije so zato izzvale pristope, osredotocene zgolj na ucinke
ekonomskih pogojev, ki posameznikom prek nacionalnih ekonomij zagotavljajo posredne
koristi, in med bistvene sestavine svojih analiz vkljucile tudi neposredne koristi, ki jih

posamezniki dobijo na podlagi evropskega drzavljanstva.

Siritve pa niso prinesle zgolj vedje ozemeljske celovitosti in moznosti za gospodarski razcvet,
temveC tudi spremembe ustanovitvenih pogodb, ki so zaradi potreb in zahtev posameznih
drzav ¢lanic, pa tudi zaradi zagotovitve funkcioniranja vedno bolj razsirjene Unije vsebovale
nove pravice in obveznosti. Institucije EU so na dolo¢enih podro¢jih z vsako novo
spremembo in dopolnitvijo pogodb dobile SirSe ali celo nove pristojnosti, njihova vloga pri
urejanju skupnih politik je postajala vse bolj vidna in pomembna. DanaSnja EU tako ni vec le
integracija, v kateri bi usklajevanje glavnih akterjev potekalo okrog razmerja vec¢ja—manjSa
integracija, ampak tudi politika v smislu boja za oblast. Uporaba prvotnega
enodimenzionalnega koncepta danes ni ve¢ primerna. EU je preSla zacetno obdobje
izgrajevanja institucij in izoblikovanja pravnopoliti¢nega sistema. Danes poseduje tri temeljne

znacilnosti politinega sistema: oblast — izvr$ilno, zakonodajno in sodno (government); boj za
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oblast ali tekmovanje glede vrednot, ki naj se odrazajo v dosezkih EU (politics); oblikovanje
javnih politik kot odraz moci vplivanja na porazdelitev dobrin v EU (policy). S postopno
politizacijo oziroma prehajanjem gospodarske skupnosti v politicno je EU postajala vedno
ve€ji izziv suverenosti nacionalnih drzav, zlasti migracijskim vpraSanjem in etni¢nim

odnosom.

Po razpadu Sovjetske zveze leta 1991 so se predstavniki 12 drzav Evropske skupnosti zbrali v
Maastrichtu na Nizozemskem, da bi se dogovorili o Pogodbi o Evropski uniji (v nadaljnjem
besedilu: PEU). Glavni namen PEU je bil poglobiti ekonomsko in politicno integracijo;
preambula govori o »nadaljevanju postopka oblikovanja vse tesnejSe zveze med narodi
Evrope, v kateri se odlocitve sprejemajo po nacelu subsidiarnosti v kar najtesnejSi povezavi z
drzavljani«. Medtem ko je 12 drzav sicer ratificiralo PEU, so se nekatere izmed njih pri tem
soocale z velikimi tezavami. Na referendumu v Franciji je bila odlocitev sprejeta s komaj 50,7
odstotki, na Danskem pa je bil po neuspelem prvem referendumu potreben Se drugi. Spodnji
dom britanskega parlamenta je odlozil kon¢no glasovanje, dokler Danci niso odobrili
ratifikacije, ustanovitvena Clanica Nemcija pa je PEU ratificirala zadnja. Nepri¢akovane
tezave pri doseganju zadostne podpore tej pogodbi so pokazale, da je zelja »oblikovati vse
tesnejSo zvezo med narodi Evrope« obstajala bolj med pisci osnutka te pogodbe kakor med
Evropejci samimi. TeZnja po »zapiranju« Unije je razvidna tudi iz nadaljnjih postopanj drzav
¢lanic, med drugim iz njihovega nasprotovanja predlogu Komisije o vzpostavitvi enotnega in
poenostavljenega postopka za vstop delavcev migrantov na ozemlje Unije (predlog direktive
o ekonomskem priseljevanju iz leta 2001), ki ni dobil zadostne podpore.' Javno posvetovanje
o predlaganem horizontalnem okviru, ki naj bi zajel pogoje za sprejem vseh drzavljanov iz
tretjih drzav, je razkrilo ve¢ pomislekov drzav ¢lanic glede tako liberalnega pristopa. Ceprav
so drzave Clanice naceloma spodbujale oblikovanje nebirokratskih in prilagodljivih orodij, ki
bodo ponudila »pravi¢en na pravicah zasnovan pristop za vse priseljence, ki vstopajo na trge
dela v EU«,” pa so po drugi strani elele tudi mehanizme, ki bi omogogali privabiti posebne
kategorije delavcev, kakrSne EU potrebuje. Komisija je tako morala prvotni predlog popraviti

in je decembra 2005 pripravila nov, manj ambiciozen predlog o zakonitem priseljevanju. Ta

' Evropski parlament je v svoji resoluciji navedel, da je »obZalovanja vredno, da predlog direktive o
priseljevanju za zaposlitvene namene ni bil uspeSen«. Glej 38. tocko Resolucije o povezavah med zakonitim in
nezakonitim priseljevanjem in vkljuc¢evanjem migrantov (UL C §t. 124E z dne 25.5.2000, str. 535).

* Sporotilo Komisije — Naért politike zakonitega priseljevanja (COM(2005) 669 kong.), str. 5.
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se je namesto na vse priseljence, ki Zelijo vstopiti na trge dela v EU, omejil le na izbrane

kategorije.

Progresivna evropska unifikacija je dala nacionalnim gibanjem nove moznosti za doseganje
njihovih parcialnih ciljev. V letih po »krizi« Maastrichtske pogodbe so bile skrajno-
desnicarske stranke na nacionalnih volitvah v nekaterih drzavah ¢lanicah zelo uspesne.
Najbolj znana je Front National, ki je v poznih devetdesetih letih dobila 15 odstotno podporo
francoskih volivcev. V Italiji je Lega Nord na nekaterih obmocjih dobila kar 30 odstotno
podporo. V Auvstriji je Freiheitliche Partei Osterreichs (FPO) leta 1999 dobila skoraj 27
odstotno nacionalno volilno podporo in leta 2000 skupaj z Osterreichische Volkspartei (OVP)
oblikovala novo koalicijsko vlado. Med pomembnimi sta Se norveSka Fremskrittspartiet in
belgijski Viaams Blok. Pove¢ano podporo tem strankam po vsej Evropi je razumeti kot
politi¢ni odziv oziroma kot izkazovanje podpore temam v politicni areni, ki so usmerjene
proti priseljencem in na sploh proti tujcem. Ali je torej razmah vidnega uveljavljanja tovrstnih
staliS¢ in debat v politi€nih krogih vplival na predstavnike institucij EU, da so zaceli
sprejemati pobude in ukrepe v boju proti spodbujanju h ksenofobiji in razpihovanju rasnega
sovraStva? Kje so ob hkratnem zagotavljanju temeljnih, Ze zagotovljenih demokrati¢nih

pravic (npr. svoboda zdruZevanja in svoboda izrazanja) moznosti njihovega omejevanja?

Etni¢na razli¢nost je v zadnjem desetletju ponovno stopila v ospredje. Podatki kazejo, da je
leta 1998 okrog 16 milijonov od 320 milijonov drzavljanov 12 drzav ¢lanic EU izviralo iz
drzav zunaj EU, tj. okrog 5 odstotkov.’ Evropski parlament v Resoluciji o strategijah in
sredstvih za vkljuGevanje drzavljanov tretjih drzav v Evropsko unijo* ocenjuje, da je bilo leta
2006 v EU ze 40 milijonov priseljencev iz tretjih drzav (8 odstotkov), Stevilo njihovih
potomcev pa je Se za nekaj milijonov visje. Verjetno bi bila Stevilka ob upoStevanju
neevidentiranih ali ilegalno priseljenih oseb mnogo vecja. Zato so drzave zahodne Evrope
postale izjemno usmerjene na glavni strukturni problem: multikulturnost. Za te drzave je
znacilen model dinami¢nosti demokrati¢ne druzbe. Integracija nove kolektivnosti in novih
politicnih akterjev v tak model potrebuje Cas, ustrezne pristope in sredstva ter predvsem
druzbeno in politicno zavest, da je taka integracija koristna. Ob uposStevanju zgodovine

Evrope, ki je »zgodovina nepojmljivega krutega nasilja, temeljecega na ideoloskem

* Commission of the European Communities (1999): Legal instruments to combat racism and xenophobia, str. 7.

* UL C &t. 303E z dne 13.12.2006, str. 845 (to¢ka C resolucije).
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ekstremizmu in rasni nestrpnosti« (Tersek 2002, 4), je dvom o upravic¢enosti in potrebnosti
Siritev in odprtosti do priseljevanja stalno prisoten. Ce pa se trenutno zdi, da je tak dvom

presezen, se odraza na drugih podro¢jih.

Ksenofobija, rasizem, diskriminacija so pojavi, ki so bolj ali manj stalnica v mnozici
problemov nacionalnih drzav, vendar so v okviru EU dobili vecje razseznosti. Njihova
kompleksnost odpira vprasanja, na katera ni mo¢ enozna¢no odgovoriti, kar se med drugim

odraza v obstoju razli¢nih teorij in konceptov.

Ksenofobija, ki je opredeljena kot strah pred tujci ali kot sovrastvo oziroma odpor do tujcev in
tujega, lahko ima svojo razumno podlago, kadar jo npr. izraza delavec, Cigar sluzba je
ogrozena zaradi vsiljevanja migrantov, ki jih sam dojema kot nepripadajoce in se jih zato boji
ali jih sovrazi. Vendar velikokrat zavzame iracionalno obliko, saj oseba nastopi ksenofobi¢no
iz neutemeljenih ali zmotnih razlogov. Cashmore (1996) opredeljuje ksenofobijo kot
nedolocen, nejasen, negotov psiholoski koncept, saj gre za spreminjajoa se nelagodna
obcutenja, strah ali celo sovrazno nastrojenost osebe do tujskih posameznikov ali skupin. Tudi
rasizem temelji na skupku predsodkov o etni¢nih razlikah med ljudmi in ga je mogoce tako

kot ksenofobijo razumeti kot skrajni vidik agresivnega nacionalizma ali njegov sestavni del.

Kje so temeljni vzroki za vznik navedenih pojavov? Ali sta bila dva fenomena, to sta
postopna rast ksenofobije, rasizma in diskriminacije od sredine devetdesetih let ter Sibka
podpora evropski integraciji pred veliko Siritvijo leta 2004, le zacasnega znacaja ali je treba na
te pojave gledati zaskrbljujoce in bolj dolgorocno? Ali so ksenofobicna, rasisti¢na in
diskriminacijska dejanja odraz ideologije ali zgolj na nek druzbeni dogodek, kot so Siritev,
teroristi¢ni napad, gospodarska kriza, vezana reakcija posameznikov oziroma skupin? Za
pridobitev ustreznih odgovorov na ta vpraSanja je treba te pojave presojati z vidika njihovega
izvora, upoStevati je treba razloge in okolis¢ine, ki so pripeljali do njihove rasti, ter
prepoznavati njihove obicajne oblike in morebitne nove pojavne elemente, ne sme pa se

pozabiti tudi na posledice, ki jih utegnejo imeti.

Vzroki in okoli§¢ine za nastanek oziroma rast navedenih pojavov so v kontekstu EU razli¢ni
glede na dve ravni njihove pojavnosti. Na ravni nacionalne drzave lahko identificiramo
pojave, ki so w»tradicionalno« znacilni izkljuéno za dolo¢eno nacionalno drzavo in so

praviloma tudi usmerjeni zoper skupine, ki so del zgodovine te drzave ali so v tej drzavi celo
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formalno priznane kot etni¢ne manjSine. Na ravni EU je mogoce identificirati dve podskupini
pojavov, in sicer a) pojave, ki so kot posledica prostega gibanja oseb znacilni za obmocje
znotraj Unije in so praviloma usmerjeni na drzavljane drugih drzav ¢lanic, ter b) pojave, ki so

usmerjeni zoper posameznike, ki niso drzavljani EU, temve¢ drzavljani tretjih drzav.

V zadnjem casu Stevilni teoretiki poudarjajo, da so vidiki in pristopi, ki se osredoto¢ajo zgolj
na nacionalno drzavo, vedno manj pomembni. Trdijo, da smo vstopili v novo ero, tj.
»postnacionalno« ali »transnacionalno« ero (Koopmans in Statham 2000, 39), zato
samostojno ukrepanje posameznih drzav ¢lanic, zlasti na podroc¢jih z evropskim oziroma
mednarodnim elementom, ne zadostuje ve¢. Potrebne so skupna politika, sporazumna
dolocitev ciljev, Se prej pa temeljna analiza pojavov, ki imajo svojevrsten in mnogo bolj
globalen znacaj. Pri sooCanju s to problematiko ima EU velike tezave in je v glavnem

neuspesna. Ob nereSenih vprasanjih so se s procesi Siritev pojavili novi.

Na ravni EU sta na rast ksenofobije, rasizma in diskriminacije vplivala dva sklopa
dejavnikov. Prvi sklop se nanasa na znatne premike in spremembe v gospodarstvu. Siritve in
odprta, multikulturna evropska politika so sicer prinesle nove moznosti za zaposlovanje,
¢ezmejno opravljanje storitev, prosti pretok blaga in kapitala, obenem pa tudi vrsto tezav, s
katerimi se danes soo€ajo nacionalna gospodarstva (padanje tradicionalnih industrij, selitev
industrije v drzave z nizko vrednostjo dela, inflacija, odvisnost od naravnih virov ipd.). V
drugem sklopu, ki zdruzuje negospodarske dejavnike, pa so bistveni spremembe v
vrednostnih vzorcih, padanje zaupanja v druzbeno-politi¢ni sistem, dvomi o ucinkovitosti
zagotavljanja varnosti zaradi teroristi¢nih napadov, negotovost zaradi vedno vecje kulturne
razli¢nosti itd. Stopnja tolerance druzbene vecine se namre¢ znizuje zaradi konfliktov na
podro¢ju dela, zaposlitve, uporabe jezika, vdora neustaljenih vzorcev vedenja itd. Eatwel
(2000, 350) pri presoji klju¢nih dejavnikov za rast ksenofobije in rasizma loc¢i mikro, mezo in
makro pristop, pri ¢emer poudarja potrebo po integrativni analizi vseh dimenzij. Med bistvene
dejavnike na mikro ravni uvr$€a posameznikove osnovne motive verovanja, vedenja,
prepri¢anj, na mezo ravni so pomembne lokalne socialne organizacije, s pomocjo katerih
posamezniki, ki Zivijo v tem okolju, pridobivajo razna znanja, spoznavajo druzbene norme,
vzorce vedenja, na makro ravni pa se osredotoca na §irSe ravni socialnih organizacij (vklju¢no
s politicnimi strankami) in na njihov vpliv na teme, kot so nacionalna identiteta,

druzbenoekonomske in politi¢ne spremembe itd.
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Radikalne stranke se v dolo¢eni meri pojavljajo kot populisti¢en odziv na trenutne bojazni in
nemire v drZzavah ¢lanicah. Weinberg (1997, 279) na primer sklepa, da je vrsta skrajno desne
strankarske organiziranosti, kot se danes manifestira v naprednih industrijskih demokracijah,
politicna sila, katere glavno gibalo predstavljajo vsakodnevne skrbi Stevilnih drzavljanov.
Tudi Ignazi (1997b, 54) v sodobnih skrajno desnih strankah ne prepoznava starih,
prenovljenih, neofaSisti¢nih gibanj, ampak prej odziv, odgovor na novo, postindustrijsko
obdobje in nove, v njem ustvarjene postmaterialne vrednote. Dvig etnocentri¢nih vrednot in
vzroke zanj skuSajo razloziti tudi teorije etnocentrizma. Po teoriji racionalne izbire sta sedanji
rasizem in ksenofobija odraz rivalstva med imigranti in prvotnimi prebivalci, zlasti na trgu
delovne sile, na podroc¢ju stanovanjske politike itd. FunkcionalistiCna teorija i§¢e vzroke za
antagonizem in konflikte v kulturnih razlikah imigrantov. Nadalje teorija diskurza preucuje,
kako se pojem »drug« oblikuje v uradnem jeziku, in sicer prek Stevilnih politik in migracijske
zakonodaje. Po stalis¢ih fenomenologije sovraznost do tujcev izvira iz splosne krize celotne

druzbe.

Prvi odzivi na probleme rasizma in ksenofobije v okviru Evropskih skupnosti segajo v srednja
osemdeseta leta. Leta 1984 je Evropski parlament ustanovil specializirani preiskovalni odbor,
ki se je ukvarjal s porastom faSizma in rasizma ter je decembra 1985 objavil svoje porocilo,
bolj znano kot Evrigenisovo porocilo. Na podlagi tega porocila je bila februarja 1986 najprej
sprejeta Resolucija o porastu rasizma in faSizma v Evropi, junija istega leta pa so Evropski
parlament, Svet ministrov in Komisija sprejeli Skupno izjavo proti rasizmu in ksenofobiji.” S
to izjavo so evropske institucije prvi¢ izrecno priznale obstoj in porast ksenofobi¢nih in
rasistiCnih dejanj in izraZzanj v Skupnosti, obenem pa so strogo obsodile vse oblike
nestrpnosti, sovraznosti in uporabo sile proti osebam ali skupinam oseb na podlagi rasne,
verske, kulturne, socialne ali nacionalne pripadnosti. Leta 1991 je Evropski parlament objavil
Se drugo porocilo o teh vprasanjih, t. i. Fordovo porocilo. Vendar tudi to porocilo ni
predvidevalo pravnih ukrepov, temvec je vsebovalo le priporocila. V zgodnjih devetdesetih
letth so sprejetje evropskih zakonodajnih ukrepov zacele spodbujati tudi nevladne
organizacije, ki so sestavljale lastne zakonodajne predloge. Nekateri so dobili podporo

Evropskega parlamenta in dolo¢enih vladnih agencij.

> Declaration against racism and xenophobia (UL C &t. 158 z dne 25.6.1986, str. 1).
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Kot pomemben del ucinkovitejSega boja proti rasizmu, ksenofobiji in diskriminaciji na
evropski ravni je bil v letu 1997, ki je bilo proglaSeno za evropsko leto proti rasizmu,
ustanovljen Evropski center za spremljanje rasizma in ksenofobije, danes Agencija za
temeljne pravice (FRA), katere temeljna naloga je, da institucijam EU in organom drzav
Clanic zagotavlja ¢im ve¢ informacij o pojavnosti rasizma, ksenofobije in diskriminacije ter
jim s tem pomaga pri izvajanju ukrepov za njihovo odpravljanje. Leto 1997 je ponujalo
izjemne priloznosti za povecanje podpore evropski strategiji boja proti rasizmu in nestrpnosti.
V tem letu je potekala tudi medvladna konferenca, na kateri so udelezenci razpravljali o
predlogih sprememb ustanovitvenih pogodb, med katerimi je bil tudi predlog za vkljucitev
protidiskriminacijske klavzule v Pogodbo o ustanovitvi Evropske skupnosti (v nadaljnjem
besedilu: PES). Dejanska vkljucitev take klavzule se je zgodila z Amsterdamsko pogodbo, ki
je zadela veljati maja 1999 in je uvedla nov 13. &len.® Ta klavzula sicer le obnavlja prevzete
obveznosti Evrope glede ¢lovekovih pravic, vendar doloca tudi temelje za evropske politike,
ki spodbujajo enakost in vrednotijo raznolikost. Evropska komisija je za izvajanje tega Clena
ze novembra 1999 predlagala svezenj ukrepov, ki je pripeljal do sprejetja dveh temeljnih
direktiv. Leta 2000 sta bili namre¢ sprejeti Direktiva Sveta 2000/78/ES z dne 27. novembra
2000 o splosnih okvirih enakega obravnavanja pri zaposlovanju in delu’ ter Direktiva Sveta
2000/43/ES z dne 29. junija 2000 o izvajanju nacela enakega obravnavanja oseb ne glede na
raso ali narodnost.® Hkrati je bil sprejet Sklep Sveta z dne 27. novembra 2000 o dologitvi

akcijskega programa Skupnosti za boj proti diskriminaciji (2001-2006).”

EU v skladu z 2. ¢lenom PEU temelji na vrednotah sposStovanja clovekovega dostojanstva,
svobode, demokracije, enakosti, pravne drzave in spoStovanja ¢lovekovih pravic, vklju¢no s
pravicami pripadnikov manj$in. EU nadalje priznava pravice in svobos¢ine, kot jih zagotavlja
Evropska konvencija o varstvu ¢lovekovih pravic in temeljnih svobos¢in (6. ¢len PEU). Te
temeljne pravice, pa tudi tiste, ki izhajajo iz ustavnega izrocila, skupnega drzavam ¢lanicam,

so kot splo$na nacela del prava Unije. Pravica vseh oseb do enakosti pred zakonom in do

% »wBrez poseganja v druge dologbe te pogodbe in v mejah pristojnosti Skupnosti po tej pogodbi lahko Svet na
predlog Komisije in po posvetovanju z EP soglasno sprejme ustrezne ukrepe za boj proti razlikovanju na podlagi
spola, rase ali narodnosti, vere ali prepricanja, invalidnosti, starosti ali spolne usmerjenosti.« Temeljni akti
Evropskih skupnosti (2002), str. 239.

7UL L $t. 303 z dne 2.12.2000, str. 16.

$ UL L &t. 180 z dne 19.7.2000, str. 22.

P UL L &t. 303 z dne 2.12.2000, str. 23.
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varstva pred diskriminacijo je univerzalna pravica. Priznavajo jo Stevilni dokumenti, med
njimi Splosna deklaracija o €lovekovih pravicah, Konvencija ZdruZenih narodov o odpravi
vseh oblik rasne diskriminacije, Konvencija Zdruzenih narodov o odpravi vseh oblik
diskriminacije Zensk, Konvencija Zdruzenih narodov o drzavljanskih in politi¢nih pravicah,
Konvencija Zdruzenih narodov o ekonomskih, socialnih in kulturnih pravicah, Evropska
konvencija o varstvu €lovekovih pravic. SpoStovanje teh temeljnih pravic in svobos€in,
vkljuéno s spoStovanjem pravic manjSin, je bistveno za ustrezno funkcioniranje

demokratié¢nih druzb.

Med mehanizme EU v boju proti rasizmu, ksenofobiji in diskriminaciji pa ne spadajo samo
pravno-politoloski mehanizmi, temvec¢ tudi drugi mehanizmi, zlasti najrazli¢nejSe reakcije in
spodbude civilne druzbe. V nekaterih drzavah igrajo pri preseganju navedenih problemov
klju¢no vlogo razna drustva in posebna telesa, ustanovljena z namenom boja proti neenakemu
obravnavanju, nestrpnosti, diskriminaciji, ksenofobiji. Veliko vlogo pri preseganju navedenih
vpraSanj ter pospeSevanju in spodbujanju ukrepov igra tudi Evropska mreza proti rasizmu
(ENAR) — najve(:ja10 in edina mreza nevladnih organizacij, ki jih zdruzujejo prizadevanja v

boju proti nestrpnosti, diskriminaciji in predsodkom v EU.

1.2 Obrazlozitev raziskovalne relevantnosti teme

Kljub Ze nekaj letnemu polnopravnemu clanstvu Republike Slovenije v EU je globlje
poznavanje EU Se vedno sorazmerno skromno. Pozablja se na njen primarni namen in zato
vedno bolj posega v institute, ki so temelj suverenosti nacionalnih drzav. Nepoznavanje
strukture EU, njenih ciljev in nacina delovanja vpliva na reSevanje problemov, ki se
pojavljajo ne le v posameznih drzavah, ampak tudi na ravni EU. Zelja po zagotovitvi
gospodarske povezanosti, uspesnosti in moci nasproti ostalemu svetu se sprevraca v zeljo po
enotni Evropi na podroc¢jih varnosti, zunanjih odnosov, transnacionalnosti. Uresnicitev takih
tezenj pa onemogocajo notranji konflikti, nenehni pritiski in neZeleni stranski u€inki razvoja
EU. Nesoglasja med predstavniki drzav clanic v institucijah EU so odraz razlicnih
nacionalnih zahtev, pri ¢emer nekateri prehitevajo ali skusajo spregledati pojave, ki so

temeljnega pomena tako za notranjo enotnost Evrope kot za njeno enotnost navzven. Da je

' ENAR zdruzuje ve¢ kot 600 civilnodruzbenih organizacij s podro&ja &lovekovih pravic, praviénosti in

medkulturne razli¢nosti.
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zavest o bistvenih postulatih nacionalne drzave Se vedno zelo moc¢na in da se prepad med
Evropo in Evropejci poglablja Ze dolgo, so delno nakazali negativni izidi na referendumih, ki
so jih izvajale drzave Clanice v zvezi z ustanovitvenimi pogodbami, nenazadnje pa tudi
nezmoznost predstavnikov drzav, da bi predvsem z drzavljani in ne zgolj med seboj dosegli
konsenz o vprasanjih, ki so sprva le ovirala sprejetje Pogodbe o Ustavi za Evropo, nato pa
tudi povzrocila njen propad. Tudi bistvo reformne (Lizbonske) pogodbe je ostalo skrito ocem
javnosti, tihe ratifikacije v parlamentih drzav ¢lanic so bile zgolj sredstvo, kako se izogniti
pojasnjevanju kompleksnega, neatraktivnega in tezko berljivega dokumenta. A cetudi se je
tak nacin vladajo¢im koalicijam zdel oportun in je vodil do ratifikacije v posamezni drzavi
Clanici, se ni koncal uspesno. Irci so s svojim »ne« ponovno pokazali, da Unija potrebuje
zaupanje njenih drZavljanov in da mora biti zmozna odpraviti nevednost in strah pred

neznanim, ki ga ¢utijo prebivalci EU.

Intenzivna priprava Republike Slovenije na vstop v EU, priprave na prevzem evra, koncno pa
tudi predsedovanje Svetu EU so nekoliko zasencili kulturna in identitetna vpraSanja in
dolgoroc¢ne posledice vkljucitve. Ukvarjanje s svetovno finan¢no krizo je tako stanje le Se
poglobilo. Tudi sicer je raziskovanje na obravnavanem podroc¢ju sorazmerno majhno. Kolikor
ga je zaslediti, se osredotoCa na dejstva, na samo ugotavljanje obstoja pojavov ksenofobije,
rasizma in diskriminacije, pa Se to predvsem ob sklicevanju na stanje v drugih drzavah
¢lanicah. Vendar je ob prevzemanju zavez in odgovornosti, ki jih nalaga ¢lanstvo v EU, nujno
upostevati moznost, da lahko proces evropske unifikacije v prihodnosti vodi do prenosa
preostalih elementov suverenosti in kolektivne identitete z nacionalnih drzav na
nadnacionalno raven. Teznje v to smer obstajajo, a je vendarle treba priznati, da Siritve EU
delujejo prav v nasprotno smer. S Siritvijo se namre¢ vecata njena narodnostna oziroma
etni¢na heterogenost. Evropa bo morala razviti mehanizme, ki bodo z vidika druzbene vecine
ucinkoviti pri urejanju kulturne razli¢nosti, hkrati pa bodo znali ugoditi zahtevam razli¢nih
skupin glede njihovih temeljnih ¢lovekovih pravic in svobos¢in. Gre za temeljne dileme, ki ne
bodo izginile zgolj z oblikovanjem neke nove forme »postnacionalizma«. Republika
Slovenija kot polnopravna ¢lanica se svojemu delu odgovornosti pri urejanju teh vprasanj ne

bo mogla izogniti.

Namen predmetne disertacije je zato SirSa in poglobljena predstavitev problemov, s katerimi
se »stare« drzave Clanice EU ze dlje ¢asa soocajo, »nove« pa jim v tem pogledu sledijo.

TakS$na analiza naj bi bistveno prispevala k razumevanju, da je EU v trenutni konstelaciji
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zadovoljiva in sprejemljiva le za nekatere politike, ki so sicer v ustanovitvenih pogodbah
opredeljene kot skupne, vendar segajo tudi na podro¢ja, onkraj teh politik. Ali in v kolik$ni
meri nacionalne drzave Se ostajajo osrednji akter pri reSevanju teh vprasanj? V tej zvezi je
nujno poudariti, da imajo na ravni EU samo legitimno izvoljeni ali imenovani predstavniki
drzav Clanic moznost izpostaviti dolocen bodisi zgolj nacionalni bodisi nek §irSi druzbeni
interes. Ce tega ne storijo, so odgovorni le v primeru, da bi tako morali ravnati, ker jim to
nalagajo nacionalni oziroma evropski pravno-politicni standardi. Kljub splo$ni popularnosti
globalizacije in evropeizacije Se vedno obstajajo teze, ki poudarjajo suverenost nacionalnih
drzav in kazejo na pomanjkljivost in nesposobnost EU, da ponudi odgovore na temeljna
druzbena vprasanja. V okviru razpetosti med obema skrajnostma, tj. med zagovorniki
nacionalnih drzav in zagovorniki evropske integracije, so se pojavili nekateri stereotipi, ki jih
je mogole preseéi le z bolj§im informiranjem. Sele z natan¢no opredelitvijo problema je

mogoce zaceti iskanje ustrezne resitve.

Cilji raziskovanja so naslednji:

- predstaviti koncepte rasizma, ksenofobije in diskriminacije ter njihove pojavne oblike;

- analizirati odzive drzav Clanic in institucij EU na navedene pojave od ustanovitve
Evropskih skupnosti do danes oziroma preuciti razvoj ukrepanja EU na tem podrocju,
vkljuéno z vzroki in motivi za tak$no ukrepanje;

- predstaviti in analizirati mehanizme EU v boju proti rasizmu, ksenofobiji in diskriminaciji
(pravni mehanizmi: mednarodno pravo, zakonodajni ukrepi EU, nacionalna zakonodaja
drzav Clanic; politicni mehanizmi: strategije, resolucije, posami¢ne odlocitve in politike
drzav ¢lanic, EU in mednarodnih organizacij; mehanizmi civilne druzbe)

- oceniti (ne)uspesnost EU pri reSevanju teh vpraSanj in ugotoviti, kateri so tisti dejavniki,
ki vplivajo na (ne)ucinkovitost;

- oceniti, kakSne so moznosti za boljse in u¢inkovitejse ukrepanje EU in njenih drzav Clanic
pri soo€anju s to problematiko, in predvideti, kateri pristopi so tisti, ki bi lahko prispevali
k prepreevanju in zmanjSevanju svojevrstnih oblik rasizma, ksenofobije in diskriminacije

v EU.
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1.3  Delovne hipoteze in metodoloski pristop raziskovanja

1.3.1 Hipoteze

Z vidika opredelitve predmeta raziskovanja, namena in ciljev doktorske disertacije sta

temeljni hipotezi naslednji.

Drzave zahodne Evrope so ob prvotni, zlasti gospodarski integraciji v Skupnost zadevna
vprasanja na normativni ravni uredile s svojimi nacionalnimi ustavami in zakoni. Nekatere so
kot podpisnice razli¢nih mednarodnih pogodb sprejele Stevilne obveznosti in v skladu s tem
oblikovale nacionalno zakonodajo. Zdelo se je, da bo taka ureditev zadostovala. Z uspe$nim
delovanjem Evropske skupnosti, s sprejemanjem dolocenih skupnih politik in posledi¢no s
Siritvijo EU pa so posamezni pojavi dobili ve¢je razseznosti in tako presegli zmoznost drzav

¢lanic, da jih same uredijo.

Etnicna razli¢nost, ki je postala predmet razprav tudi na evropski ravni, je odraz
gospodarskega razvoja drzav Clanic, prostega gibanja oseb in opravljanja storitev, vecjih
moznosti zaposlovanja, globalizacije itd. EU kot gospodarska in vedno bolj tudi politi¢na
tvorba je postala tarCa migracij. Zahodne drzave, ki so po trpkih zgodovinskih izkus$njah
kon¢no oblikovale skupni imenovalec vrednot in vizije prihodnosti, je presenetil nov val
sprememb. Vkljucitev novih drzavljanov EU v okvir razumevanja demokracije, kakr§nega
sprejemajo same, ni enostavna. Potrebni so tehtni in argumentirani postopki, pri cemer je vse

bolj jasno, da jih bo ob povecani heterogenosti le Se tezje doseci.

Disertacija temelji na hipotezi, da zaradi narascajocih razseznosti rasizma, ksenofobije in
diskriminacije samostojno ukrepanje posameznih drzav clanic ni zadostovalo, zlasti zaradi
razlicnih pristopov drzav clanic v boju proti vsem oblikam diskriminacije, zato je bila

potrebna skupna dolocitev ciljev in enotne politike EU.

Za preverjanje prve hipoteze je pri analizi razli¢nih pristopov drzav clanic uporabljen
primerjalno-pravni pristop, s katerim se zelijo preuciti osnovni elementi v pravnem okviru teh
drzav oziroma izhodi$¢a za urejanje obravnavane problematike. 1z tega razloga je v ospredju

analize ustavna in zakonodajna ureditev posameznih drZav c¢lanic EU. Poleg primerjalno-
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pravnega pregleda je za preverjanje zgornje hipoteze kljucno, da se preuci ozadje izgrajevanja
skupne protidiskriminacijske strategije. Aktualno druzbenopoliticno dogajanje in dileme, ki
so bile znacilne za obdobje, v katerem se je intenziviralo oblikovanje skupne evropske
protidiskriminacijske politike, je mogoce razbrati iz dokumentov institucij EU, predvsem iz
dokumentov nezavezujoce narave, kot so resolucije Evropskega parlamenta. Uvodne dolocbe
teh dokumentov praviloma vsebujejo informacije o politicnih impulzih in drugih iniciativah
na tem podrocju, razkrivajo prevzete obveznosti institucij EU in drZav €lanic, osvetljujejo
ozadje sprejetih odlocitev iz preteklih obdobij itd., vse to z namenom, da se pojasnijo razlogi
in podajo utemeljitve za sprejetje konkretnega dokumenta. V tem okviru so pomembna tudi
porocila internih odborov institucij, ki so bili ustanovljeni ravno z namenom, da proucijo
dolo¢eno podrocje in podajo predloge za izboljSave. Poleg uradnih dokumentov institucij EU
so za proucevanje relevantna tudi staliS¢a in gradiva, ki razkrivajo izhodis¢a in smernice za
zasedanja Evropskega sveta, ter sklepi, sprejeti na teh zasedanjih. Druzbenopoliti¢na
vprasanja, ki se uvrstijo visoko na dnevni red sestankov voditeljev drzav in vlad, praviloma
izvirajo iz konkretnega in aktualnega druzbenega dogajanja. Iz pripravljenih izhodis¢ za
razpravo na teh sestankih je tako mogoce (vsaj delno) izlusc€iti miselnost prebivalstva, ki naj
bi se izrazila skozi mehanizme predstavniske demokracije, trenutno stanje in trende v druzbi
ter eticno in moralno drzo vecine. Pri analiziranju druzbenopoliticnih odzivov in njihovega
vplivanja na oblikovanje evropske protidiskriminacijske agende je v prvi vrsti uporabljen
politoloski pristop, ki se mestoma prepleta s pravnim in sociolo§kim pristopom. Nenazadnje
se na aktualne druzbene dogodke konstantno odzivata akademska sfera in civilna druzba, ki te
dogodke morda analizirata in dojemata bistveno drugace od obstojece politi¢ne strukture, saj
jih presojata z drugacne perspektive. Vpogled vanje z drugih zornih kotov daje razumevanju
pojavnosti obravnavanih fenomenov in razumevanju reakcij na njihove manifestacije dodano

vrednost.

Disertacija nadalje izhaja iz hipoteze, da zgolj ukrepanje na ravni EU ne bo povecalo
ucinkovitosti mehanizmov, ki so jih posamezne drzave clanice na tem podrocju uveljavile Ze
pred delovanjem v okviru EU. Zato je nujno potrebno, da drzave clanice na podlagi usmeritev
EU Se naprej aktivno delujejo. Za ucinkovit boj proti rasizmu, ksenofobiji in diskriminaciji so
potrebni nadaljnji ukrepi v okviru EU, ki morajo biti odraz skupnega ali vsaj vecinskega

interesa drzav clanic.
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Bistvo druge hipoteze lezi v mehanizmih EU v boju zoper ksenofobijo, rasizem in
diskriminacijo ter vzrokih za politi¢no oprijemljivost idej, ki so gonilo njihove pojavnosti.
Osrednja pozornost je namenjena analizi ustreznosti in ucinkovitosti teh mehanizmov. Ker
taka analiza terja vpogled v implementacijo direktiv EU v nacionalne pravne rede ter odgovor
na vprasanje, v kolikSni meri se spoStujejo temeljna nacela in izpolnjujejo obveznosti iz
ustanovitvenih pogodb in pravnih aktov EU, na kar kaZejo tudi primeri pred Sodis¢em
Evropske unije, sta kot temeljna raziskovalna pristopa, namenjena preverjanju druge hipoteze,
uporabljena pravni in politoloski pristop. Pravo kot sredstvo boja proti rasizmu, ksenofobiji in
diskriminaciji pomeni okvir in izhodis¢e za urejanje tovrstnih vprasanj. Vendar morajo
formalno in nacelno ureditev praviloma dopolnjevati konkretni ukrepi, uveljaviti je treba

najboljSe prakse, Siriti zavest o nacelih demokracije in spostovanju ¢lovekovih pravic.

Proucevanje normativnega urejanja je na eni strani prilagojeno institucionalni zasnovi EU in
pristojnostim institucij EU pri urejanju obravnavane problematike, na drugi strani pa sistemu
delitve oblasti in pristojnostim organov na nacionalni ravni. EU ima za urejanje vpraSanj, ki
so uvricena v nekdanji prvi steber (domene Skupnosti), na voljo mehanizme za sprejemanje
direktiv in uredb ter postopno harmonizacijo ali celo unifikacijo nacionalnih pravnih redov,
vendar je dejanska uveljavitev zahtev, sprejetih na evropski ravni, navsezadnje vedno odvisna
od vsake drzave €lanice posebej. Pri tem je pomembno nacelo subsidiarnosti, ki je eno od
temeljnih nacel EU in pomeni, da mora EU sprejemati odlocitve ¢im blizje njenim
drzavljanom. EU ukrepa (razen v zadevah, ki so v njeni izklju¢ni pristojnosti) samo takrat, ko

je njeno delovanje ucinkovitejSe od ukrepov, sprejetih na drzavni, regionalni ali lokalni ravni.

Del vprasanj je podvrzen analizi aktivnosti samih drzav ¢lanic, torej sprejemanju samostojnih
odlocitev in njihovemu medsebojnemu sodelovanju, zlasti v ¢asu pred dolocitvijo skupnega
okvira ukrepanja na ravni EU. Pri tem se ni mogocCe izogniti dilemam, povezanim z
oblikovanjem in izvajanjem razli¢nih migracijskih politik posameznih drzav. Prav tako je
treba upostevati, da se je veliko vpraSanj, ki so tema disertacije, urejalo zunaj domen
Skupnosti, ker so spadala na podroc¢je nekdanjega drugega (skupna zunanja in varnostna

politika) in tretjega (policijsko in pravosodno sodelovanje) stebra.!’ Cilji skupne zunanje in

" Lizbonska pogodba je odpravila tristebrno strukturo; zunaj domen EU zdaj ostaja le $¢ skupna zunanja in
varnostna politika, v okviru katere je institucionaliziran nacin sprejemanja odlocitev medvladno sodelovanje in

odlocanje s soglasjem vseh drzav ¢lanic.
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varnostne politike ter cilji policijskega in pravosodnega sodelovanja pa so se v skladu z 12.
¢lenom naslova V oziroma v skladu s 34. ¢lenom naslova VI PEU, kakr$na sta veljala pred
uveljavitvijo Lizbonske pogodbe, uresniCevali z drugimi mehanizmi, torej ne po metodi
Skupnosti in z zakonodajnimi instrumenti, ki so znacilni za prvi steber. EU je temeljna
vprasanja s teh podrocij urejala predvsem z dolocitvijo skupnih nacel, smernic in strategij, s
sprejetjem skupnih ukrepov, skupnih stalis¢, okvirnih sklepov in krepitvijo sodelovanja med
drzavami Clanicami. Za drugi in tretji steber je bilo torej znacilno medvladno sodelovanje in
soglasno sprejemanje odlocitev, kar pomeni, da je lahko katera koli drzava z vlozitvijo veta
preprecila sprejetje odlocitve. Tezis€e aktivnosti in kon¢nih odlocitev je tako ostajalo na

nacionalnih drzavah.

1.3.2  Metodoloski pristop

Strukturna in vsebinska kompleksnost doktorske disertacije zahteva interdisciplinarni pristop
proucevanja. UpoStevati je treba zgodovinske, socioloSke, politoloske in pravne vidike.
Prvonavedena prevladujeta v delu, ki se nanaSa na predstavitev konceptualne zasnove
obravnavanih vprasanj, medtem ko je na slednjih dveh poudarek zlasti v delu, v katerem so
natan¢no prikazani posamezni mehanizmi v boju proti Sirjenju obravnavanih pojavov. Kljub
temu, da se v nekaterih delih disertacije posameznim pristopom daje nekoliko vecji poudarek,
to Se ne pomeni, da so drugi povsem zanemarjeni. Kombinirano proucevanje pravnih,
ekonomskih, politi¢nih in socialnih vidikov ter odzivov na ta vprasanja je namre¢ zaradi
kompleksnosti aktivnosti na razliénih, vendar neloc¢ljivo povezanih podroc¢jih (migracijska
politika in politika priseljevanja, prosti pretok delovne sile, ekonomski cilji Unije, vprasanje

evropske identitete itd.) neizogibno.

Preucevanje temeljnih hipotez disertacije temelji na

a) teoreti¢nih spoznanjih, pridobljenih na podlagi deskriptivnega pristopa, v okviru katerega
so uporabljeni:

- deskriptivna metoda, zlasti pri prikazovanju razvoja posameznih pojavov od ustanovitve
Evropskih skupnosti do danes in pri spremljanju oziroma razumevanju potreb po

uveljavitvi posameznih instrumentov v drzavah ¢lanicah in v okviru EU;
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b)

metoda kompilacije, saj so v besedilu povzeta spoznanja, staliS¢a in ugotovitve mnogih
avtorjev, ki so bila pridobljena na podlagi Studija vsebine relevantne literature; temeljno
literaturo predstavljajo v glavnem tuji viri, ki dajejo bistven prispevek opredeljevanju
osnovnih pojmov ter pojasnjevanju temeljnih izhodis¢ in konceptov;

politoloski pristop, zlasti pri opisovanju polarizacije evropskega politicnega prostora in
prikazovanju glavnih ideoloskih usmeritev politi¢nih druZin;

histori¢no-kumulativna metoda, ki sluzi prikazu rasti preucevanih pojavov in vzporednega
razvoja ukrepanja na ravni EU, s katerim se izkazuje odzivnost drzav clanic na
problemati¢no druzbeno dogajanje v okviru Unije in zunaj nje;

komparativna metoda oziroma primerjalno-pravni pristop, ki je kljuCen za ugotavljanje,
ali in kakSne razlike obstajajo v pristopih in nacinih drzav c¢lanic v boju proti
obravnavanim pojavom;

socioloski pristop, zlasti pri predstavitvi razlogov oziroma druzbenih okolis¢in, ki so
ugodne za vznik in Sirjenje obravnavanih pojavov, ter pri pojasnjevanju SirSih druzbenih
dejavnikov, ki vplivajo na uspesnost mehanizmov v boju proti tem pojavom;

deduktivna metoda, s katero se omogoci sklepanje o razlogih za dana$njo situacijo in

predvidevanja za nadaljnji razvoj; in na

empiri¢nih spoznanjih, pridobljenih na podlagi deskriptivnega in analiticnega pristopa, v
okviru katerega se raziskovanje vzrokov klju¢nih pojavov in procesov ter njihove
medsebojne odvisnosti odvija s pomocjo:

kvantitativne (induktivne) metode, zlasti pri zbiranju demografskih podatkov, podatkov o
volilnih rezultatih skrajno desnih strank in drugih statisticnih podatkov;

kvalitativne (deduktivne) metode, s katero je glede na teoreti¢na spoznanja omogocena

interpretacija pridobljenih empiri¢nih podatkov.

V procesu oblikovanja znanstvenih spoznanj so teoreti¢na in empiri¢na spoznanja v stalni

prepletenosti, kar omogoca celovito analizo kakovosti odnosov med posameznimi

obravnavanimi koncepti in mehanizmi za njihovo prepreCevanje. Na podlagi izida preverjanja

temeljnih hipotez so na koncu podana celovita ocena uspesSnosti boja zoper ksenofobijo,

rasizem in diskriminacijo v EU ter predvidevanja glede nadaljnjega razvoja.
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V okviru metodoloskega pristopa je treba pojasniti, da disertacija ne zapostavlja niti relativno
novih pristopov, ki dodobra utemeljene teorije aplicirajo tudi na podrocje proucevanja

rasizma, ksenofobije in diskriminacije.

Proucevanje rasizma, ksenofobije in diskriminacije v EU zajema Stevilna med seboj povezana
podro¢ja in se mora, ¢e zeli dati vsaj delni odgovor na to, kako se ucinkovito boriti proti
njihovim pojavnostim, dotakniti Stevilnih vprasanj. Mednje spadajo vselej aktualne in povsem
vsakdanje druzbene teme, ki so vezane na druzbenopoliticne dogodke, pa tudi tiste, ki se
nanasajo na druzbene strategije z daljnoseznimi posledicami, kot sta integracijska in
migracijska politika. Se pomembnejsa, zlasti z vidika poglobljenosti prou¢evanja, na¢ina
argumentiranja in posledi¢ne tehtnosti zakljuckov, so stalis¢a, ki se oblikujejo v akademskih
krogih in se odrazajo v okviru razli¢nih teorij, kot so teorija nacionalne drzave, teorije o
nacinih oblikovanja identitet, teorije 0 zaznamovanosti posameznika s kulturo, zgodovino,
jezikom in narodnostjo, z njegovo borbo pri uveljavljanju osebnih in kolektivnih pravic, itd. V
grobem lahko opredelimo Stiri temeljne pristope k proucevanju rasizma, ksenofobije in
diskriminacije, s pomocjo katerih se poskusajo pojasniti vzroki za njihove pojavne oblike in
ki pravzaprav nadgrajujejo oziroma dopolnjujejo zgoraj omenjene osnovne pristope
raziskovanja. Gre za teorijo racionalne izbire, funkcionalizem, teorijo diskurza in

fenomenologijo.

Teorija racionalne zbire kot uveljavljen in pomemben teoreticen koncept v sodobnem
druzboslovju v zadnjem casu vse uspesneje prodira tudi na podrocje etnicnih odnosov. Njeno
osnovno izhodi$¢e — racionalno motivirano odlocanje —, ki so ga utemeljevali mnogi avtorji
(Weber, Parsons, Elster), velja za gibalo ravnanja druzbenih akterjev, ki vedno izberejo tiste
moznosti, ki se jim z vidika stroSkov in koristi zdijo najbolj optimalne. Srz te teorije je torej v
tem, da za ravnanjem posameznika ti¢i takSen ali drugacen izraCun, kaj se bolj izplaca. V
kontekstu proucevanja rasizma, ksenofobije in diskriminacije pride temeljna predpostavka te
teorije do izraza tako, da so ti pojavi razumeti kot posledica racionalno motiviranega ravnanja
druzbenih akterjev. Vsakokratno rasisticno, ksenofobi¢no ali diskriminacijsko obnaSanje
izvira torej iz prepricanj in preferenc posameznika, da je v danem trenutku tovrstno obnasanje
tista pot, ki ga bo z razpolozljivimi sredstvi pripeljala do Zelenega cilja. Dejstvo, da je izbira
posameznika odvisna od njemu lastnega dojemanja, kaj se izplaca in kaj ne, nikakor ni
nepomembno. Na prvi pogled se zdi, da gre pri preferencah in pri na¢inu uresni¢evanja teh

preferenc za izrazito individualisticno ravnanje, s pomocjo katerega si posameznik prizadeva
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zadovoljiti zgolj svoje osebne (sebi¢ne) interese in potrebe. Vendar pa so nekateri smotri, ki
jih posamezniki zasledujejo z danimi sredstvi, relativno stabilni in pomembni za celotno
druzbo (obcutek varnosti, zdravje, blaginja ipd.). V tem pogledu je jasno, da gre za zbir zelo
raznolikih ciljev in prizadevanj za njihovo doseganje, ki pa se lahko v etni¢no heterogeni

druzbi Se nekoliko bolj razlikujejo, kot to velja za homogene skupnosti.

V okviru proucevanja rasizma, ksenofobije in diskriminacije teorija racionalne izbire temelji
na argumentu, da so ti pojavi odraz konfliktov med izvornimi prebivalci in priseljenci, ki med
seboj tekmujejo za bivanjske in delovne pogoje. Ker naj bi bilo rivalstvo med migranti in
prvotnimi prebivalci intenzivnejSe v Casu gospodarskih kriz, so se te razlage v preteklosti
posluzevale S$tevilne vlade drzav zahodne Evrope, ki so zacele omejevati priseljevanje
delavcev. Studije, ki rasizem, ksenofobijo in diskriminacijo proudujejo v odvisnosti od
razli¢nih ekonomskih kazalcev (npr. gospodarska rast, rast plac, stopnja brezposelnosti, delez
priseljencev itd.), kazejo, da konkurencnost na trgu dela oziroma ekonomski kazalci nimajo
vpliva na kvantiteto etni¢nih konfliktov. Glede na to, da so take Studije redke, Se posebej jih
manjka v kontekstu, ki bi zajel ozemlje EU, se je nujno opreti na podobne raziskave, torej na
Studije, ki te pojave umescajo v ekonomski model. Ena najbolj obSirnih in metodolosko
zanesljivih je Studija Olzakove (1993), ki je etni¢ne konflikte in proteste, ki so se med leti
1882 in 1914 dogajali v ZdruZenih drzavah Amerike, proucevala v povezavi z razli¢nimi
gospodarskimi dejavniki (poklicna segregacija, gospodarska recesija, delez priseljencev itd.).
Ugotovila je, da delez priseljencev v drzavi ni imel neposrednega ucinka na stopnjo etni¢nih
konfliktov in protestov, se pa je izkazalo, da so nanjo imele u¢inek spremembe v strukturi
priseljencev. Spremembe v Stevilénosti priseljencev, ki so bili v tem casu skoraj izkljucno
belci in so v glavnem prihajali iz srednje, juzne in vzhodne Evrope, tako niso bile klju¢ni
dejavnik konfliktov. Bistveno je bilo dojemanje posameznikov, katera oseba je kategorizirana
kot ¢rnec ali Kitajec. Od vseh evidentiranih konfliktov je bil delez tistih, ki so vkljucevali
¢rnce, 55 odstotkov, delez konfliktov z belci pa je znasal 30 odstotkov. 1z navedenih podatkov
torej izhaja, da intenzivnost in Stevilcnost konfliktov nista odvisni od dejanske tekmovalnosti
na trgu dela. Prej izvirata iz dojemanja enakosti in raznolikosti. Ti podatki gotovo niso
absolutni v tem smislu, da bi povsem razvrednotili ekonomske argumente, so pa dober
pokazatelj, da rasizem, ksenofobija in diskriminacija niso omejeni na trg delovne sile oziroma
da so mnogo ve¢ od zgolj negativne drze ali strahu pred tujimi delavci. To potrjujejo tudi
druge studije, ki kazejo, da negativni odnos do tujcev nikakor ne prevladuje med osebami, od

katerih bi morda pricakovali tovrstno negativno obnasanje, to so dlje ¢asa nezaposlene osebe,
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osebe, ki se bojijo, da bodo izgubile sluzbo (Hoskin 1985, Silbermann in Hiisers 1995), ali
osebe, ki dejansko delajo skupaj s tujci (Hoffmann-Nowotny 1973).

Funkcionalisti¢na teorija (Durkheim, Davis in Moore, Parsons) izhaja iz predpostavke, da je
funkcija katerega koli dela druzbe prispevati k vzdrzevanju druzbe oziroma v zagotavljanju
funkcionalnih predpogojev druzbe. Cilj vsakega sistema je namre¢ v tem, da si zagotovi
moznosti za samoohranitev, samovzdrzevanje in samoprodukcijo. Strukturiranost oziroma
slojevitost druzbe se utemeljuje s potrebo, da pomembnejSe funkcije druzbenih institucij
opravljajo sposobnejsi ljudje, ki naj se ravno zato tudi razporedijo na funkcionalno
najpomembnejse polozaje, z razlinimi nagradami pa naj se zagotavlja, da ti ljudje te vloge
tudi ustrezno opravljajo. Funkcionalisti se tako naslanjajo na polozajno rangiranje
posameznikov v druzbi v odvisnosti od njihove funkcionalne pomembnosti za druzbo in v
odvisnosti od »razpolozljivosti« oseb, ki lahko te polozaje zasedejo. Eden od predpogojev
delovanja strukturirane druzbe je tudi doloCena povezanost med deli druzbe. Mnogi
funkcionalisti zato trdijo, da sta red in stabilnost, ki ju vidijo kot bistvena za ohranjanje

druzbenega sistema, v veliki meri zagotovljena s soglasjem o vrednotah.

Pristop funkcionalisti¢ne teorije k prouc¢evanju rasizma, ksenofobije in diskriminacije se opira
na kulturno raznolikost in nekompatibilnost razlicnih kultur kot osnovo za strukturalno
druzbeno distanco. Temelji na tezi, da so predvsem prebivalci »tretjega sveta« nezmozni
integracije, ker prihajajo iz veCinoma agrarnega in pogosto polfevdalnega ali fevdalnega
sistema, ki je delno Se vedno moc¢no usmerjen v plemensko in rodovno strukturo ter morda
prezet z religijami, ki niso izkusile reformacije in razsvetljenstva (Hoffmann-Nowotny 1992,
74). Poleg tega je med vzroki za nezmozZnost integracije priseljencev v razredno strukturo
druzbe gostiteljice najti tudi nizko izobrazbo in pomanjkanje delovnih izkuSenj, zato se ti
priseljenci na koncu znajdejo na robu, kjer tvorijo getoiziran in marginaliziran nizji delavski
razred (prav tam, 25). Ta ideja o nezmoZnosti integracije migrantov v strukturo in kulturo
vecinske druzbe vodi slednjo v ksenofobi¢ne reakcije in izkljuevanje ali v izvajanje prisilne
asimilacije. Zgodovina je polna takih primerov. Thomas Jefferson je v 18. stoletju nemske

priseljence v Zdruzenih drzavah Amerike nagovoril z naslednjim:

It is for the happiness of those united in society to harmonise as much as possible in matters which they
must of necessity transact together... Every species of government has its specific principles. Ours

perhaps are more peculiar than those of any other in the universe. It is a composition of the freest
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principles of the English constitution, with others derived from natural right and natural reason. To
these nothing can be more opposed than the maxims of absolute monarchies. Yet, from such, we are to
expect the greatest number of emigrants. They will bring them the principles of the governments they
leave, imbibed in their early youth; or, if able to throw them off, it will be in exchange for an
unbounded licentiousness, passing, as is usual, from one extreme to another. It would be a miracle

where they to stop precisely at the point of temperate liberty.

Tudi britanski uradniki so v 19. stoletju irske in poljske priseljence obravnavali kot nezmozne
asimilacije (Miles 1982). Italijanski priseljenci so v Svici predstavljali varnostno tveganje, ker
so imeli popolnoma druga¢en odnos do drzave in skupnosti in ker so zlasti revnejSi in
neizobrazeni med njimi ze po tradiciji gojili bolj ali manj sovraZzen odnos do drzavne oblasti

(Hoffmann-Nowotny 1992, 81).

Ceprav kulturne raznolikosti in prisotnost priseljencev drugacnih kultur lahko povzroéijo
zmedo, strah in defenzivne reakcije veCinske druzbe, pa zlasti kritike te teorije poudarjajo, da
je stati€nost pojma kulture preseZena in da so posamezniki ne samo zmozni absorbirati
elemente drugih kultur, temvec si za tako prevzemanje v razli¢nih migracijskih kontekstih
tudi aktivno prizadevajo. Poleg tega realne Zzivljenjske situacije kaZejo, da so se mnoge
manjsSine in kulture, Ceprav so bile v dolo¢enem ¢asovnem trenutku podvrzene izklju¢evanju
in ksenofobi¢nim reakcijam vecine, integrirale in danes predstavljajo, skupaj z nadaljnjimi
generacijami, vitalni del druzbe. S tega glediSca rasizem kot ekstremna oblika etnocentrizma
nikakor ni »neizbezen« rezultat soocenja kulturno in rasno razliénih populacij, kot nakazujejo

nekateri socio-bioloski pristopi (van den Berghe 1987).

Po teoriji diskurza ideje glede raznolikosti, nezmoznosti za integracijo in nepremostljivih
kulturnih razlik tvorijo osnovne elemente pojma »drugacnosti«, prek katerega se ustvarja
podlaga za izkljuCevanje priseljencev iz jedra druzbe. Zagovorniki te teorije zastopajo
staliS¢e, da diskurz izklju¢evanja oblikujejo nosilci oblasti, ki tako prakso institucionalizirajo
prek razli¢nih multikulturnih druzbenih aktivnosti in politik priseljevanja. Na tak nacin
ostajajo dejanske posledice izvajanja politike oblasti skrite, ker se kot glavni krivec
izkljuCevanja priseljencev promovira njihova kulturna razli¢nost, ksenofobija pa je
razumljena kot kulturni konflikt. Na enak nacin diskurz pomeni podlago, na kateri se lahko
gradi vsakodnevni oziroma individualni rasizem in oblikujejo staliS¢a skrajno desnih
organizacij in strank, saj se glavni problem osredotoca na kon¢no posledico. Multikulturno

idejo, da je vsaka kultura vredna zascite in ji je treba zagotoviti, da se svobodno razvija, je
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tako mogoce interpretirati tudi kot pravico prvotnih prebivalcev, da branijo lastno kulturo in
domovino pred vdorom druga¢nih kultur in se zoperstavijo meSanju kultur na ozemlju, na

katerem Zzivijo.

Bistvo preizkusa fenomenoloskega pristopa na terenu socioloSke teorije, ki sta ga opravila
zlasti Berger in Luckmann (1988), je v odgovoru na vprasanje, kako fenomenolosko metodo,
ki je utemeljena na ravni neposredne interakcije med dvema posameznikoma, dvigniti na
raven institucij. Vzajemna odvisnost druzbenih struktur in njihove refleksije je tudi tukaj
temeljno izhodis¢e. Ravnanje posameznika, ki je razpeto med njegovo zavestjo in druzbenimi
strukturami, je rezultat tesne prepletenosti subjektivne in objektivne realnosti. Subjektivnost
vsakdanjega odnosa kot odraz neposrednih interakcij med dvema posameznikoma, ki tvorijo
vzajemne tipizacije, je za oblikovanje druzbenih institucij relevantna Sele s prihodom novih
generacij. Te generacije namreC tipizacije interakcijskih vzorcev dozivljajo kot objektivno
danost, ki prek procesa socializacije predstavlja orientacijo za oblikovanje vsakdanjih

odnosov.

Fenomenoloski pristop se v kontekstu etni¢nih odnosov osredoto¢a na praznino oziroma na
zev, ki je nastala v procesu socialnih sprememb. Vnovi¢no pojavljanje ksenofobi¢nih gibanj
poskusa obrazloziti z upoStevanjem splosne krize celotne druzbe. Skupina avtorjev, ki sledijo
temu socioloskemu pristopu (Romano 1990, Imhof 1993), trdi, da sovraznost do tujcev,
rasizem in diskriminacija izvirajo iz vsakokratnih kriz v druzbi, manj pa iz praks birokratskih
elit in povecanja deleza tujcev glede na celotno populacijo. Tovrstne krize se vedno pojavljajo
po intenzivni fazi modernizacije, Se zlasti, ko obljub v zvezi s socialnim modelom druzbe
(npr. obljube o drzavi blaginje) ni mogoce vec izpolnjevati. Napetost, nestrpnost, pritiski se v
takih trenutkih razSirijo po vsej druzbi. To vodi v krizo kolektivne identitete, obcutek
varnosti, ki je eden od dejavnikov za ohranjanje neproblematicnih razmerij s tujci ali
manjSinami, izgine. Po tej teoriji so rasizem, ksenofobija in diskriminacija opredeljeni kot
nacin, na katerega se ponovno utrjujejo nacionalni jaz in njegove meje, ki poskusajo osmisliti

obstoj druzbe v ¢asu krize.
Na tem mestu je treba opozoriti, da namen strnjene predstavitve zgornjih teorij ni v poskusu

konceptualne analize in teoretske integracije, temve€ v prispevanju k razumevanju, da razlaga

mnogovrstnih druzbenih problemov, ki izvirajo iz soobstoja mnogoterih identitet v evropskem
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prostoru, ne ti¢i v eni teoretski misli, ampak v kombinaciji (zgodovinskih) idej, ki se odrazajo

tako v znanstvenih spoznanjih kot v vsakodnevnih zivljenjskih vodilih posameznikov.

1.3.3  Terminoloski pristop

Skupnost drzav ¢lanic se je v ¢asu od njene vzpostavitve do danes spreminjala ne samo glede
na institucionalno arhitekturo, na ustroj njenega prava ali na obseg pristojnosti in politik, ki
jih lahko oblikuje in izvaja, temvec¢ tudi glede na pomen oziroma poimenovanje nje same in
njenih institucij. Poimenovanja, ki so bila dodeljena organizacijski obliki oziroma ozemeljsko
doloc€ljivi entiteti, in poimenovanja, ki so bila dodeljena vsebinski komponenti te entitete,
zlasti korpusu nalog na razli¢nih podrocjih, ki jih lahko ureja s pomocjo lastnega prava, se Se
danes razlikujejo. Razlikovala pa so se tudi v celotnem obdobju obstoja te specificne
geopoliticne strukture, in sicer v skladu z ustanovitvenimi pogodbami ter njihovimi

vsakokratnimi spremembami in dopolnitvami.

V nadaljevanju so na kratko pojasnjeni najpomembne;jsi mejniki, ki so privedli do razlik v

poimenovanjih.

S Parisko pogodbo, podpisano leta 1951, je bila ustanovljena Evropska skupnost za premog in
jeklo (ESPJ), prva organizacija, ki je temeljila na nacelih nadnacionalizma in katere glavni
namen je bil, da po koncu 2. svetovne vojne unificira zahodno Evropo in ustvari temelje za
njen sodobni razvoj. Leta 1957 sta bili v Rimu ustanovljeni Evropska gospodarska skupnost
(EGS) in Evropska skupnost za atomsko energijo (Euratom). EGS je prinesla skupni trg, ki
temelji na Stirih svoboScinah: prostem pretoku blaga, ljudi, storitev in kapitala. Usmerjena je
bila v gospodarsko zdruzevanje in povezovanje demokraticnih drzav zahodne Evrope. Vsaka
od skupnosti je imela svoje organe odlocanja, zato je bila zaradi potrebe po bolj preglednem,
usklajenem in ucinkovitem delovanju treh skupnosti leta 1965 v Bruslju podpisana t. i.
Pogodba o ustanovitvi enotnega Sveta in enotne Komisije Evropskih skupnosti (t. i. Pogodba
o zdruzitvi). V njej se prvi¢ pojavi ime »Evropske skupnosti« (krajse Skupnosti), Ceprav so
bile te Se vedno samostojne pravne osebnosti. Svet Evropskih skupnosti je nadomestil Posebni
svet ministrov ESPJ, Svet EGS in Svet Euratom, Komisija Evropskih skupnosti pa je

nadomestila Visoko oblast ESPJ, Komisijo EGS in Komisijo Euratom.
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Zaradi hitro razvijajoega skupnega trga in Sirjenja Clanstva v Evropskih skupnostih je
nastopila potreba po reformiranju institucij, ki po uveljavljenem sistemu niso mogle ve¢
uspesno odlocati, zaradi lazjega izvajanja skupnih politik pa se je izkazalo za potrebno, da te
institucije dobijo vecje in jasneje opredeljene pristojnosti. Do prvih vsebinskih sprememb je
prislo s sprejetiem Enotnega evropskega akta leta 1986. Ta je razsiril sistem glasovanja s
kvalificirano vecino, uvedel Sodisce prve stopnje kot podporo Sodis¢u Evropskih skupnosti,
dodal nov zakonodajni postopek, znan kot postopek sodelovanja, povecal svetovalno vlogo
Evropskega parlamenta, razsiril podrocja pravnega urejanja in prinesel pravno podlago za

evropsko politicno sodelovanje med drzavami v okviru Evropskega sveta.

Evropska unija (EU ali Unija), ki ji zaradi razpetosti med konfederacijo in federacijo mnogi
pravijo subjekt sui generis, je bila ustanovljena Sele leta 1992 s Pogodbo o Evropski uniji (t. i.
Maastrichtska pogodba). Naziv EU je pravzaprav najocitnejsa znacilnost te pogodbe, ki pa ne
predstavlja zgolj ozemeljsko zaokrozene celote, temvecC tudi t. 1. tri stebre. Tretji odstavek A.
¢lena Maastrichtske pogodbe je dolocil, da Unija temelji na Evropskih skupnostih. EU je torej
absorbirala vse tri skupnosti, ki so tvorile prvi steber, pri ¢emer se je EGS uradno
preimenovala v Evropsko skupnost (krajse Skupnost). Za druga dva stebra, tj. za podrocje
skupne zunanje in varnostne politike ter za podrocje pravosodja in notranjih zadev, je bilo
znacilno medvladno sodelovanje in odlocanje. Ker ti dve podrocji torej nista bili podvrzeni
pravu Evropskih skupnosti oziroma sta ostali zunaj institucionalnega odlo¢anja, so institucije

kljub uvedbi imena EU ohranile dostavek »Evropskih skupnosti«.

Leta 1997 je bila podpisana Amsterdamska pogodba, ki pomeni bolj konsolidacijo kakor
Siritev pristojnosti Evropskih skupnosti. Ta pogodba je odgovornost za prosto gibanje oseb
(vize, nezakonito priseljevanje, azil) prenesla iz tretjega stebra pravosodja in notranjih zadev
pod prvi steber (t. 1. steber Skupnosti, ki zdruzuje tri Evropske skupnosti), tretji steber pa se je
zaradi izvzetja omenjenih podrocij preimenoval v policijsko in pravosodno sodelovanje v
kazenskih zadevah. Trije stebri so prenehali obstajati 1. decembra 2009, ko je zacela veljati
leta 2007 podpisana Lizbonska pogodba, ¢eprav zunanja in varnostna politika Se vedno ni
povsem integrirana med domene Unije. In tudi Lizbonska pogodba je poleg vsebinskih
sprememb prinesla spremembe v poimenovanjih. Med slednje spada zlasti preimenovanje
Pogodbe o ustanovitvi Evropske skupnosti (prejSnja Pogodba o ustanovitvi EGS), ki se v
skladu z 2. ¢lenom Lizbonske pogodbe imenuje Pogodba o delovanju Evropske unije.

Posledi¢no je prislo tudi do sprememb v navajanju posameznih besed, ki se navezujejo na
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Skupnost oziroma Skupnosti. V 2. ¢lenu Lizbonske pogodbe je pod tocko A.
HORIZONTALNE SPREMEMBE dolo¢eno, da se besede »Skupnost« ali »Evropska
skupnost« v vseh sklonih nadomestijo z besedo »Unija« v ustreznem sklonu, besede
»Evropske skupnosti« ali »EGS« pa se v vseh sklonih nadomestijo z besedama »Evropska
unija« v ustreznem sklonu, pridevnik »skupnosti« pa se nadomesti s pridevnikom »Unije«.
Lizbonska pogodba tudi izrecno pove, da Unija temelji na Pogodbi o Evropski uniji in na
Pogodbi o delovanju Evropske unije (prejSnja Pogodba o ustanovitvi Evropske skupnosti), ki
imata enako pravno veljavnost. Med sploSnimi dolo¢bami je e navedeno, da Unija nadomesti

Evropsko skupnost in je njena naslednica.

V pricujoci disertaciji se izmeni¢no uporabljajo prav vsa zgoraj navedena poimenovanja.
Cetudi bi morda razlogi jasnosti, ve¢je preglednosti in laZje berljivosti narekovali uskladitev
pojmov ali vsaj odlocitev za uporabo le nekaterih od njih, pa to ne bi bilo pravilno. Na primer
v delih, kjer je obravnavano Casovno razdobje pred uveljavitvijo Lizbonske pogodbe, bi bilo
neustrezno govoriti o SodiS¢u Evropske unije, ker institucija s tak§nim poimenovanjem v tem
¢asu ni obstajala. Enako velja za vse druge institucije, pogodbe in posamicne institute, katerih

vsebina in nazivanje sta se sCasoma spreminjala.

Tabela 1.1: Najpogosteje uporabljena poimenovanja in kratice

Poimenovanje Kratica
Evropska skupnost za premog in jeklo ESPJ
Evropska gospodarska skupnost EGS
Evropska skupnost za atomsko energijo Euratom
Pogodba o ustanovitvi Evropske skupnosti PES
Evropska skupnost ES
Pogodba o ustanovitvi Evropske unije PEU
Evropska unija EU
Pogodba o delovanju Evropske unije PDEU
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2 TEMELJNI KONCEPTI: RASIZEM, (RASNA) DISKRIMINACIJA IN
KSENOFOBIJA

Rasizem, ksenofobija, diskriminacija — vse to so izrazi, s katerimi danes oznacujemo pojave,
ki so bolj ali manj (odvisno od drzave in ¢asovnega obdobja) znacilni za sodobne druzbe.
Razloge je iskati v vedno vecji raznolikosti populacije, ki prebiva na dolo€enem ozemlju, pa
tudi in predvsem v dojemanju te raznolikosti oziroma v pripisovanju pomena tej raznolikosti.
Vedno vecjo heterogenost druzb je mogoce pripisati svetovnim trendom globalizacije,
odprtosti mej, razvijajoci se tehnologiji, ki vpliva na vse vrste druzbene dejavnosti in veca
moznosti za mobilnost, nenazadnje pa ljudi motivira k izkoriS¢anju teh moznosti, lajsa
dostopnost do storitev in tako pospeSuje migracije. Ti pojavi so bili predmet preucevanj v
razlicnih ¢asovnih obdobjih, pa tudi v okviru razliénih geografsko ali kako drugace
opredeljenih podrodij raziskovanja. Ce se nanje osredoto¢imo znotraj EU, od njenega
nastanka naprej, ugotovimo, da so stalnica v mnozici problemov nacionalnih drzav, vendar so
v okviru EU dobili veje razseznosti. S Siritvami Skupnosti, pa tudi s priseljevanjem
drzavljanov tretjih drzav vanjo, ki so bistveno pripomogli k vec¢ji migraciji znotraj nje, se je
pojavnost navedenih fenomenov povecala. Vpogled v dogajanje na ravni EU kaze, da etni¢ni
konflikti in napetosti med prebivalci EU niso zaCasnega znacCaja, zato je treba nanje gledati
bolj dolgoroéno.” S tega vidika je nujno spremeniti trenutne integracijske politike, ki se
odzivajo na zastarelo paradigmo; temeljijo namre¢ na premisi, da je migracija enkratni

dogodek (Collet 2006, 24).

Ce Zelimo ustrezne odgovore na vprasanja, kot so, kaj vpliva na vznik in rast navedenih
pojavov, ali so ksenofobicna, rasisti¢na in diskriminacijska dejanja odraz doloCene ideologije,

ali gre morda za, zgodovinsko gledano, ponavljajoce se druzbene dogodke, ali so ti pojavi

'V prid neustreznosti pripisovanja zaGasnosti etni¢nim konfliktom prica tudi t. i. Hansenov zakon (po
profesorju Marcusu Lee Hansenu, ki je preuceval zgodovino Svedskih priseljencev v Zdruzenih drzavah
Amerike). Izsledki njegove raziskave so pokazali, da prva generacija priseljencev ohrani svojo kulturno
identiteto znotraj skupnosti, v katero se je priselila, in to praviloma brez vecjih konfliktov. Druga generacija se
postopno asimilira in prevzame druzbeno-kulturne navade in nacin zivljenja SirSe skupnosti. Vendar pa tretja
generacija ponovno ozivlja svojo izvorno kulturo, stremi h koreninam svojih prednikov in si zeli ohraniti
jezikovno in kulturno dedis¢ino. V iskanju in poudarjanju lastnega jezika, religije, obiCajev in vzorcev prihaja v
konflikt z vecinsko druzbo. Navedeni zakon je najbolj znan po sloganu »what the son wishes to forget the

grandson wishes to remember«.
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zgolj na nek druzbeni dogodek (npr. Siritev Unije, teroristi¢ni napadi, krize) vezana reakcija
posameznikov oziroma skupin, je treba upostevati njihov izvor, druzbenopoliti¢ne razloge in
okolis¢ine, ki so pripeljali do njihove rasti, ter prepoznavati njihove znake, nove pojavne
elemente in morebitne posledice. Ernst Nolte v $tudiji o pojavu fasizma v Italiji, Franciji in
Nemciji na zacetku 20. stoletja ugotavlja, da je kot skupni vzrok fasizma Steti odziv na
pojavnosti sodobnosti. Fasizem je izkoristil prisotni strah pred sodobnostjo, ki so ga ustvarili
prakti¢ni in kognitivni izzivi sodobnosti. NajocitnejSe pojavnosti sodobnosti so se razmahnile
zaradi birokratizacije javnega in zasebnega zivljenja, zaradi razosebljanja trga in
komercializacije vrednot, zaradi spreminjanja konkretnega druzbenega Zivljenja v abstraktno
ter zaradi hitre urbanizacije in centralizacije moci (Weiler 2002, 435). Vsekakor sodobnost v
njeni nenehno spreminjajo¢i se preobleki odpira pot brezmejnosti migracij in razkropitvi
narodov po celotni zemeljski obli. Ceravno je nesporno, da bi bilo ¢lovestvo brez pestrosti
narodov bolj siromasno, pa njihovo prezemanje napoveduje prihodnost tako rasizmu kot
ksenofobiji, ki se zdita kot nekaksna stranska produkta. Na tem mestu je treba priznati dobre
strani ideje evropske integracije, katere namen je nadzorovati izgrede moderne nacionalne
drzave. »Naddrzavnost predvsem na druzbeni in individualni ravni, bolj kot na ravni drzave,
utelesa ideal, ki zmanjSuje pomen drzavnih vidikov drzavljanstva — ki so sicer najmocne;jsi
sodoben izraz skupinskosti — kot kriterij za Cezmejno interakcijo med ljudmi. To je
vrednostna plat nediskriminacije.« (Weiler 2002, 449). A vendarle kaZe, da se je odnos do
evropske ideje spremenil. Pri iskanju odgovora na vpraSanje, kaj je v ozadju te spremembe, se
je treba odmakniti od politicno-gospodarskih parametrov in poseci globlje, v moralno
strukturo narodnostno, kulturno in idejno raznolikih ljudi, v njihove obcutke nelagodja in
nezadovoljstva do EU, ki jih izrazajo tudi prek rasistinega in ksenofobi¢nega obnaSanja.
Weiler v knjigi Ustava Evrope govori o »Custveni stiski« evropskega drzavljana in bralca
spodbuja k razmisleku, ali ni »Evropska unija izgubila duhovnih vrednot iz zgodnejSega
obdobja in ali se je njena vloga res tako spremenila, da predstavlja vir druzbenega sovrastva«.
Kompleksnost druzbenih pojavov, kot so rasizem, ksenofobija, diskriminacija, odpira
vprasanja, na katera ni moc¢ na hitro in poenostavljeno odgovoriti. Vse to se odraza v obstoju

razli¢nih teorij in konceptov, ki so predstavljeni v nadaljevanju.
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2.1 Rasa in rasizem

Najbolj splosno sprejeta opredelitev rasizma se navezuje na preprianje, da prirojene razlike
med ljudmi razliénih »ras« dolo¢ajo njihov druzbeni, kulturni in osebni razvoj, vkljucujo¢

idejo, da je ena »rasa« nadrejena drugi.

Kljub splo$no sprejetemu razumevanju tega pojma se je v okviru dolgoletnega diskurza
izoblikovala vrsta opredelitev »rase« in posledi€no vrsta pojmovanj rasizma oziroma rasne
diskriminacije. Raznolikost teh opredelitev in Stevilni poskusi ¢im enotnejSe in vsestranske
opredelitve so odraz mnogih druzbenih situacij in dogodkov, ki so svojstveni za doloceno
obdobje. Specificno razumevanje rasizma je tako odvisno od doloCenega zgodovinskega
trenutka in druZzbe, v kateri se pojavi. Zaradi vezanosti specificnih manifestacij rasizma na
vsakokratni druzbeno-zgodovinski kontekst se v literaturi pojavlja vrsta poimenovanj tega
fenomena. Nekateri v tem pogledu celo predlagajo, da bi morali govoriti o ve¢ »rasizmih« in

ne o0 encm samem.

Enotne formulacije pojma pa ne onemogofa samo druzbeno-zgodovinska determinanta.
Mnogi avtorji zaradi kompleksnosti tematike in potrebne interdisciplinarnosti proucevanja
uvajajo v teoreticne razprave Stevilne nove opredelitve, po drugi strani pa se mnogi pojmi, ki
opisujejo isti fenomen, uporabljajo izmenjujo¢e, ne podajajo pa natancno dolocljivih
elementov, na podlagi katerih bi jih bilo mogoce jasno razlikovati. Kljub odsotnosti ene same
definicije, ki bi bila primerna za vsak druzbeno-zgodovinski kontekst, je iz obstojecih
opredelitev vendarle mogoce izlusCiti nekatere skupne elemente rasizma: razlikovanje,
predsodke, razmerje podrejenosti in nadrejenosti, odklonilno drzo do »drugih«, »drugaénih«.
In verjetno sta prav iz tega razloga rasna diskriminacija in rasizem danes dva od najpogosteje

uporabljanih pojmov, s katerimi se pojasnjuje marginalizacija etni¢nih skupin.

Namen tega poglavja je predstaviti kljuéne premike v samem razvoju pojma rase in
oblikovanju koncepta rasizma. Vpogled v razvoj koncepta rase in rasizma predstavlja okvir za
razumevanje fenomenov rasizma in rasne diskriminacije v sodobni Evropi, ker prek
poznavanja zgodovinsko-druzbenih kontekstov, v katerith sta se razvijala, omogoca
identifikacijo razlik v interpretacijah glede na casovno-prostorsko komponento. V

nadaljevanju so predstavljene splosno uveljavljene in sprejete opredelitve, ki osvetljujejo
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idejno ozadje rasizma in rasne diskriminacije, razkrivajo vzroke za uporabo pojma »rasa« v
druZbeno-politicne namene in potrjujejo tezo, da je danasnji odnos Evrope do »drugaénih«

dedis¢ina kolonializma, imperializma in orientalizma.

2.1.1 Rasa

Za razumevanje teoreticnih konceptov rasizma je treba najprej razjasniti razmerje med
pojmom rasizma in pojmom, iz katerega je ta izpeljan — iz pojma rase. V zvezi z raso na
teoretini ravni Ze vrsto let obstaja posebna dvotirnost. Na eni strani je rasa dojeta kot nekaj
objektivnega, dejansko obstojecega, doloCenega in od posameznika nelocljivega, na drugi
strani pa kot ideoloski, druzbeni konstrukt s potencialnimi druzbenimi in politicnimi ucinki,
vendar brez vsakrSnega temelja v bioloski znanosti. Dodatno k temu se pojmovanja rase glede
na kronolosko in prostorsko komponento spreminjajo ter so si pogosto celo nasprotujoca,
zlasti ¢e v to vkljuéimo Se znanstvene utemeljitve na eni strani ter druzbene in politi¢éne

utemeljitve na drugi.

Etimolosko gledano se je beseda »rasa« v angleskem jeziku (race) pojavila Sele v 16. stoletju.
V tem Casu so se tej besedi pripisovali razlicni pomeni, kot so »generacija«, »ljudje s skupnim
poslanstvom«, celo »vino znacilnega okusa«. Pomen »nacije«, »naroda« se je besedi rasa
dodal Sele v 17. stoletju. Izvor besede ni povsem pojasnjen. Nekateri poskusi dolocitve
pravega izvora besede posegajo v arabsko ra's, ki pomeni »glava, pa tudi »zacetek«, »izvor«.
Drugi se naslanjajo na latinsko besedo ratio, ki v pozni latin§¢ini pomeni tudi »rodovno

zvezo, skupino (Zivali, sadezev)«."?

V antropoloSkem smislu se je pojem »rasa« zacel ustaljevati proti koncu 18. stoletja, ko so
nastale prve klasifikacije ¢lovestva glede na dolocene telesne znacilnosti (Juzni¢ 1987, 186).
Rasne razlike oziroma rase je mogoce utemeljiti z antropoloSkimi Studijami, ki pojasnjujejo
naéin in vrste diferenciacije ¢lovestva oziroma t. i. mikroevolucijo (nastanek ras)'* kot

posledico stalnega prilagajanja ¢loveske vrste razlicnim naravnim okoljem. V tem smislu se

13 Glej v Snoj (2003, 602).
14 Za zacetnika znanstvene klasifikacije ras Glovestva velja Johann Friedrich Blumenbach, nemski antropolog, ki
je leta 1775 clovestvo razdelil na pet ras: kavkasko (belo), mongolsko (rumeno), etiopsko (¢rno), amerisko

(rdeco) in malajsko (temno). Vec¢ o tem glej Juzni¢ (1987, 203-204).
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Clovestvo Se danes razvrSca na tri velike geografske rase, ki zaobjemajo Stevilne podrasne

skupine ali mikrorase. Te so:

- evropska (bela) ali kavkaSka (kavkazidi), ki se je med vsemi najbolj razsirila, predvsem
zaradi uveljavljanja superiornosti s pomocjo kolonializma;

- afriSka (¢rna) ali negridna rasa, ki se je razSirila v Afriki, juzno od Sahare, nato pa tudi v
Ameriki zaradi prisilnega izgona ¢rncev, ki je povezan s suzenjstvom moderne dobe;

- azijska (rumena) ali mongolidna rasa, ki se je iz osrednje Azije razSirila na malajski

polotok in arhipelag, nato pa tudi v Ameriko, kjer so del te rase Indijanci."

Cetudi je razdelitev Glove$tva na rase antropolosko utemeljena in jo gre razumeti kot
razlikovanje med ljudmi na ravni tistih razlik, ki so nastale zaradi loCenosti razvoja
posameznih ¢loveskih skupin, na katere se je ¢lovesStvo razdelilo med njegovo ekspanzijo po
celotni zemeljski obli, pa se te razlike pogosto »mistificirajo in ideologizirajo« (Juzni¢ 1987,
185). Avtorji danasnjega Casa so si enotni, da je pojem rase v pomenu, ki mu ga pripisujemo
Se danes, produkt uveljavljanja svetovnega nazora iz zacetka 18. stoletja, ki je ustvaril
specificno odklonilno in superiorno drzo do Neevropejcev in zakoreninil prepri¢anje o
nepremagljivih razlikah med ljudmi. Smedley (1997) ugotavlja, da se je koncept rase razvil
sredi 18. stoletja v Zdruzenih drzavah Amerike, in sicer v kontekstu zasuznjevanja Afri¢anov
in sprejemanja posebnih predpisov, ki so veljali samo zanje. Opozarja, da suZenjstvo kot tako
ni klju¢no za razvoj koncepta rase, saj so bili mnogi zasuznjeni brez apliciranja rasne
ideologije. Prvi, ki so bili na ameriskih tleh obravnavani kot suznji (v takratnem pomenu
delavci), so bili Irci in Indijanci, pa tudi revni Anglezi, ki so jim kolonialisti ponujali delo na
plantazah. Sistem suZenjstva je bil sredstvo za doseganje ekonomskih ciljev kolonialne oblasti
in organizacijski nacin, kako delavce (ne glede na njihov izvor) zavezati k rednemu
opravljanju dela. Delovno silo je takrat sestavljalo zelo raznoliko prebivalstvo z razli¢nimi
fizi€nimi lastnostmi in kulturnimi izhodis¢i, pa vendar razlikovanje med njimi na podlagi teh
razlik ni obstajalo — koncept rase Se ni bil vzpostavljen. V drugi polovici 17. stoletja, ko je
povprasevanje po delovni sili neizmerno naraslo in ko so tudi obstoje¢i delavci vedno
glasneje zahtevali zemljo in privilegije, je postalo jasno, da gospodarskega napredka in
zastavljenih ciljev brez vkljuevanja ljudi iz drugih celin ne bo mogoce dose€i. Invazija
Africanov, ki so bili zazelena delovna sila, med drugim zaradi njihove vestnosti, obrtniSkega

znanja in ve$€in ter ro¢nih spretnosti, ki so jih razvili v svojem domacem okolju, je

1% Povzeto po Juzni¢ (1987, 210).
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povzrocila, da so kmalu postali najstevilénejsi med plantaznimi delavci. Vzporedno s tem se
je pridobivanje delavcev postopno izrodilo v trgovanje in tisti, ki so bili vanj vkljuceni, so
svoja dejanja upravicevali s trditvijo, da so Afri¢ani nenazadnje le barbari in da je dolznost
vsakega kristjana, da re$i njihovo duso. Nekje do zacetka 18. stoletja se je proces
zasuznjevanja Africanov nemoteno odvijal in globoko zasidral kot moralno nesporno
druzbeno vedenje. Zaradi Stevilcnosti Africanov, ki so se vedno bolj upirali zatiralskemu
ravnanju kolonialne oblasti, je zacela slednja sprejemati zakone, s katerimi je omejevala
njihovo mo¢. A represivna zakonodaja ni zadostovala za umiritev razmer. Gibanje za odpravo
suzenjstva se je namre¢ krepilo tudi v Evropi, zato so prosuzenjske sile potrebovale nove

argumente za ohranitev vzpostavljenega sistema.

Pojem rase, ki je bil sprva zgolj razlikovalni pojem (kot npr. »vrsta«, »sorta«, »tip«) z zelo
nejasnim pomenom, se je v 18. stoletju vedno pogosteje uporabljal za oznacevanje suznjev
(delavcev), po rodu AfriCanov, Indijancev in na zacetku tudi Evropejcev. In prav s temi
dogodki je povezano postopno oblikovanje ideoloskih komponent rase. Z osredotocenostjo na
fizi¢ne in statusne razlike med zasuznjenimi prebivalci in Evropejci so se v nastajajoCi
ideologiji zdruzile druzbenopoliti¢ni status in fizicne lastnosti, kar je vodilo v izoblikovanje
nove druzbene identitete. Voditelji, ki so vztrajali na ohranitvi in krepitvi suzenjskega
sistema, so tako oblikovali novo ideologijo, ki je povezala vse Evropejce (tako bogate kot
revne) in izkljucila Neevropejce. Vzpostavljen je bil hierarhi¢ni druzbeni sistem skupin ljudi,
ki se razlikujejo po fizicnih lastnostih, predvsem po barvi koze. Za model oblikovanja ras je
sluzila scala naturale, teorija o naravni hierarhiji zivih bitij, izpeljana iz pisanj grskih
klasikov. Tako so fizi¢ne lastnosti razli¢nih skupin postale pokazatelj oziroma simbol
njihovega statusa. V skladu s to rasno ideologijo so druzbene, moralne, intelektualne in druge
neenakosti razlicnih skupin veljale za naravne, prirojene, podedovane in nespremenljive,
enako kot to velja za njihove fizi¢ne lastnosti. Atributi »podrejene« rase so se s¢asoma zaceli
uporabljati tudi za svobodne Afriane, ki v sistem suZenjstva sploh niso bili vkljuceni, kar je
raso spremenilo v nov avtonomen mehanizem druzbene diferenciacije, ki je presegla idejo

suzenjstva in se je kot oblika druzbene identitete ohranila do danasnjega dne.

K utrditvi druzbenega preprianja, da so ¢rnci in suzenjstvo nelo€ljivo povezani, da so

prvonavedeni Ze po naravi podrejena skupina ljudi in da so belci superiorna rasa, je prispevala
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tudi znanost. Ta je, med drugim na podlagi otipljivih politi¢nih pozivov,'® pokusala dokazati
pravilnost takratnega kolonialisticnega nazora. Pri tem je treba opozoriti, da znanost ni
ustvarila ideje rase — ta je Ze bila del popularne kulture —, temve¢ jo je samo $e utrdila.'” Na
znanstvene izsledke takratnega Casa se je nato Se mocneje in bolj suvereno oprla politi¢na
elita, ki je prek zakonodaje in javnih politik Sirila rasno ideologijo in jo prenasala iz roda v

rod.

Rasna ideologija je bila mehanizem, s pomocjo katerega se je navzven utemeljevalo in
upravidevalo tisto, kar je dejansko obstajalo v obliki neenakih druzbenih skupin. Ze od samih
zacetkov je torej sredstvo za dolocanje, kdo naj ima privilegije, status, moc¢ in bogastvo in kdo
ne. Obdobje suZenjstva je klju¢no za kategorizacijo ljudi glede na raso, ker ji je dodalo
negativno vrednostno sodbo, na podlagi katere so Evropejci zaceli razlikovati sebe od drugih
ter se postavljati v vi$ji, nadrejeni polozaj, in to izklju¢no na podlagi fizicnega videza. Na
podlagi vzpostavljenega razmerja nadrejenosti in podrejenosti se je postopno izoblikovalo
splosno prepricanje o odvisnosti vedenjskih, intelektualnih in moralnih kvalitet od fizi¢nih
razlik. Rasne klasifikacije so postale temelj za upravievanje izkori$€anja tistih, ki jih je »bela
rasa« opredelila za »druge« in isto¢asno »podrejene rase«. Ceprav se je obdobje kolonializma
ze zdavnaj koncalo, se kolonialisticni diskurz Se vedno nadaljuje, kar dokazujejo
postkolonialne teorije (npr. Said, Spivak, Bhabha) in teorije svetovnih sistemov (Galtung).
Kolonialistine in imperialisti¢ne ideje se Se posebej reproducirajo v obliki t. i. neorasizma
(Balibar). Pri tem ne moremo mimo Hitlerjeve, tudi v praksi uveljavljene ideologije, v skladu
s katero je »politika uporabljena biologija«, ter njegove ideje o rasni Cistosti in dominantnosti

arijske rase.

'® Najbolj odmevna je izjava Thomasa Jeffersona: »I advance it therefore as a suspicion only, that the blacks,
whether originally a distinct race, or made distinct by time and circumstances, are inferior to the whites in the
endowments both of body and mind.« (Notes on the State of Virginia, 1781).

7 Samuel George Morton je v monografiji Crania Americana iz leta 1839 predstavil prve »dokaze« o tem, da so
Africani v intelektualno podrejenem polozaju. Do teh podatkov je prisel na podlagi merjenja ¢loveskih lobanj
(kraniometrija). Njegovi zakljucki so sloneli na ugotovitvi, da imajo ¢rnci manjSe lobanje in zato tudi manjse
mozgane. V tej monografiji je Morton ¢lovestvo razdelil na $tiri rase (Evropejci, Azijci, izvirni Americ¢ani in
Africani) in za vsako opredelil njene glavne znacCilnosti. Danes ga mnogi teoretiki Stejejo za zacetnika

znanstvenega rasizma.
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Rasa kot produkt evropskega imperializma in kolonializma ostaja ena klju¢nih locnic
cloveske vrste. Naknadno odkrivanje ljudi v drugih delih sveta (ne samo na afriski celini),
skupaj z njihovimi fizi¢nimi, socioloS$kimi in kulturnimi razlikami, je povzro€ilo ekspanzijo
uporabe te besede. Rase tudi v danasnjem, sodobnem kontekstu pomenijo populacije ali
skupine, ki se med seboj razlikujejo glede na sklop fizi¢nih lastnosti oziroma prepri¢anj o
skupnem izvoru. Rasa je »skupnost ljudi z dolocenimi skupnimi znacilnimi telesnimi znaki, ki
se dedujejo« oziroma »skupnost ljudi, ki jih druzi doloeno dejstvo, znacilnost.'®
Razvrs¢anje ljudi v rase tako Se vedno temelji prvenstveno na vidnih (fizi¢nih) lastnostih, kot

so barva koze, poteze obraza, fizionomija telesa itd.

Po zgodovinskih izku$njah (zlo)rabe biolosko opredeljene rase v politicne namene so se zlasti
v drzavah zahodne Evrope pojavile teZznje po odpravi samega pojma, s ¢imer naj bi razblinili
»mit« o obstoju biolosko utemeljenih razlik med ljudmi. K temu so prispevali tudi
antropologi, ki so svoja raziskovanja usmerili na dokazovanje (ne)obstoja ras. Njihove
ugotovitve kazejo, da na podlagi bioloskih raziskovanj ni mogoce uveljaviti klasifikacije, ki bi

ljudi razdeljevala po merilu, kakr$no je rasa.

Da bi se izognili ponovitvi grozot, nepravic¢nosti in dejanj proti Clovestvu iz 2. svetovne
vojne, je bil na institucionalni ravni Unesco prvi, ki je pozval k sprejetju programa o
razsirjanju znanstvenih dejstev, ki naj bi pripomogla k odpravi druzbenega mita rase. V
preambuli ustave Unesca, ki je bila sprejeta leta 1945, je izrecno navedeno, da je rasizem
druzbeno zlo, k boju proti kateremu je bila nova organizacija poklicana. Na konferenci leta
1949 so bile sprejete tri resolucije, s katerimi se je Unesco zavezal k prouc¢evanju in zbiranju
znanstvenih gradiv v zvezi z vpraSanji rase, k Sirokemu razSirjanju zbranega znanstvenega
gradiva in pripravi izobrazevalne kampanje, ki naj temelji na teh informacijah. Z namenom
pridobitve stabilne in jasne opredelitve rase, s katero bi se strinjali razli¢ni znanstveni krogi,
je Unesco k sodelovanju povabil mnoge antropologe in sociologe iz razli¢nih drzav, ki so s
svojim delom zaceli decembra 1949. Znanstveniki so bili soglasni v Zelji po oznanitvi
absurdnosti »rasisticne dogme«. Rezultat njihovega dela se je odrazil v deklaraciji, ki je bila
nato posredovana Stevilnim vodilnim znanstvenikom po svetu, ki so imeli moznost podati

svoje pripombe nanjo in predlagati spremembe.

'® Slovar slovenskega knjiznega jezika.
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Znanost je bila s problemom rase sooCena ze na zacetku 19. stoletja, v ¢asu oblikovanja
evolucijskih teorij. Preucevanje tega problema se je, zal, hitro preusmerilo s povsem
znanstvenega podrocja na podrocje politike. Posledi¢no so bile razprave na to temo izjemno
redko osvobojene strasti in predsodkov trenutnega Casa. Poznavanje resnice namreC ne
pomaga vedno spremeniti emocionalnih ravnanj, ki svojo pravo mo¢ ¢rpajo iz podzavesti ali
drugih dejavnikov, ki niso povezani z razumom, dejstvi in znanstvenimi doktrinami. Tudi
Unesco poudarja, da ima problem rase svoje korenine v »glavah ljudi«. Rasizem pomeni
zlasti izprijeno in zlobno izrazanje morale druzbenega razreda. Vkljucuje preprianje v
prirojeno in absolutno nadvlado arbitrarno dolocene skupine ljudi nad drugimi, enako
arbitrarno dolo¢enimi skupinami. Namesto da bi temeljil na znanstvenih dejstvih, se splosno
ohranja ob kljubovanju znanstvene metode. Kot ideologija je rasizem agresiven ze po svoji
naravi. Ogroza temeljne moralne vrednote, in sicer na nacin, da zadovoljuje potrebo po
dominaciji in poudarja prezir do ¢loveka. Clovekovo dostojanstvo zahteva, da so vsi ljudje
enaki pred zakonom in da se enako delijo vse moZnosti, ki jih zagotavlja zakon, ne glede na
njihove morebitne fizicne ali intelektualne razlike. Zavest vsega Clovestva zahteva, da je to
edina resnica za vse ljudi na svetu. Zato ni pomembno, ali je razlicnost med ljudmi posledica
bioloskih ali kulturnih dejavnikov. Na tej podlagi je treba k problemu rase pristopiti ne samo z

bioloSkega in socioloSkega vidika, temvec tudi z moralnega.

Izjava, ki jo je na podlagi znanstvenih preucevanj objavil Unesco 18. julija 1950, sporoca
naslednje.'” Znanstveniki so dosegli splosno soglasje, da je ¢lovestvo samo eno: vsi ljudje
pripadamo isti vrsti, tj. homo sapiens. Razlike, ki obstajajo med razlicnimi skupinami
clovestva, so posledica delovanja evolucijskih dejavnikov, kot so izolacija, spremembe v
genski strukturi, naravna selekcija itd. Z bioloskega vidika je vrsta homo sapiens sestavljena
iz Stevilnih populacij, ki se med seboj razlikujejo po frekvenci enega ali ve¢ genov. Takih
genov, ki so vzrok za dedne razlike med ljudmi, je glede na celotno gensko zasnovo ¢loveka
in Stevilo genov, ki so skupni vsem ljudem, ne glede na populacijo, kateri pripadajo, zgolj
nekaj. To pomeni, da so podobnosti med ljudmi bistveno vec¢je od njihovih razlik. Raso je
tako z bioloskega vidika mogoce opredeliti kot eno izmed populacij, ki oblikujejo vrsto homo
sapiens. Rasa torej pojmovno doloc¢a skupino ali populacijo, za katero so znacilne dolocene

koncentracije genov ali fizicne lastnosti, ki se zaradi geografske ali kulturne izolacije v

' The Race Question. Dostopno prek: http://unesdoc.unesco.org/images/0012/001282/128291eo0.pdf (3. oktober
2008).
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c¢asovnem obdobju pojavljajo, spreminjajo in pogosto tudi izginjajo. Kljub znanstvenim
dejstvom pa se pojem rase uporablja za vsako skupino ljudi, ki jo posameznik ali skupina
posameznikov opiSe oziroma doloc¢i kot raso. Na podlagi take ohlapne in z vidika bioloske
znanosti napacne uporabe pojma so bile Ze v preteklosti kot rase oznacene Stevilne skupine, ki
so se med seboj razlikovale (zgolj) po nacionalnosti, religiji, jeziku ali kulturi. Unesco zato
tudi priporoca, da bi bilo bolje govoriti o »etni¢nih skupinah« in ne o »rasah«. V podporo
opredelitvi rasizma kot iracionalnega prepri¢anja o vecvrednosti ene rase nad drugo sluzijo
tudi antropoloske Studije in raziskave, ki kazejo temeljne podobnosti v mentalnih znacilnostih
vseh skupin oziroma populacij. Iz teh tudi izhaja, da podedovane in prirojene genske razlike
niso glavni dejavnik pri ustvarjanju razlik med kulturami in druzbenimi dosezki razli¢nih ljudi
ali skupin. Prav nasprotno, dokazujejo, da je glavni dejavnik takih razlik zgodovina izkuSenj
dolocene kulture. Ce na to apliciramo opredelitev kulture, kakor jo razumemo danes, gre za
izkusnje Clovekovega delovanja in ustvarjanja oziroma za zgodovino dosezkov in vrednot
&loveske druzbe. S tem se priblizamo tudi spoznanju Konfucija (551-478 pr.n.it.): »Cloveske
narave so podobne: njihove navade pa jih oddaljijo«. Rasizem temelji na »mitu rase«, ki ga je
treba lociti od bioloSkega dejstva. Rasa tudi danes ni razumljena in interpretirana kot bioloski
fenomen, temve¢ kot druzbeni mit, ki je kot tak povzrocil in Se vedno povzro¢a razmerja
podrejenosti in nadrejenosti med etni¢nimi skupinami. Klju¢no pri preseganju iracionalnega
razlikovanja med ljudmi je zato spoznanje, da bioloske razlike med ljudmi nimajo nobenega
pomena, kadar govorimo o druzbeni sprejemljivosti, interakcijah in napredku. Edina
znacilnost, ki je nad vsemi znacilnostmi in je skupna Cloveku oziroma vrsti kot taki, je

ucljivost, dovzetnost.

Kljub povojni zavzetosti in mobilizaciji znanstvene skupnosti, da dokaze neutemeljenost in
iracionalnost predsodkov in nestrpnosti, oblikovanih na konceptu rase, je bila Deklaracija o
rasi in rasnih predsodkih® sprejeta $ele 27. novembra 1978 v Parizu. Deklaracija med drugim
doloca, da nobena teorija, ki trdi, da so rasne ali etni¢ne skupine same po sebi nadrejene ali
podrejene, in ki na to trditev opira pravico do dominacije ali izklju¢evanja ali ki temelji na

vrednostnih sodbah o rasnem razlikovanju, nima znanstvene podlage in je v nasprotju z

2% Declaration on Race and Racial Prejudice. Dostopno prek:
http://portal.unesco.org/en/ev.php-URL ID=13161&URL DO=DO TOPIC&URL SECTION=201.html (11.
januar 2007).
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moralnimi in eti¢nimi nageli ¢lovestva.’' Deklaracija opredeljuje tudi rasizem, vendar na zelo
opisen in neizérpen nagin.? Zlasti poudarja, da so rasni predsodki, ki so zgodovinsko
povezani z neenakostjo moc¢i in so se s pomocjo ekonomskih in socialnih razlik med
posamezniki in skupinami zgolj krepili ter Se danes sluZzijo za upravicevanje takih neenakosti,

povsem brez podlage.

Temu antropoloSkemu toku je sledil socioloski in politoloski diskurz. Mnogi avtorji so zaceli
Siriti izvorni koncept, tako da so poleg ali namesto morfoloskih znacilnostih preucevali
kulturno determiniranost. Raso so poskusali opredeliti kot semiolosko kompleksno, ker poleg
morfo-psiholoskih lastnosti vkljucuje Se socioloske lastnosti (npr. simbole, jezik, gospodarski
sistem, antropoloSke navade), simboli¢ne in intelektualne lastnosti (politi¢no afiniteto, nazor,
prepri¢anja, nacin zivljenja) in fantazmagori¢ne lastnosti (interpretacije dejstev, dogodkov,
praks) (Guillaumin 1995). Oblikovanje »rasne skupine« je pravzaprav vecfazni proces. V prvi
fazi gre za identifikacijo sploSnih bioloSkih in somatskih atributov, ki predstavljajo podlago
za uvrscanje ljudi v lo¢ene skupine. V okviru te faze se doloCene lastnosti (najpogosteje barva
koze) identificirajo kot tiste, ki so posebnega pomena in zato klju¢ne za razvrstitev skupin v
rase (Miles 1989). Tem znacilnostim se nato dodajo Se drugi atributi, kot so kultura, obicaji,
in sicer na nacin, da se za vsakega, ki izpolnjuje dolocen biolosko opredeljeni profil,
predpostavlja, da poseduje enake kulturne znacilnosti, ki so tipicne za to skupino. V drugi fazi
se odvija ideoloski proces, kjer se bioloski in kulturni identifikatorji, oblikovani v prvi fazi,
uporabijo pri oblikovanju druzbenih skupin. Tako opredeljene skupine ali »rase« Stejejo za

naravno obstojeCe in zmozne lastnega reproduciranja.

2l »Any theory which involves the claim that racial or ethnic groups are inherently superior or inferior, thus
implying that some would be entitled to dominate or eliminate others, presumed to be inferior, or which bases
value judgments on racial differentiation, has no scientific foundation and is contrary to the moral and ethical
principles of humanity.« (prvi odstavek 2. ¢lena deklaracije).

2 yRacism includes racist ideologies, prejudiced attitudes, discriminatory behaviour, structural arrangements and
institutionalized practices resulting in racial inequality as well as the fallacious notion that discriminatory
relations between groups are morally 'and scientifically justifiable; it is reflected in discriminatory provisions in
legislation or regulations and discriminatory practices as well as in anti-social beliefs and acts; it hinders the
development of its victims, perverts those who practice it, divides nations internally, impedes international co-
operation and gives rise to political tensions between peoples; it is contrary to the fundamental principles of
international law and, consequently, seriously disturbs international peace and security.« (drugi odstavek 2. ¢lena

deklaracije).
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Postopno oddaljevanje od biolosko determinirane ideje rase, ki nujno pomeni podlago za
neenakost in hierarhijo (Smedley 2007), oziroma njeno nadomes¢anje s pojmom kulture v
najsirSem smislu je vplivalo na to, da se je razlikovanje med superiornimi in inferiornimi
»rasami« prelevilo v antagonizem med razli¢nimi »kulturami«. Ceprav rasa in rasizem nista
ve¢ tako vodilna pojma v sodobni evropski miselnosti, kakor je to veljalo za 19. stoletje, pa
rasisticna ideja Se zmeraj vpliva na teritorialno organizacijo sodobne svetovne ureditve kot
tudi na razmerje med »domacini« in »tujci«. Dominantna drza Evrope in njene politike
izkljuCevanja niso zamrle. Zato nekateri teoretiki trdijo, da niti izogibanje pojmu rase niti
njegova odprava ne bi pripomogla k odpravi »druzbenega mita«. Celo nasprotno, odprava
pojma bi lahko negativno vplivala na dojemanje nacionalne identitete. V mnogih anglesko
govorecih drZzavah je namre¢ »rasa« postala sestavni in o€itni del posameznikove identitete, v
vedini primerov celo pozitivno ovrednoten del identitete.”> Guillaumin (1995) pojasnjuje, da
bi se prizadevanja za odpravo pojma rasa odrazila v iskanju novega pojma, ki bi v svojem
bistvu zagotavljal enako razumevanje in pomen, kot ga danes vecina pripisuje rasi, saj pri
ideji rase ni ni¢ »ocitnega« ali »naravnega«. Ne gre za fenomen na povsem abstraktni ali

simboli¢ni ravni, temve¢ za druzbena dejstva oziroma druzbeno realnost.

2.1.2 Rasizem

Enako kot pri konceptu rase tudi pri konceptu rasizma ni mogoce zaobjeti vseh njegovih
elementov tako, da bi bili relevantni za vsak vsebinski in ¢asovni kontekst. Zlasti je njegov
domet odvisen od pojmovanja razlikovalnega elementa, na katerem temelji. Zaradi
spreminjajoCe se narave temelja, na katerem gradi svojo zunanjo manifestacijo, se ne uvrsca
med stati¢ne in povsem dolo¢ne druzbene koncepte. Vsekakor gre za zelo kompleksen sistem,
v katerem so z namenom zagovarjanja neenakosti in hierarhije uporabljeni mnogi instrumenti
(med njimi politi¢ni, religiozni, filozofski itd.). Rasizem ni samo obcutek osebe v trenutku, ko
zagleda nekoga, ki se na kakrSen koli nacin razlikuje od nje. Gre za mnogo vec — gre za to,

kako in kakSen pomen ljudje pripisujejo tej razliCnosti. In to je priu¢eno ravnanje (Kelley

3 To stalis¢e se navezuje na ugotovitve, da se rasa ne ustvarja individualno, temveé je druzbeni, kolektivni
konstrukt (Powell 2003). Obstaja razlika med rasno identiteto, ki je dejansko etiketa za doloceno skupino ljudi,
in identiteto, ki jo posameznik zaznava sam (Kelley 2002). Vsak posameznik se je namre¢ zmozen identificirati
z razli¢nimi identitetami. Nekatere med seboj tekmujejo, nekatere soobstajajo, nekatere so povsem nezdruzljive.

Posameznikovo zaznavanje identitet se stalno spreminja.
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2005, 5). Zlasti sociologi poudarjajo, da je rasizem poseben sistem privilegijev doloCene
skupine, ki deluje na vseh ravneh druzbe, in je povezan s sofisticirano ideologijo o nadvladi te
skupine (Cazenave in Maddern 1999, 42). Tako iz akademskih kot iz politi¢nih in pravnih
definicij rasizma izhaja, da gre za prakso razlikovanja in izkljuCevanja, ki vsebuje element
dominantnosti. Vendar se nekateri avtorji Se restriktivneje opredeljujejo do rasizma, kajti ta,
po njihovem mnenju, za svoj obstoj ne zahteva aktivnega ravnanja in vidnih posledic, temvec
zadostujeta Ze miselnost in preprianje, da je ena rasa sama po sebi ve¢ vredna od druge in
ima torej Ze na tej podlagi pravico do nadvlade. Rasizem se tako, po eni strani, manifestira kot
praksa, ki se pojavlja v vseh oblikah druzbene komunikacije, je politi¢ni »projekt« vladajoc¢ih
elit in pravna struktura drzave, ki institucionalizira hierarhijo med tistimi, ki bivajo na
ozemlju te drzave (Guillaumin 1995). Po drugi strani pa gre za ideologijo, ki se nujno ne
odrazi v praski izklju¢evanja, nezakonitega razlikovanja in nasilja. Miles (1989) zagovarja
stalis¢e, da je razlikovanje med ideologijo in prakso potrebno, ker uporaba pojma rasizem v
smislu, ki avtomati¢no vkljucuje dolocena ravnanja in druzbene procese, presega njegov pravi
pomen. Pri tem poudarja, da dolocene druzbene aktivnosti niso nujno posledica rasisticne
ideologije. Kljub temu pa tudi sam priznava, da povsem strogo razlikovanje med ideologijo in

prakso ni mogoce.

Rasizem ostaja tezko opredeljiv in varljiv koncept, zato ni presenetljivo, da so nekateri
sociologi predlagali njegovo opravo (npr. Banton 1977). Umestitev koncepta v kontekst EU je
veliko bolj problemati¢na od njegovega preucevanja v okviru nacionalne drzave. Pri tem ne
gre spregledati dejstva, da bolj poskuSajo biti socioloSke definicije rasizma natancne, bolj
abstraktne in nezgodovinske postajajo, pri ¢emer nas ovirajo na poti do razumevanja
zgodovinskih sprememb v naravi in delovanju rasizma. Sam koncept v kontekstu EU nima
jasno zacrtanih okvirov. Vsekakor ga ne gre razumeti kot izklju¢no zgodovinskega koncepta,
temeljecega na bioloSkem razumevanju rase, temvec se njegova ideja navezuje predvsem na
soobstoj razli¢nih kultur in etni¢nih skupin na geografsko omejenem ozemlju. PrivrZzenost EU
ideji kulture, ki je v zaCetku 20. stoletja vzniknila kot alternativa konceptu rase (Wainryb
2005, 226), je razumljiva glede na izkusnje 2. svetovne vojne, ki so mnoge teoretike
spodbudile k poglobljenemu preucevanju rasizma, politiCne strukture pa k sprejemanju

ukrepov v boju proti rasizmu.

Ceprav se danes med temeljnimi cilji evropskega zdruzevanja poudarjajo zlasti gospodarski

interesi prvotnih drzav c¢lanic, je zdruzevanje Evrope obsegalo tudi politicno ambicijo
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zagotavljanja miru in blaginje Evrope. Z usmeritvijo idejnih vodij Schumana in Adenauerja,
katerih cilj je bil predvsem sprava med Francijo in Nemcijo, je uresniitev evropskega
povezovanja prinesla tudi najdalj$e obdobje miru v Evropi (COMECE 2007, 10). »Zelja po
stanju, ko bi bila vojna tako nemogoca kot nepojmljiva, in stremljenje k obnovi materialnega
blagostanja v okviru ¢ezmejne solidarnosti sta bila klju¢na elementa evropskega idealizma.«
(Weiler 2002, 435). Evropska ideja je torej Ze od svojih zacetkov zasidrana v skupnih
vrednotah evropskega prebivalstva in obsega eticno dimenzijo druzbenega razvoja. Slednja je
razvidna tudi iz namena zdruzevanja Evrope, tj. dosegati skupno dobro, ki ne pomeni zgolj

. . . . . v .. . 24
vsote oziroma usklajevanja nacionalnih interesov, temvec¢ njihovo preseganje.

EU se je v svojih dolgoletnih prizadevanjih v boju proti rasizmu priblizala ideji, da je treba v
prvi vrsti spremeniti miselnost o diferenciaciji ¢loveStva na skupine, ki se med seboj
razlikujejo tako po druzbenem vedenju kot po sposobnostih, zaradi ¢esar naj bi jih bilo
potrebno in upraviceno rangirati glede na razmerje nadrejenosti in podrejenosti. Negativne
vrednostne sodbe, ki se posledicno uporabijo za upravi¢evanje neenake porazdelitve
druzbenih sredstev in moci, ki iz teh izvira, je treba odpraviti. Pojem rasizma se danes
uporablja v najSirSem moznem smislu, torej tudi za opisovanje predsodkov in nestrpnosti do
skupin, katerih razlikovalni element ni nujno rasa. Med povezovalne dejavnike skupin spada
vrsta okolisCin, kot so jezik, religija, kultura, narodnost, nenazadnje tudi kombinacija teh in
drugih znagilnosti, pri ¢emer ni mogo&e zanemariti njihove spremenljivosti.”> To potrjujejo
tudi dokumenti institucij EU, iz katerih je jasno razviden lingvisti¢ni preobrat: iz prvenstvene
osredotoCenosti na obsojanje rasizma in ksenofobije v uporabo pojmov kulturne raznolikosti
in etni¢nih skupin. Najlepsi pokazatelj tega preobrata so izjave in resolucije institucij, v
katerih se ti pojmi danes redno uporabljajo, medtem kot so v zgodnejSih obdobjih Skupnosti
7¢ v samih naslovih vsebovale predvsem pojme rasizem, ksenofobija in antisemitizem.”® V
resoluciji o porastu rasisticnega nasilja in homofobije v Evropi je med drugim zapisano, da
Evropski parlament »poziva drzave €lanice, da za¢nejo s kampanjami in projekti [...], da bi

spodbujali kulturno raznolikost kot obliko bogastva in ekonomske dinamike, enakost spolov,

* Temu naj bi v praksi sluzila tako imenovana metoda Skupnosti, ki pa jo v zadnji letih nadomes¢a medvladni
pristop s poudarkom na nacionalnih interesih.

%% Etni¢na skupina lahko spreminja svoj povezovalni element glede na prostor in ¢as, v katerem Zivi in ustvarja.
Poleg tega se lahko ve¢ skupin poveZze in oblikuje novo identiteto na povsem novi podlagi.

*% Na primer Declaration against racism and xenophobia (UL C &t. 158 z dne 25.6.1986, str. 1) in Resolution on

racism and xenophobia (UL C §t. 342 z dne 20.12.1993, str. 3).
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boj proti diskriminaciji, strpnost, dialog in integracijo«.”” Hkrati s prepri¢anjem, da je treba
vse kulture in etni¢ne skupine (neodvisno od nacionalnega okvira) enako spoStovati in si
prizadevati za njihov kakovosten soobstoj, se je v Evropi postopno razvil predvsem na

2 .
kulturo®® vezan koncept rasizma.

Mnogi danes govorijo o razcvetu neorasizma, saj se tisto, kar je veljalo za bioloSko
utemeljeno raso, nadomesca z najSirSo mozno paleto druzbenih identifikatorjev. Odstop od
pojmovanja rasizma, ki temelji izklju¢no na bioloskih razlikah med ljudmi, predstavlja torej
teorija, ki govori o »rasizmu brez ras«, tj. o razlikovanju, ki se ne opira na idejo »rasne«
(biolosko utemeljene) hierarhije. Tak rasizem gradi svoj smisel na prepricanju, da jezik,
tradicija, vera in vrednotni sistem doloc¢enih skupin niso kompatibilni s tistimi, ki pripadajo
dominanti druzbi (Balibar 1988/1991, 17-28). Gre za t. i. »razlikovalni« rasizem, ki vztraja na
ideji, da je potreba po razlikovanju in distanci med druzbenimi skupinami naravna, torej da je
potreba po ohranjanju lo¢nice med skupinami ljudem lastna in prirojena, zato je meSanje
posameznikov in skupin ter odpravljanje meja med njimi zanje Skodljivo. Kritika te teorije se
osredotoca na argument, da gre za strategijo, ki razlikovanje med ljudmi utemeljuje z naravno
potrebo po loCevanju in ga na tej podlagi interpretira kot nerasisticno (ker ne vzpostavlja
razlik na podlagi bioloskih danosti), medtem ko hkrati zagotavlja temelj za rasisticno
obnaganje. Ce bi rasizem temeljil izkljuéno na zgodovinskem konceptu rase, bi ga ze zdavnaj
presegli. A rasizem ne potrebuje ras, potrebuje le idejo o vec- in manjvrednosti ljudi. Ali kot
pravi Baskar (2004), pod navidezno zatrjevano enakovrednostjo in relativnostjo kultur se
skriva zakoreninjeno prepricanje o manjvrednosti nekaterih kultur. In vsa evropska
hegemonija, ki smo ji prica tudi v okviru EU, izvira iz ideje, da je evropska identiteta v
primerjavi z neevropskimi ljudstvi in kulturami superiorna (Said 1978/1996, 18-19, 398—
399).

" Resolucija Evropskega parlamenta o porastu rasisti¢nega nasilja in homofobije v Evropi (UL C §t. 300E z dne
9.12.2006, str. 491).

% Pojem kulture $e vedno stoji kot kljugen pri utemeljevanju ideje &loveske razli¢nosti (Wainryb 2005, 226).
Kultura v najSirSem smislu pomeni »skupek dosezkov, vrednot Cloveske druzbe kot rezultat ¢lovekovega
delovanja, ustvarjanja« (Slovar slovenskega knjiznega jezika), ki jih posameznik ponotranji in prevzame v
procesu socializacije. Za dolo¢eno kulturo se domneva, da jo je mogoce prenasati z ene generacije na drugo, da

je nelocljivo povezana s posameznikom in tako bistven del dolo¢ene skupine ali skupnosti.
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Etni¢nost in rasizem v danasnji Evropi stremita k ukoreninjenosti, inkluzivnosti, identiteti in
moci. Izrazi »rasa«, »priseljenec«, »manjSina« so zlasti pri njihovi uporabi v odnosu do
izvorno neevropskih skupnosti povezani z ekskluzivnostjo, fragmentacijo, ksenofobijo,
sovraznostjo in izklju¢evanjem. Kombinacija nacionalizma in rasizma je iz Evrope naredila
modan in na nacijo skoncentriran patriarhalni prostor. Stevilni politiéni akterji, ne samo tisti
na skrajno desnem polu politiéne osi, pogosto izrazajo svoje nasprotovanje priseljevanju
tujcev v Evropo in prisotnosti »rasnih manjSin« znotraj evropskega prostora ravno na podlagi
rasisti¢nih in kulturnih argumentov. Njihov napor je usmerjen k ohranitvi Evrope, ki se je
zmozna braniti in je primerna za evropsko civilizacijo (Mac Laughlin 1998, 1014-1015).
Ceprav Balibar in Wallerstein (1991) poudarjata, da se je svetovni sistem iz relativno delujode
geografske enote, sestavljene iz medsebojno odvisnih ekonomij, ki so rezultat rigorozne
delitve med nekdanjimi kolonizacijskimi in koloniziranimi deli sveta, preoblikoval v eno cono
akumulacije kapitala in monopolizirano podro¢je komunikacij, sta »jedro« in »periferija«
znotraj te cone Se naprej locena eden od drugega v smislu delitve moci. Rasna kategorizacija
pa v rasno urejenem evropskem politicnem prostoru in v hierarhi¢no strukturiranem
evropskem druzbenem redu Se vedno sluzi kot posrednik med prvotnimi prebivalci in tujci
(Mac Laughlin 1998, 1016). Nacionalizem in rasizem sta globoko vtisnjena v moralno
podobo sodobne Evrope. Zagotavljata okvir, v katerem je mogocCe v bran zasciti evropske
civilizacije pred invazijo tujcev in vsiljevanjem tujih kultur uporabiti rasisticne argumentacije.
Kljub dejstvu, da se EU »trudi razgaliti izkrivljeno zavest, ki jo je ustvaril nacionalizem«
(Weiler 2002, 449), in zeli izkoreniniti oblike izklju¢evanja drugih narodnosti in kultur, ter ne
glede na teze proevropskih privrzencev o eroziji nacionalnih drzav so te kot zgodovinski
sistemi izklju¢evanja in dominacije Se vedno zibelka in dom nacionalizma. Moc¢na vitalna vez
med ljudmi, zgodovino in domovino je bila zmeraj v srediS¢u nacionalizma. Nacionalizem, ki
je v 19. stoletju pomenil predvsem mes¢ansko ideologijo in politiko, ki je poudarjala narod
kot celoto in zagovarjala njegove interese, se je danes ohranil kot prepri¢anje o vecvrednosti
lastnega naroda, kar vodi v uveljavljanje njegovih koristi ne glede na obveznost spoStovanja
pravic drugih narodov. Poudarjena je njegova negativna sestavina, ki vzpostavlja prezir in
sovrastvo do drugih narodov in etni¢nih skupin, kar se kaze v obliki rasizma, ksenofobije in
diskriminacije. Vsi tisti, ki na doloCenem ozemlju nimajo lastnih korenin, so bili bodisi
prisiljeni k asimilaciji bodisi podvrzeni nenehni druzbeni kontroli. Stevilne izmed teh skupin
so pod drobnogledom ravno zato, ker veljajo za groznjo »evropskemu« kulturnemu napredku

in izkori$¢evalce socialne blaginje drzave.
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Moderna teorija evropske nacionalne drzavne organizacije drzavo pojmuje predvsem kot
organizacijskih okvir, znotraj katerega vlada zagotavlja varnost in blaginjo, ki sta predpogoj
za izvajanje drzavnih funkcij. Celotni aparat norm in navad narodu omogoca, da izgrajuje
obcutek pripadnosti in izvirnosti. Vendar so za obcutek pripadnosti in izvirnosti naroda
pomembne meje, ne glede na to, ali gre za jezikovne, etni¢ne, geografske. V evropskem
smislu so Se vedno najbolj izstopajoce prav geografske meje, s katerimi drzave clanice
ohranjajo ozemeljsko celovitost in suverenost (kolikor je niso prenesle na raven EU). A ¢etudi
je Skupnost od nekdaj priznavala vrednote liberalne nacionalne drzave, jih po drugi strani
omejuje do te mere, da poskusa na novo opredeliti pojem zunanjih meja, meja med narodom
in drzavo ter notranjih meja. Poleg tega obstajajo tudi navzven manj vidne ali sploh neopazne
meje. Te se sCasoma »vtisnejo v kolektivno in individualno zavest tako globoko, da se zdi, da
so naravno dane« (Weiler 2002, 446). Navkljub dejstvu, da naddrzavni evropski konstrukt
strogo prepoveduje diskriminacijo na podlagi osebnih znacilnosti posameznika, pa kulturnih,
etni¢nih in drugih za narod® ali skupino svojstvenih razlik ne Zeli striktno kodificirati v
pravnih aktih, temvec jih izraZa bolj ohlapno in spontano. S takSnim pristopom je EU prek
integracije protirasizma v institucionalno strukturo vsaj na nacelni ravni zavrla t. i.
institucionalni rasizem kot dovrSeno in opravi¢ljivo politiko izklju¢evanja posameznikov,
medtem ko to ne velja za zasebno sfero, kjer ima t. i. individualni ali vsakodnevni rasizem Se

vedno svoje mesto.

2.2 Naceli prepovedi (rasne) diskriminacije in enakosti v evropskem prostoru

Diskriminacija kot pojem, ki opredeljuje dolocen druzbeni pojav, se pojavi leta 1628
(Kuzmani¢ 2005, 132). V tem casu se je pojem uporabljal kot izposojenka iz latins¢ine
(dicriminatio), ki izvira iz besede discrimen, discriminis (meja, razlika). Etimolosko gledano
je tako diskriminacija zgolj oznaka za razlikovanje oziroma lo¢evanje dveh ali ve¢ subjektov.
Kot pojem se pojavi z nastankom potrebe po (jezikovnem) lo¢evanju oziroma razlikovanju
subjektov. Ta potreba se je pojavila v dolo¢enem zgodovinskem trenutku in okolis¢inah — v

casu kolonializma, za katerega je znacilno naraS¢ajoCe »rasno« razlikovanje. Na samem

¥ Drzavnost ni nujen pogoj za obstoj ali vitalnost naroda. Prekrivanje pojma naroda in drzave tudi ni vedno
najbolj koristno, zlasti ko pride do zlorabe meje med narodom in drzavo. »Zloraba med narodom in drzavo je
najizrazitejSa, ko drzava ni vec le sredstvo, ki bi pomagalo druzbi in posameznikom, da se zavejo svojih

moznosti, temve¢ postane sama sebi namen.« (Weiler 2002, 447).
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zacetku je bilo treba ustvariti pogoje za opredelitev razlik oziroma mej med subjekti, kar se je
po sami naravi stvari izvedlo preko jezika — ustvariti in vpeljati je bilo treba ustrezen pojem,
oznako. Ce se vrnemo k etimoloskemu razumevanju pojma diskriminacije in njenemu
nevtralnemu pomenu za opredeljevanje razlik med subjekti, diskriminacija sama po sebi ne
pomeni nekaj negativnega, slabega. Tak pomen je dobila Sele na podlagi vrednostnih sodb, ki
so se skozi zgodovino vezale na prvotno sicer nevtralno razlikovanje med posamezniki,

skupinami, narodi.

Vrednotenje kot cloveku lastni proces njegovega dojemanja samega sebe in okolice je tisti
element, ki je vplival na samo opredelitev pojma diskriminacije — ta je tako v teoriji kot v
praksi privzel vrednostno negativen prizvok in pomen. Druzbena in pravna teorija
diskriminacijo danes obravnavata skoraj izklju¢no kot pojem, s katerim se opredeljuje
neutemeljeno, nepravi¢no, celo nezakonito razlikovanje ali loCevanje subjektov. Kljub
navedenemu pa je diskriminacija Se danes izrazito ¢asovno in civilizacijsko pogojen pojem,
zlasti ¢e vrednotenje razumemo kot jedro in gibalo razvoja tega pojma. Vrednotenje se
namre¢ spreminja tako v ¢asu kot v prostoru. S tega vidika je skozi zgodovinska obdobja
mogoce identificirati Stevilna vrednotenja razlik med ljudmi, skupinami ljudi, narodi,
civilizacijami itd. Tudi prostorska dimenzija, ki praviloma pomeni ne samo okoljsko, temvec
tudi kulturno in misljenjsko razli¢nost, privede do identifikacije razli¢nih vrednotenj razlik
med subjekti (Cerar v Zagorac 2005, 21-22). Zanimivo je tudi dejstvo, da se je diskriminacija
— torej po svoji izvorni plati povsem nevtralen pojem — razvila v vrednostno negativni pojem.
Razlikovanje je namre¢ mogode tudi pozitivno ovrednotiti. Se veé, ta dualnost (pozitivno—
negativno) je sama po sebi lastna znalilnost vrednotenja. Vrednostne opredelitve se namre¢
vedno izkazujejo v korelativnih (pozitivno-negativnih) pojmih, kot so dobro—slabo, lepo—
grdo, pravicno—nepravicno. Prav mogocCe bi bilo diskriminacijo razumeti kot vrednostno
pozitivni pojem, saj ne gre spregledati spoznanja, da »razlike med ljudmi izhajajo Sele iz
privzetega mentalnega, energetskega oziroma subtilnega ter nenazadnje materialnega oziroma
grobo-snovnega 'balasta’, ki nas v taksni ali drugacni manifestaciji spremlja in zaznamuje v

naSem zemeljskem zivljenju« (prav tam, 24).

Prve jasnejSe konceptualne opredelitve diskriminacije nastanejo Sele okoli leta 1866
(Kuzmani¢ 2005, 132). Do srede osemdesetih let 20. stoletja je za diskriminacijo znacilna
dvojnost koncepta. Po eni strani je stroka vztrajala na »kategorialni« diskriminaciji

(categorical discrimination), po drugi strani pa na »statisticni« diskriminaciji (statistical
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discrimination). Prva je bila osredotoena na vzrok, temelj, osnovo za diskriminacijo.
Kategorialna diskriminacija je pomenila razlikovanje oseb ali skupin oseb, ki so se jim
pripisovale dolocene posebnosti, na podlagi katerih je bilo razlikovanje sploh mogoce
uveljaviti (rasa, spol, vera itd.). Ko se na podlagi druzbene okolis¢ine oziroma kategorije
vzpostavi razlikovalni element, je mogoce (samo po sebi nevtralno) razlikovanje nadgraditi v
kategorialno razloCevanje, delitev. Tudi kategorialna delitev sama po sebi Se nima
vrednostnega elementa. Sele ko je taka delitev podvrzena &lovekovi (druzbeni) vrednostni
opredelitvi, ki je lahko pozitivna ali negativna, se premaknemo v razumevanje diskriminacije
kot koncepta in ne ve¢ zgolj kot nevtralnega pojmovanja razlikovanja med subjekti. Smer, v
katero se bo tako vrednotenje razvilo, je pravzaprav odvisna od druzbenih okolis¢in, klime in
vrednot v dolo¢enem Casu in okolju. Kajti druZzbene razlike so, kot Ze omenjeno, v dolo¢enem
Casu in prostoru razliéno vrednotene. Paradoks druzbe pa se ne kaze samo v relativnosti
vrednotenja, ki se izjemno hitro spreminja. Znacilnost sodobne druzbe je predvsem ta, da se
na eni strani zavzema za odpravo oziroma zmanjSevanje negativnega vrednotenja razlik med
subjekti ter skuSa pravno in politicno vzpostaviti mehanizme za boj proti diskriminaciji,
medtem ko na drugi strani spodbuja strpnost, toleranco, s katero se ustvarjajo oziroma
ohranjajo pogoji za diskriminacijo. Kot pravi Kuzmanic¢ (2005, 142), »pri toleranci ne gre za
ekvivalentno menjavo [...], pa¢ pa za neenakost in neenako druzbeno ne-menjavo«. Statisti¢no
diskriminacijo zaradi njenih prvih izvajanj v ekonomske namene, posebno na podroc¢ju
zaposlovanja, mnogi Stejejo kot izraz ekonomske teorije neenakosti. Tovrstna diskriminacija
se naslanja na statisticne kategorije. Za tiste, ki se glede na doloceno druzbeno »posebnost,
uvrstijo v takSno kategorijo, se verjame, da bodo bolj verjetno kot drugi posedovali osnovne
znacilnosti te kategorije, ki so vecinoma opredeljene z »negativnimi atributi«. Diskriminiranje
posameznikov in skupin je zato razumljeno kot racionalen odziv na »Ze znane« vedenjske

znacilnosti doloc¢ene kategorije.

Kadar govorimo o rasni diskriminaciji, gre v smislu vrednotenja torej za negativno
razlikovanje na podlagi identifikacije razlik med »rasami«. Vendar koncept rase, vsaj v
sodobnem c¢asu, zdruzuje mnoge razlike, od naravno danih do druzbeno vrednotenih. Ne
glede na izvor teh razlik rasna diskriminacija temelji na zavedanju o razli¢nosti in napetostih
na relaciji »mi« — »oni«. In takoj ko »oni« po »nasem« mnenju postanejo zunanja (tudi samo
iracionalna) groznja, stopimo na stran stereotipov, vrednostnih sodb, nestrpnosti, saj lastno
skupino dojemamo kot superiorno. Taka zloraba lastnih identitet izvira iz zlorabe nasega

obCutka pripadnosti. A morda na tem mestu ni odve¢ spomniti, da je obcutek pripadnosti

54



izjemno mocan mehanizem, ker sluzi kot odgovor na eksistencialisti¢ne teznje po smislu in
pravem namenu ¢lovekove biti ter njegovega ustvarjanja. Ob tem se tovrstna zloraba zdi Ze
skoraj pricakovana. Kljub teznji po razumevanju in upravicevanju te zlorabe se rasistina,
ksenofobi¢na in izrazito nacionalisticna obcutenja danes razglasajo kot negativna in
nemoralna druzbena drza, konkretna manifestacija te ideologije pa pomeni krsitev temeljnih
¢lovekovih pravic in svobos¢in. Ali kot pravi Weiler (2002, 433): »Kdo bo danes priznal, da
je nacionalist? Beseda kot taka ima slabSalen prizvok. Kdo si bo drznil v druzbi, ki
multikulturnost kuje v nebo, zavzemati za koncept ljudstva ali celo nacionalnega
drzavljanstva? Pa ¢etudi si kdo upa, bo to storil z namenom, da ponazori druzbo 'drugih’.« EU
sicer spodbuja prevladovanje pozitivnih elementov oblikovanja identitete, kjer so mocni
obcutki prepoznavanja in zavedanja pripadnosti pozitivna orientacija v ¢lovekovem zivljenju.

Vendar pa je realnost veliko blizja zlorabi lastnih identitet za izklju€evanje drugih identitet.

Diskriminacija kot taka pomeni v pravu neupravieno in zato nedopustno razlikovanje
oziroma pravno neenakost. Standardi enakosti (kot odraz koncepta formalne enakosti) so se
izoblikovali v Stevilnih dokumentih s podrocja ¢lovekovih pravie, prav tako tudi v sodni
praksi na nacionalni, nadnacionalni in mednarodni ravni. V svoji abstraktni, teoreti¢ni obliki
je nacelo enakosti sploSno opisano kot pravica, da se enaki primeri obravnavajo enako in
razliéni razli¢no. Formalni pristop se praviloma omejuje na prvi del, torej na pravico, da se
enaki primeri obravnavajo enako, medtem ko se vsebinski, materialni pristop osredotoca na

drugi del, tj. na neenako obravnavanje primerov, ki ga terja njihova naravna neenakost.

V konkretni pravni normi je nacelo enakosti obiajno zoZeno na formalno komponento. Glede
na to, da celotni pravni okvir Skupnosti v osnovi temelji na doseganju ekonomskega cilja, tj.
nemotenega delovanja in Sirjenja enotnega trga, je to tendenco omejevanja na formalno
enakost v evropskem pravu mogoce razloziti z njeno umestitvijo v ekonomski kontekst. Pri
tem je treba upoStevati, da formalna enakost v svoji pravni strukturi sluzi ciljem liberalizma
(Barnard v O'Keeffe 1999, 385-387). V kapitalisticnem okolju je delovanje trznih sil
svobodno oziroma prepusceno trgu. Posamezniki se obravnavajo kot enakovredni dejavniki
proizvodnje. To stalis¢e sloni na domnevi, da posamezniki na trgu delujejo avtonomno in o
svojih korakih svobodno odloc¢ajo, zato Steje, da je njihov polozaj na konkurencnem trgu
odraz njihovih individualnih zaslug. Koncept formalne enakosti se dobro prilega v ta
kontekst, ker identificira zgolj osebne sposobnosti posameznikov, ki lahko vplivajo na njihov

status na trgu, ne uposteva pa drugih dejavnikov. Vendar pa dopusca (ne pa tudi zahteva), da
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se v te dejavnike poseze, kolikor bi bilo to potrebno. Ker torej aktivno delovanje velja kot
odstopanje od nacela enakosti, ga je treba razumeti kot izjemo in razlagati restriktivno, da se
stanje zaradi uvedbe takega delovanja na trgu ne bi izkrivljalo. Vendar to Se ne pomeni, da
formalna enakost nima nobenega vpliva na trg. Prav nasprotno. Ce bi bila formalna enakost
uveljavljena v celovitem in popolnem obsegu, bi bili trzni akterji prisiljeni, da ravnajo
nearbitrarno in ucinkovito. Dokler individualna pristranskost ni dovoljena, lahko formalna
enakost spodbuja pristno konkurenco, ki temelji na posameznikovih dejanskih zaslugah in
prizadevnosti. Kljub temu pa formalni pristop k pravni enakosti v veliki meri ignorira
individualne in druzbene raznolikosti, zaradi katerih se ljudje znajdejo v razli¢nih situacijah.
V skladu s tem modelom je zakonodaja, ki zagotavlja enakost, locirana onkraj dosega tistih,

ki zaradi socialnih ali osebnih razlogov ne izpolnjujejo kriterija »enakosti«.

Ce k formalnemu pristopu dodamo e materialnega in naéelo formalne enakosti apliciramo v
popolnosti, ugotovimo, da nacelo ne samo dopusc¢a, ampak celo zahteva neenako
obravnavanje neenakih subjektov. V tem pogledu je obstojeco raznolikost mogoce uporabiti
samo v obsegu, ki Se upravicuje neenako obravnavanje. Iz tega je razvidno, da formalna
enakost ne uposteva temeljne domneve enakosti kot ¢lovekove pravice, ki izhaja iz ideje, da
so vsi ljudje enakovredni in enako pomembni ne glede na njihove razlike. V skladu s to
interpretacijo enakosti je napisan tudi 1. ¢len Splos$ne deklaracije o ¢lovekovih pravicah iz leta
1948, ki doloca, da se »[v]si ljudje [...] rodijo svobodni in imajo enako dostojanstvo in enake
pravice«. Kritika formalne enakosti se v glavnem nanasa na njeno neodzivnost na dejansko
stanje v druzbi. Formalna enakost je nujno simetri¢na, ker za namen uporabe pravne norme ni
pomembno, ali dolo¢eno ravnanje Skodi, na primer, invalidnim ali neinvalidnim osebam.
Predvideva namre¢, da je razlicno obravnavanje v Skodo obema kategorijama oseb. Vendar pa
v druzbi obstajajo (in se ustvarjajo) okolisCine, zaradi katerih so nekateri posamezniki
prikrajSani. Dvom, da je samo s formalnim pristopom mogoce doseci resni¢no enakost med
subjekti, izvira tudi iz dejstva, da tak pristop ponuja zgolj prilagoditev k dominantnemu
standardu. Oblikovan je namrec tako, da ustvarja enake posledice samo za tiste, ki so v
enakem polozaju. S tega vidika formalna enakost dejansko spodbuja subjekte, da tezijo k

dominantnim druzbenim vzorcem in se prilagodijo obstoje¢im vecinskim vrednotam.

Omejitve nacela formalne enakosti so vodile do razvoja koncepta dejanske enakosti. Za
izhodis¢e tega koncepta sluzi druga komponenta enakosti, tj. materialni pristop: neenake

primere je treba obravnavati na nacin, ki odraza njithovo neenakost. Pri preucevanju
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neenakosti se koncept dejanske enakosti bolj pribliza druzbeni stvarnosti, saj izpostavlja
dejavnike, ki determinirajo poloZaj oseb v druzbenem okolju. Usmerja se torej na ustvarjanje
socialnih pogojev, potrebnih za zagotovitev enakega obravnavanja. V okviru tega koncepta
sta se poleg zagotavljanja enakih moznosti, ki je osredotoceno pretezno v formalno enakost,
ustalila Se dva druga, a prekrivajoCa se pristopa: pozitivna diskriminacija in upravljanje z
razlicnostjo. Vsi omenjeni pristopi so kot politike za preprecevanje in odpravljanje
diskriminacije uporabljeni tudi na ravni EU. Ceravno se na prvi pogled zdi, da koncept
dejanske enakosti odpravlja pomanjkljivosti in slabosti formalne enakosti, to velja le v
omejenem obsegu. Glavni dilemi lahko zdruzimo v dve vprasanji: prvi¢, kaj naj sluzi kot
podlaga za razlikovanje, in drugic, v kolik§nem obsegu naj se razlike upoStevajo. Nesporno
je, da vsake individualne karakteristike posameznika ni mogoce uposStevati. Tak pristop bi
vodil k oblikovanju neomejenih in stalno reproducirajo¢ih se manjsinskih skupin z nejasnimi
in nedolo¢ljivimi okviri. Kar zadeva drugo vpraSanje, bi se druzbeno prilagajanje, ob
predpostavki, da je treba vse potrebe in zahteve razli¢nih skupin vedno in povsod upostevati,
prej ali slej izrodilo v brezciljno, nekontrolirano in nesmotrno sledenje parcialnim interesom
ter se postopno oddaljilo od osnovnega namena zagotavljanja dejanske enakosti, tj.
spostovanja ¢lovekovega dostojanstva. Ocitno je, da so dolo¢ena merila in parametri vendarle
potrebni. Pri vzpostavitvi teh meril pa ponovno naletimo na nujnost nenehnega utemeljevanja
in interpretiranja izbranih parametrov, ki sta odvisna od stalnega redefiniranja splosne

sprejemljivosti teh parametrov v druzbi.

Prepoved diskriminacije in enakost pred zakonom sta sicer temeljni naceli prava ¢lovekovih
pravic, je pa vendarle vredno spomniti, da tako koncept univerzalnih ¢lovekovih pravic kot
pravo Skupnosti v dolocenih okolis¢inah dopus€ata diskriminacijo, na primer na podlagi
drzavljanstva. Konvencija Zdruzenih narodov o odpravi vseh oblik rasne diskriminacije
dolo¢a, da se konvencija ne nanasa na razlike, omejitve in prednosti, ki jih doloCena
pogodbenica konvencije ustvarja, ko gre za drzavljane in nedrzavljane (drugi odstavek 1.
¢lena). Poleg tega je Ze sama inkorporacija univerzalnih clovekovih pravic in njihovo
uresnicevanje v pristojnosti nacionalnih drzav. Generatorji postnacionalnih pravic (Zdruzeni
narodi, Svet Evrope, EU) tako ravnanje celo sami legitimizirajo. V pravu Skupnosti je
razlikovanje na podlagi drzavljanstva Ze ves ¢as prepovedano samo na podrocjih, ki spadajo v

izklju¢no pristojnost EU, na podrocjih deljene pristojnosti pa le, ¢e je taka prepoved izrecno
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dolocena.”® Vendar pa drzavljanstvo ni edini razlikovalni element, ki bi, ¢ v dolodenem
obsegu ne bi bil priznan kot legitimen ali vsaj dopusten, lahko determiniral dejansko
neenakost med ljudmi. Na konceptu drzavljanstva je mogoce prikazati, da kot podlaga
dejanske neenakosti sluzijo mnoge druzbene razlike in da neenakosti ni mogoce enaciti z
diskriminacijo, prav tako odsotnost diskriminacije Se ne pomeni, da v realnem Zzivljenju ni
neenakosti. Drago§ in LeskoSek (2003, 23) govorita o dveh vrstah druzbenih razlik: o
razlikah, ki so nastale neodvisno od narave, in o naravnih razlikah, ki so vrednotno
kvalificirane. Med najpogostejSimi druzbenimi razlikami so razlike med spoloma, razlike v
starosti, jeziku, etni¢nosti, poklicu, razlike v telesnih in dusevnih zmoznostih posameznika,
razlike v druzinskem poreklu, v religiji itd. Z vidika EU, ki vedno bolj poudarja pomen
multikulturnosti in spoStovanja raznolikosti, tako ni presenetljivo, da se njeni napori
usmerjajo v zagotavljanje dejanske enakosti. Ta je za razliko od formalne enakosti, katere
osrednja tarCa je posameznik, skupinsko naravnana, kar zlasti pomeni, da stremi k
zmanjSevanju druzbenih neenakosti med skupinami. Med produkte te osnovne ideje
zagotavljanja dejanske enakosti vseh na ozemlju EU prebivajo¢ih ljudi lahko uvrstimo
razSiritev osnovnega koncepta diskriminacije (na posredno in neposredno diskriminacijo),
izgrajevanje modela za izvajanje skupne in usklajene politike priseljevanja in vkljuCevanja,
nenazadnje pa tudi uvedbo evropskega drzavljanstva, ki naj bi vsaj s psiholoskega vidika
pozitivno vplivalo na obcutek pripadnosti evropskim vrednotam in prihodnosti. A naj nas ta
prizadevanja ne zaslepijo. Paul Boateng (1989) kriti¢no pristopa k strategijam EU in opozarja,
da je lahko svoboda gibanja znotraj EU pridobljena na racun drzavljanov tretjih drzav, katerih
vstop vanjo, mobilnost znotraj nje, dostop do dela, razne ugodnosti in sploSna varnost so
lahko ogroZeni. Zanje torej obstaja nevarnost, da bo EU postala »trdnjava« z izrazito strogimi
kontrolami na zunanjih mejah. Hkrati dodaja: »Europe finds it hard enough to agree on what
it means to be European. But there seems, in some quarters at least, to be a rapidly developing
consensus about who is to be excluded from any access to any definition which might

emerge.«

Da tudi drzavljanstvo, Ceprav trenutno priznano kot legitimno sredstvo razlikovanja med

drzavljani EU in drzavljani tretjih drzav, delno pa tudi znotraj same EU (na trgu dela),

30 18. &len PDEU (prej$nji 12. ¢len PES) se glasi: »Kjer se uporablja ta pogodba in ne da bi to vplivalo na njene
posebne dolocbe, je prepovedano vsakrsno razlikovanje glede na drzavljanstvo. Evropski parlament in Svet

lahko po rednem zakonodajnem postopku sprejmeta predpise, s katerimi prepovesta taksno razlikovanje.«
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predstavlja izziv univerzalnim ¢lovekovim pravicam in da tudi popolna uveljavitev nacela
prepovedi diskriminacije ne zadostuje za doseganje enakosti, lepo ponazarja ugotovitev
Sivanandana (1989, 90): »Citizenship may open Europe's borders to blacks and allow them
free movement, but racism which cannot tell one black from another, a citizen from an
immigrant, an immigrant from refugee [...] is going to make such movement fraught with

difficulty .«

2.3 Ksenofobija

Ksenofobija je bistveno manj razdelan in jasen koncept, kot to velja za rasizem in (rasno)
diskriminacijo. Ze sam pojem, kot ga razumemo danes v najbolj splo§nem pomenu, se
navezuje na evropski projekt, zato je na evropskih tleh tudi najbolj zazivel. Prav ideja
povezovanja Evrope je spodbudila razmisljanja o individualni in kolektivni identiteti, nekateri
govorijo celo o transnacionalni ali nadnacionalni identiteti. Vprasanja o novem, evropskem
etosu so tesno povezana z nacinom, kako ravnamo z »drugimi«, »drugacnimi«, kako jih
dojemamo in, predvsem, kakSen pomen pripisujemo tej »drugacnosti«. Ksenofobijo je kot nov
evropski fenomen identificiral v letu 1985 ustanovljeni odbor Evropskega parlamenta, ki se je
ukvarjal s pojavnimi oblikami fasizma in rasizma v Evropi. K razmahu tega pojma naj bi
prispevalo tudi dejstvo, da se v Nemciji beseda Rassismus povezuje z ero nacizma. [z tega
razloga so nemSki predstavniki v institucijah EU raje uporabljali besedo
Fremdenfeindlichkeit, ki v prevodu pomeni sovraznost do tujcev in tujega (Cashmore 1996,

382).

V evropskem kontekstu so ksenofobijo mnogi preucevali z vidika njenega potencialnega
vpliva na podporo evropski integraciji. To velja za zacetno obdobje izgrajevanja
institucionalne in politicne strukture Skupnosti, ko je bila pozornost evropskih akterjev
usmerjena bolj na integracijo kot na oblikovanje in izvajanje skupnih politik. V okviru teh
preucevanj je bila ksenofobija definirana kot nacin, kako posamezniki dojemajo in
obravnavajo tujce znotraj druzbe, v kateri Zivijo, pri cemer kot tujci niso bile opredeljene le
osebe, ki niso imele drzavljanstva doloCene drzave, temve¢ so bile uporabljene splosnejse
opredelitve. Za tujce so Stele vse osebe, ki so se od veCine razlikovale Se posebej po
elementih, pomembnih za narodnostno (torej ne nujno zgolj nacionalno) identiteto, to so

jezik, etni¢no poreklo, barva koze, verska pripadnost. Tovrstna preucevanja so temeljila na
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tezi, da obstaja zelo velika verjetnost, da je dojemanje tujcev v druzbi tesno povezano s
podporo evropski Siritvi in integraciji, zlasti zato, ker nadaljnje povezovanje Evrope povecuje
tako migracijske tokove med nacionalnimi drzavami kot tudi vpliv interesov in pritiskov

priseljencev na politike drzav, v katerih se ti nastanijo.

Ksenofobija je samo ena vrsta odnosov, ki jih ljudje gojijo do tujcev. Gre za izrazito
negativno drzo, kar po drugi strani omogoca njeno lazjo identifikacijo in evidentiranje.
Etimolosko beseda izvira iz grskih besed phobos (strah) in xenos (nepoznan, tuj). V splosni
rabi ksenofobija pomeni izrazanje nezaupanja, strahu oziroma sovrastva do tujcev, kar je
povezano z identifikacijo naroda oziroma nacije kot predstavnika kulture. Tujci veljajo za
nosilce drugacne kulture, ki potencialno ogroza neokrnjenost in celovitost lastne nacije.
Domneva, da je nacija uteleSena kultura, izvira iz prepricanja, da je narod arena, v kateri se
vrednote in miselnost prenasajo na razvijajoce se Clane. Glede na to, da je vsaka kultura
edinstvena mesanica orientacij, tujci predstavljajo neizbezno groznjo, da se bo domaca kultura
prek uvajanja novih orientacij spremenila. Ker se ¢lanstvo v naciji pogosto enaci z etni¢no
oziroma kulturno dedis¢ino, se lahko kulture zdijo kot relativno fiksne, nespremenljive in
znacajsko zelo razline ena od druge. Ta kulturna identiteta prispeva k ksenofobi¢nemu
dojemanju trdnih, absolutnih in nezdruZzljivih razlik med skupinami razli¢nih kultur.
»Tujstvo, ki predstavlja jedro ksenofobije, je zasidrano v oc€itni neenakosti med narodi in
njihovimi kulturami. Ta tujost ne ustvarja strahu samo zato, ker so tuje kulture same po sebi
drugacne, nepoznane, nenavadne, ampak predvsem zato, ker obstaja prepricanje, da bodo
nenehni stiki in meSanje s temi kulturami domaco, poznano kulturo spremenili in jo
preoblikovali v tujo, neznano. Nacionalna drzava (nation-state) kot taka zagotavlja
oprijemljivo in o€itno zas¢ito pred vplivi drugih kultur, ker Ze na pravno-politi¢ni ravni
razlikuje lastno kulturo od drugih kultur. S tem ko jamci suverenost nad celotno areno, v
kateri se kultura izraza in prenasa na naslednje generacije, do doloCene mere celo blazi
ksenofobijo. Ce je posameznik zaradi enadenja nacije in kulture izpostavljen zaskrbljenosti
glede tujcev, potem je po vsej verjetnosti izpostavljen tudi dvomu o politiénih spremembabh,
katerih cilj je vedja stopnja integracije in posledi¢no veéja interakcija s tujci. Ce posamezniki
opazijo neranljivost nacije in s tem kulture, ki jo morajo po pri¢akovanjih §cititi politicne
strukture, je manj verjetno, da bodo ksenofobijo izkazovali navzven. Cetudi se lahko $e vedno
bojijo tujcev in tujega, pa varstvo, ki ga zagotavlja nacionalna drzava, blazi potrebo po
izrazanju takega strahu. V primeru, da bi bila suverenost nacionalne drzave ogrozena, bi se

aktivna ksenofobija povecala, in sicer kot odgovor na domnevno nevarnost, ki preti naciji in
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njeni pripadajoci kulturi. Evropska integracija bi lahko predstavljala tako groznjo, ¢e bi jo
posamezniki videli kot poskus podreditve nacionalnih drzav doloceni vecji entiteti, ki
posameznike mnogovrstnih narodov z bolj ali manj raznolikimi kulturami sili v povezovanje
in prepletanje. Ob upostevanju teh preudarkov lahko ksenofobija v drzavah ¢lanicah EU
pomeni negativni odziv na teznje po vecji integraciji kot oblike politi¢ne transformacije, ki

ogroza suverenost nacionalnih drzav.

Na tej podlagi so mnoge teorije (med najpomembnejSimi sta gotovo teorija politi¢ne kulture
in teorija politicnih sprememb) oblikovale tezo, da bodo posamezniki, ki razodevajo
ksenofobic¢ne obcutke in izrazanje, manj podpirali evropsko integracijo in Siritve. Po drugi
strani bodo tisti, ki ne izrazajo ksenofobije, bolj naklonjeni integraciji ali bodo imeli o njej
vsaj bolj pozitivno mnenje. Gre torej za domnevano obratno sorazmerje med ksenofobijo in
podporo aktivnostim institucij EU. V tej zvezi obstajajo tudi nasprotna stalis¢a, v skladu s
katerimi je kultura transcendencna narodnost, kjer si manjsa ali vecja skupina od nacije in
sama nacija delita in izmenjujeta nekatere orientacije, s ¢imer se ustvarja edinstvena kultura.
Poleg tega se lahko posamezniki identificirajo z ve¢ kakor eno kulturo, pri ¢emer prevzemajo
in vzdrzujejo le tiste pozitivne elemente, ki jim ustrezajo. S tega vidika se lahko posamezniki
uvrs€ajo tako v nacionalno kulturo (npr. francosko, irsko itd.) ali celo v nadnacionalno
(evropsko, ameriSko itd.), pri ¢emer sploh ni nujno, da katera koli od teh vsebuje etni¢ne
prvine kulture, iz katere posameznik izvira. Pri tej samoidentifikaciji v SirSem kontekstu
kulture obstaja manj$a verjetnost, da bi povzrocila stanje, kjer bi ljudje dojemali tujce kot
groznjo njihovi lastni kulturi. In ker tudi politiéne spremembe ne veljajo kot nevarnost za
kulturno integracijo, se zdi, da nadnacionalni vidik kulture napoveduje manjSo verjetnost
ksenofobije. Nekateri torej v evropskem konstruktu, katerega glavni gradniki so Se vedno
drzave in narodi, vidijo moznosti, da se nacionalizem znotraj drzave ¢lanice, ki subjekte drobi
in je bil ze veCkrat vzrok za fanatizem in predsodke, preseze. Weiler (2002, 454) pravi, da je
»nacionalizem, ki priznava veckulturne subjekte, pozitiven koncept, ki ne razdruzuje, temvec
zdruzuje«. V tem kontekstu evropsko drzavljanstvo razume kot »odsev naddrzavnosti in kot

del liberalnega nacionalnega projekta«. A temu optimizmu navkljub ostaja realist, ko pravi:

Narodnost je eros: Ze iz ¢asa predmodernosti mo¢no vpliva na Custva, spominja na romanticno vizijo
druzbene organizacije in ponuja odgovor na eksistencialisticno hrepenenje po smislu, umes¢enem v cas
in prostor. Narodnost z miti in legendami priskrbi preteklost in prihodnost; in vedno gre za zgodovino in

usodo v prostoru in ¢asu, za zgodbo, ki je hkrati spremenljiva in nespremenljiva. Nevarnosti so ocitne.
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Naddrzavnost je civilizacija: drzno vzbuja ¢lovekov racionalni pol in kot razsvetljenski neoklasi¢ni
humanizem brzda eros. Pomembno je, da je odnos med modernizmom in racionalnostjo krozen. [...]
Nenazadnje pa bi lahko evropsko drzavljanstvo oznadevalo tudi liberalne napore, ki si zelijo pri
zivljenju ohraniti eros narodnosti in hkrati njegove demonske znacilnosti podrediti civilizacijskim

omejitvam.

Pri tem ne smemo prezreti, da se v evropskem kontekstu ksenofobiji, ki je sicer opredeljena
kot strah pred tujci ali sovrastvo in odpor do tujcev in tujega, pripisujejo tudi razumne
podlage, na primer, kadar so taki obcutki znacilni za delavca, ¢igar sluzba je ogrozena zaradi
vedno vecje konkurenénosti migrantov, saj so ti pripravljeni delati za bistveno nizje placilo ali
celo brez zagotavljanja socialnih prispevkov. Vendar vpraSanje, v kolikSnem obsegu in v
katerih okolis¢inah ksenofobi¢na ravnanja zavzamejo iracionalno obliko, tj. ko osebe
nastopijo ksenofobi¢no iz neutemeljenih ali zmotnih razlogov, ostaja odprto. Ob apliciranju
definicije ksenofobije kot »psiholoskega stanja« (psychological condition) (Cashmore 1996,
382), ki je sam po sebi neogibno nedoloCen, nejasen in negotov, na dejstvo, da moc
posameznega evropskega drzavljana pada (Weiler 2002, 455), so razseznosti ksenofobije v
smislu obcutij strahu, prezira in sovraznosti do »drugih« ljudi ali skupin v Evropi neomejene,
njena intenzivnost pa prepuscena prostoru in Casu. Povezovalni element med rasizmom in
ksenofobijo mnogi vidijo v tem, da oba temeljita na skupku predsodkov o mnogoterih

etni¢nih razlikah med ljudmi in ju zato tudi razumejo kot skrajni vidik nacionalizma.

2.4  Doseg konceptualnih izhodis¢

V pricujoci disertaciji je osrednja pozornost namenjena mehanizmom, katerih cilj je odpraviti
ali vsaj zmanjSati pojavnost rasizma in ksenofobije v EU. Zaradi izjemne kompleksnosti
predmeta raziskovanja je nujno, da se preucevanje ¢im bolj jasno omeji, in sicer na podlagi
vnaprej doloCenih meril. Prvo merilo je vsebinske narave. Disertacija se v tem pogledu
prvenstveno naslanja na dva koncepta, tj. na rasizem in ksenofobijo, kot izhodi§¢ne njunega
nadaljnjega obravnavanja pa sluzita najbolj splosni in razsirjeni opredelitvi. Rasizem je danes
razumljen kot »miselnost ali ravnanje, ki temelji na rasnem razlikovanju, zlasti glede na
druzbeno vrednost, pravice«.”' Ta definicija dejansko zdruZuje pravni in socioloki pristop k
opredeljevanju koncepta rasizma. V pravu pojem rasizem kot tak sicer ni uveljavljen, je pa

uveljavljen pojem rasna diskriminacija, ki ga je vpeljala leta 1966 sprejeta in s 4. januarjem

3! Slovar slovenskega knjiznega jezika.
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1969 veljavna Mednarodna konvencija o odpravi vseh oblik rasne diskriminacije. Zanimivo
pri tem je, da definicija rasne diskriminacije ne razlikuje med narodnostjo in raso, delno tudi
zato, ker je to lo¢evanje z antropoloSkega vidika Se danes vprasljivo. Drugi del definicije se
nanasa na ugotovitev sociologov, ki so si ne glede na pestrost socioloskih definicij rasizma v

temelju enotni: rasizem je sistem skupinskih privilegijev.

S ksenofobijo, izvirajoco iz besed xeno, ki pomeni »obiskovalca, neznanca, osebo, ki je
drugacna, tujca«, in phobia, ki pomeni »strah, grozo ali nenaklonjenost,’” pojmujemo strah ali
odpor, ki ga doloCena oseba lahko goji ne samo do oseb, ki prihajajo iz drugih drzav, temvec
tudi do pripadnikov drugih kultur, oseb z drugacnimi prepric¢anji in navadami, do ljudi, ki
svoja zivljenjska vodila ¢rpajo iz drugih vrednotnih sistemov, govorijo drugacen jezik ipd.
Gre torej za »sovraitvo, odpor do tujcev in tujega«.” Ceprav nekateri trdijo, da gre tukaj za
razmerje (vsaj) med dvema druzbenima skupinama (praviloma vecinsko in manjsSinsko), pri
¢emer naj bi v ciljno skupino, tj. skupino, podvrzeno pojavnim oblikam ksenofobije, spadale
vse osebe, ki jih druzba ne sprejema oziroma jih celo izkljucuje iz svojega jedra, pa je
pravzaprav samo ksenofobi¢na oseba tista, ki verjame, da ta ciljna skupina ali njen pripadnik
ni ali ne bi smel biti del druzbe. Vir ksenofobije je torej v ksenofobi¢ni osebi sami oziroma v
njenih notranjih obcutkih, ki se navzven odrazajo na razlicne nacine, najpogosteje kot
negodovanje, izraZanje negativnih stali$¢ in opazk v zvezi s posamezniki ali skupinami, ki se

po neki znacilnosti razlikujejo od nje same ali od skupnosti, v kateri ta oseba zivi.

Kljub tej nacelni konceptualni omejitvi je vendarle potrebna doloCena razsiritev. Ne samo
zato, ker se pod oba koncepta zdruzujejo Stevilna globalno relevantna vprasanja, pac pa tudi
zato, ker se disertacija v skladu z drugim, po naravi geografskim merilom osredoto¢a na EU.
V okviru EU je namre¢ relevanten tudi tretji koncept — koncept diskriminacije, ki je bil na
ravni Unije kot celote uveljavljen Sele trideset let po sprejetju omenjene Konvencije o odpravi
vseh oblik rasne diskriminacije. Vendar pa je bil ta koncept v takratnih drzavah ¢lanicah ze
dobro poznan, saj sta bili prepoved diskriminacije in enakost pred zakonom kot temeljni
naceli skupni ustavnim tradicijam drzav clanic, iz katerih je EU c¢rpala svoje vrednotne

temelje.

32 Oxford English Dictionary.
33 Slovar slovenskega knjiznega jezika.
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Ceprav so temeljni koncepti predstavljeni v lugi teoreti¢nih premislekov, katerih izplen so
bolj ali manj Siroke definicije, je treba rasizem, ksenofobijo in diskriminacijo, vsaj v okviru
predmetne disertacije, razumeti v najSirSem moznem smislu, kot zbir raznorodnih okolis¢in in
dejanj, katerih razumevanje je odvisno od vsakokratnih reakcij druzbe. Ne glede na njihovo
zgodovinsko spremenljivost oziroma razvojno naravnanost in ne glede na njihovo umescenost
v evropski kontekst gre za nepogresljive pojme, saj njihove konkretne manifestacije v
zgodovinskih in danasnjih momentih EU uokvirjajo celotni proces proucevanja pravnih,
politi¢nih in druzbenih odzivov nanje ter presojanja uspeSnosti mehanizmov, za katere se

domneva, da bi lahko prispevali k zmanjSanju njihove pojavnosti.
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3 POLITICNI ODZIVI EU NA POJAVNE OBLIKE RASIZMA, KSENOFOBIJE
IN DISKRIMINACIJE

Zadnjih sto let so Evropo zaznamovali totalitarna vojna, holokavst, etni¢no ¢is¢enje in iskanje
gresnih kozlov med »drugimi«, »drugacnimi«. V zacletku 20. stoletja so se v osrednji in
jugovzhodni Evropi krepili ekscesi desnice (fagizem in nacizem),** medtem ko se je v vzhodni
Evropi dvignila levica s svojim komunizmom. Eni teoretiki so govorili o zlomu politicnega
konsenza, drugi o krizi demokracije, spet tretji o politicnem in gospodarskem zatonu. Drzave
zahodne Evrope so ubrale svojo in, kakor se je izkazalo Cez ¢as, nekoliko uspesnejso pot.
Koncept pravne drzave so razsirile z drzavo socialne blaginje, njihovo prizadevanje za
nacrtno, postopno in temeljito preseganje druzbenih problemov je bilo z vidika konsolidacije
demokrati¢nih institucij popla¢ano. Zmaga liberalnih demokrati¢nih idej se je zdela
dokonc¢na. Kot je izjavil Giovanni Sartori, demokracija je postala oznaka za vse in vse je
demokracija. Uveljavila se je torej demokracija — ureditev, v kateri vlada ljudstvo; »posebna
oblika razmisljanja in zivljenja, katere idejni temelj je v toleranci, v ravnanju brez razrednega,
rasnega ali drugega sovrastva; sistem, ki daje »organizacijsko jamstvo in s tem sredstvo za
udinkovito izrazanje socialnih in individualnih pravic« (Sinkovec 1992, 869). Demokracija je
edina druzbena ureditev, ki nudi ali vsaj skuSa nuditi enakovrstna oziroma enako ucinkovita
sredstva vsem clanom skupnosti. Prav v omogoc€anju pluralnosti je najti njeno Sibko tocko.
Demokracija namre¢ omogoca tako strankarsko organiziranost, ki lahko odraza najrazli¢nejse

koncepte in ideologije, tudi rasizem in ksenofobijo, ki se kazeta kot posebna oblika

34 Cetudi se oba termina velikokrat pojavljata skupaj, italijanskega fagizma ne gre enagiti z nemskim nacizmom.
Fasizem je mogoce opredeliti kot politi¢no ideologijo, ki jo gre na splosno Steti za desno usmerjeno diktaturo, ali
kot poseben rezim v 20. stoletju, ki ga je vzpostavil Benito Mussollini. Nacizem, ki je bil v Nem¢iji prevladujoca
ideologija med leti 1933 do 1945, je tako v politi¢ni misli kot v akademski sferi praviloma obravnavan kot
oblika fagizma. Ceprav obe struji zavracata ideologije, kot so demokracija, liberalizem in marksizem, je tezko
oblikovati popolno definicijo obeh pojmov. Morda najve¢ja razlika med njima izhaja iz njunih temeljnih
izhodi$¢. Osrednja tema fasizma je namre¢ drzava, ki je superiorna, najpomembnejSa in odlocilna entiteta,
medtem ko je osrednja tema nacizma rasa. Italijanski fasizem je slonel na ideji, da je treba vse elemente v druzbi
zdruziti v enotno drzavo, ki bo uokvirjala stabilno nacijo, pri ¢emer rasa ni bila tako pomembna. Po drugi strani
pa je nemski nacizem poudarjal arijsko raso oziroma nacelo ljudstva, ki mu drzava zgolj sluzi, da udejanji svojo
superiornost nad drugimi rasami. V tem pogledu je nacizem tezil k popolni podrejenosti drugih ras oziroma k
njihovi eliminaciji, medtem je faSizem druge skupine sprejemal pod pogojem, da so zavrnile lastno kulturo, jezik
in vero ter prevzele lastnosti, ki jih je propagiral nadrejeni nacionalizem. FaSizem je torej Zelel izkoreniniti

kulturo in ne ljudi.
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diskriminacije. Ceprav se s postavljanjem zahtev, da morajo posamezni ¢lani skupnosti, razne
skupine in nenazadnje tudi oblast delovati v skladu z nacelom demokrati¢nosti, skusa
onemogociti, da bi se demokraticna ureditev sprevrgla v kakrSen koli sistem z demokraciji
vrednotno nasprotujo¢imi naceli, pa njihove samovolje, nepredvidljivega ravnanja in

moznosti za rusenje nacel demokrati¢ne druzbe ni mogoce povsem izkljuciti.

Vedno bolj opazna organiziranost in ociten porast politicnih strank s programi, ki so odrazali
ksenofobi¢ne in rasisti¢ne ideje in koncepte, zlasti skrajno desnih populisti¢nih strank, sta v
kontekstu EU povzrocila strah pred vrnitvijo pojavov iz totalitarne preteklosti. Evropski
parlament je ze v letth 1984-89 v svojih vrstah zabelezil veliko Stevilo predstavnikov
radikalnih skupin. V tem obdobju je v politi¢nih krogih najbolj odmevalo dejstvo, da je Le

Penova Front National dobila 10 poslanskih sedezev.

3.1  Definicijski problemi

Pojem »skrajna desnica« (extreme right) je predmet Stevilnih poskusov ¢im natancnejSe
opredelitve, vendar je rezultat teh poskusov danasnji definicijski pluralizem in ne poenotena
in vsestranska definicija. Teoretiki se zavedajo tezav pri oblikovanju vsebinsko
najustreznejSega in z ve¢ relevantnimi komponentami (Cas, prostor, drzava) skladnega
termina. Nekateri se temu celo izogibajo, priznavajo¢, da gre za »nadlezno« orodje politicnih
analiz (Billig 1989, 146). Spet drugi se oklepajo tez, po katerih skrajne desnice ni treba
dojemati kot nespremenljiv in enoten skup znacilnosti, ki so v bistvenem homogene (Payne

1980, 21). Vsekakor je skrajna desnica danes izjemno kompleksen fenomen.

Ne glede na bolj ali manj Siroke interpretacije tega pojma lahko skrajno desnico razumemo
kot politi¢no druZzino, katere tvorni deli kazejo nekatere skupne poteze, vendar jo lahko na
podlagi posamicnih razlik razdelimo v podskupine. Ignazi (1997a, 300-303) razlikuje med
starimi, tradicionalnimi skrajno desnimi strankami in novimi, postindustrijskimi, da bi na ta
nacin poudaril njihovo ideolosko raznolikost. V ¢lanih skrajne desnice prepoznava stranke, ki
so dale¢ na desni strani politicnega spektra in odrazajo idealno ideolosko povezavo s
faSizmom ter izrazajo niz prepric¢anj, ki skusajo spodkopati temelje oblike vladanja (polity). V
ta sklop vkljucuje stranke neofasisti¢nega tipa, kakrsSne so Alleanza Nazionale v Italiji, British

National Party v Veliki Britaniji in Deutsche Volksunion v Nemciji. V drugo kategorijo
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uvrS€a protidrzavne stranke, ki ob vzdrZzevanju distance do faSisticnih tezenj v svojih
politicnih nagovorih izrazajo protidemokratiéne vrednote. Ta podskupina naj bi zajemala

avstrijsko FPO, belgijski Viaams Blok, nemsko Die Republikaner.

Na splosno se stranke med seboj razlikujejo tako po ideologiji kot po druzbeno-ekonomski
strukturi njihove podpore. Ideoloska nagnjenja in vrednote strank so praviloma tesno
povezani s temeljnimi ¢lovekovimi potrebami: potrebo po identiteti, varnosti, ozemlju,
pomembnosti. V tem pogledu je klju¢ni razlikovalni element med strankami tudi ta, na kaksSen
nacin zadovoljiti te potrebe. Nekatere se pri tem zatekajo k nasilju in izklju¢evanju vseh tistih,
ki po arbitrarni odlocitvi teh strank niso na »njihovi strani« (najsi gre za interese, vrednote,
kulturo, vero, raso, preprianje itd.). Taka splosna opredelitev »drugih«, ki lahko temelji na
celi vrsti razlikovalnih okolis¢in, tudi dokazuje, da je nesprejemljivo trditi, da so vse skrajno
desne stranke v osnovi rasistitne oziroma ksenofobi¢ne. Rasisticno in ksenofobi¢no
obnasanje je namre¢ Sirok kompleks interakcij, ki jih ni mogoce zreducirati zgolj na nasilje, s
pomocjo katerega naj bi se dosegli doloceni ideoloski ali politi¢ni cilji. Ta okolis¢ina kaze, da
je smiselno narediti lo¢nico med rasizmom kot obliko izraZzanja oziroma izvrSitvenim
dejanjem in rasizmom kot gonilno silo oziroma motivom neke dejavnosti. V nekaterih

primerih sta rasisticna oba, motiv in dejanje.

Sodobne skrajno desne stranke niso odraz zgodovinskih staliS¢ in prepri¢anj, ampak so
proizvod sedanjega razvoja. V Casu, ko so se drzave zahodne Evrope najbolj distancirale od
zgodovinskih oblik politicnega ekstremizma, kakor sta bila nacizem in fasizem, so bile te
stranke celo bolj uspeSne na volitvah v teh drzavah kot sicer. Stranke skrajne desnice, ki so
uspesne zaradi svojih desno avtoritativnih ali populisti¢nih protidrzavnih sporocil, se v
glavnem pojavljajo v najbolj naprednih postindustrijskih demokracijah (Kitschelt 1995, 48).
Weinberg (1997, 279) sklepa, da je vrsta radikalno desnega politicnega ekstremizma, kakor se
danes manifestira v naprednih industrijskih demokracijah, politi¢na sila, katere glavno gibalo
predstavljajo vsakodnevne skrbi Stevilnih drzavljanov. Te stranke se torej danes pojavljajo kot
populisti¢en odziv na trenutne bojazni in nemire v drzavah. Tudi Ignazi (1997b, 54) v
sodobnih skrajno desnih strankah ne prepoznava starih, prenovljenih, neofaSisti¢nih gibanj,
ampak prej odziv, odgovor na novo, postindustrijsko obdobje in nove, v njem ustvarjene

postmaterialne vrednote.
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Glavne razprave v zvezi s temi strankami se osredotoCajo na vprasanje, ali gre za »skrajno
desne«, »radikalno desne«, »neofaSisticne« ali »populisticne« stranke? Ali gre za »novo

desnico«? Kaksna tipologija je sprejemljiva in primerna za danasnji ¢as?

Van Leeuwen (2005, 3—-8) na podlagi opredelitve razlik med faSisticnim gibanjem, sodobno
skrajno desnico, radikalno desnico in populizmom ugotavlja, da je nov politi¢ni val v Evropi
pokazal tako elemente populizma kot skrajne desnice, zato lahko v evropskem kontekstu
govorimo o druzini »radikalno desnih populisti¢nih strank« (radical right populist parties).”
Te stranke poskusajo klasi¢no liberalno drzo glede posameznika in gospodarstva spojiti z
nekaterimi elementi druzbenopoliticne agende skrajne desnice in tak program na
skoncentriran in poenostavljen na¢in ponuditi tistim volivcem, ki so razo€arani nad svojimi
zivljenjskimi moznostmi, z usmerjenostjo druzbenega razvoja in s politicnim sistemom

nasploh (Betz 1994, 4).

V osemdesetih letih sta se v evropskem politicnem sistemu dvignili dve novi strankarski
druzini. Ena je obsegala levo-liberalne in zelene stranke, druga pa bolj desne in populisti¢éne
stranke. Obe strankarski druzini zdruzujeta idejno in nazorsko raznolike stranke, ki so
velikokrat opredeljene kot single-issue stranke, torej stranke, ki se ukvarjajo z enim samim
vprasanjem ali, §$irSe, z enim samim podro¢jem ali eno samo politiko (zaposlovalno, okoljsko,
gospodarsko ipd). Kljub Stevil¢nosti podrocij, ki lahko predstavljajo temelj in osrednjo temo
programov teh strank, pa se t. i. single-issue koncept najpogosteje povezuje z imigracijskim
vprasanjem. Husbands (1991) gre celo dlje, ko pravi, da je imigracija njihov raison d'étre. In
ker je vecina strank na desnem polu politiénega spektra programsko bolj naklonjena
protekcionizmu, velja prepri¢anje, da je ta koncept mogoce aplicirati na vse stranke skrajno
desnega populisticnega bloka. Dokazovanja Husbandsove trditve se je lotil Mudde (1999,
182), ki je pri postavitvi hipotez t. i. single-issue stranko opredelil kot stranko:

a) katere volivci nimajo znacilne socialne strukture,

b) ki jo volivci podpirajo zaradi njene usmerjenosti v en sam cilj,

¢) ki ima eno ciljno skupino volivcev,

d) ki je brez ideoloSkega programa,

e) ki se osredotoca le na en vseobsegajo¢ problem.

% Ta izraz se v nadaljevanju uporablja enotno za vse stranke iz te politiéne druZine.
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V zvezi s socialno strukturo volivcev radikalno desnih populisti¢nih strank empiri¢ne Studije
kaZejo, da je Stevilo mladih volivcev nesorazmerno visje kakor pri drugih strankah, da
privabijo ve¢ volivcev kakor volivk, da nimajo podpore ljudi, zaposlenih v javnem sektorju,
in da vkljucujejo nesorazmerno veliko Stevilo ljudi brez religiozne pripadnosti (Mudde 1999,
184). Kar zadeva zagotavljanje podpore stranki izklju¢no zaradi njene usmerjenosti v en sam
cilj, studije kazejo, da je velik del volivcev sovrazen do imigrantov ali do priseljevanja
nasploh. Vendar to Se ne pomeni, da je staliS¢e volivca do priseljencev in priseljevanja tudi
glavni motiv za oddajo svojega glasu taki stranki. Kljub temu je mogoce sklepati, da je proti
imigrantom in priseljevanju usmerjena drza bistveni element podpore takim strankam (prav
tam, 185—186). Pri opredeljevanju skupine volivcev Mudde ugotavlja, da je imigracija sicer
zelo pomembno vpraSanje za volivce, ni pa edino (prav tam, 187). Zato je skupina volivcev
praviloma razdeljena, pri ¢emer se vsak njen del zdruzuje glede na skupne partikularne cilje in
interese. Ceprav nekateri kategori¢no zanikajo, da obstaja en sam in enoten sestav volivcev
teh strank, in menijo, da gre kvec¢jemu za ve¢ skupin volivcev z razlicnim ozadjem, pa je
vendarle mogoce razbrati, da njihova notranja diferenciacija, kadar do nje pride, ne temelji na
bistvenih razkolih. Zanimivo je tudi vpraSanje, ali so te stranke voljene na podlagi podpore ali
protesta. Ob upostevanju teh preudarkov zakljucuje, da volivce radikalno desnih populisti¢nih
strank sestavljajo oboji, pristasi skrajne desnice in razprSeni protistrankarski protestniki.
Veliko avtorjev opredeljuje te stranke kot stranke brez njej lastne ideologije, a komparativne
Studije kazejo, da imajo tudi te stranke svojo ideologijo (prav tam, 187—188). Jedro radikalno
desne ideologije predstavlja nacionalizem, prepri¢anje, da morata biti drzava (politicna enota)
in nacija (kulturna enota) skladni. Radikalno desne stranke so v prvi vrsti nacionalisti¢ne,
ceprav se lahko razdelijo v tiste, ki poudarjajo drzavni nacionalizem, in tiste, ki poudarjajo
etni¢ni (kulturni) nacionalizem. Vse tovrstne stranke si prizadevajo za (ponovno) vzpostavitev
»monokulturne« ali »¢iste« nacionalne drzave. Doseganje tega cilja je podvrzeno postopku
notranjega poenotenja, ki vkljuCuje aktivno drzavno politiko repatriacije (vracanja v
domovino). Drzavni nacionalisti dopuscajo tudi moznost asimilacije. Drzavo pojmujejo kot
temelj ¢lovekove organizacije in solidarnosti. Vsak, ki je bodisi rojen na ozemlju drzave
bodisi zivi na njenem ozemlju in se zeli naturalizirati, Steje za del nacije. Glavni cilj je
oblikovanje nacije, ki je kulturno, ne pa nujno tudi etnicno homogena. Po drugi strani pa
etni¢ni nacionalisti za edino veljavno opcijo doseganja notranje homogenizacije sprejemajo
postopek repatriacije. Nacijo (ali etni¢no skupnost) opredeljujejo na podlagi etni¢nega merila,
v glavnem krvnih vezi. S tega vidika se nacija uvrs¢a pred drzavo, ki velja za politicno orodje

nacije. Poleg notranje enovitosti je cilj etni¢nih nacionalistov tudi zunanja izkljucenost, tj.
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vkljucitev vseh Clanov (in ozemlja) nacije znotraj mej nacionalne drzave. Druga, z jedrom
nacionalizma povezana znaCilnost je ksenofobija. Ta znacCilnost izstopa v strankarski
propagandi, zlasti v volilnih kampanjah, manj pa v programih strank. Vse radikalno desne
populisti¢ne stranke se bojijo »invazije« tujcev, katerim pripisujejo vse vrste problemov, kot
so nezaposlenost, kriminal, izguba temeljnih druzbenih vrednot. Kljub temu pa ksenofobi¢no
vedenje teh strank ni omejeno le na tujce, ampak na vse, kar je v nasprotju z njim lastnim
nacinom Zivljenja in vrednotami. Zadnja, vendar ne najmanj pomembna znacilnost radikalno
desnih populisti¢nih strank je zaupanje v red in zakon. S tega vidika bi drzava morala
ohranjati strogi pravni red in ga tudi aktivno uveljavljati. Zaverovanost v red in zakon
vkljucuje tudi moralno dimenzijo, Ceprav ta ni vedno lastnost strankarske ideologije. Red in
zakon sta velikokrat povezana z nacionalizmom, vendar ta vez ni nujno potrebna. Se vec,
nacionalizem je en argument branjenja reda in zakona, poleg katerega se pogosto uporabljajo

tradicionalno konservativni in religiozni argumenti.

Iz zgoraj navedenega je mogoce povzeti, da koncepta single-issue stranke ni mogoce
generalno aplicirati na vse radikalno desne populisti¢ne stranke. Pri volivcih vecine tovrstnih
strank lahko zaznamo in opredelimo posebno socialno strukturo. Prav tako njihova podpora
tem strankam ne izhaja zgolj iz dejstva, da je imigracijsko vpraSanje pomemben del
problematike, ki jo naslavlja program stranke. Te stranke imajo jasno in razloc¢no ideolosko
jedro ter zavzemajo staliS¢a glede razlicnih tem. Zato je ustrezen zaklju¢ek naslednji:

imigracija je bila in ostaja glavno vpraSanje nekaterih strank v dolocenih ¢asovnih obdobjih.

3.2  Dvig radikalno desnih populisti¢nih strank in konstituiranje njihovega volilnega

uspeha

Konec 2. svetovne vojne je pomenil zacetek dolgega obdobja marginalizacije skrajne desnice
v zahodni Evropi. Sam izid vojne in nenazadnje tudi genocid, ki se ga je splosna javnost v
celoti zavedla Sele po kon¢anju vojne, sta delegitimizirala skrajno desnico, ki je temeljila na
»starem« ideoloskem okviru. Cas po vojni ni ve¢ prenesel niti bioloskega rasizma in
antisemitizma niti protidemokraticne kritike trenutnega druzbenega reda. S tem tudi ni bilo
vec prostora za logiko »stare« skrajne desnice. Glavni elementi, na katerih je temeljila in jih
uporabljala za svojo propagando, so bili povsem stigmatizirani in sprejeti kot unicujoci za

clovestvo. Enako je veljalo za vse, kar bi bilo lahko povezano z nacizmom in faSizmom.
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Skrajna desnica je bila tako v ¢asu od konca 2. svetovne vojne do srede osemdesetih let bolj

ali manj nerazpoznavna in na obrobju politicnega dogajanja.

Ce upostevamo zgornji zakljuéek, da se z imigracijskim vprasanjem poistovetijo le nekatere
stranke v dolocenih Casovnih obdobjih, se vendarle postavlja vpraSanje, kaksen je bil vpliv
razmer v EU ter politine agende in programov, ki so jih v dolocenem obdobju izvajale in
promovirale institucije EU, na dvig nekaterih strank v dolocenem ¢asovnem obdobju, oziroma
ali sploh lahko govorimo o kakrsni koli povezavi med navedenima kategorijama. Kar zadeva
casovno komponento uspeha radikalno desnih populisti¢nih strank na volitvah, gre za pozna
devetdeseta leta, torej za obdobje, ki je sledilo vecletnemu pretresanju s priseljevanjem
povezanih tem. Imigracijsko vprasanje je v strankarski propagandi prevladovalo zlasti v
poznih osemdesetih in zgodnjih devetdesetih letih, ko se je problematiziranje priseljevanja v
vseh drzavah ¢lanicah EU uvrScalo v sam vrh javne in politicne agende. Tudi predstavniki
institucij EU so se v svojih razpravah vedno znova dotikali tem, povezanih s priseljevanjem,
ksenofobijo, liberalizacijo trga dela. Prevladujo¢i odgovor na vprasanje, zakaj je bila vsa
pozornost ali vsaj vecina nje usmerjena v migracije in tujce, ki so se iz razli¢nih razlogov
zatekli v drzave Clanice EU, izhaja iz ekonomskih in socialnih okolis¢in takratnega cCasa.
Postindustrializacija drzav zahodne Evrope je spodkopala veli¢ino in enotnost ekonomskega
razreda in oblikovala nove svobodnejSe skupine, dojemljive za politicna sporocila, ki
kombinirajo kulturni protekcionizem, ksenofobi¢ni Sovinizem, populisti¢no kritiko oblasti in

kli¢ejo k vrnitvi »dobrih starih v€eraj$njih vrednot« (Betz 1994).

Kar zadeva radikalno desne populisti¢ne stranke, ki so v obravnavanem obdobju, torej v
devetdesetih letih, dosegle presenetljive volilne rezultate, gre v glavnem za stranke iz Italije,
Nemcije, Francije in Belgije. Pomenljiv podatek je tudi ta, da gre za ustanovitvene drzave
Clanice, od ideje in soglasja katerih je bil dejansko odvisen nastanek dana$nje Unije. Najbolj
znana je francoska Front National, ki je leta 1986 z 9,7 odstotno podporo volivcev dobila 35
sedezev v parlamentu. Leta 1997 je po prvem krogu dobila celo 14,95 odstotkov podpore, kar
pomeni, da je zanjo volilo 3.800.785 volivcev. V devetdesetih letih je bila zelo uspeSna na
lokalnih volitvah, saj so njeni predstavniki leta 1995 zmagali v treh pomembnih mestih juzne

regije Provence-Alpes-Cote d'Azur (gre za regijo z veliko stopnjo nezaposlenosti in
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evidentiranimi konflikti med lokalnimi prebivalci in priseljenci).’® Tudi v primeru volitev v
Evropski parlament je stranka v drugem in tretjem parlamentarnem mandatu pridobila 10
sedezev (z 11 oziroma 11,8 odstotno podporo), v Cetrtem parlamentarnem obdobju pa 11 (z
10,5 odstotno podporo). V Italiji je Lega Nord leta 1996 dobila 10,1 odstotno podporo, na
nekaterih obmod&jih pa se je ta dvignila celo nad 20 odstotkov.’” Tudi Alleanza Nazionale je
imela leta 1996 kar 15,7 odstotno podporo, &eprav je bila ustanovljena Sele leto prej.”* Z nekaj
manj odstotki podpore (10,3) se je ponaSala leta 1999, ko so potekale volitve v Evropski
parlament. V Avstriji je FPO leta 1999 dobila 26,9 odstotno nacionalno volilno podporo in s
tem 52 sedezev v parlamentu. Devetdeseta leta so bila za to stranko najuspe$nej$a,’” kar jo je
leta 2000 pripeljalo v koalicijsko vlado. Med pomembnimi sta Se norveska napredna stranka
(Fremskrittspartiet), ki je imela leta 1997 15,3 odstotno podporo in 25 sedeZev v norveskem
parlamentu, in belgijski Viaams Blok, ki je leta 1999 belezil 9,7 odstotno podporo in je na tej
podlagi pridobil 15 poslanskih sedezev.

Literatura ponuja razlicne odgovore na vprasanje, zakaj je skrajna desnica potrebovala toliko
casa, da je ponovno (vendar na drugacen nacin) pritegnila pozornost volivcev, oziroma kateri

so tisti razlogi, ki so njen uspeh in dvig s politicnega dna sploh omogocili.

Za razumevanje hitrih dvigov in padcev teh strank je treba po mnenju Eatwella (2000) lo¢iti
makro, mezo in mikro pristop. Mikro pristop se osredotoa na posameznika in njegove
osnovne motive verovanja, vedenja, prepricanj. Mezo pristop se osredotoa na lokalne
druzbene organizacije, prek katerih posamezniki pridobivajo razna znanja in veSCine,
spoznavajo druzbene norme, vzorce vedenja. Marko pristop pa zajema vi§je ravni druzbenih
organizacij, obi¢ajno na nacionalni ravni. Osredotoc¢a se na vpliv teh struktur na oblikovanje
nacionalne identitete, SirSe druzbeno-ekonomske strategije, vizije prihodnosti. Eatwell
opozarja, da je potrebna integrativna analiza vseh treh dimenzij s poudarkom na dejavnikih, ki

vplivajo na odziv posameznikov na sporocila tovrstnih strank. Vecine podpore tem strankam

3%V mestu Orange je Jacques Bompard v drugem krogu zmagal s 36 odstotki, v mestu Marignane je s 37
odstotki v drugem krogu zmagal Daniel Simonpieri, v mestu Toulon pa je prav tako s 37 odstotki v drugem
krogu zmagala Jean-Marie Le Chevallier.

37V Lombardiji je dobila 25,5 odstotkov, v Bene¢iji pa 29,3 odstotke.

¥ Najve&jo podporo je dobila v Laciju (28,9 odstotkov) in Kalabriji (23,4 odstotkov).

¥ Leta 1990 je s 16,6 odstotki dobila v parlamentu 33 sedeZev, leta 1994 (22,5 odstotkov podpore) 42 sedezev,
leta 1995 (22 odstotkov podpore) 41 sedezev.
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ne gre razumeti kot obliko negativnega protesta, ¢eprav so volivci teh strank brez dvoma
sovrazno nastrojeni proti vecinskim, vodilnim strankam in velikokrat celo proti politicnemu
sistemu kot takemu. Stranke dajejo ali vsaj poskusajo dati svojim ciljnim voliveem obcutek
pripadnosti, med drugim tudi z dolo¢itvijo, kdo je »drug«, »drugacen«. Kljub temu so
potrebni nekateri pogoji, da taka stranka na volitvah uspe. Eatwell mednje Steje: a)
legitimnost uporniSke in protestne drze stranke (imsurgent group legitimacy), b) osebno
prepricanost pripadnikov teh strank o lastni ucinkovitosti (rising personal efficacy) in c)
padanje zaupanja v sistem (declining system trust). Prvi dejavnik pomeni, da morajo biti v
prvi vrsti sama stranka, nato pa tudi njeni podporniki prepricani, da je doseganje ciljev z
javnim izrazanjem nezadovoljstva in nasprotovanjem upraviceno in zakonito. Cilji, ki se na
tak nacin zasledujejo, morajo veljati za dosegljive in prave, pri utrjevanju takega prepricanja ji
lahko pomagajo mediji, elite. Bistvo vedno vecje ucinkovitosti je v tem, da morajo
posamezniki, ki prihajajo iz manj- ali neprivilegiranih skupin ali ki so se znasli v slabsem
druzbeno-ekonomskem polozaju, zacutiti lastno ucinkovitost. Za izgrajevanje tega obcutka so
pomembna tako organizacijska sredstva, ki jih imajo politi¢ne stranke na voljo (npr. ¢lanstvo
v skupini, moznost zasedbe vidnejSih mest in funkcij) kot tudi programska (ideoloska)
sredstva (npr. skupinska identiteta, komunikacija, zbori, kongresi). Tretji dejavnik je povezan
z druzbeno-ekonomsko oziroma druzbeno-politicno situacijo v drzavi. Zaupanje v sistem

lahko rusijo Sibko vodstvo, korupcija, ekonomska neucinkovitost, negotovost, krize.

Kitschelt (1995), ki je razvil poseben modul, s katerim razlaga, zakaj so nekatere
zahodnoevropske radikalno desne populisticne stranke uspele na volitvah, kot dejavnike
uspeha navaja: a) spremembe v vrednostnih vzorcih, b) zdruzevanje glavnih strank okrog
centra ali oblikovanje t. i. politine oportunisticne strukture in c) sprejetje zmagovalne
programske formule, ki presega okvire klasi¢nega fasizma in pri kateri gre za meSanico
protipriseljenskih staliS¢ in trznega liberalizma. Vprasanje, ali je stranka sprejela t. i.
zmagovalno formulo (winning formula), pravzaprav predstavlja jedro teorije dviga radikalno
desnih populisticnih strank. Formula odraza ekonomsko desno, tj. liberalno trzno, ter

ey . . . . 4 > .
politiéno in kulturno avtoritativno usmerjenost stranke.** Ceprav razne radikalno desne

* Tradicionalna dimenzija levo—desno se nanasa na razmerje ve&ja—manj$a regulacija trga, to je na ideolosko
drzo politiénih strank pri ekonomskih vprasanjih. Desne stranke poudarjajo zmanjSevanje ekonomske vloge
oblasti, leve stranke pa Zelijo, da oblast ohrani aktivnho vlogo v gospodarstvu. Hooghe in Marks (2002)
pojasnjujeta, da tudi na evropski ravni nesoglasje izhaja iz tekmovanja med dvema SirSima projektoma, ki

obsegata glavne cilje politicne strukture glede na bolj splosne cilje ekonomske politike. Na eni strani ideoloske
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populisti¢ne stranke uporabljajo moc¢no neoliberalisti¢no retoriko, njihovi programi ostajajo v
popolni skladnosti z nacionalizmom. Ker je nacija (nacionalna drzava) najpomembnejSa
enota, gospodarstvo sluzi naciji in ne obratno. Tudi zato naj bodo nacionalni posli in delavci

zaS§Citeni pred tujimi konkurenti.

Van Leeuwen (2005) med klju¢nimi za kreiranje katerega koli politiénega gibanja, torej tudi
radikalno desne populisticne skupine, navaja povprasevanje, ponudbo in mobilizacijo.
PovpraSevanje predstavljajo politicna staliS¢a prebivalcev, ponudba pomeni platformo ali
stranko, prek katere je taka staliS¢a mogoce izraziti v S$irSem politicnem dogajanju,
mobilizacija pa je tista vez, ki omogocCa komunikacijo in interakcijo med ponudbo in
povprasevanjem. Glede na dejstvo, da stranke, zaznamovane kot del radikalno desne
populisti¢ne opcije, praviloma ne Stejejo za eno od dobro vzpostavljenih in zgodovinsko
utrjenih strank, so njihova sliSnost, zunanja prepoznavnost in kon¢ni uspeh nekoliko bolj
odvisni od mobilizacije in kampanj, kot pa to velja za obicajne, v politicnem prostoru bolj ali
manj stalno prisotne stranke. Poleg tega so tiste stranke, ki so kadar koli ze bile pomembni
koalicijski ali opozicijski partner, bolj medijsko izpostavljene in imajo s tega gledis¢a vec
priloznosti za nagovarjanje SirSe javnosti. Zato so radikalno desne populisticne stranke
odvisne od neobicajnih in inovativnih nacinov mobilizacije. Pomemben dejavnik v taksni
mobilizaciji so karizma in retoricne sposobnosti vodilnih ¢lanov stranke. NajboljSe rezultate
prinaSa taki stranki v javnosti prepoznavni vodja, ki se s spretnim in populisticnim
govorniStvom obraca na potencialne volivce in jih z osebnim pristopom poskuSa prepricati,
naj mu sledijo ne samo v ideji, temve¢ tudi v dejanjih. V svojih nastopih opozarja na
vsakodnevno problematiko drzavljanov in tako postopno prodira z miselnostjo, da je ravno
stranka, ki jo vodi, tista, ki bo resila skrbi in tegobe ljudstva. V tem okviru uporablja pouli¢ni
jezik in izraze, ki jih vsakdo zlahka razume. Kar zadeva povpraSevanje, van Leeuwen
poudarja, da k nastanku povprasevanja po radikalno-populisticni vsebini prispevajo v
glavnem S§tirje dejavniki. Prva dva dejavnika, tj. gospodarska kriza in nezaposlenost na eni
strani ter globalizacija in evropska integracija na drugi strani, sicer nista edinstvena za
obravnavano politi¢no skupino, saj se jima tudi leva opcija ne more izogniti. Izbira med levo
in desno opcijo je odvisna le od razlik v idejah, na kakSen nacin resiti probleme, ki jih

omenjeni procesi prinaSajo. Dejavnika, ki naj bi znacilno vplivala na izgradnjo radikalno-

razcepljenosti je neoliberalni projekt, ki si prizadeva za osamitev trga od politi¢nih posegov, na drugi pa projekt

evropskega urejenega kapitalizma, ki tezi k povecanju zmoznosti evropskih institucij za urejanje trga.
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populisticnega povpraSevanja, sta priseljevanje in nezadovoljstvo s politicnimi razmerami in
sistemom. Pritok velikega Stevila priseljencev prinasa doloene spremembe v druzbi in lahko
povzroca proti priseljencem nastrojena razmis$ljanja in ravnanja. Zato tisti del populacije, ki
ga skrbi, kako bodo tujci vplivali na obstojeco in predvsem prihodnjo druzbeno situacijo, in ki
se ne strinja z multikulturnostjo v lastnem okoliSu, nima prav veliko moznosti, katero opcijo
izbrati. Diskurz na temo politike priseljevanja je namre¢ v zahodni Evropi Ze tradicionalno
omejen na vodilne stranke (Golder 2003). Drugi faktor so razmere, v katerih ljudje izgubijo
zaupanje v politiko ali obstojege politi¢ne stranke. Se zlasti, ¢e se leve in desne stranke vedno
bolj pomikajo proti centru ali celo tvorijo koalicijo, voliveem ne preostane veliko izbire,
vedno manj prostora pa ostaja tudi za pravo (moc¢no in konstruktivno) opozicijo, ne glede na
to, katera od opcij je dejansko na oblasti. Praviloma bodo tisti, ki niso zadovoljni s stanjem v
druzbi in z izvajanjem javnih politik, poskusali to spremeniti prek oddaje svojega glasu na
volitvah. Vendar pa bodo sicer nezadovoljni, a ravnodusni volivci svoj protest do
demokrati¢nih politi¢nih institutov prej izrazili tako, da se volitev sploh ne bodo udelezili, ali
pa tako, da bodo volili skrajne, radikalne stranke (bodisi leve bodisi desne). Kar se tice
platforme, prek katere se ustvarjajo razmere za izrazanje radikalno desnih populisticnih
mnenj, je opaziti, da te stranke nekoliko bolj odstopajo od klasi¢nih politi¢nih strank, ceravno
je tudi tukaj potrebno, da je njihova prisotnost relativno trajna in zmerna. Ti dve znacilnosti
sta odvisni od politine situacije v drzavi, od velikosti stranke ter od organizacijske in
strukturne zasnove stranke. V prid predmetnim strankam naj bi bil proporcionalni volilni
sistem, pomikanje poglavitnih, tradicionalnih strank proti centru, ignoriranje migracijskih
problemov s strani koalicijskih strank, zunanja prepoznavnost in Stevilcnost ljudi, ki te stranke
podpirajo, dobra organizacijska struktura s karizmaticnim idejnim vodjem na celu,
populisti¢ni slog in usmerjenost na sloj, ki predstavlja jedro populacije (van Leeuwen 2005,

16-18).

Tudi Rydgren (2005) ponuja zanimiv model, s pomocjo katerega razlaga vzpon druzine
skrajno desnih populisti¢nih strank (extreme right-wing populist parties). V model zdruzuje
tri dejavnike, ki so prispevali k oblikovanju okolja, plodnega za vzpon teh strank: a)
izkori$€anje struktur politi¢nih priloznosti, b) razvoj novega (ideoloSkega) okvira, c) razvoj
mreze, prek katere se je novi okvir zacel Siriti v druge drzave. V okviru prvega sklopa
dejavnikov se Rydgren sklicuje na Tarrowovo opredelitev politinih priloznosti. Slednji te

razume kot medsebojno skladne, vendar ne nujno formalne, stalne ali nacionalne vire, ki na
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doloceno stranko ali gibanje delujejo od zunaj. Gre torej za vire, ki se v druzbi pojavijo v
dolo¢enem Casovnem momentu in so torej »dani na voljo«, ne da bi jih stranka ustvarila sama
ali bi na njihovo pojavnost znatno vplivala. Kljuéne med temi viri so t. i. vrzeli, ki se v
politicnem prostoru pojavijo zaradi razkoraka med volivci, ki so na politiéni osi
neenakomerno razporejeni ali pa sploh (Se) niso politicno opredeljeni, in predvidenimi
pozicijami strank v tem istem prostoru. Te vrzeli so idealno izhodi$¢e za nove stranke, ki jih
te lahko zapolnijo s pridobitvijo trenutno neopredeljenih volivcev. Zapolnitev teh vrzeli je
delno mogoca tudi zaradi ¢asovnega zamika med gibanjem volivcev in prilagajanjem strank.
Kadar se volivci zaénejo nagibati v eno smer in se podpora strankam na dolo¢enem polu
zane vecati, se bodo stranke temu toku praviloma prilagodile in se zacele pozicionirati v tej
smeri, zlasti ¢e bodo hotele zadrzati volivce. Pri tem ne gre spregledati dejstva, da so stranke
bistveno manj fleksibilne kot volivci, iz ¢esar je mogoce sklepati, da se bo v primeru takih
premikov praviloma vzpostavil dolocen ¢asovni zamik med gibanjem volivcev in gibanjem
pozicije stranke, ki je tako kljuc¢en za oblikovanje vrzeli v politicnem prostoru. Pozicioniranje
nove stranke v to vrzel je odvisna tudi od vsebine oziroma vpraSanj, ki jih nova stranka
opredeli kot klju¢ne in jih postavi v ospredje svoje agende. Verjetnost nastanka vrzeli je
vecja, Ce gre za problematiko, s katero se uveljavljene stranke niso zelele ukvarjati ali so bile
pri njenem reSevanju neuspesSne. Rydgren navaja, da se v takih primerih uveljavljene stranke
iz strateskih razlogov pogosto odpovejo povezovanju z »novo« dimenzijo in poslediénemu
pozicioniranju ali vsaj poskusu pozicioniranja v vrzel in se raje pozicionirajo blizu konca
enega od polov (Ce je nova dimenzija odgovor ali reakcija na ustaljeni nacin razmisljanja) ali
v blizini centra politicnega spektra (Ce so bile stranke do tega trenutka neopredeljene do nove

dimenzije).

Za obravnavano obdobje je znacilnih kar nekaj politi¢nih priloznosti. Zunanji, dani viri, kot so
transformacija iz industrijske v postindustrijsko dobo ter ekonomska, politi¢na in kulturna
globalizacija, so povzrocili nezadovoljstvo, stres in druge frustracije tistih, katerih situacija se
je kot rezultat teh sprememb poslabsala. Pri tem niti ni nujno, da gre za realno in ekonomsko
opredmeteno poslabsanje ali izgubo doloCenega statusa; zadostuje Ze subjektivna ocena
oziroma lastno ovrednotenje polozaja samega sebe in druzbe kot celote. Ker so te spremembe
neposredno vplivale na posameznikovo dojemanje druzbene stvarnosti, so spodbudile njegov
interes pri odzivanju na te spremembe. Nekatere skupine voliveev so se tako (nezavedno)
zdruzile v miselnosti oziroma si delile mnenja in stalis¢a v zvezi s temi (po njihovem

dojemanju negativnimi) druzbenimi spremembami. Del volivcev je te spremembe razumel in

76



obravnaval z vidika groznje njihovi identiteti. Poleg tega so te spremembe vplivale na mnenje
dela volivcev, da obstojeca politicna struktura ni zmozna reSiti druzbenih anomalij in
negativnih ucinkov teh sprememb (npr. visoka stopnja nezaposlenosti), kar je povecalo
distanco med volivci in obstoje¢imi politinimi strankami. Navedeni pomisleki nekaterih
skupin volivcev in njihovo postopno oblikovanje idejne neprivrzenosti in kritike
neucinkovitosti obstojece politi¢ne strukture tako kazejo, da so posamezne druzbene skupine
postale bolj dojemljive za nove politicne programe — predvsem take, ki vkljucujejo proti
obstojeci politi¢ni oblasti usmerjeni populizem, zahtevo po ohranitvi nacionalne identitete,
nasprotovanje ideji multikulturnosti ter etnonacionalisti¢no in ksenofobi¢no izrazanje. Hkrati
je pomembna tudi povsem psiholoSka predispozicija, ki se pojavi ob dimenziji staro—novo. Za
povojno obdobje je bilo namre¢ znacilno uvajanje »novega«, »alternativnega« (skratka, od
»starega« razlikujoc¢ega se) razumevanja druzbe, s katerim naj bi se presegli stari, preziveti in
negativni (predvsem na podlagi vojne izkuSnje opredeljeni) okviri razumevanja stvarnosti. S
tega vidika so tudi tisti ljudje, ki niso nujno posedovali izrecne privrzenosti k ohranjanju
nacionalne identitete ali ki niso izgubili neposrednega zaupanja v obstojee politicne
strukture, zaceli izkazovati povecano dojemljivost za nove okvire nasploh (kot edino moZznost

za preseganje in opustitev starih).

Za drzave zahodne Evrope sta tako znalilni dve glavni dimenziji, ekonomska (ki delavce
postavlja nasproti kapitalu in se osredotoca na stopnjo vkljucenosti drzave v gospodarstvo) in
druzbeno-kulturna (ki obravnava vpraSanja, kot so priseljevanje, red, vrednotni sistem itd.).
Obe sta v tem Casu odigrali in Se danes igrata temeljno vlogo pri umescanju strank v politi¢ni
prostor. EU, ki je v svojih zacetkih temeljila izkljuéno na ekonomski dimenziji, je, kakor je
razvidno tudi iz dolo¢b ustanovitvenih pogodb, drugo, druzbeno-kulturno dimenzijo postavila
v ozadje oziroma jo podredila ekonomski. Ker je verjela in vse napore usmerila v ekonomski
cilj, tj. vzpostavitev enotnega trga in pridobivanje ekonomskih dobrin, so tudi ukrepi za
doseganje tega cilja temeljili na ekonomskih nacelih. Iz dolocb Rimskih pogodb je razvidno,
da je del, ki se nanasa na druzbeno-kulturno dimenzijo, vseboval zelo ohlapne, nacelne,
abstraktne cilje. Se ve¢, za njihovo doseganje niso bili predvideni nobeni zavezujoéi ali vsaj
konkretno zastavljeni ukrepi. Za odgovore na splosna druzbena in kulturna vpraSanja, ki so
nato v Skupnosti vzniknila delno kot odziv na dogajanja v gospodarski sferi, delno pa kot
rezultat same ideje Skupnosti (kot nove druzbene pogodbe), tako ni bilo vnaprej predvidenih
odgovorov niti mehanizmov za zagotavljanje teh odgovorov. Smer, v katero naj bi se

Skupnost na tem podrocju v prihodnosti razvijala, ni bila zacrtana. Politizacija novih, odprtih
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vprasanj pa ni prispevala le k redefiniciji nove druzbene pogodbe, pac pa je tudi ena izmed

pomembnih politi¢nih priloznosti.

Ce se vrnemo k Rydgrenovemu modelu, so politi¢ne priloznosti samo en del obrazloZitve
uspeha skrajne desnice. Poleg teh je kljucno Se oblikovanje nove strukture, okvira, pristopa,
taktike (Rydgren v tem kontekstu uporablja besedno zvezo new master frame, Kitschelt pa
winning formula). Skrajna desnica je v poznih sedemdesetih in zacetku osemdesetih let
oblikovala novo strategijo, ki je bila delezna preucevanja Sele po volilnem preboju Front
National v Franciji leta 1984. »Stari« master frame je vseboval elemente bioloskega rasizma,
antisemitizma in protidemokrati¢no (radikalno) kritiko politiénega sistema. »Novi« master
frame je hkrati izpolnjeval naslednje pogoje: zadostno fleksibilnost, da se (v spremenjeni
obliki) uvrsti v drugacen politicni in kulturni kontekst; zadostno prezetost z izkuSnjami, drzo
in predsodki vecine ljudi; zadostno osvobojenost stigme oziroma pecata, vezanega na fasizem
in nacizem. Te pogoje je zatorej izpolnjeval pristop, ki je kombiniral etnonacionalisti¢ni,
kulturni rasizem in proti politi¢ni strukturi usmerjeni populizem. NajpomembnejSa novost
francoske nove desnice (Nouvelle Droite) je bila zamenjava starega, biolosko utemeljenega
pojmovanja rasizma z »etnicnim pluralizmomy, ki vzpostavlja temelje za »novi rasizem«
(Barker 1981) ali »kulturni rasizem« (Wieviorka 1998). »Etnopluralizem« poudarja, da je
treba ljudi locevati, da bi tako ohranili edinstvene etnicne znacilnosti razli¢nih ljudi. MeSanje
razliénih etnij vodi izklju¢no v kulturno izumrtje. Nadalje doktrina etni¢nega pluralizma
pojmuje kulturo in etnijo kot determinirani in monolitni. Ta doktrina se tako v bistvenem lo¢i
od praviloma levega politicnega pojmovanja razliCnosti, na katerem temelji doktrina
multikulturalizma (v skladu s katero naj bi imeli migranti pravico ohraniti navade in tradicijo
svoje mati¢ne drzave). V nasprotju s tradicionalnim konceptom rasizma doktrina
etnopluralizma ni hierarhi¢na, kar pomeni, da razlicne etnije niso nujno superiorne ali
inferiorne, vendar (zgolj) razlicne in nezdruzljive. Stranke skrajne desnice so tako na podlagi
doktrine etnopluralizma (Ceprav v praski pogosto niso upoStevale ideje nehierarhi¢nosti)
lahko mobilizirale ksenofobi¢na in (v smislu kulturnega rasizma) rasisticna izraZanja in
mnenja, ne da bi bile pri tem stigmatizirane kot rasisti¢ne (v smislu tradicionalnega, starega
rasizma, ki je veljal za nedopustnega in Clovestvu nevarnega). Kot pojasnjuje Rydgren (2005,
427), je Front National prevzela tako pojmovanje od Nouvelle Droite, h kateremu je dodala Se
populisti¢no, proti obstojeci oblasti usmerjeno strategijo. Stranka, ki uporablja tako strategijo,
poskusa zgraditi tak$no lastno podobo, kakor da deluje kot opozicija politicnega razreda,

hkrati pa si aktivno prizadeva, da ne bi dajala vtisa nedemokrati¢nosti. Stranka, ki jo ljudje
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vidijo kot nedemokrati¢no, bo takoj etiketirana in postavljena na obrobje, ker je skoraj celotno
volilno telo naklonjeno demokraciji. Cilj te strategije je lastno stranko predstaviti kot edino
realno opozicijo politicnemu razredu, medtem ko mora ves Cas skrbno paziti, da ne prestopi
meje tistega, kar druzbena vecina sprejema za demokraticno. S tega vidika se mora taka
stranka pozicionirati med obicajno, ze obstojeCo opozicijo in nedemokraticne skupine (Ce

obstajajo).

Obravnavana sklopa dejavnikov, torej politi¢ne priloZznosti in pomembnost oblikovanja nove
strategije, sicer osvetljujeta razloge za vzpon strank iz druzine skrajno desnih populisti¢nih
strank v doloceni drzavi, vendar ne zadostujeta za pojasnitev razlogov uspeha teh strank v
razlicnih drzavah. Uspeh Front National je sprozil proces t. i. mednacionalne razprSenosti
(cross-national diffusion), kar pomeni, da so vzpostavljeno, novo strategijo prevzele tudi
skupine oziroma stranke iz drugih drzav. Pri tem je treba opozoriti, da samo prevzemanje
strategije Se ne zadosSca, da bo stranka v drugi drzavi enako ali celo bolj uspesna od stranke,
od katere je prevzela model in celotno strategijo, skupaj z retoricnim profilom. Pomembne
vloge pri procesu prevzemanja tako nimata zgolj izvorna stranka in stranka prevzemnica,
temve¢ tudi in predvsem vsebine, ki se prenaSajo. Narascajoa potreba po redefiniranju
druzbeno-kulturne dimenzije, ki je v tem obdobju vzniknila v Skupnosti, je bila skupna vsem
drzavam c¢lanicam. Politika priseljevanja, vprasanje nacionalne identitete, prosti pretok
delovne sile, odprtost mej in vsi drugi elementi, v katerih se je lahko usidrala doktrina
etnopluralizma, vse to so bile takrat »nove« teme, ki so kar klicale po politizaciji na
nacionalni ravni. VpraSanje priseljevanja, ki se je razvilo iz »birokratskega fenomena, tj.
znacilnosti povojnega obdobja, ki je politiko priseljevanja vezala izkljucno na potrebe
rekonstrukcije (Lahav 1997, 378), je predstavljalo eno izmed klju¢nih politicnih priloZnosti
takratnega ¢asa. Vendar tudi prenasajoCe se vsebine in strategije v drugi drzavi velikokrat ni
mogoce neposredno aplicirati. Vecje ali manjSe prilagoditve so potrebne zlasti zaradi

ustreznega umescanja v politicni in kulturni kontekst dolocene drzave.

Imigracijsko vpraSanje se je pojavilo v trenutku, ko so se drzavljani drzav ¢lanic soocili s
samo idejo njihove nacionalne drzave oziroma z izzivi, ki so ji stali nasproti. Oblikovanje
Evrope, ob hkratnem poskusu skupnega urejanja vprasanj, kot je npr. migracijsko vprasanje,
odstira obstojece raznovrstnosti kultur, politicnih tradicij, druzbenih in vrednotnih vzorcev,
zlasti pri obravnavanju konceptov, ki so tako blizu jedru identitete, kot je pojmovanje tujcev

oziroma priseljencev. Ze na ravni posameznih drzav c¢lanic je imigracija vedno terjala
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vecplastno obravnavo. Znotraj sploSnega okvira je bilo treba odgovoriti na celo vrsto
vprasanj, od vpraSanja (ne)odpiranja mej, ki se dotika odloCitev v zvezi z nadzorom in
urejanjem, do nacina vklju€evanja tujcev v primeru sprostitve mej. S tega vidika je imigracija
v Skupnosti bila in je Se vedno vecplasten fenomen, ki terja obravnavo migracijske populacije
kot take, doloCanje pogojev vstopa na doloCeno ozemlje, dodelitev pravnega statusa
priseljencem v drzavi gostiteljici itd. Drzave ¢lanice so glede na svoje zgodovinske, politicne,
ekonomske in kulturne afinitete in izkusnje oblikovale lastne politike priseljevanja. Narava
razprav na tem podrocju se je na ravni Skupnosti bistveno spremenila, postala je znatno bolj
zapletena, ker odraza in multiplicira probleme, s katerimi se soocajo drzave Clanice na
nacionalni ravni. Ob uposStevanju Stevilnih pristopov in pravil, uveljavljenih v drzavah
Clanicah, in glede na teznje in prepricanja teh drzav, da je njihov pristop za drzavo
najustreznejsi (v nasprotnem primeru ga verjetno tudi ne bi uveljavile), je razumljivo, da hitra
in popolna uskladitev na tem podrocju ni bila mogoca. Pri tem je treba upostevati Se dejstvo,
da se je z vzpostavitvijo enotnega trga spremenilo pojmovanje, kdo so tujci. Z opustitvijo
notranjih mej drzavljan ene izmed drzav €lanic ni bil (vsaj formalno in idejno gledano) tujec v
drugih drzavah ¢lanicah. Ce k tej spremembi priStejemo $e tradicionalno, nacionalno
raznolikost urejanja socialne in integracijske politike, izobrazevanja in zaposlovanja,
ugotovimo, da reSitev imigracijskega vprasanja na ravni Skupnosti ni odvisna samo od
uspesnosti harmonizacije nacionalnih trendov na podrocju politike priseljevanja in dostopa do
nacionalnega drzavljanstva, temve¢ od ustreznih odgovorov na skoraj nedolocljivo Stevilo

vprasanj.

3.3  Politi¢na polarizacija na ravni EU

Spremembe, ki jih je Evropa doZivljala konec osemdesetih in v zacetku devetdesetih let 20.
stoletja, so bistveno vplivale na podobo modernega politicnega zemljevida stare celine. S
krepitvijo politi¢nega znacaja EU je stopilo v ospredje tudi vprasanje, kako na nadnacionalno
raven prenesti v Clanicah ustaljeni model polarizacije politicnega prostora na levo in desno.
Kljub ustanovitvi evropskih transnacionalnih strank, ki na osnovi ¢lanstva zdruzujejo idejno
sorodne nacionalne stranke, proces jasnega profiliranja njihove podobe in vloge v Uniji Se
zmeraj ni kon¢an. A vendarle ne moremo trditi, da vpliv strank v EU ni zaznaven. Nasprotno,
predvsem v Evropskem parlamentu, ki je »vox populi« Clanic, je polarizacija levo—desno zelo

prisotna. Cutiti jo je tudi pri procesu sprejemanja odloéitev v Svetu EU. Idejne opredelitve se
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izrazajo zlasti v stopnji naklonjenosti integracijskim procesom, nadaljnji Siritvi Unije, pri
oblikovanju socialnih politik in instrumentov cele palete ekonomskih politik, kjer so mnenja o
vlogi drzave v gospodarski sferi zelo deljena. Vprasanje, kako bo na evropski ravni dokon¢no
opredeljena vloga strank, ki so osnovna postavka demokraticnih druzb zahodnega tipa, bo
kljucno za prihodnost EU. Na preizkusnji bo predvsem nacionalna drzava, kajti nacionalne
stranke si do zdaj za uspeh na evropskih volitvah niso prizadevale tako kakor na nacionalnih.
Prihodnost Unije pa je verjetno prav v sistemu moc¢nih strank, ki bodo pokrivale vse ali veliko
vecino drzav c¢lanic. Hix (2006, 26) poudarja, da danaS$nji izziv, po petdesetih letih
izgrajevanja nove kontinentalne nadstrukture, ni ve¢ v manjsi ali ve¢ji politi¢ni integraciji,
temveC v iskanju odgovora na vpraSanje, kaj storiti z na ravni EU vzpostavljeno politicno
strukturo. Edini pravi odgovor po njegovem mnenju je, da se demokraticnim politiénim
strankam postopno zagotovi osrednja vloga v delovanju EU. Po drugi strani pa so upostevanja
vredni tudi preudarki o koristnosti neodvisnih regulatornih institucij, ki so izolirane od
politike, in o slabostih politizacije EU, na katero opozarjata Majone (2002) in Moravcsik
(2002). Lizbonska pogodba prinasa v obstojeci okvir odlocanja Stevilne spremembe. Kako
pomemben je za drzave Clanice njihov glas oziroma vpliv v postopku odlocanja, so pokazale
ne le burne razprave pri oblikovanju besedila Pogodbe o Ustavi za Evropo, ki so razkrile
nepopustljivost manjs$ih in novih drzav ¢lanic pri teZznjah velikih in starih, temve¢ tudi
neuspeh njene ratifikacije, nenazadnje pa tudi za mnoge sporna in nedemokrati¢na pogajanja
pri sprejemanju Lizbonske pogodbe, ki so se nato prelevila v iskanje scenarijev za

premostitev irskega »ne«.

3.3.1 Dvodimenzionalnost evropskega politicnega prostora

Pri oblikovanju novega politicnega prostora se predvsem v tranzicijskih drzavah pojavlja
prepri¢anje, da je klasicna delitev na levo in desno usmeritev politicnih strank preseZena.
Nove politicne grupacije iS¢ejo lasten »modus vivendi« v sproti oblikujo¢ih se razmerah,
¢rpajo iz specifiénih okolis¢in in obicajno zdruzujejo svoje €lanstvo na drugacnih idejnih
osnovah kakor v zahodni Evropi. Tudi ¢lanice EU se soo€ajo s Stevilnimi spremembami,
¢eprav jim kontinuiteta pluralisticnega politi¢nega prostora nudi druga¢na, veliko bolj jasno
opredeljena izhodisca. Zato je za ta prostor delitev na leve in desne stranke ustreznejSa kakor
pa za stvarnost postsocialisticnih drzav. S postopno politizacijo oziroma prehajanjem iz

gospodarske skupnosti v politicno zvezo se je v EU postavilo vprasanje, kako opredeliti ta
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prostor v popolnoma politicnih kategorijah. Treba je bilo doloc€iti skupni imenovalec
razmerjem moci posameznih politicnih usmeritev v ¢lanicah in ugotoviti nacin, kako naj se ta

idejna obarvanost najustrezneje odraza na nadnacionalni ravni.

Politi¢ni prostor EU je bil sprva konceptualiziran kot enodimenzionalni prostor. Usklajevanje
glavnih akterjev je potekalo glede na razmerje vecja—manjSa integracija. Uporaba tega
enodimenzionalnega koncepta danes ni ve¢ primerna, saj sodobna EU ni ve¢ le integracija,
ampak tudi politika v smislu boja za oblast. Danes poseduje tri temeljne znacilnosti
politicnega sistema: oblast — izvrSilna, zakonodajna, sodna (government); boj za oblast ali
tekmovanje glede vrednot, ki naj se odrazajo v dosezkih EU (politics); oblikovanje javnih
politik kot odraz moc¢i vplivanja na porazdelitev dobrin v EU (policy). Predvsem pri
oblikovanju javnih politik stopata v osredje dve klasi¢ni dimenziji nacionalnih politik, vzdolz
katerih se usmerja razvoj ekonomske in politiCne integracije. Prva se nanasa na vprasanje,
kako dalec se lahko v javnem interesu poseze v socialno in politicno svobodo. S tega vidika
so liberalci in socialisti naklonjeni »svobodi«, medtem ko krS€anski demokrati in
konservativci dajejo prednost »urejanju/oblasti«. Na ravni EU je ta dimenzija pomembna v
zadevah, kot so drzavljanstvo Unije, okoljska politika, biotehnologija in genetski inZeniring,
pravosodje in notranje zadeve, enakost med spoloma. Druga dimenzija se nanaSa na
vprasSanje, kako dale¢ se lahko v javnem interesu poseze v posameznikovo ekonomsko
svobodo. Tukaj socialisti in tradicionalni kr§¢anski demokrati odobravajo »intervencijo«,
medtem ko se konservativci in liberalci zavzemajo za »prosti trg«. V EU je ta dimenzija
pomembna na vecini podrocij, povezanih z urejanjem enotnega trga, na podro¢ju konkurence
in drzavnih pomoci, v makroekonomskih zadevah v okviru monetarne unije, na podroc¢ju
socialne in ekonomske kohezije ter zaposlovanja. Ti dimenziji se zdruzujeta v t. i. dimenzijo
levo—desno. Po eni strani je ta dimenzija prilagodljiv koncept, ki omogoca uporabo enega
koncepta pri analiziranju Stevilnih druzbenih okolis¢in. Po drugi strani pa tudi omogoca, da
politike konceptualiziramo kot kontinuum (od levega proti desnemu) in kot dihotomijo (levo
proti desnemu). Te posebnosti so konceptu levo—desno v vseh politiénih sistemih
onemogocile ostati temeljni okvir za nespremenljiv ustroj in usklajevanje akterjev (Hix, v
McNamara in drugi 1998). Enako velja tudi za EU. Kakor hitro je EU presla od integracije k
politiki, so se akterji poleg sprva prevladujoce dimenzije integracija—neodvisnost uvrstili tudi
v dimenzijo levo—desno. Politi¢ni prostor EU je danes tako opredeljen z dvema dimenzijama:

s tradicionalno dimenzijo levo—desno in dimenzijo neodvisnost—integracija.
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3.3.2 Levo-desna politicna usmeritev v institucijah EU

V preteklosti je politiko EU obvladovala zgolj dimenzija razmerja med neodvisnostjo in
integracijo, medtem ko je oblikovanje nacionalnih politik usmerjala tradicionalna dimenzija
levo-desno. S Siritvami EU je slednja postopoma zacela prehajati na raven Unije in tako
vedno bolj vplivati na oblikovanje skupnih politik. Razmerje levo-desno na ravni Unije, ki se
vedno konstituira na podlagi politicnih razmerij, prevladujo¢ih v nacionalni drzavi, in
soodvisnost obeh dimenzij se v najve¢jem obsegu odrazata v procesu odloCanja v glavnih
institucijah EU, predvsem v Evropskem parlamentu, pa tudi v Svetu in Komisiji. Strukturo
posameznih institucij, njihove pristojnosti in na¢in delovanja dolocajo ustanovitvene pogodbe
z vsemi svojimi spremembami. Zato je smiselno uposStevati tudi ozadje teh sprememb,
predvsem katera strankarska politicna druzina je sprozila zahtevo po spremembah, v kakSnem

obsegu in na katerih podro¢jih.

3.3.2.1 Evropski parlament

V Evropskem parlamentu so bili sprva vsi poslanci tudi predstavniki nacionalnih
parlamentov. Imeli so torej dvojni mandat. Sele Akt o neposrednih volitvah,*' sprejet 20.
septembra 1976, je dolocil sistem neposrednih volitev evropskih poslancev. Vendar s tem
aktom ni bil dolo¢en enotni volilni postopek. PES predvideva, da Evropski parlament pripravi
predlog za splosne neposredne volitve po enotnem volilnem postopku v vseh drzavah ¢lanicah
ali v skladu z naceli, ki so skupna vsem drzavam c¢lanicam (Cetrti odstavek 190. clena).
Lizbonska pogodba to dolo¢bo nekoliko spreminja, ker besedno zvezo »predlog za splosne
neposredne volitve« nadomesca s predlogom dolocb, potrebnih za volitve svojih ¢lanov s
sploSnim in neposrednim glasovanjem. Po odobritvi Evropskega parlamenta Svet soglasno
sprejme ustrezne dolocbe, ki zacnejo veljati Sele, ko jih drzave €lanice potrdijo v skladu s
svojimi ustavnimi pravili. Drzave Clanice tako same prosto izbirajo nacéin volitev evropskih
poslancev. Kritike, ki jih je delezna sama sestava Evropskega parlamenta, zadevajo zlasti
nesorazmerno zastopanost, ker naj bi imele manjSe drzave glede na Stevilo prebivalcev

nesorazmerno ve¢ poslancev kakor velike.

I Act concerning the election of the representatives of the Assembly by direct universal suffrage (UL L &t. 278 z

dne 8.10.1976, str. 5).
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Od leta 1979 poslanci ne sedijo v Evropskem parlamentu glede na nacionalno pripadnost,
ampak glede na pripadnost posameznim politi¢énim strankam. 191. ¢len PES dolo¢a, da so
politi¢ne stranke na evropski ravni pomemben povezovalni dejavnik v okviru Unije in da
prispevajo k oblikovanju evropske zavesti in izrazanju politine volje drzavljanov EU.
Pogodba iz Nice je dodala, da Svet pripravi predpise o politicnih strankah na evropski ravni in
zlasti pravila, ki se nanaSajo na njihovo financiranje. Lizbonska pogodba spremembe v tem
kontekstu ne uvaja. Je pa pripadnost politicnim strankam v zadnjih letih predmet Stevilnih
raziskav, analiz, preucevanj, iz katerih razli¢ni avtorji izpeljujejo razlicne sklepe, ve€ina teh
sklepov pa naj bi pripomogla k razumevanju politi¢ne strukture EU in k njenemu vplivu na
izvajanje politik, postopek Siritve in reSevanje temeljnih vprasanj skupne zunanje in varnostne

politike.

Demokracije zahodnega tipa si brez politicnih strank ni mogoce predstavljati. Logicna
posledica takSnega prepricanja je, da je torej nujno imeti tudi evropske stranke in ne samo
posameznih nacionalnih strank. Tako bi bilo tudi mogoce celovito udejanjiti strankarsko
zivljenje na nadnacionalni ravni. Hkrati pa se postavlja vprasanje, kaj v tem primeru storiti z
nacionalnimi strankami, ki krojijo zivljenje v drzavah clanicah in predstavljajo interese
tamkajSnjih elit. Posledica navedene dileme je dolgotrajnost procesa uveljavljanja evropskih
strank, ki Se vedno ni koncan, Ceprav so bile posamezne evropske stranke formalno
ustanovljene Ze pred desetletji. NajstarejSa je zveza konservativnih strank, katere zacetek seze
v junij leta 1953, postopen razvoj pa je iz Skupine kr$¢anskih demokratov (Christian
Democrat Group) julija leta 1999 pripeljal do oblikovanja danes najstevilnejSe skupine v
Evropskem parlamentu, Skupine Evropske ljudske stranke (KrS$¢anskih demokratov) in
Evropskih demokratov (Group of the European People's Party (Christian Democrats) and
European Democrats — EPP-ED). Skupina evropskih socialdemokratov, danes poimenovana
Skupina socialdemokratov v Evropskem parlamentu (Party of European Socialists — PES,
zdaj Socialist Group in the European Parliament), je precej mlajSa, saj je bila ustanovljena
Sele leta 1992, razvila pa se je iz leta 1974 ustanovljene Konfederacije socialisti¢nih strank
evropske skupnosti. Za zacetek Evropske liberalne, demokratske in reformne stranke
(European Liberal, Democrat and Reform Party — ELDR) S§teje leto 1976, stranka pa je
dana$njo podobo in ime (Group of the Alliance of Liberals and Democrats for Europe —
ALDE/ADLE) dobila s spremembo statuta septembra 2001 (Luksi¢ 2002, 567-568). To
seveda niso edine evropske stranke, so pa v trenutnem razmerju moci v Evropskem

parlamentu, kjer se strankarsko Zivljenje najzivahneje odraza, najmocnejse.
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Evropska komisija je julija 2001 izdala belo knjigo z naslovom Evropsko vladanje,*” v kateri
je govor o politicnih voditeljih, nacionalnih parlamentih in vladah, drzavah c¢lanicah,
drzavljanih, institucijah, regijah, mestih in civilni druzbi, o odnosih med temi kategorijami in
podobno. Zanimivo pa je, da v porocilu ni poglavja o strankah. Vse, kar je navedeno v zvezi z
njimi, je, da so evropske politi€ne stranke pomemben dejavnik evropske integracije in da
prispevajo k evropski ozaveS¢enosti in sliSnosti skrbi drzavljanov. Na splosno je v literaturi o
EU, predvsem tisti, ki jo izdajajo evropske institucije same, zelo malo pozornosti namenjene
politiénim strankam. Pravzaprav o njih na kratko govori le PES v svojem 191. ¢lenu, ki jih
opredeljuje kot »pomemben povezovalni dejavnik«. Glede na prepricanje, da so stranke
temelj sodobnega, demokrati¢nega politicnega Zivljenja, je zadrzanost pri njihovi obravnavi
ve¢ kot presenetljiva (Luksi¢ 2002, 567). Lizbonska pogodba politicne stranke uvrSc¢a med
dolocbe o demokrati¢nih nacelih (te se iz PEU tudi premescajo v PES), pri ¢emer poudarja, da
so drzavljani na ravni Unije neposredno zastopani v Evropskem parlamentu, politicne stranke
na evropski ravni pa prispevajo k oblikovanju evropske politicne zavesti in k izrazanju volje

drzavljanov Unije (novi 8a. ¢len PES).

Nekoliko bolj se transnacionalnim strankam posveca akademska sfera, a tudi ta strankarsko
Zivljenje na evropski, nadnacionalni ravni pretresa manj kakor druga, z EU povezana
podroc¢ja. Mnenje, na katerega v strokovnih krogih pogosto naletimo, je, da so transnacionalne
stranke mrtvorojeni otroci (Bell in Lord 1998, 56). Prizma, skozi katero jih proucujemo, je Se
zmeraj prizma »pravihg, to je nacionalnih strank z organiziranimi in u¢inkovitimi volilnimi
kampanjami in z osrednjim strankarskim telesom, ki je vsaj deloma sposobno delovati

neodvisno od ¢lanskega telesa.

Vloga evropskih strank se je nedvomno krepila z naraS¢anjem pristojnosti Evropskega
parlamenta. Pomanjkanje lastne parlamentarne legitimnosti je EU do zdaj uravnavala z
vzpostavitvijo povezave z volivci prek nacionalnih parlamentov in parlamentarnim nadzorom
njihovih predstavnikov v Svetu EU. Pricakovati pa je, da bo uveljavitev Lizbonske pogodbe,
¢e bo do nje prislo, takSne razmere spremenila. Nacionalni parlamenti namre¢ dobivajo z
Lizbonsko pogodbo okrepljeno vlogo. Institucije jih bodo morale obvescati ne le o dogajanju

na evropski ravni, ampak jim tudi predloziti osnutke zakonodajnih aktov. Nacin sodelovanja

2 European Governance: A White Paper. (COM (2001) 428 final).
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podrobneje doloca Protokol o vlogi nacionalnih parlamentov v EU. Poleg tega se nacionalnim
parlamentom priznava pravica veta na sklepe Evropskega sveta, s katerimi se doloca bodisi

vecina, potrebna za sprejemanje odlocitev v Svetu, bodisi vrsta zakonodajnega postopka.

S krepitvijo politicnega znacaja EU se bo verjetno v ozadje umaknilo tudi do sedaj najbolj
prisotno razumevanje povezovanja Unije in drZavljanov, ki je bilo na nacionalni ravni Ze
politicno poraZeno, namre¢ perspektiva vsemogocnega trga. V ospredje se tako prebijajo tudi
druge dimenzije Zivljenja, ne zgolj gospodarska. Hkrati pa je pomanjkanje pozornosti do
transnacionalnih strank samo zaradi prepri¢anja, da niso popolnoma sposobne odigrati
tradicionalne vloge nacionalnih strank, Skodljivo. S tem namre¢ tvegamo, da bomo
spregledali potencialno kriti€en razvoj, ki bi lahko bistveno vplival na procese vladanja
oziroma upravljanja v EU (Luksi¢ 2002, 571). Transnacionalne stranke so tudi dobra
priloznost, da na novo premislimo vlogo strankarskega sistema in ga odlepimo od ustaljenega
razumevanja delovanja strank na nacionalni ravni. Edinstveno okolje, ki ga ustvarja
nadnacionalna tvorba EU, in institucionalne ter navsezadnje tudi vedenjske prilagoditve, ki jih

to okolje zahteva, oblikujejo dobro podlago za tak$na razmisljanja.

L evo-desna polarizacija v Evropskem parlamentu

Strankarske skupine v Evropskem parlamentu se oblikujejo svobodno in glede na politi¢no,
svetovnonazorsko, ideolosko in Se kakSno afiniteto nacionalnih strank ali celo posameznih
poslancev, ki imajo sedez v Evropskem parlamentu. Stevilo skupin, njihovi uradni nazivi,
predvsem pa njihova moc, ki se odraza v Stevilu ¢lanov posamezne skupine, so se zato ves Cas
spreminjali. Obseg pricujocega poglavja je premajhen, da bi sledili natancni sestavi
Evropskega parlamenta in vsem spremembam, ki so se dogajale od prvih volitev naprej. Na
tem mestu je dovolj podatek, da so se v Evropskem parlamentu v izraziti kontinuiteti ves ¢as
pojavljale predvsem tri skupine: demokrS¢ansko-konservativno-ljudska, socialisti¢na in

liberalna skupina.

Politi¢ne stranke oziroma njihove skupine v trenutni sestavi Evropskega parlamenta (sedmo

parlamentarno obdobje):*

# Parlamentarna obdobja: 19791984 (prvo), 1984—1989 (drugo), 1999-1994 (tretje), 19941999 (&etrto), 1999—
2004 (peto), 20042009 (Sesto), 2009-2014 (sedmo).
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1. EPP-ED — Group of the European People's Party (Christian Democrats) and European
Democrats: Skupina Evropske ljudske stranke (Kr$¢anskih demokratov) in Evropskih
demokratov

2. PES — Socialist Group in the European Parliament. Skupina socialdemokratov v
Evropskem parlamentu

3. ALDE/ADLE — Group of the Alliance of Liberals and Democrats for Europe: Skupina
zavezniStva liberalcev in demokratov za Evropo

4. Greens/EFA — Group of the Greens / European Free Alliance: Skupina Zelenih /
Evropske svobodne zveze

5. UEN — Union for Europe of the Nations Group: Skupina zdruzenje za Evropo narodov

6. GUE/NGL — Confederal Group of the European United Left / Nordic Green Left:
Konfederalna skupina Evropske zdruzene levice / Zelene nordijske levice

7. IND/DEM — Independence/Democracy Group: Skupina neodvisnosti/demokracije
Poslanci, ki ne pripadajo nobeni politi¢ni skupini, so samostojni poslanci (NI — Non-attached)

Na prvi pogled ni tezko opredeliti, katere stranke v Evropskem parlamentu lezijo levo in
katere desno na politicni osi. Predvsem je tudi za transnacionalne stranke znacilno, da bi se
zaradi ¢im vecje podpore volivcev in vecje moznosti povezav rade znasle ¢im bolj v sredini.
Hrbtenico strankarske strukture v Evropskem parlamentu nedvomno oblikujeta najvecji
skupini EPP-ED (desna sredina) in PES (leva sredina). Desnosredinski naj bi bili tudi liberalci
(ALDE/ADLE), Se bolj na desno na polarizacijski osi pa UEN in vecina pripadnikov skupine
NI. Med trenutno oblikovanimi strankarskimi skupinami v Evropskem parlamentu so levo na

polarizacijski osi GUE/NGL in Greens/EFA.

Ce vzamemo te strankarske skupine pod drobnogled, predvsem &e upostevamo njihove
predhodnike in sestave v prej$njih mandatih, vidimo, da je klasi¢na polarizacija tukaj
porusena. Tudi prehajanje iz ene v drugo skupino jo rusi. Se najbolj je to opazno na izjemno

razdrobljeni in raznoliki desnici.

87



Skupina Evropske ljudske stranke (Krscanskih demokratov) in Evropskih demokratov — EPP-
ED

EPP-ED je bila tako v mandatu 1999-2004 kot v mandatu 2004—2009 najmocnejSa poslanska
skupina v Evropskem parlamentu. Na volitvah junija 2009 je v primerjavi s prejSnjimi
volitvami (36,7 odstotkov) sicer zabelezila nekoliko nizji rezultat (35,9 odstotkov), vendar
ima z 264 poslanci Se vedno veliko prednost pred drugo najve¢jo skupino. V njeni pisani
sestavi so se znasSle evropske ljudske stranke, stranke kr$¢ansko-demokraticne provenience in
stranke, ki se preprosto deklarirajo kot demokraticne. Ta moc¢na desnosredinska politi¢na
opcija izrazito podpira integracijske procese, se zavzema za tako imenovano socialno trzno
gospodarstvo, ekonomsko in monetarno unijo, vecji vpliv Evropskega parlamenta, na dnevni
red pogosto postavlja vprasanje skupne evropske zunanje in obrambne politike, zavzema pa
se tudi za zascito tradicionalnih druzinskih vrednot. Znotraj mocnega in na videz monolitnega
bloka EPP-DE obstaja precej razlik v oblikovanju stali§¢ do posameznih vprasanj. Kadar gre
na primer za vpraSanje splava ali razveze, so krS¢anski demokrati bolj desno na polarizacijski
osi od demokratov, ko pa se zastavljajo bolj gospodarsko obarvani problemi kr$¢anski
demokrati dobijo bolj levicarske barve v primerjavi z demokratskimi kolegi. Tudi kar zadeva
podporo integracijskim procesom, so kr§¢anski demokrati, ki izhajajo iz univerzalne pozicije
Cerkve in vere, na sploh veliko bolj naklonjeni integraciji (75 odstotna podpora) kakor
tradicionalno bolj nacionalno obarvani demokrati (54 odstotna podpora) (Hix in Lord 1997,
29). Tako kakor v vseh politi¢nih skupinah v Evropskem parlamentu, ki jih sestavlja mnozica
predstavnikov razli¢nih, ¢eprav sorodno usmerjenih nacionalnih strank, se tudi v EPP-DE
kaze paleta nazorov in ideoloskih izroc€il. Biti krScanski demokrat v Skandinaviji je nekaj
drugega, kakor biti pripadnik stranke z enakim imenom, na primer, v Italiji. Tudi stranke, ki
se deklarirajo kot demokratske in ljudske, imajo glede na okolja, iz katerih izhajajo njihovi
¢lani, veliko posebnosti. Zato se znotraj vseh politi¢nih skupin tudi kaze to znacilno nihanje

med desnimi in levimi idejami ter razli¢na podpora integracijskih procesom.

Skupina socialdemokratov v Evropskem parlamentu — PES

Kot nakazuje ze ime, skupino sestavljajo predvsem poslanci iz evropskih socialdemokratskih
strank. Njihova programska izhodiS€a so jasna in socialno usmerjena: boj proti
brezposelnosti, ekonomska in socialna kohezija, spodbujanje mednarodnega razvoja, v
evropskih okvirih pa si prizadevajo za ekonomsko in monetarno unijo, pomembna tocka
njihovega programa je tudi varstvo okolja. Na splosno te stranke zagovarjajo zmanjs$anje

drzavnega vmeSavanja v socialne in politicne pravice posameznika (kot je na primer pravica
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do splava, spolna svoboda in podobno). Poslanci PES tudi podpirajo integracijske procese,
Ceprav v skrbi za socialno varnost drzavljanov EU bistveno manj kakor poslanci EPP-ED ali
ALDE/ADLE. Povpre¢na podpora integraciji v PES je bila v Cetrtem parlamentarnem
mandatu (1994-1999) sicer 64 odstotna,* vendar so v skupini stranke, ki Siritve pravzaprav
ne podpirajo (v istem mandatu so na primer danski Socialdemokrati izrazali le 21 odstotno
podporo integracijskim procesom). Ta skupina je na zadnjih volitvah dozivela najvecje
zmanjSanje Stevila sedezev v Evropskem parlamentu, saj 161 poslancev, ki jih zdruzuje pod
svojim okriljem, ustreza 21,9 odstotkom, medtem ko je na volitvah 2004 dosegla 27,6

odstotkov.

Skupina zaveznistva liberalcev in demokratov za Evropo — ALDE/ADLE

Liberalci so tretja najmoc¢nejsa poslanska skupina v Evropskem parlamentu. Ze &e bezno
pogledamo razvoj strankarske porazdelitve v Evropskem parlamentu, se nedvoumno pokaze,
da je tretje mesto za to skupini stalnica. ALDE/ADLE, ki ima velik razpon, od stroge sredine,
pa vse do bolj desnih pozicij, se zavzema za zascito pravic posameznika, odprto in svobodno
gospodarstvo, vecjo vlogo Evropskega parlamenta, gospodarsko in monetarno unijo ter
svobodno mednarodno trgovino. Tudi ALDE/ADLE moc¢no podpira integracijske procese —
povprecje znotraj te politicne skupine je bilo v mandatu 1994-1999 75 odstotkov.
ALDE/ADLE se prav tako kakor druge skupine sooca z razli¢nostjo znotraj lastnih vrst. Hix
in Lord (1997, 33) razlikujeta med radikalnimi, ekonomskimi in celo agrarnimi liberalci.
Slednji prihajajo zlasti iz skandinavskih drzav in Irske. Stevilne ¢lanice ALDE/ADLE so
glede na levo-desno polarizacijo precej blizu kr§¢anskim demokratom. Tudi ta skupina je v

primerjavi z volitvami leta 2004 izgubila nekaj podpore (znizanje z 12,7 na 10,9 odstotkov).

Zeleni in zdruzena levica

Gre za dve skupini, ki sta posrkali stranke s skrajno levega konca polarizacijske osi. V
GUE/NGL danes tako najdemo postkomunisticne stranke (iz Italije, Gr¢ije, Francije in tudi iz
nekaterih novih drzav ¢lanic) in nekatere socialisticne stranke. Skupina Greens/EFA je
zadrzala bolj tipicno »zeleno« podobo, saj se v njej zdruzujejo predvsem zelene stranke

¢lanic. Nedvomno prihajajo ekoloska vprasanja v ospredje, to ni ve¢ samo prioriteta zelenih.

* Glede na dejstvo, da je Evropski parlament aprila 2003 z veliko vegino potrdil &iritev EU, so odstotki podpore
danes morda nekoliko drugacni. Stevilke, ki se omenjajo v teh podpoglavjih, so vzete iz knjige Simona Hixa in

Christopherja Lorda Political Parties in the European Union iz leta 1997 in se nanaSajo na mandat 1994-1999.
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To potrjujejo tudi rezultati zadnjih volitev v Evropski parlament, na katerih se je skupina
Greens/EFA s petega mesta prebila na cetrto. Gre za edino skupino, kateri se je volilni
rezultat izboljsal (s 5,5 na 7,2 odstotka). Ker je v teh skupinah veliko radikalnih levicarjev, so
mocno izrazene tudi klasi¢ne levicarske ideje, ki jih povezujejo s PES, le da so bolj radikalno
zaostrene. Zeleni se sicer v politicnem pogledu zavzemajo za korak naprej od trenutno
veljavnega in v stvarnosti najuspesnejSega modela reprezentativne demokracije. Hkrati si
prizadevajo, da zivljenja ne bi veC opredeljevali le druzbeno-ekonomski pogoji. Ta
idealisti¢na, deloma nedvomno tudi naivna drza pa seveda ni znacilna za vse stranke, ki so
nasSle mesto v eni od obeh zeleno obarvanih skupin. Hix in Lord (1997) govorita tudi o
zelenih realistih, ki si prizadevajo za sodelovanje z drugimi strankami znotraj obstojecega
reprezentativnega sistema. Kar zadeva podporo integracijskim procesom, zeleni niso zelo
enotni. V mandatu 1994—-1999 je bila povprecna podpora »le« 63,4 odstotna. Najnizja je bila
prav pri najuglednejsi zeleni stranki — nemskih Zelenih (55 odstotkov), sledili pa sta grska in
belgijska frankofonska ekoloska stranka. Ce pa upostevamo $e dejstvo, da so predvsem v
GUE/NGL skrajno leve stranke, je treba pogledati podporo, ki jo je skrajna levica Ze
tradicionalno namenjala integracijskim procesom. Ta podpora je izjemno majhna, v

omenjenem mandatu je znasala le 34,4 odstotka.

Desnica

Desne stranke v Evropskem parlamentu so bile za opazovalce zmeraj trd oreh. To je namre¢
najbolj raznolika skupina z zelo zanimivimi povezavami, razlicnimi ozadji in celo paleto
interesov. Lep primer za to je Zdruzenje za Evropo narodov — UEN, majhna skupina, ki jo
sestavljajo ¢lani francoske Mouvement pour I'Autre Europe in portugalske Partido do Centro
Democratico e Social, ¢lani italijanske Alleanza Nazionale, danske Dansk Folkeparti in irske
Fianna Fail. V mandatu 1999-2004 je imela v Evropskem parlamentu svoje poslance tudi
Skupina za Evropo demokracij in razlik (Europe of Democracies and Diversities — EDD), ki
so se po volitvah leta 2004 skupaj s poslanci iz novih drzav €lanic druzili v IND/DEM. EDD,
ki se je ze glede na svoje ime zavzemala za Evropo razlik, so resni¢no druzile le — razlike. V
tej skupini je bilo najti ¢lane United Kingdom Independence Party, pa ¢lane dveh francoskih
strank, in sicer stranke Chasse, Péche, Nature, Traditions in stranke Mouvement pour ['Autre
Europe, clane nizozemske stranke Staatkundig Gereformeerde Partij ter danske

JuniBevcegelsen.
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Med desne stranke so v petem mandatu (1999-2004) spadali Se t. i. skupina neodvisnih
¢lanov (Technical Group of Independents — TGI) in neodvisni (NI), ki pravzaprav niti ne
oblikujejo posebne strankarske skupine. Ohlapno so povezani le v organizacijskem smislu.
Vprasanje je, ¢e kateremu od ¢lanov ne delamo krivice, ko ga uvrs¢amo k radikalni desnici,
ampak e uposStevamo, da je v NI najbolj desno usmerjena stranka v Evropskem parlamentu
francoska Front National ali pa belgijski Viaams Blok, nismo dale¢ od resnice. Glede na zelo
razli¢ne interese posameznih strank v kateri koli od navedenih desnih strankarskih skupin, je
tezko na kratko govoriti o programskih izhodii¢ih omejenih skupin. Se najlazje jih je
opredeliti glede njihove podpore integracijskim procesom. To so skupine, ki so ze
tradicionalno najmanj podpirale Siritev EU. V mandatu 1994-1999 je bila njihova podpora le
17,6 odstotna (Hix in Lord 1997). Vendar pa so volitve za sedmo parlamentarno obdobje
(2009-2014) dodobra prevetrile, predvsem pa okrepile ¢lanstvo skupine NI. Volilni rezultati
namre¢ kazejo, da v njihovo skupino spada kar 93 poslancev, kar je 12,6 odstotkov (pretekli
mandat je ta skupina belezila le 3,8 odstotka). Pravzaprav je ta skupina glede na Stevilo
poslancev, ki jih zdruzuje, tretja najvecja skupina. Poleg tega ni zanemarljivo dejstvo, da v
njej deluje 21 poslancev, ki so clani italijanske Partito Democratico, 25 poslancev iz
britanske Conservative Party, devet poslancev iz vrst ¢eske Obcanska demokraticka strana in
pet avstrijskih poslancev (trije iz Liste »Dr. Martin — fiir Demokratie, Kontrolle,
Gerechtigkeit« ter dva iz Freiheitliche Partei Osterreichs), trije poslanci iz francoske Front

National ter dva poslanca iz belgijske Viaams Blok.

Vprasanje naklonjenosti posameznih strank integracijskim procesom je ocitno stalnica pri
preucevanju znacaja strankarskega Zivljenja na ravni EU. Ze v prej$njih poglavjih je bil
omenjen tudi odnos strank do vloge oblasti oziroma politike v gospodarstvu. Ti dve temeljni
dimenziji sta sestavini standardnega modela dinamike evropskega sistema politicnih strank.
Dejstvo, da je EU sistem upravljanja na ve¢ ravneh (multilevel governance), v katerem akterji
sodelujejo v procesih odloCanja na razlicnih ravneh, daje strankam moznost delovanja na
nacionalni ravni in ravni EU. Politi¢ne stranke so najpomembnejsi agregat interesov, ki
prevladujejo v zahodnoevropskih drzavah. Stalis¢a, ki jih zavzamejo pri politikah Skupnosti,
so v doloCeni meri odraz raznih delitev. Nacionalna delitev levo-desno ima najvecji vpliv na
evropsko tekmovanje pri doseganju skupnih ciljev. Kot je Ze bilo omenjeno, se tradicionalna
dimenzija levo—desno nanaSa na razmerje ve¢ja—manjSa regulacija trga, to je na ideolosko
drzo politiénih strank pri ekonomskih vpraSanjih. Desne stranke poudarjajo zmanjSevanje

ekonomske vloge oblasti, leve stranke pa Zzelijo, da oblast ohrani aktivho vlogo v
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gospodarstvu. Tudi na evropski ravni nesoglasje izhaja iz tekmovanja med dvema S$irSima
projektoma, ki obsegata glavne cilje politicne strukture glede na bolj splosne cilje ekonomske
politike (Hooghe, v McNamara in drugi 1998, 5). Na eni strani ideoloske razcepljenosti je
neoliberalni projekt, ki si prizadeva za osamitev trga od politicnih posegov, na drugi pa
projekt evropskega urejenega kapitalizma, ki tezi k poveCanju zmoznosti evropskih institucij
za urejanje trga (Hooghe in Marks 2002). Ze Amsterdamska pogodba iz leta 1997, v nasprotju
s prej$njimi pogodbami, ne odraza temeljev neoliberalnega projekta, zdruzljivega s skupnim
trgom, enotnim trgom ali evropsko in monetarno unijo. Ta pogodba namre¢ ureja Stevilna
podrodja, bistvena za projekt urejenega kapitalizma, vklju¢no z zaposlitvijo, socialno politiko,
okoljem, vecanjem pooblastil Evropskemu parlamentu. Razlog za taksno vsebino je v tem, da
so se o zadevah, urejenih z Amsterdamsko pogodbo, pogajale predvsem vecinsko levo ali

. : 45
levosredinsko usmerjene vlade.

V povezavi z drugo dimenzijo pa skrajne stranke delijo evroskepticizem, medtem ko
sredinske stranke podpirajo evropsko integracijo. William Riker (1986) pojasnjuje, da je to
zato, ker se vsaka stranka nagiba k t. i. strateski manipulaciji vprasanj, da bi tako dosegla
lastne cilje, pri ¢emer uspeSne stranke nimajo Zelje po preoblikovanju strankarskih pozicij.
Druga moZna razlaga temelji na ideologiji. Evroskepticizem strankarskih skupin ne izvira
zgolj iz njihovega nasprotovanja politikam Skupnosti, ampak tudi iz zavracanja ideologije o
oblikovanju EU. EU je namre¢ proizvod strankarskih, desno-sredinskih, v manjSem obsegu pa
tudi levo-sredinskih akterjev, ki zadnjih petdeset let obvladujejo proces politicnega odlocanja
(Hooghe in Marks 2002, 969). Evropska integracija je v prvi vrsti trzno-liberalni projekt, ki
vkljucuje tudi nekatere ukrepe urejenega kapitalizma. Strankarska podpora evropski
integraciji torej pada z oddaljenostjo stranke od srediS¢a. Res pa je, da so socialdemokratske

stranke postale bolj prointegracijske z uvrstitvijo bistvenih tem urejenega kapitalizma na

* V tednih pred vrhom Evropskega sveta v Amsterdamu sta sicer tréila tradicionalni socialistiéni program za
intervencionisti¢no, regulatorno Evropo, ki ga je propagiral francoski premier Lionel Jospin, in nov
levosredinski projekt, ki ga je vodil britanski premier Tony Blair. Slednji se je oddaljil od svojih konzervativnih
staliS¢ in privolil v tradicionalno socialne cilje, tj. zaposlitev in socialno blaginjo. Kljub temu pa je ostal
skeptiCen do zavezujoce regulacije in intervencije na ravni Unije. Da bi se le nekoliko oddaljil od povsem
socialnega oziroma socialno-demokratskega pristopa, je vztrajal na tem, da se Evropska socialna listina vkljuci v
Pogodbo samo pod pogojem, da se zagotovi fleksibilnost trga in prepreci prevelika regulacija trga. Blair je
skupaj s takratnim nemskim kanclerjem Kohlom zavrnil vsako moznost harmonizacije ali bistvenega evropskega
financiranja EU na podro¢ju zaposlovanja, saj je nasprotoval staromodni drzavni intervenciji in regulaciji

(Pollack, v McNamara in drugi 1998).
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evropski dnevni red. Po drugi strani pa skrajne stranke nasprotujejo evropski integraciji le na
izbranih podrocjih, v skladu z njihovo naravnanostjo v levo ali desno. V evropskem boju za
politi¢no prevlado in vpliv na oblikovanje politik Skupnosti je opazno spreminjanje vzorca
politicne tekmovalnosti, in sicer od velike koalicije dveh glavnih strankarskih skupin v sestavi
parlamenta med leti 1994-1999 do nove strukture levo—desne tekmovalnosti v sestavi
parlamenta med leti 1999-2004. Razpad trdne koalicije med desnosredinsko EPP-DE in
levosredinsko PES je imel pomembne posledice za razvoj evropskega parlamenta po letu
1999. Odprle so se moznosti, da postane »pravi« parlament, tj. ideolosko usmerjan,
razpoznaven po pripadnosti levo—desno in tako primerljiv z nacionalnimi parlamenti. To naj
bi pripomoglo k temu, da bi drzavljani EU dojemali Evropski parlament kot resni¢en odraz
demokracije in zanesljivosti celotnega sistema evropske integracije. Rezultat naj bi bil

povecanje legitimnosti ne le Evropskega parlamenta, temve¢ EU kot celote.

3.3.2.2 Svet

Razmerje levo—desno pride v Svetu do izraza pri sprejemanju odlo€itev. Prej veljavni 203.
¢len PES je dolocal, da Svet sestavlja po en predstavnik posamezne drzave ¢lanice na
ministrski ravni, ki je pooblas¢en za prevzemanje obveznosti v imenu vlade svoje drzave.
Lizbonska pogodba je ta Clen sicer razveljavila, vendar njegova vsebina ostaja, saj se le
prenasa v novi 16. ¢len PEU. Vlado vsake drzave €lanice tako v okviru Sveta predstavlja eden
izmed njenih ¢lanov. V Svetu ni stalne sestave, ampak je odvisna od obravnavane tematike.
Svet je na podlagi sistema, ki je bil v veljavi pred uveljavitvijo Lizbonske pogodbe, odlocal z
vecino svojih ¢lanov, razen v primerih, kadar je pogodba sama dolocala drugace (prejsnji 205.
¢len PES). Kadar je moral Svet odlo¢ati s kvalificirano vecino, so se glasovi njegovih ¢lanov
ponderirali na nacin, kot je bil dolo¢en s Pogodbo iz Nice in pristopnimi pogodbami novih

drzav ¢lanic.

Temeljno vpraSanje pri presojanju razmerja levo—desno se veze na razloge, ki vplivajo na
glasovalno obnaSanje predstavnikov vlad v Svetu. Zakaj predstavniki nekaterih nacionalnih
vlad glasujejo proti vecini ¢lanov Sveta? Rezultati empiri¢ne analize (Mattila 2004) kazejo, da
na glasovalni vzorec ¢lanov Sveta vplivajo delno nacionalni dejavniki, delno pa dejavniki na
ravni Skupnosti. Potencialne dejavnike vpliva na glasovalno obnaSanje ¢lanov Sveta lahko

razdelimo na ideoloske in institucionalne.
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| deologki dejavniki

Dejstvo, da je bilo treba s procesom $iritve prevladujoci politicni prostor v EU opredeliti kot
dvodimenzionalni prostor, pomeni, da na ¢lane Sveta pri odloanju vplivata obe ze navedeni
dimenziji. Dimenzija neodvisnost—integracija nakazuje naklonjenost vlade posamezne ¢lanice
glede vecje ali manjSe integracije. V praksi sprejema Svet ve€ino odlocitev na predlog
Komisije. Ker pa je Komisija veliko bolj naklonjena ve¢jemu povezovanju v okviru politik
Skupnosti kakor morebiti posamezna sestava ¢lanov Sveta, je konc¢ni izid pri sprejemanju
dolo¢ene odlocitve Sveta na predlog Komisije veliko bolj prointegracijski. Predstavniki v
Svetu, ki se tudi sicer zavzemajo za vecje povezovanje drZav ¢lanic, bodo zato manj verjetno
glasovali proti vecinski odlocitvi. Sklep je torej naslednji: bolj vlada drzave ¢lanice podpira

integracijo, manjsa je verjetnost, da bo njen predstavnik v Svetu glasoval proti vecini.

Tudi tradicionalna dimenzija razmerja levo—desno na prav poseben nacin posredno oblikuje
glasovalni vzorec ¢lanov Sveta. Hix (1997) na podlagi svojih Studij evropskih politi¢nih
strank zakljuCuje, da so leve stranke manj naklonjene integraciji kakor konzervativne ali
krS¢anskodemokratske stranke. Vendar poudarja, da so leve stranke postale v devetdesetih
letih bolj naklonjene integraciji, Ceprav glede tega Se vedno zaostajajo za desnimi. V zadnjem
desetletju so najve¢ja prointegracijska skupina postale socialdemokratske stranke, tudi v
Evropskem parlamentu. 1z navedenega izhaja, da bodo socialdemokratske vlade veliko manj

verjetno glasovale proti vecini v Svetu kakor desne stranke.

I nstitucionalni dejavniki

Z institucionalnimi dejavniki razumemo pravila in postopke odloanja v posameznih
institucijah EU, katerih oblikovanje so pogojevali zlasti velikost in politicni viri drZav €lanic.
Odlocitve v Svetu se sprejemajo z glasovanjem, pri cemer ima vsaka drzava dolo¢eno $tevilo
glasov. Osnovno pravilo »ve¢ ima drzava prebivalcev, ve¢ ima tudi glasov« je nekoliko

korigirano v dobro drzavam ¢lanicam z manj prebivalci.

Trenutno imajo Neméija, Francija, Italija in Zdruzeno kraljestvo po 29 glasov, Spanija in
Poljska po 27, Romunija 14, Nizozemska 13, Belgija, Ceska, Gréija, Madzarska in
Portugalska vsaka po 12, Avstrija, Bolgarija in Svedska po 10, Danska, Irska, Litva, Slovaska
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in Finska vsaka 7, Ciper, Estonija, Latvija, Luksemburg in Slovenija imajo 4 glasove ter
Malta 3, kar skupaj znese 345. Na nekaterih posebno obcutljivih podroc¢jih, kot so npr. skupna
zunanja in varnostna politika in obdavcenje, morajo biti odloCitve Sveta sprejete soglasno, kar
dejansko pomeni, da lahko vsaka od drzav ¢lanic na teh podro¢jih blokira sprejetje odlocitve
oziroma ima pravico veta. Kljub temu Svet v vecini zadev odloca s kvalificirano vecino, ki je
dosezZena, Ce se s predlogom strinja ve¢ina (v nekaterih primerih dvotretjinska vecina) drzav
¢lanic in Ce glasuje »za« najmanj 255 glasov (kar predstavlja 73,9 odstotka skupnega Stevila
glasov). Ta rezim je po uveljavitvi Lizbonske pogodbe dolocen le Se kot prehodni rezim, in
sicer do 31. oktobra 2014 (doloc¢be o odloc¢anju s kvalificirano ve¢ino do navedenega datuma
so vkljuene v Protokol §t. 36 o prehodni ureditvi, ki je priloga k Lizbonski pogodbi).
Lizbonska pogodba namre¢ uvaja glasovanje s kvalificirano vecino kot splo$no pravilo.
Glasovanje je drugacno le v primeru, da tako dolocata pogodbi. Dodatno k temu je
kvalificirana vecina na novo opredeljena. Nov sistem odloCanja se bo zacel uporabljati 1.
novembra 2014, vendar bo lahko v obdobju zadnjenavedenim datumom in 31. marcem 2017
¢lan Sveta pri odlo¢anju s kvalificirano vecino zahteval, da se uporabi trenutno veljavni
sistem. Prav tako bo v tem obdobju Se vedno mogoce, da ¢lan Sveta zahteva preverbo, ali
drzave C¢lanice, ki tvorijo kvalificirano vecino, predstavljajo najmanj 62 odstotkov
prebivalstva. Ce se izkaZe, da ni tako, odloditev ni sprejeta. Nov nadin odlo¢anja je
podrobneje zapisan v 238. ¢lenu PDEU, ki doloca, da je kvalificirana vec€ina, kadar Svet ne
odloc¢a na predlog Komisije ali visokega predstavnika Unije za zunanje zadeve in varnostno
politiko, najmanj 72 odstotkov ¢lanov Sveta, ki predstavljajo drzave Clanice, ki imajo skupaj
najmanj 65 odstotkov prebivalstva Unije. V primerih, ko pa ne glasujejo vsi Clani Sveta, je
kvalificirana ve€ina najmanj 55 odstotkov clanov Sveta, ki predstavljajo udeleZzene drZzave
¢lanice, ki imajo skupaj najmanj 65 odstotkov prebivalstva teh drzav. ManjSina, ki lahko
prepreci sprejetje odlocitev, mora vkljuevati najmanj minimalno Stevilo ¢lanov Sveta, ki
predstavljajo vec kot 35 odstotkov prebivalstva udelezenih drzav €lanic, in dodatnega ¢lana

(to pomeni, da lahko sprejetje odlocitve preprecijo Stiri drzave Clanice).

Vidimo, da imajo $tiri najvecje drzave vse po 29 glasov. Poleg tega je dana moznost, da se
obstojeci nacin ponderiranja glasov ¢lanov Sveta uporablja vse do konca marca 2017. Vpliv
najvecjih drzav pa je znatnejsi tudi v pripravljalnih fazah sprejemanja posamezne odlocitve,
kar vodi k naslednjemu sklepu: vecji delez glasov ima drzava, manjSa je verjetnost njenega

nasprotovanja vecini. Po drugi strani pa vec¢je drzave pogosteje glasujejo proti vecini kakor
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manjSe (Mattila 2004, 7), kar je posledica Stevilnih dejavnikov, ki presegajo doseg tega
poglavja.

Nenazadnje je kot pomemben institucionalni dejavnik Steti tudi institut rotirajocega
predsedovanja Svetu. Predsedujoca drzava Clanica je v Sestmese¢nem obdobju prevzela vlogo
posrednika med ostalimi drzavami ¢lanicami in skuSala najti sprejemljive resitve za probleme,
o katerih se je v danem trenutku razpravljalo. Pri opravljanju te naloge je morala vsaj delno
predstaviti in oblikovati svoja staliS¢a. Le tak nacdin ji je omogocal uspesno vlogo
kolektivnega predstavnika drzav ¢lanic EU. Zaradi tega predsedujoca drzava praviloma ni
glasovala proti ve¢ini v Svetu. Vendar pa je Lizbonska pogodba v tej tocki prinesla
spremembo, saj je dosedanje Sestmese¢no rotirajoce predsedstvo nadomestil visoki
predstavnik EU za zunanje zadeve in varnostno politiko, ki vodi Svet za zunanje zadeve in je
hkrati podpredsednik Evropske komisije. V tej novi funkciji sta se 1. decembra 2009 zdruzili
vlogi visokega predstavnika za skupno zunanjo in varnostno politiko in komisarja za zunanje

zadeve.

Ker EU ni zgolj politi¢na institucija, ampak v veliki meri ekonomska, pri ¢emer naj bi vsaj na
dolgi rok enotni trg povecal ekonomsko blaginjo v vseh drzavah ¢lanicah, so pomembna tema
v procesu politicnega odlocanja tudi placila drzav €lanic v proracun EU in koliko denarja
dobijo iz njega. Na podlagi razlage finan¢nih transferjev med drzavami c¢lanicami lahko
sklepamo naslednje: vecjo finan¢no korist ima drzava od proracuna EU, manjsa je verjetnost

njenega glasovanja proti vecini v Svetu (Mattila 2004).

3.3.2.3 Evropska komisija

Z Evropsko komisijo je v prvi vrsti miSljenih 27 komisarjev in komisark, ki so imenovani za
vodenje institucije in odlo¢anje. Evropsko komisijo, imenovano med dnem zacetka
veljavnosti Lizbonske pogodbe in 31. oktobrom 2017, sestavlja po en drzavljan vsake drzave
¢lanice, vklju¢no z njenim predsednikom in visokim predstavnikom EU za zunanje zadeve in
varnostno politiko. Njen mandat je pet let. Pred imenovanjem celotne Evropske komisije, ki je
v domeni Evropskega sveta, mora njeno sestavo potrditi Se Evropski parlament. Kljub jasni
razdelitvi resorjev, ki jih pokrivajo komisarji, je bila Evropska komisija z vsako Siritvijo

delezna vedno vecje graje na racun njene obseznosti, okornosti in neucinkovitosti. Ze
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Pogodba iz Nice, v skladu s katero je bil za vsako drzavo ¢lanico predviden samo en komisar,
je poskusala zamejiti nadaljnje Sirjenje sestave Evropske komisije in s tem prispevati k njeni
konsolidaciji. Vendar pa je Lizbonska pogodba v tem pogledu $la Se dlje, saj ima njena
uveljavitev za posledico, da se Stevilo komisarjev sploh ne bo ve¢ povecevalo, ampak bodo
drzave clanice do komisarjev upravicene po nacelu rotacije. Sistem rotacije, enak za vse
drzave, bo dolocal, iz katerih drzav bodo komisarji v dolo¢enem mandatu. Od 1. novembra
2014 bo torej Stevilo ¢lanov Komisije ustrezalo dvema tretjinama Stevila drzav ¢lanic, pri
¢emer bodo ¢lani izbrani med drzavljani drzav ¢lanic po sistemu popolnoma enakopravne

rotacije med drzavami ¢lanicami.

Komisarji so v splosnem interesu Unije neodvisni od lastne vlade, delujejo pod politicnim
vodstvom svojega predsednika, kar pomeni, da od nacionalnih vlad ne smejo prejemati

nikakr$nih navodil oziroma biti taréa vplivov, ki bi ogrozili njihovo avtonomno naravo.

Pri Evropski komisiji je veliko bolj kakor dimenzija levo—desno pomembna druga dimenzija,
tj. podpora Evropske komisije tistim politikam, ki u¢inkujejo povezovalno. Ze na splono je
Evropska komisija zaradi funkcij, ki jih ima po ustanovitvenih pogodbah, veliko bolj
prointegracijska. Ena izmed njenih temeljnih funkcij je namre¢ predstavljanje Unije na
mednarodni ravni in sklepanje mednarodnih sporazumov, zlasti na podro¢ju trgovine in
konkurence. Edina izjema je podroc¢je skupne zunanje in varnostne politike. Za zagotovitev
ustreznega delovanja in razvoja skupnega trga nadzira izvajanje ustanovitvenih pogodb in
aktov, ki jih institucije sprejemajo na njihovi podlagi. Skupaj s Sodis¢em Evropskih skupnosti
je t. 1. varuh pravilnega uveljavljanja prava EU. Prav tako je usklajevalno, izvrSilno in
upravno telo, odgovorno za izvajanje evropske zakonodaje, prorauna in politik ter za
izvajanje pobud za letno in vecletno nacrtovanje EU, katerega namen je doseci
medinstitucionalne dogovore. Vse to so naloge, ki terjajo od Evropske komisije jasno in

zaCrtano vizijo evropske integracije.

Pravica Evropske komisije dajati predloge za sprejetje sekundarnih aktov EU sicer omogoca
prepoznavanje njene privrzenosti glede na dimenzijo levo—desno, vendar v veliko manjsi meri
kakor v Evropskem parlamentu in Svetu. Razlogov je ve¢. Predlogi Evropske komisije se
nanaSajo na podroc¢ja, opredeljena s pogodbami. Sem spadajo zlasti promet, industrija,
kmetijstvo, okolje, regionalni razvoj itd. Lizbonska pogodba izrecno nasSteva, na katerih

podroc¢jih ima Unija izklju¢no pristojnost (3. ¢len PDEU). To so: carinska unija, doloCitev

97



pravil o konkurenci, potrebnih za delovanje notranjega trga, monetarna politika drzav ¢lanic,
katerih valuta je evro, ohranjanje morskih bioloskih virov v okviru skupne ribiske politike in
skupna trgovinska politika. Hkrati je Evropska komisija omejena tudi z nacelom
subsidiarnosti, v skladu s katerim na podro¢jih, ki niso v izkljuéni pristojnosti Unije, ukrepa
le, ¢e drzave Clanice ne morejo zadovoljivo doseci ciljev predlaganih ukrepov in jih torej
zaradi obsega ali uc¢inkov predlaganih ukrepov laze doseze sama. Cilj podajanja predlogov je
braniti interese Unije in njenih drzavljanov, ne pa morebiti parcialnih interesov drzave ¢lanice
ali posameznega sektorja. Iz povedanega lahko sklepamo, da bodo predlogi Evropske

komisije pretezno prointegracijski.

Evropska komisija predstavi predlog Svetu in Evropskemu parlamentu, nakar se v Zelji po
sprejetju zadovoljive reSitve zacne usklajevanje teh institucij po ustreznem postopku. Glede
na dejstvo, da strankarska podpora evropski integraciji pada z oddaljenostjo stranke od
srediS¢a levo—desno, lahko sklepamo, da bodo morali predlogi Evropske komisije, ¢e jih bo ta
na vsak nacin hotela uresniciti, vsaj delno odsevati cilje, ki jih podpirajo sredinske stranke. V
kolikor pa se bodo nagibali k reSitvam, ki jih podpirajo skrajno leve ali desne stranke, bo

Evropska komisija najverjetneje uspesna le na posameznih, izbranih podrocjih politik EU.

3.4  Vpliv evropske politicne strukture na pojavnost rasizma, ksenofobije in

diskriminacije

Torzija razli¢nih interesov EU kot nadnacionalne tvorbe in posameznih nacionalnih drzav
povzroca, da se strankarsko zivljenje na ravni EU $e ni povsem izoblikovalo in da je politi¢ni
prostor v tem pogledu Se zmeraj v nekaksni tranziciji. Politicne stranke kot svoj poligon moci
in vpliva Se zmeraj vidijo predvsem v lastni drzavi, evropska politi¢na scena in krepitev
transnacionalnih strank, v katere so vkljucene, pa jih ne zanima toliko. Z ustvarjanjem
negativne podobe institucij in organov EU, obSirnega birokratskega aparata ter zapletenih
postopkov doseganja odlocitev in njihovega izvajanja pa se manjSa tudi interes volivcev za
evropske volitve. Udelezba na teh volitvah je tako povsod bistveno manjSa kakor na

nacionalnih, poleg tega pa tudi neprestano pada.*®

% Volilna udelezba po letu volitev: 1979 — 61,99 odstotkov, 1984 — 58,98 odstotkov, 1989 — 58, 41 odstotkov,
1994 — 56, 67 odstotkov, 1999 — 49, 51 odstotkov, 2004 — 45, 47 odstotkov in 2009 — 43,10 odstotkov.
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Kljub navedenim dejstvom pa Ze na sedanji stopnji razvitosti evropskega strankarskega
prostora nedvomno drzi, da ima strankarska pripadnost doloen vpliv, predvsem na
sprejemanje odlocitev v Evropskem parlamentu in Svetu. Evropski parlament je prizorisce
prizadevanj za prevlado posameznih politi¢nih usmeritev, ki postajajo z naras¢anjem njegovih
pristojnosti vse bolj pomembna in opazna. Ceprav so se posamezne usmeritve glede podpore
integraciji priblizale podobnim mnenjem, je razlika med desnimi strankami, ki so
integracijske procese ves ¢as moc¢no podpirale, in levimi, ki so se v tem pogledu »odtajale«
Sele v devetdesetih letih, Se zmeraj opazna. Podpora Siritvi EU je v Evropskem parlamentu
torej precej prepricljiva, kar je dokazalo tudi glasovanje evropskih poslancev 9. aprila 2003,
ko so z ogromno veéino podprli vstop desetih novih ¢&lanic. Ce je vpliv posameznih politi¢nih
opcij v Evropskem parlamentu odvisen od vsakokratnega volilnega rezultata, pa je njihov
vpliv v Svetu, v katerem sedijo imenovani predstavniki vlad c¢lanic, veliko bolj
»institucionaliziran«. Pravila in postopki odloCanja so znani, vsaka Clanica ima pravico do
doloCenega Stevila glasov, odloCanje pa je odvisno od »obarvanosti« trenutno vladajoce
stranke ali koalicije v posamezni drzavi. Tudi sistem rotirajocega predsedstva Sveta EU

omogoca vpliv vladajoce opcije v predsedujoci drzavi.

S predzadnjo Siritvijo EU so se tudi razmerja znotraj nje postavila na nove temelje. V proces
pisanja Pogodbe o Ustavi za Evropo in nato Se Lizbonske pogodbe, ki naj bi po vecletni
negotovosti prvonavedene zacrtala prihodnjo ureditev in razvoj EU, so bile pritegnjene tudi v
tistem trenutku Se drzave pristopnice, od 1. maja 2004 pa Ze polnopravne ¢lanice EU. Tako je
bil vsaj na evropski politi¢ni in birokratski ravni dosezen resni¢no Sirok konsenz o nacinu in
ureditvi Zivljenja v prihodnje. A kljub podpisu Lizbonske pogodbe je vizij o razvoju EU Se
vedno veliko. Ne glede na to, da je veliko drzav ¢lanic izkazalo podporo novi pogodbi (Eeprav
je v pretezni meri kopija Pogodbe o Ustavi za Evropo) in niso javno napovedovale zapletov
pri ratifikacijah, je vse odvisno od socialno-ekonomskega razpolozenja in okolis¢in, ki bodo v
drzavah clanicah obstajale v casu, ko bodo napovedane spremembe te pogodbe dejansko
zazivele v praksi in ko se bodo pokazale njene prve implikacije. Zato je Se vedno odprto
vprasanje, katere vizije naj se v prihodnje realizirajo na ravni EU — tiste, ki se zavzemajo za
EU kot bolj ali manj povezano federacijo, ali tiste, ki Zelijo ohraniti bolj neodvisen polozaj
¢lanic. Ne glede na uresnicitev ene ali druge, je krepitev strankarskega sistema verjetno nujna.
Morda najprimernejsi je koncept sorodnosti, ki predvideva troje: prvic, da se vsaka nacionalna
stranka odloci, kateri evropski stranki je najblizje; drugic, da ni pripadnikov razli¢nih strank

iz iste drzave v isti evropski stranki; in tretji¢, da bi imela vsaka evropska stranka svojo
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organizacijsko enoto v vsaki od drzav Clanic. V to smer je Sla tudi praksa, saj se za evropske
lahko Stejejo stranke, ki v Evropskem parlamentu oblikujejo politi€éno skupino, za katere
sestavo je potrebnih najmanj 20 poslancev, v njej pa mora biti zastopana najmanj ena petina
drzav ¢&lanic.*” Pri tem morajo izpolnjevati vsa merila demokrati¢nosti, standarde pravne

drzave in spostovati ¢lovekove pravice.

Ceprav je Sele z moénimi evropskimi strankami in jasno postavljenimi pravili igre mogode
dejansko uveljavljati vizije posameznih politi¢nih opcij in ¢etudi je izjemno tezko izoblikovati
merila, na podlagi katerih bi bilo mogoc¢e odgovoriti na vprasanje, kako se politi¢na usmeritev
vodilne politicne opcije v dolo¢enem nacionalnem okolju manifestira na evropski ravni
oziroma ali vpliv neke stranke ali koalicije sploh ustreza dometu te politicne opcije v prostoru
EU,* pa je na podlagi zgornjih izvajanj vendarle mogoce zakljuciti, da evropske stranke
oziroma njihovi predstavniki niso imeli nobenega vec¢jega vpliva na rast ksenofobije in na
razcvet ekstremisti¢nih idej v drzavah clanicah. V devetdesetih letih, ko so bili primeri
izrazanja ksenofobije Stevilni in so predvsem na nacionalni ravni politicno zelo odmevale
dileme, ki so se pojavljale ob obravnavanju vpraSanj glede vecjega ali manjSega priseljevanja,
so na evropski ravni prevladovale tako levosredinske kot desnosredinske stranke, oboje pa so
izkazovale veliko podporo tako integraciji kot protidiskriminacijski klavzuli, ki je bila leta
1997 uvedena z Amsterdamsko pogodbo. Zato ni mogoce trditi, da so poslanci Evropskega
parlamenta, ¢etudi so po nacionalni afiniteti spadali v stranke skrajno desne populisticne

druzine, eden izmed klju¢nih dejavnikov evidentirane rasti ksenofobije in rasizma v EU. Tudi

47 Z junijem 2009 (volitve v Evropski parlament za sedmo parlamentarno obdobje) se je ta meja zvisala na 25
poslancev, ki predstavljajo vsaj Cetrtino drzav ¢lanic (tj. sedem drzav ¢lanic).

# Zanimiv primer nudi e Slovenija, ki ima v Evropskem parlamentu sedem parlamentarcev. Ti so namre¢ Ze v
¢asu, ko Se niso bili voljeni, ampak zgolj imenovani in so v omejenem obsegu zastopali naSo drzavo do volitev
junija 2004, nakazovali zanimivo situacijo. V takratnem casu je bila namre¢ Sibka opozicija v nacionalnem
parlamentu veliko bolje pozicionirana v Evropskem parlamentu, ker se je pridruzila dale¢ najmocnejsi
parlamentarni Skupini evropskih ljudskih strank (krS¢anskih demokratov) in evropskih demokratov (EPP-ED),
medtem ko je bila takrat najmocnejSa vladna stranka (Liberalna demokracija Slovenije) ¢lanica Skupine
Evropske liberalne, demokratske in reformne stranke (ELDR). Volitve junija 2009 te situacije niso koreniteje
spremenile. Opozicijska Slovenska demokratska stranka (SDS) se je z dvema poslancema pridruzila najvec;ji
politi¢ni skupini EPP (prav tako en poslanec Nove Slovenije, ki se na nacionalnih volitvah 2008 ni uvrstila v
Drzavni zbor), medtem ko so se poslanci koalicijskih strank razvrstili na naslednji nac¢in: dva poslanca Socialnih
demokratov (SD) sta se pridruzila drugi najvecji politi¢ni stranki PES, poslanca iz Liberalne demokracije

Slovenije (LDS) in iz stranke Zares pa tretji najmoc¢nejsi politi¢ni skupini ALDE.
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Svet EU in Komisija nista sluzila kot sredstvo za razsirjanje ekstremisti¢nih in etnocentri¢nih
idej. Vzpostavljena poslovniSka pravila in postopki odlo¢anja v institucijah, nenazadnje pa
tudi njihova zasnova oziroma sestava, so bili tisti elementi, ki so tvorili svojevrstno
»institucionalno oviro« vsakrSnim poskusom preboja in uveljavitve izrazito radikalnih,
skrajno desnih, rasisticnih in ksenofobi¢nih pogledov. Na dlani je torej, da struktura
strankarske organiziranosti na ravni EU ni bila generator ali vsaj spodbujevalec razsirjanja

rasisti¢nih, ksenofobi¢nih in diskriminacijskih stalis¢.
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4 MEHANIZMI EU V BOJU PROTI RASIZMU, KSENOFOBIJI IN
DISKRIMINACIJI

4.1  Koraki k skupni ureditvi na ravni EU

Vkljucevanje protirasizma v politike in programe Unije je danes institucionalno sprejeta
druZzbena skrb, ki je delezna tako akademskega kot druzbenopoliticnega diskurza. Boj proti
rasizmu je — delno kot reakcija na zaskrbljujo¢ dvig skrajne desnice v Stevilnih drzavah
&lanicah EU — tradicionalno znaéilnost levice,” a je v zadnjem desetletju pritegnil pozornost
celotnega politicnega spektra, pa tudi medijev in civilne druzbe. Vsi, ki se borijo proti
rasizmu, se zavedajo tega Sirokega protirasisticnega etosa in poskusajo tisto, kar dojemajo kot
univerzalno sprejeta nacela, preliti v specificne druzbene in politi¢ne iniciative. Vendar pa
relativno visoka angaziranost civilne druzbe Se ne pomeni, da bodo njena prizadevanja vodila
do enostavno in nesporno sprejetih politicnih odlocitev in do usklajenih institucionalnih
pobud. V casu od ustanovitve Evropskih skupnosti do danes so pobudam protirasiticnih
gibanj nasprotovale, jih redefinirale, pa tudi ignorirale mnoge, zlasti desno usmerjene
politi¢ne koalicije na nacionalni ravni. Vendar je na ravni EU mogoce zaznati nekoliko manj
omejitev in ovir za prodor t. i. protirasisticnega mainstreaminga, saj predstavniki institucij
EU, zlasti Evropskega parlamenta, praviloma ne izraZajo niti ne podpirajo stalis¢, ki
motivirajo pripadnike skrajno desnih populistiénih strank. Ceprav je torej v kontekstu EU
mogoce govoriti o bistveno manjSih preprekah za protirasisticne in protiksenofobi¢ne
iniciative, je EU potrebovala kar 40 let, da je v ustanovitvenih pogodbah dobila konkretno

pravno podlago za ukrepanje v boju proti rasizmu, ksenofobiji in diskriminaciji.

Za izhodisce protidiskriminacijske politike v Evropskih skupnostih nekateri Stejejo 119. ¢len
Pogodbe o ustanovitvi Evropske gospodarske skupnosti (v nadaljevanju: Pogodba EGS) iz
leta 1957, ki je dolo¢il temelje za enako pladilo Zensk in moskih.”® Razlogi za uvedbo

posebnega ¢lena v to pogodbo so bili dejansko ekonomski in manj socialni, saj je bil takratni

* Tudi o Amsterdamski pogodbi, ki je z novim 13. ¢lenom PES uvedla protidiskriminacijsko klavzulo, so se
pogajale predvsem leve oziroma levosredinske vlade drzav ¢lanic.
%0 Navedeni &len je dolo¢al: »Vsaka drzava clanica med prvo fazo zagotovi, nato pa ohranja uporabo nacela, naj

moski in zenske prejemajo enako placilo za enako delo.«
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namen drzav Clanic zmanjSati morebitno izkrivljanje konkurence zaradi nizjih pla¢ Zzensk v
nekaterih drzavah c¢lanicah (Dhami in drugi 2006, 25). Namen te dolo¢be tako ni bil
spodbujanje enakega obravnavanja Zensk in moskih, je pa dolocba odprla prostor razpravam o
enakosti, temeljnih ¢lovekovih pravicah in nacelih demokrati¢ne druzbe, predvsem s pomocjo

preudarkov in ugotovitev, ki jih je v svojih odlo¢itvah povzelo Sodis¢e Evropskih skupnosti.

Leta 1977 so Evropski parlament, Svet in Komisija ob upoStevanju dejstva, da so vse drzave
¢lanice pogodbenice Evropske konvencije o varstvu ¢lovekovih pravic in temeljnih svobos¢in
(podpisane v Rimu, 4. novembra 1950), sprejeli skupno izjavo o temeljnih pravicah,’' s katero
so izrazili pomembnost varstva temeljnih ¢lovekovih pravic in se zavezali, da pri izvajanju
pooblastil in pri doseganju ciljev Evropskih skupnosti spostujejo in bodo $e naprej spostovali
te pravice. Prvotne, abstraktne in nacelne dolo¢be so predvsem povzemale zaveze iz
obstojecih mednarodnih konvencij. Kmalu pa so se institucije osredotoCile tudi na urejanje
bolj konkretnih vprasanj in znotraj institucionalnega okvira Evropskih skupnosti. Poleg tega
je njihovo proaktivnost narekovala nenehna potreba po zagotavljanju demokraticne

legitimnosti »evropskega projekta«.

Prvi odzivi na probleme rasizma in ksenofobije znotraj institucionalnega okvira Evropskih
skupnosti segajo v sredino osemdesetih let, Ceprav so se pisna vpraSanja poslancev
Evropskega parlamenta zunanjim ministrom takratnih drzav ¢lanic zacela pojavljati ze konec
sedemdesetih let.> Razprave, ki so se na to temo v naslednjih letih nadaljevale, so Evropski

parlament spodbudile k bolj sistemati¢ni analizi tem, ki so jih odpirali poslanci.”® Leta 1984 je

>! Joint Declaration by the European Parliament, the Council and the Commission concerning the protection of
fundamental rights and the European convention for the protection of human rights and fundamental freedoms
(UL C &t. 103 z dne 27. 4. 1977, str. 1).

>2 Written question No 431/79 by Mr Glinne: Measures to combat racism (UL C §t. 322 z dne 24. 12. 1979, str.
5).

>3 Written question No 140/83 by Mr Roger-Gerard Schwartzenberg to the Council: Displays of racism in the
Greek press (UL C §t. 212 z dne 8. 8. 1983, str. 24); Question No 20 by Mr Adamou (H-407/83) to the Council:
Persecution of migrant workers - xenophobia — racism (Debates of the EP (English ed.): No 304 p. 159);
Question No 96 by Mrs Squarcialupi (H-532/84) to the Council: Declaration against racism and xenophobia in
Europe (Debates of the EP (English ed.): No 321 p. 178); Written question No 1336/84 by Mr Kyrkos to the
Commission: Acts of racism against immigrants (UL C §t. 111 z dne 6. 5. 1985, str. 16); Oral question document
B 2-1379/85 with debate, by Mr Ford, Mr Evrigenis, Mr Prag et. al, on behalf of the socialist group to the

Commission: Rise of fascism and racism in Europe (UL §t. 36 z dne 17. 2. 1986, str. 76).
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Evropski parlament ustanovil specializirani preiskovalni odbor, ki se je ukvarjal s problemi
porasta fasizma in rasizma ter je decembra 1985 objavil svoje koncno porocilo, znano kot
Evrigenisovo porocilo. Na podlagi tega porocCila je bila februarja 1986 najprej sprejeta
Resolucija o porastu rasizma in fadizma v Evropi,”* junija istega leta pa so Evropski
parlament, Svet ministrov in Komisija sprejeli Se Skupno izjavo proti rasizmu in
ksenofobiji.> S to izjavo so evropske institucije prvi¢ izrecno priznale obstoj in porast
ksenofobi¢nih dejanj, ekstremisticnih gibanj in nasilja v Skupnosti, ki so bila pogosto
usmerjena proti priseljencem. V tej izjavi obsojajo vse oblike nestrpnosti, sovraznosti in
uporabo sile proti osebam ali skupinam oseb na podlagi rasnih, verskih, kulturnih, socialnih
ali nacionalnih razlik, ta obsodba pa temelji zlasti na zavedanju, da delavci, ki izvirajo iz
drugih drZav Clanic ali iz tretjih drZav, torej drZzav zunaj Skupnosti, pozitivno prispevajo in
bodo tudi v prihodnosti pozitivno prispevali k razvoju drzave c¢lanice, v kateri zakonito
prebivajo, in Skupnosti kot celote. Institucije so se s to izjavo tudi zavezale, da bodo scitile
individualnost in dostojanstvo vsakega ¢lana druzbe in zavracale vsakrSno obliko segregacije
tujcev. Nenazadnje je izrecno poudarjena pomembnost ustreznih in objektivnih informacij ter

ozavescanja drzavljanov o nevarnostih rasizma in ksenofobije.

Na podlagi narasc¢ajoce nestrpnosti (ki je v skladu s takratnim razumevanjem veljala za realno
groznjo ekonomski prihodnosti Skupnosti) je Komisija leta 1988 Svetu predlozila predlog za
sprejetje resolucije o boju proti rasizmu in ksenofobiji,”® katere glavni namen je bil poudariti
pomembnost in potrebnost premika od splosnih nacel, izrazenih v izjavi iz leta 1986, h
konkretnejSim pravnim ukrepom na tem podro¢ju. Po podatkih iz leta 1988 je namre¢ en
drzavljan Unije od treh menil, da je v njegovi drzavi preve¢ ljudi druge narodnosti ali rase.”’
Kljub omenjeni pobudi sta minili $e dve leti do sprejetja te resolucije.” Slednja drzave &lanice
med drugim poziva k ratifikaciji mednarodnih instrumentov in sprejetju vseh potrebnih
zakonodajnih in institucionalnih ukrepov, usmerjenih v prepreCevanje vseh vrst rasisti¢nih in

ksenofobi¢nih ravnanj. Pomembnost boja proti vsem oblikam diskriminacije, vklju¢no z

> Resolution on the rise of racism and fascism in Europe (UL C &t. 36 z dne 17. 2. 1986, str. 142).

> Declaration against racism and xenophobia (UL C §t. 158, 25. 6. 1986, str. 1).

*% Proposal for a Council Resolution on the fight against racism and xenophobia (UL C §t. 214 z dne 16. 8. 1988,
str. 32).

°7 Special Eurobarometer 41, str. 42.

*¥ Resolution of the Council and the Representatives of the Governments of the Member States, meeting within

the Council of 29 May 1990 on the fight against racism and xenophobia (UL C §t. 157, 27. 6. 1990, str. 1).
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diskriminacijo na podlagi spola, barve, rase, lastnega mnenja in prepricanj, je bila poudarjena
tudi v Listini Skupnosti o temeljnih socialnih pravicah delavcev iz leta 1990.% Kot odgovor
na petletno neodzivnost Komisije in Sveta je Evropski parlament ponovno sklical
preiskovalni odbor s ciljem globlje preucitve obravnavane tematike, ki je decembra 1990
pripravil drugo, obsirnejse t. i. Fordovo porocilo (Ford 1990). Vendar tudi to porocilo ni
predvidevalo pravnih ukrepov, temvec je vsebovalo 77 priporocil. Kljub nezavezujoci naravi
teh priporocil so bila ta zastavljena jasno in konkretno, med najodmevnejSimi pa je bilo
priporocilo o pripravi osnutka direktive, ki naj zagotovi zakonodajni okvir Skupnosti boja
proti diskriminaciji na podlagi pripadnosti etni¢ni skupini, naciji, veri, rasi ali religiji in ki bi

zajemala vse rezidente Skupnosti (priporocilo §t. 31).

V zgodnjih devetdesetih letih so posamezne nevladne organizacije zacele spodbujati sprejetje
evropskih zakonodajnih ukrepov in sestavljati svoje lastne predloge, ki so nato dobili podporo
Evropskega parlamenta in nekaterih vladnih agencij. Ta Cas je bil tudi ¢as burnih razprav v
okviru Evropskega parlamenta,® ki so vodile do sprejetja Stevilnih resolucij.®’ Med
pomembnejSimi sta Resolucija o ozivitvi rasizma in ksenofobije v Evropi in nevarnosti nasilja
skrajno desnih ekstremistov, sprejeta 21. aprila 1993, in Resolucija o rasizmu in ksenofobiji,
sprejeta 2. decembra 1993.%% Resolucije so bile delno odziv na posebne oblike rasisti¢nih
dejanj v posameznih drzavah c¢lanicah, delno pa oblika srednjero¢nega politi€nega programa,
v okviru katerega je Evropski parlament kontinuirano izrazal svoje staliS¢e, da je treba
okrepiti ukrepanje na evropski ravni, in s tem spodbujal tudi druge evropske institucije in

organe k vec€ji angaziranosti na tem podro¢ju. Tako je, na primer, Ekonomsko-socialni odbor

% Community Charter of the Fundamental Social Rights of Workers (1990). Dostopno prek:

http://aei.pitt.edu/4629/01/003998 1.pdf (19. januar 2009).

% Po podatkih iz baze EUR-Lex je v obdobju med letom 1990 in letom 1994 evidentiranih ve¢ kakor 70
poslanskih pisnih in ustnih vprasanj na temo rasizma in ksenofobije v Evropi.

6! Resolution on the Rise of Racism in Europe and the Criminal Attacks Against Turkish Citizens in Germany
(UL C $t. 194 z dne 19. 7. 1993, str. 204); Resolution on the Situation of Gypsies in the European Community
(UL Cst. 128 zdne 9. 5. 1994, str. 372); Resolution on Racism, Xenophobia and anti-Semitism (UL C §t. 323 z
dne 21. 11. 1994, str. 154); Resolution on Racist Murders in Austria (UL C $t. 56 z dne 6. 3. 1995; str. 106);
Resolution on the Acts of Racist Violence in France and Italy (UL C §t. 89 z dne 10. 4. 1995; str. 158);
Resolution on Racism, Xenophobia and Anti-Semitism (UL C §t. 126 z dne 22. 5. 1995; str. 75).

62 Resolution on the resurgence of racism and xenophobia in Europe and the danger of right-wing extremist
violence (UL C st. 150 z dne 31. 5. 1993, str. 127) in Resolution on racism and xenophobia (UL C §t. 342 z dne
20. 12. 1993, str. 3).
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v svojem mnenju v zvezi z Belo knjigo Komisije o socialni politiki poudaril, da je treba
varstvo pravic drzavljanov zagotoviti tako, da se dolo¢ba o prepovedi diskriminacije na
podlagi vrste okoli§¢in vkljuéi v samo Pogodbo.” Tudi Odbor regij je v svojem mnenju v
zvezi z omenjeno Belo knjigo Komisije izpostavil klju¢no vlogo lokalnih in regionalnih
oblasti v boju proti rasizmu in ksenofobiji ter podprl namero Evropske komisije, da preuci

o« e . . . .. .. . . 64
vprasanje izrecnega sklicevanja na prepoved diskriminacije v sami Pogodbi.

Pri obravnavanju vpraSanj rasizma in ksenofobije ne moremo mimo pomembne vloge
Evropskega sveta, ki je na svojih sreCanjih sprejel Stevilne sklepe ter javnost in institucije
pozival k aktivnostim tako na nacionalni ravni kot na ravni Skupnosti. V devetdesetih letih so
bila vpraSanja rasizma in ksenofobije obravnavana in sklepi s tega podrocja sprejeti na skoraj
vseh sre¢anjih Evropskega sveta.’” Stiri pomembne izjave so bile soglasno sprejete v Dublinu
(maj 1990), Maastrichtu (december 1991), Edinburgu (december 1992), Kebenhavnu (junij
1993). Eden izmed sklepov predsedstva edinburskega vrha doloca, da je treba po vsej Evropi
sprejeti stroge in ucinkovite ukrepe v boju proti rasizmu, in sicer tako na podrocju
izobrazevanja kot na podrocju prava. V Kebenhavnu je Evropski svet ponovno spomnil na
svoje ze dane izjave in zaveze ter hkrati sklenil intenzivirati napore, vlozene v ugotavljanje
pravih vzrokov za te pojave. Nenazadnje so drzave Clanice izrazile pripravljenost, da bodo
storile vse, kar je v njihovi moci, da bodo zavarovale priseljence, begunce in vse drzavljane
EU pred manifestacijami rasizma in nestrpnosti. Na zasedanju na Krfu (junija 1994) je
Evropski svet naredil korak naprej, saj je na eni strani sprejel sklep o razvoju globalne
strategije na ravni Unije, katere cilj je boj proti vsem rasisticnim dejanjem in ksenofobi¢nemu
nasilju, na drugi strani pa realiziral francosko-nemsko pobudo proti rasizmu in ksenofobiji, tj.
sprejel odlocitev o ustanovitvi posvetovalnega odbora o rasizmu in ksenofobiji (t. i. Kahnov
odbor). Temeljna naloga tega odbora, ki so ga sestavljali po en predstavnik vsake drzave
Clanice, dva predstavnika Evropskega parlamenta, predstavnik Komisije in opazovalec iz
Sveta Evrope, je bila v zagotavljanju priporocil glede sodelovanja med vladami in razli¢nimi

socialnimi partnerji, vse z namenom spodbujati strpnost in medsebojno razumevanje. Odbor

5 Opinion of the Economic and Social Committee on the White Paper on European Social Policy (UL C &t. 397
z dne 31. 12. 1994; str. 33).

% Opinion of the Committee of the Regions on the White Paper on European Social Policy — A way forward for
the Union (UL C §t. 210 z dne 14. 8. 1995, str. 67).

65 Sklepi Evropskega sveta so dostopni prek: http://europa.eu.int/en/record/florence/flore-en.htm (16. oktober

2008).
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je jasno izrazil svoje prepricanje, da je bistveni predpogoj za ucinkovito ukrepanje Skupnosti
na tem podrocju sprememba PES, s katero bi v besedilo vkljucili posebno dolo¢bo o boju
proti rasni diskriminaciji. Do tega datuma namre¢ PES ni vsebovala dolocbe, ki bi kot cilje ali
zaveze Skupnosti dolocala boj proti rasni diskriminaciji niti ni Skupnosti zagotavljala
pristojnosti, da na tem podrocju kakor koli ukrepa. Na vrhu v Essnu (december 1994) je
Evropski svet pozval Komisijo k pospesitvi njenih razprav na razli¢nih podrocjih, zlasti pa na
podro&ju izobrazevanja in usposabljanja, medijev ter policijskih in pravosodnih zadev. Ze na
naslednjem zasedanju (Cannes, junij 1995) je Evropski svet pozval Kahnov odbor, naj razsiri
svoje delo in v tesnem sodelovanju s Svetom Evrope preu¢i moznosti za ustanovitev
Evropskega centra za spremljanje rasizma in ksenofobije. V tem kontekstu sta pomembna Se

srecanje predstavnikov drzav in vlad v Madridu (decembra 1995) in Firencah (junija 1996).

Odlocitev o oblikovanju posebnega svetovalnega telesa, ki je v tem obdobju skrbno
preucevalo konkretna dejanska in pravna vprasanja na podrocju rasizma in ksenofobije, se je
izkazala za kljuéno v smislu premikov v iniciativnosti evropskih institucij. Na podlagi
priporocila Kahnovega odbora je Komisija decembra 1995 objavila Sporo€ilo o rasizmu,
ksenofobiji in antisemitizmu,®® v katerem je opozorila, da je ob upostevanju nadaljujode se
prisotnosti rasizma, ksenofobije in antisemitizma po vsej Evropi ter njihovim
transnacionalnim dimenzijam teZko zanikati potrebo po ustreznem ukrepanju na ravni EU.
Poudarek sporocila je bil torej na potrebi po spremembi PES in na predlogu za razglasitev leta
1997 za evropsko leto proti rasizmu. Komisija je kmalu zatem pripravila predlog Uredbe
Sveta o vzpostavitvi Evropskega centra za spremljanje rasizma in ksenofobije (EUMC),*” ki
je bil ustanovljen leta 1997 s ciljem in temeljnimi nalogami, da EU in drZzavam clanicam
zagotavlja objektivne, zanesljive in primerljive podatke o obravnavanih fenomenih ter jim
tako pomaga pri oblikovanju in sprejemanju ukrepov za njihovo odpravljanje. EUMC je bil
med drugim zadolZen za opravljanje Studij in preucevanje primerov dobre prakse, sprejemanje

razli¢nih sklepov in mnenj ter objavljanje letnih porogil o svojem delu.®® Vendar pa je leto

66 Communication from the Commission on racism, xenophobia and anti-Semitism (COM(95) 653 final).

%7 Predlog uredbe (COM(96) 615 final) in Uredba Sveta (ES) §t. 1035/97 z dne 2. junija 1997 o ustanovitvi
Evropskega centra za spremljanje rasizma in ksenofobije (UL L §t. 151 z dne 10. 6. 1997, str. 1).

'S 1. marcem 2007 se je EUMC preoblikoval v Agencijo za temeljne pravice (FRA), ki je postala pravna
naslednica EUMC. V jedru ostajajo njeni cilji enaki ciljem EUMC, s poudarkom na zagotavljanju pomoci in
strokovnega znanja institucijam in drugim organom EU ter drzav €lanic pri implementaciji prava Skupnosti na

podrocju ¢lovekovih pravic. Vec o tem glej http://fra.europa.eu/.
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1997, proglaseno za leto boja proti rasizmu, tudi sicer ponujalo izjemne moznosti za okrepitev
strategije Skupnosti v boju proti rasizmu in ksenofobiji. Za aktivnosti v tem letu je bilo
namenjenih 4,7 milijona ECU.*” Komisija je 3,2 milijona ECU namenila sponzoriranju 176
razlicnih projektov na evropski, nacionalni, regionalni in lokalni ravni. Poleg tega je 15
nacionalnih koordinacijskih odborov, ki so predstavljali Siroko paleto akterjev s podroc¢ja boja
proti rasizmu, vse leto koordiniralo razne aktivnosti, ki so potekale v drzavah ¢lanicah,
dodatno k temu so se njihovi predstavniki redno sestajali v Bruslju, da bi tako zagotovili

usklajeno in usmerjeno delovanje ter ustrezno izmenjavo informacij.

K bistvenemu napredku na tem podrocju je prispevala medvladna konferenca, ki se je zacela
29. marca 1997 in na kateri se je po ve€ pozivih mnogoterih akterjev, predvsem pa
Evropskega parlamenta, razpravljalo o vkljucitvi protidiskriminacijske klavzule v PES. Kako
resno je bilo prizadevanje Evropskega parlamenta za sprejetje pravnega instrumenta, na
podlagi katerega bi bilo mogoce ukrepanje institucij Unije, kaze tudi podatek, da je Evropski
parlament v svoji resoluciji, sprejeti v zvezi z Belo knjigo o evropski socialni politiki,”®
Komisijo pozval k predlozitvi predloga direktive, ki bi vsebovala ukrepe za okrepitev pravnih
instrumentov drzav ¢lanic, usmerjenih v prepreéevanje rasizma in ksenofobije (40. tocka
resolucije), Cetudi je bilo sploSno znano, da Komisija nima pristojnosti za tak$no ravnanje.
Podobno razkriva resolucija Evropskega parlamenta, sprejeta v zvezi s Sporo¢ilom Komisije
o politiki priseljevanja in azilni politiki, v kateri je zapisano, da je trditev, da boj proti rasizmu
in ksenofobiji spada v prvi steber Skupnosti, mogoce utemeljiti, zato poziva Komisijo k

predlozitvi predloga za sprejetje protidiskriminacijske direktive.”!

% ECU (European Currency Unif) je bil s 1. januarjem 1999 nadomes¢en z evrom.

70 Resolution on the White Paper on European Social Policy — A way forward for the Union (UL C §t. 43 z dne
20. 2. 1995, str. 63).

' Resolution on the Communication from the Commission to the Council and the European Parliament on
immigration and asylum policies (UL C $t. 269 z dne 16. 10. 1995, str. 156). V 36. tocki resolucije je navedeno:
The European Parliament »/i/s of the opinion, inter alia on the basis of the case law of the Court of Justice, that
there are grounds for arguing that the combating of racism and xenophobia falls within the first pillar of the
Union Treaty, calls on the Commission to submit an anti-discrimination directive, is also of the opinion that, on
the basis of the principle of subsidiarity, action to combat racism and xenophobia is the responsibility of all
public authorities and social institutions; calls likewise on the Commission to take seriously the

recommendations of the Committee of Inquiry into Racism and Xenophobia in Europe«.
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Ne samo Komisija, tudi vse ostale institucije in drugi zainteresirani subjekti so se z
vprasanjem pristojnosti Unije intenzivno ukvarjali. Na eni strani so k temu prispevali
zagovorniki evropske protidiskriminacijske strategije in politike, ki so vztrajno opozarjali na
ekonomske in socialne posledice, ki jih Ze ima oziroma jih bo imela opustitev reSevanja z
rasizmom in ksenofobijo povezanih vprasanj. Pod okriljem enotnega trga so propagirali
potrebo po ureditvi razmer na ravni Skupnosti, predlagali reSitve in izrazali svoje ideje na
razli¢nih forumih, vse z namenom vzbuditi pozornost tako na evropski kot nacionalni ravni in
pridobiti podporo potencialnih zaveznikov in kljuénih subjektov pri oblikovanju evropske
politike. Po drugi strani pa je tudi Komisija sama opozorila, da PES ne vsebuje posebne
dolocbe, ki bi Skupnosti podeljevala pristojnost za ukrepanje na tem podrocju, in poudarila,
da je iz€rpala vse mozZnosti, ki so na voljo v skladu s PES: zviSanje ravni in kakovosti
zivljenja (2. ¢len PES), spodbujanje ekonomskega in socialnega razvoja s krepitvijo
ekonomske in socialne kohezije (B. ¢len PEU), spostovanje temeljnih pravic (drugi odstavek
6. ¢lena PEU) ter polno uresni¢evanje pravice do nediskriminacije na podlagi drzavljanstva
(12. ¢len PES). Komisijo so v njenih aktivnosti vodila naslednja nacela:”?

- boj proti rasizmu zahteva sodelovanje vseh, ki jih ta zadeva;

- glavni cilj kakrsne koli strategije proti rasizmu mora biti preventiva;

- s sodelovanjem vseh relevantnih akterjev je treba postaviti prioritete;

- Komisija bo v razvoju svojih aktivnosti na tem podrocju strogo sposStovala nacelo

subsidiarnosti.

Nasteta nacela so sicer sluzila kot okvirna podlaga za delovanje Komisije, a se je ta, v svoji
zelji po oblikovanju skupne protidiskriminacijske politike Unije in pridobitvi pristojnosti za
dajanje zakonodajnih pobud s tega podrocja, od njih velikokrat oddaljila. 1z tega razloga so
politike in zakonodaja EU Se danes razprSene, nepregledne in nedosledne. Komisija je svoje
aktivnosti zastavila precej ambiciozno, s kar najve¢jo mozno razsiritvijo teh na mnoga druga,
sicer med seboj povezana podrocja. Tako so bile njene primarne dejavnosti usmerjene v
spodbujanje integracije in odpiranje poti za vkljucevanje vseh priseljencev in etni¢nih skupin
v druzbo, spodbujanje enakih moznosti in odpravljanje diskriminacije, ozave$c¢anje javnosti in
preseganje predsodkov, prepreCevanje rasisticnega obnaSanja in nasilja, spremljanje in
sankcioniranje rasisticnih kaznivih dejanj, spodbujanje mednarodnega sodelovanja ter v

izgrajevanje poti za sprejemanje evropske protidiskriminacijske zakonodaje.

72 Communication from the Commission on racism, xenophobia and anti-Semitism (COM(95) 653 final), str. 7.
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Boj proti rasizmu in ksenofobiji je sestavni del vseh politik, katerih cilj je ob spoStovanju
¢lovekovih pravic in temeljnih svoboS§¢in zagotoviti prosto gibanje oseb znotraj Skupnosti. To
zajema delavce migrante v Skupnosti (ki so lahko Zrtve rasisti¢nih predsodkov in ravnanj) in
¢lane njihovih druzin (ki so lahko drzavljani tretjih drzav), pa tudi drzavljane nekaterih tretjih
drzav, ki imajo v skladu z dolo¢enimi pridruzitvenimi sporazumi po poteku predpisane dobe
redne zaposlitve pravico do integracije v drzavi &lanici gostiteljici. Se ve¢, Sodis¢e Evropskih
skupnosti je potrdilo, da je spostovanje ¢lovekovih pravic sestavni del splos$nih nacel prava
Skupnosti.” Ob upostevanju teh stalis¢ je Komisija v Beli knjigi o evropski socialni politiki’®
navedla, da mora Skupnost, ¢e resni¢no zeli udejanjiti prosti pretok na skupnem trgu, vsem
ljudem zagotoviti varstvo pred diskriminacijo. Komisija je tako izhajala iz stalis¢a, da je treba
odgovoriti na dve neloCljivo povezani vpraSanji: kako zagotovitvi, da bi se zakonodaja
Skupnosti uporabljala brez razlikovanja na celotnem ozemlju Skupnosti, in na kaksen nacin v
pravo Skupnosti vpeljati Sirsi protidiskriminacijski zakonodajni instrument (ali s PES ali prek

sekundarne zakonodaje).

Pri iskanju ustreznega odgovora na ti vpraSanji se je razprava osredotoCila na tri glavne
moznosti:
a) vkljucitev sploSne klavzule o prepovedi diskriminacije v PES, ki bi nato avtomati¢no
veljala pri uporabi vseh aktov Skupnosti,
b) uvedba horizontalnega instrumenta, ki bi za drzave ¢lanice predstavljal splosni cilj
uporabe zakonodaje Skupnosti brez vsakr$nega razlikovanja,
¢) vkljucitev klavzule, podobne 14. ¢lenu Evropske konvencije o varstvu ¢lovekovih
pravic in temeljnih svobos¢in, ki govori o prepovedi vsakrSnega razlikovanja pri
uporabi konvencije, v sprejete instrumente na podro¢ju pristojnosti Skupnosti.
Prva moznost je bila preferenca Komisije, prav tako je bil omenjena v konénem porocilu t. i.
mnenjske skupine (Reflecion Group), delujoce v okviru priprav na medvladno konferenco leta
1996. Kar zadeva drugo vprasanje, tj. vprasanje uvedbe SirSega protidiskriminacijskega
zakonodajnega instrumenta, je Komisija veckrat poudarila potrebo po okrepitvi dolo¢b PES in

napovedala svojo namero, da bo vztrajala pri posebnih pristojnostih evropskih institucij v

3 Glej sodbo Sodii¢a z dne 17. decembra 1970 v zadevi C-11/70 Internationale Handelsgesellschaft proti
Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel (4. tocka), sodbo z dne 14. maja 1974 v zadevi C-4/73
J. Nold, Kohlen- und Baustoffgrophandlung proti Komisiji Evropskih skupnosti (13. tocka) ter sodbo z dne 13.
decembra 1979 v zadevi 44/79 Liselotte Hauer proti Land Rheinland-Pfalz (15. tocka).

™ European Social Policy — A Way Forward for the Union (COM(94) 333 final).
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boju proti rasni diskriminaciji, ki jih je treba dologiti s Pogodbo.” Tudi ta predlog je bil
vklju€en v gradiva, namenjena medvladni konferenci. Tretjo moZznost pa je Komisija delno

implementirala e pred sprejetjem dokonéne odloéitve na medvladni konferenci.”®

Na vrhu v Amsterdamu, ki je potekal 16. in 17. junija 1997, je bilo Skupnosti zacrtano
(formalno novo) poslanstvo, saj je uvedba novega 13. ¢lena PES z Amsterdamsko pogodbo’’
pomenila, da lahko »Svet na predlog Komisije in po posvetovanju z Evropskim parlamentom
soglasno sprejme ustrezne ukrepe za boj proti diskriminaciji na podlagi spola, rase ali

narodnosti, vere ali prepricanja, invalidnosti, starosti ali spolne usmerjenosti«.

V casu od sprejetja Amsterdamske pogodbe (1997) do zacetka njene veljavnosti (1999) so se
aktivnosti evropskih institucij na tem podrocju nadaljevale. Leta 1998 je bil sprejet t. i.
Akcijski nadrt proti rasizmu,”™ ki je predlagal sodelovanje vseh akterjev (drzav Glanic,
nevladnih organizacij, socialnih partnerjev, lokalnih oblasti itd.), vklju¢enih v dejavnosti na
podrocju boja proti rasizmu po vsej Uniji. Nacrt je zajemal Stiri temeljne sklope, na katerih je
potrebno e bolj ucinkovito in usmerjeno delovanje omenjenih akterjev: oblikovanje izhodis¢
za zakonodajne iniciative, integracija boja proti rasizmu v politike in programe EU, razvijanje
in izmenjava novih nacinov boja proti rasizmu, skupaj z zagotavljanjem sredstev za projekte
in pobude, krepitev sodelovanja in izmenjave informacij. Temu nacrtu je sledil Dunajski
akcijski nacrt,” ki se je osredotogil na vprasanje, kako v najvedji meri implementirati dolodbe
Amsterdamske pogodbe na podro¢ju svobode, varnosti in pravice, Se posebno tiste, ki se
navezujejo na rasizem in ksenofobijo, oziroma kako v boju proti njima najbolj ucinkovito
uporabiti evropski (skupinski, harmonizirani) pristop. Dolocil je prioritete za obdobje

naslednjih petih let. Predvideval je skladen okvir za razvoj ukrepov na ravni EU, ob hkratnem

> European Social Policy — A Way Forward for the Union (COM(94) 333 final), str 30.

76 Tak primer je npr. Direktiva Sveta $t. 89/552/EGS z dne 3. oktobra 1989 o usklajevanju nekaterih zakonov in
drugih predpisov drzav ¢lanic o opravljanju dejavnosti razsirjanja televizijskih programov (UL L §t. 298 z dne
17. 10. 1989, str. 23), ki v 12. ¢lenu doloca, da televizijsko oglasevanje ne sme vsebovati nikakr$ne
diskriminacije na podlagi rase, spola ali drzavljanstva, v 22. ¢lenu pa Se, da so drzave ¢lanice dolzne poskrbeti,
da programske vsebine ne vsebujejo nobenega spodbujanja k sovrastvu na podlagi rase, spola, veroizpovedi ali
drzavljanstva.

" Podpisana je bila 2. oktobra 1997, veljati pa je zacela maja 1999.

78 Communication from the Commission — An action plan against racism (COM(1998) 183 final).

UL C &. 19 z dne 23. 1. 1999, str. 1. Akcijski naért je bil sprejet 3. decembra 1998 na zasedanju Evropskega

sveta na Dunaju. Nastal je na podlagi poziva voditeljev drzav in vlad, ki so se junija istega leta zbrali v Cardiffu.
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zagotavljanju vec¢jega sodnega nadzora Sodis¢a Evropskih skupnosti in demokrati¢nega
nadzora Evropskega parlamenta. V tem duhu je bilo sprejeto Sporocilo Komisije o boju proti
rasizmu, ksenofobiji in antisemitizmu v drzavah kandidatkah,® ki jih je EU budno spremljala

tudi v tem pogledu.

Pomemben del izgrajevanja SirSe protidiskriminacijske strategije na ravni EU predstavljajo
ukrepi na podroc¢ju kazenske zakonodaje. Kar zadeva odkrivanje in sankcioniranje kaznivih
dejanj, povezanih z rasizmom, je Komisija sicer podpirala nekatere projekte, ki so jih izvajale
nevladne organizacije, da bi razvile merila in postopke za spremljanje rasisti¢nih incidentov,"’
a kaj ve€ ni bilo mogoce. Glavno oviro ukrepanju Komisije na tem podrocju je predstavljala
pristojnost Unije, ki je bila omejena zgolj na »podporo« ukrepom drzav ¢lanic. Dolocbe o
policijskem in pravosodnem sodelovanju v kazenskih zadevah namre¢ spadajo v tretji steber
Skupnosti in samo Svet lahko dolo¢i pogoje in omejitve, v skladu s katerimi lahko organi
Skupnosti (npr. Europol) in pristojni organi ene drzave Clanice delujejo na ozemlju druge
drzave Clanice, pa Se to le v povezavi in po dogovoru z organi te druge drzave Clanice. Na
podrogjih, ki se vsebinsko uvrscajo v tretji steber, se torej drzave ¢lanice v Svetu medsebojno
obvescajo in posvetujejo, da bi uskladile svoje ukrepe, odlo¢itve pa sprejemajo soglasno.
Harmonizacija zakonodaje drzav Clanic, ki bi omogocila enotno uporabo sankcij po vsej EU,
pri ¢emer bi drzave Clanice ohranile pristojnost oblikovanja in izvajanja lastnih strategij in
politik, se je zdela, kot je bilo priznano ze na zasedanju Evropskega sveta na Krfu (1994),
sprejemljiva reSitev za vse in hkrati ustrezen odgovor na vprasanje, kako najbolj ucinkovito
izboljSati sodelovanje v pravosodnih zadevah. Kar najve¢ja odlocnost Unije v boju proti
rasizmu in ksenofobiji je bila izrazena na Evropskem svetu v Firencah dne 21. in 22. junija

1996, na katerem je bila med drugim potrjena prednostna naloga Unije, da ustanovi posebni

% Commission Communication: countering racism, xenophobia and anti-Semitism in the candidate countries
(COM(1999)256 final).

81 Posamezni projekti so se pred zadetkom veljavnosti Amsterdamske pogodbe skoncentrirali v projekt Cities
Against Racism (1995-1997). V projekt so bile vkljuene lokalne oblasti in nevladne organizacije iz 30.
evropskih mest. Cilj projekta je bil spodbujati razvoj in izvajanje dobrih praks in jih povezati z informacijami, ki
obstajajo na ravni EU. V okviru tega projekta naj bi se identificirale uspesne strategije za izgradnjo §irSih
lokalnih koalicij v boju proti rasizmu in za ozave$¢anje ljudi o pomembnosti priseljencev in etni¢nih manjsin za
celotno druzbo. Drugi odmevni projekt je bil Local Integration/Partnership Action (1996—1998), znan tudi kot
projekt LIA. Ceprav se je osredoto¢al na razvoj integracijskih strategij, je bistveno prispeval k boju proti
rasizmu. 23 mest, ki so sodelovala v projektu, se je namre¢ zavezalo k razvijanju in izvajanju proti rasizmu

usmerjenih akcijskih nacrtov na lokalni ravni.
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evropski center za spremljanje rasizma in ksenofobije. Najpomembnejsi ukrep na podrocju
notranjih in pravosodnih zadev je realizacija predloga Spanskega predsedstva (na sreanju
Evropskega sveta v Madridu 15. in 16. decembra 1995) o sprejetju t. i. skupnega ukrepa (joint
action), enega izmed instrumentov v okviru tretjega stebra Skupnosti. Svet je tako leta 1996
sprejel skupni ukrep o boju proti rasizmu in ksenofobiji,* ki vzpostavlja pravila, katerih cilj je
storilcem rasisticnih in ksenofobi¢nih kaznivih dejanj prepreciti, da bi se zaradi prostega
pretoka oseb znotraj EU izognili kazenskemu pregonu. Kot temeljno izhodis¢e za ta ukrep je
sluzilo dejstvo, da imajo drzave Clanice, ki ostajajo kljucni akterji pri naslavljanju vprasanj v
okviru tretjega stebra, na tem podrocju zelo raznoliko zakonodajo in da so dejanja rasizma in
ksenofobije zato razlicno kvalificirana (e sploh). Zaradi prostega pretoka oseb in ker
ponekod rasizem in ksenofobija sploh nista opredeljena kot kaznivi dejanji, obstaja moZznost,
da se storilci uspesno izognejo kazenskemu pregonu ali prestajanju kazni v doloceni drzavi
¢lanici, in sicer ze zgolj s preselitvijo v drzavo, ki tovrstne zakonodaje nima. Prav tako je
zaradi razlik med sistemi kazenskega prava otezeno mednarodno sodelovanje na tem

podrocju.

Drzave Clanice so torej s tem skupnim ukrepom dosegle sporazum in se zavezale k
pravosodnemu sodelovanju v zvezi s kaznivimi dejanji, ki temeljijo na:

a) javnem spodbujanju k diskriminaciji, nasilju ali rasnem sovraStvu v zvezi s skupino
ljudi, opredeljeno glede na barvo, raso, vero ali nacionalno ali etni¢no poreklo, ali v
zvezi s ¢lanom take skupine;

b) javnem opravicevanju zlo¢inov proti ¢lovestvu in krSitev c¢lovekovih pravic iz
rasisticnih nagibov ali iz nagibov ksenofobije;

¢) javnem zanikanju zlo¢inov, opredeljenih v 6. ¢lenu Listine Mednarodnega vojaskega
sodis¢a v dodatku k Londonskemu sporazumu z dne 8. aprila 1945, ¢e vkljucuje
vedenje, ki zanicuje ali ponizuje skupino oseb, opredeljeno glede na barvo, raso, vero
ali nacionalno ali etni¢no poreklo;

d) javnem Sirjenju razprav, slik ali drugega gradiva, ki izrazajo rasizem in ksenofobijo;

e) sodelovanju v dejavnostih skupin, organizacij ali zdruzenj, ki vkljucujejo

diskriminacijo, nasilje ali rasno, etni¢no ali versko sovrastvo.

%2 Skupni ukrep 96/443/PNZ z dne 15. julija 1996 na podlagi &lena K.3 Pogodbe o Evropski uniji o boju proti
rasizmu in ksenofobiji (UL L §t. 185, 24. 7. 1996, str. 5). Ta sklep je bil razveljavljen z Okvirnim sklepom Sveta
2008/913/PNZ z dne 28. novembra 2008 o boju proti nekaterim oblikami in izrazom rasizma in ksenofobije s

kazensko-pravnimi sredstvi (UL L §t. 328 z dne 6. 12. 2008, str. 55).
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Navedeni dokument je Ze nakazoval teznjo EU, da se doloCena ravnanja v zakonodaji drzav
¢lanic opredelijo kot kazniva dejanja. V A. tocki je namre¢ navedeno, da se v interesu boja
proti rasizmu in ksenofobiji vsaka drzava Clanica zavezuje »storiti vse potrebno, da se tako
vedenje z zakonom opredeli kot kaznivo dejanje«, ali, ¢e to ni mogoce, da odstopi od nacela

identitete norme oziroma dvojnega kaznovanja.

Kljub Skupnemu ukrepu iz leta 1996 je Komisija na podlagi svojih Studij ugotovila, da je
potrebna dodatna harmonizacija predpisov drzav clanic, zlasti ker je Zelena ucinkovitost
pravosodnega sodelovanja Se vedno omejena, kar je v veliki meri rezultat raznolikosti pravnih
sistemov in pristopov drzav Clanic v boju proti rasizmu in ksenofobiji. Drzave Clanice EU
poznajo razli¢ne zakonodajne koncepte v boju proti rasizmu in ksenofobiji. Praviloma se s
splosnimi dolocbami kazenskega prava uredijo le temelji za uveljavljanje kazenske
odgovornosti storilcev kaznivih dejanj, kar pomeni, da se s temi dolo¢bami zajamejo Stevilne
vrste dejanj, ne glede na dejanske motive storilcev. Ob upostevanju pomembnosti rasisticnih
in ksenofobi¢nih motivov je zakonodaja, katere namen je sicer preprecevati pojavne oblike
rasizma in ksenofobije, sledi pa standardni strukturi kazenskega prava, ki znake kaznivih
dejanj natan¢neje doloca v posebnih kazenskopravnih normah, izpostavljena mnogim
tezavam. Pri pripravi tovrstne zakonodaje namre¢ ne moremo mimo kljucnih vprasanj, kot so,
ali naj se motivi storilcev kaznujejo (»rasizem« kot kaznivo dejanje) ali naj Stejejo »le« za
obtezevalno okolis¢ino; ali naj se v zakonodajo vkljuc¢ijo nova dejanja, ki Se niso zajeta z
dolo¢bami kazenskega prava; ali je z dodajanjem teh dejanj treba poseci v obstojece splosne
institute kazenskega prava itd. Poleg tega so odgovori na ta vprasanja odvisni od osnovnega
koncepta zakonodaje, ki je uveljavljen v posamezni drzavi ¢lanici, pa tudi od njenih

zgodovinskih, kulturnih, pravnih in politi¢nih okolis¢in.

Na podrocju rasizma in ksenofobije obstajajo najmanj trije osnovni pristopi normiranja:

a) maksimalni obseg normiranja zajema vse oblike izrazanja rasizma in ksenofobije,
lahko pa kot kaznivo dejanje vklju€uje tudi »rasizem« kot tak. V to smer se nagiba
Evropska komisija proti rasizmu in nestrpnosti (ECRI), strokovni organ Sveta Evrope,
ki je v svojem Priporocilu §t. 7 opredelil pojem »rasizem« in predlagal, da se
kaznujejo vsa javna izrazanja rasisticnega obnasanja v SirSem smislu.

b) minimalni obseg normiranja se v korist svobode izrazanja in drugih temeljnih pravic
(npr. svoboda zdruzevanja) izogiba konkretnim in podrobnim dolocbam. Kaznivost

rasisti¢nih ravnanj je dojeta kot kaznivost motivov, zato bi se z inkriminacijo teh
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krsilo temeljno nacelo kazenskega prava, ki zahteva le kaznovanje navzven zaznavnih
Skodljivih druZbenih ravnanj, ne pa tudi nezelenih nagibov in motivov posameznikov.
c) srednji obseg normiranja priznava potrebo po konkretnejsi zakonodaji, vendar samo
za nekatere oblike ravnanj. Namen tega pristopa ni, da preobremeni kazensko pravo s
pricakovanji, ki jih ta veja prava ne more izpolniti. V okviru tega koncepta je
kazensko pravo razumljeno kot fleksibilno sredstvo, ki lahko reagira na nevarne in
Skodljive trende v druzbi, pri Cemer naj sluzi prepre¢evanju najhujsih kaznivih dejanj
na eni strani in varuje pravice in dostojanstvo oseb, prizadetih zaradi rasizma in

ksenofobije, na drugi strani.

Pristopi k zagotavljanju varstva pred rasisti¢nimi in ksenofobi¢nimi dejanji prek kazenskega
prava se v drzavah clanicah razlikujejo, kar je posledica pomembnih razlik v pravnih
tradicijah in miselnosti, nenazadnje pa tudi politi¢nih strategij in pobud civilne druzbe v boju
proti njim. ECRI v svojih poro&ilih, ki obravnavajo stanje v drzavah &lanicah Sveta Evrope,™
opozarja na veliko raznolikost in v dolocenih delih celo nekompatibilnost kazenske
zakonodaje in si prizadeva za spremembe na podroc¢ju sankcioniranja v primerih, ko so v
ozadju kaznivih dejanj rasisticni in ksenofobi¢ni nagibi. Iz teh porocil je razvidno, da nobena
od drzav clanic EU ne prakticira zgolj enega od omenjenih pristopov, je pa mogoce
identificirati posamezne elemente, iz katerih je moc¢ razbrati, ali se praksa drzave pri

normiranju bolj nagiba k enemu, drugemu ali tretjemu pristopu.

Dunajskemu akcijskemu nacrtu o najboljSem nacinu izvajanja dolo¢b Amsterdamske pogodbe
o obmocju svobode, varnosti in pravice so sledile nadaljnje zakonodajne iniciative za
poenoteno ukrepanje vseh drzav ¢lanic, ki so bile med drugim izrazene v sklepih Evropskega
sveta v Tampereju z dne 15. in 16. oktobra 1999,** v resoluciji Evropskega parlamenta z dne
21. septembra 2000 v zvezi s skupnim stali§¢em Unije na svetovni konferenci proti rasizmu®

ter v Sporocilu Komisije Svetu in Evropskemu parlamentu o napredku pri vzpostavljanju

%3 Porocila ECRI za vsako drzavo &lanico so dostopna na spletni strani http://www.coe.int/t/e/human_rights/ecri/.
¥ http://ue.eu.int/en/Info/eurocouncil/index.htm.
% European Parliament resolution on the European Union's position at the World Conference Against Racism

and the current situation in the Union (UL C §t. 146 z dne 17. 5. 2001, str. 110).
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obmogja »svobode, varnosti in pravice« v EU.*® Se dodatno je k ve&ji zavzetosti pozval Svet
Evrope, in sicer na Evropski konferenci proti rasizmu leta 2000, na kateri je bilo izrecno
poudarjeno, kako pomembno se je boriti proti nesankcioniranju kaznivih dejanj z rasisticnimi
in ksenofobi¢nimi motivi.*’” Ob upoitevanju navedenega in na podlagi rezultatov presoje
nacela sorazmernosti, torej da drzave ¢lanice posami¢no ne morejo v zadovoljivi meri doseci
cilja, tj. da se v vseh drzavah ¢lanicah za kazniva dejanja rasizma in ksenofobije zagotovi vsaj
najnizja stopnja ucinkovitih sankcij, in ker naj bi bilo ta cilj laZje dose¢i na ravni Unije, je
Komisija leta 2001 predlagala sprejetje Okvirnega sklepa o boju proti rasizmu in
ksenofobiji.* Po mnenju Komisije rasizem in ksenofobija predstavljata groznjo skupinam
oseb, ki so tarCa takSnega vedenja, zato je opredelitev skupnega kazenskopravnega pristopa za
boj proti njima nujna. S tem naj bi se zagotovilo, da so ista dejanja doloc¢ena kot kazniva v
vseh drzavah clanicah. V omenjenem predlogu je zapisano, da so evropske druzbe
multikulturne, narodnostno mesane in da je njihova raznolikost pozitivni dejavnik. Zal pa
rasisticna in ksenofobicna dejanja Se vedno obstajajo. Dogodki v razlicnih delih Evrope
namre¢ razkrivajo nadaljevanje rasisti¢nih in ksenofobi¢nih incidentov. S tega vidika se zdi
ukrepanje drzav ¢lanic in EU kot celote nujno potrebno. Med sredstva, ki lahko pripomorejo k
ucinkovitemu boju proti rasizmu in ksenofobiji, spadajo ukrepi kazenskega preganjanja in
sankcioniranja rasisti¢nih in ksenofobi¢nih dejanj. Zato je Komisija v predlogu poudarila, da
so ustrezni ukrepi s podro¢ja kazenskega prava pomembno orodje pri preprecevanju
rasisti¢nih ekscesov. Po mnenju Komisije imajo ti ukrepi ne le kaznovalno mo¢, temvec
pomemben odvradilni u¢inek.” Kljub vsej zavzetosti in vztrajanju Komisije pri sprejetju
besedila tega sklepa pa se je izkazalo, da drzave Clanice niso bile pripravljene nemudoma in

brez oklevanja pristopiti k zavezam, zapisanim v predlogu sklepa.”

% Commission’s Communication to the Council and the European Parliament on the biannual update of the
scoreboard to review progress on the creation of an area of "freedom, security and justice" in the European
Union (COM(2000) 782 konc¢).

87 EUROCONF (2000) 7 final. General Conclusions of the European Conference against racism; Strasbourg, 16.
oktober 2000 (7. odstavek).

% Proposal for a Council Framework decision on combating racism and xenophobia (COM(2001) 664 final).

% Prav tam, str. 5.

% Po dolgih letih snovanja besedila tega dokumenta, ki bi vsaj delno zadovoljilo potrebe in poglede drzav &lanic,
kako ukrepe zoper rasizem in ksenofobijo ustrezno vpeti v kazenskopravno materijo, so drzave ¢lanice 19. aprila
2007 vendarle podpisale osnutek sklepa, sklep pa je bil dokon¢no sprejet 27. novembra 2008. Jacques Barrot,
podpredsednik Komisije je ob tej priloznosti 1. decembra 2008 izjavil, da rasizem in ksenofobija nimata prostora

v Evropi, niti ga ne bi smela imeti v nobenem drugem delu sveta. Dialog in razumevanje bi morala preseci
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Obdobje pred letom 2000 je torej mogoce oznaliti kot podaljSano pripravljalno obdobje
oblikovanja evropske protidiskriminacijske strategije in politike. Od svojih zacetkov (ki so
bili omejeni na zagotavljanje enakosti med spoloma) do uvedbe novega 13. ¢lena PES je
Skupnost postopno izoblikovala bolj koherenten in integriran pristop v boju proti
diskriminaciji in razvila Sir§o politi¢no strategijo, ki presega meje enakosti med spoloma. V
tem obdobju so bila v ospredju opozorila glede ekonomskih in socialnih posledic opustitve
reSevanja oziroma odpravljanja povecane nestrpnosti v druzbi. Potreba po ureditvi razmer na
ravni Skupnosti se je propagirala izklju¢no pod okriljem in v imenu funkcioniranja enotnega
trga. Pri tem pa ne gre prezreti, da je bilo pozitivno vrednotenje razli¢nosti in multikulturnosti
ter spodbujanje strpnosti in solidarnosti sekundarnega pomena. Vrednotenje raznolikosti in
spodbujanje tolerance v smislu pozitivno vrednotenega ravnanja ali eti¢ne drze drzavljanov
takratne Skupnosti ni spadalo v sklop prednostnih nalog. Kljub temu je v posamicnih
politi¢nih dokumentih ze najti pozive k strpnosti kot kljucni za prihodnost Unije. Izjava Sveta
in predstavnikov vlad drzav ¢lanic o spoStovanju raznolikosti iz leta 1997 navaja, da Evropa,
za katero sta znaCilna solidarnost in bogata kulturna meSanica, temelji na sposStovanju
razliGnosti in na toleranci (prva uvodna izjava).”’ Tudi Evropski svet je ob Stevilnih
priloZznostih spodbudil institucije Unije, naj vzdrzujejo in spodbujajo reden, neposreden in
pregleden dialog s civilno druzbo, pri tem pa poudarjajo bistvene vrednote, ki so drzavljanom

Evrope skupne — med drugim strpnost, dialog in solidarnost.

4.2  Akterji in razlogi izgrajevanja protirasisti¢ne in protiksenofobi¢ne politike EU

Kronoloska predstavitev dokumentov, ki so bili v okviru EU sprejeti pred letom 2000, kaZe na
intenzivno politicno in normativno aktivnost evropskih institucij na tem podro¢ju. Kljuc¢no
vprasanje pri tem je, kako in zakaj je vprasanje rasne diskriminacije in ksenofobije postalo
ena od rednih tock evropske agende oziroma kateri so tisti razlogi in dejavniki, da so se
temeljni premiki v tej zvezi na ravni EU zgodili (Sele) v sredini devetdesetih let in ne pre;j.

Rezultati omenjenega normativnega in politicnega delovanja institucij so odraz vztrajnosti in

sovrastvo in izzivanje. Glej sporoCilo za javnost z dne 1. decembra 2008, dostopno prek:
http://ec.europa.eu/commission_barroso/barrot/news/archives 2008 sk.htm.
?! Declaration by the Council and the representatives of the Governments of the Member States, meeting within

the Council of 16 December 1997 on respecting diversity and combating racism and xenophobia (1997).
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prizadevanj tistih subjektov, ki so sooblikovali evropsko protidiskriminacijsko strategijo in
odigrali pomembno vlogo pri identifikaciji problemov in oblikovanju podlag za skupno
ukrepanje Skupnosti. So pa tudi odraz okoli§¢in in posameznih druzbenih dogodkov v
drzavah clanicah, na katere so se ti subjekti opirali pri utemeljevanju svojih predlogov.
VpraSanje pa je, ali in v kolik$ni meri so bili bistveni argumenti, s pomocjo katerih so se

snovali zacetki skupne protidiskriminacijske agende, ustrezni in relevantni.

Pri preucevanju, kdo so bili glavni akterji nenehnega spodbujanja, da se vprasanja rasizma in
ksenofobije dvignejo na raven Skupnosti in postanejo »vredni« njenega ukrepanja, je treba
lociti dva sklopa akterjev: a) akterji, delujo¢i na transnacionalni, evropski ravni, in b)
nacionalni akterji, delujo¢i na ravni drzav ¢lanic in posredno tudi na ravni Skupnosti (prek
njene institucionalne strukture). Kljub tej grobi razdelitvi glede na raven delovanja pa akterji,
tako v medsebojnih razmerjih znotraj ene skupine kot v razmerjih med tema skupinama,
zavzemajo ogromno razli¢nih oblik tako glede Stevila njihovih pripadnikov kot glede ciljev,
ki jih zasledujejo. Njihove cilje je izjemno tezko opredeliti, ker so se protirasisti¢ni in
protiksenofobi¢ni protesti in programi akterjev izvajali v Stevilnih kontekstih in ¢asovnih
okvirih, ki nujno ne sovpadajo s specificnimi geopolitiénimi dogodki. Zagovorniki urejanja
rasnih in etni¢nih razmerij na ravni Skupnosti so potrebo po oblikovanju skupne
protirasisticne in protiksenofobi¢ne politike utemeljevali na razli¢nih podlagah:
- ker je pravica do rasne nediskriminacije temeljna ¢lovekova pravica, ki jo priznavajo
Stevilni mednarodnopravni instrumenti,
- ker rasizem na evropskem trgu delovne sile predstavlja resno ekonomsko oviro za
nadaljnji razvoj enotnega trga,
- ker je rasizem tesno povezan s povecanjem S$tevila migrantov in zato tudi z
migracijsko politiko na skupnem trgu in s politiko priseljevanja na ozemlje Skupnosti,
- ker so ekstremisti¢ne skupine, vklju¢no s skrajno desnimi politiénimi skupinami,
rezultat in v doloCeni meri tudi razlog za rast rasizma in ksenofobije,
- ker je rasizem sestavni del socialne dimenzije EU, v okviru katere naj se socialna

vprasanja obravnavajo celostno, itd.

Med vodilne akterje na evropski ravni, ki so izoblikovali zacetke in nato nadaljevali z
izgrajevanjem protidiskriminacijske mreze v okviru Skupnosti, spadajo v prvi vrsti poslanci
oziroma politicne skupine v Evropskem parlamentu, Komisija in ustanovitelji

transnacionalnih nevladnih organizacij, ki nastopajo v vlogi lobistov, ob njih pa so pomembni
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tudi predstavniki drugih evropskih institucij in organov. Poleg ¢lanov transnacionalne,
evropske mreZe so enako pomembni nacionalni akterji, tj. vladajoce politi¢ne koalicije drzav
¢lanic in njihovi predstavniki, ki sodelujejo v Evropskem svetu in Svetu ministrov. Ti so, kot
bo razvidno v nadaljevanju, odigrali zelo raznolike vloge in z vidika izgrajevanja skupnega,
evropskega pristopa v boju proti rasizmu in ksenofobiji delovali prej antagonisticno (zaradi
razlicnih idej, koristi, nacionalnih interesov itd.) ter bolj na obrobju in pod vplivom
protidiskriminacijske transnacionalne mreze. Kljub temu so odloc¢ilno vplivali na ¢asovni
okvir sprejemanja odlocitev, delno pa tudi na vsebino predlogov, ki so jih praviloma pripravili

transnacionalni akterji.

Transnacionalno zagovornisko koalicijo so v jedru sestavljali institucionalni akterji (primarno
Evropski parlament in Komisija) in mreze nevladnih organizacij, ki so redno kandidirale pri
¢rpanju evropskih sredstev. Kar zadeva slednje, so bila med najbolj zavzetimi zagovorniki
vloge Skupnosti pri reSevanju vprasanj rasizma in ksenofobije v Evropi tista gibanja, katerih
glavno vodilo je bil boj proti socialni izklju¢enosti in diskriminaciji. V okvir teh gibanj
spadajo razli¢ne organizacije: tiste, ki se ukvarjajo bodisi izklju¢no z vpraSanji rasizma bodisi
s celo vrsto socialnih vpraSanj, npr. s pravicami Zensk, invalidov ali etnicnih manjSin, razna
drustva in interesne skupine, ki zastopajo interese migrantov, beguncev, prosilcev za azil in
drugih zapostavljenih posameznikov ali skupin, pa tudi organizacije, ki se zavzemajo za
spostovanje ¢lovekovih pravic, aktivno delujejo proti brezposelnosti in revs€ini, opozarjajo na

posledice segregacije in marginalizacije itd.

Boj proti rasizmu in ksenofobiji je bil torej zasidran v §irsi socialni kontekst, saj je bil vedno
del obsirnejSih programov sindikatov, socialno usmerjenih strank in drugih gibanj iz levo-
liberalne druzine, katerih ideologija ni bila notranje skladna. Ideoloska kriza je ena od dveh
vrst dejavnikov, ki so onemogocali vecji vpliv protirasisticnih gibanj na institucije Skupnosti
(Ruzza 2000, 166—167). Bonnett (1993) poudarja, da se danasnji protirasizem ne ukvarja vec
z nekaterimi tradicionalnimi problemi, temvec se je skoncentriral na vztrajno reagiranje na
radikalno desno propagando in nasilje, vendar je to nezadovoljiva strategija. Tovrstni rasizem
se namre¢ naslanja na nepredvidljive dogodke, npr. rasisticne incidente in izbruhe nasilja, ne
obravnava pa bistvenih ideoloskih delitev znotraj protirasistinih gibanj, ki preprecujejo
usklajeno nastopanje navzven. Ceprav se je usklajeno in poenoteno delovanje razli¢nih skupin
izkazalo za nedosegljivo v primeru mnogih gibanj, pa je njihova sinergija klju¢na za osvojitev

politi¢nih priloznosti. Druga vrsta dejavnikov izvira iz globalnega druzbenega konteksta.
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Stopnjevanje migracij in vecja pojavnost rasisticnih in ksenofobi¢nih incidentov sta se
pojavila v obdobju, v katerem je bilo za drzave ¢lanice nesprejemljivo iskati centralizirane
reSitve na ravni EU, razen ¢e je bilo to nujno potrebno. Mnoge drzave se namre¢ niso bile
pripravljene spustiti v skupne evropske razprave, v okviru katerih bi se presojala ustreznost
njihovih politik priseljevanja in iskale reSitve, ki bi se na koncu morda izkazale za
nekompatibilne z obstojeco ureditvijo posameznih drzav ¢lanic. Kljub temu sta vecstopenjsko
okolje oblikovanja evropskih politik in sama institucionalna struktura odloanja na ravni
Skupnosti razliéne organizacije, ki so pogosto zastopale parcialne interese, prisilila k
postopnemu zdruzevanju in medsebojnemu sodelovanju. Njihova moc¢ se je tako krepila, Se
posebej v srednjih devetdesetih letih, ko so nevladne organizacije in tudi posamezni vladni
organi (npr. Commission for Racial Equality v Veliki Britaniji’®) kritiéno presojali in
izpodbijali na nacionalni ravni izoblikovane politike, predvsem s pomoc¢jo mednacionalnih
odnosov, ki so jih postopno vzpostavili, ter z lobiranjem ne samo na ravni Skupnosti, temve¢

predvsem na nacionalni in lokalni ravni.

Pobude za skupno ukrepanje pa se niso kreirale le znotraj mreze nevladnih organizacij,
temveC tudi znotraj institucionalne strukture. Preboj so tukaj ovirali dinamika postopkov
odlocanja, delitev pristojnosti med Skupnostjo in drzavami ¢lanicami, organizacijske tezave
znotraj institucij, pa tudi ideoloSka vpraSanja, na primer, ali na ravni Skupnosti ubrati
strategijo oziroma model asimilacije ali multikulturnosti. Ceprav so institucije Skupnosti
poleg Sveta Evrope edine, na katere se lahko transnacionalna gibanja sploh obrnejo (Ruzza
2000, 164), tj. naslavljajo svoje predloge in zahteve, da bi se tako udejanjili premiki na ravni
Skupnosti, pa so se tudi te soocale z marsikaterimi problemi. Organizacijsko gledano gre, vsaj
kar zadeva Komisijo, za zelo razdrobljeno delovanje, saj se vpraSanja protirasizma navezujejo
na mnoge politike, katerih oblikovanje in izvajanje spadata v pristojnost razli¢nih generalnih
direktoratov Komisije (prav tam, 155). HitrejSe in vidnejSe rezultate aktivnosti Komisije je
prepreceval tudi postopek odlocanja, ki je veljal za podrocje socialne politike. Zaradi pravila o

odlocanju s kvalificirano vecino je lahko Svet ministrov brez vecjih tezav zavrnil predloge

%2 Commission for Racial Ecquality (CRE) je zunajresorski javni organ v Veliki Britaniji, katerega temeljni
nalogi sta odzivanje na rasno diskriminacijo in spodbujanje rasne enakosti. Ustanovljen je bil na podlagi Race
Relations Act iz leta 1976 in je edini organ z zakonskimi pooblastili za izvajanje tega predpisa. Delo CRE zajema
vsa podrocja, za katera velja prepoved diskriminacije po Race Relations Act. Ve¢ o CRE na

http://www.cre.gov.uk.
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Komisije ali pa jih je morala ta, &e je Zelela dosei vsaj delni uspeh, bistveno spremeniti.”®
Komisija je bila tako prisiljena iskati sogovornike in graditi izhodi$ca za tesnejSe sodelovanje
s Stevilnimi nevladnimi organizacijami in vladnimi agencijami, pri katerih je identificirala
privrzenost njenim interesom. Na ta nacin je posredno lobirala pri nacionalnih vladah,
raziskovala in spoznavala njihova stali§¢a in trenutno politi¢no voljo ter pridobila primerljive
informacije o nacionalnih politikah, veljavni zakonodaji in moZnostih za spremembe v
posameznih drzavah ¢lanicah. Te informacije so okrepile njena pogajalska izhodisca, ker so ji
omogocile, da je strateske in klju¢ne argumente za njene predloge razdelila na nacin, da so
bili (bolj) sprejemljivi za vsako drzavo ¢lanico. Na podlagi rezultatov dobro nacrtovanih
pripravljalnih ukrepov je Komisija pridobila odlocujoCo prednost in si zagotovila prostor za

(morebitno) »vsebinsko manipulacijo«.

Za obdobje od konca sedemdesetih do sredine devetdesetih let so znacilne raznolike in ne
povem jasne strategije politicne mobilizacije. Na nedolocCljivost in razprSenost politi¢nih ide;j
niso vplivali samo »postopkovni in organizacijski« dejavniki (med katere lahko uvrstimo
Stevil¢nost in interesno neenotnost evropskih in nacionalnih akterjev, neusklajenost dejavnosti
razvijajoCe se transnacionalne mreze itd.), temve¢ predvsem odsotnost konkretne utemeljitve
potrebe in upravicenosti za ukrepanje na ravni Skupnosti, kar je negativno vplivalo na ciljno
usmerjenost posameznih akterjev in poslediéno na neenoten predmet diskusije vseh
udelezenih razpravljavcev.”* Stevilne poskuse utemeljitve potrebe in iskanja ustrezne
(formalne) podlage za ukrepanje na ravni Skupnosti je mogoce izlusciti iz skoraj vseh

dokumentov institucij Skupnosti. Iz slednjih so razvidne tudi najrazli¢nejSe interpretacije

% Kot se je izrazil nekdanji komisar za socialne zadeve in zaposlovanje, Manuel Marin: »lt is easy for the
Commission to submit documents or initiatives to the Council of Ministers, but our work does not end here. As
there is strong reluctance on the part of the Council of Ministers to approve measures by a qualified majority, in
the sense of Article 118 A of the 1986 European Single Act for the implementation of social policy, initiatives
are either subject to long delays in the Council of Ministers or they are watered down, if not completely
abandoned, by the Commission on the grounds of political necessities, believing that unanimous approval will
not be obtained.« (v Ford 1990, 99).

% Glede stevilénosti in raznovrstnosti idej morda ni odve¢ podatek, da so se v tem obdobju v transnacionalno
mrezo povezovale raznovrstne skupine in organizacije, katerih skupni imenovalec je bil boj proti socialni
izkljuCenosti. Med pomembnejsimi so bile Social Platform, Solidar, Youth Forum, European Federation for
Intercultural Learning, European Human Rights Foundation. Sele v letu 1997, letu boja proti rasizmu, so
nekatere organizacije razglasile, da je njihova osnovna ali vsaj prevladujoca skrb rasizem (npr. European

Migrants' Forum, Starting Line, Anti-Poverty Lobby) (Ruzza 2000, 153).
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dolocb, na katere so se evropski akterji opirali z namenom vzpostavitve okvira za oblikovanje
skupne protidiskriminacijske politike. Konkretnost in dolo¢nost vsebine teh dolocb se je s

c¢asom povecevala.

Iz dokumentov, sprejetih pred letom 1995 (v glavnem gre za Siroko paleto izjav in resolucij),
Se ni povsem jasno razvidno, kateri so bili osnovni razlogi oziroma argumenti, ki bi
nedvoumno utemeljevali potrebo po ukrepanju na ravni Skupnosti. Kar zadeva razloge, iz
katerih naj bi bilo treba o rasizmu ne le razpravljati, temve¢ se proti njemu tudi aktivno boriti,
so se dokumenti sprva sklicevali na zelo splo$na in abstraktna zaznavanja problemov, ki naj
bi obstajali v druzbi. Leta 1977 je bil boj proti rasizmu in ksenofobiji omejen in razumljen kot
del SirSega konteksta varstva temeljnih pravic, k spostovanju katerih so se zavezale institucije
Skupnosti.” Sele dejstvo, da je Evropski parlament v mandatu 1984-89 v svojih vrstah
zabelezil veliko Stevilo predstavnikov skrajno desnih populisti¢nih skupin, je privedlo do
tega, da je zacel vpraSanjem rasizma, ksenofobije in ekstremizma posvecati ve¢ pozornosti.
Mnogi poslanci so govorili o ponovni ozivitvi rasizma in ksenofobije v Evropi, kar je sprozilo
plaz pisnih in ustnih vprasanj poslancev na to temo. Evrigenisovo porocilo (1985) je bil prvi
dokument, ki je vseboval podatke o druzbenem stanju v drzavah ¢lanicah. Ti so sluzili za
utemeljevanje nujnosti ukrepanja na ravni Skupnosti. Poleg poudarjanja pomembnosti varstva
¢lovekovih pravic in obsojanja incidentov v drzavah c¢lanicah so posebno mesto zavzemala
tudi vprasanja v zvezi s prostim pretokom delovne sile in ciljem vzpostavitve enotnega trga.
Svet je na primer v svoji resoluciji’® iz leta 1985 poudaril, da je treba zaradi harmonitnega
sobivanja drzavljanov drzav ¢lanic ter delavcev migrantov in njihovih druzin pobude razviti
tudi na ravni Skupnosti. V nekoliko 3irsem kontekstu je relevanten tudi Enotni evropski akt,”’
v katerem so drzave C(lanice izrazile svojo odlo¢nost sodelovanja pri spodbujanju

demokracije.”® Obstoj in rast ksenofobié¢nih in rasisti¢nih ravnanj in nasilja v Evropi priznava

% Glej prvo uvodno izjavo Joint Declaration by the European parliament, the Council and the Commission
concerning the protection of fundamental rights and the European convention for the protection of human rights
and fundamental freedoms (UL C §t. 103 z dne 27. 4. 1977, str. 1).

% Council Resolution of 16 July 1985 on guidelines for a Community policy on migration (UL C &t. 186 z dne
26. 7. 1985, str. 3).

°7 Podpisan v Luxembourgu 17. februarja 1986. Veljati je zacel 1. julija 1987.

% Drzave ¢lanice so odloene »sodelovati pri spodbujanju demokracije na podlagi temeljnih pravic, zlasti
svobode, enakosti in socialne pravicnosti, priznanih v ustavah in zakonih drzav c¢lanic, v Konvenciji o varstvu

¢lovekovih pravic in temeljnih svoboscin ter v Evropski socialni listini«. (str. 1).
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tudi skupna izjava proti rasizmu in ksenofobiji iz junija 1986.” Tri leta po podpisu te izjave je
Evropski parlament ocenil, da je treba izvajanje zavez iz te izjave vzeti pod drobnogled in
pripraviti obseznejSe in podrobnejSe porocilo o vpraSanjih in vidikih, ki se nanasajo na rast
rasizma, ksenofobije in diskriminacije. Prav tako je menil, da je treba podatke iz
Evrigenisovega poroéila azurirati in dopolniti s podatki, relevantnimi za Spanijo in
Portugalsko,'® poleg tega je bilo treba upostevati podpis Enotnega evropskega akta. Konec
osemdesetih let je postalo jasno, da bodo imeli izravnalni ukrepi, sprejeti v zvezi z odpravo
notranjih meja, velik vpliv na politiko priseljevanja oseb iz drzav, ki niso ¢lanice Skupnosti.
Ob upostevanju teh pomislekov je Evropski parlament sprejel odlocitev o nadaljnjem
preucevanju tega podrocja. Fordovo porocilo (1990), ki je temu sledilo, tako zajema izsledke
formalnih in neformalnih poizvedovanj o stanju v drzavah ¢lanicah ter navaja posamicne
dogodke in incidente z elementi rasizma in ksenofobije. Vendar pa so se bili posamezni
dogodki, ki so se razmahnili v drzavah ¢lanicah, Sele leta 1995 uporabljeni kot podlaga za
opredelitev problema in so se od tedaj v ta namen tudi podrobneje navajati v uradnih
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dokumentih evropskih institucij. " Na ta nacin se je poleg dojemanja razseznosti problema

Sirila tudi argumentacija o upravicenosti skupnega ukrepanja.

Pri iskanju odgovorov na vprasanja, ali in zakaj je (bilo) ukrepanje na ravni Skupnosti sploh
potrebno in od kje izvira glavna ideja protirasisticne mobilizacije, se je treba dotakniti ve¢
podrocij. Zanimivo pri tem je, da se evropski, transnacionalni akterji, kot je razvidno iz
pravnih in politiénih dokumentov, v prvi vrsti sploh niso ukvarjali s prou¢evanjem vzrokov za
porast rasisticnega obnaSanja znotraj Skupnosti, temvec so izhajali iz obstojecih razmer in se
na tej podlagi omejili na predvidevanja glede posledic, ki naj bi jih nadaljevanje takega trenda
imelo na dokonéno vzpostavitev trga brez notranjih meja. Ceprav so bili v prvi fazi
oblikovanja skupnega trga glavni nacionalni in evropski akterji primorani obravnavati
razli¢na vprasanja, od ¢lovekovih pravic do nacel in vrednot demokraticne druzbe, pa se je
evropsko institucionalno jedro primarno ukvarjalo z logiko enotnega trga in prostega pretoka
oseb. Na tej stopnji je prislo do prvega trka med ekonomsko in socialno sfero, v katerega so
se vmeSali tudi nacionalni interesi in vpraSanje suverenosti drzav ¢lanic. Kljub naporom

transnacionalnih  akterjev, da zalrtajo jasne temelje za oblikovanje skupne

% Joint Declaration against racism and xenophobia (UL C §t. 158 z dne 25. 6. 1986, str. 1).

190y Skupnost sta vstopili leta 1986.

19" Tak primer sta Resolution on Racist Murders in Austria (UL C §t. 56 z dne 6. 3. 1995, str. 106) in Resolution
on the Acts of Racist Violence in France and Italy (UL C st. 89 z dne 10. 4. 1995, str. 158).
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protidiskriminacijske politike, se je zlasti Komisija kot institucija z zakonodajno iniciativo
morala soociti z nepopustljivostjo in nasprotovanjem drzav ¢lanic, ki so hotele prvenstveno
zascititi lastni trg delovne sile, nacionalno suverenost in samostojno urejati dostop do

drzavljanstva.

Pronicljivost nacionalnih interesov na evropskem prizoris€u je razvidna tudi iz naslednjega
dogodka. Se preden je Evropski parlament dejansko ustanovil odbor, ki bi preuéeval porast
rasizma in faSizma v Evropi (gre za odbor, ki je leta 1985 pripravil t. i. Evrigenisovo
porocilo), je Le Pen v imenu Skupine evropske desnice na Sodis¢u Evropskih skupnosti vlozil
tozbo za razglasitev ni¢nosti sklepa o imenovanju tega odbora. Ceravno je Sodii¢e ugotovilo,
da tozba ni dopustna, so priporocila tega, navsezadnje ustanovljenega odbora naletela na
gluha usesa drzav ¢lanic (Ford 1990, 100). K temu je delno prispeval tudi odnos Sveta
ministrov do skupne izjave iz leta 1986, saj je takratna predsednica Sveta, Irmgard Adam-
Schwitzerjeva, izjavila, da ne gre za priporocila, ki jih ta nalaga drzavam clanicam, temvec
zgolj za izjavo kot tako. Odgovor Adam-Schwitzerjeve je bil pravzaprav v nasprotju s
staliSem, ki ga je Svet pred tem podal kot odgovor na pisno vpraSanje poslanskih skupin, tj.
katere ukrepe Svet predvideva za uresniCitev priporocil iz Evrigenisovega porocila. Svet je
namre¢ zatrjeval, da sta rasizem in ksenofobija kot taka sicer predmet javne politike vsake
drzave Clanice, vendar sta lahko kljub temu ovira dejanskemu uresni¢evanju pravice do
prostega gibanja oseb, zlasti delavcev znotraj Skupnosti (prav tam, 100). Glede na to, da je
Svet navedeno izjavo Stel za nacelni dokument, je ta tudi dejansko ostala zgolj list papirja, saj
se na njeni podlagi niso realizirale nikakrSne zaveze drzav ¢lanic, Se manj pa se je preverjalo,
ali so priporocila morda le zazivela v praksi. Medtem ko je vecina od 40 priporo¢il, ki so bila
zapisana v prvem poroc€ilu preiskovalnega odbora, ostala neuresnicena, pa je bila na ravni
Skupnosti vendarle izvedena Studija o rasizmu in ksenofobiji v Skupnosti. Podatki
Evrobarometra so potrdili upoStevanja vredno stopnjo rasizma in ksenofobije v Evropi; med
drugim so pokazali, da je leta 1988 eden od treh Evropejcev verjel, da v njegovi drzavi

prebiva preved ljudi druge narodnosti ali rase.'%”

192 Special Eurobarometer 41, str. 42.
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4.2.1 Povezanost z migracijsko politiko in vprasanje pristojnosti Skupnosti na tem podrocju

Stevilni spori na ravni Skupnosti, ki se nanasajo na pristojnosti na podrocju boja proti
rasizmu, ksenofobiji in diskriminaciji, so vzniknili in so Se danes povezani z razmerji med

dvema nelocljivima podro¢jema socialne politike: delovnim pravom in migracijsko politiko.

Od podpisa Rimskih pogodb je bilo za migracijsko politiko Skupnosti kljucno leto 1968, ko je
bil za takratne drzave ¢lanice v celoti uveljavljeno prosto gibanje delavcev v Skupnosti.'”
Ekonomski in socialni pogoji so se od sredine Sestdesetih do sredine osemdesetih let bistveno
spremenili. Medtem ko je visoka gospodarska rast v petdesetih in Sestdesetih letih povzrocila
priseljevanje Stevilnih delavcev iz tretjih drzav v Skupnost in vecjo migracijo delavcev znotraj
Skupnosti, pa je stopnja migracije med drZzavami ¢lanicami in priseljevanja iz drzav, ki niso
bile del Skupnosti, v zacetku sedemdesetih let znatno padla. Prvi alarmantni znaki hitro
rastoce brezposelnosti so se pojavili v letih 1973—74, vendar to drzave ¢lanice ni spodbudilo k
odpiranju mej in stimulativnim imigracijskim kampanjam. Prav nasprotno, drzave ¢lanice so
se v tej krizi zatekle k sprejemanju ukrepov za preprecitev ali vsaj strogo omejitev
zaposlovanja in priseljevanja delavcev iz tretjih drzav. Hkrati so postajale nezadovoljne s
priseljenci, ki so v Skupnosti ze prebivali, a se ve¢inoma niso nameravali izseliti. Skupnost je
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v tem obdobju veckrat ™" poskuSala razresSiti vprasanja, ki so bila povezana s tezavami, s

katerimi so se soocCale drzave Clanice (pomanjkanje delovnih mest, uvedba novih tehnologij,
druzbene strukturne spremembe, nezadovoljiva socialna in izobrazevalna infrastruktura,
tezave pri kulturni asimilaciji itd.). V sredini osemdesetih let so bile izdane smernice za
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migracijsko politiko Skupnosti, " s katerimi je Komisija Zelela upraviciti usklajevanje politik

19 Regulation (EEC) No 1612/68 of the Council of 15 October 1968 on freedom of movement for workers
within the Community (UL L §t. 257 z dne 19. 10. 1968, str. 2).
1% Nekateri ukrepi, sprejeti na tem podrogju :
- Action programme in favour of migrant workers and their families (COM(74) 2250), December 1974;
dostopno prek: http://aei.pitt.edu/1278/01/action_migrant workers COM_74 2250.pdf
- Council Resolution of 9 February 1976 on an action programme for migrant workers and members of
their families (UL C §t. 34 z dne 14. 2. 1976, str. 2)
- Direktiva Sveta z dne 25. julija 1977 o izobrazevanju otrok delavcev migrantov (UL L §t. 199 z dne 6.
8. 1977, str. 32)
- Resolution on the problems of migrant workers (UL C $t. 342 z dne 19. 12. 1983, str. 139).
1% Guidelines for a Community policy on migration (COM(85) 48 final); Bulletin of the European Communities,

Supplement 9/85; dostopno prek: http://aei.pitt.edu/1256/01/migration_policy COM 85 48.pdf
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drzav Clanic, da bi tako zagotovila boljSo integracijo drzavljanov drzav ¢lanic in drzavljanov
tretjih drzav. Vendar pa je Komisija pri izdaji teh smernic naletela na veliko nasprotovanje
drzav ¢lanic, njihove argumente pa je posredno podprl tudi Svet, ki je sicer v naceloma
pozitivnem odzivu na te smernice opozoril na jurisdikcijo drzav ¢lanic na nekaterih podrocjih

1% Kljub temu je Komisija nadaljevala s pritiskom na drzave &lanice in

migracijske politike.
na podlagi 118. ¢lena'”” Pogodbe EGS sprejela Odlocbo t. 85/381,'" s katero je drzavam
¢lanicam nalozila, da Komisijo in druge drzave Clanice obvestijo o vsakem ukrepu, ki ga
nameravajo sprejeti v zvezi z vstopom, prebivanjem, zaposlitvijo, integracijo in vrnitvijo
delavcev iz tretjih drzav (1. Clen). Kot je pojasnjevala Komisija, je predhodni postopek
posvetovanja v zvezi s politikami priseljevanja iz tretjih drzav najbolj$i naCin za razvoj njenih
posebnih pravic in pristojnosti na podrocju priseljevanja ter predvsem za poskus uskladitve
nacionalnih politik priseljevanja (Ford 1990, 102). Na podlagi vnaprej zagotovljenih
informacij bi lahko bodisi Komisija bodisi drzava ¢lanica zacela postopek posvetovanja med
Komisijo in drzavami ¢lanicami, v okviru katerega bi si izmenjale informacije o skupnih

problemih in poskusSale poiskati usklajeno reSitev. Ta bi bila vkljucena v ukrepe in smernice

Skupnosti, ki bi drzave ¢lanice spodbujali k njihovi realizaciji na nacionalni ravni.

1% Uvodna izjava v Council Resolution of 16 July 1985 on guidelines for a Community policy on migration (UL
C st. 186 z dne 26. 7. 1985, str. 3) se glasi: »whereas, however, matters relating to the access, residence, and
employment of migrant workers from third countries fall under the jurisdiction of the governments of the
Member states, without prejudice to Community agreements concluded with third countries«.
197118. ¢len Pogodbe EGS dologa:
»Brez poseganja v druge dolocbe te pogodbe in v skladu s svojimi splosnimi cilji ima Komisija nalogo, da
podpira tesno sodelovanje med drzavami ¢lanicami na socialnem podrocju, zlasti glede zadev, ki se nanasajo na:

- zaposlovanje;

- delovno pravo in delovne pogoje;

- osnovno in nadaljnje poklicno usposabljanje;

- socialno varnost;

- preprecevanje nesreC pri delu in poklicnih bolezni;

- higieno dela;

- pravico zdruZevanja ter kolektivna pogajanja med delodajalci in delavci.
V ta namen Komisija tesno sodeluje z drzavami ¢lanicami z izdelavo S$tudij, dajanjem mnenj in s pripravo
posvetovanj glede tezav, ki se pojavljajo na nacionalni ravni, pa tudi glede tistih, ki zadevajo mednarodne
organizacije.«
"% Commission Decision 85/381/EEC of 8 July 1985 setting up a prior communication and consultation

procedure on migration policies in relation to non-member countries (UL L $t. 217 z dne 14. 8. 1985, str. 25).
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Samo nekaj mesecev pozneje je pet drzav Clanic (Zvezna republika Nemcija, Velika Britanija,
Nizozemska, Danska in Francija) izpodbijalo navedeno odlo¢bo Komisije pred Sodis¢em
Evropskih skupnosti, in sicer z obrazlozitvijo, da 118. ¢len Pogodbe EGS Komisiji ne daje
pooblastil za izdajo zavezujocih odlocb, Se manj pa na podro¢ju migracijske politike v zvezi z
osebami, ki niso drzavljani drzav Clanic. TozeCe stranke so trdile, da migracijska politika ne
spada na podroc¢je uporabe 118. ¢lena Pogodbe EGS oziroma da to podro¢je spada v izklju¢no
pristojnost drzav €lanic. Sodis¢e Evropskih skupnosti je odlocilo, da migracijska politika,
vkljuéno z integracijo delavcev iz tretjih drzav, spada v okvir uporabe 118. ¢lena, ker se
izdaja te odlo&be nanaga na socialno politiko Skupnosti, zlasti na politiko trga dela.'” Poleg
tega je Sodisc¢e odlocilo, da ima Komisija na podlagi navedenega Clena vsa pooblastila za
izdajo zavezujoc¢ih odlo¢b na tem podrocju. Kljub navedenemu pa je Sodis€e sporno odlo¢bo
v delu razglasilo za ni¢no, ker je Komisija presegla svoja pooblastila, prvi¢, z razsiritvijo
obsega posvetovalnega postopka na kulturno integracijo drzavljanov tretjih drzav in, drugic, z
nalozitvijo vsebinske obveznosti, katere namen je bil, da se drzavam clanicam prepreci

sprejemanje ukrepov, ki morda ne bi bili v skladu s politikami Skupnosti.'"

Opreznost drzav ¢lanic in njihovo budno spremljanje dejavnosti Skupnosti, zlasti na podroc¢ju
politike priseljevanja, sta razvidna tudi iz SploSne izjave o ¢lenih 13 do 19 Enotnega
evropskega akta, ki doloca, da te dolocbe v ni¢emer ne posegajo v pravice drzav €lanic, da
sprejmejo ukrepe, kakrsni se jim zdijo potrebni za nadzor nad priseljevanjem iz tretjih drzav.
Vztrajnost drzav Clanic pri ohranitvi izklju¢ne pristojnosti na tem podrocju je bila glavna
ovira za zagovornike skupne politike Skupnosti proti diskriminaciji, ki je med drugim
vkljucevala pravico do enakega obravnavanja in do svobode gibanja drzavljanov tretjih drzav.
Dokler pristojnosti Skupnosti niso bile jasno dolocene v pogodbah, so drzave ¢lanice vztrajale
pri ohranitvi nadzora nad nacionalnimi mejami in priseljevanjem na njihovo ozemlje, poleg
tega so abstraktne in dokaj nacelne doloc¢be ustanovitvenih pogodb omogocale mnoge

interpretacije.

Iz zgornjih izvajanj je razvidno, da so drzave Clanice, Se posebej v osemdesetih letih, postale

precej zaskrbljene glede erozije suverenosti na podro¢ju migracijske in socialne politike — z

19 Glej 16. tocko sodbe z dne 9. julija 1987 v zdruzenih zadevah 281, 283, 284, 285 in 287/85 Zvezna republika
Nemcija in drugi proti Komisiji Evropskih skupnosti (Recueil 1987, str. 3203).
934, in 35. tocka iste sodbe.
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vsakim novim korakom institucij k vecji evropski integraciji in z vsako formalno izjavo o
zavezanosti k dokonéni uveljavitvi notranjega trga so Se bolj vztrajale na lastnih nacionalnih
politikah priseljevanja. Komisija je z namenom omejevanja politicne moc¢i drzav ¢lanic
nenehno poudarjala, da vzpostavitev enotnega trga, po definiciji in logiki, terja svobodo
gibanja za vse posameznike, ki v Skupnosti zakonito prebivajo. Za okrepitev te trditve je
drzave Clanice opozarjala, da so politike, vezane na dokon¢no oblikovanje notranjega trga, v
izkljucni pristojnosti Skupnosti. Pri tem se je zatekala celo k uporabi programskih sloganov,
kakrSen je: »Vzpostavitev notranjega trga ni zgolj klju¢ do blaginje Skupnosti; je klju¢ do

prihodnosti Skupnosti.«'"

V okviru prizadevanj in taktik Komisije, kako »omehcati« drzave ¢lanice na tem podrocju, ne
moremo mimo razmerja med drzavljani in nedrzavljani Skupnosti, katerega bistvo predstavlja
prav svoboda gibanja delavcev.''? To razmerje je bilo namreg na eni strani glavna ovira, da bi
bile drzave Clanice voljne brez tezav sprejeti ali vsaj privoliti v razvoj enotne
protidiskriminacijske politike, po drugi strani pa odsko¢na deska za napredek na tem
podro¢ju. Predstavljalo je osnovo, da so drzave clanice sploh lahko oblikovale lastne
imigracijske politike. Razlikovanje med drzavljani in nedrzavljani je tako nujnost, pravzaprav
predpogoj, da je mogoce pravila, ki naj veljajo za »ene« in za »druge«, sploh vzpostaviti.
Ohranitev tega razlikovanja je drzavam c¢lanicam omogocala, da Se naprej ohranjajo obstojece
in razvijajo nove politike na tem podro¢ju. Omeniti je treba tudi dejstvo, da z vidika
drzavljanstva za drzavo ¢lanico ni pomembno, ali je ta »drug« (tujec) drzavljan druge drzave
Clanice in na tej podlagi spada v Skupnost ali pa prihaja iz drzave, ki ni ¢lanica Skupnosti.
Nacionalno drzavljanstvo je bil tako klju¢ni element, ki so se ga drzave ¢lanice oklepale in
ohranjale kot podlago za oblikovanje svojih imigracijskih politik. Pri tem ne gre zanemariti
povsem psiholoskega vidika, da bo oseba iz tretje drzave (ker v kontekstu drzav cClanic
Skupnosti ni del »nas«) verjetno Se v nekoliko slabSem polozaju, hkrati pa obstaja vecja
verjetnost, da se bodo njena kulturna, zgodovinska, vrednostna, politi¢na in druga izhodis¢a
bolj razlikovala od tistih, ki jih posedujejo drzavljani drzave, v katero vstopa. Argumenti
zagovornikov skupne protidiskriminacijske politike, ki so bili usmerjeni v opredeljevanje tega

razmerja, so se v tej zvezi osredotocali na dvoje. Prvic, na svobodo gibanja drzavljanov, ki naj

""" Glej dokument Komisije z dne 17. novembra 1988: Completing the internal market: an area without internal
frontier (COM(88) 650 final).
"2 Splogna obveznost drzav &lanic, tj. odprava ovir pri prostem pretoku oseb med drzavami ¢lanicami, je bila kot

ena izmed dejavnosti Skupnosti dolocena ze v Pogodbi EGS (tocka c) 3. ¢lena).
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bi bila oslabljena oziroma omejena zaradi neobstoja dolocb Skupnosti o prepovedi rasne
diskriminacije. Drzavljani v manj$ini naj bi bili prikrajSani ravno zaradi odsotnosti skupne
politike, ki bi omogocala uskladitev razli¢nih ravni varstva v drzavah ¢lanicah, saj v primeru
rasne diskriminacije niso imeli moznosti za uveljavljanje enakovrednih pravnih sredstev in
tako dejansko niso bili v polnem obsegu delezni ugodnosti svobode gibanja, kar je cilj
Pogodbe EGS. In drugi¢, na odsotnost pravice nedrZavijanov, ki v Skupnosti zakonito
prebivajo, do prostega gibanja v Skupnosti. Ta okoliS¢ina naj bi jih v primerjavi z drZavljani
postavljala v manj ugoden polozaj, kar je okrepilo neenako obravnavanje subjektov na
skupnem trgu. Da bi torej drzavljanom Skupnosti in nedrzavljanom, ki v Skupnosti zakonito
prebivajo, omogocili ne samo navidezno, temvec¢ tudi dejansko svobodo gibanja (predpogoj
za to naj bi bilo oblikovanje enotne ravni varstva pravice do prostega gibanja oseb v vseh
drzavah €lanicah), hkrati pa ohranili razlikovanje med drzavljani in nedrzavljani (s ¢imer se je
ohranjal temelj za samostojno nacionalno urejanje migracijskih vprasanj), so se evropski
akterji zatekli k propagiranju prepovedi kategorialne (rasne) diskriminacije. Prepoved
diskriminacije na podlagi drZavljanstva pa je, razen znotraj Skupnosti, ostala v okviru tistega,
kar je ne zgolj druzbeno sprejemljivo, temve¢ tudi legitimno. Prepoved kategorialne
diskriminacije naj bi pozitivno vplivala na prvi element, tj. na drzavljane Skupnosti in njihovo
svobodo gibanja. Ceprav bi se drzavljani v primerih diskriminacije lahko zatekli k sklicevanju
na prepoved diskriminacije na podlagi drzavljanstva, to Se vedno ne bi zadovoljivo reSilo
vprasanja »rasne« diskriminacije. Sklep je bil torej naslednji: zaradi odsotnosti skupne
politike proti rasni diskriminaciji je obstojeca pravica prostega pretoka oseb zgolj slepilo in
pomeni dozdevno svobodo gibanja. Skupna protidiskriminacijska politika pa bi pozitivno
vplivala tudi na drugi element. Pravna neenakost je bila namre¢ interpretirana in razglaSena
kot oblika »institucionalnega rasizma«. Zatorej je to enakost mogoce odpraviti le z ustrezno,

proti rasni diskriminaciji usmerjeno politiko.

Pravzaprav v nobenem primeru, torej niti pri drzavljanih drzav ¢lanic niti pri drzavljanih
tretjih drzav, ki bivajo v Skupnosti, ne moremo govoriti zgolj o diskriminaciji na podlagi
drzavljanstva ali na podlagi njihovega statusa (npr. status begunca, status rezidenta za daljsi
Cas, status Studenta itd.), temvec¢ o diskriminaciji zaradi kulturnih razlik, razlik v barvi koze,
etni¢ni pripadnosti, veri, obnasanju, vrednotah itd. Vse te kombinacije pa evropski akterji ze
od samih zacetkov vrednotenja posameznih dogodkov v druzbi in propagiranja potreb po
ukrepanju na ravni Skupnosti zaobjemajo v pojem »rasizem in ksenofobija«. Iz teh

preudarkov se je razvila ideja o splosni in neizérpni klavzuli o prepovedi diskriminacije, kot
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je danes zapisana v 19. ¢lenu PDEU (prejsnji 13. ¢len PES). Glede na to, da so drzave Clanice
ves €as navajale argument »nepristojnosti« Skupnosti, je Komisija opustila prvotno zamisel,
da bi predlagala sprejetje direktive, ki bi sicer temeljila na modelu direktive iz leta 1976,'" a
bi se osredotoCila le na obravnavanje »rasne« diskriminacije. Zato je bila Komisija, ob
podpori evropske mreze, primorana spremeniti svojo strategijo. Izkoristila je ponavljajo¢
ugovor drzav €lanic v zvezi z nepristojnostjo in se usmerila na lobiranje za najbolj ocitno
reSitev — vzpostavitev pristojnosti, za kar je bila potrebna sprememba ustanovitvene pogodbe.
Drzave clanice so se znasle v dokaj nezavidljivem polozaju, saj so bile soo¢ene s predlogom
za reSitev problema, ki so ga prvenstveno uporabljale za to, da so se izognile resitvi. Na tej
tocki se tako niso mogle veC¢ verodostojno opirati na prej zatrjevani problem, moznosti za
nadaljnje argumentirano vztrajanje, da zadevnih vprasanj ni mogoce urediti na evropski ravni,
so bile izgubljene. Kljub temu so se drzave ¢lanice odzvale z dolo¢eno stopnjo zadrzanosti in
poskusale voditi prihajajoc¢a pogajanja. V tej vlogi so poskusale vzpostaviti ¢im vecji nadzor
nad vsebino razprav in kar najbolj vplivati na kon¢ne resitve. Francosko-nemska naveza je
predlagala vzpostavitev posvetovalnega odbora, ki bi izdelal priporocila v tesnem sodelovanju
z vladami drzav Clanici in drugimi nevladnimi akterji na tem podrocju, kar se je tudi

uresnicilo (ustanovljen je bil ze omenjeni Kahnov odbor).'™*

' Direktiva Sveta z dne 9. februarja 1976 o izvr§evanju nadela enakega obravnavanja moskih in Zensk v zvezi z
dostopom do zaposlitve, poklicnega usposabljanja in napredovanja ter delovnih pogojev (UL L §t. 39 z dne 14.
2. 1976, str. 40).

"4 Tokka III.1: The European Council condemns the continuing manifestations of intolerance, racism and
xenophobia and affirms its determination to step up the fight against these phenomena. It welcomes the joint
Franco-German initiative against racism and xenophobia in which it is proposed in particular to: (a) constitute a
Consultative Commission composed of eminent personalities charged with making recommendations on co-
operation between governments and the various social bodies in favour of encouraging tolerance and
understanding of foreigners; (b) develop a global strategy at the Union level aimed at combating acts of racist
and xenophobic violence; (c) set up training efforts for officials in those parts of the national administrations
most concerned by these phenomena. [...] Finally, the European Council approved a detailed timetable and work
plan with a view to the adoption by the European Council by the end of June 1995 of an overall strategy of the
Union (Annex III). Sklepi predsedstva Evropskega sveta z dne 24. in 25. junija 1994; Dostopni prek:
http://www.dpt.gov.tr/abigm/abtb/Zirveler/1994%20Corfu%2024-25%20Haziran.htm.
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4.2.2 Migracije kot gibalo vedno vecje raznolikosti populacije v EU

Se preden lahko proutujemo vpra$anja o nadinu, kako ravnamo z »drugim«, kako ga
dojemamo in kakSne posledice ima ta odnos na evropski etos, mora biti izpolnjen pogoj
soobstoja vsaj dveh raznolikih entitet na dolo¢enem obmocju. Masovna gibanja ljudi oziroma
migracije so gonilna sila tovrstnega soobstajanja. Evropa ima v primerjavi z Avstralijo in
Zdruzenimi drzavami Amerike, ki se tudi same identificirajo kot drzave priseljencev, kratko
zgodovino velikega obsega priseljevanja. Kljub temu pa imajo evropske drzave eno skupno

znacilnost: zavracanje priseljevanja (Penninx 2004, 138).

V povojnem obdobju je vecina evropskih drzav na svojem ozemlju belezila povecanje Stevila
»novih« skupin, zlasti tujih delavcev in beguncev iz razli¢nih regij in drzav sveta. Po drugi
strani se v nekaterih drzavah njihovo Stevilo sploh ni povecalo ali pa vsaj ne bistveno.
Dolgoro¢ni podatki na podrocju priseljevanja v Franciji, na primer, kazejo, da se delez tujcev
ni bistveno povedal. Ceprav je po letu 1954 zaznati stalno nara$¢anje $tevila tujcev, pa se
delez tujcev v letu 1982 (6,8 odstotkov) ni bistveno razlikoval od tistega izpred Sestdesetih let
(5,2 odstotka v letu 1931).""° Od leta 1975 naprej se je priseljevanje ne samo ustalilo, ampak
tudi upocasnilo. Glavna demografska sprememba tako ni bila v povecanju Stevila
priseljencev, temvec¢ predvsem v njihovi kulturni in etni¢ni raznolikosti. Kar zadeva Francijo,
so priseljence iz prej ve¢inoma osrednje in vhodne Evrope nadomestili priseljenci iz Afrike.
Vecina priseljencev je kot ciljne drzave izbrala nekdanje kolonialne drzave, torej Belgijo,
Francijo, Nizozemsko in Veliko Britanijo. Migracija znotraj Skupnosti se je omejila na
tujih delavcev (ve¢ kot 27 odstotkov celotne populacije). Mediteranske drzave (Grcija,
Spanija, Portugalska in Italija), ki so tradicionalno drzave emigracije, so se Sele na zacetku
devetdesetih let zacele soocati s pritokom oseb, zlasti iz Afrike in bliznjega vzhoda. Za
migracije v Evropi je bilo do zacetka devetdesetih let znacilno, da so bodisi lokalnega znacaja
bodisi povezane s kolonialno preteklostjo drzav. Poleg tega se je v takratnih drzavah c¢lanicah
Skupnosti izjemno povecalo Stevilo beguncev in prosilcev za azil. Po podatkih Komisije so se
pros$nje za politi¢ni azil v obdobju od leta 1987 do leta 1991 v povprecju potrojile. Najvecji
dvig sta zabelezili Velika Britanija (s 5200 na 57 700 vlog) in Nemcija (s 57 400 na 256 100

'3 1 egal instruments to combat racism and xenophobia (1992), str. 6.
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vlog). Cetudi je bil v skladu s takratno nemsko zakonodajo status priznan priblizno sedmim
odstotkom vseh prosilcev, Komisija ocenjuje, da je bistveni del teh priseljencev ostal na
ozemlju Skupnosti bodisi ilegalno bodisi na podlagi Konvencije o statusu beguncev (1951), ki

doloca manj stroga merila, kot jih je v tistem ¢asu dolo¢ala nemska zakonodaja.

V Stevilnih drzavah, najbolj ocitno pa v Veliki Britaniji, so posamezniki, ki so prihajali iz
nekdanjih kolonij, pridobili drzavljanstvo ali vsaj dovoljenje za bivanje, medtem ko so razlike
v barvi koZe in navadah ustvarile posamic¢ne »rasne« identitete znotraj vecine. Nasprotno sta
Nemcija in Danska, kot drzavi brez kolonialne preteklosti, najprej na lastno iniciativo
povabili, posledi¢no pa postali atraktivni za mnoge »zacasne« delavce iz drugih drzav, vendar
v pricakovanju, da se bodo ti po dolo¢enem casu vrnili v mati¢no drzavo. Kljub temu
pricakovanju in pravici delavcev, da se vrnejo tja, od koder so prisli, jih je velika vecina
ostala ter si postopno zacela urejati dovoljenja za stalno prebivanje in ustvarjati druZzine,
praviloma znotraj manjSinskih skupnosti. Na splosno sta pri ekonomski situaciji manjSin
oziroma tujcev znacilni dve skrajnosti. Bodisi so tujci v drzavi gostiteljici nezaposleni in
zivijo v revs€ini bodisi zasedajo delovna mesta kot visoko kvalificiran kader. Za Evropo je
znacilno, da vecina priseljencev ali zacCasnih delavcev spada med slabo pla¢ano in
nekvalificirano delovno silo. Iz tega razloga so ekonomsko prikrajSani, kar negativno vpliva
na njihove nastanitvene pogoje, zdravstveno oskrbo in druZzbeni polozaj kot tak. Dodatno k
temu je za priseljence znacilno, da se najprej nastanijo v vecjih urbanih naseljih ali glavnih

mestih, kjer so zivljenjski stroski vecji kot drugje.

Nov val masovnih gibanj je Evropo zajel Sele po koncu hladne vojne, danes pa je mogoce
status etni¢nih skupin razumeti samo Se v globalnem kontekstu (Castles in Miller 1994). Po
podatkih iz leta 1992 je okrog 16 milijonov od 320 milijonov drzavljanov 12 drzav ¢lanic EU
izviralo iz drzav zunaj EU, tj. okrog 5 odstotkov (Evropska komisija 1992, 7). Evropski
parlament v svoji Resoluciji o strategijah in sredstvih za vkljucevanje drzavljanov tretjih
drzav v Evropsko unijo ocenjuje, da je bilo leta 2006 v EU ze 40 milijonov priseljencev iz
tretjih drzav (8 odstotkov). Eurostat (200607, 75) navaja, da se je v enem desetletju (1994—
2004) neto migracija v EU-25 povecala s 590 000 oseb na 1,85 milijona oseb. Verjetno bi bila
Stevilka ob uposStevanju nedokumentiranih ali ilegalno priseljenih oseb Se vi§ja. S Sirjenjem
Evrope, ki so ga spodbujala in pospeSevala sprva spoznanja o gospodarskih prednostih
enotnega trga, postopoma pa tudi prednosti skupnega urejanja nekaterih politik, se torej niso

vecale zgolj ozemeljska celovitost in moznosti za gospodarski razcvet, temveC tudi etnic¢na,
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kulturna, verska in jezikovna raznolikost. Z njo pa se je vecala tudi pojavnost rasizma,
diskriminacije in ksenofobije. Skoraj vse drZzave so porocale o povecanju Stevila rasisticnega
in ksenofobi¢nega nasilja nad tujci ter pripadniki etni¢nih, rasnih ali jezikovnih manj$in. Leta
1997 je 45 odstotkov prebivalcev EU menilo, da je v njihovi drzavi preveé tujcev.''® Poleg

tega je 33 odstotkov ljudi same sebe odkrito opisalo kot precejinje ali velike rasiste.'”

Razprave o pluralizmu, veckulturnosti in protirasizmu so v Sestdesetih in sedemdesetih letih
temeljile na prepriCanju, da se je mnozi¢no priseljevanje v Evropo koncalo, kar naj bi
omogocalo stabilizacijo priseljenskega prebivalstva. V zadnjih 30 letih pa so se migracijski
tokovi bistveno spremenili, in to zaradi ve¢ okolis¢in. Prvi¢, mobilnost znotraj EU se je
povecala. Vzpostavitev skupnega trga in uveljavitev prostega pretoka oseb na enotnem
ozemlju EU sta postavili pod vprasaj nacionalne migracijske politike, predvsem drzav EU-
15.""® Tudi koncept drzavljanstva EU je prispeval k drugaénemu razumevanju in dojemanju
selitev oseb med drzavami clanicami, ki so zdaj sprejete in razumljene bolj naravno in
spontano. Drugi¢, poleg mobilnosti se je povecala tudi raznolikost migrantov, kar je posledica
vedno bolj med seboj povezanega sveta. Migranti prihajajo iz Stevilnih drzav po svetu, pri
¢emer je tudi znotraj teh drzav zdruzenih mnogo raznolikih skupnosti. Nenazadnje so
migracijski tokovi postali izjemno kompleksni tako v smislu gibanj migrantov kot v smislu
njihovega pravnega statusa. Napredek v prevoznih in komunikacijskih poteh omogoca
hitrej$o in vecjo mobilnost. Vedno vecji del migracijske populacije je »transnacionalen«, kar
pomeni, da migranti delo opravljajo v eni drzavi, medtem ko v drugi drzavi stalno prebivajo
in tam ustvarjajo in tkejo socialne vezi. Na omenjeno kompleksnost kaze tudi dejstvo, da se je
Stevilo (pravnih) kategorij, v katere se migranti uvrS¢ajo (praviloma) na podlagi razlogov za
migracije (Studij, delo, zdruzitev druzine itd.), mo¢no povecalo, ob tem pa ne gre zanemariti
dejstva, da migranti pogosto prehajajo iz ene v drugo kategorijo. Urejanja tovrstne
problematike se je lotila britanska vlada, ki je leta 2006 predlagala uvedbo novega pristopa k
sistemu reguliranja priseljevanja. Cilj reforme je bil poenostaviti strukturo, po kateri so imeli
potencialni migranti na voljo 50 razli¢nih nacinov, da se prijavijo za delo ali Studij v Veliki

Britaniji. Ce to situacijo pomnozimo s Stevilom vseh drzav €lanic in pri tem upostevamo

116 Standard Eurobarometer 48, str. 71.
7 Special Eurobarometer 113, str 2.
""" EU-15 so sestavljale Belgija, Nizozemska, Luksemburg, Nemdéija, Italija, Francija, Spanija, Portugalska,

Grija, Finska, Svedska, Danska, Irska, ZdruZeno kraljestvo Velika Britanija in Severna Irska, Avstrija.
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obstojeci nabor pravic in upravicenj migrantov tako na ravni posameznih drzav Clanic kot na

ravni EU, je izjemna kompleksnost teh vpraSanj na ravni EU o¢itna.

Novi vali migracij so posledica prestrukturiranja gospodarstev in trga delovne sile v zahodni
Evropi (Mac Laughlin 1998, 1018). Zanj so posebej znacilni deindustrializacija, rast
storitvenega sektorja, erozija tradicionalnih virov in nac¢inov zaposlovanja, kar je prispevalo k
fragmentaciji in polarizaciji delovne sile. Vklju€evanje priseljencev (tudi ilegalnih), prosilcev
za azil in beguncev v Ze tako nestabilno socialno strukturo je vplivalo na trend napetosti med
prvotnimi prebivalci in priseljenci. Drzave so bile iz ekonomskih in socialnih razlogov
prisiljene reagirati na ve¢ podroc¢jih: gospodarstvo je terjalo zagotavljanje poceni delovne sile,
vse vecji priliv delavcev iz drugih drzav je narekoval spremljanje in nadzorovanje
migracijskih tokov, z vidika blaginje drzave je bilo treba zniZevati socialne transferje,
povecana nestrpnost je mobilizirala sile za ohranjanje javnega reda in miru, politi¢ne strukture
so zahtevale bodisi integracijo rasnih in etni¢nih manjSin v okvir nacionalne drzave bodisi
njihovo vrnitev v mati¢ne drzave itd. Kombinacija druzbenih, politi€nih in gospodarskih
dejavnikov je pripeljala do kompleksnih in kontradiktornih migracijskih in integracijskih
politik drzav, nenazadnje pa tudi do ugotovitve, da niti te politike niti koncept temeljnih
Clovekovih pravic ne zadostujejo za obvladovanje in reSevanje problemov diskriminacije.
Posledi¢no je preseljevanje postalo srZ ne samo nacionalnega, temve¢ tudi nadnacionalnega

politi¢nega dogajanja.

Dejstvo je, da globalizacija in razvoj sodobnih tehnologij odpirata pot brezmejnosti migracij
in razkropitvi narodov po celotni zemeljski obli. Jan Figel’, evropski komisar za
izobrazevanje, usposabljanje, kulturo in mlade, je leta 2005 izjavil, da je v »zadnjih letih [...]
Evropa z zaporednimi Siritvami Unije, pove¢ano mobilnostjo zaradi enotnega trga ter
povecanim pretokom ljudi in blaga preko svojih meja dozivela pomembne spremembe. To je
sprozilo medsebojno vplivanje med Evropejci in razlicnimi kulturami, jeziki, etni¢nimi

skupinami in religijami na kontinentu in drugod.«''

Ob predpostavki, da narodnostno
mesanje pomembno vpliva na stopnjo rasizma, ksenofobije in diskriminacije, potem zgornje

druzbenopoliticne in gospodarske okolisCine takSno prezemanje le Se spodbujajo, to pa

% Sporo¢ilo za javnost z dne 5. oktobra 2005. Dostopno prek:
http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP/05/1226 & format=HTML&aged=1&language=SL&

guilanguage=sl.
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napoveduje prihodnost tako rasizmu kot ksenofobiji, ki se zdita kot nekakSna stranska
produkta. Pri iskanju odgovora na vprasanja, ali se je odnos do evropske ideje, v skladu s
katero naj povezovanje evropskih drzav zagotavlja mir med narodi Evrope, spremenil, kaj je v
ozadju te spremembe in kako revitalizirati vrednote idejnih vodij tega povezovanja, se je treba
distancirati od politicno-ekonomskih parametrov in poseci globlje, v moralno strukturo
narodnostno, kulturno in idejno raznolikih ljudi, v njihove obcutke nelagodja in
nezadovoljstva do EU, ki jih izrazajo tudi prek rasistinega in ksenofobi¢nega obnaSanja.
Odgovoriti je treba na vprasanje, od kje izvira »Custvena stiska« evropskega drzavljana, kot jo
opisuje Weiler (2002, 435), oziroma ali in na kakSen nacin je EU sploh zmozna osvoboditi

drzavljana te stiske.

Prve dvome o nadaljnjih Siritvah in splo$no nezadovoljstvo s stanjem v EU je SirSa javnost
izrazila ob ratifikaciji PEU, katere glavni namen je bil poglobiti gospodarsko in politicno
povezanost drzav ¢lanic. Medtem ko je 12 drzav sicer ratificiralo PEU, so se nekatere izmed
njih pri tem soocale z velikimi tezavami, ki so pokazale, da je Zelja po nadaljevanju
»postopka oblikovanja vse tesnejSe zveze med narodi Evrope« (preambula PEU) obstajala
bolj med pisci osnutka pogodbe kakor med Evropejci samimi. Na referendumu v Franciji je
bila odlocitev sprejeta s komaj 50,7 odstotki, na Danskem pa je bil po neuspelem prvem
referendumu potreben Se drugi. Spodnji dom britanskega parlamenta je odlozil kon¢no
glasovanje, dokler Danci niso odobrili ratifikacije, ustanovitvena ¢lanica Nemcija pa je PEU
ratificirala zadnja. Teznja po »zapiranju« EU je razvidna tudi iz nasprotovanja predlogu
Komisije o vzpostavitvi enotnega in poenostavljenega postopka za vstop delavcev migrantov
na ozemlje EU (predlog direktive o ekonomskem priseljevanju iz leta 2001). Javno
posvetovanje o predlaganem horizontalnem okviru, ki naj bi zajel pogoje za sprejem vseh
drzavljanov iz tretjih drzav, je razkrilo ve¢ pomislekov drzav ¢lanic glede tako liberalnega
pristopa. Ceprav so drzave ¢lanice nadelno spodbujale oblikovanje nebirokratskih in
prilagodljivih orodij, ki bodo ponudila »pravien na pravicah zasnovan pristop za vse
priseljence, ki vstopajo na trge dela v EU«,'* pa so po drugi strani Zelele tudi mehanizme, ki
bodo omogocali privabiti posebne kategorije delavcev, kakrSne EU potrebuje. Komisija je
tako morala prvotni predlog popraviti in je decembra 2005 pripravila nov, manj ambiciozen
predlog o zakonitem priseljevanju. Ta se je namesto na vse priseljence, ki Zelijo vstopiti na

trge dela v EU, omejil le na izbrane kategorije: visoko kvalificirane delavce, sezonske

12 Sporogilo Komisije — Naért politike zakonitega priseljevanja (COM(2005) 669 kong., str. 5).
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delavce, delavce, ki jih delodajalec zacasno napoti na delo v tujino, in placane pripravnike.
Tudi sicer je evropska zakonodaja na tem podro¢ju Sibka. Minimalne standarde (ki so
pravzaprav samo povzeli nacionalno zakonodajo, obstojeCo v ¢asu oblikovanja predloga
direktive) zagotavljata Direktiva Sveta 2003/109/ES z dne 25. novembra 2003 o statusu
drzavljanov tretjih drzav, ki so rezidenti za daljsi ¢as,'*! in Direktiva sveta 2003/86/ES z dne
22. septembra 2003 o pravici do zdruzitve druzine.'” Nujnost razprave o ekonomskem
priseljevanju v EU izpostavlja Haaski program, ki ga je potrdil Evropski svet na svojem
zasedanju 4. in 5. novembra 2004. A Se vedno govorimo o izrazito ekonomski ciljni
naravnanosti EU, ki priseljence iz tretjih drzav obravnava pozitivno predvsem zato, ker se
domneva, da so klju¢nega pomena za njen nadaljnji (gospodarski) razvoj. Ta usmerjenost je
lepo razvidna Ze iz samega sklepa omenjenega zasedanja Evropskega sveta, ki je tovrstno
razpravo videl kot podlago za »nacrt politike zakonitega priseljevanja, ki bo zajel tudi
sprejemne postopke in tako omogocil hitro odzivanje na nihajoce potrebe po priseljenski
delovni sili na trgu dela« (Priloga I, § III 1.4.). Po drugi strani pa je Zelja drzav ¢lanic po
nadzoru nad lastnim trgom dela tako moc¢na, da so dovoljeni celo posegi v zloglasno enotnost
skupnega trga. Omejitve prostega gibanja delavcev namre¢ ne veljajo zgolj za drzavljane
tretjih drzav, temvec¢ so z uvedbo zaposlitvenih kvot zacele veljati tudi za drzavljane »novih«

drzav ¢lanic.

Pri iskanju odgovorov na vprasanje, kakSen je pravzaprav namen prizadevanj EU, da EU ne bi
bila »vir druzbenega sovrastva (Weiler 2002, 435), ne gre spregledati demografskih
problemov, s katerimi se sooca, niti dilem glede njenega bodoCega gospodarskega in
druZbenega razvoja. Relativno hitro staranje prebivalstva ob hkratnem znizevanju rodnosti
pomeni, da bo evropska delovna sila postopno upadla na zaskrbljujo¢o raven. Komisija
ocenjuje, da se bo 3tevilo delavcev v naslednjih 25. letih zmanj$alo za 20 milijonov.'” Po
podatkih Eurostata (STAT/05/48) bo v EU rast prebivalstva do leta 2025 predvsem rezultat
neto priseljevanja, saj bo od leta 2010 naprej Stevilo smrti presegalo skupno Stevilo rojstev.
Eden izmed scenarijev demografskih gibanj predvideva, da po letu 2025 ucinek neto

priseljevanja ne bo ve¢ mogel nadomestiti negativnega naravnega prirastka prebivalstva. V

' UL L &t. 16 z dne 23. 1. 2004, str. 44.

"2 UL L §t. 251 z dne 3. 10. 2003, str. 12.

12 Communication from the Commission to the Council, the European Parliament, the European Economic and
Social Committee and the Committee of the Regions on immigration, integration and employment (COM(2003)

336 final, str. 12).
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primeru uresnicitve teh predvidevanj bo delez delovno sposobnega prebivalstva mocno
upadel, in sicer s 67,2 odstotkov (2004) na 56,7 odstotkov (2050), kar v absolutni Stevilki
znasa 52 milijonov ljudi. Priseljevanje je tako postala delna, vendar nikakor ne celovita
resitev demografskih tezav. Ceprav se v dokumentih institucij EU nenehno poudarja potreba
po priseljevanju v EU, pa vpraSanje, na kakSen nacin to priseljevanje regulirati in nadzirati, Se
vedno ostaja odprto. In to ne le na ravni Unije, temvec tudi znotraj posameznih drzav ¢lanic,
ki ostajajo kljucni akterji pri oblikovanju integracijskih politik in politik priseljevanja.
Razli¢nost in kompleksnost nacionalnih politik je predvsem odraz raznolikosti prioritet in
potreb vsake drzave, nenazadnje pa tudi politine volje in zgodovinske logike, ki kreira
nastajanje nacionalnih javnih politik. Medtem ko so bili visoko izobrazeni delavci v drzavah
¢lanicah vedno dobrodosli, tega ne moremo trditi za nizko kvalificirano delovno silo. Poleg
tega mnoge drzave Clanice potrebujejo delovno silo samo na dolofenih podro¢jih in v
dolocenih sektorjih (npr. na podro¢ju informacijske tehnologije, v zdravstvenem sektorju
ipd.). Z namenom pridobivanja ustreznega kadra so zato nekatere drzave oblikovale
specializirane politike priseljevanja, da bi pritegnile izkljuc¢no tiste delavce, ki jih v danih

situacijah najbolj potrebujejo.

Razloge za oblikovanje skupne, na ravni EU koordinirane evropske strategije, ki bi
vklju€evala ukrepe za prepreevanje rasisti¢nih in ksenofobic¢nih izgredov, je torej primerno
iskati v evidentirani povecani nestrpnosti znotraj Unije, ki se je pojavila kot posledica
kulturne, narodnostne, jezikovne in verske raznolikosti, vzpodbujene z migracijami. Kot je
razvidno iz predstavljenih pravno-politi¢nih dokumentov EU, so bila prizadevanja evropskih
institucij v prvih Stirih desetletjih obstoja Skupnosti usmerjena na oblikovanje sploSnega
zakonodajnega okvira, ki bi omogocal aktivno delovanje v boju proti vsem oblikam
diskriminacije. Razumljivo je, da se je EU na omenjeno nestrpnost najprej odzvala z

doloc¢evalnimi (negativnimi) ukrepi, ki so podrobneje analizirani v nadaljevanju.
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4.3  Pravno zavezujoc¢i mehanizmi EU

4.3.1 Pomen sprememb ustanovitvenih pogodb za oblikovanje protidiskriminacijske politike

EU

Pri razvoju strategije boja proti rasizmu, ksenofobiji in diskriminaciji so spremembe
ustanovitvenih pogodb igrale pomembno vlogo. Ustanovitveni (Rimski) pogodbi iz leta 1957
nista vsebovali nobene dolocbe, ki bi izrecno predvidevala instrumente za preprecevanje
rasizma, ksenofobije in diskriminacije v Skupnosti. Kljub naras¢anju teh pojavov in navkljub
dejstvu, da so Evropski parlament in druge institucije sprejele Stevilne resolucije na to temo,
so na tem podro¢ju izvajane politike Skupnosti nekje do druge polovice 90. let ostale
relativno Sibke in z omejenim dosegom uspesnosti. Tedanji ukrepi so namre¢ temeljili na
splosnih dolo¢bah pogodb, ki so le povzemale abstraktne in nacelne zaveze, h katerim so
drzave Clanice Ze pristopile na podlagi mednarodnih konvencij in sporazumov, ali pa so bili
sprejeti izven pogodbenih pooblastil, kar se je odrazalo v njihovi neformalni in nezavezujoci

naravi.

4.3.1.2 Amsterdamska pogodba

Skupnost si je pravzaprav Ze v zgodnjih letih obstoja trudila izoblikovati dodelan in celosten
pristop v boju proti diskriminaciji in razviti SirSo politicno strategijo, ki bi presegala meje
enakosti med spoloma. Leta 1996 je Svet na podlagi prejSnjega maastrichtskega tretjega
stebra sprejel Skupni ukrep o boju proti rasizmu in ksenofobiji,'** tj. dokaj ohlapen politiéni
instrument, ki je drzave Clanice spodbujal k uc¢inkovitemu pravosodnemu sodelovanju v zvezi
s kaznivimi dejanji, povezanimi z rasizmom in ksenofobijo. Tudi drzave ¢lanice so ze pred
zaCetkom veljavnosti Amsterdamske pogodbe (maja 1999) sprejemale posamicne ukrepe proti
rasizmu, ksenofobiji in diskriminaciji. Mnogo teh je bilo vezanih na razglasitev leta 1997 za
evropsko leto proti rasizmu. Vendar so bili vsi ti dokumenti sprejeti zunaj domene Skupnosti
in so urejali vprasanja, ki so spadala bodisi v drugi bodisi v tretji steber Skupnosti. Ceprav

prizadevanja za formalno vkljucitev boja proti rasizmu, ksenofobiji in diskriminaciji med

124 Skupni ukrep z dne 15. julija 1996 Sveta na podlagi ¢lena K.3 Pogodbe o Evropski uniji o boju proti rasizmu
in ksenofobiji (UL L $t. 185 z dne 24. 7. 1996, str. 5).
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domene Skupnosti segajo ze v prvo desetletje njenega obstoja, je pomembnejSe spremembe
prinesla Sele Amsterdamska pogodba iz leta 1997, ki je tako s spremembo PES kot s
spremembo PEU odpravila pri sprejemanju na ravni EU usklajenih odlo¢itev. Nov 13. ¢len
PES je dolocil, da lahko »Svet na predlog Komisije in po posvetovanju z Evropskim
parlamentom soglasno sprejme ustrezne ukrepe za boj proti diskriminaciji na podlagi spola,
rase ali narodnosti, vere ali prepricanja, invalidnosti, starosti ali spolne usmerjenosti«.
Sprememba PEU pa se je odrazila v prvem odstavku 29. ¢lena, v skladu s katerim je »cilj
Unije zagotoviti drzavljanom visoko stopnjo varstva na obmocju svobode, varnosti in pravice

[...] s prepreCevanjem rasizma in ksenofobije in bojem proti njima«.

Besedilo 13. ¢lena PES je rezultat vecletnega oblikovanja evropske protidiskriminacijske
politike in doloc¢a temelje za izvajanje politik, ki spodbujajo enakost in vrednotijo raznolikost.
Vendar pa na tem mestu ni odve¢ opozoriti, da ta protidiskriminacijska klavzula le obnavlja
prevzete obveznosti Evrope glede clovekovih pravic. Nacelno zavezanost EU k sposStovanju
temeljnih pravic, kakrSne zagotavlja Evropska konvencija o varstvu ¢lovekovih pravic in
temeljnih svoboscin iz leta 1950 in ki kot sploSna nacela prava Skupnosti izhajajo iz ustavnih
izro€il drzav Clanic, je PEU ze dolocala (drugi odstavek prejSnjega F. ¢lena). Amsterdamska
pogodba je navedeni Clen nekoliko razsirila (6. ¢len PEU) in dodala, da EU temelji na nacelih
svobode, demokracije, spoStovanja ¢lovekovih pravic in temeljnih svobosCin ter pravne
drzave — na nacelih torej, ki so skupna vsem drzavam ¢lanicam. Prav tako ne moremo mimo
dejstva, da je pravica vseh oseb do enakosti pred zakonom in do varstva pred diskriminacijo
univerzalna pravica. Priznavajo jo Stevilni dokumenti, med njimi Splosna deklaracija o
Clovekovih pravicah, Konvencija Zdruzenih narodov o odpravi vseh oblik rasne
diskriminacije, Konvencija Zdruzenih narodov o odpravi vseh oblik diskriminacije Zensk,
Konvencija Zdruzenih narodov o drzavljanskih in politicnih pravicah ter Konvencija
Zdruzenih narodov o ekonomskih, socialnih in kulturnih pravicah. Veliko drzav Clanic je
podpisalo, nekatere pa so celo ratificirale Protokol §t. 12 k Evropski konvenciji (o splosni
prepovedi diskriminacije).'*> Vegina teh dokumentov drzavam pogodbenicam nalaga, da se ne
samo vzdrzijo diskriminacije, temveC tudi sprejmejo pozitivne ukrepe za uveljavljanje

prepovedi diskriminacije. Nenazadnje so v skladu z uveljavljeno sodno prakso Evropskega

123 Protokol je podpisalo 19 drzav &lanic EU, ratificiralo pa le 7 (Slovenija je le podpisnica Protokola). Ve o tem

na http://conventions.coe.int.
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sodis¢a za clovekove pravice drzave pogodbenice zavezane temeljito in ucinkovito

. . . v . . .. .. 126
preiskovati sume in obtozbe v zvezi z diskriminacijo.

Kljub Siroki paleti protidiskriminacijskih dolo¢b iz mednarodnih dokumentov in v nekaterih
drzavah Clanicah ze uveljavljeni protidiskriminacijski zakonodaji je EU zaradi samostojnega
in neposrednega sprejemanja ukrepov potrebovala izrecno doloCitev pristojnosti na tem
podrocju. Z Amsterdamsko pogodbo uvedene spremembe PES so bile torej klju¢ne za nabor
pravnih instrumentov v boju proti rasizmu in ksenofobiji znotraj EU. Evropski parlament je v
eni izmed svojih resolucij izrazil razocCaranje, da prepoved diskriminacije z Amsterdamsko
pogodbo ni dobila statusa »temeljnega nacela«, ki bi ga bilo mogoce neposredno uresnicevati
na podlagi prava Skupnosti.'”” Omenjena dolo¢ba namreé najprej zahteva sprejetje izvedbenih
ukrepov, ki jih mora Svet sprejeti soglasno. Ta doloc¢ba se tako ne uporablja neposredno,
ampak je za njeno uveljavitev potrebna nadaljnja intervencija institucij EU. A kljub
pomislekom Evropskega parlamenta, da bodo te relativno visoke zahteve otezile in ¢asovno
podaljsale dejansko angaZiranje EU, je bil v enem letu po zacetku veljavnosti 13. ¢lena PES
sprejet prvi svezenj ukrepov. Leta 2000 so bili tako sprejeti Direktiva Sveta 2000/78/ES o
splosnih okvirih enakega obravnavanja pri zaposlovanju in delu, Direktiva 2000/43/ES o
izvajanju nacela enakega obravnavanja oseb ne glede na raso ali narodnost in Sklep o
dolocitvi akcijskega programa Skupnosti za boj proti diskriminaciji (2001-2006). Komisija je
z namenom ozaves¢anja druzbe o problemu diskriminacije in v Zelji, da v ¢im vec¢jem obsegu
razSiri informacije o pravnih aktih EU s tega podrocja, sprozila kampanjo »Za raznolikost.
Proti diskriminaciji.«.'”® Da se je Komisija na to problematiko odzvala bolj stratesko in
celovito, kaZe tudi njen Akcijski naért proti rasizmu'® iz leta 1998. Ta nasteva ve& podrodij,
na katerih je treba boj proti diskriminaciji vkljuciti Ze v samo oblikovanje politik. Akcijskemu

nacrtu so sledili Stevilni dokumenti, med drugim Poroc¢ilo Komisije o izvajanju Akcijskega

120 Sodba v zadevi Bekos & Koutropoulos proti Gréiji z dne 13.12.2005.
127, The European Parliament [... ] regrets that the Treaty of Amsterdam fails to enshrine non-discrimination as
a fundamental principle with immediate effect under Community law and that the provisions of the new Article
13 of the EC Treaty first require implementing measures to be taken, which must furthermore be adopted
unanimously by the Council« (Resolution on racism, xenophobia and anti-Semitism and the results of the
European Year Against Racism (1997) (UL C §t. 56 z dne 23. 2. 1998, str. 35)).

128 Dostopno prek: http://www.stop-discrimination.info/.

129 Commission Communication of 25 March 1998 concerning an action plan against racism (COM(1998) 183

final).
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nadrta proti rasizmu,'*® in dokumenti, povezani z mednarodno konferenco ZdruZenih narodov
proti rasizmu v Durbanu leta 2001. Ceprav so ravno spremembe PES tiste, ki $¢ danes
predstavljajo temeljno izhodiSce boja proti rasizmu, ksenofobiji in diskriminaciji v EU, pa ne
gre zanemariti zdajSnjega 308. ¢lena PES. Ta doloca je splosna pravna podlaga, ki v primerih,
kadar Pogodba ne zagotavlja posebnih pristojnosti ali pooblastil, Svetu omogoca, da soglasno

in po posvetovanju z Evropskim parlamentom sprejme ukrepe, da bi se dosegli cilji Unije.

4.3.1.3 Pogodba o Ustavi za Evropo

Ceprav Pogodba o Ustavi za Evropo (v nadaljevanju: Ustavna pogodba) nikdar ni zadela
veljati, jo vredno omeniti zaradi razumevanja razvojnih tezenj na podro¢ju boja proti
diskriminaciji. Zanimiva je zlasti z vidika uporabe konkretnejSe retorike pri obsojanju rasizma
in ksenofobije ter odlocitve o vkljucitvi Listine Unije o temeljnih pravicah med primarne vire
prava. A Cetudi slednja predstavlja pomemben institucionalni korak v smeri u¢inkovitejSega
uresnicevanja prepovedi diskriminacije, je ne moremo Steti za revolucionarno. Vsekakor pa je
Ustavna pogodba nakazala smer, ki so jo druZbenopoliticne strukture Ze dolga leta zarisovale,
zlasti prek odzivanja na negativne trende v razSirjeni Evropi. Tukaj sta zlasti miSljeni
povecCana nestrpnost ter vecja pojavnost rasnega sovraStva in ksenofobije. Vprasanja o
rasizmu in ksenofobiji so se tako zlila v celostno preucevanje protidiskriminacijske politike.
Potreba po njihovi analizi v SirSem druzbenem, ekonomskem in politiénem, pa tudi moralnem
kontekstu EU je povzrocila, da so bila ta vpraSanja v procesu oblikovanja in sprejemanja
kon¢nega besedila Ustavne pogodbe delezna posebne pozornosti, Se posebej pri povzemanju
skupnih vrednot in ciljev EU ter vzpostavljanju izhodis¢ za skupno politiko priseljevanja.
Navsezadnje je bila obravnava tovrstnih vpraSanj nujna, kajti uspeh ratifikacij Ustavne
pogodbe v drzavah ¢lanicah je bil odvisen tudi od videnj socialnih in drzavotvornih moznosti

EU.

4.3.1.4 Lizbonska pogodba

Ze preambula Lizbonske pogodbe, ki se sklicuje na kulturno, versko in humanisti¢no

dedis¢ino Evrope, iz katere so se razvile »univerzalne vrednote nedotakljivosti in

1% Commission report on the implementation of the Action Plan against Racism: Mainstreaming the fight against

racism (2000).
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neodtuyjljivosti clovekovih pravic, svobode, demokracije, enakosti in pravne drzave,
nakazuje, v kakSnem duhu so zapisane spremembe, ki jih ta pogodba uvaja v PEU in PES.
Poudarjeni sta socialna in moralno-eticna dimenzija EU. Zasidranost v ta okvir potrjuje njen
la. ¢len, v skladu s katerim »Unija temelji na vrednotah sposStovanja clovekovega
dostojanstva, svobode, demokracije, enakosti, pravne drzave in spoStovanja c¢lovekovih
pravic, vklju¢no s pravicami pripadnikov manjSin. Te vrednote so skupne vsem drzavam
Clanicam v druzbi, ki jo oznacujejo pluralizem, nediskriminacija, strpnost, pravicnost,
solidarnost in enakost Zensk in moskih.« Gre za nadgradnjo prej veljavnega 6. ¢lena PEU, na
katerem temelji politi¢ni del kopenhagenskih meril,"" ki kot temeljno zahtevo za vstop nove
drzave v EU postavljajo spostovanje vrednot Unije. Evropski akterji so z Lizbonsko pogodbo
izkoristili priloZznost za razSiritev obsega temeljnih vrednot in redefinicijo sprejemljivih
vedenjskih vzorcev v razsirjeni EU, vendar je bil pomen spoStovanja vrednot EU bistveno
bolj poudarjen v Ustavni pogodbi. Njen I-59. ¢len je celo predvideval mirovanje nekaterih
pravic, ki izhajajo iz ¢lanstva v EU, e bi katera od drzav €lanic huje in vztrajno krSila njene
vrednote. Lizbonska pogodba te dolocbe ni ohranila, kar je verjetno posledica dejstva, da se
podobna dolocba Ze zdaj nahaja v 7. €lenu PEU, prav tako se v praski Se ni postavilo
vprasanje o tovrstnem ukrepanju zoper drzavo ¢&lanico, ki krdi temeljne vrednote EU. Se
najboljsi priblizek sega v leto 2000, ko se je EU zaradi vstopa takratne Haiderjeve
Svobodnjaske stranke v vladno koalicijo odlocila za uvedbo politi€nih sankcij proti
Avstriji."** Konec januarja 2000 je namreé¢ Belgija poslala portugalskemu predsedstvu Sveta

EU predlog o skupnem ukrepanju 14 drzav ¢lanic EU zoper prihajajoco vladno koalicijo, ki se

! Gre za pristopna merila, ki jih je leta 1993 dolo¢il Evropski svet v Kebenhavnu, leta 1995 pa jih je Evropski
svet v Madridu Se okrepil. Ta merila so politicna (stabilne institucije, ki zagotavljajo demokracijo, pravno
drzavo, spostovanje ¢lovekovih pravic in varstvo manjSin) in gospodarska (delujoce trzno gospodarstvo in
sposobnost obvladovanja konkurence in trznih sil, poleg tega pa vkljuCujejo sposobnost drzave, da sprejme
obveznosti ¢lanstva, da se zavzema za cilje politicne, gospodarske in denarne unije ter se zaveze prevzeti pravni
red Skupnosti in ga uéinkovito izvajati. Kopenhagenska merila prvi¢ omenja tudi Lizbonska pogodba. Ceprav jih
izrecno ne nasteva, pa se nanje vseeno sklicuje. Skladno z Lizbonsko pogodbo bo morala drzava kandidatka o
prosnji za ¢lanstvo v EU po novem obvestiti tudi nacionalne parlamente drzav ¢lanic ter Evropski parlament,
vendar bo o pristopu Se vedno odlocal Svet soglasno.

2 To je bila prva evropska vlada, v katero so bili vkljuéeni ekstremni desni populisti. Vladno koalicijo sta
sestavljali ljudska stranka (OVP) in svobodnjaska stranka (FPO) z geslom »Odgovornost za Avstrijo«. Ceprav je
ljudska stranka sklenitev tovrstne koalicije opravicevala s tem, da ho¢e svobodnjasko stranko »udomaciti« in iz
nje narediti normalno konservativno stranko, pa niti Evropa niti Severna Amerika nista verjeli v mozZnost

spreobrnitve te stranke. Ve¢ o oblikovanju koalicij v Avstriji glej Zajc (2009, 53— 76).
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je po jesenskih volitvah leta 1999 v Avstriji v tistem ¢asu Se vedno oblikovala. Na podlagi
tega poziva je portugalsko predsedstvo 31. januarja 2000 izdalo posebno izjavo,'> s katero so
bile drzavam ¢lanicam dane usmeritve, kako naj v prihodnje ravnajo, takoj zatem pa je z
lastno izjavo o skupnem nastopu zoper Avstrijo odreagirala tudi Evropska komisija.'** Kljub
odzivu avstrijskih pravnih strokovnjakov, da predsedstvo Sveta EU sploh nima pristojnosti,
da v imenu zgolj nekaterih drzav €lanic izdaja tovrstne izjave, in kljub dejstvu, da se je v
notranjepolitiénem prostoru ¢edalje vec avstrijskih strank negativno opredelilo do uvedenih
sankcij, ¢e§ da so neupravifene, neprimerne in celo nezakonite, pa je nekaj ve¢ kot
sedemmesecno politicno »sankcioniranje« omenjene drzave. Tozadevno grajanje oziroma
napadanje sicer radikalnega, ksenofobi¢no nastrojenega in populisti¢nega voditelja stranke, ki
je svoje mesto na koncu vendarle prepustil S. Riess-Passerjevi in se umaknil z vodilnega
polozaja, je tej stranki odvzel enega izmed kljucnih elementov, zaradi katerih radikalno desne
populisti¢ne stranke tako dobro funkcionirajo — karizmati¢nega in retoricno podkovanega
vodilnega €lana stranka, ki na populisti¢en nacin spreobraca vsakodnevne skrbi drzavljanov v
politicno odmevne dogodke in poskusa ljudi mobilizirati z dajanjem vtisa o osebni
angaziranost in vnemi po ukrepanju. Taksne lastnosti so Haiderju tudi pomagale, da je kljub
njegovemu delovanju v zaledju »naredil udar proti lastni ministrski ekipi in 'razstrelil' stranko
(Zajc 2009, 60), zaradi Cesar je priSlo v Avstriji leta 2002 do razpustitve vladne koalicije in

parlamenta ter do pred¢asnih volitev.

133 Ta izjava je obsegala tri glavne tocke:

»1. Governments of XIV Member States will not promote or accept any bilateral official contacts at political
level with an Austrian Government integrating the FPO.

2. There will be no support in favour of Austrian candidates seeking positions in international organizations.

3. Austrian Ambassadors in EU capitals will only be received at a technical level.« Dostopno prek
www.portugal.ue-2000.pt/uk/frame.htm.

13 Commission statement on Austria:

»The Commission notes the agreed joint view expressed by 14 Member States of the Union on January 31st and
shares the concerns which underlie that decision.

The Commission will continue to fulfil its duty as guardian of the provisions and values set down in the Treaties,
which provide that the Union is founded on the principles of liberty, democracy, respect of human rights and
fundamental freedoms and the rule of law, as set out notably in Articles 6 and 7 of the Treaty on European
Union.

At this stage the working of the European institutions is not affected. In this context the Commission, in close
contact with the Governments of the Member States, will follow the situation carefully, maintaining its working

relations with the Austrian authorities.«
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Neodvisno od pomena in dosega dolocbe 0 moznem mirovanju pravic drzave Clanice pa je
bila ta dolo¢ba predmet Stevilnih kritik tudi zato, ker je bila po mnenju mnogih prevec
nejasna, dokon¢na odlocitev o takSnem mirovanju pa preve¢ odvisna od postopka
predhodnega ugotavljanja nevarnosti, da bi drzava ¢lanica krsila skupne vrednote, oziroma od
presoje, ali krSitev sploh obstaja in kako resna je, takSno postopanje pa nujno vkljucuje

tehtanje nacionalnih in evropskih interesov v dani situaciji.

Kar zadeva cilje EU, Lizbonska pogodba nadomesc¢a prejsnji 2. ¢len PEU z novim, ki med
drugim doloc¢a, da se EU bori proti socialni izklju€enosti in diskriminaciji ter spostuje svojo
bogato kulturno in jezikovno raznolikost. Glavno »sankcijo« v povezavi z zavezo EU k
uresni¢evanju lastnih ciljev je najti v spremembah, ki se nanasajo na PES,"” in sicer v novem
2f. ¢lenu, v skladu s katerim EU skrbi za notranjo usklajenost svojih politik in dejavnosti ob
upostevanju vseh svojih ciljev (po presteviléenju 7. ¢len PDEU). Cetudi ga beremo v
povezavi z novim 5a. ¢lenom PES, po katerem EU pri opredeljevanju in izvajanju svojih
politik in dejavnosti upoSteva zahteve, ki so povezane s spodbujanjem visoke stopnje
zaposlenosti, zagotavljanjem ustrezne socialne za$¢ite, bojem proti socialni izkljucenosti itd.
(po prestevil¢enju 9. ¢len PDEU), doloc¢ba $e vedno bolj spominja na nezavezujoco politicno

formulacijo kakor pa na sankcionirano obveznost.

Lizbonska pogodba prinasa Se eno novost. Novi la. ¢len PEU (po prestevilenju 2. ¢len PEU)
izrecno navaja »pravice pripadnikov manjSin«. Gre za termin, prevzet iz mednarodnega prava
o varstvu manjsin, njegova vkljucitev v primarno pravo Skupnosti pa je bila predmet razprav
Zze v casu medvladne konference leta 2003, na kateri se je oblikovalo besedilo Ustavne

136

pogodbe. *” Navedeni termin, ki je bil v Lizbonsko pogodbo navsezadnje le umescen, za vse
drzave clanice nima enakega pomena in je lahko v njihovem specificnem pravnopoliticnem
kontekstu razlicno dojet. V Franciji, na primer, so bila z vidika nacela primarnosti prava
Skupnosti izpostavljena Stevilna vprasanja v zvezi s priznavanjem razli¢nih skupin, vklju¢no z
manjiinami, zlasti glede na morebitno navzkriZje z unitaristinim konceptom."’ Vkljugitev

manjsin v Lizbonsko pogodbo je politi¢na in zgolj simbolna zaveza tudi zato, ker na ravni EU

SPES se je z uveljavitvijo Lizbonske pogodbe preimenovala v Pogodbo o delovanju Evropske unije (PDEU).
%% CIG 60/03, Add 1, 9. december 2003.

137 1z podobnih razlogov Francija 8¢ danes ni podpisala Okvirne konvencije Sveta Evrope o varstvu narodnih
manjsin (ETS §t. 157), ki je zacela veljati 1. februarja 1998. Podpisalo jo je 43 drzav, od tega jo je 39 drzav tudi

ratificiralo. Ve€ o tem na: http://conventions.coe.int.
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ni enotnega standarda v zvezi z zagotavljanjem varstva manj$in, ki bi ga vse drzave Clanice
morale upoStevati in uporabljati pri izvajanju te dolocbe. Tak$na situacija delno izvira iz
pomanjkanja sodne prakse v zvezi z Evropsko konvencijo o varstvu clovekovih pravic in
temeljnih svobos¢in (v nadaljevanju: ECHR), ker njen 14. ¢len, ki vsebuje sklic na
»pripadnost narodni manjSini«, ne zagotavlja avtomati¢ne pravice do nediskriminacije. Poleg
tega ni pojasnjeno, ali se ta navedba nanaSa samo na t. i. avtohtone narodne manjs$ine, ki jim
je z nacionalnimi ustavami drzav Clanic zagotovljeno posebno varstvo, ali obsega tudi t. i.
nove manjsine, vklju¢no s skupinami drzavljanov tretjih drzav, ki se na ozemlje Skupnosti
priseljujejo vse od 2. svetovne vojne naprej. Iz dosedanje prakse je sklepati, da bo imelo
sklicevanje na pravice manjSin tudi v prihodnje predvsem politi¢ni odmev in ne bo kmalu

privedlo do usklajenih in enotnih nacionalnih politik znotraj EU.

Z bojem proti rasizmu, ksenofobiji in diskriminaciji je nelo¢ljivo povezano tudi vprasanje
kulturne in jezikovne raznolikosti. V tej zvezi so zaveze EU zapisane zelo na sploSno in
dosezejo zgolj »spoStovanje« take raznolikosti, namesto da bi jo EU spodbujala oziroma

delovala proaktivno.'**

Ta dolocba je pravzaprav velik priblizek klavzule, vsebovane v 22.
¢lenu Listine Unije o temeljnih pravicah (v nadaljevanju: Listina) v zvezi s spoStovanjem
kulturne, verske in jezikovne raznolikosti.'*’ Listina je priznana kot pravno zavezujo¢
dokument (prvi odstavek novega 6. ¢lena PEU), v njej zapisane pravice, svobos¢ine in nacela
se razlagajo v skladu s splosnimi doloc¢bami o njeni razlagi in uporabi. EU v skladu z
navedenim ¢lenom tudi pristopi k ECHR, pri ¢emer ta pristop ne spreminja pristojnosti EU po
pogodbah. Ta posebna pravna podlaga je pomembna predvsem zato, ker je Sodisc¢e Evropskih
skupnosti v Mnenju o pristopu Evropske skupnosti k ECHR izrazilo stali§¢e, da tak pristop ni
mogo& niti na podlagi 308. &lena PES niti na podlagi katere koli druge dolodbe PES.'* Za

sodno varstvo temeljnih pravic je kljuénega pomena tudi tretji odstavek novega 6. ¢lena PEU

(ki povzema besedilo prejSnjega drugega odstavka), in sicer, da so »[t]emeljne pravice, kakor

3% [Unija] spostuje svojo bogato kulturno in jezikovno raznolikost ter skrbi za varovanje in razvoj evropske
kulturne dedis¢ine.« (glej Cetrti pododstavek tretjega odstavka spremenjenega 2. ¢lena PEU (po presteviléenju 3.
¢lena PEU)).

13 Sprejeta je bila 7. decembra 2000 v Nici in sprva vklju¢ena v Ustavno pogodbo kot njen II. del. Prvi odstavek
I-9. ¢lena je dolocal, da »Unija priznava pravice, svobos¢ine in nacela, vsebovana v Listini o temeljnih pravicah,
ki tvori II. del Ustave«. Po neuspeli ratifikaciji Ustavne pogodbe je bila Listina prilagojena (12. decembra 2007)
in sklic nanjo vkljucen v Lizbonsko pogodbo.

19 Ve o tem glej Mnenje Sodiséa 2/94 z dne 29.3.1996.
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jih zagotavlja Evropska konvencija o varstvu ¢lovekovih pravic in temeljnih svobos¢in in
kakor izhajajo iz skupnega ustavnega izrocila drzav €lanic [...], del prava Unije«. Ta dolocba
dejansko kodificira sodno prakso Sodis¢a Evropskih skupnosti na podrocju temeljnih pravic
iz 60. in 70. let. Sodis¢e Evropske unije bo po uveljavitvi Lizbonske pogodbe po vsej
verjetnosti moralo definirati razmerje med prvim in tretjim odstavkom novega 6. ¢lena PEU,
kot tudi dolociti podroc¢je uporabe Listine v razmerju do nacionalnega prava. Listina namre¢
doloca, da se »[d]olocbe te listine [...] uporabljajo za institucije, organe urade in agencije
Unije ob spostovanju nacela subsidiarnosti, za drzave ¢lanice pa samo, ko izvajajo pravo
Unije« (51. ¢len). Prvo vodilo pri razlagi razmerja med Listino in nacionalnim pravom so
vsekakor pojasnila, pripravljena za razlago njenih doloc¢b. Pojasnila so bila v prvi vrsti
pripravljena za predsedstvo konvencije leta 2000, a so bila zaradi njihovega pozitivnega
doprinosa k razumevanju vloge Listine izrecno omenjena v Ustavni pogodbi (v preambuli k

IL. delu in v sedmem odstavku II-112. ¢lena)."*!

Te doloc¢be se v Lizbonski pogodbi pojavljajo
v nekoliko spremenjeni obliki, kljub temu pa pomen pojasnil ni zmanjSan. Nov, z Lizbonsko
pogodbo uveden 6. ¢len PEU namre¢ doloca, da se »pravice, svobos¢ine in nacela Listine [...]
razlagajo v skladu s sploSnimi dolo¢bami naslova VII Listine o njeni razlagi in uporabi ter ob
ustreznem upostevanju pojasnil iz Listine, ki navajajo vire teh doloéb«. Ce torej pogledamo v
vsebino teh pojasnil z vidika razmerja Listine do nacionalnega prava, ugotovimo, da se
pojasnila sklicujejo na sodno prakso SodiSca Evropskih skupnosti. V tej zvezi navajajo, da iz
sodne prakse nedvoumno izhaja, da je spoStovanje temeljnih pravic, opredeljenih v kontekstu
EU, za drzave ¢lanice zavezujoée le, kadar delujejo v okviru prava Skupnosti.'** To stalisée je
Sodisce Evropskih skupnosti Se odlo¢nejse potrdilo v zadevi Karlsson: zahteve, ki sledijo iz

varstva temeljnih pravic v pravnem redu Skupnosti, so za drzave €lanice zavezujoce tudi,

kadar izvajajo pravila Skupnosti.'*® To pravilo pa ne velja le za drzavne organe, temve¢ tudi

! Preambula: »V tem okviru sodi$¢a Unije in drzav &lanic Listino razlagajo ob ustreznem upostevanju pojasnil,
oblikovanih pod vodstvom predsedstva Konvencije, ki je Listino sestavila, in ki so bila dopolnjena pod
vodstvom predsedstva Evropske konvencije.«

Sedmi odstavek II-112. ¢lena: »Sodis¢a Unije in drzav Clanic ustrezno upostevajo pojasnila, pripravljena kot
vodilo za razlago Listine o temeljnih pravicah.«

142 7adeva 5/88 Hubert Wachauf proti Bundesamt fiir Erniihrung und Forstwirtschaft, zadeva C-260/89 Elliniki
Radiophonia Tiléorassi in Panellinia Omospondia Syllogon Prossopikou proti Dimotiki Etairia Pliroforissis in
Sotirios Kouvelas in Nicolaos Avdellas ter drugim, zadeva C-309/96 Daniele Annibaldi proti Sindaco del
Comune di Guidonia in Presidente Regione Lazio.

'3 Glej zadevo C-292/97 Kjell Karlsson in drugi.
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za regionalne ali lokalne.'** V kontekstu boja proti rasizmu, ksenofobiji in diskriminaciji se s
pravno zavezujo¢o naravo Listine potrjuje, da se pravica do nediskriminacije uvrséa med
temeljne pravic:e.145 Glede na to, da je Listina v svoji uporabi omejena na EU in njene drzave
¢lanice, ni pricakovati, da bi se prek nje razsirilo podrocje uporabe direktiv o enakem
obravnavanju, ki nimajo neposrednega horizontalnega ué¢inka.'*® Dolo¢ba Listine o prepovedi
diskriminacije je namre¢ omejena na nediskriminacijo v formalnem smislu, brez kakrSnega
koli manevrskega prostora za pozitivne ukrepe in brez mozZnosti, da zajame posredno
diskriminacijo. Ceprav se je Sodis¢e Evropskih skupnosti v ¢asu nezavezujotega statusa
Listine izogibalo neposrednemu sklicevanju nanjo, se odpira vprasanje, v kakSnem kontekstu
se bo (ob upostevanju prej omenjene vezanosti njene uporabe na izvajanje prava Skupnosti)

nanjo sklicevalo po njenu uveljavitvi.

V zvezi s prej$njim 29. ¢lenom PEU, ki preprecevanje rasizma in ksenofobije in boj proti
njima opredeljuje kot osrednji cilj EU na obmocju svobode, varnosti in pravice, prinaSa
Lizbonska pogodba institucionalno spremembo, ker navedeni ¢len ne samo nadomesca z
novim Clenom, temveC njegovo vsebino hkrati premesc¢a iz PEU v PES (PDEU). Ta
kvazipopolna zdruzitev oblikovanja politik na podroc¢ju svobode in varnosti s standardnimi
pravili o institucijah in sprejemanju evropske zakonodaje tako odpravlja loCeni steber za
policijsko in pravosodno sodelovanje v kazenskih zadevah. Kljub temu se ohranja pravica
drzav €lanic do zakonodajne pobude na tem podrocju, za kar je potrebna Cetrtina drzav ¢lanic

(prejsnji 61i. ¢len PES). Z navedenim ¢lenom (prejs$nji tretji odstavek 61. ¢lena PES; po

14 Glej zadevo 103/88 Fratelli Costanzo SpA proti Comune di Milano.

143 Glede na dejstvo, da pojem prepovedi diskriminacije zaradi svoje abstraktnosti terja dolo¢en razlagalni napor,
ki Sele daje moznosti za uporabo tega pojma, se postavlja vpraSanje, ali je v tem kontekstu sploh mogoce
govoriti o pravici ali pa gre prej za nacelo, saj je vrednost oziroma uporabnost tega pojma odvisna tudi od tega, v
kolik$ni meri resni¢no veze zakonodajalca. O tej dilemi se podrobneje razpravlja zlasti v poglavju o pravno-
sistemskih dejavnikih neucinkovitosti mehanizmov EU.

14¢ Neposredni u¢inek dolo¢b direktiv je izkljuéno posledica neizpolnitve obveznosti drzave ¢lanice, da primerno
prenese direktivo z nacionalnimi predpisi. V tem primeru nacionalno sodisc¢e dolocbi direktive prizna kvaliteto
neposredne ucinkovitosti (Ce je dolocba take narave, da je to mogoce), kar pa ne spremeni dejstva, da je drzava
¢lanica krsila svojo obveznost, ker ni sprejela ustreznih predpisov za prenos direktive. Direktive imajo lahko
samo vertikalni neposredni u¢inek, ne pa tudi horizontalnega. Ker je neposredni u¢inek direktive sam po sebi
posledica neizpolnitve obveznosti prenosa v pravni red drzave ¢lanice, lahko velja samo proti drzavi, ne pa tudi
proti posamezniku, ki ne more biti odgovoren, da drzava na podlagi direktive ni sprejela ustreznih predpisov,

ceprav bi jih morala.
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prestevil¢enju tretji odstavek 67. Clena PDEU) se je EU zavezala, da si bo prizadevala
zagotoviti visoko raven varnosti, in sicer z ukrepi za prepreCevanje kriminala, rasizma in
ksenofobije ter za boj proti njim, pa tudi z ukrepi za uskladitev in sodelovanje med
policijskimi in pravosodnimi ter drugimi pristojnimi organi. Ta dolocba je dokaj varljiva, ker
daje obcutek, da bodo v nadaljevanju sledile konkretnejSe dolocbe o teh ukrepih. Vendar
rasno in ksenofobi¢no motivirana kazniva dejanja niso omenjena med izrecno navedenimi
podroc¢ji »posebno hudih oblik kriminala s ¢ezmejnimi posledicami«, med katerimi so med
drugim terorizem, trgovina z ljudmi, spolna zloraba Zensk in otrok, nedovoljen promet s
prepovedanimi drogami in orozjem, pranje denarja, korupcija itd. (prejSnji drugi odstavek
69b. ¢lena PES). V skladu z drugim odstavkom 69b. ¢lena je boj proti rasizmu in ksenofobiji
prek kazenskega prava mogoc, ¢e se izkaze, da je priblizevanje dolocb kazenske zakonodaje
in drugih predpisov drzav €lanic nujno zaradi zagotovitve ucinkovitega izvajanja politike EU
na podrocju, za katerega veljajo usklajevalni ukrepi. V tem primeru se lahko z direktivami
dolo¢ijo minimalna pravila glede opredelitve kaznivih dejanj in sankcij na zadevnem
podrocju. Iz navedenega izhaja, da Lizbonska pogodba ne prinaSa pomembnejSih novosti pri
obravnavi rasizma in ksenofobije kot kaznivih dejanj. Na tezave pri doseganju sporazuma
glede skupnih standardov v boju proti rasnemu kriminalu kaze tudi dolgotrajnost sprejemanja
okvirnega sklepa, ki ga je Komisija predlagala Ze leta 2001.'*” Po dolgih letih snovanja
besedila, ki bi vsaj delno zadovoljilo potrebe in poglede drzav Clanic, kako ukrepe zoper
rasizem in ksenofobijo ustrezno vpeti v kazenskopravno materijo, so drzave ¢lanice 19. aprila

2007 vendarle podpisale osnutek sklepa, ki je bi dokonéno sprejet 27. novembra 2008.'**

Iz besedila Lizbonske pogodbe je torej razvidno, da je uporabljeno izrazoslovje sicer nekoliko

agresivnejSe kot v obstojecih pogodbah, vendar se le malo razlikuje od vrste izrazanja,

17 Predlog okvirnega sklepa Sveta o boju proti nekaterim oblikam in izrazom rasizma in ksenofobije v skladu s
kazenskim pravom (2001/0270/CNS).

¥ Okvirni sklep Sveta 2008/913/PNZ z dne 28. novembra 2008 o boju proti nekaterim oblikami in izrazom
rasizma in ksenofobije s kazensko-pravnimi sredstvi (UL L $t. 328 z dne 6. 12. 2008, str. 55). Drzave clanice so
za kazniva dejanja, povezana z rasizmom in ksenofobijo, ter za hujskanje, pomo¢ in podpiranje kot minimalno
zaporno kazen dolocile razpon med enim in tremi leti zapora. Vendar imajo drzave ¢lanice tudi moznost, da se
odlocijo za kaznovanje le tistih dejanj, ki imajo lahko za posledico bodisi motenje javnega reda in miru bodisi
groznje, zmerjanje ali Zaljenje. Prav tako se drzavam ¢lanicam ni uspelo uskladiti glede kaznivosti rasisti¢nih in
ksenofobi¢nih motivov, zato 4. ¢len sklepa doloca, da se v primerih s tem sklepom inkriminiranih dejanj
rasisticni in ksenofobi¢ni motivi obravnavajo kot obteZevalna okolis¢ina oziroma jih je mogoce upostevati pri

izrekanju kazni.
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kakr$na je uporabljena v paleti dokumentov institucij EU in celo Evropskega sveta s podroc¢ja
socialnih zadev. Na primer, v novem 5a. ¢len PES (po presteviléenju 9. ¢len PDEU)'® so
navedene le nekatere socialne zahteve, ki naj jih EU »uposSteva«. Podoben doseg ima drugi
odstavek prejSnjega 3. ¢lena PES, ki je uveljavitvijo Lizbonske pogodbe postal samostojni,
neoStevil¢eni Clen z dolocbo, da si EU v vseh svojih dejavnostih prizadeva odpraviti
neenakosti. Slednjo dolocbo lahko Stejemo kot odraz politicne vizije dejanske enakosti, ki z
razSiritvijo na ekonomsko, socialno in politicno enakost sega dlje od formalne enakosti.
Vendar pa spremembe, ki jih v primarno zakonodajo uvaja Lizbonska pogodba, ne prinaSajo
napredka glede pristojnosti institucij EU, pa tudi ne posebnega sklicevanja na
protidiskriminacijsko politiko kot izrecno dolo¢eno podrocje deljene pristojnosti, Ceprav je
bilo Ze iz besedila prej$njega 13. ¢lena PES razvidno, da je to podroc¢je dejansko v deljeni
pristojnosti, ker ima EU formalno zakonodajno moc. Protidiskriminacijska klavzula iz
prejSnjega 13. ¢lena PES, ki je v Lizbonski pogodbi v pretezni meri ponovljena v 5b. ¢lenu
PES (po prestevil¢enju 19. ¢len PDEU), zagotavlja pravno podlago za sprejetje ukrepov za
boj proti diskriminaciji na podlagi spola, rase ali narodnosti, vere ali prepricanja, invalidnosti,
starosti ali spolne usmerjenosti. Obsega torej vse, v pravnem normiranju ustaljene razloge za
diskriminacijo in zajema primere tako neposredne kot posredne diskriminacije, kakor sta
opredeljeni Direktivi Sveta 2000/43/ES (t. i. Rasna direktiva)."”® Natan¢na dologitev pomena
in razseznosti te dolocbe ostaja v rokah Sodis¢a Evropskih skupnosti, ki bo v prihodnje
vsekakor odlocalo o razlagi pojmov iz 1. ¢lena te direktive. Ti pojmi so namre¢ v pravu
Skupnosti relativno novi, zlasti izraza »rasa« in »narodnost«, poleg tega zaradi Stevilnih
socialnih in pravnih konceptov rasizma v drzavah ¢lanicah terjajo konkretnejSo opredelitev

oziroma razlago Sodi§¢a Evropskih skupnosti.

Vendar pa 5b. ¢len PES (19. ¢len PDEU) ni omejen zgolj na integracijo protirasizma v
dejavnosti institucij EU. Slednje zavezuje k takSnemu postopanju, da bodo imela vprasanja o
enakih moznostih osrednjo vlogo pri oblikovanju politik. Tovrstno ravnanje je posebej
zahtevno v okoli$¢inah, kadar bi bilo upostevanje enega izmed razlogov za diskriminacijo v

nasprotju z drugim razlogom zanjo. S tega vidika ta doloc¢ba predstavlja velik izziv EU pri

149 5Pri opredeljevanju in izvajanju svojih politik in dejavnosti Unija uposteva zahteve, ki so povezane s
spodbujanjem visoke stopnje zaposlenosti, zagotavljanjem ustrezne socialne zasCite, bojem proti socialni
izkljucenosti in visoko stopnjo izobrazevanja in usposabljanja ter varovanjem ¢lovekovega zdravja.«

10 Direktiva Sveta 2000/43/ES z dne 29. junija 2000 o izvajanju na¢ela enakega obravnavanja oseb ne glede na

raso ali narodnost (UL L §t. 180 z dne 19. 7. 2000, str. 22).
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razvijanju usklajene politike enakosti in vrednotenja razlicnosti. Ker zgolj izvajanje
protidiskriminacijske zakonodaje ne zadostuje za odpravljanje »vecplastnih in globoko
zakoreninjenih vzorcev neenakega obravnavanja«,”' mora EU odpraviti strukturne ovire, s
katerimi se sreujejo posamezne skupine in ne le posamezniki. Vendar upostevanje dejstva,
da so lahko posamezniki in skupine diskriminirani iz razli¢nih razlogov, otezuje realizacijo
Komisija potrebnih ukrepov, Se posebej na podroc¢jih, ki so negativnim trendom bolj
izpostavljena. Odgovor na vpraSanje, ali bo v tej zvezi uporabljen individualni pristop, ki naj
zajame vsak razlog diskriminacije posebej,"”” ali splodni pristop, po katerem naj se pri
oblikovanju politik enakovredno upostevajo vsi razlogi za diskriminacijo skupaj, je odvisen
od izida posvetovanj med institucijami EU v zakonodajnem postopku, zlasti pa od Komisije,
ki ima zakonodajno iniciativo. Prihodnost glede uporabe enega ali drugega pristopa ni
povsem jasna, da pa so vprasanja na to temo ze bila predlozena Komisiji, dokazuje njena
Zelena knjiga o enakosti in prepovedi diskriminacije."”® Trenutno dejavnosti EU temeljijo na
mesanici pravnih podlag, kar vodi v njihovo razprSenost in nepreglednost. Rezultat je viden
tako na normativni ravni (paleta predpisov, ki poudarjajo enakopravnost) kot tudi na
izvedbeni ravni (vrsta programov o spodbujanju enakosti in vrednotenju raznolikosti), za obe
ravni pa je znacilno, da se sprejeti akti, nacrti in programi med seboj razlikujejo glede na
razloge za diskriminacijo, ki Se vedno stojijo kot klju¢ni pri utemeljevanju njihove

potrebnosti.'**

Kljub na prvi pogled nekoliko obetavnejSim dolo¢bam Lizbonske pogodbe in okrepljenim
politiénim zavezam je v praksi manj tistega, kar bi dokazovalo, da je boj proti rasizmu,
ksenofobiji in diskriminaciji resna prioriteta EU. Upad v zanimanju za reSevanje te
problematike je bilo dejansko zaznati tudi v politi¢nih krogih. Od amsterdamskega vrha junija

1997 do leta 2001 so prav vsi sklepi Evropskega sveta, najvisjega politi¢nega telesa EU, vsaj

13! Sporo¢ilo komisije: Nediskriminacija in enake mozZnosti za vse — okvirna strategija (COM(2005) 224 kong.),
str. 2.

132V EU je tak pristop Ze uporabljen za prepoved razlikovanja med spoloma.

'3 Equality and non-discrimination in an enlarged European Union (COM(2004) 379).

'3 Na podro&ju enakosti spolov je EU razvila t. i. mainstreaming — prakso integracije nacela enakosti med
zenskami in moskimi v vse politike EU. Tak pristop je uveljavljen tudi na podrocju boja proti rasizmu (Akcijski
nadrt proti rasizmu) in pri spodbujanju vkljuéevanja invalidov (Enake moznosti za invalide — Evropski akcijski
nacrt). Ve¢ o tem glej Sporocilo komisije: Nediskriminacija in enake mozZnosti za vse — okvirna strategija

(COM(2005) 224 kon&.), str. 6.
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omenili potrebo po neprekinjenem boju proti rasizmu in ksenofobiji, kar je seveda posledica
sprememb dolo¢b pogodb, ki jih je uvedla Amsterdamska pogodba, v prvi vrsti na podrocju
¢lovekovih pravic in protidiskriminacijskih ukrepov, pa tudi dejstva, da je bilo leto 1997
razglaseno za evropsko leto proti rasizmu. Od Evropskega sveta v Laekenu decembra 2001
dalje pa sta se pojma rasizem in ksenofobija redko pojavila v sklepih predsedstva.'>> Medtem
ko so torej drugo polovico 90. let zaznamovala intenzivna politi¢na prizadevanja na podrocju
boja proti rasizmu, so v zacetku naslednjega desetletja ta zacela pojenjati, in to kljub dejstvu,
da sta bili leta 2000 sprejeti dve kljucni direktivi, ki od drzav €lanic zahtevata prilagoditev
oziroma sprejetje ustrezne nacionalne protidiskriminacijske zakonodaje. Rasizma in
ksenofobije se je v svojih sklepih sicer ponovno dotaknil Evropski svet v Bruslju novembra
2004, pa Se to v luci predloga Komisije, da se Evropski center za spremljanje rasizma in
ksenofobije (EUMC) preoblikuje v Agencijo za temeljne pravice (FRA). Sele posvetovanja in
razprave drzav Clanic in zainteresirane javnosti v okviru oblikovanja besedila Ustavne
pogodbe in nato v Casu doseganja dogovora o Lizbonski pogodbi so ponovno nakazale
potrebo po kontinuiranem pretresanju moznosti za aktivnejSe delovanje EU. A kljub
evropskem letu enakih moZnosti za vse (2007) in evropskemu letu medkulturnega dialoga
(2008), ki naj bi zaznamovala obdobje po sprejetju Lizbonske pogodbe, je njena vsebina
razoCaranje za mnoge nevladne organizacije, socialne partnerje in druge subjekte, ki so
dejavno vkljuceni v preprecevanje diskriminacije. Nezadovoljstvo izvira iz vsebinske
praznosti besedila, pa tudi iz dejstva, da se moznosti institucij EU za uc¢inkovitejSe ukrepanje
okvir zgolj ogrodje, ki kot tako samo po sebi ne more v celoti urediti problemov mnogoterih
identitet, kakrSne soobstajajo na ozemlju EU, pa je vendarle treba priznati, da Ze v osnovi
SirSa izhodis€a dajejo ve¢ priloznosti za zaobjetje raznovrstnih druzbenih, socialnih in
moralnih kontekstov. V tem pogledu velja Lizbonska pogodba za zamujeno priloznost, saj

obstojeCega okvira ni razsirila.

13 Zanimivo je tudi to, da se je politi¢na distanca do teh vprasanj vzpostavila ravno v zelo obéutljivem obdobju

(Laekenski vrh je namrec¢ potekal kmalu po teroristicnih napadih v ZDA 11. septembra 2001).
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4.3.2 Sekundarna zakonodaja

Danasnji pravni protidiskriminacijski okvir temelji na sploSni dolocbi o prepovedi
diskriminacije, ki je zaobseZena v prejSnjem 13. ¢lenu PES (zdaj 19. ¢len PDEU), uvedenem z

Amsterdamsko pogodbo. Navedeni ¢len se glasi:

Brez poseganja v druge dolocbe te pogodbe in v mejah pristojnosti Skupnosti po tej pogodbi lahko Svet
na predlog Komisije in po posvetovanju z Evropskim parlamentom soglasno sprejme ustrezne ukrepe za

boj proti razlikovanju na podlagi spola, rase ali narodnosti, vere ali prepri¢anja, invalidnosti, starosti ali

spolne usmerjenosti.'*®

Ta dolocba pomeni osnovo za oblikovanje politik, ki spodbujajo enakost in vrednotijo
raznolikost. Poleg tega pa sluzi kot pravna podlaga za sprejemanje zavezujocih pravnih aktov
EU, katerih cilj je bodisi unifikacija bodisi harmonizacija pravnih redov drzav Cclanic.
Evropska komisija je za izvajanje tega Clena ze novembra 1999 predlagala svezenj ukrepov,

ki so vodili do sprejetja dveh direktiv in akcijskega programa.'”’ Z vidika boja proti rasni

136 7 uveljavitvijo Lizbonske pogodbe je bilo besedilo te dolotbe delezno manjsih prilagoditev, zato se zdaj

glasi:

»1. Brez poseganja v druge dolo¢be Pogodb in v mejah pristojnosti Unije po Pogodbah lahko Svet po posebnem

zakonodajnem postopku in po odobritvi Evropskega parlamenta soglasno sprejme ustrezne ukrepe za boj proti

diskriminaciji na podlagi spola, rase ali narodnosti, vere ali prepriCanja, invalidnosti, starosti ali spolne

usmerjenosti.

2. Z odstopanjem od odstavka 1, Evropski parlament in Svet lahko po rednem zakonodajnem postopku sprejmeta

temeljna nacela za spodbujevalne ukrepe Unije, ki so namenjeni podpori delovanja drZav ¢lanic, pri ¢emer je

izkljuceno kakr$no koli usklajevanje zakonodaj in drugih predpisov drzav clanic, zato da bi prispevali k

doseganju ciljev iz odstavka 1.«.

"7 Direktiva Sveta 2000/78/ES o splo$nih okvirih enakega obravnavanja pri zaposlovanju in delu, Direktiva

Sveta 2000/43/ES o izvajanju nacela enakega obravnavanja oseb ne glede na raso ali narodnost ter Sklep o

dolo¢itvi akcijskega programa skupnosti za boj proti diskriminaciji za obdobje 2001-2006. Slednji je bil

namenjen spodbujanju ukrepov za boj proti neposredni in posredni diskriminaciji na podlagi rase ali narodnosti,

vere ali prepri¢anja, invalidnosti, starosti ali spolne usmerjenosti za obdobje od 1. januarja 2001 do 31. decembra

2006. Cilji programa so obsegali:

— izboljSanje razumevanja z diskriminacijo povezanih problemov, in sicer z izboljSanjem poznavanja tega
pojava ter ocenjevanjem ucinkovitosti politik;

— razvijanje moznosti ucinkovitega preprecevanja diskriminacije, predvsem z izmenjavo dobre prakse in

informacij med drzavami ¢lanicami;
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diskriminaciji in posredno ksenofobiji je Se posebej pomembna Direktiva Sveta 2000/43/ES z
dne 29. junija 2000 o izvajanju nacela enakega obravnavanja oseb ne glede na raso ali

narodnost (v nadaljevanju: direktiva).

Direktiva v svojih uvodnih dolocbah poudarja, da je pravica vseh oseb do enakosti pred
zakonom in do za$¢ite pred diskriminacijo univerzalna pravica in jo je zato treba spoStovati.
Namen direktive je dolociti okvir za boj proti diskriminaciji, ki temelji na rasi in narodnosti,
zato da bi v drzavah ¢lanicah uresniCevali nacelo enakega obravnavanja. To nacelo pa se
lahko wuresniCuje le s prepovedjo posredne in neposredne diskriminacije. Neposredna
diskriminacija po tej direktivi pomeni, da oseba je bila, je ali bi bila obravnavana manj
ugodno kakor druga oseba v primerljivem poloZaju zaradi rase ali narodnosti. Posredna
diskriminacija pa pomeni, da na videz nevtralna dolocba, merilo ali praksa postavlja osebo
dolocene rase ali narodnosti v primerjavi z drugimi osebami v slabsi polozaj, razen ¢e tako
doloc¢bo, merilo ali prakso upravicuje zakoniti cilj ter so sredstva za dosego tega cilja nujna in
primerna. Za diskriminacijo Steje tudi nadlegovanje, ¢e pride do nezazelenega ravnanja,
povezanega z raso ali narodnostjo osebe, katerega cilj ali posledica je krSenje dostojanstva te
osebe in ustvarjanje zastraSujocega, sovraznega, ponizujocega, sramotilnega ali zaljivega
okolja. Direktiva za diskriminacijo Steje tudi navodilo, naj se doloCena oseba diskriminira iz

zgoraj omenjenih prepovedanih razlogov.

— uveljavljanje in razSirjanje vrednot, ki so podlaga boju proti diskriminaciji, med drugim tudi z razlicnimi
kampanjami.

Izku$nje z ukrepi na ravni Skupnosti so namre¢ pokazale, da je za boj proti diskriminaciji potrebno kombiniranje
najrazli¢nej$ih ukrepov. Zato je ta program za doseganje svojih ciljev dolocal tri sklope ukrepov: (a) analiziranje
in evalvacija oblik diskriminacije, (b) izboljSevanje usposobljenosti in uspes$nosti ciljnih akterjev, dejavnih v
boju proti diskriminaciji, (c) ozavescanje.

Program je bil pod doloCenimi pogoji dostopen javnim in/ali zasebnim institucijam, udelezenim v boju proti
diskriminaciji, predvsem pa drzavam ¢lanicam, lokalnim in regionalnim organom oblasti, socialnim partnerjem,
nevladnim organizacijam, univerzam in raziskovalnim inStitutom, medijem, nacionalnim statisticnim uradom.
Poleg tega je bil program odprt tudi za udelezbo drzav Evropskega zdruzenja za prosto trgovino, ki sodelujejo v
Evropskem gospodarskem prostoru (EFTA/EGP), pod pogoji iz Sporazuma o Evropskem gospodarskem
prostoru, za udelezbo drzav kandidatk srednje in vzhodne Evrope v skladu s pogoji iz evropskih sporazumov in
odlocitev pridruzitvenih svetov ter za udelezbo Cipra, Malte in Turcije. Referencni znesek za izvajanje programa

za obdobje 2001-2006 je znasal 98,4 milijarde evrov.
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Diskriminacija se pojavlja na vseh ravneh druzbenega zivljenja. Zato je bilo treba dolociti
podroc¢ja, na katerih se direktiva uporablja. 3. ¢len direktive doloca, da njene dolocbe veljajo
za vse osebe bodisi v javnem bodisi v zasebnem sektorju, v zvezi s:

— pogoji za dostop do zaposlitve, samozaposlitve ali dela, vklju¢no z izbirnimi merili in
pogoji za sprejem na delovno mesto, in sicer neodvisno od dejavnosti ali hierarhije
delovnega mesta, kar velja tudi pri napredovanju;

— dostopom do vseh vrst in ravni poklicnega svetovanja, usposabljanja, izpopolnjevanja in
prekvalificiranja, vklju¢no z delovno prakso;

— zaposlitvenimi in delovnimi pogoji, vkljucno z odpustitvijo in placilom;

— Clanstvom ter sodelovanjem v organizaciji delavcev in delodajalcev ali v kateri koli drugi
organizaciji, katere ¢lani opravljajo dolocen poklic, vkljuéno z ugodnostmi, ki jih take
organizacije zagotavljajo;

— socialnim varstvom, vklju¢no s sistemom socialne varnosti in zdravstvenega zavarovanja;

— socialnimi ugodnostmi;

— izobraZevanjem;

— dostopom do dobrin in storitev, ki so na voljo javnosti, vklju¢no s stanovanji, ter oskrbo s
temi dobrinami ali storitvami.

Direktiva posebej doloca, da v njen okvir ne spada razlicno obravnavanje na podlagi

drzavljanstva ter da ne posega v doloc¢be in pogoje v zvezi z vstopom drzavljanov tretjih

drzav in oseb brez drZavljanstva na ozemlje drzav ¢lanic in njihovim bivanjem na tem
ozemlju, prav tako pa ne posega v kakr$no koli obravnavanje teh oseb na podlagi njihovega

pravnega statusa.

Direktiva drzave c¢lanice zavezuje k zagotovitvi sodnih in/ali upravnih postopkov za
uresnicevanje obveznosti, ki jih nalaga, nevladnim organizacijam, ki imajo zakoniti interes pri
izpolnjevanju dolo¢b direktive, pa dovoljuje, da v primeru diskriminacije sprozijo pravne
postopke. Dokazno breme je na domnevnem povzrocitelju diskriminacije, ki mora dokazati,
da ni priSlo do krSitve nacela enakega obravnavanja. Vendar pa to pravilo ne velja v
kazenskih postopkih. Nenazadnje se pomembnost sprejetja direktive kaze tudi v tem, da
drzavam ¢lanicam nalaga uvedbo, vzdrzevanje in krepitev dialoga med delavci in delodajalci
ter med drzavnimi organi in nevladnimi organizacijami, ki sodelujejo pri pospeSevanju boja

proti diskriminaciji.
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Drzave Clanice so se pred sprejetjem evropskih protidiskriminacijskih norm na vpraSanja
diskriminacije odzivale razli¢no. Svojo protidiskriminacijsko zakonodajo so dopolnjevale in
kombinirale z razli¢énimi politikami, najpogosteje z integracijskimi in imigracijskimi. Ne
glede na razli¢ne pristope, s katerimi drzave Clanice tudi danes samostojno urejajo status
priseljencev, je sprejetje evropskih direktiv prineslo pomembne spremembe. Direktive so
namre¢ vrsta sekundarnih pravnih aktov, katerih cilj je uskladitev nacionalnih zakonodaj na
dolo¢enem podrocju, zato dolocajo samo cilj, ki ga morajo drzave ¢lanice v dolo¢enem roku
doseci, prepuscajo pa jim obliko in nacin njegovega doseganja. V tem smislu je direktiva
dolocila, da morajo drzave Clanice najpozneje do 19. julija 2003 sprejeti zakone in druge
predpise, ki so potrebni za uskladitev s to direktivo, ali pa to naloziti socialnim partnerjem, ki
jih zavezuje isti rok. Drzave €lanice morajo v tem okviru odpraviti vse zakone in drugi
predpisi, ki so v nasprotju z nacelom enakega obravnavanja. Kljub temu pa lahko sprejmejo
ali ohranijo dolocbe o varovanju nacela enakega obravnavanja, ki so ugodnejSe od dolo¢b
direktive. Vendar pa drzave Clanice direktive ne smejo izkoristiti za znizanje tiste ravni

zaScite, ki jo Ze zagotavljajo.

Iz porocil EUMC je razvidno, da so se drzave ¢lanice na implementacijo direktive pripravljale

1% Nekatere so oblikovale posebne delovne skupine, ki so morale najprej

na razli¢ne nacine.
opraviti analizo, da bi lahko odgovorile na vprasanje, ali in v kolikSnem obsegu je uskladitev
nacionalne zakonodaje z direktivo potrebna. Kot primer navajamo Dansko, ki je kljub zelo
razviti in napredni protidiskriminacijski zakonodaji ustanovila odbor za enakost, katerega
glavni namen je bil oblikovati predloge za uskladitev z direktivo. Odbor so sestavljali
predstavniki razlicnih ministrstev, organizacij, katerih delovno podrocje obsega obravnavo
statusa etni¢nih manj$in in spremljanje primerov diskriminacije, predstavniki delodajalcev in
sindikatov. Clani odbora so morali svoje delo konéati v dveh letih od sprejetja Direktive (do
1. avgusta 2002). Svedska vlada je za uskladitev svojih predpisov z direktivo februarja 2001
sprejela celo akcijski nacrt proti rasizmu, ksenofobiji, homofobiji in diskriminaciji, medtem
ko je vlada Zdruzenega kraljestva objavila posvetovalni dokument, v katerem je strokovni
javnosti predstavila svoje predloge glede nadina harmonizacije. EUMC je na podlagi
preucitve nacionalnih zakonodaj v svojih porocilih ze sama podala okvirne ocene in

ugotovitve glede stopnje uskladitve pravnih redov drzav ¢lanic. Tako je, na primer, pri

1% Letna poroila EUMC (FRA) so objavljena na spletni strani
http://fra.europa.eu/fra/index.php?fuseaction=content.dsp cat content&catid=41bf16ffcf4ae.
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Portugalski presodila, da njena zakonodaja ni povsem v skladu z direktivo. Podala pa je tudi
konkretnejSa, izvedbena priporoc¢ila, med drugim to, da je treba nacela iz ustavnih in
zakonskih dolo¢b dosledno uveljaviti v praksi, sodelovanje med priseljenci oziroma njihovimi
zdruzenji na eni strani ter javnimi organi na drugi strani pa okrepiti. Tudi v primeru
Nizozemske je izrazila staliS¢e, da mora predpise uskladiti z direktivo, zlasti v delu, ki se
nanasa na nadlegovanje, opredelitev posredne in neposredne diskriminacije ter sankcije, ki jih

lahko naloZi posebna komisija o enakem obravnavanju.

Analize in poroc¢ila EUMC kazejo, da niti ena drzava ¢lanica ni imela tak$ne zakonodaje, ki bi
v celoti in popolnoma izpolnjevala zahteve iz direktive. Vse to nakazuje na dvoje moznih
domneyv. Prvi¢, da je bila protidiskriminacijska zakonodaja drzav ¢lanic, tam kjer je obstajala
v obliki formalnih pravnih aktov, zelo raznolika in je posameznikom zagotavljala razli¢no
pravno varstvo. Ce ta domneva drzi, je mogode razumeti in utemeljiti teznje po uskladitvi
nacionalnih zakonodaj. Po drugi strani pa se zdi, da je Komisija kot predlagateljica
zakonodajnih aktov ubrala nekoliko drugacen pristop in v direktivo vpeljala instrumente, ki
ne odrazajo konceptov in pristopov, ki so vecinsko uveljavljeni v drzavah ¢lanicah. S tega
vidika je sama ustvarila potrebo po uskladitvi nacionalnih zakonodaj z direktivo, ¢eprav ne
moremo prezreti dejstva, da so v postopku priprave koncnega besedila direktive drzave
¢lanice sodelovale in so ga navsezadnje tudi soglasno sprejele. Da druga domneva ni povsem
irelevantna, je razvidno iz porocila Komisije v zvezi z uporabo direktive, v katerem priznava,

. . v . v . . 1
da je bilo »kon&no besedilo Sveta v mnogotem inovativno«.'”

Med temeljne konceptualne
novosti spada jasna in podrobna opredelitev diskriminacije. Uvedeno je razlikovanje med
neposredno in posredno diskriminacijo. Definicija neposredne diskriminacije temelji na

zakonodaji s podro&ja prepovedi diskriminacije med spoloma,'®

medtem ko opredelitev
posredne diskriminacije temelji na sodni praksi Sodis¢a Evropskih skupnosti.'®" Direktiva pa
ne opredeljuje samo posredne in neposredne diskriminacije, pa¢ pa kot obliko diskriminacije
Steje tudi nadlegovanje. To je opredeljeno kot nezaZzeleno ravnanje na prepovedani podlagi,
katerega cilj ali posledica je kratenje dostojanstva osebe in ustvarjanje zastraSujocega,

sovraznega, ponizevalnega, sramotilnega ali Zaljivega okolja. Tudi dajanje navodila, naj se

13 Porocilo Komisije Svetu in Evropskemu parlamentu: Uporaba Direktive Sveta 2000/43/ES z dne 29. junija
2000 o izvajanju nacela enakega obravnavanja oseb ne glede na raso ali narodnost (COM(2006) 643. konc.).

10 Direktiva Sveta 97/80/ES z dne 15. decembra 1997 o dokaznem bremenu v primerih diskriminacije zaradi
spola (UL L st. 14 z dne 20. 1. 1998, str. 6).

11 Zadeva C-237/94 John O'Flynn proti Adjudication Officer.
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nekoga diskriminira, Steje za diskriminacijo in je torej prepovedano. Inovativnost sekundarne
protidiskriminacijske zakonodaje se kaze tudi v tem, da drzavam c¢lanicam nalaga obveznost
vzpostavitve organa za spodbujanje enakega obravnavanja. Ceprav so nekatere drzave &lanice
ze imele take organe, pa je veCina njih take organe morala Sele ustanoviti ali razSiriti
pristojnosti obstojecih. Njihove naloge med drugim obsegajo zagotavljanje neodvisne pomoci
zrtvam diskriminacije, opravljanje neodvisnih raziskav v zvezi z diskriminacijo, objavljanje

porocil in dajanje priporo¢il.

Zaradi tezavnosti dokazovanja primerov diskriminacije je bilo s sekundarno zakonodajo
uvedeno obrnjeno dokazno breme, ki se izraza v zahtevi, da se breme dokazovanja prevali na
toZzeno stranko takoj, ko domnevna Zrtev predlozi dejstva, na podlagi katerih se lahko
domneva obstoj diskriminacije. Natanc¢neje, direktiva doloCa, da mora tozena stranka
dokazati, da ni bilo krSeno nacelo enakega obravnavanja, ¢e osebe, ki menijo, da jim je bila
storjena krivica, ker ni bilo uporabljeno nacelo enakega obravnavanja, na sodis¢u ali pred
drugim pristojnim organom predstavijo dejstva, na podlagi katerih se lahko domneva, da je
prislo do neposredne ali posredne diskriminacije.'® To pomeni, da do prenosa dokaznega
bremena na tozeno stranko ne pride avtomati¢no. Dokazno breme ne preide ze na podlagi
trditve tozece stranke, da je bila diskriminirana, temvec Sele takrat, ko predstavi dejstva, na
podlagi katerih se lahko domneva, da je prislo do diskriminacije. Katera so ta dejstva, je
odvisno od domace zakonodaje in prakse. Vendar dokazno breme ne more biti obrnjeno v
kazenskih in prekrikovnih postopkih.'® V nekaterih drzavah &lanicah se obrnjeno dokazno
breme tudi ne uporablja v postopkih, v katerih mora sodisc¢e ali drug pristojni organ raziskati
relevantna dejstva v zvezi s primerom (preiskava).'®* Pomembno je tudi, da obrnjeno dokazno
breme ni omejeno zgolj na sodne postopke, ampak velja tudi v postopkih pred drugimi
pristojnimi organi, kakr$ni so upravni. Medtem ko je taka zahteva Ze obstajala pri
dokazovanju diskriminacije na podrocju zaposlovanja, pa je direktiva to pravilo razsirila Se na
vsa druga podrocja, na katerih se uporablja. Ideja o obrnjenem dokaznem bremenu je postala
del prava Skupnosti skozi sodno prakso Sodis¢a Evropskih skupnosti, ki se je oblikovala na
podro¢ju prepovedi diskriminacije med spoloma, zlasti v zadevah o neenakem placilu moskih

in zensk za enako delo. V teh postopkih so posameznice izpostavile in dokazovale razlike v

1928 &len direktive.
' Tretji odstavek 8. ¢lena direktive.

164 Peti odstavek 8. ¢lena direktive.
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placilu, ki naj bi bile izklju¢no posledica razlikami med spoloma, sodis¢e pa je od delodajalca
zahtevalo obrazloZitev. Najpogosteje citirana zadeva v tej zvezi je Enderby.'® V duhu
ugotovitev in staliS¢, izrazenih v tej sodbi, je bila sprejeta Direktiva Sveta 97/80/ES z dne 15.
decembra 1997 o dokaznem bremenu v primerih diskriminacije zaradi spola.'®® Kljub
obrnjenemu dokaznemu bremenu je dokazovanje diskriminacije Se vedno tezavno. Gre za
bistveno oviro, ki domnevnim Zrtvam diskriminacije onemogoca ali vsaj otezuje uveljavljanje
njihovih pravic. Zato so na voljo mnogi postopkovni instrumenti, ki lahko Zrtvam
diskriminacije pomagajo pri zagovarjanju dejstva, da je priSlo do diskriminacije. Ti
instrumenti vkljucujejo testiranje, uporabo statistik, video in avdio posnetkov. Tudi direktiva
v svojih uvodnih izjavah izrecno omenja uporabo statistik v primerih posredne
diskriminacije.'®” Komisija je na nekatere posebno tezavne ali pomembne vidike
implementacije te direktive v pravne rede drzav ¢lanic opozorila v zgoraj omenjenem
posebnem poroéilu, ki ga je oktobra 2006 posredovala Svetu in Evropskemu parlamentu.'®® vV
tem porocCilu je izpostavila temeljne, z direktivo uvedene koncepte in poskusala opredeliti
dobre prakse, da bi nacionalne organe in sodiS¢a seznanila s pravim namenom dolocb in jim s
tem olajSala obravnavo primerov diskriminacije. Vendar pa je za interpretacijo konceptov iz
direktive $e vedno najpomembnejsa praksa Evropskega sodis¢a za ¢lovekove pravice (ESCP)

in Evropskega odbora za socialne pravice (EOSP).'®

V okviru sekundarne zakonodaje je pomembno omeniti akt, sprejet na podlagi prejSnjega 29.
in 31. ¢lena ter tocke b) drugega odstavka prejSnjega 34. ¢lena PEU. To je Okvirni sklep
Sveta 2008/913/PNZ z dne 28. novembra 2008 o boju proti nekaterim oblikami in izrazom

195 7adeva C-127/92 Enderby proti Frenchay Health Authority in Secretary of State for Health.

"% UL L &t. 14 z dne 20. 1. 1998, str. 6.

"7V 15. uvodni izjavi je navedeno, da je »[p]resoja dejstev, iz katerih je mogo&e sklepati obstoj neposredne ali
posredne diskriminacije, [...] predmet nacionalnih pravosodnih ali drugih pristojnih organov v skladu s predpisi
nacionalne zakonodaje ali prakse. Taki predpisi lahko dolocajo, da se predvsem posredna diskriminacija
ugotavlja z vsemi sredstvi, vklju¢no na podlagi statisti¢ne evidence.«

1 Porocilo Komisije Svetu in Evropskemu parlamentu: Uporaba Direktive Sveta 2000/43/ES z dne 29. junija
2000 o izvajanju nacela enakega obravnavanja oseb ne glede na raso ali narodnost (COM(2006) 643. konc.).

169 Glej European Anti-Discrimination Law Review (Issue No. 1, 2005; Issue No. 2, 2005 in Issue No. 3, 2006)
in De Schutter (2005): The Prohibition of Discrimination under European Human Rights Law, Relevance for EU
Racial and Employment Equality Directives, European Commission, Directorate-General for Employment,

Social Affairs and Equal Opportunities.
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rasizma in ksenofobije s kazensko-pravnimi sredstvi.'”’ Kljub dolgotrajnemu nastajanju
kon¢nega besedila tega dokumenta EU ni bila zmozna dose¢i popolnega poenotenja
kazenskopravnih norm na tem podro¢ju. Tako Ze Sesta uvodna izjava sklepa navaja, da
popolna uskladitev kazenskih zakonodaj trenutno ni mogoca zaradi kulturnih in pravnih
tradicij drzav Clanic, ki se na tem podrocju do neke mere razlikujejo. Navedeni sklep je v
svojem 1. ¢lenu kot kazniva dolocil naslednja dejanja, povezana z rasizmom in ksenofobijo:

a) javno spodbujanje k nasilju ali sovrastvu, usmerjenemu proti skupini ljudi, opredeljeni
glede na raso, barvo koze, vero, poreklo ali nacionalno ali etni¢no pripadnost, ali proti
¢lanu te skupine;

b) zagresitev dejanja iz toCke a) z javnim razposiljanjem ali razdeljevanjem letakov, slik
ali drugega gradiva;

¢) javno opravi¢evanje, zanikanje ali grobo zmanjSevanje pomena genocida, zlo¢inov
proti ¢lovestvu in vojnih zloc¢inov, kakor so opredeljeni v 6., 7. in 8. ¢lenu Statuta
Mednarodnega kazenskega sodis¢a, ki so usmerjeni proti skupini ljudi, opredeljeni
glede na raso, barvo koze, vero, poreklo ali nacionalno ali etni¢no pripadnost, ali proti
Clanu te skupine, ¢e so dejanja izvrSena na nacin, ki lahko spodbudi nasilje ali
sovras$tvo proti tej skupini ljudi ali ¢lanu te skupine;

d) javno opraviCevanje, zanikanje ali grobo zmanjSevanje pomena zlo¢inov, opredeljenih
v 6. Clenu Listine Mednarodnega vojaskega sodis¢a, ki je dodana Londonskemu
sporazumu z dne 8. avgusta 1945, usmerjenih proti skupini ljudi, opredeljeni glede na
raso, barvo koze, vero, poreklo ali nacionalno ali etni¢no pripadnost, ali proti ¢lanu te
skupine, ¢e so dejanja izvrSena na nacin, ki lahko spodbudi nasilje ali sovraStvo proti
tej skupini ljudi ali ¢lanu te skupine.

Pri tem ne gre spregledati napovednega stavka 1. ¢lena, ki pravi, da mora vsaka drzava
¢lanica kaznovati »naklepna« dejanja. UpoStevan je torej najvisji standard posameznikove
krivde.!”! Poleg tega pa je drzavam &lanicam dopu$éeno, da se odlo¢ijo za kaznovanje zgolj
tistih dejanj, katerih posledica so lahko bodisi motenje javnega reda in miru bodisi groznje,
zmerjanje ali Zaljenje. V 2. ¢lenu je dolo€eno, da sta v primeru dejanj, navedenih v tockah c)
in d) zgoraj, kaznivi tudi pomo¢ pri zagresitvi teh dejanj in njihovo podpiranje. Glede vseh, v

1. ¢lenu opredeljenih dejanj pa je kaznivo tudi spodbujanje (hujskanje) k tem dejanjem.

UL L st. 328 z dne 6. 12. 2008, str. 55.
"'V skladu s 25. ¢len Kazenskega zakonika (Uradni list RS, t. 55/08) je kaznivo dejanje storjeno z naklepom,
¢e se je storilec zavedal svojega dejanja in ga je hotel storiti ali ¢e se je zavedal, da lahko zaradi njegovega

ravnanja nastane prepovedana posledica, pa je privolil, da taka posledica nastane.
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Zanimivo je, da drzave Clanice niso podprle predloga Komisije, da se v sklep vnese definicija
rasizma in ksenofobije, ki je bila sprva predvidena Ze takoj v 1. &lenu predloga.'” Kar zadeva
kazni, so drzave ¢lanice dosegle sporazum, da se kazniva dejanja iz 1. in 2. ¢lena kaznujejo z
najvisjimi zagrozenimi kaznimi, vendar najmanj med enim in tremi leti zapora. V tem delu
konc¢no besedilo bistveno odstopa od prvotnega predloga Komisije, ki je predlagala, naj bo
minimalna zaporna kazen dolocena na dve leti, za najhujSe oblike dejanj pa je bila predvidena
moznost izro€itve storilcev. Predvideno je bilo Se izrekanje stranskih ali alternativnih kazni in
nalozitev denarnih kazni ali placil v dobrodelne namene. Prav tako se drzavam c¢lanicam ni
uspelo uskladiti glede kaznivosti rasisticnih in ksenofobi¢nih motivov, zato 4. ¢len sklepa
doloca, da se v primerih s tem sklepom inkriminiranih dejanj rasisti¢ni in ksenofobi¢ni motivi
obravnavajo kot obtezevalna okoliS¢ina oziroma jih je mogoce upostevati pri izrekanju kazni.
Posebne kazni so predvidene za pravne osebe, iz pojma pravne osebe pa so izvzete drzave,
nosilci javnih pooblastil in javne mednarodne organizacije. Rok za uskladitev nacionalne
zakonodaje drzav Clanic s tem sklepom je dvoletni, saj je treba ukrepe v ta namen sprejeti do

28. novembra 2010.

4.3.3 Sodna praksa Sodisca Evropske unije

Sodis¢e Evropske unije (prej Sodis¢e Evropskih skupnosti; v nadaljevanju: Sodis¢e) je do
sedaj obravnavalo majhno Stevilo zadev, ki se nanasajo na protidiskriminacijsko sekundarno
zakonodajo, pa Se te so ve€inoma v zvezi z Direktivo 2000/78/ES, ki prepoveduje vsakr§no
diskriminacijo pri zaposlovanju,' > ne pa tudi v zvezi z Direktivo 2000/43/ES, ki prepoveduje
diskriminacijo na podlagi narodnosti ali rase. Prva sodba v zvezi z razlago dolocb Direktive
2000/43/ES je bila razglasena Sele 10. julija 2008, in sicer v zadevi Centrum voor gelijkheid
van kansen en voor racismebestrijding proti Feryn NV (C-54/07).

172V togki a) 1. ¢lena predloga sklepa je bilo navedeno:

»'racism and xenophobia' shall mean the belief in race, colour, descent, religion or belief, national or ethnic
origin as a factor determining aversion to individuals or groups.«.

' Nacionalna sodis¢a so predloge za sprejetje predhodne odlocbe (preliminary ruling) vlozila v naslednjih
zadevah: C-303/06 Coleman proti Atridge Law in Steve Law; C-267/06 Maruko proti Versorgungsanstalt der
deutschen Biihnen; C-87/06 Garcia proti Confederacion Hidrografica del Duero; C-411/05 Palacios de la Villa
proti Cortefiel Servicios SA; C-13/05, Chacon Navas proti Eurest Colectividades SA.; C-144/04 Mangold proti
Riidiger Helm.
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Vprasanja, ki so povezana z vsebino predmetnih direktiv, lahko SodiSc¢e obravnava bodisi v
okviru postopka ugotavljanja krSitev pravnega reda EU bodisi v okviru postopka za sprejetje

predhodne odlocbe.

V primeru postopka ugotavljanja krSitev pravnega reda EU (infringement procedure) je
Sodisce tisto, ki odloci o krSitvi obveznosti drzave Clanice, ¢e se drzava ¢lanica in Komisija v
predhodnih fazah postopka ne uspeta uskladiti in razreSiti spornih vprasSanj. Postopek proti
drzavi ¢lanici lahko sprozi Komisija, lahko pa tudi druga drzava ¢lanica. Ce je Komisija
prepricana, da drzava ¢lanica krSi pravo Skupnosti, ravna v skladu z 258. ¢lenom PDEU
(prejs$nji 226. ¢len PES). To v praksi pomeni, da na drzavo ¢lanico naslovi uradni opomin, s
katerim jo obvesti, da Komisija ne razpolaga s podatki o sprejetih nacionalnih ukrepih za
prenos direktive (torej da drzava cClanica kr$i obveznost uradnega obvescanja Komisije o
ukrepih, ki jih mora sprejeti, da bi v nacionalnem pravnem redu zagotovila izvajanje
direktive), lahko pa v njem Ze zavzame staliS¢e, da sprejeti nacionalni ukrepi niso v skladu s
pravom Skupnosti. Uradni opomin zaradi neobves¢anja Komisije o nacionalnih predpisih je
posledica neaktivnosti drzave clanice oziroma neupoStevanja roka, ki je za tovrstno
sporo¢anje predpisan. Za vsako sprejeto direktivo je namre¢ poleg roka za njen prenos v
nacionalno pravo dolocen tudi rok, v katerem morajo drzave Clanice obvestiti Komisijo o
opravljeni implementaciji, in vse drzave €lanice so ta rok dolZzne spoStovati, razen v primeru
dogovorjenih odstopanj ali izjem. Po izteku tega roka lahko Komisija nemudoma sprozi
postopek zoper drzavo Clanico, saj je v vlogi varuha pravnega reda EU poklicana k bdenju
nad zagotovitvijo popolnega prenosa direktiv in doseganjem njihovih ciljev v praksi.
Komisija drzavi ¢lanici omogoci, da predloZi svoja pojasnila in pripombe, in v ta namen
dolo¢i praviloma dvomeseéni rok za odgovor. Ce sporna vprasanja v tej fazi niso razresena in
Komisija Se vedno utemeljeno verjame, da drzava ¢lanica kr$i pravo Skupnosti, jo ponovno
pozove k odpravi krSitve, tokrat z obrazlozenim mnenjem. Tudi v tem primeru je rok
praviloma dvomeseéni. Sele kadar drzava ne ravna v skladu z obrazlozenim mnenjem, se
lahko Komisija odloci za predlozitev zadeve Sodis¢u. V primeru, da Sodisce ugotovi, da je
drzava ¢lanica z dolo¢enim ravnanjem ali z opustitvijo krSila pravni red EU oziroma da ni
izpolnila doloCene obveznosti, ji s sodbo nalozi, kaj mora storiti ali opustiti. Nalozitev
povprecnine ali denarne kazni, ki je predvidena v 260. ¢lenu PDEU (prejsnji 228. ¢len PES),
pride v postev Sele, kadar drzava ¢lanica tudi po tem, ko ji je Komisija dala moznost, da se o
razlogih za neizvrSitev sodbe izjasni, in dolo¢ila nov rok za izpolnitev s sodbo nalozenih

obveznosti, ne sprejme ukrepov, ki so potrebni za izvrsitev sodbe Sodisca. Glavna tri merila,
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ki jih Sodis¢e upoSteva pri nalozitvi financnih sankcij, so na¢eloma naslednja: a) resnost
kriitve, b) trajanje kritve in ¢) zmoznost drzave ¢lanice, da plada kazen.'” Zlasti Sodisce

preuci vpliv neizpolnitve obveznosti na zasebne in javne interese.

Rok za prenos Direktive 2000/43/ES je potekel 19. julija 2003, rok za prenos Direktive
2000/78/ES pa 2. decembra 2003. Za 10 novih drzav ¢lanic, vklju¢no z Republiko Slovenijo,
je rok za prenos direktiv iztekel 1. maja 2004.'” Navzlic dejstvu, da je Komisija zoper tiste
drzave Clanice, ki v roku niso prenesle direktiv in tudi niso zaprosile za podaljSanje roka za

prenos, sprozila postopke ugotavljanja krsitev pravnega reda EU,'"°

pa je lahko Cas, v katerem
drzava ne izpolnjuje svojih obveznosti, izjemno pomemben za posameznika, ki je zrtev
diskriminacije. Pri tem je treba spomniti, da obstaja v primeru, kadar drzava ¢lanica ne
prenese direktive v nacionalni pravni red ali jo prenese na pravno neustrezen nacin, vrsta
nacinov, s pomoc¢jo katerih lahko posameznik uveljavlja svoje pravice iz direktiv, Cetudi te
niso bile pravilno ali popolno prenesene v nacionalno pravo. Kadar je domnevni povzrocitelj
diskriminacije drzava ali javni organ, se je mogoce na dolocbe direktiv, ki so jasne, natanc¢ne
in brezpogojne, sklicevati neposredno pred nacionalnimi sodiS¢i in so jih ta dolzna
varovati.'”’ Take dolo¢be imajo »vertikalni neposredni uéinek«. Po ustaljeni sodni praksi

Sodis€a pa to ne velja, kadar posameznik zeli uveljavljati svoje pravice v razmerju do

. . . . . . . ", 178 . .
posameznikov in zasebnih subjektov (»horizontalni neposredni ucinek«). ™ Pri tem ni

17 Zadeva C-119/04 Evropska komisija proti Italijanski republiki.

' Direktiva 2000/78/ES je drzavam ¢lanicam dovoljevala dodatno obdobje za implementacijo dolotb glede
diskriminacije na podlagi starosti in invalidnosti, kar je bilo zdruZeno z obveznostjo, da Komisiji posljejo letno
poroéilo o napredku. V zvezi z diskriminacijo na podlagi starosti so skrajni rok za prenos podaljsale Svedska,
Velika Britanija, Nemcija, Belgija in Nizozemska, in sicer za polna tri leta, torej do 2. decembra 2006, Danska
pa je obdobje podaljSala za eno leto, torej do 2. decembra 2004. V zvezi z invalidnostjo so rok za prenos
podaljsale Velika Britanija in Francija (za tri leta) ter Danska (za eno leto).

176y primeru Direktive 2000/43/ES je Komisija je pred Sodis¢em Evropskih skupnosti vlozila pet toZb, in sicer
proti Luksemburgu (UL C §t. 228 z dne 11. 9. 2004, str. 33), Avstriji (UL C §t. 239 z dne 25. 9. 2004, str. 8),
Nemciji, Finski in Gr¢iji (vse objavljene v UL C st. 239 z dne 25. 9. 2004, str. 7). Pri vseh navedenih drzavah
(razen v primeru Gr¢ije, kjer je Komisija tozbo umaknila) je Sodis¢e Evropskih skupnosti razsodilo, da drzave
¢lanice niso izpolnile obveznosti iz direktive, saj v predpisanem roku niso izvrSile njenega prenosa v nacionalne
pravne rede.

177 Zdruzeni zadevi C-6/90 in C-9/90 Andrea Francovich, Danila Bonifaci in drugi proti Italijanski republiki
(11. tocka) in zadeva C-62/00 Marks & Spencer proti Commissioners of Customs & Excise (25. do 30. tocka).

' Zadeva C-152/84 M. H. Marshall proti Southampton and South-West Hampshire Area Health Authority
(Teaching) (48. tocka), zadeva C-91/92 Paola Faccini Dori proti Recreb (20. tocka) in zadeva C-201/02 The
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pomembno, ali je bila nacionalna zakonodaja sprejeta pred uveljavitvijo direktive ali po
njej.'” To $e posebej velja v primeru spora pred nacionalnim sodis¢em, ki se nanasa na
uporabo domacih dolocb, ki so bile uveljavljene z namenom prenosa direktive in podelitve
pravic posameznikom. Nacionalno sodis¢e mora domnevati, da je imela drzava ¢lanica pri
uresnic¢evanju njene diskrecijske pravice, na kaksSen nacin prenesti direktivo, namen izpolniti

. e e e . . 180
obveznosti, ki izvirajo iz zadevne direktive.

Druga moznost, ki jo imajo posamezniki na
voljo za uveljavljanje svojih pravic, je sklicevanje na koncept odgovornosti drzave (state
liability concept). Ce po izteku roka za prenos ni nacionalnega predpisa za prenos direktive ali
je nacionalni predpis v nasprotju s pravom Skupnosti, je drzava ¢lanica odSkodninsko
odgovorna za vsako dejansko Skodo, ki jo je utrpel posameznik in ki neposredno izvira iz
neizpolnitve obveznosti drzave &lanice, da prenese direktivo.'®! Izpolnjeni morajo biti trije
pogoji:

a) krSena dolo¢ba Skupnosti mora posamezniku podeljevati pravice;

b) krSitev mora biti dovolj resna;

c) obstajati mora vzrocna zveza med neizpolnitvijo drzave in Skodo, ki jo je utrpel

posameznik.

Vprasanje, ali je drzava clanica krSila obveznost prenosa direktive, se lahko naslovi na
nacionalno sodisée. Ce nacionalno sodii¢e ugotovi kriitev drzave ¢lanice, bo toZeda stranka

upravicena do pravnih sredstev, ki jih zagotavlja nacionalno pravo.

V okviru postopka za sprejetje predhodne odlocbe po 267. ¢lenu PDEU (prejSnji 234. Clen
PES) (preliminary ruling) nacionalna sodis¢a lahko naslovijo vpraSanja o razlagi doloCenih
dolo¢b direktiv na SodiS¢e, ki nato preuci vpraSanje in nacionalnemu sodiScu predlozi
pravilno razlago doloc¢be prava Skupnosti. Nacionalno sodis¢e lahko vprasanje postavi tudi v
zvezi z nacionalnim pravom, na primer, ko ni prepri¢ano, ali je prenos direktive ustrezen.
Sodisca najvisje stopnje (zoper odlocbe katerih ni pritozbe) pa so dolzna, da taka vprasanja
naslovijo na SodiS¢e. Sodbe Sodis¢a, izdane v postopku t. i. predhodnega odlo¢anja, so
pomemben vir za pravilno in enotno uporabo dolocb direktiv. Odgovori na vprasanja, ki so jih

postavila nacionalna sodi$¢a in drugi organi, so bila bistvena tudi pri razlagi evropske

Queen, na predlog Delene Wells, proti Secretary of State for Transport, Local Government and the Regions (56.
tocka).

17 Glej zadevo C-106/89 Marleasing proti La Comercial Internacional de Alimentacion (8. totka).

180 Zadeva C-334/92 Teodoro Wagner Miret proti Fondo de garantia salarial (20. tocka).

181 Zadeva C-9/90 Andrea Francovich, Danila Bonifaci in drugi proti Italijanski republiki.
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zakonodaje na podrocju enakosti med spoloma. Da bi se razjasnile dolocbe direktiv in
preverila ustreznost njihove implementacije v pravo posameznih drzav ¢lanic so se tega
postopka posluzevale tudi osebe zasebnega prava, nevladne organizacije, sindikati in druge
zainteresirane organizacije. Enak trend je zaslediti na podro¢ju enakega obravnavanja pri

zaposlovanju, ki ga ureja Direktiva 2000/78/ES."

Kot Ze omenjeno, je bila prva sodba v zvezi z razlago Direktive 2000/43/ES izdana v zadevi
Centrum voor gelijkheid van kansen en voor racismebestrijding proti Feryn NV.
Prvonavedena stranka, Center za enake moznosti in boj proti rasizmu (belgijski organ,
ustanovljen na podlagi 13. ¢lena direktive), je od belgijskega delovnega sodis¢a zahteval
ugotovitev, da je druzba Feryn uporabljala diskriminacijsko zaposlovalno politiko. Center je
svojo trditev utemeljeval z javnimi izjavami direktorja te druZzbe, ki je poudarjal, da je
njegovo podjetje v bistvu Zelelo zaposliti monterje, vendar ni moglo zaposliti »priseljencev«,
ker so njihove stranke izrazile zadrzanost, da bi zaposlenim priseljencem v Casu izvajanja del

dovolile vstop v svoja bivali§¢a. Delovno sodis¢e v Bruslju je postopek prekinilo in Sodiscu

82V zadevi C-144/04 (Werner Mangold proti Riidigerju Helmu) je nemiko sodii¢e prve stopnje na Sodisce
naslovilo vprasanje o skladnosti dolo¢be nacionalnega prava z Direktivo 2000/78/ES v zvezi s pogodbami za
dolocen Cas. 56-letni gospod Mangold je na delovnem sodis¢u v Miinchnu sprozil postopek zoper delodajalca, v
katerem je izpodbijal ¢asovno omejenost njegove pogodbe. Po nemskem zakonu, ki ureja pogodbe za dolo¢en
&as (Gesetz iiber Teilzeitarbeit und befristete Arbeitsvertige und zur Anderung und Aufhebung arbeitsrechtlicher
Bestimmungen — TzBfG), je sklepanje takih pogodb dovoljeno samo v primerih, ki jih upravicuje objektivni
razlog. Vendar pa ta zakon doloca tudi izjemo, v skladu s katero je mogoce z osebami, ki so stare 58 let, take
pogodbe skleniti tudi brez objektivnega razloga. S spremembo zakona iz leta 2003 se je starostna meja znizala na
52 let. Delovno sodis¢e v Miinchnu je na Sodisc¢e naslovilo vpraSanje, ali so nemska pravila glede pogodb za
dolocen Cas za starejSe delavce v skladu s 6. Clenom direktive. Sodisce je v svoji sodbi z dne 22. novembra 2005
razsodilo, da nacionalne dolocbe, ki z osebami, ki so dosegli starost 52 let, dopuscajo sklepanje pogodb za
dolo¢en cas brez vsakr$nih omejitev, ustvarjajo diskriminacijo na podlagi starosti, kar kr$i splo$no nacelo
enakosti, ki je zagotovljeno v pravu Skupnosti, hkrati pa tudi 6. ¢len direktive. Sodisce je sicer priznalo, da je bil
cilj nemskega zakona upravi¢en, ker se je zasledoval v javnem interesu, saj je spodbujal vkljucevanje
brezposelnih starejSih delavcev na trg dela, vendar je menilo, da so bila sredstva za dosego tega cilja
nesorazmerna. [zpostavilo je moznost, da bi se na podlagi takih dolocb lahko vsem delavcem, starim 52 let in
veé, zakonito ponujala sklenitev pogodbe za dolocen cas, vse do njihove upokojitve. Ta primer je zanimiv Se z
enega vidika. Sodis¢e je navedlo, da splosno nacelo enakega obravnavanja, zlasti glede starosti, ne sme biti
pogojevano z iztekom obdobja za prenos direktive v nacionalni pravni red. V tej zvezi je odlocilo, da je
nacionalno sodi§¢e odgovorno za zagotovitev popolne uéinkovitosti splosnega nacela enakega obravnavanja ne
glede na starost Ze s tem, da ne uporabi nobene dolocbe nacionalnega prava, ki je lahko v nasprotju s pravom

Skupnosti. To pa velja ne glede na to, ali je rok za prenos direktive ze potekel.
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predlozilo ve¢ vprasanj, in sicer o obsegu pojma neposredne diskriminacije glede na javne
izjave delodajalca v okviru postopka zaposlovanja, o pogojih, v katerih se lahko uporabi
pravilo obrnjenega dokaznega bremena, in o vrstah sankcij, ki bi lahko Stele za ustrezne v
obravnavnem primeru. Irska in Zdruzeno kraljestvo, ki sta intervenirala na strani tozene
stranke, tj. druzbe Feryn, sta trdila, da v tem primeru ni §lo za neposredno diskriminacijo, ker
domnevna diskriminacija izhaja iz javnih izjav delodajalca o svoji zaposlovalni politiki, ni pa
toznika, ki bi ga bilo mogoce dolociti oziroma ki bi bil Zrtev te diskriminacije. Sodisce se je
sicer strinjalo z navedeno trditvijo, vendar je poudarilo, da ¢etudi ni dolo¢ljivega toznika, ni
mogoce izkljuciti obstoja kakrsne koli neposredne diskriminacije. Pri tem se je oprlo na enega
izmed ciljev direktive, izrazenih v osmi uvodni izjavi, tj. vzpostaviti ugodnejSe pogoje za trg
delovne sile, ki temelji na druzbenih integracijah. V ta namen tocka a) prvega odstavka 3.
¢lena direktive tudi doloca, da se ta direktiva uporablja zlasti v zvezi z izbirnimi merili in
pogoji zaposlovanja. Sodis¢e meni, da bi bilo vzpostavitev ugodnejsih pogojev za trg delovne
sile, ki temelji na druzbenih integracijah, tezko doseci, ¢e bi bilo podroc¢je uporabe direktive
omejeno le na primere, ko bi kandidat, ki ni bil izbran za delovno mesto in ki meni, da je bil
Zrtev neposredne diskriminacije, sprozil sodni postopek zoper delodajalca. Ze samo dejstvo,
da je delodajalec javno izjavil, da ne bo zaposlil delavcev doloCene narodnosti oziroma rase,
resno odvraca nekatere kandidate, da bi predlozili svoje kandidature, s tem pa ustvarja oviro
za njihov dostop do trga dela, zato tak$no ravnanje Steje za neposredno diskriminacijo. Obstoj
take neposredne diskriminacije namre¢ ne predpostavlja, da je treba najprej dolociti toznika,
ki bi zatrjeval, da je Zrtev take diskriminacije. V zvezi z vprasanjem, kako uporabiti pravilo
obrnjenega dokaznega bremena v situaciji, ko se obstoj diskriminacijske zaposlovalne politike
utemeljuje s sklicevanjem na besede, ki jih je javno izjavil delodajalec, je SodiS¢e pojasnilo,
da 8. ¢len direktive jasno doloca, da je v primeru, ¢e obstajajo dejstva, na podlagi katerih se
lahko domneva, da je prislo do neposredne ali posredne diskriminacije, toZzena stranka tista, ki
mora dokazati, da ni bilo krSeno nacelo enakega obravnavanja. Obveznost predlozitve
nasprotnega dokaza, ki torej bremeni domnevnega storilca diskriminacije, je odvisna le od
ugotovitve domneve o diskriminaciji, ¢e ta temelji na dokazanih dejstvih. Na tej podlagi je
Sodis¢e zakljucilo, da izjave, s katerimi delodajalec javno naznani, da v okviru svoje
zaposlovalne politike ne bo zaposlil delavcev dolo¢ene narodnosti oziroma rase, lahko sodijo
med dejstva, na podlagi katerih je mogoce domnevati o diskriminacijski zaposlovalni politiki.
V tem primeru mora torej delodajalec dokazati, da nacelo enakega obravnavanja ni bilo
krSeno (na primer tako, da izkaze, da dejanska zaposlovalna praksa podjetja ni odraz teh

izjav). Nacionalno sodi$¢e pa nato odloci o tem, ali je dejstva tozece stranke, ki se navajajo v
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breme navedenega delodajalca, Steti za dokazana. Nadalje je predlozitveno sodisce zelelo
izvedeti, katere sankcije lahko Stejejo za primerne v primeru diskriminacije pri zaposlovanju,
ki je dokazana na podlagi javnih izjav delodajalca. Direktiva namre¢ govori le o u€inkovitih,
sorazmernih in odvracilnih sankcijah, ki lahko zajemajo plac¢ilo nadomestila zrtvi, drzavam
¢lanicam pa prepusca izbiro taksnih sankcij. Sodisc¢e je v tem okviru opozorilo, da morajo biti
sankcije ucinkovite, sorazmerne in odvracilne tudi v primeru, ko neposredne Zrtve
diskriminacije ni. SodiS¢e sugerira, da je lahko sankcija v takem primeru Ze to, da se
ugotovitev sodiSca ali pristojnega upravnega organa o obstoju diskriminacije objavi, stroski
take objave pa se nalozijo tozeni stranki. Lahko gre tudi za nalozitev obveznosti delodajalcu,
da z ugotovljeno diskriminacijsko prakso preneha, ¢e je potrebno, pa se mu nalozi $e ustrezna

denarna kazen.

Vprasanje o razlagi nacela prepovedi diskriminacije kot temeljnega nacela prava Skupnosti je
Sodiscu postavilo tudi madzarsko sodisce, ki je v kazenskem postopku obravnavalo gospoda
Vajnaija, podpredsednika madzarske delavske stranke, in sicer zaradi domnevne krSitve
269/B. clena madzarskega kazenskega zakonika (Biinteto Torvénykonyv), ki sankcionira
uporabo totalitaristi¢nih simbolov v javnosti.'® ObdolZeni je na demonstracijah v Budimpesti
nosil na svojih oblacilih petokrako zvezdo premera 5 cm. Policist, ki je zaznal krSitev, mu je
na kraju dogodka naloZil odstranitev simbola, kar je obdolZeni tudi storil. Sodis¢e v Pestu
(Pesti Kozponti Keriileti Birosag) je obdolzenega na podlagi omenjene dolocbe kazenskega
zakonika obsodilo, zaseglo simbol, izvrSitev kazni pa je odlozilo za eno leto. Vajnai se je
zoper sodbo pritozil, pritozbeno sodisce pa je Sodis¢u postavilo vprasanje, ali je s temeljnim
nac¢elom prepovedi diskriminacije prava Skupnosti zdruzljiv 269/B. ¢len madZarskega
kazenskega zakonika, po katerem oseba, ki v javnosti uporablja ali nosi simbol, sestavljen iz
peterokrake rdeCe zvezde, stori prestopek, pri tem pa niso izpolnjeni znaki tezkega kaznivega
dejanja. Predlozitveno sodisce tudi spraSuje, ali 6. ¢len PEU (v skladu s katerim EU temelji na
nacelih svobode, demokracije, spoStovanja clovekovih pravic in temeljnih svoboscin),
Direktiva 2000/43/ES (ki se prav tako nanasa na temeljne svoboscine) ali 10., 11. in 12. ¢len
Listine o temeljnih pravicah dovoljujejo, da oseba, ki zeli svoja politicna prepri¢anja izrazati s
simboli, ki ta prepri¢anja predstavljajo, tako tudi ravna v vsaki drzavi ¢lanici. Predlozitveno
sodis¢e je v svojem predlozitvenem sklepu navedlo, da je v mnogih drzavah clanicah, na

primer v Italiji, rdec¢a zvezda ali kladivo in srp simbol levih strank. V tem pogledu opozarja,

'8 Zadeva C-328/04 Attila Vajnai.
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da je Clanom italijanskih levih organizacij in strank omogoceno, da na javnih shodih
predstavljajo svoja prepricanja tudi s pomocjo tak$nih simbolov, ki so na Madzarskem
prepovedana. Po mnenju predlozitvenega sodiS¢a se postavlja vprasanje, ali je dolocba ene
drzave cClanice, ki z groznjo kazenskega pregona prepoveduje uporabo emblema rdece
peterokrake zvezde kot simbola mednarodnega delavskega gibanja v SirSi javnosti,
diskriminacijska dolocba, saj izkazovanje takega simbola na ozemlju druge drzave ¢lanice ni
sankcionirano. Sodii&e se je v tej zadevi oprlo na svojo sodbo v zadevi Kremzow,'™ v kateri
je razsodilo, da SodiS¢e v primerih, kadar nacionalne dolocbe ne spadajo na podroc¢je uporabe
prava Skupnosti, predlozitvenemu sodiS¢u ne more dati navodil o razlagi, ki bi mu omogocila
presojo skladnosti teh dolocb s temeljnimi pravicami, ki jih Sodis¢e varuje. Kadar je torej
nacionalna dolo¢ba zunaj dosega prava Skupnosti in kadar predmet spora na noben nacin ni
povezan s situacijami, ki jih uposStevajo dolo¢be ustanovitvenih pogodb, Sodis¢e nima
pristojnosti, da odgovori na vprasanje o razlagi teh dolo¢b. Tako je bilo tudi v obravnavani
zadevi, saj je oCitno, da polozaj pritoznika Vajnaija ni v ni¢emer povezan s podrocjem, ki ga
ureja pravo Skupnosti, zato se je SodiS€e izreklo za nepristojno za dajanje odgovora na
predlozeno vprasanje. Naj na tem mestu ne bo odve¢ informacija, da se je Vajnai pritozil tudi
pred ESCP, in sicer s trditvijo, da je Madzarska krila 10. ¢len ECHR (svoboda govora).'®
ESCP je v svoji sodbi z dne 8. julija 2008 razsodilo, da je v tem primeru pri§lo do ekrSenja
pritoznikove pravice do svobode izrazanja, saj jo drzava lahko omeji le v posebnih in jasno
dolocenih situacijah. Dodalo je $e, da ni nobenega dokaza o tem, da bi na Madzarskem, ki je
tudi zaradi polne integracije vrednotnega sistema Sveta Evrope in ECHR postala ¢lanica EU,
obstajala resna in dejanska nevarnost, da bi katero koli politicno gibanje ali stranka obnovila
komunisti¢no diktaturo. Prav tako madzarska vlada obstoja take nevarnosti ni izkazala pred

uvedbo omenjene prepovedi, s katero bi jo morda lahko upravicila.

Trditev o krsitvi dolo¢b Direktive 2000/43/ES se je pojavila Se v eni zadevi, tokrat pred

. . 186
Sodis¢em prve stopnje.

Elizabeth Afari je pred navedenim sodiS¢em vlozila tozbo na
ugotovitev ni¢nosti odlocbe Evropske centralne banke, s katero ji je bil izre€en opomin, in na
povrnitev domnevno nastale Skode. TozeCa stranka je trdila, da je predlozila dejstva, na

podlagi katerih je bilo mogoce domnevati, da je bila pri svojem delodajalcu, torej v Evropski

18 Sodba Sodis¢a z dne 29. maja 1997 v zadevi C-299/95, Friedrich Kremzow proti Republiki Avstriji.
'3 Zadeva Vajnai proti Madzarski, vioga §t. 33629/06.
1% Zadeva T-11/03 Afari proti Evropski centralni banki.
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centralni banki (v nadaljevanju: ECB), diskriminirana. Pri tem se je sklicevala na doloc¢be 8.
¢lena'’ direktive o dokaznem bremenu, ki naj bi bil kren, saj delodajalec predstavljenih
dejstev ni uposteval. ECB je v svojem zagovoru trdila, da je direktiva zacela veljati Sele 19.
julija 2000, to je precej ¢asa po tem, ko je tozeca stranka zacela obdolzevati sodelavce, da jo
diskriminirajo, povrhu pa je rok za prenos direktive potekel tri leta pozneje. S tega vidika je
izpostavila vpraSanje pravnih posledic, ki bi jih direktiva utegnila imeti v obravnavani zadevi,
hkrati pa dodala, da je interni postopek potekal v skladu z doloc¢bami direktive. Sodisce je v
svoji sodbi z dne 16. marca 2004 pojasnilo, da mora ECB v skladu s tocko ¢) 9. ¢lena Pogojev
za zaposlitev uporabljati vsa pravila iz uredb in direktiv Skupnosti v zvezi s socialno politiko,
ki so naslovljene na drzave clanice. Sodis¢e meni, da kljub pomislekom tozene stranke v
zvezi s potencialnimi pravnimi ucinki zadevne direktive pred iztekom roka za prenos o tem
vprasanju ni treba odlociti, saj zadostuje ugotovitev, da trditev tozece stranke ni podprta z
dejstvi. Poleg tega Sodisce poudarja, da se pravilo o obrnjenem dokaznem bremenu, ki ga
doloca 8. ¢len direktive, uporablja samo, kadar oseba, ki meni, da ji je bila storjena krivica,
predstavi »dejstva, na podlagi katerih se lahko domneva, da je priSlo do neposredne ali
posredne diskriminacije«. SodiS¢e je na podlagi svoje proucitve predmetnega tozbenega
razloga zakljucilo, da tozeca stranka ni izkazala, da bi v postopku pred ECB dejansko navedla
dokaze, na podlagi katerih bi bilo mogoce domnevati, da je bilo njeno neugodno
obravnavanje, ki naj bi ga po njenih navedbah izvajala njen sodelavec in ECB, povezano z
rasnimi ali etni¢nimi razlogi. Prav tako ni predlozila dokazov za domnevo, da bi lahko sporno
ravnanje postavilo osebo dolocene rase ali narodnosti v manj ugoden polozaj v primerjavi z
drugimi osebami. Ker torej toZzeca stranka ni navedla nobenih dejstev, s pomocjo kateri bi bilo
mogoce domnevati o obstoju neposredne ali posredne diskriminacije v smislu direktive, je

Sodisce tozbeni razlog zavrnilo kot neutemeljen.

'8 Prvi odstavek navedenega Glena se glasi:

»1. Drzave ¢lanice skladno s svojimi nacionalnimi pravosodnimi sistemi sprejmejo potrebne ukrepe, s katerimi
zagotovijo, da mora tozenec dokazati, da ni bilo kr§eno nacelo enakega obravnavanja, ¢e osebe, ki menijo, da
jim je bila storjena krivica, ker ni bilo uporabljeno nacelo enakega obravnavanja, na sodis¢u ali pri drugem
pristojnem organu predstavijo dejstva, na podlagi katerih se lahko domneva, da je priSlo do neposredne ali

posredne diskriminacije.«
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4.4  Drugi mehanizmi

4.4.1 Mednarodni pravni instrumenti

Mednarodni instrumenti varstva ¢lovekovih pravic na splosno prepovedujejo rasizem in rasno
diskriminacijo. Ceprav imata rasizem in ksenofobija nekatere skupne elemente, se to dejstvo v
pravnem kontekstu ne odraza. Medtem ko mednarodno in nacionalno pravo obsojata rasizem
in rasno diskriminacijo, je pomen ksenofobije in iz nje izvirajoce diskriminacije manj jasen. Z
vidika prepovedi rasne diskriminacije so v prvi vrsti pomembni naslednji mednarodni

standardi.

4.4.1.1 Standardi ZdruZenih narodov

Standardi Zdruzenih narodov, ki so narekovali vsebino prvotne zakonodaje drzav ¢lanic na
tem podro¢ju, so vsebovani v Splosni deklaraciji o c¢lovekovih pravicah (1948),
Mednarodnem paktu o ekonomskih, socialnih in kulturnih pravicah (1966), Mednarodnem
paktu o drzavljanskih in politicnih pravicah (1966) ter Mednarodni konvenciji o odpravi vseh
oblik rasne diskriminacije (1965). Splo$na deklaracija o ¢lovekovih pravicah, ki jo je
Generalna skups¢ina Zdruzenih narodov sprejela in razglasila 10. decembra 1948 z resolucijo

§t. 217 A (I1I), v 2. ¢lenu doloca, da je

vsakdo [...] upravi¢en do uzivanja vseh pravic in svobos¢in, ki so razglasene s to deklaracijo, ne glede
na raso, barvo koze, spol, jezik, vero, politi¢no ali drugo prepri¢anje, narodno ali socialno pripadnost,
premozenje, rojstvo ali kakrsnokoli drugo okolis¢ino. Nadalje ni dopustno nikakr$no razlikovanje glede
na politi¢no ali pravno ureditev ali mednarodni polozaj dezele ali ozemlja, ki mu kdo pripada, pa naj bo

to ozemlje neodvisno, pod skrbnistvom, nesamoupravno ali kakorkoli omejeno v svoji suverenosti.

Kar zadeva formalno enakost iz 7. ¢lena, deklaracija pravi, da so vsi enaki pred zakonom in
da imajo vsi pravico do enakega pravnega varstva. Poleg tega isti ¢len doloca, da imajo vsi
»pravico do enakega varstva pred sleherno diskriminacijo, ki bi krsila to Deklaracijo, kakor

tudi pred vsakim S¢uvanjem k tak$ni diskriminaciji«.
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Mednarodni pakt o ekonomskih, socialnih in kulturnih pravicah, sprejet 16. decembra
1966, je ratificiralo vseh 27 drzav ¢lanic. V 2. ¢lenu je doloceno, da se vsaka drzava
pogodbenica tega pakta zavezuje, da bo »sama ter z mednarodno pomocjo in sodelovanjem,
zlasti na ekonomskem in tehni¢nem podro¢ju, v najvecji mogoc¢i meri izKoristila vire, s
katerimi razpolaga in z vsemi ustreznimi sredstvi, vStevsi zlasti zakonodajne ukrepe, skrbela,
da bi bilo postopoma dosezeno polno uresnicenje pravic, ki so priznane v tem Paktu«. Poleg
tega drzave pogodbenice tega pakta prevzemajo jamstvo, da bodo »v njem razglasene pravice
lahko uveljavljane brez kakrSnekoli diskriminacije, temeljece na rasi, barvi, spolu, jeziku,

veri, politicnem ali drugem prepric¢anju, narodnem ali socialnem poreklu, premozenju, rojstvu

evive

Podobno dolo¢a tudi Mednarodni pakt o drzavljanskih in politi¢nih pravicah, sprejet
istega dne. Tudi ta v 2. ¢lenu doloca, da se drzave pogodbenice zavezujejo, da bodo
»spostovale in vsem ljudem, ki so na njihovem ozemlju in pod njihovo pristojnostjo,
zagotovile v tem Paktu priznane pravice, brez razlikovanja glede na raso, barvo, spol, jezik,
vero, politicno ali drugo prepricanje, narodno ali socialno poreklo, premoZenje, rojstvo ali
kakrsnokoli drugo okolis¢ino«. Iz drugega odstavka istega Clena izhaja, da je vsaka drzava
Clanica dolZzna, Ce tega Se ni storila, »sprejeti nujne ukrepe v skladu s svojimi ustavnimi
postopki in dolo¢bami tega Pakta za sprejetje takih zakonskih ali drugih ukrepov, ki bi lahko
bili potrebni za uresnievanje pravic, priznanih v tem Paktu«. Nenazadnje se drzave
pogodbenice zavezujejo, da bodo vsakomur, ki so mu krSene s tem paktom priznane pravice,
zagotovile ucinkovito pravno sredstvo (tretji odstavek 2. ¢lena). Z vidika boja proti rasizmu in
ksenofobiji je pomemben Se 20. ¢len pakta, ki doloca, da mora biti »[v]sako hujskanje k
nacionalnemu, rasnemu ali verskemu sovrastvu, ki bi pomenilo spodbujanje k diskriminaciji,
sovraznosti ali nasilju, [...] z zakonom prepovedano.« Nacelo pravne enakosti je vkljuc¢eno v
26. ¢len. V tem smislu mora zakon prepovedovati sleherno diskriminacijo in zagotavljati
vsem enako in u€inkovito varstvo pred kakrSnim koli razlikovanjem, zlasti na podlagi rase,
barve, spola, jezika, vere, politicnega ali drugega prepri¢anja, narodnega ali socialnega
porekla, rojstva ali kakrne koli druge okolid¢ine. Glede na to, da je v 27. &lenu'®®

inkorporiran t. i. pluralisticni pristop k urejanju vpraSanj etni¢nih manjsin, ki lahko povzroci

8wV tistih drzavah, v katerih Zivijo etni¢ne, verske ali jezikovne manjine, osebam, ki pripadajo takim
manjsinam, ne bo odvzeta pravica, da skupaj z drugimi Clani svoje skupine uZivajo svojo lastno kulturo,

izpovedujejo in prakticirajo svojo vero ali uporabljajo svoj lasten jezik.«
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tezave v tistih drzavah, ki sledijo asimilacijskemu ali individualisticnemu pristopu, je Francija

edina drzava ¢&lanica, ki je k temu &lenu podala pridrzek.'®

Najbolj obsezne mednarodne obveznosti drzav clanic v boju proti rasizmu in rasni
diskriminaciji so vsebovane v Mednarodni konvenciji o odpravi vseh oblik rasne
diskriminacije, ki je bila odprta za podpis in ratifikacijo 21. decembra 1965. Rasna

diskriminacija je v tej konvenciji opredeljena v 1. &lenu.'”

Nekatere drzave (Danska,
Francija, Italija, Nizozemska, pa tudi Slovenija'®") so dodatno priznale pristojnost Odboru za
odpravo rasne diskriminacije (v nadaljevanju: odbor), ki je bil prvi nadzorni mehanizem,
ustanovljen v okviru Organizacije ZdruZenih narodov za preverjanje dejavnosti in ukrepov, ki
jih drzave Clanice izvajajo za izpolnjevanje obveznosti, dolocenih v mednarodnih pogodbah s
podrocja ¢lovekovih pravic. Ustanovitev odbora doloc¢a 8. ¢len zgoraj omenjene konvencije.
18 clanov odbora prek sistema rednega poroCanja drzav nadzoruje uresniCevanje te

konvencije, obravnava pa lahko tudi pritozbe drzavljanov tistih drzav, ki so podale izjavo po

14. ¢lenu te konvencije in s tem odboru priznale pristojnost. Vendar je vloga tega odbora v

'8 »In the light of article 2 of the Constitution of the French Republic, the French Government declares that
article 27 is not applicable so far as the Republic is concerned.«

Glej http://www.unhchr.ch/html/menu3/b/treaty5S asp.htm.

1901, &len se glasi:

»1. In this Convention, the term "racial discrimination" shall mean any distinction, exclusion, restriction or
preference based on race, colour, descent, or national or ethnic origin which has the purpose or effect of
nullifying or impairing the recognition, enjoyment or exercise, on an equal footing, of human rights and
fundamental freedoms in the political, economic, social, cultural or any other field of public life.

2. This Convention shall not apply to distinctions, exclusions, restrictions or preferences made by a State Party to
this Convention between citizens and non-citizens.

3. Nothing in this Convention may be interpreted as affecting in any way the legal provisions of States Parties
concerning nationality, citizenship or naturalization, provided that such provisions do not discriminate against
any particular nationality.

4. Special measures taken for the sole purpose of securing adequate advancement of certain racial or ethnic
groups or individuals requiring such protection as may be necessary in order to ensure such groups or individuals
equal enjoyment or exercise of human rights and fundamental freedoms shall not be deemed racial
discrimination, provided, however, that such measures do not, as a consequence, lead to the maintenance of
separate rights for different racial groups and that they shall not be continued after the objectives for which they
were taken have been achieved.«

! Izjava po 14. ¢lenu Mednarodne konvencije o odpravi vseh oblik rasne diskriminacije (Uradni list RS, &t.

70/2001).
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praksi zmanjSana na najmanjSo mozno mero, kar dokazuje tudi dejstvo, da je bilo odboru
predlozeno minimalno Stevilo zadev. Najodmevnej$i primer je Yilmas-Dogan proti

Nizozemski, v katerem je odbor ugotovil krsitev pritoznikove pravice do dela.

Pomembne so Se Konvencija (St. 111) o diskriminaciji pri zaposlovanju in poklicih
(1958), Konvencija proti diskriminaciji v izobraZevanju, Konvencija o odpravi vseh
oblik diskriminacije Zensk (1979) ter Konvencija proti mucenju in drugim oblikam
okrutnega, necloveSkega ali poniZujocega ravnanja ali kaznovanja (1984). Iz
normativnega okvira Organizacije zdruzenih narodov, ki si vse od 2. svetovne vojne naprej
intenzivno prizadeva za sposStovanje univerzalnih clovekovih pravic in za vzpostavitev
demokrati¢nega okolja po vsem svetu, so drzave €lanice EU ¢rpale klju¢ne postulate in
standarde, ki so jih na svojstvene nacine ter ob upoStevanju lastnih ideoloskih orientacij in
aktualnih druzbenih dogodkov vpeljevale v svoj pravni in politi€ni sistem. Mnogi
nezavezujo¢i standardi, deklaracije in priporo¢ila Organizacije zdruzenih narodov'® so sicer

ostali zgolj ¢rka na papirju, kljub temu pa Se danes sluzijo kot referenca pri oblikovanju

12 Med standardi nezavezujoge narave je vredno omeniti naslednje:

- Deklaracija o temeljnih nacelih glede prispevka mnozi¢nih ob¢il h krepitvi miru in mednarodnega
razumevanja, k pospesevanju ¢lovekovih pravic in k preprecevanju rasizma, apartheida in hujskanja k
vojni (1978)

- Deklaracija o rasi in rasnih predsodkih (1978)

- Deklaracija o ¢lovekovih pravicah oseb, ki niso drzavljani drzave, v kateri Zivijo (1985)

- Mednarodna konvencija o varstvu pravic vseh delavcev migrantov in njihovih druzinskih ¢lanov (1990)

- Deklaracija o pravicah pripadnikov narodnih ali etni¢nih, verskih in jezikovnih manjsin (1992)

- Deklaracija o socialnem razvoju (1995)

- HRC Splosno priporocilo st. 15 — Polozaj tujcev po Paktu (1986)

- HRC Splosno priporocilo st. 18 — Ne-diskriminacija (1989)

- HRC Splosno priporocilo §t. 23 — 27. ¢len (1994)

- HRC Splosno priporocilo §t. 25 — 25. ¢len (1996)

- CERD Splosno priporocilo VII — uresni¢evanje 4. ¢lena Konvencije (1985)

- CERD Splosno priporoc¢ilo VII — interpretacija in uporaba 1. in 4. paragrafa 1. ¢lena Konvencije
(identifikacija s posebno rasno ali etni¢no skupino) (1990)

- CERD Splosno priporocilo XI — ne-drzavljani (1993)

- CERD Splosno priporocilo XII — drzave naslednice (1993)

- CERD Splosno priporo¢ilo XIX — 3. ¢len Konvencije (prepoved rasne segregacije in apartheida) (1995)

- CERD Splosno priporo¢ilo XX — 5. ¢len Konvencije (1996)

- CERD Splos$no priporocilo XXII — 5. ¢len Konvencije in begunci in razseljene osebe (1996)

- CERD Splosno priporoc¢ilo XXVI — 6. clen Konvencije (2000).
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predlogov protidiskriminacijske politike in so bistvenega pomena prav v ¢asu, ko se dolo¢ena

politi¢na struja, zavestno ali nezavedno, odmika od temeljnih demokrati¢nih nacel in vrednot.

4.4.1.2 Vloga Sveta Evrope in Evropskega sodisca za ¢lovekove pravice

Navkljub dejstvu, da so bolj ali manj vse drzave Clanice EU podpisale in tudi ratificirale
temeljne mednarodne konvencije Zdruzenih narodov, pa so najvec¢ji doprinos na podroc¢ju
prepovedi rasne diskriminacije prinesli instrumenti Sveta Evrope. Politike in zakonodajo
drzav ¢lanic EU so moc¢no zaznamovali programi in ukrepi Sveta Evrope, ki pokrivajo
rasizem v razli¢nih kontekstih, kot so migracije, izobrazevanje, mediji. Organi Sveta Evrope
so pomembno vlogo odigrali tudi v razmerju do evropskih institucij, saj so slednje v veliki
meri sledile Ze vzpostavljenim doktrinam in reSitvam ter jih prek lastnih instrumentov in
prava Skupnosti aplicirale na situacijo v drzavah ¢lanicah. Na tak nacin so jim v novi

preobleki dale ponovni zagon in jih dvignile v sam vrh politicne agende.

Klju¢ni prispevek Sveta Evrope k sodobnemu razumevanju clovekovih pravic Se danes
predstavlja sprejetjie Evropske konvencije o varstvu ¢lovekovih pravic in temeljnih
svobos$cin (v nadaljevanju: ECHR), ki pomeni primarni mednarodni instrument na podroc¢ju
varstva ¢lovekovih pravic. Cilj ECHR je zajamciti in varovati nekatere pomembne pravice in
svobos¢ine posameznikov pred posegi in avtoritarnostjo drzave. ECHR tako vpliva na
razmerje med posamezniki in drzavo, ne posega pa v razmerja med posamezniki oziroma med
posameznikom in drugimi zasebnopravnimi subjekti. S tega vidika posamezniku ne
prepoveduje doloCenega ravnanja. Z vidika rasizma, ksenofobije in diskriminacije je urejanje
razmerja med drZzavo in posameznikom pomembno. Namre¢ tudi drzava lahko krsi pravice
posameznika, ¢e je sama vkljucena v rasisticne in ksenofobi¢ne aktivnosti ali ¢e ne sprejme
vseh potrebnih ukrepov, da bi svoje drzavljane zas¢itila pred takSnimi dejavnostmi drugih. 1z
tega izhaja, da se na pravice iz konvencije ni mogoce uspeSno sklicevati v tozbi proti

posamezniku, temvec v tozbi proti drzavi v skladu z mednarodnim pravom clovekovih pravic.

ECHR, poleg palete pravic in svobos¢in, katerih varstvu je namenjena, vzpostavlja enega
najbolje razvitih in ucinkovitih postopkov uveljavljanja pravnih sredstev posameznikov v
okviru instrumentov mednarodnega prava. Leta 1999 je bil dvodelni sistem, ki sta ga

sestavljala Evropska komisija za ¢lovekove pravice in Evropsko sodisc¢e za ¢lovekove pravice
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(v nadaljevanju: ESCP), nadomes$éen s slednjim. ECHR je kot instrument mednarodnega
prava naslovljena na drZave in ne na posameznike. Vsaka drzava pogodbenica je odgovorna,
¢e s svojo zakonodajo ali z ravnanjem javnih organov kr$i ECHR, prav tako mora na svojem
ozemlju zagotoviti varstvo pravic iz konvencije. Poleg tega so drzave pogodbenice v skladu z
njenim 1. clenom zavezane, da vsakomur, ki spada pod njihovo pristojnost, priznavajo pravice
in svoboscine, ki so opredeljene v prvem delu konvencije. Ta doloc¢ba je bila sicer mnogokrat
podvrzena interpretaciji, a morda najpomembnejia je odlo¢itev ESCP, da so drzave zavezane
ne le priznavati pravice in svobosCine, temveC tudi sprejeti ukrepe, da posamezniki, ki
spadajo pod njihovo pristojnost, niso podvrzeni krSenju pravic iz konvencije. Z vidika
prepovedi diskriminacije (14. ¢len ECHR) so tako drzave odgovorne, ¢e same krSijo pravico
do nediskriminacije, dodatno pa tudi, ¢e ne varujejo oseb pod njeno jurisdikcijo pred
rasisticnimi dejanji drugih posameznikov ali skupin. V skladu s 13. ¢lenom ima vsakdo, Cigar
s konvencijo zajamcene pravice in svoboscine so krSene, pravico do ucinkovitih pravnih
sredstev pred domacimi oblastmi, in sicer tudi v primeru, ¢e je krSitev storila uradna oseba pri

opravljanju uradne dolZnosti.

V tej zvezi je treba omeniti, da mora biti za zaletek presoje ESCP, ali gre za rasisti¢no
obnasanje, najprej izpolnjen pogoj, da gre bodisi za dolo¢eno ravnanje drzave bodisi za
opustitev dolZnega ravnanja drzave. Naceloma lahko primere pred ESCP, ki vkljuéujejo
oblike rasisticnega ravnanja, razvrstimo v dve kategoriji. V prvo kategorijo spadajo primeri,
ko drzava doloceno rasisticno dejavnost doloci za kaznivo dejanje, nato pa se posameznik, ki
ga drzava preganja zaradi tega kaznivega dejanja ali mu je zaradi ukrepa drzave
»prepreteno«, da bi tako ravnal, obrne na ESCP z argumentom, da drzava krsi njegove
temeljne pravice. Mnogi od teh primerov se nanasajo na prepoved objavljanja publikacij z
rasisti¢no vsebino in na ustanavljanje organizacij, katerih namen je rasisti¢na propaganda ali
delovanje zoper doloc¢ene skupine. Sodisce je te primere v glavnem obravnavalo pod okriljem

10. in 11. ¢lena ECHR. Prvonavedeni se nanasa na svobodo govora,'”® drugo navedeni pa na

193.10. ¢len: »Vsakdo ima pravico do svobodnega izrazanja. Ta pravica obsega svobodo misljenja ter sprejemanja
in sporocanja obvestil in idej brez vmeSavanja javne oblasti in ne glede na meje. Ta ¢len ne preprecuje drzavam,
da zahtevajo dovoljenje za delo radijskih, televizijskih in kinematografskih podjetij.

IzvrSevanje teh svobo§¢in vkljucuje tudi dolznosti in odgovornosti in je zato lahko podvrzeno obli¢nostim
pogojem, omejitvam ali kaznim, ki jih doloca zakon in ki so nujne v demokrati¢ni druzbi zaradi varnosti drzave,

njene ozemeljske celovitosti, zaradi javne varnosti, preprecevanja neredov ali zlo¢inov, za zavarovanje zdravja
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%V drugo kategorijo spadajo primeri, ko drZava s svojim

svobodo zbiranja in zdruzevanja.
ravnanjem ali nedelovanjem kr$i pravice posameznika. Na rasizem in ksenofobijo se je
mogoce osredotociti zgolj skozi prizmo v ECHR dolocenih pravic in svobos¢in. Sodna praksa
kaze, da so tozece stranke poskusale svoje zahtevke, ki dejansko lahko vkljucujejo rasisticno
motivirano kaznivo dejanje, uvrstiti v okvir varstva ene od pravic in svoboscCin iz konvencije.
Razloge za tako postopanje je iskati v sodni praksi, iz katere je razvidno, da ESCP le redko
upoSteva moznost, da so bile pravice krSene ravno zato, ker je tozeCa stranka dolocene

narodnosti, spola, drzavljanstva. ESCP se bistveno bolj osredotota na krsitve pravic

posameznika, ¢igar pravice so bile krSene zaradi njegove pripadnosti narodni manjsini.

Vpogled v sodno prakso ESCP je v povezavi s sekundarno evropsko zakonodajo koristen
predvsem pri obravnavi pojmov neposredne in posredne diskriminacije, s katerima je EU
razSirila osnovni koncept diskriminacije, ter pri presoji pravil o obrnjenem dokaznem
bremenu. Oba elementa sta v kontekstu evropskega boja proti rasizmu, ksenofobiji in

diskriminaciji noviteta, zato jima je v nadaljevanju posveceno nekaj ve€ pozornosti.

Koncept diskriminacije po ECHR

Vetina primerov pred ESCP, ki se sklicujejo na obstoj rasizma in ksenofobije, je sprozena na
podlagi 14. ¢lena ECHR. Gre za edino dolo¢bo v njenem normativnem delu, ki obravnava

diskriminacijo na podlagi rase. Navedena dolocba se glasi:

Uzivanje pravic in svobos¢in, dolocenih s to konvencijo je zagotovljeno vsem ljudem brez razlikovanja
glede na spol, raso, barvo koze, jezik, vero, politi¢no ali drugo prepricanje, narodnosti ali socialni izvor,

pripadnost narodni manjsini, lastnino, rojstvo ali kaksne druge okolis¢ine.

ali morale, za zavarovanje ugleda ali pravic drugih ljudi, za preprecitev razkritja zaupnih informacij ali za
varovanje avtoritete in nepristranskosti sodstva.«

194 11. &len: »Vsakdo ima pravico, da mirno zboruje in se svobodno zdruzuje, vkljuéno s pravico, da ustanavlja
sindikate in se jim pridruzi, da bi zavaroval svoje interese.

IzvrSevanje teh pravic je mogoce omejiti samo z zakonom, e je to nujno v demokrati¢ni druzbi zaradi drzavne
ali javne varnosti, za preprecitev neredov ali zlo¢inov, za zaséito zdravja ali morale ali za zavarovanje pravic in
svobos¢in drugih ljudi. Ta c¢len ne preprecuje, da bi pripadnikom oborozenih sil, policije ali drzavne uprave z

zakonom omejili izvrSevanje teh pravic.«
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Podroc¢je uporabe te dolocbe je izrecno omejeno na »[u]zZivanje pravic in svoboscin, dolo¢enih
s to konvencijo«. Zato mora biti vsak zahtevek po 14. ¢lenu vezan na pravico ali svobos¢ino,
ki jo zagotavlja kateri koli drug ¢len ECHR. Pri tem ne smemo spregledati, da 14. ¢len kljub
temu, da prepoveduje diskriminacijo na podlagi navedenih razlogov, ne prepoveduje vseh
razlogov za neenako obravnavanje. Ce bi bil namen ECHR prepovedati vse moZnosti za
neenako obravnavanje, bi s tem izkljucila primere pozitivne diskriminacije in druge pristope,

ki sluzijo zagotavljanju dejanske enakosti.

Pri odgovoru na vprasanje, katera so tista ravnanja, ki pomenijo prepovedano diskriminacijo,
in katera so tista, pri katerih je razlikovanje sprejemljivo, uporablja ESCP poseben test, s
katerim ugotovi, a) ali zadevno razlikovalno obravnavanje zasleduje legitimni cilj in b) ali so

195 . o .
Tudi vpraSanje o sorazmernosti je

pri tem uporabljena sredstva sorazmerna temu cilju.
odvisno od predmeta zadeve, dejanskega stanja in drugih okolisgin primera. Ceprav navedena
presoja ozi podrocje uporabe 14. Clena, se je nanj sklicevalo veliko pritozb. Kljub temu je bil
uspeh pritoznikov bistveno manjsi od pri¢akovanega. Razlog za to je v tem, da ESCP v
mnogih primerih ne ugotavlja, ali je Slo za krSitev 14. ¢lena, ¢e poprej ugotovi, da je bila
krSena katera od drugih temeljnih pravic, na katere se pritoznik sklicuje v povezavi s 14.
¢lenom. ESCP torej najprej ugotavlja morebitno kriitev pravice, ki je samostojno zajeta v
dolo¢bah ¢lenov ECHR. Ce v takem primeru ugotovi, da krsitev obstaja, praviloma ne

% 1z sodbe Dudgeon proti Zdruzenemu

obravnava zahtevka v zvezi z diskriminacijo."
kraljestvu izhaja veckrat ponovljeno stalisée ESCP, da 14. ¢len ni samostojen, vendar igra
pomembno vlogo pri dopolnjevanju drugih dolo¢b konvencije in protokolov, ker

posameznike, ki se znajdejo v podobnih situacijah, varuje pred diskriminacijo pri

193 7adeva Belgian Linguistic (vloge §t. 1474/62, 1677/62, 1691/62, 1769/63, 1994, 63 in 2126/64), sodba z dne
23. julija 1968, 10. odstavek. Sodis¢e je na podlagi nacel, ki so skupna $tevilnim demokratiénim drzavam,
zavzelo staliSce, da je nacelo enakega obravnavanja krSeno, ¢e za tako razlikovanje ni niti objektivnega niti
utemeljenega razloga. Obstoj takega razloga je treba oceniti v povezavi s ciljem in u¢inki ukrepov, pri cemer je
treba upostevati nacela, ki obic¢ajno veljajo v demokrati¢nih druzbah. Neenako obravnavanje pri uresnicevanju
pravic iz konvencije ne sme zgolj zasledovati legitimnega cilja: 14. ¢len je namre¢ prav tako krSen, kadar je
jasno ugotovljeno, da ni nobene razumne sorazmerne povezave med uporabljenimi sredstvi in ciljem, ki naj se
doseze.

19 Ceprav ne gre za pravilo per se, je tovrstna praksa Sodis¢a uveljavljena v skoraj vseh takih primerih. Glej npr.
Open Door and Dublin Well Woman proti Irski (vlogi §t. 14234/88 in 14235/88), sodba z dne 29. oktobra 1992,
81. odstavek; Chassagnou in drugi proti Franciji (vloge $t. 25088/94, 28331/95 in 28443/95), sodba z dne 29.
aprila 1999, 89. odstavek.
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uresni¢evanju pravic, doloCenih v drugih dolocbah. Kadar se pritozba sklicuje tako na
samostojni &len kot tudi na 14. &len ECHR in &e ESCP ugotovi krsitev doloébe iz
samostojnega ¢lena, ESCP praviloma ni zavezano, da primer preu¢i $e v skladu s 14. &lenom.
Situacija pa se spremeni, ¢e je o¢itno neenako obravnavanje pri uveljavljanju zadevnih pravic
bistvo primera.'”’ Sele ko ESCP ne ugotovi kriitve pravic, ki so dologene v samostojnem
¢lenu, podrejeno presoja morebitno krSitev 14. Clena, pa Se to le, kadar a) dejansko stanje
primera spada na podro¢je uporabe enega od samostojnih Clenov in b) kadar neenako

obravnavanje pri uzivanju neodvisnih pravic predstavlja temelj primera.

Tovrstno prakso ESCP so kritizirali mnogi, med drugim sodniki sami, in sicer v svojih
lo&enih odklonilnih mnenjih. Sodnik Matscher, na primer, v svojem odklonilnem mnenju'”®
izraza naslednji pomislek: ko je sodiS¢e poklicano, da odlo¢i o krSitvi konvencije, ima
dolznost (pod pogojem, da je pritozba dopustna) o tem odlociti tako, da odgovori na bistvena
vprasanja, ki so bila izpostavljena. SodiS€e se po njegovem mnenju ne more izogniti
odgovornosti na nacin, da uvaja formule, s katerimi se prekomerno omejuje podrocje uporabe
14. ¢lena in se mu tako odreka vso prakti¢no vrednost. Hkrati priznava, do obstajajo (izjemne)
situacije, v katerih je neenako obravnavanje tako majhno, da ne vsebuje nobenega dejanskega
fizi¢nega ali moralnega predsodka do obravnavanih oseb. V tem primeru diskriminacije v
smislu 14. ¢lena ni mogoce identificirati, ¢etudi je v€asih morda teZko oblikovati objektivno

in racionalno obrazlozitev neenakega obravnavanja. In samo v teh pogojih je po njegovem

mnenju dopustna maksima »de minimis non curat praetor«.

Koncept posredne diskriminacije je ESCP razdelalo v zadevi Thlimmenos proti Gréiji.'”
Pritozbo je vlozila oseba, Jehova prica, katere imenovanje na delovno mesto revizorja je bilo
zavrnjeno zaradi njene pretekle kaznovanosti za nepokorscino, ker ni pristala na noSenje
vojaSke uniforme. Pritoznik je trdil, da veljavni predpisi ne razlikujejo med osebami,
obsojenimi za dejanja, ki so bila storjena izklju¢no zaradi verskega prepricanja osebe, in
osebami, obsojenimi zaradi drugih dejanj. ESCP je ugotovilo, da ni bilo nobenega
objektivnega in razumnega razloga, da se pritoznika ni obravnavalo drugace kot druge osebe,

obsojene za huda kazniva dejanja, in odlocilo, da je prislo do krsitve 14. ¢lena ECHR. V

7 Glej tudi direy proti Irski (vioga §t. 6289/73), sodba z dne 9. oktobra 1979, 30. odstavek.
18 Zadeva Dudgeon proti Zdruzenemu kraljestvu (vloga t. 7525/76), sodba z dne 22. oktobra 1981.
1% Vloga §t. 34369/97, sodba z dne 6. aprila 2000.
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skladu z obrazlozitvijo obsodba zaradi zavrnitve noSenja vojaSke uniforme iz verskih ali
filozofskih razlogov ne more pomeniti nepostenosti in moralne sprevrzenosti, ki bi verjetno
zmanjSevala storil¢evo sposobnost opravljati ta poklic, zato izkljucevanje pritoznika, ker naj

bi bil neprimeren, ni bilo upravic¢eno.

ESCP je o posredni diskriminaciji odloéilo tudi v primeru Dahlab proti Svici.** Pritoznica,
uciteljica v osnovni $oli, je prevzela muslimansko vero in zacela nositi muslimansko naglavno
ruto, vse z namenom, da bi spoStovala v koranu zapisano zapoved. Vendar je s takim
ravnanjem po mnenju oblasti kr$ila regionalne predpise, namenjene zagotavljanju spostovanja
politi¢nih in verskih prepricanj u€encev in starSev. Ker pritoznica pred Svicarskim sodiS¢em
ni uspela z razveljavitvijo odlocitve, ki ji je prepovedovala noSenje rute v sluzbi, je vlozila
pritozbo pred ESCP. Poleg trditve, da je bila krSena njena pravica do svobode izrazanja
veroizpovedi, je pritoznica navedla, da prepoved, ki so jo uvedle Svicarske oblasti, pomeni
diskriminacijo na podlagi spola po 14. ¢lenu ECHR. Svojo trditev je oprla na dejstvo, da
moski muslimanske vere lahko uci v drzavni Soli, ne da bi zanj veljala kakrSna koli prepoved,
zenska pa ne. Vendar je ESCP odlo¢ilo, da v danem primeru ni bilo diskriminacije na podlagi
spola. V sodbi je navedlo, da pravilo, po katerem je bilo pritoznici izkljuéno v kontekstu
njenih poklicnih zadolzitev prepovedano nositi muslimansko naglavno ruto, ni bilo naperjeno
proti njej kot predstavnici Zzenskega spola, temvec je zasledovalo legitimen cilj zagotavljanja
nevtralnosti drZzavnega sistema osnovnega Solstva. Tak$no pravilo bi veljalo tudi nasproti
moskemu, ki bi v podobnih okolis¢inah nosil obladila, po katerih bi bil jasno prepoznan kot

predstavnik druge veroizpovedi.

Dokazno breme

V skladu s sodno prakso ESCP je oseba, ki trdi, da je bila diskriminirana, tista, ki mora
dokazati, da je bila v primerljivih okoli§¢inah obravnavana manj ugodno od drugih in da je
razlog, na katerem je temeljilo tako obravnavanje, eden izmed prepovedanih razlogov. Kakor
hitro oseba dokaze obstoj neenakega obravnavanja, se dokazno breme prenese na
domnevnega povzrocitelja diskriminacije, ki mora dokazati obstoj objektivnega in

utemeljenega razloga za tak$no obravnavanje. Dokazni standard, ki se zahteva pri pritoZniku,

290 y]oga §t. 42393/98, sodba z dne 15. februarja 2001.
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je t. i. dokaz »onkraj razumnega dvoma«.*’’ Ze ob vzpostavitvi tega standarda je ESCP
navedlo, da gre za zelo visok standard in da lahko izhaja iz soobstoja primerno ¢vrstih, jasnih
in skladnih sklepov ali iz podobnih, neovrgljivih domnev o dejstvih. Tudi v poznejsih sodbah
je bil standard veckrat kritiziran, ¢e§ da je nerazumno visok in da predstavlja dodatno oviro
pri vlaganju pritozb v primeru rasne diskriminacije.’’* Med argumenti, ki govorijo v prid tej
kritiki, je Se posebej pogosto najti sklicevanje na druge mednarodne in nacionalne organe s
podro¢ja Clovekovih pravic, ki pri presoji zatrjevanih primerov diskriminacije uporabljajo
nizji standard, po katerem se dokazno breme prenese na drugo stran takoj, ko je vzpostavljen

prima facie dokaz o obstoju diskriminacije.

ESCP se v dveh pomembnih sodbah v zvezi z dokazovanjem diskriminacije, tj. v zadevah

203 . 204
Nachova™ ter Bekos in Koutropoulos,

med drugim neposredno sklicuje na Direktivo
2000/43/ES in njene dolo¢be o dokazovanju diskriminacije. Primera imata podobno dejansko
stanje, podobna pa je tudi kon¢na odlocitev. V prvem primeru so pritozniki trdili, da je v
obravnavanem dogodku (vojaska policija je ustrelila dva sorodnika pritoznikov) prislo do
krsitve 2. ¢lena ECHR. V drugem primeru pa sta pritoznika trdila, da sta bila podvrzena
policijskemu nasilju, s Eemer je prislo do kriitve 3. ¢lena ECHR. ESCP je odlogilo v korist
pritoznikov. V obeh primerih so pritozniki tudi navajali, da je bil krSen 14. ¢len ECHR, ker
naj bi bila dejanja policije rasistiéno motivirana. Zrtve so bile namre¢ v obeh primerih
romskega rodu, trditev, da je ravnanje policije posledica diskriminacijskega odnosa do Zrtev,
pa je bila podprta z nekaterimi dokazi (verbalno nasilje, uporaba rasisticnih zaljivk itd.).
ESCP je odlo¢ilo, da v zvezi s trditvami o rasisti¢no motiviranih ravnanjih ni mogode govoriti
o krsitvi 14. ¢lena. Ugotovilo pa je krSitev 14. ¢lena v delu, ki se nanaSa na opustitev

dolznosti drzave, da stori vse potrebno, da se razis¢e obstoj takega rasisticnega motiva.

Sodisce je v tej sodbi navedlo, da imajo drzavni organi pri preiskovanju nasilnih incidentov

21 7adeva Irska proti Zdruzenemu kraljestvu (vloga §t. 5310/71), sodba z dne 18. januarja 1978, 161. odstavek.
2 Glej delno odklonilno mnenje sodnika Bonella v zadevi Anguelova proti Bolgariji (vloga t. 38361/97), sodba
z dne 13. junija 2002. Med drugim pravi: Dokler bo Sodis¢e v sporih s podroc¢ja ¢lovekovih pravic vztrajalo na
dokaznem bremenu, ki se je v petdesetletni praksi izkazalo za nerealno in neizvedljivo, bo ta institut $e vedno le
navidezno koristil jamstvom, ki jih je nato nemogoce realizirati. Prihodnost, po njegovem mnenju, lezi v
radikalni in kreativni prevetritvi pristopa ESCP, ki naj odpravi obstoje¢e ovire, zaradi katerih se ESCP na
nekaterih pomembnih podrocjih ¢lovekovih pravic kaze kot nepotreben skrbnik ECHR (13. odstavek).

2% Sodba z dne 6. julija 2005 (vlogi §t. 43577/98 in 43579/98).

2% Sodba z dne 13. decembra 2005 (vloga §t. 15250/02).
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dodatno dolznost, da opravijo vsa razumna dejanja za odkritje morebitnih rasisti¢nih motivov
in da ugotovijo, ali je narodnostno sovrastvo ali predsodek lahko vplival na te incidente (69.

tocka sodbe).

Iz navedenega izhaja, da je ESCP, predvsem zaradi uveljavljene interpretacije 14. ¢lena, pri
obravnavi primerov rasne diskriminacije zelo omejeno. In tudi takrat, ko je obravnavalo
kazniva dejanja, storjena proti pripadnikom manjsin, ni preucevalo morebitnih rasisti¢nih
motivov. Najbolj odmevno kritiko tovrstnega sodnega postopanja je v Ze omenjeni zadevi

Anguelova podal sodnik Bonello (2. in. 3 odstavek):

I consider it particularly disturbing that the Court, in over fifty years of pertinacious judicial scrutiny,
has not, to date, found one single instance of violation of the right to life (Article 2) or the right not to
be subjected to torture or to other degrading or inhuman treatment or punishment (Article 3) induced by
the race, colour or place of origin of the victim [...]. Leafing through the annals of the Court, an
uninformed observer would be justified to conclude that, for over fifty years democratic Europe has
been exempted from any suspicion of racism, intolerance or xenophobia. The Europe projected by the
Court's case-law is that of an exemplary haven of ethnic fraternity, in which peoples of the most diverse
origin coalesce without distress, prejudice or recrimination. The present case energises that delusion.
Frequently and regularly the Court acknowledges that members of vulnerable minorities are deprived of
life or subjected to appalling treatment in violation of Article 3; but not once has the Court found that
this happens to be linked to their ethnicity. Kurds, coloureds, Muslims, Roma and others are again and
again killed, tortured or maimed, but the Court is not persuaded that their race, colour, nationality or
place of origin has anything to do with it. Misfortunes punctually visit disadvantaged minority groups,

but only as the result of well-disposed coincidence.

Kakor izhaja Ze iz zgornjih ugotovitev, trenutna praksa ESCP bistveno omejuje moznosti
&rpanja informacij o obstoju rasizma v Evropi. ESCP se namre¢ izogiba presoji, ali gre v
primerih, ki se obravnavajo pred njim, za diskriminacijo v smislu, kot je prepovedana po
ECHR. Taksna praksa ima za posledico, da v sodbah ESCP ni izraZena realnost glede rasizma
v Evropi. Ce pri tem upoitevamo dejstvo, da je prav sodna praksa tako nacionalnih sodis¢ kot
Sodis¢a  Evropskih skupnosti sprozila spremembe v normiranju in usmerjala
druZbenopoliticno videnje in dojemanje konkretnih stanj v druzbi, se ta neizrazenost kaze kot
izgubljena priloznost za napredek na tem podroc¢ju. Hkrati zmanjSuje zaupanje ljudi in
predvsem zrtev diskriminacije v mednarodne pravne institute, Se posebej pa v jamstva, ki naj
bi jih zagotavljali na podrocju temeljnih ¢lovekovih pravic in svobos¢in. Kot odgovor na

veckrat ocitane pomanjkljivosti sodnega naziranja in omejen domet 14. ¢lena ECHR je bil 4.
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novembra 2000 sprejet Protokol §t. 12 o splosni prepovedi diskriminacije (v nadaljevanju:
protokol). Veliko drzav &lanic EU je podpisalo in nekatere so celo ratificirale ta protokol.””
Namen protokola je razSiriti prepoved diskriminacije na uzivanje pravic, ki jih zagotavlja
nacionalno pravo, zlasti pravic, ki po nacionalnem pravu izhajajo iz obveznosti javnih
organov, njihove diskrecijske moci in kakrSnega koli ravnanja ali opustitve na njihovi strani.
V skladu s protokolom prepoved diskriminacije velja ne glede na izvor pravic, to pomeni ne
glede na to, ali so priznane z nacionalno zakonodajo, obi¢ajnim pravom ali mednarodnim
pravom. Pri¢akuje se, da bo uveljavitev protokola spodbudila ESCP h globljemu
obravnavanju vpraSanj o enakosti in tako vodila do obseznejse in konkretnejSe jurisprudence
o diskriminaciji. Edina hiba navedenega protokola je ta, da ne lajSa sorazmernostnega testa in
ne znizuje standarda dokaznega bremena. Vendar pa omejitve v zvezi s 14. ¢lenom ECHR in
majhno $tevilo ratifikacij protokola $e ne pomenijo, da se ESCP v obravnavanih zadevah
sploh ne sooca s problemom rasizma. Med najpogostejse primere spadajo trditve, da prepoved
rasisticno obarvanega govora posega v pravico do svobodnega izrazanja. V zadevi FEast
African Asians™ se je ESCP izreklo, da neenako obravnavanje, ki temelji na rasisti¢nih
motivih, lahko pomeni poniZujofe obravnavanje v smislu 3. ¢lena® ECHR. Z vidika
upravnih praks, za katerimi lahko stojijo ksenofobi¢ni in rasisti¢ni nagibi, je pomembno, da
ECHR poleg prepovedi diskriminacije uvaja tudi doloCeno stopnjo zascite pred izgonom
tujcev iz drzave. Neodvisno od njenih doloc¢b, ki prepovedujejo neclovesko in ponizujoce
ravnanje (3. ¢len) ter zagotavljajo pravico do spoStovanja zasebnega in druzinskega Zivljenja
(8. ¢len), v povezavi s pravico do u¢inkovitega pravega sredstva pred nacionalnimi oblastmi
(13. ¢len), je posebna zascCita tujcev predvidena v 4. ¢lenu Protokola s§t. 4 (prepovedan je
skupinski izgon tujcev) in v 1. Elenu Protokola §t. 7.2°® Slednji, ki ga ni ratificirala le pes¢ica
drzav ¢&lanic (Belgija, Neméija, Nizozemska, Spanija in Velika Britanija, ki ga ni niti
podpisala), dolo¢a nekatera procesna jamstva v zvezi z izgonom tujcev, ki zakonito prebivajo
na ozemlju zadevne drzave. Za drzave, ki niso ratificirale Protokola §t. 7, je Evropska

komisija o ¢lovekovih pravicah odlocila, da odlocitev o izgonu osebe iz drzave ne vkljucuje

295 protokol je podpisalo 19 drzav ¢lanic EU, ratificiralo pa le 6 (Republike Slovenija je le podpisnica Protokola).
Vec o tem na http://conventions.coe.int.

2% Glej odlogitev z dne 6. marca 1978 (vloga &t. 4626/70 in druge), str. 8.

27 Nikogar se ne sme mugiti ali nelovesko in poniZujo&e z njim ravnati ali ga kaznovati.

%8 Besedilo protokolov je dostopno prek:

http://www.echr.coe.int/NR/rdonlyres/200393FD-EAD3-434F-BD46-41BE147A18E9/0/SlovenianSlovene.pdf.
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odlo¢anja o njenih civilnih pravicah in obveznostih ali o kakrSnih koli kazenskih obtozbah

zoper njo v smislu 6. &lena ECHR.*"”

V kontekstu boja proti rasizmu, ksenofobiji in diskriminaciji v Evropi ter z vidika temeljev za
izgrajevanje SirSe protidiskriminacijske politike EU je med instrumenti Sveta Evrope
primerno omeniti Se Evropsko konvencijo o preprecevanju mucenja in necloveskega ali
poniZujocega ravnanja (1989), Evropsko listino o regionalnih ali manjSinskih jezikih
(1992), Okvirno konvencijo za varstvo narodnih manjsSin (1995) in Evropsko socialno
listino (1996). Nekaj drzav ¢lanic (Francija, Italija, Nizozemska, Portugalska, Spanija,
Svedska) je ratificiralo Evropsko konvencijo o pravnem statusu delavcev migrantov

(1977).2"°

Kar zadeva priporocila in smernice, ki naj drzave vodijo pri oblikovanju takih nacionalnih
politik, ki bodo spodbujale enakost in zagotavljale enako obravnavanje, je Evropska komisija
proti rasizmu in nestrpnosti (ECRI), o ustanovitvi katere so voditelji drzav in vlad ¢lanic
Sveta Evrope odlocali na Dunajskem vrhu leta 1993, izdala ve¢ dokumentov na podrocju
delovanja proti rasizmu, sovraitvu do tujcev, antisemitizmu in nestrpnosti.”’' Med
najpomembnejSimi je PriporoCilo §t. 7 — Nacionalna zakonodaja za boj proti rasizmu in
nestrpnosti iz leta 2002. Priporocilo doloca glavne elemente, ki naj jih drzave, z namenom
boja proti rasizmu in ksenofobiji, vklju¢ijo v svojo nacionalno zakonodajo. Konkretna
priporocila v veliki meri odrazajo izku$nje drzav na tem podrocju in so na tej podlagi
usmerjena na reSevanje tezav, ki so razvidna iz porocil, pripravljenih za posamezne drzave.
Ceprav priporocilo uposteva ukrepe, sprejete na evropski in mednarodni ravni, pa je v prvi
vrsti namenjeno uvedbi ustrezne zakonodaje na nacionalni ravni, in to na vseh podroc¢jih
prava, vkljuéno z ustavnim, civilnim, upravnim in kazenskim. Sprejetje priporocila je Se

posebej vplivalo na razvoj slednjega. Ne glede na dolocbe ustanovitvenih pogodb in direktiv

2 Glej npr. zadevo X. proti Zdruzenemu kraljestvu (vloga $t. 7902/77) in zadevo Uppal in Singh proti
Zdruzenemu kraljestvu (vloga §t. 8244/78).

219 Zanimivo je, da nobena drzava &lanica EU ni pristopila k Mednarodni konvenciji o varstvu pravic delavcev
migrantov, ki je bila sprejeta 18. decembra 1990 in je zacela veljati 1. julija 2003. Podatki o ratifikacijah so
dostopni prek: http://www?2.ohchr.org/english/bodies/ratification/13.htm.

21! Na primer: Splogno priporo¢ilo §. 3 — Boj proti rasizmu in nestrpnosti proti Romom/Ciganom, Splosno
priporocilo $§t. 5 — Boj proti rasizmu in nestrpnosti proti muslimanom (2000), Splosno priporo¢ilo §t. 7 —

Nacionalna zakonodaja za boj proti rasizmu in nestrpnosti.
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EU, ki konkretizirajo dolo¢be pogodb in drzavam c¢lanicam nalagajo sprejetje ukrepov za
uveljavitev prepovedi neposredne in posredne diskriminacije, je nacionalna zakonodaja drzav
Se vedno zelo pomemben dejavnik pri sankcioniranju rasisticno motiviranih dejanj, zlasti v
zvezi z dolo¢anjem standardov dokazovanja in sankcij. Direktiva 2000/43/ES namre¢ doloca,
da se dokazno breme, kakor je uvedeno s to direktivo,”'? ne uporablja v kazenskih postopkih.

Na podroc¢ju kazenskega prava ima torej nacionalna drzava Se vedno primarno vlogo.

V primerjavi z drugimi mednarodnimi instrumenti se posebnost priporocila kaze v definiciji

rasizma:

»racism« shall mean the belief that a ground such as race,”" colour, language, religion, nationality or
national or ethnic origin justifies contempt for a person or a group of persons, or the notion of

superiority of a person or a group of persons.

Ze obrazlozitveni memorandum navaja, da je treba navedeno definicijo razumeti v SirSem
smislu, tj. vklju¢no s fenomeni ksenofobije, antisemitizma in nestrpnosti. V primerjavi z
drugimi pravnimi instrumenti na podro¢ju boja proti diskriminaciji, priporo¢ilo med
prepovedane razloge zanjo uvrs¢a tudi jezik, religijo in drzavljanstvo. V zvezi z
drzavljanstvom je izrecno poudarjeno, da se termin navezuje na opredelitev iz 2a. ¢lena
Evropske konvencije o drzavljanstvu, v skladu s katerim drzavljanstvo pomeni pravno
razmerje med osebo in drzavo, ne pa narodnosti te osebe. Vkljucitev dodatnih razlogov v
opredelitev rasizma temelji na mandatu ECRI, ki je poklicana k boju proti rasizmu,
antisemitizmu, ksenofobiji in nestrpnosti. ECRI meni, da ti koncepti, ki so podvrZeni
nenehnemu spreminjanju, danes obsegajo razli¢ne oblike ravnanj, usmerjenih proti osebam ali
skupinam oseb zaradi njihove rase, barve koze, religije, jezika, drzavljanstva, narodnosti. Zato

»rasizem« in »rasna diskriminacija« obsegata vse pojavne oblike. Z namenom ¢im SirSega

12 Prvi odstavek 8. ¢lena: »Drzave &lanice skladno s svojimi nacionalnimi pravosodnimi sistemi sprejmejo
potrebne ukrepe, s katerimi zagotovijo, da mora tozenec dokazati, da ni bilo krSeno nacelo enakega
obravnavanja, ¢e osebe, ki menijo, da jim je bila storjena krivica, ker ni bilo uporabljeno nacelo enakega
obravnavanja, na sodi$¢u ali pri drugem pristojnem organu predstavijo dejstva, na podlagi katerih se lahko
domneva, da je prislo do neposredne ali posredne diskriminacije.«

213 ,Since all human beings belong to the same species, ECRI rejects theories based on the existence of different
“races”. However, in this Recommendation ECRI uses this term in order to ensure that those persons who are
generally and erroneously perceived as belonging to “another race” are not excluded from the protection

provided for by the legislation.«
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zajetja vseh obstojeCih in na novo nastajajoih manifestacij rasizma je v priporocilu
uporabljeno besedilo »razlogi, kot so«, da bi se s tem vzpostavil neomejen seznam razlogov,
iz katerih druzba reagira zoper dolocene osebe ali skupine. Zanimivo je tudi to, da je
opredelitev rasizma doloCena za namene tega priporocila, medtem ko je drzavam c¢lanicam
Sveta Evrope prepuscena odlocitev o vkljucitvi te definicije v nacionalno pravo. Poleg tega
imajo odprto pot, da v kazenskem pravu sprejmejo natancnejSo definicijo rasizma in vpeljejo
seznam taksativno naStetih razlogov in tako zagotovijo spoStovanje temeljnih nacel

kazenskega prava.

Kljub dodatni obrazlozitvi koncepta rasizma je njegova definicija Se vedno Sibka in negotova,
ker temelji na »prepri¢anju« (belief) osebe, kar je v okviru prava izjemno tezko preganjati. In
tudi pri opredelitvi neposredne rasne diskriminacije je priporo€ilo bistveno manj strogo kot v
Direktivi 2000/43/ES, saj dopus¢a moznost objektivnih in razumnih razlogov za razli¢no
obravnavanje, Ceprav se je v sodobni druzbeni realnosti vsaj na nacelni ravni ze ustalilo

staliS¢e, da neposredne diskriminacije, zlasti na podlagi rase, nikoli ni mogoce upraviciti.

4.4.2 Mnenja in odlocitve nacionalnih sodisc in drugih organov

Direktiva kot instrument harmonizacije pravnih sistemov drzav ¢lanic doloca le najnizje
skupne standarde, drzavam pa prepusca izbiro metod in sredstev za doseganje v njej zapisanih
ciljev. Tudi iz tega razloga drzave Clanice na obravnavanem podro¢ju na razline nacine
pristopajo k ugotavljanju, ali je v posami¢nem primeru resni¢no prislo do diskriminacije. V
nadaljevanju predstavljeni primeri samo delno ponazarjajo, kako zahtevno je vzpostaviti
mehanizme, s katerimi bi v praksi ¢im ucinkoviteje prepoznavali in reSevali vedno bolj
razSirjeno in kompleksno diskriminacijsko obnaSanje. Prebivalci EU se namre¢ z
diskriminacijo soo¢ajo na ve¢ podroc¢jih (na podrocju zaposlovanja, izobrazevanja, socialne
varnosti, zdravstvenega varstva, stanovanjske politike itd.), diskriminirani pa so lahko iz ve¢
razlogov, ki ponekod celo sovpadajo. Ker je treba vsak primer presojati loceno od drugih,
pavSalno in avtomati¢no apliciranje pravne norme na konkretni dejanski stan ne pride v
postev. To velja za vse vidike primera, ki se obravnava, najsi gre za uporabo pravil o

dokaznem bremenu ali za vprasanje, za kaksno vrsto diskriminacije sploh gre.
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V zvezi z razumevanjem posredne diskriminacije je zanimiv primer, ki ga je obravnavala
nizozemska komisija za enako obravnavanje.’'* Ceprav gre za kvazisodni specializirani
organ, katerega odlo¢be niso pravno zavezujoce, je odloCitev pomembna, saj je komisija,
kljub tezavnosti dokazovanja posredne diskriminacije, obravnavani primer oznacila za
posredno diskriminacijo. Dejansko stanje se je nanaSalo na pravila glede vstopa v restavracijo
toZzene stranke, v katerih je bilo med drugim zapisano, da so za vstop obvezna ustrezna
oblagila. Sportni &evlji in pokrivala, ki se v kombinaciji s preostalimi obla¢ili ne skladajo s
pravili oblaCenja restavracije, so prepovedani. Namen pravil je bil, da se v restavracijo
privabijo uglajeni in nekoliko starejsi obiskovalci. Ta pravila so grajale Stiri pritoznice,
dekleta muslimanske veroizpovedi, ki so v skladu s svojim prepricanjem nosile naglavne rute.
Vsem S§tirim je bil vstop v restavracijo prepovedan, ker niso hotele sneti rut. Po mnenju
komisije pravica do nediskriminacije na podlagi veroizpovedi vkljucuje ne samo pravico do
veroizpovedi kot take, temvec tudi pravico vesti se v skladu s to veroizpovedjo. Glede na to,
da pravila restavracije niso bila izrecno naperjena proti muslimanskim zenskam, ki nosijo
naglavno ruto, temvec proti vsem osebam, ki nosijo pokrivala, je komisija odlo¢ila, da sporna
pravila ne pomenijo neposredne diskriminacije na podlagi vere. Zakljucila je, da je bil cilj
restavracije, tj. privabiti starejSe, elegantno oblecene ljudi, legitimen in sam po sebi ni bil
diskriminacijske narave. Vendar pa sredstva za dosego tega cilja niso bila niti primerna niti
potrebna. Primerna niso bila zato, ker so sporna pravila izkljucevala tudi ljudi, ki so bili
dejansko urejeni. Poleg tega pa niso bila potrebna, ker bi se isti cilj lahko dosegel z drugimi,
nediskriminacijskimi sredstvi. Ob upostevanju ugotovitve, da so bila predmetna pravila

nesorazmerna, je komisija odlocila, da predstavljajo posredno versko diskriminacijo.

Na Cipru®" se je organizacija RAXEN National Focal Point obrnila na varuha &lovekovih
pravic, in sicer v zvezi z obrazcem za prijavo na delovno mesto v javni upravi. S tem
obrazcem se je od kandidatov zahtevala navedba Stevilnih osebnih podatkov, med drugim
druzinski status, dekliSko ime zakonca, narodnost zakonca ob rojstvu, veroizpoved in kraj
rojstva kandidata in zakonca, Stevilo, spol in starost otrok, veroizpoved kandidatovih starSev.
Ombudsman je ugotovil, da informacije, ki se zahtevajo v obrazcu, niso potrebne za namen
imenovanja na delovno mesto, in predlagal, da se predpis brez odlasanja spremeni, ker

ustvarja nezakonito posredno diskriminacijo.

214 Primer §t. 2004/112 z dne 8. septembra 2004.

1% Glej European Anti-Discrimination Law Review (Issue No. 2, 2005).
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V zvezi z nadlegovanjem je zanimiva odloc¢ba, ki jo je izdalo ¢eSko Vrhovno sodisce.

Toznik, po izvoru Rom, je tozil lastnika restavracije, ki je v prostorih restavracije razstavil kip
anti¢ne grske boginje, ki je imela v rokah palico za baseball z vidnim napisom »Dajmo jih
cigane«. Ker v ¢eSkem pravu v ¢asu obravnavanja sporne zadeve ni bilo izrecnih dolo¢b o
nadlegovanju na podro¢ju dostopa do storitev se je Vrhovno sodiS¢e oprlo na dolocbe
civilnega prava o varstvu osebnih pravic. Sodi§¢e je obrazloZzilo, da nadlegovanje sramoti
clovekovo dostojanstvo s podobno intenzivnostjo kot drugi posegi v elemente
»posameznikove osebnosti«, ki so navedeni v civilnopravnem zakoniku. Tako stalis¢e je bilo
kljucno za ugotovitev, da dolocbe o varstvu osebnosti veljajo tudi za primere nadlegovanja.
Nadalje je sodisce navedlo, da tovrstni primeri posegov v osebnostne pravice ne zajemajo
zgolj dejanj, ki so naperjena proti konkretnim posameznikom, temve¢ tudi dejanja, ki so

izrazena bolj na splosno in lahko prizadenejo dolo¢eno skupino.

Cesko Vrhovno sodis¢e je obravnavalo tudi primer, ki je pomemben z vidika dokazovanja
diskriminacije.217 Tozniki romske narodnosti v restavraciji dlje ¢asa niso bili postrezeni. Ko
so vprasali, kaksni so razlogi za to, jim je natakar odgovoril, da jim ne bodo postregli,
priblizno 20 minut zatem pa je na njihovo mizo postavil znak »rezervirano«. Tozenec, lastnik
restavracije, je ugovarjal, da je Slo za nesporazum in ne za diskriminacijo. Tako lastnik kot
njegovi usluzbenci so sicer trdili, da je bila miza rezervirana, a so v zvezi s podrobnostmi
pricali razli¢no. Sodis¢e prve stopnje je uporabilo doktrino obrnjenega dokaznega bremena in
ugotovilo, da tozencu ni uspelo dokazati, da v tem primeru ni Slo za diskriminacijo.
Rezervacija, ki naj bi bila upravicen razlog za zavrnitev postrezbe, ni bila dokazana z
zadostno stopnjo verjetnosti. Zato je sodiS¢e toZencu naloZzilo placilo odSkodnine. A je
Vrhovno sodis¢e sodbo prvostopenjskega sodisca zaradi ugotovljenih nekonsistentnosti v
izpovedbah tozecCih strank in njihovih pri¢ razveljavilo ter odlocilo, da je tozena stranka z
zadostno stopnjo verjetnosti dokazala, da je bil razlog za zavrnitev postrezbe rezervacija in da

torej ni $lo za diskriminacijo.

216 Sodba §t. 30 Cdo 1630/2004-156 z dne 30. junija 2005.
17 Sodba &t. 1 CO 321/2003-196 z dne 17. avgusta 2004.
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Podoben je primer iz Finske,”'® kjer je toznica, po rodu Rusinja, trdila, da ji ena izmed
restavracij v Helsinkih ni dovolila vstopa zaradi njene narodnosti. Poleg tega je trdila, da je
restavracija krSila prepoved viktimizacije, saj ji je bil po tem, ko je vlozila pritozbo, ponovno
zavrnjen vstop. Lastnik restavracije je po drugi strani trdil, da je bil razlog za zavrnitev vstopa
v obeh primerih prejSnje neprimerno obnasanje toznice. Odlocitev nacionalnega odbora za
diskriminacijo z dne 26. aprila 2005 je bila sprejeta v korist toznice, saj je odbor zakljucil, da
je tozenec onemogocil toznici dostop do storitev na podlagi njene narodnosti, prav tako mu na
podlagi pravil o dokaznem bremenu ni uspelo podati zadostnih dokazov, da bi izpodbil
domnevo o diskriminiranosti toznice. V zvezi s prepovedjo viktimizacije je odbor ugotovil, da
toznici ni uspelo dokazati krSitve prepovedi viktimizacije. Nenazadnje je zavzel staliSce, da

dolocba o obrnjenem dokaznem bremenu ne velja za viktimizacijo.

Na Svedskem®" je usluzbenec po postavitvi diagnoze multiple skleroze prejel sporogilo, da
bo v postopku reorganizacije podjetja odpuscen kot presezni delavec. Do takrat je bil v
podjetju zaposlen priblizno dve leti. Druga dva delavca, ki sta bila v podjetju bistveno krajsi
cas, sta bila v tej reorganizaciji na podlagi Svedskega zakona o varstvu zaposlitve izlo¢ena kot
»pomembna delavca« in tako nista bila vkljuena na seznam preseznih delavcev. Sodisce je
na koncu ugotovilo, da podjetje s svojo obrambo ni bilo dovolj prepricljivo in tako v skladu z
obrnjenim dokaznim bremenom ni dokazalo, da odpustitev toznika ni bila povezana z njegovo
invalidnostjo. Sodis¢e je zakljucilo, da je bil toznik obravnavan manj ugodno kot drugi
zaposleni, ¢eprav so bili vsi v primerljivih situacijah. V zvezi z dolo¢bami zakona o varstvu
zaposlitve, ki dopusc¢ajo izloCitev »pomembnih delavcev, se je sodisce oprlo na dolocbo, po
kateri so lahko delodajaléevi razlogi za izlocitev delavcev podvrzeni sodni presoji, Ce
odlocitev ni v skladu s protidiskriminacijsko zakonodajo. Zahtevku toznika, ki je od podjetja

zahteval odSkodnino zaradi diskriminacije, je bilo ugodeno.

Direktiva 2000/43/ES omogoca, da nacionalni pravosodni ali drugi pristojni organi v skladu s
svojo nacionalno zakonodajo ugotavljajo obstoj diskriminacije z vsemi sredstvi, torej

vkljuéno s statisticnimi evidencami in testiranji. Testiranje je bilo v dokazne namene

¥ Glej European Anti-Discrimination Law Review (Issue No. 2, 2005, str. 53).
1% Sodba z dne 30. marca 2005 v zadevi 32/2005 Sveriges Civilingenjorsforbund in M.K., Stockholm proti T. &
N. Management Aktiebolag, Stockholm.
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uporabljeno v treh primerih na Ceskem.”” V prvem primeru se je Zenska romskega rodu
prijavila na razpisano delovno mesto v lekarni, a so ji povedali, da je delovno mesto ze
zasedeno. Le nekaj minut pozneje je bil Zenski, ki je bila z namenom testiranja opremljena s
skritim snemalcem zvoka, ponujen intervju in kljub temu, da ni imela opravljenega
usposabljanja niti zahtevanih izkuSenj, ji je namestnik poslovodje povedal, da ima dobre
moznosti za sprejem na delovno mesto. SodiS¢e je toZenki nalozilo, da se mora toZznici
opraviciti in placati odSkodnino za nematerialno Skodo. V drugem primeru se je Zenska, prav
tako romskega rodu, odzvala na oglas za delovno mesto pomoc¢nika v trgovini, vendar so ji
takoj povedali, da je delovno mesto ze zasedeno. Nekaj minut po zavrnitvi je bila na intervju
za isto delovno mesto povabljena Zenska, po narodnosti Cehinja, kateri je bilo tudi sporoéeno,
da ima veliko moznosti za pridobitev delovnega mesta. Sodisce je tudi v tem primeru toZenki
nalozilo obveznost opravicila in placila odSkodnine. V tretjem primeru je bila pripadnikom
romske skupnosti v lokalu zavrnjena postrezba. Natakarica jim je dejala, naj odidejo, ¢es§ da
se v lokalu odvija zasebni dogodek. Le nekaj minut pozneje je bila skupina aktivistov iz ¢eske

nevladne organizacije normalno postreZena, zato so vlozili pritozbo.

V kazenski zadevi®*' pred francoskim kasacijskim sodi§¢em se je kot dokaz za diskriminacijo
pri dostopu do najema stanovanja dopustilo testiranje prek telefona. Sodisce je v dokaznem
postopku dopustilo predvajanje posnetkov telefonskih pogovorov, iz katerih je razvidno, da je
nepremicninski agent obvescal stranke o razpolozljivosti stanovanj na podlagi merila, ali so
bili njihovi priimki slisati francosko. Vendar je sodis¢e zakljucilo, da naj o tezi teh dokazov

odlo¢i sodnik, ki bo vodil postopek.

2 Glej European Anti-Discrimination Law Review (Issue No. 2, 2005, str. 50). Dostopno prek:
http://www.migpolgroup.com/multiattachments/3133/DocumentName/Lawrev2005 2.pdf.
221 Sodba §t. 04-87354 z dne 7. junija 2005.
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5 PRESOJA UCINKOVITOSTI MEHANIZMOV EU

Prepricanja in predsodke je tezko, ¢e ne celo nemogoce spremeniti s pomocjo prava, ¢eprav
zakonodaja lahko in velikokrat tudi stremi k spodbujanju dejanske enakosti, strpnosti in
druzbene harmonije. Zato se, sploSno gledano, pravni standardi usmerjajo na navzven vidne
pojavne oblike rasizma, ksenofobije in diskriminacije, to pomeni na konkretna izvrSitvena
dejanja, prepoznavna po svojstvenih elementih teh pojavov. Iz pravnega normiranja so torej
izvzeta tista, ki jih sicer lahko motivira strah ali sovrastvo do tujcev in doloCenih skupin,
morda celo prepriCanje o lastni veCvrednosti, vendar jih zaradi odsotnosti na zunaj
prepoznavnih znakov ni mogoce opredeliti kot rasisticna ali ksenofobi¢na. Tudi najSirse
sprejeta definicija rasne diskriminacije, ki na ozemlju EU velja v kontekstu mednarodnega
prava in izhaja iz 1. ¢lena Konvencije Zdruzenih narodov o odpravi vseh oblik rasne
diskriminacije, je osredotocena na dolofeno ravnanje oziroma na zunaj zaznavno posledico

tega ravnanja. V skladu z navedenim ¢lenom je »rasna diskriminacija«:

kakrs$no koli razlikovanje, izkljuéevanje, omejevanje ali dajanje prednosti na temelju rase, barve koze,
porekla, narodnega ali etni¢nega izvora, ki ima namen ali dejanski u¢inek onemogo¢iti kogar koli ali ga
prikrajSati za enakopravno priznavanje, uzivanje ali uresni¢evanje clovekovih pravic in temeljnih
svobosc¢in na politinem, gospodarskem, socialnem, kulturnem in vsakem drugem podrocju javnega

Zivljenja.

V povojnem obdobju so skoraj vse evropske drzave v svoje pravne rede vkljucile ustavne
dolocbe o enakosti in prepovedi diskriminacije ter sprejele predpise, ki so te dolocbe
implementirale na zakonski in podzakonski ravni. Francija je leta 1972 sprejela obsezno
zakonodajo s ciljem boja proti rasizmu in diskriminaciji, prav tako je uvedla nekatere ukrepe
za vecji nadzor nad priseljevanjem. Enako je leta 1981 storila Belgija. Zdruzeno kraljestvo,
sicer drzava brez pisane ustave, kot jo poznajo druge evropske drzave s kontinentalno pravno
tradicijo, je bilo prvo, ki je sprejelo zakonodajo s tega podro€ja, in sicer Race Relations Acts
iz leta 1965 (ki je bil pozneje veckrat spremenjen, med drugim leta 1968 in 1976). Slednjega
so spremljala vedno strozja pravila za vstop priseljencev v drzavo. Kljub zgodnjemu
normiranju tega podro¢ja so se mnoge drzave clanice samostojni definiciji rasne
diskriminacije dolgo Casa izogibale. V Veliki Britaniji, na primer, »rasizem« ni bil pravni
pojem. Race Relations Act iz leta 1976 je navajal le razloge za diskriminacijo, ki so

vkljucevali barvo koze, raso, drzavljanstvo, narodnost. Podobno je irski zakon o prepovedi
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spodbujanja k sovrastvu (Prohibition on Incitement to Hatred Act) iz leta 1989 opredeljeval le

sovraStvo do skupine oseb zaradi njihove rase, barve, nacionalnosti, vere, narodnosti.

Politika omejevanja priseljevanja je Se danes osnovno in neposredno sredstvo boja proti
diskriminaciji v vecini evropskih drzav, skupaj z dolgoro¢nim ciljem vkljuCevanja
priseljencev in urbanizacije srediS¢ oziroma skupnosti, v katerih ti Zivijo. Neodvisno od
poskusov preprecevanja in odpravljanja rasizma, diskriminacije in ksenofobije s pomocjo
omejevanja priseljevanja splosni pregled zakonodaje in politik drzav €lanic razkriva, da je
poudarek na dolo¢evalnih (negativnih) ukrepih, tj. na prepovedi diskriminacije, medtem ko je
manj pozornosti posvecene spodbujanju rasne ali etni¢ne sloge in vklju¢evanju priseljencev.
Tovrstna praksa delno izvira iz svojstva pravnih norm, saj je prepovedi laZje zapisati in
izvrSevati kot programske ukrepe, Ceprav so slednji z vidika omejevanja posameznikove

svobode manj restriktivni.

Drzave €lanice so se pred sprejetjem glavnih direktiv EU, katerih namen je uresniCevanje
nacela enakega obravnavanja, na vpraSanja diskriminacije, rasizma in ksenofobije odzivale
razli¢no. V Evropi se je zacela rasna diskriminacija v nacionalne ustave uvrscati Sele po 2.
svetovni vojni, Ceprav je posamezna protirasisticna zakonodaja obstajala ze pred tem
(Fennema 2000, 120). S terminom »rasna diskriminacija«*** se je pravna praksa v veéini
zahodnih drzav sreCala leta 1965, ko je bila sprejeta Mednarodna konvencija o odpravi vseh
oblik rasne diskriminacije (v nadaljevanju: ICERD). Implementacija ICERD je tudi odloc¢ilno
vplivala na oblikovanje nacionalnih politik drzav, zlasti integracijskih. Prvi zavezujoci pravni
instrumenti, ki drzavam ¢lanicam nalagajo ukrepanje na podroc¢ju boja proti diskriminaciji, so
bili na ravni EU sprejeti leta 2000. Zametki skupne evropske protidiskriminacijske strategije

sicer segajo v ¢as pred tem letom, vendar pa drzave ¢lanice v pravnem smislu vse dotlej niso

evve

V nadaljevanju so predstavljeni temeljni predpisi drzav ¢lanic, kakr$ni so v drzavah ¢lanicah
t. i. skupine EU-15 veljali v letih po 2. svetovni vojni in pred sprejetjem direktiv EU,
natancneje pred sprejetjem Direktive 2000/43/ES. Podan je le strnjen pregled glavnih

22 Rasna diskriminacija pomeni razlikovanje, izklju¢evanje, omejevanje ali privilegiranje ljudi na podlagi rase,
barve koze in/ali narodnostne ali etni¢ne pripadnosti. Onemogoca ali omejuje enakopravno uzivanje ¢lovekovih
pravic na politi¢nem, gospodarskem ali kateremkoli drugem druzbenem podrocju (Pravo: leksikon Cankarjeve

zalozbe 2003, 310).
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znaCilnosti pravne ureditve, saj je namen te predstavitve izlusiti jedro SirSega
pravnopoliticnega pristopa k reSevanju obravnavane problematike in njegove osnovne
parametre, iz katerih je razvidno, na kakSen nacin in s katerimi instrumenti so drzave ¢lanice
razvijale svojo protidiskriminacijsko zakonodajo. Vse drzave s pisanimi ustavami, ki so bile
¢lanice EU pred letom 2000, so v tem obdobju poznale splosne ustavne dolo¢be o enakosti za
vse posameznike ali vsaj za vse drzavljane. Ponekod so te dolocbe dopolnjevale posebne
dolocbe, ki so prepovedovale diskriminacijo na podlagi rase, narodnosti ali drugih meril. Tiste
drzave, ki takih posebnih dolo¢b niso vpele v svoje ustave, so stale na staliS¢u, da splosno
priznavanje enakosti zadoS¢a za boj proti rasizmu, diskriminaciji in ksenofobiji. Nadalje je ta
pregled umesten, saj zajema skupnost drzav, katerih ureditev je sluzila kot podlaga
prizadevanjem transnacionalne evropske mreze, da bi na ozemlju celotne EU veljala enaka
pravila. Ravno razmere in okoli§¢ine v drzavah c¢lanicah skupine EU-15 so bile tiste, na
podlagi katerih je bilo mogoce ugotavljati dejansko stanje v EU, opravljati analize o
(ne)ucinkovitosti pravnih norm in politik, ki so jih posamezne drzave sprejemale in izvajale
na podro¢ju boja proti rasizmu, ksenofobiji in diskriminaciji, ter graditi argumentacijo v prid
vzpostavitvi pravil in postopkov za usklajeno delovanje EU. Koncno je ta pregled potreben
tudi zato, da bi se ugotovilo, ali so bile nacionalne zakonodaje res tako razli¢ne, da je ta
raznolikost negativno vplivala na pravno varstvo domnevnih zrtev diskriminacije in s tem
nacenjala idejo prostega gibanja oseb znotraj EU ter je bila iz teh razlogov njihova

harmonizacija nujno potrebna in upravicena.

5.1  Pristopi drzav c¢lanic v boju proti rasizmu in Kksenofobiji pred zacetkom

veljavnosti zakonodaje EU

.. 223
Francija

Prvi korak k prepre¢evanju diskriminacije je bil v Franciji storjen leta 1939 s t. i.
Marchendaujevim zakonom. Besedilo zakona je urejalo samo tista diskriminacijska ravnanja,
ki jih je spremljala zloraba ali obrekovanje. Ker se je francoska ustava iz leta 1958, za katero
so znacilni nacelo enakosti, nepriznavanje statusa manjsSin in tendenca po odpravi merila

narodnosti pri uveljavljanju ¢lovekovih pravic in svobos¢in, v glavnem osredotocila na delitev

2 Vet o tem glej Niessen in drugi (2002m).
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oblasti, se samo en €len izrecno nanasa na enakost. Gre za 2. ¢len, ki doloca, da je Francija
nedeljiva, sekularna, demokraticna in socialna republika. Vsem drZavljanom zagotavlja
enakost pred zakonom, brez razlikovanja glede na raso ali religijo. Nezakonitost
diskriminacije kot take je bila prvi¢ uvedena Sele leta 1972, in sicer z uvedbo 416. ¢lena
Kazenskega zakonika, ki za kazniva S$teje nekatera dejanja, kolikor so bila povezana s
pripadnostjo ali nepripadnostjo oSkodovane osebe doloeni etni¢ni skupini, naciji, rasi ali
druzinskega polozaja, 15 let pozneje pa tudi na invalidnost in zdravstveno stanje. Julija 1991
je Conseil d'Etat prvi¢ potrdil, da pravice posameznika zagotavljata, poleg navedene ustavne
dolocbe, Deklaracija o pravicah iz leta 1789 in preambula k ustavi iz leta 1946. Conseil d'Etat
je te dolocbe interpretiral SirSe — tudi v smislu boja proti rasni, etnicni in nacionalni
diskriminaciji. Novi Kazenski zakonik, ki je zacel veljati 1. marca 1994, je poenostavil in
razjasnil znake kaznivih dejanj, kar je vodilo do sprememb protidiskriminacijskih dolocb.
Med novostmi so bile uvedba prepovedi diskriminacije na podlagi politicnega misljenja,
preprecitev vsake moznosti oblikovanja zakonitega motiva, ki bi upraviceval diskriminacijo,
in zviSanje obstojecih kazni. Kljub dolo¢bam kazenskega zakonika pa Francija ni imela
nobene dolocbe, ki bi implementirala nac¢elo enakega obravnavanja ali bi imela za cilj boj
proti diskriminaciji na podlagi rase, etni¢nega porekla, nacionalnosti, vere ali prepricanja.
Francosko pravo najprej in predvsem temelji na nacelu enakosti pred zakonom, ki je vpeljano
v §tevilne ustavne in zakonske dolocbe.

Portugalska™’

Klub temu, da je portugalska zakonodaja v sploSnem protidiskriminacijsko naravnana, in
¢eprav Portugalska izvaja politiko spodbujanja vkljuevanja imigrantov, so Studije pokazale,
da so pogoji za Zivljenje in delo veliko slabsi za priseljence kakor za Portugalce. Priseljevanje
na Portugalsko in posledicno oblikovanje etni¢nih manjSin, ¢eprav brez njihove pravne
opredelitve, sta se zacela s koncem kolonialne vojne (1974-75). V prvih desetletjih je vecina
priseljencev izvirala iz portugalsko govoreéih drzav, zlasti iz bivsih afriskih kolonij. Ceprav
jezikovne ovire ni bilo, so se te osebe soocale s stanovanjskimi problemi, za enako delo so
bile praviloma slabse placane in postopno odrinjene na obrobje, kar je pospeSevalo tihi

rasizem proti etnicnim manjSinam afriSkega izvora. Za Portugalsko so znacilni tudi novi vali

2% Vet o tem glej Niessen in drugi (20021).

192



priseljevanja prebivalstva iz Brazilije in drzav vzhodne Evrope, Se posebej Ukrajine in
Romunije. Temeljna nacela enakega obravnavanja na podlagi rase in spola so zapisana v
Ustavi Republike Portugalske. Portugalska je prav tako ratificirala najpomembnejse
mednarodne konvencije, ki so sestavni del portugalskega prava.

Zdruzeno kraljestvo Velika Britanija in Severna Irska®”’

Glavni predpisi, ki temeljijo na civilnem pravu in zagotavljajo zascito pred rasno
diskriminacijo, so naslednji: Race Relations Act iz leta 1976, spremenjen leta 2000, ki velja za
Veliko Britanijo, in Race Relations Order iz leta 1997, ki velja za Severno Irsko. Ze prva
razliica zakona je prepovedovala, da bi bila doloCena oseba zaradi rase, barve koze,
narodnosti ali drzavljanstva obravnavana slabSe od drugih oseb. Ta prepoved je veljala na
podro¢ju zaposlovanja, izobraZevanja, usposabljanja, zagotavljanja storitev itd. Novela iz leta
2000 je varstvo pred tovrstno diskriminacijo le Se okrepila, saj je sledila priporoc¢ilu odbora, ki
je deloval pod vodstvom Stephena Lawrenca, in prepovedala rasno diskriminacijo na vseh
javnih funkcijah, prej veljavne izjeme v tej sferi pa so bile zmanjSane na najmanj$o mozno
mero. Nadalje je sprememba prinesla tudi seznam subjektov, za katere velja splosna zakonska
dolznost spodbujanja rasne enakosti. Na podrocju zaposlovanja so bile nekatere dolocbe Se
bolj konkretizirane, kar je razvidno iz Fare Employment Act iz leta 1976 (spremenjen leta
1989), ki velja za Veliko Britanijo, in Fare Employment and Treatment Order iz leta 1998, ki

velja za Severno Irsko.

226
Irska

Irska je sprejela vrsto zakonov o enakosti in ¢lovekovih pravicah. Glavna predpisa, ki urejata
podrocje prepovedi diskriminacije, sta Employment Equality Act iz leta 1998 in Equal Status
Act iz leta 2000. Oba prepovedujeta diskriminacijo na podlagi devetih prepovedanih razlogov,
pri Cemer se prvi uporablja na podro¢ju zaposlovanja, drugi pa pri dostopu do blaga in
storitev, pri izobrazevanju, nastanitvi. Leta 2000 je bil sprejet S¢ Human Rights Commission
Act, s katerim je bil ustanovljen odbor, katerega glavne naloge so spodbujanje, zascita in

razvoj ¢lovekovih pravic.

2 Veg o tem glej Niessen in drugi (2002k).
226 yeg o tem glej Niessen in drugi (2002i).
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227
Danska

Danska na vecini podrocij zagotavlja posebno zakonodajno zas¢ito pred rasno, etni¢no in
versko diskriminacijo. Poleg tega je mednarodne standarde clovekovih pravic v zvezi s
prepovedjo diskriminacije implementirala prek kazenskega prava. Diskriminacijo na podlagi
rase in vere na trgu delovne sile prepoveduje poseben zakon. Za Dansko je znacilno, da
pridejo v civilnih sodnih postopkih, v okviru katerih se reSujejo primeri razli¢nega
obravnavanja, v postev Stevilni predpisi o pravni pomoci, vkljuéno z zagotavljanjem
brezplacne pravne pomoci. Ministrstvo za pravosodje lahko posameznikom celo zagotovi
finan¢no podporo, da bi laze pokrili stroske sodnega postopka. Do brezpla¢ne pravne pomoci
so upraviene tudi nepridobitne organizacije, pripadniki etni¢nih manjSin pa lahko dobijo
pravno in finan¢no pomo¢ sindikatov, katerih ¢lani so.

Luksemburg®™®

Kazniva dejanja, ki vkljuCujejo diskriminacijska ravnanja, in sankcije zanje so bili v
nacionalni pravni sistem Luksemburga uvedeni leta 1980, tj. po ratifikaciji ICERD.
NajpomembnejSa dolocba je 454. ¢len Kazenskega zakonika, ki prepoveduje razne oblike
diskriminacije in zanje doloca kazenske sankcije. Zanimivo je, da ta c¢len koncept
diskriminacije razSirja tudi na pravne osebe, skupine ali skupnosti oseb in ne le na
posameznika.

cre 229
Grcija

Pred sprejetjem direktiv EU je boj proti rasni diskriminaciji v Gr¢€iji prvenstveno temeljil na
vsebini ICERD iz leta 1965 ter na Zakonu o prepreevanju ravnanj in dejavnosti, povezanih z
rasno in versko diskriminacijo, iz leta 1979. Leta 1997 se je varstvo posameznikov okrepilo,
zlasti s sprejetjem Zakona o varstvu osebnih podatkov. ICERD in zakon iz leta 1979 nista bila

zadostna podlaga za preprecevanje ravnanj v zvezi z diskriminacijo. Bistvena pomanjkljivost

227 Vet o tem glej Niessen in drugi (2002j).
228 Vet o tem glej Niessen in drugi (2002h).
2 Vet o tem glej Niessen in drugi (2002g).
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zakona iz leta 1979 se je nanaSala na aktivno legitimacijo. Tozbo je namre¢ lahko vlozila le
oskodovana stranka. Leta 1997 je Gré¢ija v duhu evropskega leta boja proti rasizmu in
ksenofobiji predlagala spremembe tega zakona. Postopek se na podlagi teh sprememb zdaj
lahko zacne tudi po uradni dolznosti, v kazenskih postopkih pa lahko sodelujejo celo
organizacije, ki se ukvarjajo s clovekovimi pravicami ali so vklju¢ene v boj proti
diskriminaciji, in druge nevladne organizacije. Treba je Se povedati, da se ta zakon uporablja
samo za priseljence, ne pa tudi za grSke drzavljane, ki so lahko Zrtve diskriminacije na

podlagi njihovega rasnega ali etni¢nega izvora.

. 230
Finska

Finska nacionalna zakonodaja ne pozna sploSnega zakona o enakosti, vendar dolocbe, ki
prepovedujejo diskriminacijo, med drugim na podlagi rase ali narodnosti, obstajajo. Taka
diskriminacija je prepovedana s Kazenskim zakonikom. Osrednji problem na Finskem je
fenomen neporo¢anja. Studija EUCM je pokazala, da je izjemno malo primerov
diskriminacije ali nadlegovanja javljenih policiji. Drugi problem, s katerim se soocajo
imigranti in pripadniki etni¢nih manjsin, se nanaSa na nepriznavanje poklicne usposobljenosti
in izobrazbe na finskem trgu delovne sile, ki so jo te osebe pridobile zunaj Finske. Gre za
obliko posredne diskriminacije, ki jo je tezko dokazati. Edino podrocje, na katerem je Finska
od leta 1980 naprej vzpostavila jasen pravni okvir, je podroc¢je enakosti med spoloma. Zakon
o enakosti med zenskami in moskimi (Laki naisten ja miesten vdlisestd tasa-arvosta) doloca
okvir za spodbujanje enakosti med spoloma. Namen tega zakona, kakor je opredeljeno v
njegovem 1. poglavju, je preprecevati diskriminacijo na podlagi spola ter spodbujati enakost
med Zenskami in moskimi, zlasti z izboljSanjem polozaja Zensk pri zaposlovanju in delu.
Zakon se uporablja v javnem in zasebnem sektorju, ne velja pa niti za verske skupnosti niti za
razmerja med druzinskimi ¢lani in druga razmerja v zasebnem zivljenju. Zakon tudi vsebuje
definicijo diskriminacije na podlagi spola ter doloca sankcije in ukrepe spremljanja na tem
podrocju. Vzpostavlja posebnega varuha enakosti, ki ima posebna pooblastila za izrekanje
predpisanih sankcij. Zakon je vpeljal pravilo o obratnem dokaznem bremenu, kar pomeni, da
primeri, ki so po tem zakonu opredeljeni kot diskriminacija, Stejejo za take, razen Ce se

dokaze nasprotno. Kljub dobri zasnovi in relativno uspesnemu izvajanju zakona pa zlasti

29 yeg o tem glej Niessen in drugi (2002f).
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primeri, ki so povezani z zaposlitvijo za doloCen Cas, nosecnostjo in materinstvom ter

placilom Zensk v primerjavi z moskimi, ostajajo zunaj njegovega dosega.

Belgija™'

Belgijska, pred letom 2000 uveljavljena zakonodaja je bila, kar zadeva mednarodne in
evropske zahteve v zvezi z bojem proti neenakemu obravnavanju, relativnho zadovoljiva.
Zakon o za$citi pred nekaterimi ravnanji rasizma in ksenofobije iz leta 1981 je imel Siroko
podrocje uporabe in opredeljeval njune Stevilne pojavne oblike. Vendar njegovo izvajanje in
ucinkovitost v mnogih pogledih nista bila zadostna. Nekatere praznine so bile zapolnjene z
ustavnimi in zakonskimi amandmaji. Glavna reforma se je zgodila leta 1999, da bi se
zagotovilo ucinkovito sankcioniranje krSitev protirasisticnega prava, povzrocenih prek
medijev. 150. ¢len ustave je bil spremenjen tako, da so za kazniva dejanja z rasisticno
vsebino, povzrocena z mediji, postala pristojna kazenska sodis¢a in ne ve¢ civilna.
Ustanovljen je bil tudi center za enake moznosti in za boj proti rasizmu. Vlada je leta 2000
sprejela Program za boj proti rasizmu in drugim oblikam diskriminacije (Plan de lutte contre
le racisme et les autres formes de descriminations), ki doloc¢a razlitne komplementarne

ukrepe, s ¢imer naj bi se povecala uspesnost boja proti diskriminaciji.

Svedska**

Protidiskriminacijske dolocbe so vsebovane v predpisih delovnega in kazenskega prava.
Razkorak med formalno sprejetimi pravili in njihovim dejanskim uresni¢evanjem v praksi je
precejsnji. Zakon o ukrepih proti diskriminaciji na delovnem mestu (med drugim na podlagi
rase, etni¢nega porekla in verskega prepricanja) je zacel veljati leta 1999. Dejstvo, da se lahko
ucinkovanje na novo sprejete zakonodaje v praksi ocenjuje Sele ez nekaj let, je znacilno tudi
za Svedsko. Poseben zakon ureja vprasanja neenakega obravnavanja zaradi spola,
hendikepiranosti ali spolne usmerjenosti in tudi tukaj obstajajo vrzeli v njegovi
implementaciji. Kazenski zakonik prepoveduje diskriminacijo na podlagi rasnega ali
etni¢nega porekla in verskega prepri¢anja osebe tudi v gospodarskih dejavnostih. Svedska

pozna Se posebnega varuha pred etni¢no diskriminacijo.

21 yeg o tem glej Niessen in drugi (2002e).
2 Vet o tem glej Niessen in drugi (2002d).
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Ttalija®?

Ustava Italije med temeljnimi naceli doloca nacelo enakosti. V okviru tega zahteva, da se
enaki primeri obravnavajo enako, okolis¢ine, kot so rasa, spol, vera, jezik in politi¢no
prepricanje, ne smejo upravicevati razlicnega obravnavanja. Zakon, s katerim je Italija leta
1975 implementirala ICERD, nekatera rasisticna ravnanja doloca kot kazniva. Vendar je bila
temeljna zakonodaja v zvezi z diskriminacijo na podlagi etni¢ne ali rasne pripadnosti uvedena
Sele leta 1998, in sicer v okviru protiimigracijske politike in migracijskega prava. V Italiji je
povecanje ksenofobi¢nega obnasanja zaznati na Stevilnih podrocjih, delno tudi zaradi porasta
skrajno desnih politi¢nih skupin. Iz tega razloga je bil leta 1993 sprejet zakon S§t. 205 (t. i.
Mancinov zakon), s katerim so bili uvedeni nujni ukrepi na podrocju rasne, etni¢ne in verske
diskriminacije, ki med drugim vkljucujejo prepoved vsakrSnega razsirjanja rasisti¢nih idej in

sovrastva.

§panija234

Zakonodaja, ki ureja enako obravnavanje ter rasno in etni¢no diskriminacijo, je zelo
razprena, nejasna in neusklajena, kar oteZuje njeno uporabo. Stevilo evidentiranih primerov
rasne ali verske diskriminacije je majhno. Pomemben napredek v razvoju na politicnem
podrocju se je zgodil Sele 31. maja 2001, ko sta dve glavni $panski politicni stranki (Partido
Popular in Partido Socialista Obrero Espariol) podpisali deklaracijo, s katero sta se zavezali
reformirati pravosodni sistem. Kriza pravosodnega sistema naj bi se v letih po podpisu te
deklaracije odpravila z izboljSanjem delovanja sistema ter z njegovim pribliZevanjem
potrebam in interesom drzavljanov. Deklaracija je vsebovala 23 potrebnih sprememb in

izboljSav.

23 Vet o tem glej Niessen in drugi (2002c¢).
2% Vet o tem glej Niessen in drugi (2002b).
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. 235
Nizozemska

Ucinkovito preprecevanje diskriminacije na Nizozemskem so ovirale tezave, vpete v sam
sistem civilnega prava. Dokazno breme je bilo namre¢ na tozniku. V primerih neposredne
diskriminacije praviloma ni bilo tezav z dokazovanjem, pri obravnavanju primerov posredne
diskriminacije pa so bile te precejSnje. V skladu z nizozemsko zakonodajo je Sodis¢e imelo
moznost, da dokazno breme obrne na nacin, da je treba dokazati neobstoj diskriminacije,
vendar mora toznik Se vedno vztrajati, da obstaja utemeljen sum o obstoju diskriminacije, ta
sum pa mora biti podprt s prima facie dokazom. Drugi problem so predstavljali stroski in
dolgotrajnost sodnih postopkov. Ceprav je obstajal sistem pravne pomo¢i socialno §ibkim, so
imeli pripadniki srednjega in spodnjega druzbenega razreda Se vedno tezave s plac¢ilom sodnih
stroskov in stroSkov odvetnika. Zakon o enakem obravnavanju je vzpostavil komisijo za
enako obravnavanje. Postopek pred to komisijo ima nekatere prednosti pred rednim civilnim
postopkom, saj je postopek brezplacen, stranke ne potrebujejo pooblasc¢enca, dokazno breme
je ugodnejSe za zrtve itd. Po drugi strani pa je slabost tega postopka v tem, da Komisija ne
dodeljuje materialnih ali nematerialnih nadomestil za Skodo, ki je morebiti nastala zaradi
diskriminacije. Vendar ima oSkodovana stranka po odlocitvi komisije $e vedno moznost, da se
obrne na sodis¢e in vlozi odskodninsko tozbo. Policija in javni tozilci mnoga leta kazenskih
dolo¢b sploh niso uporabljali za primere diskriminacije. Sele leta 1993 je minister za
pravosodje izdal predpis, v katerem je kot glavno nacelo navedeno, da je treba vse primere

diskriminacije preganjati.

Avstrija236

Avstrijski pravni okvir boja proti diskriminaciji temelji na njenih ustavnih dolocbah o enakem
obravnavanju ter kazenskih dolocbah kazenskega in upravnega prava. Avstrija je uvedla
posebne kazenskopravne dolocbe, naperjene proti (neo)nacionalsocialisticni ideologiji,
propagandi in drugim sovraznim dejanjem (Nationalsozialistengesetz). ObstojeCe kazenske
dolocbe, razen tistih, ki zagotavljajo zasc¢ito pred nacionalsocialisti¢nimi aktivnostmi, so bile
v glavnem sprejete zaradi implementacije ICERD. Avstrijsko civilno pravo izrecno ne

prepoveduje rasne in verske diskriminacije, vendar vsebuje klavzulo o enakem obravnavanju

23 Vet o tem glej Niessen in drugi (2002a).
28 yeg o tem glej Niessen in drugi (20020).
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v Splosnem civilnem zakoniku (Allgemeines Biirgerliches Gesetzbuch), ki se lahko uporablja
za varstvo osebnih pravic. Poleg tega civilnopravne dolo¢be zajemajo tudi enakost med
spoloma, ki se povezuje s podrocji, kakr$no je podrocje zaposlovanja. Zvezna vlada se je pri
oblikovanju Zakona o enakem obravnavanju (Gleichbehandlungsgesetz) izCrpno posvetovala

s posameznimi zveznimi ministrstvi in lokalnimi vladami.

(oo 237
Nemcija

Nemcija ni poznala posebne zakonodaje v zvezi z diskriminacijo na podlagi rasnega ali
etnicnega porekla. Leta 1969 je podpisala ICERD z vidika, da obstojeCi pravni okvir
zagotavlja zadostno varstvo pred diskriminacijo v javnem in zasebnem sektorju. Ta pravni
okvir sloni na protidiskriminacijskih dolo¢bah nemske ustave, zlasti na ¢lenu 3.1 in 3.3, ter na
dolocbah Kazenskega zakonika (Strafgesetzbuch), po katerem je vsakr$no spodbujanje in
razpihovanje rasnega sovraStva ali obrekovanja kaznivo. V Nemciji so porocali o Stevilnih
kazenskih primerih, v katerih je rasizem igral pomembno vlogo v motiviranju storilcev
kaznivih dejanj. Na podro¢ju civilnega in upravnega prava pa v zvezi z diskriminacijo ni prav

veliko sodne prakse. Kolikor obstaja, se navezuje na diskriminacijo med spoloma.

Zasnova moderne pravne drzave, ki je sad zgodovinskega razvoja, je zelo Siroka. Prvine
pravne drzave so lahko bolj ali manj raz¢lenjene, vendar njena poglavitna razseznost ostaja
vsebinski in postopkovni pravni okvir. Pravnost je v pravni drzavi posebej poudarjena
kakovost. Zanjo velja, da ustava, zakoni in drugi formalni pravni viri obravnavajo pravne
subjekte enako, kar je poznano pod imenom nacelo pravne enakosti, pravice in dolznosti
pravnih subjektov so dolo¢ene z zakonom, najpomembnejSe med njimi pa so kot temeljne
pravice vsebovane v ustavi ali drugem ustavnopravnem dokumentu. Drzave Clanice skupine
EU-15 so z dolocitvijo enakosti pred zakonom in razglasitvijo temeljnih ¢lovekovih pravic na
pravno obli¢en nacin vzpostavile mejo, ki je drzavna oblast ne sme prestopiti. 1z strnjenega
pregleda ustavnih in zakonskih dolocb, ki so bile sprejetje pred uveljavitvijo evropskega
sveznja protidiskriminacijskih ukrepov, je razvidno, da so se drzave Clanice pri naslavljanju
obravnavanih problemov posluZzevale razli¢nih pristopov. V sodobni teoriji je splosno

sprejeto, da med kontinentalno in angloameriS8ko vladavino prava ni bistvenih razlockov

27 Vet o tem glej Niessen in drugi (2002n).
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(MacCormick 1984, 65). Oba sistema imata vsebinsko isti cilj, le priblizujeta se mu po
nekoliko drugacni poti. V vladavini prava velja, da morajo biti pravna pravila relativno

2%V tem

dolo¢no opredeljena (lex certa), kar je ustavnosodna praksa veckrat izpostavila.
pogledu ni razlik med obravnavanimi drzavami. Navsezadnje je povezovanje teh drzav v
povojnem obdobju temeljilo na enakih vrednostnih merilih, ki so usmerjala vsebinsko
opredeljevanje pravnih pravil in njihovo razumevanje. Ni sporno, da so evropske drzave,
¢etudi so bile sprva usmerjene v gospodarski napredek, ki naj odpravi povojno opustosenje in
privede do druzbene blaginje, zdruzevala enotna (pravna) nacela. Zatorej je temeljno razliko
med drzavami Clanicami najti le v pravnih ukrepih oziroma pravilih, ki skupna nacela
vsebinsko napolnjujejo. V tem pogledu je mogoce potegniti lo¢nico med tistimi drzavami, ki
so se problemov rasizma, diskriminacije in ksenofobije lotile s pomocjo klasi¢nega varstva
¢lovekovih pravic in svoboscin, in tistimi, ki so eticnim, jezikovnim in drugim skupinam
priznale status manj$in in jim nudile posebno varstvo. Izbira enega ali drugega pristopa prej
izvira iz zgodovinskih in ideoloskih razlogov, kakor pa iz prepricanja, da je en pristop
ucinkovitejsi od drugega. Medtem ko je prvo razlikovanje vezano na vsebinski pravni okvir,
je druga ocitna razlika v pravnih ukrepih drzav ¢lanic postopkovne narave. Videti je, da so
nekatere drzave oblikovale svojo zakonodajo na poenoten in dovrSen nacin, druge pa so se
zatekle k sprejemanju posameznih predpisov, s ¢imer so v svoj pravni red vnesle tudi vecjo

razprSenost, nejasnost in neusklajenost protidiskriminacijskih mehanizmov.

5.2  Spremembe v pravnih ureditvah drZav c¢lanic kot posledica obveznosti

implementacije zakonodaje EU

Direktiva Sveta 2000/43/ES o izvajanju nacela enakega obravnavanja oseb ne glede na raso
ali narodnost (v nadaljevanju: direktiva) je bila prva direktiva, ki je bila sprejeta na podlagi
novega, z Amsterdamsko pogodbo uvedenega 13. ¢lena PES. Pogoj za njeno sprejetje je bilo
soglasje Sveta, kar pomeni, da so drzave Clanice privolile v besedilo, v kakrSnem je bila na
koncu sprejeta. To soglasje pa se ne nanaSa samo na privolitev k vsebini direktive, temvec
obsega tudi strinjanje z rokom za njen prenos. Ta je potekel 19. julija 2003, za drzave Clanice,

ki so v EU vstopile po tem datumu, pa je potekel Sele z dnem njihovega pristopa, saj je bila

28 pravna pravila morajo biti opredeljena »jasno in dolo¢no, tako da jih je mogode izvajati, da ne omogocajo
arbitrarnega ravnanja izvrSilne oblasti in da nedvoumno ter dovolj dolo¢no opredeljujejo pravni polozaj

subjektov, na katere se nanasajo«. Gled npr. odlo¢be US RS: U-1-312/97-16, U-1-411/06-21 in U-1-24/07-66.
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direktiva uvrs¢ena na seznam aktov, ki je bil sestavni del programa priblizevanja nacionalne
zakonodaje pravnemu redu EU. Kljub soglasni dolo¢itvi roka, v katerem so se drzave ¢lanice
zavezale uskladiti nacionalno zakonodajo z vsebino iz direktive, pa so nekatere drzave pri tem
zamujale. V mnogih primerih so drzave ¢lanice zelo pozno obvestile Komisijo o predpisih, ki
so jih sprejele v ta namen, nekatere pa sploh niso poslale nobenih informacij. Proti tem
drzavam ¢lanicam je Komisija sprozila postopke za ugotavljanje krSitev prava Skupnosti (v
prvi fazi gre praviloma za t. i. uradni opomin zaradi nenotifikacije), ki pa so bili ve¢inoma
koncani, saj so drzave ¢lanice po pozivu Komisije vendarle sprejele in posredovale besedila
sprejetih ukrepov. Komisija je pred Sodis¢em Evropskih skupnosti vlozila le pet tozb (proti

239

Luksemburgu, Avstriji, Nemc¢iji, Finski in Gr¢iji).”” V primeru prvih Stirih drzav je Sodisce

Evropskih skupnosti izdalo sodbe, s katerimi je ugotovilo, da drzave s tem, ko niso v celoti

240

prenesle direktive, niso izpolnile njihovih obveznosti iz te direktive.” V primeru Grcije pa je

Sodis¢e Evropskih skupnosti s sklepom z dne 12. maja 2005 odredilo izbris zadeve pod opr.

$t. C-326/04, saj je Evropska komisija tozbo umaknila.**'

Iz porocila, ki ga je pripravila Komisija v zvezi z uporabo obravnavane direktive, je razvidno,
da so morale prav vse drzave, tudi tiste z dolgo ¢asa uveljavljeno zakonodajo na podroc¢ju
rasne diskriminacije, uvesti posami¢ne spremembe, da bi se tako popolnoma uskladile z
zahtevami in novostmi, ki jih je prinesla direktiva. V nekaterih drzavah pa je direktiva terjala
tako korenite spremembe v pravnem okviru, da so se drzave raje odlocile za celostno

. . g .o .. . 242
prenovitev protidiskriminacijske zakonodaje.

Avstrija

Pred implementacijo direktive v nacionalno pravo je avstrijski pravni sistem vseboval

ustavne, upravne in kazenske doloCbe proti diskriminaciji. Kljub temu je bila glavnina

% Tozbe Komisije proti Luksemburgu (UL C §t. 228 z dne 11. 9. 2004, str. 33), Avstriji (UL C §t. 239 z dne 25.
9. 2004, str. 8) ter Nemciji, Finski in Gréiji (vse objavljene v UL C §t. 239 z dne 25. 9. 2004, str. 7).

29 Sodba z dne 24.2.2005 v zadevi C-320/04 Komisija proti Luksemburgu, sodba z dne 24.2.2005 v zadevi C-
327/04 Komisija proti Finski, sodba z dne 28.4.2005 v zadevi C-329/04 Komisija proti Nemciji in sodba z dne
4.5.2005 v zadevi C-335/04 Komisija proti Avstriji.

UL C st. 229 z dne 17. 9. 2005, str. 11.

2 podatki o nacionalni zakonodaji, sprejeti za prenos Direktive 2000/43/ES, so dostopni na spletni strani EUR-

Lex, pa tudi na spletni strani Komisije http://europa.eu.int/comm/antidiscrimination.
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protidiskriminacijske zakonodaje vpeta v okvir upravnega prava in v splosni del kazenskega
prava. V paketu predpisov, ki so zaceli veljati 1. julija 2004 in s katerimi so se odpravile
dolocene neskladnosti med prej obstojeCo zakonodajo in direktivo, je bil zakon o enakem
obravnavanju,”* ki prepoveduje diskriminacijo na podlagi spola, narodnosti, vere,
prepri¢anja, starosti in spolne usmerjenosti in velja tako v zaposlitvenih kot v drugih, z
direktivo predvidenih razmerjih. Poleg tega sta bila sprejeta zvezni zakon o enakem
obravnavanju,”** ki ureja protidiskriminacijska vpraganja pri zaposlovanju javnih usluzbencev
na zvezni ravni, in zakon, ki vzpostavlja t. i. komisijo o enakem obravnavanju in posebnega
ombudsmana na tem podro&ju.**> Do marca 2006 je tudi vseh devet zveznih deZel sprejelo

direktivi ustrezno zakonodajo.

Belgija

Belgija je splosni zakon o prepovedi diskriminacije sprejela 25. februarja 2003, s katerim je
bil spremenjen zakon z dne 15. februarja 1993, s katerim je bil ustanovljen Center za enake
moznosti in boj proti rasizmu (Centrum voor gelijkheid van kansen en voor
racismebestrijding).**® Ta zakon spodbuja enako obravnavanje ter zagotavlja varstvo pred
rasno in druge vrste diskriminacijo, v ta namen pa vsebuje civilnopravne in kazenskopravne
doloc¢be. Sodnik lahko na podlagi 19. ¢lena tega zakona odredi odpravo diskriminacijskega
akta in objavo svoje odloCitve, na podlagi 20. ¢lena zakona pa lahko povzrocitelju
diskriminacije nalozi denarno kazen. Tudi zakon o zas€iti pred nekaterimi ravnanji rasizma in

ksenofobije iz leta 19817

je bil delezen nekaterih sprememb, s katerimi naj bi se zagotovilo
ucinkovitejSe preprecevanje in sankcioniranje rasnega nasilja. Belgijski zakonodajalec je dal
Centru za enake moznosti in boj proti rasizmu moznost biti stranka v sodnem postopku, ne da
bi bila potrebna predhodna ugotovitvena tozba, da obstaja oziroma bi lahko obstajala

diskriminacija.

* Bundesgesetz iiber die Gleichbechandlung (BGBI &t. 66 z dne 23. 6. 2005).

4 Gleichbechandlungsgesetz (BGBI. §t. 66 z dne 23. 6. 2005).

5 Bundesgesetz iiber die Gleichbehandlungskommission und Gleichbehandlungsanwaltschaft (BGBI. 1 §t. 66 z
dne 23. 6. 2005).

28 Loi du 25 février 2003 tendant & lutter contre la discrimination et modifiant la loi du 15 février 1993 créant
un Centre pour l'égalité des chances et la lutte contre le racisme (Moniteur belge z dne 17. 3. 2003, str. 12844).

7 Loi du 30 juillet 1981 tendant & réprimer certains actes inspirés par le racisme ou la xénophobie.
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Danska

Danska spada med drzave, ki so Ze pred skupnim ukrepanjem na ravni EU razpolagale z
obsirno protidiskriminacijsko zakonodajo. Ze leta 1971 je namre¢ na Danskem veljal zakon o
prepovedi diskriminacije na podlagi rase. Vendar pa Danska ni imela specializiranega organa,
ki bi se ukvarjal s spodbujanjem enakosti in uveljavljanjem prepovedi diskriminacije.
Ustanovitev takega organa pa je ena izmed zahtev direktive, saj dolo¢a, da morajo drZave
¢lanice dolociti organ za spodbujanje enakega obravnavanja vseh oseb, s poudarkom na
prepovedi vsakr$nega razlikovanja zaradi rasne ali narodnostne pripadnosti. Dodatno k temu
dolo¢a obveznost, da mora tak organ zagotavljati neodvisno pomo¢ domnevnim zrtvam
diskriminacije, opravljati neodvisne raziskave na tem podrocju, objavljati porocila in dajati
priporocila, lahko pa opravlja Se druge, s temi vpraSanji povezane naloge. Danska je
proucevanje skladnosti lastnih predpisov z novostmi iz direktive poverila posebnemu odboru
znotraj ministrstva za notranje zadeve. Odbor je septembra 2002 v svojem porocilu predlagal,
naj se direktiva implementira v obliki novega predpisa o enakem obravnavanju ne glede na
narodnost, uporablja pa naj se na vseh podrocjih, ki jih omenja direktiva, razen na trgu dela.
Ker je Danska Ze imela poseben zakon, ki je prepovedoval razli¢no obravnavanje na trgu dela,
je bilo predlagano, naj se ta zakon novelira. Predlogi odbora so se odrazili v sprejetju treh
predpisov, in sicer v zakonu §t. 411 z dne 6. junija 2002,**® ki je vzpostavil center za
mednarodne Studije in clovekove pravice, znotraj katerega je bil ustanovljen poseben odbor za
pritozbe oseb, ki so bile zaradi njihove narodnosti domnevno neenako obravnavane, v zakonu

249

S§t. 374 z dne 28. maja 2003 o enakem obravnavanju ne glede na narodnost™ ter v zgoraj

. . v .. .. .. 250
omenjeni noveli zakona s podrocja prepovedi diskriminacije na trgu dela.

Finska

Sprejetje direktive je imelo na finsko zakonodajo zelo velik vpliv, saj pred tem Finska ni
poznala nobenega sploSnega zakona o enakem obravnavanju. Tak zakon je zacel veljati Sele
leta 2004,>' njegovo izvajanje pa je v pristojnosti ministrstva za delo. Tudi v avtonomni

pokrajini Aland je 1. decembra 2005 zacel veljati zakon o prepretevanju diskriminacije v tej

8 Lov om etablering af Dansk Center for Internationale Studie rog Manneskerettigheder (Lov n° 411).
 Lov om etnisk ligebehandling (Lov n° 374).

2% Lov om aendring af lov om forbud mod forskelsbehanling pa arbejdsmaredet m. v. (Lov n° 253).

3! Yhdenvertaisuuslaki (21/2004).
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pokrajini. Zanimivo je, da v finski zakonodaji ni drugih doloc¢b, ki bi na kakrSen koli nacin
povzemale vsebino iz direktive. Gre torej za pristop, ki vodi do zelo pregledne
implementacije direktive v notranji pravni red, ne gre pa spregledati, da ga je omogocilo prav
dejstvo, da Finska pred skupno evropsko zakonodajo ni imela posebnih predpisov s tega
podroc¢ja, izvzemsi sploSno ustavno dolocbo o prepovedi diskriminacije in nekaj dolocb
kazenskega zakonika. Prav mogoce pa je tudi, da se Finska ni prav intenzivno ukvarjala z
vprasanjem, na kakSen nacin najbolj ustrezno vpeti zahteve iz direktive v lastno zakonodajo,
temvec je ubrala najenostavnejsi, najpreglednejsi in najhitrejsi pristop, saj je zoper njo tekel
postopek pred Sodis¢em Evropskih skupnosti, ki se je dne 24. februarja 2005 koncal z izdajo

ugotovitvene sodbe o krSitvi obveznosti iz direktive.

Francija

Za obdobje po sprejetju direktive je za Francijo znacilno intenzivno normativno dogajanje.
Novembra 2001 je bil sprejet zakon &t. 2001-1066 o boju proti diskriminaciji,”* ki je
implementiral nacelo enakega obravnavanja ne glede na raso ali narodnost. Januarja naslednje
leto je bil sprejet zakon §t. 2002-73 o modernizaciji na podro&ju socialne varnosti,” ki
vkljucuje ukrepe zagotavljanja socialne varnosti priseljencem, azilantom, starejSim in

invalidnim osebam itd. Z zakonom &t. 2004-1486>>

je bil ustanovljen specializiran organ za
boj proti diskriminaciji, imenovan HALDE (Haute Autorité de Lutte contre les
Discriminations et pour ['Egalité). Julija 2005 pa je bil sprejet Se zakon $t. 2005-843, ki je
vpeljal protidiskriminacijske dolo¢be za javni sektor.””> Nenazadnje je pomemben $e poseben
zakon §t. 2004-204,%°° namenjen prilagoditvi kazenskega sistema razvoju kriminalitete, ki v

lo¢enem poglavju o boju proti diskriminaciji ureja poseben rezim sankcioniranja rasne

diskriminacije.

2 Loi relative d la lutte contre les discriminations n° 2001-1066 du 16/11/2001.

3 Loi de modernisation sociale n° 2002-73 du 17/01/2002.

2% Loi n° 2004-1486 du 30/12/2004 portant création de la lutte contre les discriminations et pour I'égalité.

35 Loi n 2005-843 du 26/07/2005 portant diverses mesures de transposition du droit communautaire é la fontion
publique.

38 Loi n° 2004-204 du 9 mars 2004 portant adaptation de la justice aux évolutions de la criminalité.
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Grcija

Gr¢ija je vsebino iz direktive uredila enotno, v enem samem aktu, in sicer v zakonu §t. 3304 z
dne 27. januarja 2005. V zvezi z grskim normativnim okvirom se izpostavljata predvsem dva
ocitka. Prvi¢, naloge spodbujanja enakega obravnavanja so razdeljene med razli¢nimi javnimi
in neodvisnimi agencijami. Drugi¢, te agencije nimajo aktivne vloge pri zagotavljanju varstva
zrtvam diskriminacije, zlasti pri uveljavljanju njihove pravice do obrambe pred sodis¢i. Tudi
organov, ki naj bi bdeli nad tem podrocjem, je veliko. Za spodbujanje enakosti na podroc¢ju
zaposlovanja je pristojen grski inSpektorat za delo, medtem ko vse ostale zadeve, ki niso
neposredno povezane z zaposlitvijo, obravnava varuh ¢lovekovih pravic. Dodatno k temu naj
bi se ustanovila posebna komisija, osredotoena na zasebno sfero, torej na pritozbe in

ravnanja zasebnopravnih subjektov.

Irska

Sprejetje direktive je na Irskem privedlo do zakona o enakosti (Equality Act), uveljavljenega
19. julija 2004. Navedeni zakon spreminja ve¢ zakonov, in sicer Employment Equality Act iz
leta 1998, Pensions Act iz leta 1990 in Equal Status Act iz leta 2000. Irska je ena redkih
drzav, ki je na drzavni ravni sprejela akcijski nacrt za boj proti rasizmu za obdobje 2005—

2008, naslovljen Planning for Diversity.

Italija

Ceprav so bile v italijansko zakonodajo leta 1998 uvedene podrobne doloébe o prepovedi
diskriminacije na podlagi rase in narodnosti, je bilo zaradi direktive vendarle treba sprejeti
nekatere spremembe k obstojecim predpisom. Zlasti je bilo treba vpeljati koncept posredne in
neposredne diskriminacije ter razsiriti podro¢je uporabe predpisov. V ta namen je bil 9. julija
2003 sprejet zakon St. 215,27 ki poleg konceptov iz direktive predvideva tudi vzpostavitev
nacionalnega registra zdruzenj in organov, ki so na strani zrtev diskriminacije upraviceni
sodelovati v sodnih postopkih, ter ustanovitev specializiranega organa. Vendar je bil tak organ
dejansko ustanovljen in njegova organizacijska struktura dolocena z uredbo predsednika vlade

z dne 11. decembra 2003.

37 Decreto Legislativo 9/7/2003 n° 215.
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Luksemburg

Luksemburg posebne nacionalne zakonodaje na tem podro¢ju ni poznal. Najpomembnejse
doloc¢be so bile del kazenskega zakonika. Da drzava ¢lanica ni izpolnila svojih obveznosti,
torej da ni pravocasno prenesla direktive v svoj pravni red, je potrdilo tudi Sodis¢e Evropskih
skupnosti, ki je v tozbi Komisije proti Luksemburgu odlocilo v prid prvi. Prvo besedilo, ki je
vsebovalo protidiskriminacijske dolo¢be in je bilo tudi namenjeno prenosu direktive, je bil
predlog zakona $t. 5248, ki ga je pripravilo Ministrstvo za pravosodje. Vendar je drzavni svet
7. decembra 2007 izdal mnenje, v katerem je kritiziral navedeni predlog zakona, zato je bil ta
predlog zakona opuscen in nadomescen s predlogom zakona $t. 5518. Kljub temu je drzavni
svet ponovno podal negativno mnenje, predvsem zato, ker zakon ni vkljuceval javnih
usluzbencev. Parlament (Chambre des Députés) je na koncu sprejel dva zakona, in sicer
zakon S$t. 5518, ki ureja zasebnopravna razmerja, in zakon S§t. 5583, ki ureja javnopravna
razmerja. Luksemburg je tako Evropsko komisijo o prvih predpisih s tega podrocja obvestil

Sele leta 2006.2%8

Nemcija

Po ve¢ letih politicnih razprav je bil prvi izérpni zakon z doloc¢bami o prepovedi
diskriminacije objavljen 17. avgusta 2006. Gre za zvezni zakon o enakem obravnavanju
(Allgemeines Gleichbehandlungsgesetz). Tudi Nemcija je bila zaradi nepravocasne
implementacije direktive toZena zaradi krSenja prava Skupnosti. Za njeno pravno ureditev
obravnavanega podro¢ja je znacilna relativno velika razprSenost dolo¢b o prepovedi

diskriminacije, saj so vklju¢ene v ustavo (Grundgesetz), ki vsebuje splosno jamstvo enakega

28 Loi du 28 novembre 2006 portant 1. transposition de la directive 2000/43/CE du Conseil du 29 juin 2000
relative a la mise en oeuvre du principe de 1’égalité de traitement entre les personnes sans distinction de race ou
d’origine ethnique; 2. transposition de la directive 2000/78/CE du Conseil du 27 novembre 2000 portant
création d’un cadre général en faveur de l’égalité de traitement en matiere d’emploi et de travail; 3.
modification du Code du travail et portant introduction dans le Livre Il d'un nouveau titre V relatif a [’égalité de
traitement en matiere d’emploi et de travail; 4. modification des articles 454 et 455 du Code pénal; 5.
modification de la loi du 12 septembre 2003 relative aux personnes handicapées. Poleg navedenega pa Se Loi du
29 novembre 2006 modifiant 1. la loi modifiée du 16 avril 1979 fixant le statut général des fonctionnaires de

I’Etat 2. la loi modifiée du 24 décembre 1985 fixant le statut général des fonctionnaires communaux.
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obravnavanja v javni sferi, v zakon o industrijskih razmerjih (Betriebsverfassungsgesetz),
katerega dolocbe so namenjene varstvu pred diskriminacijo na delovnem mestu, v civilni
zakonik (Biirgerliches Gesetzbuch), v zakon o zvezni javni upravi (Bundesbeamtengesetz), v
kazenski zakonik (Strafgesetzbuch) itd. Za Nemcijo so znalilni tudi raznoliki programi in
projekti, med njimi XENOS, CIVITAS in ENTIMON, leta 1998 pa je bil ustanovljen poseben
forum proti rasizmu (Forum gegen Rassismus), prek katerega se odvija dialog med zvezno
vlado in nevladnimi organizacijami, njegove aktivnosti pa koordinira zvezno ministrstvo za

notranje zadeve.

Nizozemska

Na Nizozemskem je prepoved diskriminacije navedena v 1. ¢lenu ustave, nekatere
podrobnejse dolocbe pa vsebuje kazenski zakonik. Sprejetje evropske direktive je terjalo

uveljavitev zakona o enakem obravnavanju z dne 21. februarja 2004.%°

Portugalska

Z namenom implementacije direktive je bila dana pobuda za sprejetje zakona, ki naj uredi
tisto, kar v portugalskem pravu Se ni bilo povsem usklajeno z dolo¢bami direktive.
Portugalska zakonodaja je Ze v osnovi urejala precej vprasanj, pokritih z direktivo, saj je
zanjo znalilna aktivna politika spodbujanja enakosti in spoStovanje vseh relevantnih

mednarodnih konvencij. 11. maja 2004 uveljavljeni zakon §t. 18*%°

je vzpostavil okvir pravnih
instrumentov, katerih namen je boj proti diskriminaciji na rasni in narodnostni podlagi, in
sicer na vseh podrocjih, ki jih navaja direktiva (dostop do zaposlitve, usposabljanje, socialno
varstvo, izobrazevanje, javne dobrine in storitve itd.). Na Portugalskem je znotraj visokega
komisariata za priseljevanje in etnicne manjSine organizirana posebna komisija za enakost in

boj proti rasni diskriminaciji, ki spremlja trende na tem podrocju.

2% Wet van 21/2/2004 tot wijziging van de Algemene wet gelijke behandeling en enkele andere wetten ter
uitvoering van richlijn nt. 2000/43/EG en 2000/78/EG.
20 1 i n° 18/2004 de 11 de Maio (Diaro da Republica §t. 110 z dne 11.5.2004, str. 2971).
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S’panija

Zakonodajna iniciativa za uskladitev vseh nacionalnih predpisov z direktivo je konec leta
2003 privedla do sprejetja zakona §t. 62, v katerega so vkljuceni ukrepi za izvajanje nacela

enakega obravnavanja (3. poglavie IL. naslova tega zakona).’'

Zakonske dolocbe pa
dopolnjujejo tudi razli¢ni akcijski nacrti. Med pomembnejSimi so nacrti za integracijo
Romov, eden taksnih je bil leta 2004 sprejet za Baskijo, v Kataloniji pa podoben nacrt za
obdobje 2005-2008 predvideva vrsto ukrepov za izboljSanje izobrazevalnih, socialnih in
delovnih pogojev romske populacije. V strukturo ministrstva za delo in socialne zadeve je
umescen poseben svet za spodbujanje enakega obravnavanja ter udejanjanje prepovedi rasne

in etni¢ne diskriminacije.
Svedska

Za Svedsko je znacilna loGenost med urejanjem prepovedi diskriminacije v zaposlitvenih
razmerjih in na drugih podro¢jih. Tako je bil za razmerja, ki ne spadajo na podroc¢je dela, leta
2003 sprejet povsem nov predpis o prepovedi diskriminacije,”®* medtem ko je bila obstojeca
delovnopravna zakonodaja le nekoliko spremenjena in dopolnjena. Sprememb sta bila delezna
predvsem zakon o ukrepih proti etni¢ni diskriminaciji pri zaposlovanju iz leta 1999 in zakon o
enakem obravnavanju §tudentov na univerzah iz leta 2001.° Posebnost §vedske ureditve je
ta, da pozna kar $tiri ombudsmane, ki spremljajo uresnicevanje predpisov s tega podrocja
(ombudsman za etni¢na vpraSanja in diskriminacijo, ombudsman za diskriminacijo na podlagi
invalidnosti, ombudsman za pritozbe zaradi diskriminacije na podlagi spolne usmerjenosti in

ombudsman, ki spremlja uresni¢evanje nacela enakih moznosti).
Zdruzeno kraljestvo

V zdruZenem kraljestvu je bilo treba zaradi novosti, ki so bile sprejete na ravni EU in

inkorporirane v direktivo, spremeniti Race Relations Act. Spremembe tega zakona so zacele

1 Ley 62 de 30/12/2003, de medidas fiscales, administrativas y de orden social (BOE §t. 313 z dne 21.12.2003).
2 Lag (2003:307) om forbud mot diskriminering.

3 Lag om atgirder mot diskriminering i arbetslivetpa grund av emisk tillhorighet, religion eller annan
trosuppfattning (SFS n° 130 av 11/3/1999); Lag om likabehandling av studenter i hogskolan (SFS n° 1286 av
20/12/2001).
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veljati 19. julija 2003.*** Cetudi je nacionalna zakonodaja veljala za skoraj popolnoma
usklajeno z evropsko, so bili nekateri posegi nujno potrebni. To velja zlasti za spremembo
definicije neposredne diskriminacije in pravil o dokaznem bremenu, prav tako je bilo treba
odpraviti nekatere izjeme, ki jih je britanska zakonodaja, kljub njihovemu znatnemu

zmanjSanju s spremembo zakona iz leta 2000, Se vedno dopuscala.

Iz pregleda obstojece protidiskriminacijske zakonodaje drzav ¢lanic izhaja, da so vse drzave
¢lanice skupine EU-15 morale uvesti vsaj delne spremembe, da bi mehanizme, ki so jih v
preteklosti sprejele bodisi zaradi izpolnjevanja mednarodnih obveznosti bodisi zaradi
doseganja dolocenih nacionalnih ciljev, uskladile z dolo¢bami Direktive 2000/43/ES.
Evropska komisija se je po poteku roka za prenos te direktive pri preverjanju stanja v drzavah
¢lanicah najprej osredotocila na vprasanje, ali so drzave ¢lanice izpolnile svojo obveznost, da
vsebino iz evropskega pravnega akta prelijejo v nacionalne predpise, oziroma ali so jo o teh
predpisih obvestile. Sele na podlagi kondanega postopka notifikacije, torej po tem, ko je
Evropska komisija uradno pridobila vsa besedila nacionalnih ukrepov, se je v vlogi varuha
prava Skupnosti usmerila v ocenjevanje vsebinske skladnosti nacionalnih zakonodaj z
direktivo, s ¢imer naj bi zagotovila popolno in pravilno izvajanje direktive po vsej EU. Kljub
temu, da je presoja pravne ustreznosti prenosa Se vedno v teku, je pricakovati, da ukrepi,
cetudi pravno-formalno ustrezno implementirani, v praksi ne bodo povsem uspesni in
ucinkoviti. TakSno pricakovanje je potrdila celo Evropska komisija sama. V 17. ¢lenu
direktive si je namre¢ zagotovila moznost, da v poroc€ilo o uporabi direktive po potrebi vkljuci
tudi predloge za njeno revidiranje in posodabljanje. Vendar je Ze pri pripravi prvega porocila
naletela na tezave, saj so drzave clanice kljub njihovi zavezi, da v roku posredujejo vse
informacije, ki jih Evropska komisija potrebuje za pripravo takega porocila, ta rok zamudile,
Ceprav so bile nanj posebej opozorjene, nekatere pa se tudi po opozorilu niso odzvale. Tudi
socialni partnerji (razen Evropska konfederacija sindikatov) niso spoStovali predvidenega
roka. Evropska komisija je v omenjenem porocilu iz leta 2006 priznala, da obstaja premalo
sodne prakse in strokovnosti pri izvajanju direktive, zato ni mogoce podati ocene o njenem

celotnem uc¢inkovanju. Hkrati je dodala, da je uresnicitev popolnega in u¢inkovitega izvajanja

% Race Relations Act 1976 (Amendment) Regulations 2003 SI n° 1626 of 20/6/2003 (HMSO z dne 20. 6. 2003);
Race Relations Order 1976 (Amendment) Regulations (Northern Ireland) 2003 SI n° 341 of 1976/2003 (HMSO z
dne 19. 7. 2003).
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direktive izziv prihodnjih let, kar kaze na to, da se je Evropska komisija ob Ze tako relativno
dolgi odlozitvi uporabe®® direktive sprijaznila s kratko- in srednjerono neuéinkovitostjo na

ravni EU sprejetih mehanizmov.

5.3  Kje iskati vzroke za neucinkovitost mehanizmov EU?

Naivno bi bilo verjeti, da pravna nacela in pravila, pa Cetudi izrazena skozi hierarhi¢no
najvisjo pravno obliko, Cakajo le Se na to, da jih uresni¢imo v vsakdanjem zivljenju. Nacini
prelivanja njihove vsebine v konéne odlocitve, ki prinaSajo (pravne) posledice za
posameznike in za druzbo kot celoto, niso vedno enaki, saj so med drugim odvisni od duha
asa, v katerem naj se uporabijo. Se posebej je sprejemanje odloditev v skladu z relativno
trajnimi naceli in pravili obcutljivo tedaj, ko se te odlocitve dotaknejo clovekovega
dostojanstva ter temeljnih ¢lovekovih pravic in svobos¢in. Ti pojmi namre¢ niso sami po sebi
izostreni do te mere, da bi jih bilo mogoce avtomati¢no opreti na vsakokratne druzbene
razmere. Vkljucujejo vrednostno preudarjanje, ki je odraz ¢asa in prostora, v katerem se tako
vrednotenje odvija. Poleg tega je ugotavljanje pravega pomena nacel in pravil ter resnicnega
namena ustavodajne oziroma zakonodajne oblasti podvrzeno pritiskom razli¢nih interesnih
skupin, otezujejo pa ga tudi dejavniki, ki so povsem sistemske narave in jih je ravno zaradi
njihove dolgotrajne vpetosti v pravnopoliti¢no strukturo izjemno tezko korigirati. Moznosti za
stranpoti je veliko. Zato je odgovor na vprasanje, ali in kdaj bo na ravni EU dogovorjena

nacelna vsebina zazivela v praksi, odvisen od vrste razlogov, ki so podani v nadaljevanju.

5.3.1 Pravno-sistemski dejavniki

Ce sistem razumemo kot celoto druZbenih enot in odnosov, ki z namenom urejanja
druzbenega dogajanja temelji na med seboj povezanih nacelih in pravilih, je takoj jasno, da
gre za niz spremenljivih, dopolnjujocih se in tudi nasprotujocih si elementov in sil, ki krojijo
druzbeni vsakdan. Zaradi medsebojnega prepletanja teh sil je neizogibno, da ne bi nekateri
prednjacili na racun drugih. Utopi¢no bi bilo razmisljati, da je mogoce doseci stanje, v

katerem bi bili vsi zadovoljni. V zadnjih desetletjih, ko globalizacija Ze kaze svoje prave

% Direktiva je zacela veljati 19. julija 2000, drzave &lanice pa so morale zakone in druge predpise, potrebne za

uskladitev s to direktivo, sprejeti najpozneje v treh letih po njeni uveljavitvi, tj. do 19. julija 2003.
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ucinke, pa se poraja vpraSanje, ali je sploh Se mozno doseci tdko ravnovesje moc¢i med
druZbenimi skupinami, ob katerem bo vladalo »sploSno« druzbeno zadovoljstvo, temeljne

pravice in svobos¢ine posameznikov pa ne bodo nacete ali vsaj ne bistveno okrnjene.

Med dejavnike, ki vplivajo na uspesnost doseganja takega ravnovesja — v luci uresni¢evanja
nacela prepovedi diskriminacije in spoStovanja vrednot, s katerimi je rasisticna in
ksenofobi¢na drza Zze sama po sebi nezdruzljiva, — gre v prvi vrsti uvrstiti na¢in urejanja
druzbenih razmerij. Pravo je danes najpogosteje uveljavljeno sredstvo drzave, s katerim ta
varuje svoj druzbeni red. Poleg tega so pravila, ki postavljajo meje vedenja in ravnanja
posameznikov in jim je s tem namenom tudi dana prisilna mo¢, pomembna za ljudi ali bi
takSna vsaj morala biti. O pomenu prava za ljudi govori tudi Radbruch (1988), ko pravi: »Ne,
ne smemo reci: vse, kar koristi ljudstvu, je pravo, temvec je treba reci ravno narobe: samo to,
kar je pravo, koristi ljudstvu.« Cetudi ne kaze, da bi bil ob sedanji stopnji razvoja mozen bolj
primeren nacin druzbenega urejanja, pa je treba priznati, da ima sam pravni sistem, kot tudi
vsak drug sistem, svoje omejitve. Ce se tukaj osredotogimo le na sistem pravnih aktov EU, ki
je za obravnavano tematiko tudi najbolj relevanten, ugotovimo, da iz njega izvirajo razlogi
tako za kratkorocno kot za srednje- in dolgorocno neucinkovitost vzpostavljenih
mehanizmov. Predmetno podroc¢je je sicer na nacelni ravni urejeno s PES, vendar so zahteve
iz pogodbe konkretizirane v ze omenjeni Direktivi 2000/43/ES. Direktive kot vrsta
sekundarnih pravnih aktov vedno dolocajo rok, do katerega morajo drzave ¢lanice prilagoditi
nacionalne predpise ali celo sprejeti nove, da bi se tako uskladile z zahtevami, sprejetimi na
ravni EU. Obdobja usklajevanja so praviloma vecletna, velikokrat pa Ze sama direktiva
dopusca moznost, da se rok za njen prenos po potrebi podaljSa. U¢inkovitost sprejetih reSitev
je deloma odvisna tudi od tega, ali pride do uvedbe postopka ugotavljanja krSitev prava
Skupnosti (infringement procedure).**® Ta se lahko sproZi Ze iz razloga, ker drzava ¢lanica ni

izpolnila obveznosti notifikacije®®’ nacionalnih predpisov, sprejetih z namenom

2% postopek lahko sprozi Komisija ali druga drzava ¢lanica zoper drzavo ¢lanico, za katero meni, da ni izpolnila
obveznosti, ki jih nalaga pravo Skupnosti. Komisija poda o zadevi obrazloZzeno mnenje, potem ko da drzavi
moznost, da predlozi svoje pripombe. Ce drzava ne ravna v skladu z mnenjem v roku, ki ga dolo¢i Komisija,
lahko slednja zadevo predlozi Sodis¢u Evropskih skupnosti. Enako lahko stori druga drzava Clanica, vendar
mora pred vlozitvijo tozbe proti drugi drzavi ¢lanici zadevo predloziti Komisiji. Komisija tudi v tem primeru
poda obrazloZeno mnenje, potem ko obema drzavama zagotovi moznost, da se o zadevi ustno in pisno izreceta.

27 Notifikacija je postopek, po katerem drzave &lanice obves¢ajo Komisijo o prenosu dolo&b direktiv v notranji

pravni red. Vsaka direktiva doloca rok, do katerega se morajo drzave ¢lanice uskladiti z doloc¢bami direktive, kar
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implementacije direktive v nacionalni pravni red. Vendar pa je zahtevnej$i in praviloma tudi
dolgotrajnejsi tisti postopek, ki ga Komisija sprozi zaradi vsebinskih pripomb v zvezi z
obstojeCo nacionalno zakonodajo. Ker imajo drzave ¢lanice v tem postopku pravico, da
izrazijo svoja staliSca, podajo lastno argumentacijo in razlago doloc¢b lastnih predpisov, je
lahko sprejemanje kon¢nih odloCitev o skladnosti nacionalnega prava s pravom Skupnosti
dolgotrajno. Poleg tega so Ze v postopkovnih pravilih predvideni dodatni roki, v katerih
morajo drzave izpolniti zahteve Komisije, navsezadnje pa je mogoce postopek nadaljevati

pred Sodis¢em Evropskih skupnosti.

In tudi ob predpostavki, da drzave ¢lanice v svojih notranjih pravnih redih celovito in do
potankosti uredijo vsa vprasanja, ki jih izpostavlja, konkretno, Direktiva 2000/43/ES, se tezko
izognejo tezavam, ki nastopijo pri izpolnjevanju zahtev na izvedbeni ravni. Vse drzave
¢lanice se v tem pogledu soocajo s podobnimi problemi. To so visoki stroski postopkov,
nezmoznost ali neuspeSnost dokazovanja v skladu z dokaznim bremenom, pomanjkanje
podpore organov pregona, nepoznavanje pravnih sredstev, ki jih imajo zrtve diskriminacije na
voljo, prezasedenost oziroma preobremenjenost sodiS¢ in drugih pristojnih sluzb itd. Vendar
je treba pripomniti, da drzave, ki same ne bodo zaznale potencialnih razseznosti teh
problemov in se jih tudi ne bodo lotile z vsemi razpolozljivimi sredstvi, predvsem na izvrSilni
ravni, ampak bodo s sprejetjem predpisov zgolj formalno zadostile ciljem predmetne
direktive, na tem podro¢ju nikoli ne bodo popolnoma uspesne. Nacelno normativno ureditev
morajo dopolnjevati konkretni ukrepi, uveljaviti je treba najboljSe prakse. Sprico teh
ugotovitev je Komisija v svojem sporocCilu o okvirni strategiji v zvezi z nediskriminacijo in

enakimi moZnostmi pripravila vrsto predlogov za nadaljnje aktivnosti,”®® pri oblikovanju takih

pomeni, da morajo sprejeti nove ali spremeniti obstojee nacionalne predpise, ki upoStevajo zahteve direktive.
Drzava clanica mora v postopku notifikacije Komisiji posredovati tudi polna besedila nacionalnih predpisov, s
katerimi je posamezno direktivo implementirala. Za postopek notifikacije so v drzavah ¢lanicah pristojne
razlicne sluzbe, vendar so te najveckrat samostojne vladne sluzbe ali pa so organizirane znotraj ministrstva za
zunanje zadeve. Postopek notifikacije praviloma terja, da ministrstva oziroma drugi organi, ki so pristojni za
implementacijo posamezne direktive, posredujejo na omenjene sluzbe t. i. izjavo o prenosu dolocb direktive v
nacionalni pravni red in pripadajoco korelacijsko tabelo, s katero se ponazori povezanost med ¢leni nacionalnega
predpisa in ¢leni direktive.

2% Sporotilo Komisije Svetu, Evropskemu parlamentu, Evropskemu ekonomsko-socialnemu odboru in odboru

regij: Nediskriminacija in enake moZnosti za vse — okvirna strategija (COM(2005) 224 konc).
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predlogov pa se redno obrada na §tevilne socialne partnerje in organizacije civilne druzbe,”®

kar kaZe na njeno zavedanje, da tezav Stevilénih in medsebojno raznolikih identitet ni mogoce

reSiti enostransko, Se manj pa z mehanizmi prisile.

Skladnost in razumljivost evropske vizije enakosti je resno naceta tudi zaradi nezmoznosti
evropskega zakonodajalca, da bi temeljito in celovito reguliral status drzavljanov tretjih
drzav, ki prebivajo v EU. Morda se zdi, da trenutno veljavna zakonodaja, zlasti Direktiva
2000/43/ES, zados¢a in — med drugim zato, ker ozi oziroma natan¢neje dolo¢a moznosti
ukrepanja EU — prispeva k u¢inkovitejSemu doseganju Zelenih rezultatov. Vendar pa ravno ta
direktiva ohranja hibridno naravo nadnacionalizma, ki pristojnosti med EU in drzavami
¢lanicami deli glede na pogosto nelogic¢no ideolosko ¢rto zgodovinskega razvoja. Njen drugi
odstavek 3. ¢lena doloc¢a, da »[t]a direktiva ne zajema razlicnega obravnavanja, ki temelji na
drzavljanstvu, in ne posega v dolocbe in pogoje v zvezi z vstopom in prebivanjem
drzavljanov tretjih drzav in oseb brez drzavljanstva na ozemlju drzav clanic ter v
obravnavanje, ki izhaja iz pravnega polozaja zadevnih drzavljanov tretjih drzav in oseb brez
drzavljanstva«. Posledica tega je, da znotraj EU obstajajo razlicni standardi enakega
obravnavanja, ki so bolj vezani na posedovanje drzavljanstva EU kot pa na univerzalnost
nekaterih vrednot, pravic in svobos¢in. S tega vidika je povsem razumljivo, da pravica do
enakega obravnavanja pripada samo drZavljanom EU, ne pa tudi drZavljanom tretjih drZav.
Ceprav se je s podpisom razli¢nih pridruzitvenih sporazumov EU s tretjimi drzavami obseg
jamstev EU razsiril tudi na drzavljane drzav, ki so te sporazume sklenile, pa Se vedno velja,

da je veliko tujih drzavljanov, ki zakonito prebivajo v EU, izven dosega nacela enakosti. Z

29 Glavni socialni partnerji: Evropska konfederacija sindikatov (European Trade Union Confederation —

ETUC), Zdruzenje evropskih industrijskih in delodajalskih konfederacij (Union of Industrial and Employers'
Confederations of Europe — UNICE), Evropski center za podjetja z javno udelezbo in podjetja sploSnega
gospodarskega pomena (European Centre of Enterprises with Public Participation and of Enterprises of
General Economic Interest — CEEP), Evropska konfederacija izvr$nih direktorjev in vodstvenih delavcev
(Conféderation Européenne des Cadres — CEC), Evropsko zdruzenje obrti, malih in srednje velikih podjetij
(Union européenne de l'artisanat et des petites et moyennes enterprises — UEAPME) in EUROCADRES
(zastopa vodstvene delavce).

PomembnejSe organizacije civilne druzbe: Socialna programska izhodis¢a socialnih nevladnih organizacij,

Evropska mreza proti rasizmu (European Network against Racism — ENAR), Evropski invalidski forum
(European Disability Forum — EDF), Mednarodna zveza gejev in lezbijk (International Lesbian and Gay
Association — ILGA), programska izhodisca za starejSe AGE in Evropski center za pravice Romov (European

Roma Rights Centre).
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vkljucitvijo skupinskih in ne le individualnih razlik v ustanovitvene pogodbe in na njihovi
podlagi sprejetje akte oziroma s kodifikacijo kulturnih, etni¢nih, jezikovnih in drugih navzven
prepoznavnih posebnosti, ki so prevladujo¢ element identifikacije dolo¢ene skupine, bi se vsaj
prevetrila, ¢e ne povsem omajala privrzenost Skupnosti konceptu individualne pravi¢nosti, ki
je stranski produkt ciljev evropske integracije. Najprej je tukaj cilj, ki predvideva odpravo
vseh oblik drzavne regulacije in varstvo trzne svobode za vse posameznike. V tem pogledu na
trgu ni prostora za skupinske ekonomske akterje. Pravice so na svobodnem trgu zato, da
zagotavljajo svobodno udejstvovanje posameznika. S tega vidika gre pravzaprav za temeljne
svoboscine, varovane bolj z negativnimi sredstvi (tj. s prepovedjo poseganja drzave ali drugih
subjektov v svobodo posameznikov) kot pa s pozitivnimi, prek katerith bi se usmerjalo
delovanje trznih sil. SvoboSCine so torej varovane z udejanjanjem formalne enakosti.
Dejanska enakost ne spada v okvir prava, kve¢jemu v sfero politik. Drugace povedano, pravo
ne varuje enakosti rezultatov, temve¢ samo enakost moznosti. Kljub temu je zanimivo, da
nih¢e med evropskimi predstavniki ne prizna in verjetno tudi ne verjame, da je liberalizem
edina zgodba Skupnosti in njenega prava. NezmozZnost skladnega zaobjetja vseh za enakost
pomembnih dimenzij se Se danes kaze v dihotomiji dilem (posamezniki — skupine, enake
moznosti — enake posledice, pravo — politika itd.), o katerih se ne razpravlja le v politi¢ni

areni EU, ampak tudi pred Sodis¢em Evropskih skupnosti.

Zasidranost prava v strogo individualna upravicenja, ki jo deli celotna zahodna pravna
kultura, ne glede na to, ali gre za kontinentalni ali anglosaski pravni sistem, izvira iz globoko
zakoreninjenih filozofskih prepricanj, okrepljenih z zgodovinskimi travmami, ki so zahod
oddaljile od vsakih moZnosti pravne identifikacije skupine, ki bi upravicevala preferencno ali
drugo neenako obravnavanje posameznikov na podlagi njihove pripadnosti tej skupini.
Vendar pa retorika individualnosti zanemarja potrebo po upostevanju in uveljavljanju
doloCenih partikularnih kolektivnih interesov ali poravnavi zgodovinskih prikrajSanosti
nekaterih skupin. Zato kolektivna upravic¢enja tudi v okviru EU postopno vdirajo v pravne
koncepte, dodobra pa so se ze usidrala med merila, ki naj se upoStevajo pri oblikovanju javnih
politik. V nekaterih primerih so posebna identitetna upravi¢enja dopustna in utemeljena kot
izjema, ki je nujno potrebna za dosego zakonitega druzbenopoliticnega cilja. V drugih
primerih so skupinska upravi¢enja naSla svojo utemeljitev v posameznih zgodovinskih
dejavnikih, kar jim je dajalo videz unikatnosti in zaradi ¢esar niso bila razumljena kot groznja
drugim identitetam, velikokrat pa so zakrita z navidezno nevtralnimi merili redistribucije

druzbenih virov.
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V Evropi obstajata dva mehanizma, ki brez vecjih tezav sluzita redistribuciji: to sta kultura in
blaginja (Caruso 2002, 29). V kontekstu prava in politik Skupnosti je pojem kulture
pomemben predvsem v delu, v katerem se posameznim skupinam dejansko zagotavljajo
dolo¢ena upravicenja, ne da bi se s tem hkrati vznemirjala obcutenja in negotovost drugih
skupin. Kulture kot take so namrec¢ opredeljene kot enakovredne in vsem posameznikom
grejo enake pravice in svobos¢ine ne glede na to, kateri od teh kultur pripadajo. Evropska
retorika postavlja razli€ne jezikovne, etni¢ne ali verske skupine v sam vrh diskurza o
identitetah. Podnacionalne ali transnacionalne identitete, katerih zdruzevalni element je, na
primer, skupni jezik ali narodnost, so na ravni EU delezne posebne obravnave. Vendar taka
obravnava ni povsem zdruzljiva s konceptom varstva ¢lovekovih pravic, ker nujno zahteva
zas¢ito kolektivne in ne posameznikove identitete. Vedno pogostejSi so poskusi, da bi
priznanje etni¢ne identitete temeljilo na spostovanju ¢lovekovih pravic. »Priznanje etni¢ne
identitete in etni¢ne raznolikosti na taksni podlagi je stvar civilnega poguma in ne ustvarja
nevarnosti getoizacije, marginalizacije ali izkljuevanja. Prav nasprotno, je nujen pogoj
kreativne druzbene in politi¢ne interakcije. Povedano Se bolj direktno, [...] je pomembno kot
sredstvo za zavracanje pritiskov v smeri integracije in asimilacije, pa tudi za odpravo vsakrsne
ideologije strahu.« (Tiirk 2006, 17). Vendar pa taka obravnava pomeni odklon od formalne

enakosti, ki je pravu lastna in pomeni vodilo sodni veji oblasti pri odlocanju.

Med pomembne dejavnike, ki vplivajo na izvajanje protidiskriminacijskih norm v praksi, gre
Steti Sodisce Evropskih skupnosti. Njegova pomembnost izhaja iz institucionalne ureditve
EU, ki ima v primerjavi z delitvijo oblasti, kakrSna je vzpostavljena v vecini drzav ¢lanic,
Stevilne posebnosti. Sodisce je prvenstveno v vlogi razlagalca pravnih aktov EU in razsodnika
v zvezi z njihovo veljavnostjo. V tem okviru poseduje vzvode, s katerimi naj bi se zagotovila
poznavanje in dobro razumevanje temeljnih nacel in pravil prava Skupnosti. Vendar tudi
nadnacionalna sodna oblast, ki sprejema individualisti¢ni koncept pravic ter govori jezik
individualne enakosti in nevtralnega izvrSevanja prepovedi diskriminacije, ne more v polnem
obsegu priznati oziroma upostevati pravne in politicne obcutljivosti, ki obstaja na nacionalni,
regionalni ali lokalni ravni. Prevladujoca retorika pravicnosti, ki (namerno) spregleduje
identitete, ni sposobna zaobjeti primerov iz realnosti, tj. ukrepov, ki so z namenom
pravicnejSe porazdelitve dobrin usmerjeni k etni¢nim ali drugim skupinam in jih je tako

mogoce razumeti kot naravne prilagoditve meril socialne drzave raznolikosti druzbenega
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1 potegnilo strogo mejo med

okolja. Sodis¢e Evropskih skupnosti je v zadevi Kalanke
enakostjo v moznostih in enakostjo v rezultatih, pri cemer je slednjo prepovedalo. V 16. tocki
obrazlozitve sodbe v tej zadevi je namre¢ pojasnilo, da gre pri nacionalnem pravilu, ki doloca,
da imajo zenske pri napredovanju avtomaticno prednost (kadar so enako kvalificirane kot
moski kandidati na podrocjih, kjer je na nivoju ustreznega delovnega mesta manj zensk kot
moskih), za diskriminacijo na podlagi spola. Korak naprej v smislu dopuscanja preferen¢nega
obravnavanja je Sodis¢e Evropskih skupnosti naredilo v zadevi Marschall?”" &eprav tudi
tukaj ni povsem odobrilo v dejansko enakost usmerjenih shem, ki so bile predmet spora.
Oblikovalo je omejevalne klavzule in samo ob delovanju zascitnih mehanizmov so taksne
sheme dovoljene.””> Da bi drzave &lanice lahko vsaj poskusale zagotoviti ¢im ve&jo mero
enakosti v praksi, je Direktiva 2000/43/ES dopustila sprejemanje pozitivnih ukrepov. V 5.
¢lenu doloca, da »nacelo enakega obravnavanja ne ovira drzav ¢lanic pri ohranjanju ali
sprejemanju nekaterih ukrepov za preprecevanje neugodnosti ali za nadomestilo neugodnosti,
ki so povezane z raso ali narodnostjo«. Glede na ustaljeno sodno prakso Sodis¢a Evropskih
skupnosti, iz katere je razvidna zadrzanost do koncepta kolektivne pravicnosti in priznavanj
kolektivnih pravic, pomeni ta dolocba nov izziv uravnotezenosti med potrebo po
zagotavljanju poenotenega izvrSevanja enakosti in teznjami drzav ¢lanic pri upravljanju z
raznolikostjo v lastnem okolju. Sodniska zadrzanost je, kot pravi Pavénik (2005, 582),
»soznacnica za ravnanje s pravo mero«. To zlasti pomeni, da »sodnik naj ne bo niti aktivist, ki
posega v pristojnost drugih vej oblasti, niti pasivnez, ki se diplomatsko izmika, namesto da bi
odlo¢no pokazal, do kje drugi dve veji oblasti smeta iti«. Ali kot nadaljuje, ¢e je »sodisce
aktivisticno, prevzema vlogo pozitivnega zakonodajalca ali pa se izreka o politi¢nih
vprasanjih, za katera ni pristojno. Ce je [...] preved previdno, se zateka k milej$im

odlocitvam, ne da bi naravnost povedalo, kje je pravni spodrsljaj.«

210 7adeva C-450/93, Kalanke proti Freie Hansestadt Bremen.

2"l Zadeva C-409/95, Marschall proti Land Nordrhein-Westfalen.

212y 33. togki obrazlozitve Sodis¢e navaja: V nasprotju z ureditvijo, za katero gre v sodbi Kalanke, nacionalna
ureditev, ki vsebuje »klavzulo o odprtju«, kot je ta v postopku v glavni stvari, ne prekoraci teh omejitev, e v
vsakem posameznem primeru moskim kandidatom, ki so enako kvalificirani kot zenske kandidatke, zagotavlja,
da se kandidature presodijo objektivno in da se pri tem upoStevajo vsa merila, povezana s posameznim
kandidatom, ter da prednost Zenskih kandidatk ne bo upostevana v primeru, ko eno ali ve¢ meril vpliva na
odlo¢itev v korist moskemu kandidatu. Vendar je treba v zvezi s tem upoStevati, da ta merila ne smejo

diskriminirati Zenskih kandidatk.
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Kljub vztrajanju Sodisc¢a Evropskih skupnosti na konceptu pravic posameznikov in njegovi
nacelni brezbriznosti do skupin z etni¢nimi, jezikovnimi, religioznimi ali drugimi
posebnostmi pa pravo Skupnosti kaze na ambivalentnost pri priznavanju in varstvu takih
skupin. Ta protislovnost je svojstvena zanj. Posamezniki so osrednji dejavnik integracijskega
projekta Evrope, ker so v tem sistemu tudi primarni nosilci pravnih upravicenj. Hkrati se zdi,
da je slabenje koncepta nacionalne drzave klju¢no za uspeh tega projekta: s postavitvijo
nacionalnih drZzav na stranski tir pridejo v ospredje transnacionalne, nadnacionalne ali
podnacionalne strukture in skupnosti. Rezultat je nenehno nihanje med individualnimi
pravicami in skupinskimi teznjami. Se ve¢, tradicionalna ideoloska nagnjenost h konceptu
zagotavljanja pravic posameznika in posledi¢na pristranskost v zvezi z upravicenji
kolektivnih identitet obstajata soasno z nezanemarljivimi trendi v pravu in politikah EU, ki
favorizirajo etni¢ne, rasne ali druge skupine, potrebne zasc¢ite. Podobna nihanja je opaziti tudi
v pravu in politikah tistih nacionalnih drzav, ki so najbolj prepricljivo privrzene konceptu
nepriznavanja etnicnih skupin in drugih identitet (Caruso 2002, 20). Nenazadnje je distanca
do izrekanja odlocitev, ki bi v ospredje postavila za dolo¢eno skupino svojstvene razlike,

znacilna tudi za Evropsko sodis¢e za ¢lovekove pravice.

Splosna prepoved diskriminacije, sicer redna spremljevalka nacela enakosti, je dejansko
pogosto obravnavana bodisi kot sinonim bodisi kot nujna posledica vseh egalitarnih
imperativov. Po drugi strani tudi pravni status enakosti ni povsem jasen. V nekaterih primerih
se tolmaci kot pravica, h katere uveljavljanju so sodis¢a ne samo poklicana, ampak jo morajo
sama izvrSevati. Spet v drugih primerih se enakost kaze bolj v ohlapni in abstraktni luci, torej
kot splosno nacelo, ki naj sodis¢a vodi pri zagotavljanju drugih pravic. V vsakem primeru pa
je enakost razumljena kot mehanizem za varstvo posameznikov. Smiselno enako tudi sploSna
prepoved diskriminacije deluje v smeri varstva posameznikov. Kljub temu, da pride prepoved
diskriminacije Se posebej do izraza, ko gre za tradicionalne in strukturne neenakosti oziroma
prikrajSanosti dolocenih skupin, pa je kot taka vedno usmerjena in uveljavljena tako, da
obravnava posamezne (in ne kolektivne) primere neenakosti. Jedro individualne enakosti se Se
vedno ohranja s formalnimi mehanizmi: omejevalnimi klavzulami, meritokracijo,
nezakonitostjo »trdih« pozitivnih ukrepov itd. Gre za mehanizme, katerih namen je zagotoviti,
da skupina, potrebna zas¢ite, ne bo prevladala v smislu, da vsi posamezniki, ki ne spadajo v to
skupino, ne bi imeli moznosti, da se v zvezi z njihovo pravico do enakega obravnavanja
oprejo na sodno varstvo (Caruso 2002, 22). V kontekstu EU je razumevanje nacela enakosti

Se posebej tezavno, ker EU prepoveduje diskriminacijo v klasi¢ni, negativni obliki: nobena
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oseba ne sme biti obravnavana drugace na podlagi njene narodnosti, rase, vere in drugih
osebnih okolis¢in. Obenem pa je drZzavam c¢lanicam dopusc¢eno, da z ugodnejSim
obravnavanjem skupin, ki so tradicionalno izpostavljene diskriminaciji, pripomorejo k visji

stopnji dejanske enakosti.

Ker varstvo kulturne ali druge skupinske identitete zahteva aktivno ravnanje drzave,
protidiskriminacijski ukrepi, ki so izraZeni v obliki prepovedi, pri doseganju cilja dejanske
enakosti ne zadostujejo. 1z teh razlogov se EU vedno pogosteje posluzuje razli¢nih programov
in poskuSa upostevati razlicne identitetne spodbude. Za vse dokumente, ki opredeljujejo
tovrstne akcijske programe, je znacilno, da uporabljajo zelo ohlapno in proevropsko izrazje,
poudarek je na veckulturnosti. Po drugi strani pa so v teh dokumentih izrazene obljube in cilji
precej nerealni. Ze skoraj samoumevno je, da pravice — kulturne in socialne — niso vkljugene.
Kljub temu se prek teh dejavnosti dejansko izvaja redistribucija javnih dobrin, ki temelji na
raznovrstnih identitetah.?” Ceprav blaginja navidezno nima ni¢ skupnega z identiteto, ker je
njeno edino merilo revscina, prikrajSanost in izkljucenost, pa je lahko socialna drzava, ki
opravlja celo vrsto socialnih, prosvetnih, zdravstvenih, kulturnih aktivnosti, tudi
problemati¢na. Ta je s pravno drzavo zdruzljiva vse dotlej, dokler je »izvrSevanje drzavne
oblasti omejljivo, uravnotezeno, nadzorljivo in se giblje v mejah, ki ne posegajo v temeljne
¢lovekove pravice. In narobe, socialna drzava je oziroma bi bila v navzkrizZju s pravno drzavo
brz, ko so 'ljudska blaginja', 'socialnost', 'socialne pravice' ... vi§je vrednote [...], ki jih je
mogoce uveljavljati na rovas 'temeljnih pravic'« (Kusej in Pavénik 1995, 57). Nekateri
menijo, da ne bi bilo ne prakticno ne politi¢no, ¢e bi se na ravni EU poskusala ustvariti drzava
blaginje (Barnard v Craig in De Burca 1999, 509), spet drugi trdijo, da EU mora razviti niz
izvr§ljivih in ne samo programskih socialnih pravic. Vpetost socialnih pravic v strukturo EU
narekuje Ze sama logika gospodarske povezanosti, ki neobhodno vkljucuje porazdelitev
druzbenih dobrin. EU je zato primorana v prevzemanje odgovornosti pri doseganju konsenza
o redistributivni pravicnosti. Nenazadnje je teznja po interveniranju v socialnih zadevah
ustavna zapu$€ina drzav kontinentalne Evrope. Tradicionalni evropski odziv na
marginalizacijo in izklju¢evanje ni kultura ali veckulturnost, temve¢ blaginja. Edina stvar, za

katero se zdi, da z njo soglasajo vsi nosilci kontinentalne politicne misli, je zavraCanje

3 European Monitoring Centre on Racism and Xenophobia, European Foundation Center and Freudenberg
Stiftung, Funding Minorities and Multiculturalism in Europe. Funders's Activities against Racism and for

Equality in Diversity (EFC ed, 2001, 208-227).
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ameriSkega individualizma (Caruso 2002, 43). Za evropske drzave je znacilno, da prek svojih
ustavnopravnih orodij spodbujajo socialni poloZaj njihovih drzavljanov. EU je Ze dlje ¢asa v
fazi oblikovanja svoje socialne zavesti. Na to med drugim kaze vkljucitev Evropske listine o
temeljnih pravicah med primarne vire prava. Vendar bo Sele z njeno dejansko uveljavitvijo
nastopil Cas presojanja, ali ima glede na obstojeCe pravne in druge druzbenopoliti¢ne

mehanizme kakrSno koli dodano vrednost.

5.3.2  Sirsi druzbeni dejavniki

Ze osnovna definicija nam pove, da druzba pomeni skupnost ljudi in celotnost njihovih
odnosov. V ospredju so torej ljudje. Z druzbenimi dejavniki, kot so predstavljeni v
nadaljevanju, so mis$ljeni tisti vzgibi, interesi in zelje ljudi, ki usmerjajo njihova ravnanja,
sooblikujejo intenzivnost in kakovost medsebojnih ¢loveskih odnosov, vplivajo na stopnjo
bolj ali manj organiziranega zdruZevanja ter so hkrati ugodni za rast ksenofobije, rasizma in
diskriminacije. Stopnja razras¢anja teh pojavov je torej odvisna od moznosti za krepitev
dejavnikov, ki vplivajo na prisotnost teh pojavov v druzbi. Vec je priloznosti, da kljucni
dejavniki sploh nastanejo oziroma se razmahnejo v doloCenem obsegu, vecja je stopnja
pojavnosti rasizma, ksenofobije in diskriminacije. Iz zgornje premise tako izhaja, da teh
druzbenih dejavnikov pri vpraSanju ucinkovitosti mehanizmov nikakor ne gre prezreti;
nasprotno, bolj trdovratni so okviri, znotraj katerih se utrjujejo druzbeni dejavniki, ki
generirajo navzven izrazeno rasisti¢no in ksenofobi¢no obnasanje, manj ucinkoviti so lahko
mehanizmi v boju proti rasizmu, ksenofobiji in diskriminaciji. Pravzaprav bi morali biti ti
mehanizmi v prvi vrsti naperjeni v ustvarjanje takih druzbenih okolis¢in, v katerih ne bi prislo
do intenziviranja relevantnosti in obsega teh dejavnikov za stopnjevanje rasizma, ksenofobije

in diskriminacije.

Med zelo pomembnimi dejavniki, ki omogocCajo razmah rasizma, ksenofobije in
diskriminacije, se v literaturi pojavljajo ideologija, pohlep in strah, ki tvorijo kategorijo
psiholoskih dejavnikov. Ideologija kot sistem idej, izrazen v razli¢nih oblikah druzbene
zavesti, je neloéljivo povezana z druzbeno stvarnostjo. Ze zgodovina dovolj zgovorno pri¢a o
tem, da je ideologija (naj si bo verska, filozofska ali politicna) vodilo druzbenemu delovanju.
Vendar je bila mnogokrat uporabljena (ali zlorabljena) za legitimizacijo parcialnih interesov,

katerih uveljavljanje je dolocenim skupinam Skodovalo ali jim celo odvzelo vsakr§no moZznost
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obstajanja. Rasna ideologija je med drugim pripeljala do genocida, apartheida, etni¢nega
¢iS€enja. V zvezi s pohlepom je treba navesti, da je kronoloSko gledano pravzaprav med
prvimi razlogi, iz katerih so kolonialisti in imperialisti, zeljni pridobivanja naravnih virov in
doseganja lastnih gospodarskih ciljev, diskriminirali domorodce na osvojenih ozemljih in vse
Neevropejce na maticnem ozemlju. Politi¢ne strukture so bile oblikovane tako, da sta bila
lastni$tvo nad dobrinami in dostop do njih omejena in na voljo samo privilegirani, dominantni
druZbeni skupini. In tudi v tem kontekstu je ideologija odigrala svojo vlogo, saj je sluzila kot
orodje za utemeljevanje osnovnega namena, tj. pohlepa. Strah, ki je v dobi globalizacije
prevladujoca sila v etnicnih konfliktih, praviloma povzroci, da se dolo¢ena skupina
avtomati¢no postavi v bran tistemu, kar pozna in je ustvarila sama. Strah pred uveljavitvijo
novih vrednotnih sistemov in vdirajo¢ih kulturnih vzorcev, zlasti pa strah pred izginotjem
lastnih, je torej tisti, ki doloCeno skupino privede do precenjevanja nacionalne, verske,
kulturne ali druge identitete. V tem pogledu se ponovno zastavi vprasanje, ali je pojem
razlikujoce se kulture (rase, vere ali civilizacije) sploh uporaben ali pa se vselej sprevrze v
samohvalo, ¢e ¢lovek razpravlja o lastni kulturi (rasi, veri ali civilizaciji), ali v sovraznost in
napadalnost, &e razpravlja o drugi (Said 1978/1996, 400). Ceprav je vse tri okolis¢ine, ki
vplivajo na pojavnost rasizma, ksenofobije in diskriminacije, na teoreti¢ni ravni v grobem

mogoce razlikovati, pa so v praksi praviloma nelocljivo prepletene.

Vendar Se preden lahko ugotavljamo, kaks$na je vzrocna povezava med zgornjimi dejavniki na
eni strani ter pojavnimi oblikami rasizma, diskriminacije in ksenofobije na drugi strani,
morata na doloCenem obmocju sobivati vsaj dve raznoliki entiteti. MnoZi¢na gibanja
prebivalstva so gonilna sila tovrstnega sobivanja. Solomon (1996) je opredelil osem sklopov
dejavnikov, ki vplivajo na preseljevanje ljudi:

- komunikacijski in tehnoloski dejavniki: z razvojem informacijske tehnologije in vse
vecjo razsirjenostjo elektronskih medijev se veca dostopnost do informacij o
politicnem dogajanju in gospodarskih razmerah po svetu, s ¢cimer se spodbuja kriticno
presojanje druzbenoekonomskih dogodkov in razmer v lastni drzavi ali skupnosti.
Vpogled v moznosti, ki jih ponuja svet, krepi zeljo po boljsih pogojih za Zivljenje in
delo, ta pa je lahko odlocilna pri preseljevanju;

- dejavnik neposredne blizine: ljudje se praviloma najraje preseljujejo v drzave, ki so

geografsko gledano blizu njihovi mati¢ni drzavi;
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dejavnik zgleda: pozitivni odzivi izseljencev vplivajo na odlocitve naslednikov
oziroma delujejo kot »magnet« za nadaljnje preseljevanje. Ljudje iz dolocene drzave
se praviloma priselijo v tiste drzave, v katerih Ze biva vecina izseljencev iz te drzave;
demografski dejavniki: staranje prebivalstva in zmanjSevanje rodnosti sta tesno
povezana z upadanjem gospodarske rasti, katerega stranski u¢inki so zmanjSevanje
zaposlitvenih moznosti, pritiski v zvezi z zagotavljanjem socialnih storitev,
nezadovoljstvo s socialno in gospodarsko politiko drZave itd. S tega vidika ti dejavniki
posredno vplivajo na migracije ljudi, ki migrirajo v drzave, za katere menijo, da nudijo
vecjo blaginjo in boljSe ekonomske pogoje za zivljenje in delo;

druzbeno-kulturni dejavniki: ljudje so lahko zaradi kulturnih ali etni¢nih identitet
prisiljeni, da se izselijo iz mati¢ne drzave, saj je zivljenje v domacem okolju zanje
postalo nevzdrzno bodisi zato, ker nimajo moZznosti za bivanje v skladu s svojimi
navadami, obicaji in prepricanjem, bodisi zato, ker v skupnosti obstajajo sile, ki
njihovo identitetno pripadnost zatirajo, preganjajo ali onemogocajo vsakrSno izrazanje
te pripadnosti;

okoljski dejavniki: naravne katastrofe in druge okoljske nesrece spodbujajo
preseljevanje; mednje Stejejo tako katastrofe, ki niso neposredno odvisne od ¢loveske
dejavnosti (vulkani, potresi in druge naravne katastrofe), kot tiste, ki jith s svojimi
posegi oziroma z neustreznim izkoriS¢anjem naravnih virov v naravo povzroci ¢lovek
sam (npr. plazovi, vetrovi, poplave);

gospodarski dejavniki: ti dejavniki so eni izmed pomembnejSih. PremoznejSe in
razvojno naravnane drzave Se vedno privabljajo ljudi, ki iS¢ejo delo, si zelijo visji
zivljenjski standard in perspektivnejSo prihodnost;

politicni dejavniki: nemiri, ki so posledica politicnega rivalstva, etni¢nih konfliktov,
druzbenoekonomskih neenakosti ali regionalnih nesorazmerij, prav tako vplivajo na
migracije. Vzroki za take nemire so lahko razli¢ni: zatiranje in diskriminiranje

dolocenih skupin, nepriznavanje politi¢nih pravic, civilne vojne, drzavni udari itd.

Nov val mnozi¢nih gibanj prebivalstva je Evropo zajel Sele po koncu hladne vojne (Castles in

Miller 1994), danes pa je mogoce status etnicnih skupin razumeti samo Se v globalnem

kontekstu. Razprave o pluralizmu, veckulturnosti in protirasizmu so v 60. in 70. letih temeljile

na prepri¢anju, da se je mnozi¢no priseljevanje v Evropo koncalo, kar naj bi omogocalo

stabilizacijo priseljenske populacije. Vendar so se razmere v zadnjih 30 letih bistveno

spremenile. V zahodni Evropi je nastopil ¢as prestrukturiranja gospodarstev in trga delovne
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sile, znotraj katerega sta se pospeSeno izvajali deindustrializacija na eni strani in rast
storitvenega sektorja na drugi strani. S tem so se nacenjali tradicionalni viri in nacini
zaposlovanja, postopno pa tudi stabilnost trzne zaposlitvene strukture. To je povzrocilo
fragmentacijo in polarizacijo delovne sile, v katero so se priseljenci z vsega sveta intenzivno
vkljucevali. Domace prebivalstvo, katerega ekonomska in socialna komoditeta je bila ze tako
ali tako ogrozena, je v tujcih videlo le Se dodaten negativen dejavnik ruSenja socialne

strukture, kar je stopnjevalo napetosti med prvotnimi prebivalci in priseljenci.

Wieviorka (1995) pravi, da gre sodobno izrazanje rasizma pripisati Stirim procesom: a) delitvi
urbanega okolja na lo¢ene druzbene razrede in njegovo segregacijo na etni¢ne skupine, b)
vsiljenemu »meSanju« med »domacimi« in »tujimi« prebivalci, ¢) razvrednotenju in
dualizaciji nacionalne druzbe in d) izginjanju tradicionalnega nacina zivljenja in
tradicionalnih skupnostnih mrez na eni strani in so¢asnemu pojavljanju solidarnosti in moc¢nih
povezav med skupnostmi migrantov na drugi strani. Globalizacija, individualizacija in
eksistencialna negotovost, ki spremljajo te procese, niso primarna skrb, marve¢ orodje, s
pomoc¢jo katerih drzave in interesne skupine netijo in spodbujajo rasizem (Mac Laughlin
1998, 1021). Rasizem je torej nelo¢ljivo povezan z vpraSanjem nacionalne identitete in
drzavljanstvom. In kadar koli je nacionalna identiteta regionalno mo¢na (tako kot na primer v
Franciji, Italiji, Veliki Britaniji), deluje izkljucujoce in rasistiéno. Mnogi avtotji so si enotni,
da je novi rasizem veliko bolj populisti¢en od rasizma, kakrSen je prevladoval v 19. stoletju in
ki je imel ve¢ teoreticno-ideoloskih in znanstvenih elementov. V tem pogledu je proucevanje
rasizma v kontekstu EU, ki po svojem bistvu ostaja tvorba samostojnih in neodvisnih
nacionalnih drzav, Se kompleksnejSe. Poleg tega se vzroki oziroma okolis¢ine za nastanek in
rast rasizma, diskriminacije in ksenofobije v evropskem kontekstu razlikujejo glede na dve
ravni njihove pojavnosti: raven nacionalne drzave, ki zdruzuje »tradicionalne« oblike rasizma
in diskriminacije, praviloma usmerjene zoper skupine, ki so zgodovinsko povezane z drzavo,
in raven EU, kjer lahko lo¢imo reakcije, usmerjene na drzavljane drugih drzav €lanic, in tiste,
usmerjene zoper nedrzavljane EU. V tem pogledu je v literaturi najti razli¢ne tipologije
rasizma, na primer t. i. »notranji rasizem« (interior racism), naperjen zoper neasimilirane
etnicne skupine, in »zunanji rasizem« (exterior racism), ki je praviloma naravnan proti

priseljencem oziroma nedrzavljanom (Miles 1993).

Iz zgornjih preudarkov izhaja, da je treba pri vpraSanju uc¢inkovitosti mehanizmov v boju proti

rasizmu, ksenofobiji in diskriminaciji poleg psiholoskih dejavnikov, ki svojo mo¢ cCrpajo
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predvsem na osebni (tako individualni kot skupinski) ravni, nujno upoStevati tudi
gospodarske, politicne, socialne in demografske dejavnike ter dejavnike migracij.
Univerzalno sprejete razlage, katera kombinacija dejavnikov je odlocilna za razmah rasizma,
ksenofobije in diskriminacije, ni, kakor tudi ni enovitega odgovora na vprasanje, na kaksen
nacin in s katerimi pristopi je mogoce te pojave odpraviti ali njihovo prisotnost v druzbi vsaj
bistveno zmanjSati. Zato je treba druzbene danosti in okolis¢ine nenehno pretresati, jih
kriticno presojati in bdeti nad trendi, ki so bili prek preucevanja zgodovinskih dejstev
spoznani za klju€ne pri razvoju moralno in vrednotno nesprejemljivega ali celo ocitno
Skodljivega druzbenega vedenja. Da so diskriminacija, rasizem in ksenofobija v specifi¢nih
kontekstih tesno povezani z druzbenimi, politicnimi in ekonomskimi dejavniki, pa tudi z
moralnimi in vrednotnimi sistemi, lepo ponazarja Miles (1989, 133), ko v zvezi z rasizmom
pravi: »The effects of its expression always articulate with the extant economic and political
relations as well as other ideologies [...] those who articulate it and those who are its object
are located in a wider, complex web of social relations.« Ti pojavi tudi niso ni¢ novega.
Pravzaprav bi imeli zelo slab spomin, ¢e bi pozabili na ¢as, ko so dolo¢ena ravnanja, ki so bila
Sele mnogo let pozneje opredeljena kot kazniva dejanja zoper Clovestvo, veljala za sploSno
sprejeta, na odprt antisemitizem, na kolonialni rasizem in na razna diskriminacijska ravnanja s
priseljenci, ki so se le odzvali na potrebe usihajocih gospodarstev drzav zahodne Evrope na
zagetku 70. let. Cetudi ni dvoma o zgodovinskih razseznostih teh fenomenov, pa se zdi, da sta
njihova teza in pomen v danasnjem okolju zbledela, morda tudi zaradi pojava novega
besednjaka, ki vkljucuje besede, kot so neorasizem, kulturni rasizem, diferencializem itd.
Tovrstne spremembe v jeziku ponazarjajo premik v obnaSanju in retoriki, za katera sta
znacilna poudarjanje razlik in pozivanje k zavracanju »drugacnih« na podlagi njihove vere,
kulture ali etni¢énega porekla (Wieviorka 1994, 30). Tudi socioloskim pristopom se izmika, da
bi rasizmu, ksenofobiji in diskriminaciji lahko pripisali izklju¢no antropoloski potencial. V
tem smislu torej ne gre za lastnosti posameznikov in skupin, ampak za socialne procese
medsebojnega vplivanja ljudi, pri ¢emer vsak posameznik ¢rpa svoje predispozicije iz
spominov, razlag, pozab in izkuSenj. In ravno to so okoliS¢ine, znotraj katerih se odvijajo
druzbene spremembe in transformirajo medc¢loveski odnosi, ki netijo ali krepijo predsodke,
negativno drzo do tujcev, nasilje, diskriminacijo, rasno segregacijo in podobno ali s pomocjo
katerih se celo oblikujejo rasistine doktrine ter uveljavljajo diskriminacijske politicne in

ideoloske zamisli.
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Gospodarski, politicni in socialni dejavniki so z vidika uspeSnosti in ucinkovitosti
mehanizmov v boju proti rasizmu, ksenofobiji in diskriminaciji Se posebej pomembni takrat,
kadar obstoje¢i mehanizmi sploh niso ali pa so premalo usmerjeni v zagotavljanje politicno
stabilne, finan¢no in ekonomsko vzdrzne ter prebivalcem vSecne skupnosti ali kadar so
gospodarske, politicne in socialne okolis¢ine tako neugodne, da povsem izni¢ijo ucinke
uvedenih mehanizmov. Kako pomembni so omenjeni dejavniki za stopnjo pojavnosti rasizma,
ksenofobije in diskriminacije v danasnji Evropi, posledi¢no pa tudi za uspesnost mehanizmov
v boju proti tem pojavom, pojasnjuje tudi Wieviorka (1994, 33), ki govori o treh sklopih
okolis¢in, neposredno povezanih z rasizmom, ksenofobijo in diskriminacijo ter ukrepi za
njihovo prepreCevanje in zmanjSevanje. Prvi sklop je strogo druzbene narave, saj zajema
nacin, na katerega se druzba bodisi izgrajuje bodisi se preneha izgrajevati, nacin, na katerega
je razdeljena na sloje, na procese mobilnosti navzgor ali navzdol ter temu ustrezno na upe,
razoCaranja in strahove, ki jih ti procesi generirajo in so v ospredju takrat, ko ti procesi
sprozijo neuspeh, socialno izkljucenost ali vsaj strah pred njima (prav tam, 34). Plodna tla za
rasizem, diskriminacijo in ksenofobijo nastanejo ob fragmentaciji druzbenih gibanj, ob
zmanjSanju trga dela, kadar se ¢lani dominante druzbe, ki so prizadeti zaradi gospodarske
krize ali izgube dosedanjega statusa, za¢nejo Cutiti nemocne in vselej, ko prevlada nacelo, po
katerem naj doloCena skupina v druzbi obstaja le, dokler ima nizji status. Drugi sklop
okolis¢in se ne nanasa na druzbo v strogem pomenu besede, temve¢ na drzavo. Politike
drzave, nacin, na katerega drzava bodisi udejanja bodisi ignorira nacela enakosti in socialne
redistribucije, usmeritve, ki jih daje svojim institucijam, npr. sodstvu, organom pregona,
Solstvu, kazejo, da ima drzava kot taka znaten vpliv na pojavnost ksenofobije, rasizma in
diskriminacije. Ta vpliv je Se toliko bolj neposreden na podro¢ju politike priseljevanja,
politike vkljucevanja priseljencev, socialne politike ter pri izvajanju kampanj in programov,
usmerjenih v zagotavljanje enakosti. Tretji sklop se nanasa na vprasanje identitet, zlasti na
vprasanje nacionalne identitete (prav tam, 34). Iz dosedanjih izvajanj je razvidno, da
vprasanja rasnih predsodkov, ksenofobije in diskriminacije spadajo v kontekst etni¢nih
konfliktov in da so moc¢no povezana z vpraSanjem izgrajevanja lastne identitete. Z vidika EU
kot nadnacionalne tvorbe je nacionalna identiteta Se vedno prevladujoca. To dejstvo potrjujejo
izsledki Evrobarometra, ki se ze vrsto let v tem pogledu prav ni¢ ne spreminjajo. Prebivalci
EU namre¢ svojo nacionalno identiteto Se vedno postavljajo na prvo mesto, kadar gre za
njihovo prepoznavnost navzven. Zgodovinsko gledano se je obcutek pripadnosti in izvirnosti
gradil v okviru razliénih zamejitev (etni¢nih, jezikovnih, verskih), vendar so geografske

dolocitve Se danes najocitnejSi mejnik razloCevanja med »enimi« in »drugimi« ter tako
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vplivajo na domet izgrajevanja te pripadnosti. Kljub prenosu dela suverenosti drzav ¢lanic na
raven EU so v evropskem smislu Se vedno najbolj izstopajoce ravno geografske meje, znotraj
katerih drzave ¢lanice ohranjajo ozemeljsko celovitost in preostalo suverenost. V tem okviru
se dogaja in razvija tisto, kar je za posameznika prvobitno in kar najprej spozna in prevzame
za svoje. V dobi globalizacije, ki pospesSuje preZemanje razli¢nih kultur in nastajanje vedno
novih in drugacnih videnj, staliS¢ in vedenjskih vzorcev, vkljuevanje oseb z drugacnimi
predstavami in zaznavami v sistem vrednot, kakrSnega sprejemajo in poznajo prvotni
prebivalci, nikakor ni samoumevno in enostavno. Nenehno spreminjajoci se vzorci in navade
povzroc¢ajo negotovost in strah pred »tujimi« ali »druga¢nimi« vizijami skupnostnega reda, ki

predstavljajo groznjo lastnim in so dojete kot prvi korak k uveljavitvi nove svetovne ureditve.

Druzba, drzava, nacija (Wieviorka 1994, 35) so torej entitete, ki so zmozne odpreti pot
pojavnim oblikam rasizma, ksenofobije in diskriminacije ter mo¢no zaznamujejo odgovor na
vprasanje, kje iskati vzroke za (ne)ucinkovitost mehanizmov, usmerjenih zoper te pojave.
Tudi ¢e so te entitete v analiticnem smislu razdeljene v tri razli¢ne skupine, gre za zbir
dejavnikov, ki se medsebojno povezujejo in napajajo, zaradi ¢esar omenjeni fenomeni niso
samo kompleksni in nasprotujo¢i si, temve¢ so tudi element sinkretiCnega izrazanja in
obnasanja, ki je povezano z vidnimi socialnimi zahtevami, s kritiziranjem drzave in vodilnega
razreda ter z agresivnim nacionalizmom. Wieviorka (1994, 35-38) govori o t. i. evropskem
integracijskem modelu, s ¢imer je misljeno tak$no razmerje med navedenimi entitetami, ki
zagotavlja relativno koherentno celoto. Ta model je bil na vrhuncu v 50. in 60. letih, ko so
bile zahodne evropske drzave v prvi vrsti industrijske drzave, kar pomeni, da je jedro druzbe
predstavljal proletariat oziroma proizvodna delovna sila. Najpomembnejsa druzbena razmerja
so se oblikovala v kontekstu industrijske proizvodnje, glavni konflikti so se pojavljali in
razreSevali med delavskimi gibanji na eni strani in vodstvom industrijskih obratov na drugi
strani. Ta strukturni konflikt je pogojeval druzbeno, politicno, kulturno in intelektualno
Zivljenje, ki pa je segalo mnogo dlje od vsakdanjega delovnika v tovarnah in drugih
proizvodnih enotah. Ko je bil evropski integracijski model na vrhuncu, je drzava pomenila
sredstvo za redistribucijo in socialno pomo¢ (prav tam, 36). Pojem drzave blaginje je zazivel
v pravem pomenu besede, saj je drzava dejavno posegla v odnos med delavci in delodajalci
ter v razdeljevanje presezne vrednosti, ustvarjene v proizvodnem procesu. Tudi nacionalno
vprasanje v tem obdobju ni nacenjalo trdnosti drzave, saj so nad njim prevladala socialna
vprasanja. V tem kontekstu relativne povezanosti druzbe, drzave in nacije je bila vsaka

manjina tujega porekla dojeta in opredeljena kot sestavni del delovne sile. Cetudi je katera
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od teh manjSin sprozila zahteve po jezikovni, verski ali drugi pripoznavi, ki so obudile
politi¢ne razprave o (ne)homogenosti nacije, pa take zahteve nikoli niso $le dlje od poskusov
odvzemanja moci sami drzavi. Mo¢ evropskega integracijskega modela je do srede 60. let
lezala v njegovi zmoznosti absorbirati kulturne, jezikovne, regionalne in druge razlike ali vsaj

upravljati z njimi tako, da niso spodkopale enotnosti druzbe (prav tam, 40).

Spremembe so nastopile konec 60. let in zlasti v zacetku 70. let. Industrijska druzba se je
zaCela pocasi razkrajati. Delavska gibanja sicer niso izginila, izgubila pa so osrednjo druzbeno
vlogo, poleg tega njihova nasprotovanja zahtevam in pogojem industrialcev niso ve¢ temeljila
na isti podlagi, na kateri je bilo organizirano vsakdanje druzbeno, politicno in kulturno
zivljenje. Njihovi protesti so postali bodisi panozni bodisi korporacijski, sindikati so se
institucionalizirali, ta razvoj pa je vodil tudi v preoblikovanja na politi¢ni ravni, saj je prislo
do vidnih nasprotovanj med levimi silami, ki so se identificirale z delavskimi tezavami, in
desnimi silami, ki so se vedno tezje upirale njihovim zahtevam in so zgubljale na
pomembnosti. Vendar je bila glavna posledica te transformacije v razvoju socialno-
ekonomskega dualizma (prav tam, 39). Medtem ko je industrijska druzba vsakemu
posamezniku dodelila dolofen polozaj v druzbi, pa najsi gre za nadrejeni ali podrejeni
polozaj, je dualisticna druzba locila srednji in zgornji razred, katerih predstavniki imajo
dostop do druzbenih dobrin, kot sta zdravstvena oskrba in izobraZevanje, od vseh ostalih, ki
jih druzba zavraca in so izkljuceni iz redistribucije javnih dobrin. Drzava kot organizacija je v
tem obdobju postajala vedno bolj nefunkcionalna oziroma ni bila ve¢ zmozna delovati po
nacelih drzave blaginje. Filozofija delavske in socialne demokracije je stopila v obdobje
nazadovanja, ponovno so ozivele zamisli o liberalni drzavi ali vsaj o ponovni vzpostavitvi
njenih bistvenih prvin. V tem duhu je svoje mesto zavzelo tudi vprasanje priseljevanja, ki
sicer samo po sebi ni glavni vir sprememb, ki vplivajo na nacionalno zavest, je pa klju¢na
toCka, okrog katere se izkristalizirajo strahovi in emocije, ki praviloma izvirajo iz drugih
virov. Razlog za zavrafanje priseljevanja in kulturne integracije priseljencev na nacionalnem
ozemlju je prvenstveno ta, da je nacionalna identiteta ogrozena z amerikanizacijo kulture,

internacionalizacijo gospodarstva in obstojem evropske strukture (prav tam, 41).

Razpad evropskega modela je pripeljal do situacije, da »drugi« niso ve¢ opredeljeni in dojeti
kot delavska kategorija in v tem smislu kot ¢len v verigi druzbenih razmerij, temve¢ kot druga
identiteta, ki se sploh ni zmozna vkljuciti v »gostujo¢o« druzbo. V preteklosti se je od

priseljencev pri¢akovalo, da se bodo zlili z druzbo, v katero so se priselili, in da bodo postali
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njen vitalni del ali pa da se bodo s¢asoma vrnili v mati¢no drzavo. Priseljenci so bili v
podrejenem polozaju. Danes tega pri¢akovanja ni ve¢, dojemanje tujcev pa se odvija le Se
znotraj kulturnih, verskih, nacionalnih ali etni¢nih kategorij. Diferencializem, ki se gradi na
tej podlagi, klice po ponovni vzpostavitvi podrejenega polozaja priseljencev. Danasnji
rasizem, ksenofobija in diskriminacija temeljijo torej na identitetnem vprasanju, ki je rezultat
krize sodobnosti oziroma zahteve po vrac¢anju k tradicionalnemu (nacionalnemu) nacinu
zivljenja in misljenja, ki naj ga privzamejo vsi, ki se na (nacionalno) ozemlje priselijo. Ce
torej sledimo tej ugotovitvi, lahko zavzamemo stalisce, da se bodo morali mehanizmi v boju
proti rasizmu, ksenofobiji in diskriminaciji, ¢e naj bodo uspesni, med drugim osredotociti na
preseganje zdajsnjih trendov, ki zlasti na gospodarskem in socialnem podrocju kazejo na

vracanje k tradicionalnim paradigmam, slone¢im na nacionalnih okvirih.

5.3.3 Neusklajena protirasisticna in protiksenofobicna mobilizacija

Mnogovrstnih  druzbenih problemov, ki izvirajo iz soobstoja mnogoterih identitet v
evropskem prostoru, ni mogoce resiti niti ga ni smiselno reSevati na uniformiran nacin, ki naj
bi bil relevanten samo za okoliS¢ine, svojevrstne za EU, in ki naj bi tudi veljal samo znotraj
nje. Vedno aktualno vprasanje je, katere institucionalne ukrepe in napore pri odpravljanju
rasizma, ksenofobije in diskriminacije je sploh mogoce Steti za ustrezne in ucinkovite. Prave
resitve se vedno izmikajo, saj niso odvisne le od rezultatov spremljanja uc¢inkov teh ukrepov,
ki praviloma poteka s pomoc¢jo porocanja in vodenja statistike, ampak tudi od tega, kdo jih
ponuja in podpira. Druzbeni aktivisti, lobisti in, SirSe gledano, civilna druzba nacelno
podpirajo zaveze EU, a se intenzivnost njihovega zaupanja v prizadevnost evropskih
institucionaliziranih struktur neprestano spreminja, zato so njihova stalis¢a zelo deljena in
obsegajo vse od skepticizma do absolutne podpore. Z vidika temeljnih idej in ciljev drugih
gibanj je protirasisti¢no in protiksenofobi¢no gibanje manj poenoten zbir idej in organizacij.
Nima namre¢ razvite vseobsegajoce in stabilne mreze, znotraj katere bi vsi vpleteni stremeli k
enemu samemu cilju. Mnoge organizacije pristopajo k boju proti ksenofobiji, rasizmu in
diskriminaciji, ne da bi prej izoblikovale enotno in po zasledovanih ciljih skladno strategijo.
Nekatere se usmerjajo na ozko podrocje delovanja, na primer na rasno diskriminacijo v
zaposlovanju, in se ne povezujejo s sorodnimi akterji. Na ravni EU so se z diskriminacijo
povezana vpraSanja vedno vsebinsko navezovala na migracijske probleme in politike,

namesto da bi izhodis¢a konceptualno oblikovali v prvi vrsti aktivisti sami, saj so ti najblizje

227



konkretnim druzbenim problemom in praviloma tudi poznajo njihove prave vzroke. Koncepta
protirasizma in prepovedi diskriminacije, ki sta vzniknila prek programov feministi¢nih
gibanj, sindikatov, socialisti¢nih strank, verskih ustanov itd., sta se usidrala v levo-
liberalisti¢no druzino gibanj, s pomocjo njune generalizirane vezanosti na vprasanje socialne
izkljugenosti pa tudi v evropsko politi¢no levico. Se vedno pa to dokaj §iroko gibanje ni imelo
notranje usklajene ideologije, kar se je odrazalo v razprSenosti in nesodelovanju akterjev,
raznolikosti programov in njihovih ciljev. Vsak ¢lan te druZine je lahko boj proti rasizmu,
ksenofobiji in diskriminaciji oprl na lastne stiske in ga interpretiral kot enega izmed svojih
ciljev. Neenakost, druzbena stratifikacija, revS¢ina, migracije, cClovekove pravice,
nezaposlenost, etni¢ni konflikti — vse to so teme, na katere je mogoce navezati idejo
spopadanja s pojavi diskriminacije, rasizma in ksenofobije in ki dajejo osnovo za
protirasisti¢no in protiksenofobi¢no mobilizacijo. Ce se to dejstvo kaze kot prednost za
tovrstno gibanje, ker so vse te teme globalno pomembne, pa je hkrati pomanjkljivost, ker se
na tak nacin drobi enotnost postopanja v zalrtani smeri in zmanjSuje ubranost zahtev in
pobud, ki jih podajajo zZrtve diskriminacije, vse to pa onemogoca oblikovanje koherentne in
na en cilj osredotoCene strategije. S tega vidika so vprasSanja, povezana z diskriminacijo,
rasizmom in ksenofobijo, vedno etiketirana z ostalimi strategijami in programi, zaradi ¢esar
jih mnogokrat zasencijo in postavijo v ozadje druge prioritete, njthova pomembnost pa je v
tem pogledu zmanjSana. Ni dvoma, da razna druStva in posebna telesa, ustanovljena z
namenom boja proti neenakemu obravnavanju, ki so lahko ustanovljena na drzavni, regionalni
ali lokalni ravni, igrajo pri preseganju obravnavanih problemov klju¢no vlogo. Zlasti
moznost, da zastopajo domnevne zrtve diskriminacije ali da celo sama neposredno vlozijo
tozbe pred sodiS¢em, pomaga pri ve€anju ozaves€enosti in uporabi predpisov v praksi. Vendar
je poenoteno delovanje in SirSo razpoznavnost v javnosti lazje graditi ob podpori dobro
organizirane in usklajene mreze, ki je zmozna nuditi prave usmeritve in pomo¢
posameznikom ter se prilagajati vsakokratnim druzbenim spremembam. V tem pogledu je
pomembna tudi Evropska mreza proti rasizmu — najvecja in edina mreza nevladnih
organizacij, ki se borijo proti ksenofobiji, rasizmu, diskriminaciji, nestrpnosti in predsodkom
v EU. Evropska mreza proti rasizmu (European Network Against Racism — ENAR) je mreza
evropskih nevladnih organizacij, ki delujejo v boju proti rasizmu v vseh drzavah ¢lanicah EU,
in predstavlja ve¢ kakor 600 nevladnih organizacij iz celotne EU. Ideja o ustanovitvi mreZe
sega v leto 1997, tj. evropsko leto proti rasizmu. Med marcem in septembrom 1998 se je vec
kakor 600 nevladnih organizacij udelezilo okroglih miz, ki so potekale tako na nacionalni kot

evropski ravni, da bi razpravljale o razvojnih moznostih tovrstnega povezovanja. Na podlagi
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pozitivnih odzivov je leta 1998 ve¢ kot 200 predstavnikov teh organizacij na ustanovitveni
konferenci Evropske mreZe proti rasizmu sestavilo skupni program ukrepanja. Glavno vodilo
ENAR so boj proti rasizmu, rasni diskriminaciji, ksenofobiji in s tem povezani nestrpnosti,
spodbujanje enakosti med drzavljani EU in drzavljani tretjih drzav ter povezovanje in
usklajevanje lokalnih, regionalnih in nacionalnih spodbud s spodbudami EU. Delovanje
ENAR posega tako na raven EU kot na nacionalno raven. Na ravni EU si prizadeva za
oblikovanje staliS¢ in mnenj o politikah EU, ki se nanaSajo na protirasizem in prepoved
diskriminacije, za pripravo ustreznih dokumentov in priporoc¢il v zvezi z zakonodajo ali
politicnimi spodbudami EU, za kolektivno lobiranje ter za vzpostavljanje koalicij in
partnerstev z drugimi evropskimi mrezami in organizacijami. Na nacionalni ravni se ENAR
osredotoCa na tiste aktivnosti, s pomocjo katerih si lahko c¢lanske organizacije med seboj
izmenjajo ideje, staliS¢a, informacije in najboljSe prakse, seznanja Clanske organizacije z
razvojem politik na ravni EU, spodbuja dialog s civilno druzbo in drzavami ¢lanicami, zlasti
na podrocju protidiskriminacijskih politik, ter deluje v smeri uresniCevanja lastne vizije, tj.

Evropa brez rasizma.

5.3.4 Ugotovitve in opozorila institucij EU

EU je sistemati¢no spremljanje rasizma, ksenofobije in diskriminacije institucionalizirala Sele
leta 1997, ko je z namenom zbiranja objektivnih, zanesljivih in primerljivih podatkov o teh
pojavih ustanovila Evropski center za spremljanje rasizma in ksenofobije (EUMC), katerega
pravna naslednica je danes Agencija za temeljne pravice (FRA). Cetudi je delo navedene
agencije projektno usmerjeno in mnogokrat osredoto¢eno na ozko podrocje raziskovanja, se
na njene izsledke in ugotovitve naslanjajo tako organi drzav Clanic kot same institucije EU,
zlasti Evropski parlament. Slednji je zadnjo odmevnejSo resolucijo na temo izvajanja nacela

enakega obravnavanja sprejel leta 2007.27*

Iz nje je ze moc razbrati, v katero smer naj bi se
EU na tem podrocju razvijala in katere ukrepe Steje za primerne za soocanje z obravnavano
problematiko. Na zalost se tudi ta resolucija, tako kot mnogi drugi dokumenti EU, ne dotika
razlogov, ki so privedli do zaskrbljujoCe stopnje rasizma, ksenofobije in diskriminacije v EU

in ki te pojave Se danes generirajo.

M Resolucija Evropskega parlamenta z dne 27. septembra 2007 o uporabi Direktive Sveta 2000/43/ES z dne 29.

junija 2000 o izvajanju nacela enakega obravnavanja oseb ne glede na raso ali narodnost (2007).
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V uvodu omenjene resolucije je navedeno, da je EU politicni projekt, ki temelji na skupnih
vrednotah, kot je varstvo ¢lovekovih pravic in temeljnih svobos¢in, ter ki spodbuja enakost in
nediskriminacijo. Evropski parlament poudarja pomembnost okolis¢ine, da politicne izjave o
boju proti diskriminaciji spremljata postopen razvoj ter dosledno in pravilno izvajanje politik
in zakonov, predvsem direktiv za preprecevanje diskriminacije in projektov za spodbujanje
enakosti. Resolucija ob sklicevanju na poro¢ilo EUMC iz leta 2006, ki potrjuje, da je
diskriminacija v drzavah ¢lanicah Se vedno resen problem, in na raziskavi Eurobarometra, po
kateri 64 odstotkov v raziskavo vkljuCenih drzavljanov v 25 drzavah c¢lanicah meni, da je
diskriminacija na podlagi narodnostne pripadnosti Se vedno razSirjena, priznava, da je
sprejetje t. 1. Rasne direktive pomemben korak k izboljSanju ravni varstva zrtev diskriminacije
na podlagi rase ali narodnosti. V nadaljevanju je poudarjeno, da mora ta direktiva delovati kot
temelj, na katerem naj se oblikuje celovita protidiskriminacijska politika EU. Pozivi
Evropskega parlamenta k ukrepanju so naslovljeni tako na drzave clanice kot na druge
institucije EU. Med prvimi so najpomembnejsi naslednji:

- drzave Clanice naj ¢im prej prenesejo vso protidiskriminacijsko zakonodajo EU in
uporabijo vse razpolozljive instrumente, vklju¢no s pozitivnimi ukrepi, da zagotovijo
enakost v praksi, saj Evropski parlament z razoCaranjem ugotavlja, da so le nekatere
izmed njih ustrezno in v celoti prenesle njene doloCbe, prav tako pa izraza
zaskrbljenost, ker so drzave Clanice s podroc¢ja uporabe direktive izvzele ve¢ podrocij
dejavnosti, kot je zazeleno ali upraviceno;

- drzave cClanice naj na klju¢nih podroc¢jih politike uvedejo zbiranje in preverjanje
podatkov o teh pojavih;

- dolZnost drzav ¢lanic je, da pomembne informacije posredujejo drzavljanom ter da
spodbujajo in podpirajo kampanje za osvesanje o obstoje¢i zakonodaji in organih,
vkljucenih v boj proti diskriminaciji;

- vlade drzav c¢lanic naj v politiki zaposlovanja in politiki socialne vkljucenosti
zagotovijo enako obravnavanje in enake moZznosti;

- drzave c¢lanice naj izkoristijo najboljSe prakse drugih drzav ¢lanic, sproZzijo naj sodne
postopke v imenu zrtev ali naj v teh sodelujejo kot amicus curiae;

- drzave Cclanice naj zbirajo pomembne, zanesljive in primerljive informacije o
pojavnosti teh fenomenov na nacionalnem ozemlju ter jih posredujejo Agenciji za

temeljne pravice.
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Po drugi strani pa Evropski parlament poziva tudi Komisijo, naj nadaljuje s pozornim
spremljanjem pravilnega izvajanja Rasne direktive, naj ¢im prej objavi ocenjevalno Studijo ter
zacne s postopki za ugotavljanje krSitev prava EU, Evropskemu parlamentu in Svetu pa naj
predlozi Se poseben akcijski nacrt o mehanizmih in metodah opazovanja in ugotavljanja
ucinka nacionalnih izvedbenih ukrepov. Evropski parlament Komisijo tudi opozarja, da Zeli
prejeti dokument s seznamom izjem v zakonodajah drzav ¢lanic, da bi se o teh izjemah lahko
javno razpravljalo; nadalje izraza zaskrbljenost zaradi nizke stopnje ozaveScenosti o
protidiskriminacijski zakonodaji med drzavljani v drzavah ¢lanicah ter poziva Komisijo, naj
pospesi prizadevanja za dvig ravni te ozaveSCenosti; med drugim poudarja, da so zakoni
ucinkoviti le, ¢e drzavljani poznajo svoje pravice in imajo enostaven dostop do sodiS¢, saj je
sistem varstva iz direktive odvisen od drZavljanov, ki prevzamejo pobudo. Zanimivo je tudi
to, da Evropski parlament v tej resoluciji opozarja Komisijo na njegovo stalisce, da morajo
drzave clanice neodvisnim organom dati na voljo ustrezna finan¢na sredstva, da se bodo
pritozbe obravnavale brezplacno za osebe, ki finan¢nih sredstev nimajo. Nenazadnje poziva
Komisijo k preucitvi moznosti o zbiranju podatkov in belezenju primerov diskriminacije, pri
c¢emer opozarja, da zbiranje takSnih podatkov ne sme krSiti zasebnosti posameznikov z
razkritjem njihove identitete, ti podatki pa tudi ne smejo sluziti kot podlaga za etni¢no ali
rasno profiliranje. Med pomembnejSimi poudarki je tudi politicna, socialna in pravna
zazelenost odprave hierarhije varstva pred razli€nimi vzroki diskriminacije. V ta namen naj bi
Komisija predlozila predlog za razSiritev podrocja uporabe Direktive 2000/43/ES na vse

ostale vzroke diskriminacije.
Iz zgoraj navedenega izhaja, da se institucije EU vedno bolj zavedajo problemov, ki

bremenijo Unijo, in na podlagi tega zavedanja usmerjajo napore k zmanjSevanju ali

odpravljanju njihovih posledic.
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6 ALI SO POTREBNI NOVI PRISTOPI?

6.1 Glavni pristopi k preprefevanju in odpravljanju rasizma, ksenofobije in

diskriminacije

Danes najpogosteje uporabljeni pristopi k odpravljanju oziroma zmanjSevanju pojavnosti
rasizma, ksenofobije in diskriminacije slonijo na oblikovanju javnih politik kot odrazu moci
vplivanja na porazdelitev javnih dobrin. Sodobne politike na podro¢ju boja proti rasizmu,
ksenofobije in diskriminacije temeljijo v glavnem na treh nacelnih izhodis¢ih: na
zagotavljanju prepovedi diskriminacije v formalnem smislu oziroma na nacelu pravne
enakosti (politike enakih moznosti), na zagotavljanju dejanske enakosti (politike pozitivnih

ukrepov) in na priznavanju multikulturnosti (politike upravljanja z razli¢nostjo).

Proces oblikovanja in izvajanja javnih politik (t. i. policy proces) je sestavljen iz ve¢ faz: a)
identifikacija druzbenih (policy) problemov, b) oblikovanje politicnega dnevnega reda, c)
oblikovanje policy alternativ (alternativnih reSitev policy problema), ¢) legalizacija oziroma
uzakonitev izbrane policy alternative, d) implementacija javne politike in e) evalvacija
oziroma vrednotenje u¢inkov javne politike (Fink Hafner 2001). Ker izvajanje javne politike
praviloma temelji na sprejetju zavezujocega dokumenta, s katerim se doloc¢ijo vsaj osnovna
pravila in cilji izvajanja javne politike, veljajo za proces priprave javne politike smiselno

v . . .. . . . . 275
enaka nacela in usmeritve, kot veljajo pri pripravi pravnih aktov.

Prepogosto se zgodi, da je
prva faza, tj. identifikacija druzbenih problemov, odrinjena na obrobje zanimanja policy
akterjev, Ceprav bi se pri njej, kot izhaja iz zgornje teoretske postavitve, moralo pravzaprav
vse zaceti. Natancna opredelitev problemov je tako sestavni del skrbi in odgovornosti za
oblikovanje »dobre« javne politike, torej taksSne, ki uspeSno usmerja razvoj druzbe, ki
vzpostavlja oziroma ohranja pravi¢na razmerja med druzbenimi subjekti in slednjim ne nalaga
nepotrebnih bremen, ki omogoca relativno enostavno in uspesno uresni¢evanje doloCenih
ciljev ter predvideva mehanizme za mirno reSevanje morebitnih interesnih nasprotij itd. To

pomeni, da je treba pri pripravi javne politike najprej ovrednotiti obseg problemov, analizirati

vzroke za njihov nastanek ter ugotoviti subjekte, ki so v te probleme vkljuceni, in druzbena

75 Nagela, ki jih je treba upostevati pri pripravi predpisov, so naslednja: na¢elo potrebnosti pravnega urejanja,
nacelo samoomejevanja, nacelo sorazmernosti, nacelo odgovornosti, nacelo dolo¢nosti, nacelo dostopnosti,

nacelo poenostavitve in nacelo transparentnosti. Ve¢ o tem glej Resolucijo o normativni dejavnosti (2009).
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razmerja, na katera se ti problemi nanaSajo. Vse to bi se moralo dogajati ob upoStevanju
splosno sprejetih vrednot, interesov, mitov in verovanj — ob upostevanju vsega, kar poznamo
pod imenom »druzbena zavest«. Bolj so raziskani vzroki in okoliS¢ine za razmah druzbenih
problemov, lazja in ustreznejsa je dolocitev ciljev javne politike in sredstev za doseganje teh
ciljev. Ob taki osnovi pa so vecje tudi moznosti pridobivanja Sirokega druzbenega soglasja o

potrebnosti in primernosti uveljavitve javne politike.

Znotraj EU, ki zdruzuje mnogotere vsebinske kontekste, je treba na rasizem, ksenofobijo in
diskriminacijo gledati §irSe in njihove pojavne oblike proucevati v luci ve¢ pristopov (teorija

racionalne izbire, funkcionalizem, teorija diskurza, fenomenologija).”’®

Omejevanje na en sam
mozni odgovor na vprasanje, kje so razlogi za njihov nastanek in razmah, Ze samo po sebi
izkljucuje druge, za razumevanje vzrokov pomembne preudarke. Zgolj enoplastno in
poenostavljeno gledanje na obravnavano problematiko torej privede do zanemarjanja drugih
razlag, ki so lahko povsem pravilne, pa ¢eprav samo v dolo¢enem prostorskem ali Casovnem
okviru ali samo v druzbenopoliticno in gospodarsko specificnih situacijah. Izmikanje
upostevanju dokazano pravilnih interpretacij ozi vpogled v spekter odgovorov, ki so lahko v
nekem trenutku odlocilni za reSitev nastale situacije. Zato je morda primerneje, da se oblikuje
skupni imenovalec, ki bi zdruzeval izhodis¢a zgoraj omenjenih teorij. Navsezadnje so v
kontekstu EU relevantne prav vse predstavljene teze. Ni namre¢ mogoce vztrajati na trditvi,
da v drzavah ¢lanicah ni zaznati rivalstva med priseljenci in prvotnimi prebivalci, zlasti na
trgu delovne sile, na podrocju stanovanjske politike itd., saj to dejstvo med drugim potrjujejo
izsledki Evrobarometra. V tem pogledu argumentov teorije racionalne izbire, po kateri je
tekmovalnost in mrznja med priseljenci in domacini odraz njihovega racionalnega odlocanja,
ni mogoce popolnoma zanemariti. Enako velja za argument o razlikah med kulturami, na
katerega se opira funkcionalisticna teorija. Kljub temu, da je etnos, predvsem zaradi ze
izkuSenih nacionalisticnih zlorab etni¢nega, ves €as sumljiv in sprejet z doloceno stopnjo
rezerviranosti, pa je vendarle priznan kot bogatitev ¢lovekovega in druzbenega razvoja.
Taks$no priznanje, ¢etudi ne v smislu vitalne prvine druzbenega napredka, pa samo po sebi
terja priznanje obstoja raznolikosti. Ni namre¢ mogoce sposStovati kvalitet, ki iz te raznolikosti
izhajajo, Ce si obenem zatiskamo oc¢i in trdimo, da razlik sploh ni. In ravno teorija diskurza

analizira ponazoritve in pojmovanja posamicnih neenakosti, ki se pojavljajo v celotnosti

1 Gre za §tiri osnovne pristope k proudevanju rasizma, ksenofobije in diskriminacije, ki so v strnjeni obliki

predstavljeni v poglavju 1.3.2 Metodoloski pristop.
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¢loveskih odnosov. Slednji pa so na preizkus$nji vsakic, ko se zacnejo posledice gospodarske

krize nenadzorovano S$iriti in se skrha zaupanje v obstoj druzbenopoliti¢ne strukture kot take.

Na podlagi analiziranih dokumentov, ki so jih institucije in organi EU na to temo sprejemali
vse od nastanka Skupnosti naprej, ni mogoce ugotoviti, kateri od navedenih pristopov naj bi
predstavljal izhodis¢e za aktivnosti EU. Rasisti¢no-ksenofobi¢ni in protidiskriminacijski
diskurz je vpet v mnoge politike EU, ne da bi hkrati jasno opredeljeval vzroke in okolis¢ine,
za katere se domneva, da so pripomogli k nastanku trenutnega stanja, in ne da bi hkrati
nakazoval smer delovanja EU, ki naj privede do doseganja zastavljenih ciljev. Iz dosedanjih
izvajanj je zgolj razvidno, da so bili gonilo boja proti diskriminaciji v EU Stevilni motivi.
Nekatere je mogoce razbrati Ze iz samih ustanovitvenih pogodb, druge podrobneje razkriva
sekundarna zakonodaja. Zgodovina protidiskriminacijskih dolocb sega v sam zacetek
ustanovitve Skupnosti. Zapisi prvih dolo¢b o prepovedi diskriminacije na podlagi spola so bili
vecinoma posledica ekonomskih motivov: preprecevanje neenakih pogojev za posSteno in
odprto konkurenco znotraj Skupnosti. V nadaljnjih letih se je Skupnost posvecala tudi ciljem,
v okviru katerih je prevzela obveznost za doseganje socialne pravinosti in stabilnosti.
Nedavno pa je EU prevzela tudi odgovornost za varstvo clovekovih pravic njenih
drzavljanov. Skupek nenehno spreminjajoCih se potreb in ciljev, ki so bili doloCeni z
namenom zadovoljevanja teh potreb, je privedel do situacije, da danes obstajajo Stevilni
pravni viri, na podlagi katerih je mogoce sprejemati konkretne ukrepe v boju proti
diskriminaciji v EU: PDEU (8., 18., 21., 45., 49., 56., 67., 82., 83., 85., 110., 157., ¢len in
drugi), PEU (zlasti 3. do 6. ¢len), sekundarna zakonodaja (predvsem direktive o enakosti med
spoloma in direktivi, sprejeti na podlagi prejSnjega 13. ¢lena PES (zdaj 19. ¢lena PDEU)). Pri
tem ne gre zanemariti mednarodnega in nacionalnega prava. Po eni strani raznolikost in
Stevilénost pravnih virov omogoca priblizevanje ukrepov dejanskim razmeram in vecjemu
zajetju svojevrstnih dejanskih stanj v zakonodajni okvir, po drugi strani pa je ravno ta
Stevilénost vir nepreglednosti in neusklajenosti, kar zmanjSuje ucinkovitost sprejetih ukrepov

v praksi.

Ne glede na odsotnost natanc¢ne identifikacije vzrokov in povodov za razrasCanje rasizma,
ksenofobije in diskriminacije, ki je ob upoStevanju dojemanja EU kot arene Steviléno in
vsebinsko nedoloc€ljivih situacij Ze skoraj razumljiva, pa ni mogoce reci, da se je poslanstvo
boja EU proti njihovim druzbenim manifestacijam iz¢rpalo. Nasprotno, vztrajno usmerjanje

druzbenih akterjev v smeri odpravljanja in zmanjSevanja navedenih pojavov ni nikoli povsem
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usahnilo, le javne politike za doseganje tega cilja so se razlikovale. V prvih §tirih desetletjih
obstoja Skupnosti so bila prizadevanja institucij usmerjena na oblikovanje sploSnega
zakonodajnega okvira, ki bi na podlagi nacela enakosti omogocal aktivno delovanje v boju
proti diskriminaciji. Ceprav se je hkrati s temi prizadevanji dejansko izgrajevala §irSa skupna
protidiskriminacijska strategija, ki je poleg zakonodajnega okvira vkljucevala razne
integracijske ukrepe in politike omejevanja priseljevanja, je mogoce rec¢i, da so osnovno
izhodisc¢e boja proti diskriminaciji predstavljale politike enakih moZnosti. Slednje so Se danes
osnovno sredstvo boja proti diskriminaciji v vecini evropskih drzav. Njihovo bistvo je v
zreduciranju priznavanja raznolikosti, ki se poskusa doseci z dolocitvijo prepovedanih
razlikovalnih meril oziroma z nevtralizacijo pomembnosti teh meril. Te politike
predpostavljajo, da se z zanemarjanjem prepovedanih osebnih okolis¢in, kot so rasa,
narodnost, spol ipd., med osebami, ki med seboj konkurirajo v doloceni situaciji, vzpostavijo
popolnoma enake moznosti za doseganje njihovih ciljev. »Bitka« in kon¢ni izbor med njimi
potekata le na podlagi meril, ki so v konkretnem primeru relevantna. Cetudi ima utemeljitev
politik na nacelu pravne enakosti svoje prednosti, saj je njihovo izhodisce stabilno,
predvidljivo, vnaprej doloceno ali dolo€ljivo in dokaj nespremenljivo, pa to ne pomeni, da so
tovrstne politike zadosten instrument ucinkovitega zmanjSevanja in prepreCevanja
diskriminacije. Kot njihova slabost se najpogosteje omenja odsotnost mehanizmov, s pomocjo
katerih bi bilo mogoce odpraviti anomalije, ki so v procesu odlo¢anja nastale ravno zaradi
neupoStevanja nacela enakosti. Kopicenje (zgodovinske) neenakopravnosti privede do
zapostavljenosti, zaradi katerih se posamezniki znajdejo v razlicnih zacetnih polozajih. Vecji
je razkorak med izhodiS¢nimi polozaji posameznikov, manjsi je lahko ucinek politik enakih

moznosti.

Odzivanje EU v zadnji letih kaze, da se ta ne otepa kritik, ki so jih delezne politike enakih
moznosti, saj je osredotoCenost institucij EU vedno bolj usmerjena na spodbujanje
medkulturnega dialoga, strpnosti in solidarnosti, na poudarjanje »evropejstva« in potrebe po
prepoznavanju Evrope v svetovhem merilu. Ko je postalo jasno, da vzpostavljeni
protidiskriminacijski mehanizmi v drzavah ¢lanicah ne prinaSajo zelenih rezultatov in da se v
evropskem prostoru belezi vedno ve¢ primerov rasisticnega in ksenofobi¢nega izrazanja, kar
med drugim potrjujejo statisticni podatki o pojavnosti rasizma, ksenofobije in diskriminacije,
pa tudi izsledki raziskav, ki razkrivajo odnos drzavljanov EU do tujcev, je EU zacela
poudarjati pomen raznolikosti in spodbujati strpnost. Pomen teh vrednot se je postopno krepil,

celo do te mere, da je sam pojem strpnosti nasel svoje mesto med vrednotami evropske
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druzbe. Strpnost se je kot vrednota EU sicer pojavila Sele v besedilu Pogodbe o Ustavi za
Evropo, a so se spremembe v vrednotnem kontekstu nakazovale Ze pred prvim osnutkom
pozneje propadle ustave. Izjava Sveta in predstavnikov vlad drzav Clanic iz leta 1997 navaja,
da Evropa, za katero sta znalilna solidarnost in bogata kulturna meSanica, temelji na
spoStovanju razli¢nosti in na toleranci. Tudi Evropski svet je ob Stevilnih priloZnostih
spodbudil institucije EU, naj v rednem, neposrednem in preglednem dialogu s civilno druzbo
poudarjajo najpomembnejSe vrednote, ki so drzavljanom Evrope skupne — med drugim
strpnost in solidarnost. EU je z omenjenimi dokumenti, zlasti pa s spremembami v primarnem
pravu Skupnosti, dejansko na novo postavila elementarni in minimalni evropski moralni
kodeks. Vse to nakazuje, da se je EU zasidrala na osnovni ideji politik upravljanja z
razli¢nostjo, tj. na prepri¢anju, da je treba obstoj razlik priznati in se nanje tudi odzivati (Liff
1997: 13). Potreba po priznavanju multikulturne narave sodobne populacije naj bi izvirala iz
ugotovitve, da bodo tradicionalne monokulturne skupnosti u¢inkovito funkcionirale le, ¢e se
bodo postopno prilagajale spremembam, ki se dogajajo v druzbi. Vendar pa tudi filozofija
politik upravljanja z razli¢nostjo ni idealna. Zlasti kadar se razlikovanje opravlja sistematicno
in na skupinski osnovi, lahko promoviranje raznolikosti oziroma prilagajanje tej raznolikosti
povzroci jezo, predsodke in sovrazne obcutke tistih, ki temu prilagajanju niso podvrzeni.
Poleg tega je doseg teh politik odvisen od intenzivnosti spodbujanja druzbenih akterjev k
priznavanju raznolikosti, od samoiniciativnosti naslovnikov in od dejanskega prilagajanja na

izvedbeni ravni, saj so te politike po svojem bistvu voluntaristicne.

Pri sprejemljivosti praks multikutluralizma igrajo pomembno vlogo tudi percepcije
dominantne skupine, ki na podlagi generacijskih prenosov, zgodovine, izkuSenj, ustaljenih
druzbenih vzorcev in odnosov Se vedno vztraja na ideji, da je z drzavo sklenila poseben pakt
solidarnosti. Rasizem, ksenofobijo in diskriminacijo je tako mogoce videti tudi kot odraz
kritike tega pakta. Svojevrsten problem, ki je v EU vedno bolj zaznaven, je ta, da je pakt
solidarnosti Se vedno razumljen kot dogovor med nacionalno drzavo in njenimi drzavljani, ne
pa med EU in evropskimi drzavljani. Cetudi so nacionalne drzave ob podpori svojih
drzavljanov, ki so jo ti izrazili na referendumih, prenesle del suverenosti na EU, pa ta
politicna transformacija Se vedno nima svojega ekvivalenta v civilni druzbi.
Druzbenopolitiéna razprava o tem, kdo naj ima dostop do privilegijev oziroma boj za
kolektivne dobrine se Se zmeraj odvija znotraj drzave in s tem znotraj nacionalnega

(drzavljanskega) okvira. Tako razli¢ne druzbene skupine na eni strani kot tudi vsakokratna

oblast na drugi strani so vpete v dojemanje, da je usklajevanje v zvezi z redistribucijo javnih
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dobrin izklju¢no nacionalna domena. Drzavljani od oblasti tudi pricakujejo, da bo ta zanje
poskrbela oziroma ustvarjala pogoje za vse tisto, do ¢esar so upraviceni. Prav tako mora od
ljudstva izvoljena oblast ta pri¢akovanja izpolniti, ¢e Zeli ohraniti zaupanje tistih, ki so ji
poverili vodenje drzave. Druzbena pogodba med politi¢nimi elitami in razli¢nimi skupinami
civilne druzbe je torej omejena z nacionalnostjo, temeljna vez med enimi in drugimi je
drzavljanstvo. Tak dogovor pomeni izhodis¢e usklajevanja temeljnih interesov razlicnih
druZbenih skupin. V osnovi je dogovor omejen le na obljubo politi¢ne lojalnosti v zameno za
zagotavljanje z ustavo priznanih politi¢nih, socialnih in ekonomskih pravic. Tak dogovor
odraza razmerje moci med enimi in drugimi, torej med drzavo in njenimi drzavljani. Vendar
je tak dogovor, zgodovinsko gledano, rezultat postopnega in mnogokrat grenkega in
napornega boja za prevlado posami¢nih interesov. Stopnja socialne izkljuc¢enosti nekaterih
druzbenih skupin je torej odvisna od uspesnosti njihovih pogajanj z vsakokratno oblastjo in

od kon¢nega rangiranja interesov.

Vendar spremembe v politi¢ni, gospodarski in sploh v celotni druzbeni sferi povzrocajo
spremembe v dejanskem razmerju moci, ki nato zacne odstopati od tistega, kar je doloceno v
druzbeni pogodbi. Razli¢ne druzbene skupine, ki Zelijo uveljaviti svojo vizijo prihodnosti, so
zaradi spremenjenih okolis¢in, v katerih so se znasle, prisiljene iskati politicne priloznosti za
uspesno naslavljanje svojih predlogov. V takih trenutkih nastopi potreba po redefiniranju in
preoblikovanju obstoje¢e pogodbe. Cetudi ni takoj$nje pripravljenosti za to (bodisi na eni
bodisi na drugi strani), do ponovne vzpostavitve razmerja moci slej ko prej pride, saj bi sicer
institucionalna ureditev zasla v krizo. Bolj pomembno od vprasanja, kdaj se takSna
preobrazba zgodi, je to, kdo naj bo kot enakovreden partner vkljuen v to pogodbo. Na tej
tocki torej postanejo aktualne teznje po krepitvi nacionalne solidarnostne skupnosti.
Legitimni »lastniki« drzave so tisti, ki so v njej rojeni ali vsaj v njej dlje casa prebivajo, saj so
ravno na tej podlagi tudi izpolnjevali zaveze iz druZzbene pogodbe, s Cimer so prispevali k

L < w277
temu, da je drzava takSna, kakr$na je.

Zato od nacionalne oblasti pricakujejo, da jih tudi v
prihodnje $¢iti, in sicer tako, da jim jamci vsaj enak, ¢e ne vecji obseg pravic in privilegijev, k
¢emur se je navsezadnje tudi zavezala. »Drugi«, ki zahtevajo enakovredno druzbeno

vkljuenost in s tem varstvo drZzave, pomenijo tveganje za razpad nacionalne skupnostne

211V tem pogledu je jasno, da od ve&ine drzavljanov ni pricakovati kriti¢nosti do lastne drzave niti do samih
sebe v smislu dejanskega izpolnjevanja zavez. Zanje ni relevantno vprasanje, ali bi bila drzava morda bistveno
naprednejs$a in uspesnejSa, ¢e bi bili priseljenci vanjo enakovredno vkljuceni. Kot Ze omenjeno, se razprave o

necem lastnem vselej sprevrzejo v samohvalo, razprave o necem tujem pa v sovraznost.
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harmonije, njihova pritegnitev v strukturo porazdelitve javnih dobrin vnaSa negotovost in
vpliva na zmanjSanje ugodnosti prvotnih prebivalcev. S tega vidika so rasisticne,
ksenofobi¢ne in diskriminacijske utemeljitve namenjene izkljuCevanju ali zavracanju

vkljucevanja »drugih« v pakt solidarnosti, ki so ga sklenili drzava in njeni drzavljani.

Prav dejstvo, da EU (morda ravno zato, ker ni drzava v pravem pomenu besede) (Se) ni
dosegla tiste stopnje transnacionalnosti, v kateri bi drzavljani EU sklepanje druzbene pogodbe
razumeli onkraj nacionalnega okvira, sili EU v spodbujanje solidarnosti in tolerance, v
pripoznavanje evropske identitete in v razumevanje EU kot povezljivega prostora, ki naj
ustvari domoljubje njenih drzavljanov. Ob tej trditvi se zdi, da »reSitev« za obravnavano
tematiko lezi v postopnem razvrednotenju nacionalne drzave in v njeni nadomestitvi z drzavi
podobno institucijo, predvsem v smislu organizacijske strukture, katere temelj ni skupna
nacionalna dedis¢ina, temve¢ ideja skupne druzbenopoliti¢ne in civilizacijske kulture. Vendar
je ta »reSitev« zgolj navidezna. Tudi drzavi podobna tvorba namreC potrebuje dolocene
zamejitve. Katere so tiste, katerih ucinki so najmanj izkljucujoci? Kot ze re€eno, sploh ni
nujno, da so tiste najbolj oc€itne meje, kakrSne so npr. ozemeljske, tudi najbolj trdovratne in
omejevalne. Nenazadnje tudi pozitivni odnos, ki ga EU goji do evropskega drzavljanstva in
identitete, do strpnosti in solidarnosti, nikakor ni samoumeven in sam po sebi udejanjan v
praksi. Zato terja kriticno analizo, kot vodilo pri analizi tega odnosa pa sluzi vprasanje,
kaksen je domet uvedbe drzavljanstva EU v ustanovitvene pogodbe in vkljucitve strpnosti
med temeljne vrednote EU oziroma ali sploh lahko govorimo o pristnem spodbujanju
strpnosti in resni¢ni zelji po oblikovanju evropske identitetne pripadnosti. Postavlja se namrec
vprasanje, ali ne gre pri tem zgolj za politiéno korektnost EU, Se posebej ko so na dnevnem
redu sestankov delovnih skupin v institucijah EU migracijska vprasanja ter teme o
gospodarskem, socialnem in moralnem razvoju EU. Poleg tega se z vidika ukrepov EU v boju
proti nestrpnosti pojavlja svojevrsten paradoks: po eni strani se promovirajo strpnost, evropski
duh, skupna identiteta, po drugi strani pa ravno ti za svoj obstoj zahtevajo lo¢evanje med
»enimi« in »drugimi«, neenakost ali celo diskriminacijo. Enakovrednosti kultur namre¢ ni
mogoce zatrjevati, ¢e prej ne opredelimo »tujosti«, za katero se velikokrat skriva
zakoreninjeno prepri¢anje o manjvrednosti nekaterih kultur. In vsa evropska hegemonija, ki
smo ji prica tudi v okviru EU, izvira iz ideje, da je evropska identiteta v primerjavi z

neevropskimi ljudstvi in kulturami ve¢vredna (Said 1978/1996, 18—-19, 398-399).
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To relativno zakoreninjeno prepri¢anje o ve¢vrednosti in liberalisti¢na ideja, na kateri sloni
evropska druzba, sta nemara tudi glavni oviri, da bi se na tleh EU dodobra uveljavila
pozitivna diskriminacija — »instrument, ki je namenjen preprecevanju strukturne
diskriminacije in uresnicevanju ideala dejanske (vsebinske, stvarne) enakopravnosti«
(Flander 2004).*" Smoter politik pozitivne diskriminacije je v izravnavanju razli¢nih
izhodiS¢nih poloZajev, vse z namenom, da bi politike enakih moZznosti, aplicirane na tako
izravnane poloZaje, lahko imele pravi ucinek, katerega prakti¢ni ekvivalent je zagotovitev
dejanske enakopravnosti med posamezniki. Pozitivna diskriminacija — pravno gledano —
pomeni odstop od nacela enakosti oziroma nacela prepovedi diskriminacije, zato so sodis¢a,
pa tudi strukture oblasti do izvajanja politik na njeni osnovi izjemno previdne. EU, ki je
zadrzana do pozitivnih ukrepov, je v tem pogledu vedno bolj kritizirana. Ni namre¢ sporno,
da gre pri pozitivni diskriminaciji za nacelo, ki ga Evropa ne sprejema. Ta odklonilna drza se
sklada s skupno znacilnostjo evropskih drzav, tj. z zavra¢anjem priseljevanja (Penninx 2004,
138); bolje receno, je svojevrsten korektiv v primeru, kadar se na ozemlju teh drzav kljub
doslednemu prizadevanju za zatesnitev (nacionalnih) meja ustalijo posamezniki in skupine, ki
se kakor koli razlikujejo od dominantne skupnosti. EU kot celota v tem smislu ni nobena
izjema. Se zmeraj si namre¢ prizadeva zmanjsati pritisk »od zunaj«, kar poskusa dosedi
predvsem s skrbnim nadzorom nad svojimi zunanjimi mejami in (finan¢nimi) spodbudami za
drzave, iz katerih evidentirano prihaja najve¢ priseljencev. Najbolj pereca dilema pri
odlocitvi, ali se iz razlogov prakti¢nosti vendarle sooCiti z zaCetno neenakostjo nekaterih
druzbenih skupin ali vztrajati (zgolj) na pravni enakosti, pa lezi v tem, da nacelo pozitivne
diskriminacije odstopa oziroma izpodriva poslovnost, prizadevnost, samoiniciativnost,
trznost, konkuren¢nost, individualnost — vse, na ¢emer EU krepi svoj kapitalisticni duh.
Privilegiranje etni¢nih ali drugih skupin na katerem koli druzbenem podrocju, ¢etudi je samo
zaCasno, postavlja pod vprasaj pravice tistih, ki takega obravnavanja niso delezni. Ob tem se
postavljata tudi vprasanji, kako dolgo naj taka prednostna obravnava traja in na kaksSen nacin
meriti morebitne ucinke pozitivnih ukrepov v praksi. Lahko se namre¢ zgodi, da prednostno
obravnavanje, ¢e traja predolgo, privede do preseznega in z vidika enakosti neupravicenega
obravnavanja predhodno zapostavljenih skupin, s ¢imer se nato v slabsi polozaj spravi tiste,

katerih prej ugodnejs$i polozaj je bil pravzaprav povod in merilo pozitivnih ukrepov.

28 Isti pomen imajo Stevilni izrazi: pozitivni ukrepi (positive measures), afirmativni ukrepi (affirmative
measures), afirmativna akcija (affirmative action), prednostno obravnavanje (preferential treatment), posebni

ukrepi (special measures), obrnjena diskriminacija (reverse discrimination) ipd. (Flander 2004, 99-101).
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Navsezadnje so pomembni tudi kvantitativni in kvalitativni kazalci, s pomocjo katerih se
ugotavlja, ali so dolocene skupine resni¢no zapostavljene in prikrajSanje ali pa gre pri tem
bolj za neko generalizirano zaznavanje vecinske druzbe, ki se je zgradilo na podlagi
prikrojenih okoli§¢in, stalnega problematiziranja zivljenjskega spektra manjSinskih skupin,

medijske popularnosti odzivanja na vsakrSen impulz teh skupin itd.

Neodvisno od zgornjih premislekov v zvezi z izhodi§¢nimi pomanjkljivostmi pozitivne
diskriminacije kaze, da EU svojo zadrzanost do pozitivnih ukrepov v prvi vrsti ¢rpa iz njej
lastnih ekonomskih temeljev. Unija je svojo prihodnost od nekdaj gradila na konkuren¢nosti,
ki je odvisna od ucinkovitosti oziroma od produktivnosti njenih prebivalcev. Slednji so steber
njene gospodarske prosperitete, zato si je v izrazito ekonomsko in individualisti¢éno naravnani
skupnosti tezko zamisliti udejanjanje takih ukrepov, ki bi zmanjSevali motiviranost
prebivalcev. V to smer pa vsekakor delujejo pozitivni ukrepi, saj se s posebnimi pravicami in
ugodnostmi dolo¢enemu krogu ljudi omogoca poseben polozaj. Omogocanje tega polozaja pa
nima ni¢ skupnega z motivacijo, trudom, prizadevnostjo, temve¢ praviloma temelji na neki
obravnavani krog ljudi s tak$nimi lastnostmi ali okoli§¢inami, ustvarja negativno vzdusje,
krepi se obcutek, da so ti ukrepi nepravicni in neposteni, vse to pa lahko vodi v dodatne

konflikte in napetosti.

Kot pomembni omejevalni dejavnik razmaha politik pozitivne diskriminacije v EU lahko
Stejemo tudi ze omenjeno sodno prakso Sodis¢a Evropskih skupnosti, ki se boji odmakniti od
individualistinega koncepta pravic in individualne enakosti. V zadevah Kalanke’” in
Marschall®™® se je Sodidge distanciralo od afirmativne akcije. Ceprav gre tukaj za obravnavo
diskriminacije na podlagi spola in zatorej sodne presoje in odlocitve, ki je iz nje izsla, ni
mogoce brezpogojno jemati kot izhodiS¢e ravnanja SodiSCa v primerih diskriminacije na
podlagi narodnosti ali rase, pa je pri tem vendarle treba upoStevati, da je vprasanje
diskriminacije na podlagi spola eno najbolj razdelanih vprasanj v okviru protidiskriminacijske
politike EU. Zato bi, ¢e sploh, odtajanost Sodis¢a pricakovali ravno v tem delu, kjer gre v

smislu kategorizacije »zgolj« za dve naravni oziroma bioloSko determinirani skupini. Pri

etnicnosti je stvar nekoliko drugacna. Antropologija etni¢nosti odreka stik s c¢lovesko

% Zadeva C-450/93, Kalanke proti Freie Hansestadt Bremen.
20 7adeva C-409/95, Marschall proti Land Nordrhein-Westfalen.
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bioloskostjo in ji namesto tega pripisuje odvisnost od druzbenih procesov in interakcij, zaradi
Gesar je ta v nenehnem razvoju.”®' Etni¢nost je v osnovi »vidik odnosov in ne svojstvo skupin
(Eriksen 1993, 12). Skupinska identiteta se torej ne oblikuje na podlagi prirojenih ali ob
rojstvu pridobljenih elementov, ki se prenasajo skozi generacije in na katere posameznik nima
vpliva (npr. fizicne znacilnosti). Gre torej za spremenljivo in mnogoplastno kategorijo, ki
posameznikom omogoca identifikacijo z razliénimi skupinami in s tem prilagajanje

vsakokratnim druzbenim situacijam.

6.2  Potencialnost in problemati¢nost strategij EU v boju proti rasizmu, ksenofobiji in

diskriminaciji

V nadaljevanju so predstavljene nekatere strategije, s pomocjo katerih poskusa EU premostiti

tezave, ki jih prinaSa naras¢ajoca kulturna pluralnost.

6.2.1 Formalna inkluzija »tujcev« s podelitvijo nacionalnega oziroma evropskega

drzavljanstva in izgrajevanje evropske identitete

Ena od strategij, ki lahko pozitivno vpliva na vkljuCevanje priseljencev v »evropsko druzbo«
in na vecjo kohezivnost med prebivalci EU, se nanaSa na integracijske politike drzav, ki
omogocajo relativno enostavno pridobitev nacionalnega drZzavljanstva. S pridobitvijo
drzavljanstva drzave ¢lanice postane oseba tudi drzavljan EU, kot to dolo¢a drugi odstavek 8.
¢lena PEU. Ucinki te strategije seveda niso nujno pozitivni; pravzaprav §e ni pojasnjeno,
kakSen trend bi se lahko razvil iz uporabe tega pristopa. Pri razmisljanjih v to smer je
neizogibno zaceti pri vpraSanju, ali je drzavljanstvo Se vedno esencialna vez med
posameznikom in drzavo in ali je v tem pogledu sploh relevantno za premik iz nacionalne
identitete v neko novo, v naSem primeru, transnacionalno, evropsko identiteto. Kateri so drugi
elementi, s katerimi se lahko identificira posameznik, ne da bi s tem opredelil zgolj svojo
nacionalno identiteto? Nenazadnje pa ni odve¢ premislek, kaj prinasa in kakSen je doseg

drzavljanstva EU? Se preden se posvetimo postavljenim vprasanjem, je treba vsaj okvirno

21 Cohen (1998) je eden prvih, ki je zavrgel tezo o primarnosti in fundamentalnosti etniéne identitete, ki naj bi
izhajala iz bioloskega in kulturnega porekla, saj zagovarja stalisce, da skupin utrjuje etnicnost predvsem zaradi

ekonomskih in politi¢nih interesov.
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predstaviti tri elemente, ki so v tem kontekstu klju¢ni, saj izrazito vplivajo na razmerje med
drzavljani in nacionalno drZavo, na razmerje med EU in drZzavami ¢lanicami ter na razmerje
med EU in drzavljani drzav ¢lanic ali ta razmerja celo opredeljujejo. Najprej je tukaj
nacionalno drzavljanstvo, relevantno za prvonavedeno razmerje, nadalje je pomembno nacelo
subsidiarnosti, ki vsebinsko napolnjuje drugonavedeno razmerje, ter drzavljanstvo EU, ki naj

bi predstavljalo vez med EU in njenimi drZavljani.

Razlogi, ki govorijo v prid tezi, da nacionalno drzavljanstvo Steje za osrednji element
razmerja med posameznikom in drzavljanom, izvirajo iz dejstva, da drzavljanstvo pomeni
stalno pravno razmerje dolocene osebe (drzavljana) do drzave. Gre za razmerje, ki je relativno
trajno in pomembno po vsebini, saj posamezniku priznava dolo€en krog pravic in dolznosti. V
preteklosti so bili prebivalci v drzavi, katere drzavljanstva niso imeli, skoraj brezpravni.
Bistvene spremembe, ki sta jih na tem podroc¢ju uvedli ameriska in francoska revolucija ob
koncu 18. stoletja, se nanasajo na idejo o enakopravnosti vseh ljudi, ki je mo¢no zaznamovala
polozaj tujcev. Kljub temu vse ustavne pravice v nacelu ne veljajo za tujce. Tem sicer drzave
lahko priznajo pravice, ki so podobne pravicam drzavljanov, vendar to niso vedno tudi
njihove ustavne pravice. Zaradi tega zakonodajalec, kadar doloc¢a ali omejuje pravice tujcev,
ni vedno vezan z ustavnimi dolo¢bami, kakor je vezan v primeru svojih drzavljanov. Krog
pravic drzavljanov je v primerjavi s tujci $ir$i. Prvim pripadajo volilna pravica, pravica do
sodelovanja pri upravljanju javnih zadev, pravica do peticije, pravica do neizroCitve tuji
drzavi, pravica do socialne varnosti. Tudi znotraj EU je nacionalno drzavljanstvo Se vedno
nepogresljivo merilo posameznikovega opredeljevanja v odnosu do drugih posameznikov in
skupin. V stiku z »drugimi« in ob dojemanju teh »drugih« je drzavljanstvo na prvem mestu
identifikatorjev. Nacionalno drzavljanstvo pa je tudi eden izmed dveh temeljnih strukturnih
odzivov nacionalnih drzav na migracijske probleme (za drugi temeljni odziv velja

»postnacionalno« ali »transnacionalno« drzavljanstvo

). Tak odziv je namre¢ mogo¢ tudi
zaradi dejstva, da v nobeni drzavi niso izenaceni vsi prebivalci, saj je treba loCiti med
pojmoma nacionalnega prebivalstva in drzavljani. Prebivalstvo kot $ir$i pojem vkljucuje vse
ljudi, ki prebivajo na ozemlju neke drzave. Poleg drzavljanov te drzave zajema tudi osebe, ki
nimajo drzavljanstva drzave, v kateri prebivajo, ne glede na to, ali imajo te osebe tuje

drzavljanstvo (apolidi) ali ga sploh nimajo (apatridi). Oboji so za razliko od drZavljanov

2 Koopmans in Statham (2000, 190) uvajata $¢ multikulturno drzavljanstvo, ki temelji na povetani kulturni

diferenciaciji.
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pojmovani kot tujci. Seveda pa tudi polozaj tujcev ni vedno enak. Poznamo tujce, ki imajo v
tej drzavi stalno prebivaliSce ali dovoljenje za prebivanje in so v tem pogledu tudi dejansko
evidentirani kot prebivalci, in t. i. prehodne tujce, ki v drzavi bivajo zgolj zacasno in za

omejeno (praviloma trimese¢no) obdobje bivanja ne potrebujejo posebnega dokumenta.

Nacionalna drzava in nacionalno drzavljanstvo sta Se danes bistvena elementa, ki uokvirjata
Studije migracij in etnicnih odnosov (Koopmans in Statham 2000, 42—45). Razloge za to je
mogoce iskati tudi v dejavnikih, ki so vplivali na povecanje pravic migrantov. Ti dejavniki so
v glavnem domaci dejavniki, torej tisti, ki izvirajo iz aktivnosti nacionalnih drzav in manj iz
postnacionalnih oblik, kakrsna je EU. Clovekove pravice so temeljni postulat zahodnih
liberalnih drzav in demokracij ter niso odraz pritiskov in zahtev, ki bi jih postavile ali vsilile
supranacionalne institucije. Tudi empiri¢ni podatki kaZejo, da mobilizacija migrantov in
etni¢nih manjs$in ne pomeni bistvene erozije nacionalne drzave. Komparativne analize zahtev
migrantov in etnicnih manj$in v Veliki Britaniji in Nemc¢iji iz 90. let so pokazale, da
nacionalna drZzava ostaja najbolj pomembna struktura, okvir identitet, organizacij in etni¢nih
manj$in, nacionalne oblasti pa so Se vedno glavni naslov, na katerega te manjsSine naslavljajo
svoje zahteve. Redki so primeri, da bi transnacionalne organizacije, ki nudijo podporo
priseljencem in manjSinam, neposredno intervenirale v nacionalnih politikah, da bi se
predstavniki teh skupin obracali na nadnacionalne institucije ali da bi manjSine od nacionalnih
oblasti zahtevale posamezne pravice, zagotovljene z mednarodnimi konvencijami. Taka
situacija je posledica dejstva, da so v skoraj vseh liberalnih nacionalnih drzavah univerzalne
Clovekove pravice iz deklaracij in konvencij del nacionalnega prava, po drugi strani pa je
dostop do mednarodnih sodi$¢ tezak, zapleten, dolgotrajen in Cetudi se sodisca v izreku
zavzamejo za pravice migrantov, se lahko nacionalne drzave Se vedno izognejo sodbam

sodis¢ ali pa jih uresnicijo le formalno (Rex 2000, 68—69).

Nacionalno drzavljanstvo je zaradi svojega povezovalnega ucinka med posameznikom in
drzavo glavna orientacija pri razpravi, kako oblikovanje vsakokratnih zahtev migrantov
vpliva na nacionalno drzavo. Vpliv teh zahtev in drugih notranjih politi¢nih pritiskov se
odraza v dejanskih nacionalnih politikah, ki obravnavajo status in polozaj politi¢nih,
ekonomskih in drugih migrantov. Zgodovinsko gledano so drzave zahodne Evrope poskusale
uveljaviti razlicne politike priseljevanja in vkljucevanja priseljencev v vecinsko populacijo.

Njihova izbira je bila odvisna od posebnih zgodovinskih danosti in izkusenj, nenazadnje pa
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tudi od potreb, ki so jih v doloCenem trenutku Zelele zadovoljiti. Pri analizi integracijskih

procesov je namrec¢ poleg nacije in drzave pomemben Se tretji dejavnik — trg.

Z vidika pravno-politicnega urejanja vkljuevanja priseljencev poznamo tri glavne skupine
modelov integracije priseljencev. To so model diferenciranega izkljuCevanja ali model
zacasnih delavcev, model asimilacije ali model diferenciranega vkljucevanja in pluralisti¢ni

ali multikulturni model.

Model diferenciranega izkljucevanja

Za ta model je znacilno, da so priseljenci vkljuceni le v nekatere sfere druZzbenega zivljenja
(najpogosteje na trg dela), nimajo pa moznosti, da bi se vkljucili Se v druge sfere (socialni
sistem, politi¢na participacija). Glede na to, da so priseljenci v okviru tega modela v glavnem
aktivni le na trgu dela in da vse pravice in obveznosti ¢rpajo samo s tega podrocja, se je zanj
uveljavilo tudi poimenovanje model zaasnih delavcev (guestworkers). Model zacasnih
delavcev je bil najbolj znacilen za Nemcijo, Avstrijo, Belgijo in Nizozemsko, torej drzave s
tradicionalno kulturno ali etni¢no definicijo naroda oziroma nacije. Gibanje teh oseb so
narekovale potrebe ekonomije, saj te drzave niso bile delezne priseljevanja iz bivsih kolonij.
Ravno zato so bile po 2. svetovni vojni prisiljene voditi politiko rekrutiranja gostujoce,
zacasne delovne sile. Gre za tujce, ki so drzavljani druge drZave, zato nimajo enake pravne
zaS8Cite in enakih pravic kakor drzavljani. Od teh priseljencev se pri¢akuje, da se bodo vrnili v
mati¢no drzavo, zato so pogoji za pridobitev drzavljanstva strogi. Ker tak model terja
izvajanje politike, ki zahteva izkljucitev priseljenih manjsin iz vecjega dela druzbenega
udejstvovanja in njihovo vrnitev v drzavo, iz katere prihajajo, tega modela uradno ni sprejela
nobena drzava ¢lanica EU. Kljub temu je v drzavah, ki se temu modelu tudi najbolj
priblizujejo (Francija, Avstrija, Belgija), zaslediti desne populisti¢ne stranke s prav tak$nimi
programi in zahtevami. Stalni imigrantski model kot nasprotje modela diferenciranega
izkljucevanja se v Evropi ni obdrzal. Znacilen je za Zdruzene drzave Amerike, Kanado in
Avstralijo, kjer imigracija ni bila le element politik zaradi ekonomske ekspanzije, ampak tudi

element za graditev nacije.
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Model asimilacije

Model asimilacije, znan tudi pod imenom model diferenciranega vkljuc¢evanja (Medved 2001,
52), zavraa loCeno sobivanje priseljencev in temelji na pri¢akovanju, da se bodo ti
odpovedali svojim jezikovnim in kulturnim posebnostim ter se s prevzemom obicajev,
vrednot in jezika vecinske druzbe zlili vanjo. Integracija se izvaja prek naturalizacije, ki je
prva stopnja v procesu asimilacije (prav tam, 54). Potomci priseljencev dobijo drzavljanstvo
po nacelu obmocja (ius soli), to pomeni, da pridobi otrok drzavljanstvo tiste drzave, na
obmocju katere se rodi, ne glede na to, katero drzavljanstvo so do tedaj imeli njegovi starsi, in
ne glede na to, ali bo otrok ostal v drzavi, ki ga na ta nacin Steje za svojega drzavljana. V EU

je najblizje temu modelu Francija.

Pluralisticni ali veckulturni model

Za ta model je znacilno, da so priseljenci vklju€eni v politi€no skupnost, hkrati pa lahko

ohranjajo svoje kulturne posebnosti. To zlasti pomeni, da so priseljencem v drzavi s takim

modelom priznane drzavljanske pravice, Ceprav nimajo formalnega drzavljanskega statusa.

Skupnosti priseljencev v teh drzavah gojijo svoje kulturne, jezikovne, verske in druge

identitetne znacilnosti ter ohranjajo vezi z mati¢no drzavo brez slehernih pravnih in

institucionalnih ovir. Tak model je med evropskimi drzavami uvedla Svedska, vendar v praksi

nikoli ni povsem zazivel. V kontekstu tega modela lahko govorimo o treh vrstah

multikulturalizma. Lahko gre za:

— popolno transformacijo kulture druzbe, ki je hibrid ali bolj kompleksna in raznolika od
prejSnje enotne nacionalne kulture,

— priznavanje kultur manjSin in skupnosti, vendar ta oblika vkljucuje pogajanja o pogojih
takega priznavanja, ker te kulture ostajajo pod nadzorom nacionalne drzave,

— kombinacijo sposStovanja kulturne razli¢nosti in spodbujanja individualne enakosti (Rex

2000, 58-59).

Ne glede na to, za kakSen model se posamezna drzava odlo€i, pri analizi integracijskih
procesov ne smemo pozabiti, da je integracija vedno dvostranski proces, ki, ¢e Zeli biti
uspesna, narekuje prilagajanja tako priseljencev kot vecinske druzbe. Poleg tega integracija
poteka ne glede na Casovne in teritorialne determinante, v druzbah je stalno prisotna, cetudi

posami¢ne drzave nimajo ali ne izvajajo nobene formalne integracijske politike. Nekateri
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avtorji se trudijo vzpostaviti tipologije pristopov urejanja integracije priseljencev, saj naj bi
klasicne tipologije in modeli preve¢ poenostavljali realnost. Z vidika EU, ki ubira
najstevilénejse pristope pri naslavljanju teh vprasanj, je smiselno omeniti tipologijo pristopov,
ki »nacijo«, »drzavo« in »trg« (gre za dejavnike, ki sluzijo kot stebri oblikovanja teoreti¢nih
modelov in tvorijo tri dimenzije integracijskega procesa, in sicer kulturno, pravnopoliti¢no in
druZzbenoekonomsko) povezuje z dvema pristopoma integracije priseljencev, to sta
individualni in skupinski pristopom. Na ta nac¢in dobimo Sest moznih integracijskih politik

oziroma pristopov (glej Tabelo 6.1).

Tabela 6.1: Sest moznosti za integracijske politike

Pravno-politi¢na Kulturna Socialno-ekonomska

dimenzija dimenzija dimenzija
Individualni pristop | Enake pravice Liberalni pluralizem | Enake moznosti
Skupinski pristop | Kolektivne pravice Multikulturalizem Pravi¢nost

Vir: Entzinger (2000, 107)

Mnoge drzave €lanice v zadnji letih mo¢no zaostrujejo pogoje in merila za vstop v lastno
drzavo, predvsem pa za delo in bivanje v njej, saj se v javnosti vedno pogosteje sidra strah
pred tujci, v njih pa se i$¢ejo razlogi za vecjo stopnjo kriminala, za manjSo blaginjo drzave in
podobno. Po drugi strani pa tudi EU s svojimi skupnimi pravili vpliva na manevrski prostor,
ki ga imajo na voljo drzave ¢&lanice pri urejanju teh vprasanj. Se posebej je EU aktivna pri
pripravi porocil o demografskih trendih, ki kaZejo, da EU potrebuje priseljevanje, ¢e bo zelela
zapolniti potrebe po delovni sili in zmanjSati naraScajoce nesorazmerje med aktivnim in

neaktivnim (v glavnem upokojenim) prebivalstvom.

Ob upostevanju tega dejstva je razumljivo, da gre trend evropskih strategij na podrocju
priseljevanja in integracije priseljencev (drzavljanov tretjih drzav) v smeri zmanjSevanja
»nezazelenega« priseljevanja. Carling (2007) govori o t. i. nezazelenem (unwanted) in
zazelenem (wanted) priseljevanju. »Zazelene« priseljence opredeljuje kot tiste, v zvezi s
katerimi obstaja prepriCanje, da bodo z zapolnitvijo dolocenih delovnih mest okrepili
evropsko gospodarstvo. V to kategorijo sta vsteta tako visoko usposobljeni kader kot tudi
manj usposobljeni kader, ¢eprav je slednji praviloma podvrzen sistemom kvot, razlicnim

strozjim zahtevam ali pa zanj veljajo posebne pravne omejitve. »Nezazeleni« priseljenci so
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tisti, za katere drzave clanice menijo, da bi raje Zivele brez njih. Tako stalis¢e temelji
predvsem na domnevah, da ti priseljenci ne prispevajo k napredku in blaginji drzave, temvec
izkori§¢ajo sistem socialnega varstva in predstavljajo breme za zdravstveno in potencialno
tudi pokojninsko blagajno, da vplivajo na povecanje kaznivih dejanj in zniZujejo stopnjo
sploSne varnosti v drzavi. Carling znotraj »nezazelenega« priseljevanja loc¢i dve podskupini:
neizogibno (unavoidable) in z odporom oziroma z nenaklonjenostjo sprejeto (reluctantly
accepted) priseljevanje. Prvo se nanasa na ljudi, ki v EU prispejo praviloma po tihotapskih,
ilegalnih poteh. Drugo se nanaSa na prosilce za azil, begunce, pa tudi na ljudi, ki imajo bodisi
na podlagi nacionalnega prava drzave clanice bodisi na podlagi prava EU pravico do
zdruzitve druzine. Jasne loCnice med navedenimi skupinami sicer ni mogoce zagotoviti v
vsakem posami¢nem primeru. Na primer, ilegalni pribezniki, ki vstopijo na ozemlje EU, so po
predstavljeni kategorizaciji sicer »nezazeleni« in »neizogibni« priseljenci, ki pa se lahko
spremenijo v »zazelene«, kolikor se absorbirajo na trgu delovne sile in zapolnijo potrebe po

dolo¢enem profilu.

Drugi element, ki pomembno vpliva na razmerje, znotraj katerega se oblikujejo moznosti za
vsaj formalno vkljucitev »drugih« v evropsko druzbo, je nacelo subsidiarnosti. Subsidiarnost
je bila v pravu Skupnosti vzpostavljena z Maastrichtsko pogodbo.”*® Veljavna formulacija

nacela subsidiarnosti je vsebovana v 5. ¢lenu PES, ki doloca:

Skupnost deluje v mejah pristojnosti in ciljev, ki jih doloca ta pogodba. Skupnost na podrogjih, ki niso v
njeni izkljucni pristojnosti, ukrepa v skladu z nacelom subsidiarnosti, vendar le ¢e in kolikor drzave
¢lanice ne morejo zadovoljivo dosecéi ciljev predlaganih ukrepov in jih torej zaradi obsega in u¢inkov
predlaganih ukrepov laze doseze Skupnost. Noben ukrep Skupnosti ne sme prekoraciti okvirov, ki so

potrebni za doseganje ciljev te pogodbe.

Podrobnejse dolocbe v zvezi z omenjenim nac¢elom vsebuje Protokol $t. 30 o uporabi nacel

subsidiarnosti in sorazmernosti. Formalno gledano se to nacelo uporablja na tistih podrocjih,

284

na katerih Skupnost nima izkljucnih pristojnosti.”" V tem smislu gre torej za neke vrste

8 podpisana je bila 2. februarja 1992, veljati je zacela 1. novembra 1993.

2 Tzven dometa izkljuénih pristojnosti EU so podro&ja t. i. deljene pristojnosti in dopolnilne pristojnosti. Na
podrocjih deljene pristojnosti imajo tako EU kot drzave ¢lanice mozZnost sprejemati predpise. Pooblastila EU
nimajo popolne in avtomati¢ne prednosti pred pooblastili drzav &lanic. Ce je EU na dolo¢enem podrodju
prenchala z dajanjem pobud ali ¢e se teh nikoli ni posluzila, so drzave ¢lanice povsem proste pri urejanju tega

podrocja. Vendar pa lahko na podrocjih deljene pristojnosti vsaka dolocba, ki jo sprejme EU, omeji ravnanja
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sredstvo, s pomocjo katerega se razmejujejo podro¢ja, na katerih EU mora ali ne sme
ukrepati. To nacelo se zaradi izklju¢ne pristojnosti EU ne upoSteva na Sestih temeljnih
podrocjih: a) carinska unija, b) gospodarska in denarna politika, ¢) varstvo konkurence, d)
skupna zunanjetrgovinska politika, e) ohranjanje morskih bioloskih virov (kot del skupne
ribiske politike) in f) sklepanje nekaterih mednarodnih sporazumov. Vendar se v praksi to
nacelo pogosto uporablja v bolj neformalni obliki, in sicer v razpravah o tem, katere
pristojnosti naj se dodelijo EU in katera podro¢ja naj tudi v prihodnje samostojno urejajo
drzave Clanice. Taksni premisleki dajejo konceptu subsidiarnosti ne samo pravno, temve¢ tudi
politicno dimenzijo. Temu ustrezno obstajajo v zvezi s subsidiarnostjo deljena mnenja glede
njenih pravnih in politicnih razseznosti, ta pa so privedla do oblikovanja posameznih meril, ki
poskuSajo obrazloziti samo vsebino nacela. Mednje vsekakor spadajo merilo potrebnosti, v
skladu s katerim je treba izkazati, da posamezniki ali vlade drzav ¢lanic same ne bodo uspele
doseci zasledovanih ciljev, merilo koristnosti, ki pomeni, da mora ukrep prinesti dodano
vrednost tistemu, kar bil lahko z lastnim ravnanjem dosegla drzava Clanica ali posamezniki,
nadalje merilo avtonomnosti, po katerem naj bi ukrep posamezniku zagotavljal ve¢ svoboscin,

pa tudi merilo, po katerem je treba odlocCitve sprejemati ¢im blizje drzavljanom.

Ne glede na dejstvo, da se s postopno Siritvijo izkljucnih pristojnosti EU in premesc¢anjem
vsebin iz drugega in tretjega stebra v prvi steber Skupnosti, zmanjSuje vloga tega nacela, saj
izven dosega EU ostaja vse manj podrocij in so torej razprave o potrebi po ukrepanju na ravni
EU odvec, pa so Se vedno zelo aktualna vprasanja o domnevni izgubi politi¢ne, kulturne in
socialne suverenosti, ki jo imajo drzave Clanice na Se preostalih podro¢jih samostojnega
urejanja. Koopmans in Statham (2000, 189) poudarjata, da nacionalna drZava postaja v novi
transnacionalni eri ogrozena iz dveh razlogov. Prvi¢, erozijo nacionalne drzave kot enote
druzbene organizacije povzrocajo sile globalizacije in prenos moci z nacionalnih na
nadnacionalne in transnacionalne ravni, in drugi¢, vse vecja pluralizacija modernih druzb

slabi legitimnost, avtoriteto in integracijske zmoznosti nacionalnih drzav. Priseljevanje,

drzav ¢lanic, ki ne smejo izvajati ukrepov, ki niso v skladu z evropskimi pravili. Lahko pa vsaka drzava Clanica
preseze na ravni EU dolo¢ene minimalne standarde. Naceloma lahko vsa podrocja, ki ne spadajo v kategorijo
izkljuéne pristojnosti EU, $tejemo med podrocja deljene pristojnosti. Na podro¢jih dopolnilne pristojnosti je
delovanje EU omejeno na podporo, spodbujanje in usklajevanje delovanja drzav ¢lanic, to pomeni, da delovanje
na ravni EU ne more popolnoma preseci pristojnosti drzav ¢lanic. Gre za podrocja, kot so vzajemno priznavanje

poklicnih kvalifikacij, u€enje uradnih jezikov EU, izobraZevalna politika, mladina in kultura.
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kateremu so pot odprle zlasti ekonomske prednosti EU, pospeSuje oba trenda, tj. zunanjo

erozijo suverenosti in notranjo kulturno diferenciacijo.

Ob tem je treba poudariti, da sta teznja po suverenosti in teZznja po povezovanju
obratnosorazmerni. Nacionalna drzava kot »nicta« stopnja mednarodnega gospodarskega
povezovanja pomeni zaprto, zaSciteno gospodarstvo brez posebnih sporazumov s tujino,
ukrepe notranje in zunanje gospodarske politike sprejema povsem avtonomno. TeZnja po
suverenosti, avtonomnosti in individualnosti gospodarstva deluje od spodaj navzgor (bottom-
up). Prizadevanja za povezovanje, ki ponazarja uclinke ekonomije obsega in terja
centralizirano odlocanje, deluje od zgoraj navzdol (fop-down). lzkusnje kazejo, da je
primernost ene ali druge mozZnosti vedno na preizkuSnji v kriznih oziroma izjemnih
okolis¢inah. V ¢asu kriz in nestabilnosti gospodarstvo poudarja svojo suverenost in se zeli
osamiti pred neugodnimi zunanjimi vplivi, medtem ko v ¢asu stalnega miru in stabilnosti
obstaja vecja pripravljenost povezovati se, ker je stopnja strpnosti in razumevanja drugacnosti
veliko vi§ja. EU, ki ima pri sooCanju s problemi ksenofobije, rasizma in diskriminacije
precejSnje tezave, se priblizuje nekompatibilnosti obeh meril. Vedno teZje ji namre¢ uspeva
povsem sprostiti gibljivost proizvodnih faktorjev, hkrati pa ohranjati vse kulturne, etni¢ne,

verske in druge posebnosti.

Na koncu ostaja Se tretji element, ki se kaze kot relevanten pri postopnem vkljucevanju
priseljencev. Gre za drzavljanstvo EU, ki ga mnogi vidijo kot najprimernejSi povezovalni
dejavnik med EU in drzavljani drzav ¢lanic. Postnacionalno drzavljanstvo kot drugi temeljni
strukturni odziv nacionalnih drzav na migracijske probleme temelji na transnacionalizaciji
migrantskih skupnosti ter rasto¢i vlogi nadnacionalnih organizacij in konvencij. Prebivalci na
dolocenem ozemlju imajo pravice kot del transnacionalnih skupnosti, ki so varovane z
mednarodnim pravom, katerega spoStovanje v kon¢ni instanci zagotavljajo mednarodna
sodisc¢a. Kot taksno Steje tudi drzavljanstvo EU, na katerega se veZejo nekatere pravice, ki jih
zagotavlja pravo Skupnosti in jih morajo nacionalna sodis¢a in Sodisc¢e Evropskih skupnosti

varovati.

Proces, ki je vodil do oblikovanja evropskega drZavljanstva, je bil precej dolg. ObseZna
literatura, ki obstaja na to temo, povezuje postopno oblikovanje evropskega drzavljanstva s
potrebama po vzpostavitvi evropske identitete in po priblizevanju EU njenim drzavljanom.

Prizadevanja, da bi drzavljani EU to »vzeli za svojo« in bili pripravljeni sprejeti evropske
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resitve, segajo v sam zacetek Skupnosti. Walter Hallstein (prvi predsednik Komisije EGS) je
ze leta 1955 izrazil prepricanje, da EU ne morejo oblikovati strokovnjaki, temve¢ da mora biti
zgrajena na enotnosti samih Evropejcev; ali kot njegove besede povzema Petit (2006, 66):
»We want people to [...] stop seeing themselves only as members of a State in ways inherited
from our past; we want them to consider themselves also as members of the great European

family. But this assumes a change in habits of thought.«

Na prvi pogled se zdi, da je bilo oblikovanje skupne evropske identitete v prvi polovici
obstoja Skupnosti zanemarjeno ali vsaj podvrzeno ekonomskim ciljem in da so se institucije
EU s tem vprasanjem zacele ukvarjati Sele nekaj let nazaj, zlasti z vidika moznih reSitev za
preseganje nasprotij in konfliktov v vedno bolj heterogeni druzbi. Vendar pa sprejeti
dokumenti in govori predstavnikov institucij kazejo ravno nasprotno. O evropski identiteti se
je razpravljalo ze leta 1973 na vrhu v Kebenhavnu. In ne samo razpravljalo, devet drzav
Clanic je skupno Zzeljo, da Evropa »govori z enim glasom, potrdilo z deklaracijo o evropski

%5 7¢ naslednje leto je bilo vprasanje v zvezi z »drzavljani Evrope« tudi formalno

identiteti.
na dnevnem redu pariSkega sreanja predstavnikov drzav in vlad. Slednji so se dogovorili o
ustanovitvi posebnih pravic, da bi politi¢ne in civilne pravice, priznane v okviru Evropske
skupnosti, priblizali pravicam, kot so tradicionalno priznane drzavljanom nacionalne drzave.
Iz staliS¢, ki so jih zastopale institucije Skupnosti v 70. letih, izhaja, da sta bili zavzetost in
privrzenost ideji, da je treba razviti evropski duh, spodbujati identiteto in podobo Skupnosti,
jo priblizati ljudem (Petit 2006, 677), izredno mocni. Leta 1984 je Evropski svet v

Fontainebleauju ustanovil ad hoc odbor, ki naj bi obravnaval vprasanja v zvezi z »Evropo

ljudi«. T. i. Adonninov odbor je pripravil dve porocili o razsiritvi ekonomskih pravic in

2V uvodu te deklaracije je zapisano: »The nine member countries of the European Communities have decided
that the time has come to draw up a document on the European identity. This will enable them to achieve a better
definition of their relations with other countries and of their responsibilities and the place which they occupy in
world affairs. They have decided to define the European identity with the dynamic nature of the Community in
mind. They have the intention of carrying the work further in the future in the light of the progress made in the
construction of a united Europe. Defining the European identity involves:
e Reviewing the common heritage, interests and special obligations of the Nine, as well as the degree of
unity so far achieved within the Community.
e Assessing the extent to which the Nine are already acting together in relation to the rest of the world
and the responsibilities which result from this.
e Taking into consideration the dynamic nature of European unification.«

Dostopno prek: http://aei.pitt.edu/1439/01/copenhagen 1973.pdf.
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uveljavitvi novih pravic. Odbor je v svoji porocili vkljucil predloge o pravicah drzavljanov
Skupnosti, nekaterih kulturnih pravicah, izrazil potrebo po programih izmenjave mladih,
poudaril pomembnost pravic na podro¢ju socialne varnosti, predlagal program pobratenja
mest in uvedbo simbolov evropske identitete. Nekateri od teh predlogov so bili nato sprejeti,
vse z namenom, da bi pomagali pri izgrajevanju obcutka pripadnosti Skupnosti (potni list z
oznako Skupnosti, zastava Skupnosti). Enotni evropski akt (1986) je s pravico do prostega
gibanja oseb (zdaj 18. ¢len PES, prej 8a. &len Pogodbe EGS®*®) sicer Ze odprl pot formalnemu
izenacevanju drzavljanov drzav C¢lanic pri uveljavljanju pravic Skupnosti, in sicer neodvisno
od tega, kje se tak drzavljan dejansko nahaja ali biva, prelomnico v tem smislu pa predstavlja
PEU iz leta 1992, ki vkljuc¢uje posebno poglavje o drzavljanstvu EU, na katerega se vezejo

dolocene ekonomske in socialne pravice.

V PEU je »drzavljanstvo Unije« navedeno v okviru glavnih ciljev EU. V 2. ¢lenu je zapisano,
da je cilj EU »okrepiti varstvo pravic in interesov drzavljanov drzav Clanic z uvedbo
drzavljanstva Unije«. Naslov II v drugem delu PEU, ki drzavljanstvo EU tudi dejansko
vzpostavlja, doloca, da je »vsaka oseba, ki je drzavljan drzave Clanice, [...] tudi drzavljan
Unije« (drugi odstavek 8. ¢lena). Drzavljanstvo drzave ¢lanice je s to dolo¢bo postalo pogoj
za drzavljanstvo EU. Drzavljanstvo EU pa v PEU ni doloceno zgolj kot abstraktno sredstvo, s
katerim naj bi se dosegel cilj priblizevanja Unije drZavljanom ali poskuSal zmanjSati
demokrati¢ni deficit, o katerem se je v tem Casu veliko pisalo, temveC je nanj vezanih precej
pravic iz PES: pravica do prostega gibanja in prebivanja na ozemlju drzav ¢lanic (18. ¢len),
pravica voliti in biti voljen na lokalnih volitvah in volitvah v Evropski parlament v drzavi
¢lanici, v kateri oseba prebiva, in to pod enakimi pogoji kot drzavljani te drzave (19. ¢len),
diplomatska zascita katere koli drzave ¢lanice v tretji drzavi (20. ¢len), pravica do peticije (21.

¢len).

Odziv drzavljanov drzav ¢lanic na uvedbo »skupnega« drzavljanstva se je spremljal tudi s
pomocjo Evrobarometra. Evrobarometer §t. 41 (1994) je pokazal moc¢no podporo pravici
voliti (74 odstotkov) in biti voljen (64 odstotkov) na evropskih volitvah, medtem ko je bila

podpora v zvezi z volitvami na lokalni ravni nizja (53 odstotkov oziroma 42 odstotkov). Iz teh

2% 8a. ¢len, kot ga je uvedel Enotni evropski akt, se je glasil: »Skupnost sprejme ukrepe za postopno
vzpostavitev notranjega trga [...]. Notranji trg zajema obmocje brez notranjih meja, na katerem je v skladu z

dolo¢bami te pogodbe zagotovljen prost pretok blaga, oseb, storitev in kapitala.«
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podatkov je mogoce sklepati, da sta drzavljanstvo drzave Clanice in prepri¢anje, da lokalne
zadeve spadajo v izklju¢no pristojnost drzavljanov te drzave, Se vedno prevladujoca in da so
ljudje zadrzani do ideje, da bi o lokalni problematiki imel pravico odlocati drzavljan druge

drzave.

Oblikovanje Evropske skupnosti je Se danes v vecini literature pojmovano kot rezultat dela in
prizadevanj ozke skupine proevropskih politikov, ki pri izgrajevanju sistema niso upostevali
javnega mnenja drzavljanov drzav ¢lanic. Shepherd (1975, 1) je opozarjal, da je povezovanje,
kakrsno so spodbujali Adenauer, de Gasperi in Schuman in kakr$no je bilo najprej uresnic¢eno
v industrijskem sektorju za premog in jeklo, skoraj povsem kreatura te elite. Kljub
navedenemu je bila podpora evropskemu povezovanju do leta 1960 precej visoka, po mnenju
Slaterja (1982) zato, ker ljudje niso poznali z integracijo povezanih posledic. Ko je postalo
jasno, da bo evropsko povezovanje terjalo tudi nacionalne in posledi¢no osebne kompromise
in odrekanja, je podpora znatno padla. V 70. letih, v ¢asu mednarodne gospodarske krize, je
bila zdruzitev takratnih drzav delezna prvih resnejSih kritik, kajti negativnih vplivov te krize
tudi novonastala aliansa ni uspela uspe$no resiti. Raziskave Evrobarometra kazejo, da je
podpora evropski integraciji odvisna od trenutnih zunanjih in notranjih dogodkov. Nanjo
vpliva tudi razumevanje nacela subsidiarnosti in delovanja EU na sploh. 1z podatkov

Evrobarometra §t. 43%%

je razvidno, da so Danci, Britanci in Finci (torej narodi, ki so ze
»tradicionalno« proti »vedno blizji Uniji« ter raz$iritvi in okrepitvi skupnih politik) privrZeni
sistemu, ki spostuje nacelo subsidiarnosti, torej taksni EU, ki naj ukrepa samo takrat, ko
samostojno delovanje drzav ¢lanic ne zadostuje pri reSevanju doloCenih vpraSanj. Vse ostalo
naj ostane v izkljucni pristojnosti nacionalnih vlad. Po drugi strani so, na primer, Italijani
vedno izkazovali podporo evropskemu povezovanju, Ceprav vecinoma sploh ne poznajo
sistema odlocanja EU, saj menijo, da je Evropski parlament najpomembnejsa institucija pri
sprejemanju evropske zakonodaje (Panebianco 1995). Isti podatki kazejo, da je vecina, tj. 60
odstotkov, drzavljanov EU pripoznala evropsko identiteto. Pri tem pa ne smemo spregledati
dejstva, da ta vecina nacionalno identiteto Se vedno postavlja na prvo mesto, kadar je treba
izbirati med eno ali drugo. Ponujeno moznost »nacionalna in evropska« identiteta je izbralo
45 odstotkov vprasanih, opcijo »evropska in nacionalna« identiteta 9 odstotkov, opcijo »samo

evropska« pa le 6 odstotkov. 37 odstotkov vpraSanih se je izreklo, da ima samo nacionalno

identiteto. Ti podatki so nedvomni pokazatelj, da je nacionalna pripadnost Se vedno glavni

47 Zajetje podatkov april in maj 1995.
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identifikator posameznikove pripadnosti doloCeni drzavni ali naddrzavni organizacijski
strukturi in da ljudje priznavajo evropsko identiteto le subsidiarno njihovi nacionalni

identiteti.

Kljub uveljavitvi pravic, vezanih na drzavljanstvo EU, tako ni videti, da bi te odlo¢ilno
vplivale na rahljanje vezi z nacionalno drZzavo in na sprejemanje drzavljanstva EU kot
bistvene prvine, ki opredeljuje posameznika. Biti Evropejec je po mnenju vecine torej najprej
odraz dejstva, da je oseba drzavljan drzave Clanice. S tega vidika drzavljani drzav ¢lanic tudi
pricakujejo od EU, da bo sposStovala nacionalne identitete. Navsezadnje tudi sama PEU
posredno doloc¢a razmerje med nacionalno in evropsko identiteto; bolje receno, z zascito
nacionalnih identitet te dejansko postavlja pred evropsko identiteto. Tretji odstavek 6. Clena
doloca, da EU spostuje nacionalne identitete drzav ¢lanic. Kon¢no je treba priznati, da
ustavna sodiS¢a, konvencije Sveta Evrope in Evropsko sodis¢e za ¢lovekove pravice. V EU
sodno varstvo pravic zagotavlja SodiS¢e Evropskih skupnosti, vendar to pri svojem odlo€anju
uporablja prav taiste konvencije in ustavno tradicijo, ki je skupna vsem drzavam ¢lanicam. V
tem pogledu Weiler (2002, 440) upraviceno opozarja, da »smo prisli do tocke, kjer se ucinek
dodajanja novih pravic na seznam pravic ali dodajanja novih seznamov zmanjSuje, saj so
pravice postale povsem samoumevne«. Zato »uvajanje pravic v kulturo, ki je s pravicami
zaiCitena, [...] zagotovo ni dejavnik, ki bi drzavljane priblizal Skupnosti«. Ceprav v Evropi
obstajajo skupne zgodovinske vezi in relativno kompatibilna kulturna dedis¢ina, pa je EU
hkrati zelo dober primer pluralnosti kultur, jezikov in etni¢nih skupin, pojavljajoCih se na
njenem ozemlju. S tega vidika enotna, skupna identiteta ne more temeljiti na unifikaciji
kulturnih identitet. To bi bilo tudi v nasprotju s PES, ki omogoca regionalno decentralizacijo

in vzpostavlja pravico do spostovanja lokalnih in regionalnih identitet (151. ¢len).

Kaj potem sploh pomeni evropska identiteta? Smith (1992) meni, da vznik evropske identitete
ne terja zamenjave z drugimi identitetami. Vsak ¢lovek v svojem zivljenju igra razli¢ne vloge
in privzema celo nasprotujoce si identitete, in to znotraj druzine, v skupnosti, v kateri Zivi, na
delovnem mestu, v okviru drzave, v izrazanju svoje politi¢ne in verske pripadnosti itd. Gre za
vprasanje vecplastnih pripadnosti. SocioloSko gledano se je vsak ¢lovek sposoben gibati med
svojimi razli¢nimi identitetami in se prilagajati vsakokratnim situacijam. Take identitete so
prej prekrivajode se kot nasprotujoée si. Stevilne raziskave dokazujejo obstoj koncentri¢nih

krogov pripadnosti (prav tam, 67). Pri evropski identiteti naj bi tako iskali obcutek
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pripadnosti nadnacionalni, evropski strukturi. Institucije EU (tako kot na nacionalni ravni
drzavni organi) naj bi bistveno prispevale k izgradnji tega obcutka pripadnosti. Wallace
(1990, 55) pojasnjuje, da je politicno povezovanje stvar identitete in lojalnosti — oblikovanje
politi¢ne skupnosti temelji na skupnih vrednotah in vzajemnem zaupanju (pred tem) locenih
in nezaupljivih skupin. Mnogi teoretiki proces evropeizacije primerjajo s procesom
oblikovanja nacionalnih drzav. Pri tem izpostavljajo nekatere skupne elemente strategije »od
zgoraj navzdol«. Izgrajevanje nacionalne pripadnosti, ki je v vecini evropskih drzav potekalo
v zadnjem stoletju, je v glavnem temeljilo na privzemanju simbolov in vrednotnega sistema, s
katerimi se je bila veCina zmozna identificirati. Mogoce gre tudi pri evropeizaciji za
dolgotrajen proces ucenja, kako pripadati naciji (na podlagi zakljuene nacionalizacije) z

lastno (drzavno) vlado in hkrati skupnosti z enotno (evropsko) vlado.

Petit v svojem prispevku Dispelling the Myth? postavlja pod vprasanj splosno preprianje, da
je velik razkorak med EU in njenimi drzavljani rezultat namerne odlocitve ustanoviteljske
politi¢ne elite in evropskih uradnikov, da integracijska vprasanja ohranijo oddaljena od ljudi.
Obstaja Siroko sprejeto prepri¢anje, da so proevropski akterji domnevali, da se bodo ljudje
socializirali in povezali z EU in da se bo evropska identiteta pojavila kot naravni produkt
gospodarskega povezovanja, ne da bi bili za to potrebni posebni ukrepi. Iz navedenega
prispevka izhaja, da so evropsko povezovanje Ze v osnovi spremljali Zelja po seznanitvi
javnosti z evropsko idejo in ukrepi, katerith namen je bil poglobiti znanje o zdruzevanju
Evrope ter politikah in institucijah Skupnosti. Na podlagi dokumentov in govorov takrat
vodilnih ljudi v Skupnosti Petit dokazuje, da nikoli ni obstajala vnaprej doloCena odloCenost
drzati ljudi v nevednosti; prav nasprotno, koraki v smeri pribliZevanja Skupnosti njenim
drzavljanom izvirajo iz samih zadetkov evropskega povezovanja. Ce torej sprejmemo to
spoznanje in ga povezemo z evropskim demokrati¢énim deficitom, se zastavi vprasanje, zakaj
petdesetletni »evropski proces socializacije« ni prispeval k zmanjSevanju razkoraka med EU
in njenimi drzavljani oziroma zakaj v celotnem obdobju obstoja evropskega povezovanja Se
vedno ne moremo govoriti o evropski identiteti. Verjetno prav zaradi nezmoznosti
oblikovanja ustreznega odgovora na to vprasanje so se mnogi avtorji zatekli k prepri¢anju, da
je generiranje nadnacionalne identitete enostavno nemogoce. Vsekakor je razvoj obcutka
pripadnosti EU zelo tezaven proces, saj zahteva zmoZnost pretvorbe nacionalnih identitet,
vsaj do doloene mere, v nekaj drugega. Obcutek nacionalne identitete je izid nacrtnih in
specifi¢nih politik in mehanizmov, predvsem na podrocju izobrazevanja, jezika in medijev, ki

pa so Se danes v upravljanju in pod nadzorom nacionalnih drzav. In morda je tako prav, vsaj
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dokler se EU ne prelevi v demokrati¢no samo po sebi. Mancini (v Weiler 2002, 339) namrec
pravi, da se bo demokracija Evropi izmikala, »dokler bo njena ureditev vkljucevala in
upravicevala ravnanja, obiCajna za mednarodno skupnost«. Ob tem nadaljuje, da je
»[d]emokracija [...] cilj, drzave, kakrSne poznamo, pa le sredstvo za dosego tega cilja« (prav
tam, 341). Po drugi strani pa na tem mestu ni odve¢ pomislek, ali bi se EU s transformacijo v
drzavno tvorbo zatekla k vsiljevanju ene same in vodilne kulture in postala izkljucevalni
demos. Ali kot pravi Weiler (prav tam, 334): »Enako ironi¢no bi bilo, ¢e bi iz etosa, ki
zavraca zlorabo meja nacionalne drZave, sedaj nastala politicna tvorba, ki bi imela enake

moznosti za zlorabo.«

Zato je danes spet aktualno vpraSanje, ali se ne bi bilo smiselno vrniti v predkantovsko
tradicijo, ki postavlja pravice in moralnost na temelje narave. Ceprav tradicija naturalisti¢ne
zmote (naturalistic fallacy)™® zivi $e danes, pa je ob zdajsnjih problemih kulturnega
relativizma vendarle vredno razmisljati tudi o moznosti, ali bi lahko obstoj ene same ¢loveske
narave, skupne vsem ljudem na svetu, vsaj v teoriji ponudil skupen temelj za splosne
¢lovekove pravice. Nujnost ozivitve bistva ¢lovekovih pravic izhaja iz dejstva, da je jezik
pravic postal v modernem svetu edini skupni in razumljivi besednjak, ki ga imamo na
razpolago, ko govorimo o ¢loveskem dobrem, ¢loveskih smotrih in njegovih ciljih. A ¢etudi je
uporaba izraza pravice danes osiromasena, saj ne zaobjame visjih ciljev, ki jih razumemo kot
bistvene za naso ¢lovec¢nost, je tudi bolj univerzalna in laze dojemljiva (Fukuyama 2006,
147). In ravno zato so pravice temelj liberalnega demokrati¢nega politicnega reda in klju¢ do

sodobnega razmisljanja o moralnih in eti¢nih vpraSanjih.

6.2.2 Spodbujanje strpnosti kot maksime clovekovega ravnanja

Pravne in politicne spodbude za doloCitev izrecne pristojnosti EU za ukrepanje proti
diskriminaciji so pred letom 2000 veljale za kljucne pri preseganju narascajo¢ih pojavov
rasizma, ksenofobije in diskriminacije v EU. V prepricanju, da bo ukrepanje na ravni EU
povecalo ucinkovitost ukrepov, ki so jih drzave ¢lanice v okviru nacionalne zakonodaje
samostojno sprejemale v Casu po 2. svetovni vojni, si je transnacionalna zagovorniska

koalicija prizadevala za vzpostavitev mehanizmov, ki bi ¢im ucinkoviteje reSevali vedno bolj

% Ta izraz je vpeljal G. E. Moore (1903, 10) in odraZa stali$¢e, da narava ne more nuditi filozofsko opraviéljivih

temeljev za pravice, moralnost ali etiko.
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razSirjeno in kompleksno diskriminacijsko obnasanje. Prebivalci EU so se namre¢ z
diskriminacijo ter rasistinimi in ksenofobi¢nimi opazkami srecevali ne le pri zaposlovanju,
temvec¢ tudi na podroc¢ju izobrazevanja, socialne varnosti, zdravstvenega varstva, stanovanjske
politike.”™ Kljub $tevilénemu in na mnogih podro&jih dejavnemu evropskemu partnerstvu pa
ne smemo pozabiti na nacionalne predstavnike, delujode v Evropskem svetu in Svetu. Ceprav
so ti odigrali zelo raznolike vloge in z vidika izgrajevanja evropskega protidiskriminacijskega
pristopa delovali prej antagonisti¢no in pod vplivom transnacionalne mreZze, je bila njihova
vloga pomembna. Komisija se je morala pogosto sooCiti z nepopustljivostjo in
nasprotovanjem drzav clanic, ki so hotele prvenstveno zascititi lastni trg delovne sile,
nacionalno suverenost in samostojno urejati dostop do svojega drzavljanstva. Za te drzave je
namre¢ znacilen svojevrsten in z zgodovino prezet model demokrati¢ne druzbe. Integracija
nove kolektivnosti in novih politi¢nih akterjev v tak model potrebuje Cas, ustrezne pristope in

sredstva, predvsem pa druzbeno in politicno zavest, da je taka integracija koristna.

Kot je ze bilo ugotovljeno, je za razvoj odnosa med »enimi« in »drugimi« potrebno, da na
dologenem obmod&ju soobstajata vsaj dve raznoliki entiteti.*” Preseljevanje je gonilna sila
tovrstnega soobstajanja. Evropa ima v primerjavi z Avstralijo in Zdruzenimi drzavami
Amerike, ki se tudi same opredeljujejo kot drzave priseljevanja, kratko zgodovino velikega
obsega priseljevanja. Kljub temu pa imajo evropske drZzave eno skupno znacilnost: zavrac¢anje
priseljevanja (Penninx 2004, 138). Ta znacilnost izvira iz dejstva, da so bile migracije v
Evropi vedno odraz ali celo posledica raznovrstnih nacionalnih in mednarodnih gospodarskih
razmer ter politicnih dogodkov, vklju¢no s tistimi, ki jih je s svojim delovanjem povzrocila
EU sama (npr. Siritve, vzpostavitev enotnega trga, prosta trgovina znotraj EU). In prav te
okolis¢ine so tiste, katerih posledice, Se posebno negativne, posamezniki najbolj obcutijo in se
nanje odzivajo. Nestabilna gospodarska in socialna struktura zahodne Evrope ne dovoljuje
liberalnega in dobrohotnega sprejemanja ljudi, ki po mnenju vecine Ze tako skrhano strukturo
le Se rahljajo in ogrozajo njeno ponovno utrditev. Postopno izgrajevanje takSnega odnosa do
teh ljudi se zacne pri odpravljanju napetosti med prvotnimi prebivalci in priseljenci, na katere

so drzave Clanice, pa tudi EU kot celota, morale reagirati. Prve so razrvano stanje poskusale

2% Pred sprejetjem evropske protidiskriminacijske zakonodaje so se zrtve diskriminacije v glavnem obrac¢ale na
Evropsko sodis$¢e za ¢lovekove pravice, in sicer na podlagi 14. ¢lena Konvencije o varstvu ¢lovekovih pravic in
temeljnih svoboséin.

%0 Potrebno je, da sta ti entiteti kot razli¢ni tudi dojeti, pri ¢emer zadostuje, da je tiko dojemanje lastno zgolj eni

izmed njih.
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urediti s pomocjo lastnih migracijskih in integracijskih politik, zato se EU Se danes sooca s
skupkom kompleksnih in celo kontradiktornih politik drzav ¢lanic. Kako obcutljiv in zahteven
je proces preseganja iracionalnih in zastarelih paradigem, kaze tudi postopek usklajevanja
nacionalnih predpisov, katerih cilj je uresniCevanje pravice do enakega obravnavanja.
Komisija v tem trenutku Se vedno presoja ustreznost implementacije evropskih
protidiskriminacijskih norm v drzavah ¢lanicah. Poleg tega iz poro¢il EUMC in Komisije
izhaja, da so drzave Clanice uveljavile le delne spremembe svoje obstojece zakonodaje, ki v
vecini primerov odrazajo le najnujnejSe uskladitve z evropskimi zahtevami, medtem ko so

vedji premiki v konceptih in vrednotnih sistemih redki.*”’

Razloge za premik EU v vrednotnem kontekstu je torej primerno iskati v evidentiranem
nadaljevanju in celo naraS¢anju rasisticnih in ksenofobi¢nih incidentov ter spoznanju, da
trenutno vzpostavljen zakonodajni okvir (Se) ne deluje. Tudi Evropski parlament je veckrat
poudaril, da »z zaskrbljenostjo ugotavlja, da izvajanje protidiskriminacijske politike ni
ustrezno«.”* Priloznost za razgiritev obsega temeljnih vrednot in redefiniranje sprejemljivih
vedenjskih vzorcev v razSirjeni EU (ali je pri tem mogoce govoriti tudi o druzbenem
konsenzu, je drugo vprasanje) so evropski akterji dobili s Pogodbo o Ustavi za Evropo. Ta je

v svojem [-2. ¢lenu (vrednote Unije) dolocala, da

Unija temelji na vrednotah sposStovanja ¢lovekovega dostojanstva, svobode, demokracije, enakosti,
pravne drzave in spoStovanja ¢lovekovih pravic, vkljuéno s pravicami pripadnikov manjsin. Te vrednote
so skupne vsem drzavam c¢lanicam v druzbi, ki jo oznacujejo pluralizem, nediskriminacija, strpnost,

pravicnost, solidarnost in enakost med Zenskami in moskimi.

Pogodba o Ustavi za Evropo je bila tako prvo besedilo na ravni primarnega prava Skupnosti,
ki se je sklicevalo na strpnost. V obdobju pri¢akovanih ratifikacij Pogodbe o Ustavi za
Evropo (od leta 2005 dalje) so institucije EU sledile novemu (vrednotnemu) pristopu in v
svoje dokumente vkljucevale strpnost kot »indikator razvoja druzbe« (Hanovs 2004). A
¢eprav omenjena pogodba nikoli ni zacela veljati, se je izraz strpnost ohranil in prenesel v

Lizbonsko pogodbo (zgoraj navedena doloc¢ba o vrednotah Unije je vkljuena v novi la. ¢len

1 Vet o stanju prenosa direktiv v pravne rede drzav ¢lanic glej spletno stran Evropske komisije » Application of
Community Law« in publikacije EUMC/FRA.
2 11. to¢ka Resolucije Evropskega parlamenta o varstvu manjsin in protidiskriminacijski politiki v razsirjeni

Evropi (2006).
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PEU). V novejsih dokumentih je tako navajanje strpnosti prej pravilo kot izjema. Sklep
Evropskega parlamenta in Sveta o uvedbi programa »Evropa za drzavljane« iz leta 2006
navaja, da evropska druzba »temelji na [...] kulturni raznolikosti, strpnosti in solidarnosti« in
da je eden izmed splosnih ciljev EU »povecati strpnost in medsebojno razumevanje med
evropskimi drzavljani«. Oblikovanju evropske zavesti in kulture, ki naj temelji na
sprejemanju, spoStovanju in skupinskem duhu, je bilo namenjeno tudi leto 2007, evropsko
leto enakih mozZnosti za vse. V tem letu izvedeni programi naj bi pomembno prispevali k
strpni veCkulturni evropski prihodnosti ter dali nekajkrat Ze povsem medli in ponavljajoci se
evropski strategiji sooCanja s to problematiko nov zagon. Evropsko strategijo je dodatno
»prevetrilo« Se nemsko predsedovanje v prvi polovici leta 2007. To je zasluzno, da se strpnost
pojavlja v Berlinski izjavi, sprejeti 25. marca 2007, v kateri je zapisano, da si v EU
prizadevamo za mir in svobodo, demokracijo in pravno drzavo, medsebojno spostovanje in
odgovornost, blaginjo in varnost, strpnost in sodelovanje, pravico in solidarnost. Angela
Merkel (2007), avtorica najodmevnejSega govora o strpnosti kot klju¢nem dejavniku za obstoj
in prihodnost EU, je na plenarnem zasedanju Evropskega parlamenta poudarila, da je
»strpnost dusa Evrope« in da je »Evropa celina strpnosti«. Kot je povedala, smo se Evropejci
skozi zgodovino naudili, da je strpnost vrednota in hkrati zahtevna vrlina, ker ne pomeni le
vzdrzati se nasilja, ne pomeni zgolj prenasati drugacnosti, ampak jo dejavno sprejemati. Po
njenem mnenju za doseganje strpnosti obstaja zelo enostavna pot, in sicer »videti stvari z
vidika drugih«. Promoviranje strpnosti se je v istem duhu kon¢anega nadaljevalo v letu 2008,
evropskem letu medkulturnega dialoga. Predsednik Evropskega parlamenta Hans-Gert
Pottering je na otvoritveni slovesnosti poudaril, da je v srediS¢u medkulturnega dialoga
strpnost, kar pomeni, da zastopamo svoja staliS¢a ter posluSamo in sposStujemo prepri¢anja

drugih.”

In kaks$ni so domet in u¢inki spodbujanja strpnosti v EU? Na podlagi dokumentov, ki so jih na
temo pozitivnega vrednotenja razlicnosti in spodbujanja strpnosti sprejele domala vse
evropske institucije, lahko sklepamo, da koncept strpnosti, kakor se promovira v EU, ni jasno
izoblikovan niti ni mogoce doloc¢iti dometa njegovega promoviranja. Razloge je verjetno treba
iskati v dejstvu, da je strpnost Se vedno »geopoliticna zadeva« (Tesser 2003, 489). Njene
druZbene in etine korenine so dokaz, da pri preseganju nacionalnih, kulturnih in etni¢nih

tenzij v EU ni zaznati uspeha, ¢eprav so vprasanja na temo raznolikosti, veckulturnosti,

3 Sporocilo za javnost z dne 8. januarja 2008.

258



ksenofobije in nestrpnosti uvrs¢ena visoko na dnevni red vseh institucij EU in kljub sprejetim
protidiskriminacijskim ukrepom. Identifikacija dometa in u¢inkov spodbujajoce se strpnosti je
med drugim odvisna od analize usmerjenosti toleriranja, ki pa je v kontekstu EU ni mogoce
enozna¢no opredeliti. [z temeljnih evropskih aktov ni mogoce sklepati, kdo naj bi nastopal kot
subjekt, ki tolerira, in kdo kot subjekt, ki je toleriran. EU celo poudarja »vzajemno strpnost in
spostovanje«.® Odsotnost natanéne opredelitve tolerantnega in toleriranega subjekta
onemogoca osredotoCenost na preseganje nasprotij in neprekinjeno vzdrZzevanje morebitnega
dialoga. Senzibilnost in variabilnost pri opredeljevanju toleriranega in tolerantnega subjekta
pogojujeta tudi (vsaj) dve ravni, ki generirata vzroke in okolisine za rasistino in
ksenofobi¢no izrazanje ter diskriminacijo. Nacionalna raven, na kateri lahko opredelimo
pojave, tradicionalno znacilne za doloceno drZavo in praviloma usmerjene zoper skupine, ki
so del zgodovine te drzave ali so celo formalno priznane kot etnicne manjSine. Na ravni EU
pa je mogoce opredeliti dve podskupini pojavov, in sicer pojave, ki so praviloma usmerjeni na
drzavljane drugih drzav clanic, in pojave, ki so usmerjeni zoper posameznike, ki niso

drzavljani EU.

Na zahtevnost in kompleksnost izgrajevanja strpne in veckulturne evropske druzbe kaze tudi
neuspel poskus doseganja vecje kohezivnosti prek uvedbe evropskega drzavljanstva. Medtem
ko je migracijska politika pravno in konceptualno povezana z drzavljanstvom, pa problem
integracije migrantov v EU presega koncept drzavljanstva. Poleg tega drzavljanstvo EU Ze na
nacelni ravni ne nadomesca nacionalnega drzavljanstva, ampak ga (zgolj) dopolnjuje. Vendar
pa drzavljanstvo ni edini razlikovalni element, ki lahko determinira dejansko neenakost med
ljudmi. Na konceptu drzavljanstva je mogoce prikazati, da kot podlaga dejanske neenakosti
sluzijo mnoge druzbene razlike in da neenakosti ni mogoce enaciti z diskriminacijo, prav tako
odsotnost diskriminacije Se ne pomeni, da v realnem zivljenju neenakosti ni. Z vidika EU, ki
vedno bolj poudarja pomen veckulturnosti in spoStovanja raznolikosti, tako ni presenetljivo,
da se njeni napori usmerjajo v zagotavljanje dejanske enakosti, ki je za razliko od formalne
enakosti, katere osrednja tar¢a je posameznik, skupinsko naravnana. Med produkte osnovne
ideje zagotavljanja dejanske enakosti vseh na ozemlju EU bivajocih ljudi lahko poleg uvedbe
evropskega drzavljanstva, ki naj bi vsaj s psiholoskega vidika pozitivno vplivalo na obCutek

pripadnosti evropskim vrednotam in prihodnosti, uvrstimo razSiritev osnovnega koncepta

2% EU-Statement on the Tolerance Implementation Meeting (2006), 1. tocka.
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diskriminacije (na posredno in neposredno diskriminacijo) ter izgrajevanje modela za

izvajanje skupne in usklajene politike priseljevanja in vkljucevanja.

Iz dokumentov izhaja, da se evropski akterji v tej fazi osredotocajo na priblizevanje skupnega
vrednotnega sistema drzavljanom EU, v katerega se redno uvrs¢ajo sodelovanje, demokracija,
¢lovekove pravice in svobosc¢ine (vkljucno s priznavanjem pravic manj$in), v zadnjih letih pa
tudi strpnost in solidarnost. A ¢e danes temeljno druzbeno in politi¢no vprasanje ni v tem, na
kaksen nacin in s katerimi sredstvi spraviti s sveta diskriminacijo, ksenofobijo in rasizem,
temve¢ v tem, kako zagotavljati znosno sobivanje med ljudmi, je vse bolj jasno, da bo
solidarnost, strpnost in spostovanje, za katere si EU prizadeva, ob povecani heterogenosti le
Se tezje doseci. Nelagodje in napetost v tako raznoliki strukturi prebivalstva, kot jo premore
Unija, sta posledica in izraz razli¢nosti in protislovnosti interesov ljudi in njihovih druzbenih
skupin. Vodita lahko do konfliktov, nenazadnje pa tudi v odklonska dejanja, ki so pravzaprav
»individualni upor, ki na videz pomeni spopad med posameznikom in druzbo, v resnici pa je
dostikrat le posledica nasprotja med dvema skupinama in njunima normativnima redoma, od
katerih si ena uspes$no lasti status legitimnosti« (Jambrek 1976, 157). Ob upoStevanju
zgodovine Evrope in njene liberalne tradicije je razumljivo, da je EU kot pristop preseganja
nacionalnih, kulturnih, verskih konfliktov in incidentov najprej izbrala kratkoro¢no nekoliko
bolj ucinkovito reSitev — obsojanje in prepovedovanje razlikovanja, in sicer prek evropske
protidiskriminacijske politike in zakonodaje —, ki ju danes dopolnjuje Se navzven izraZena
moralno-eti¢na dimenzija. Paradoksalno pri tem je, da se po eni strani spodbuja strpnost, po
drugi strani pa ravno ta priznava raznolikost in terja postavljanje locnic med »enimi« in
»drugimi«.”* Triandafyllidou (2001) poudarja, da soobstoj razliénih nacij ali etni¢nih skupin
na istem ozemlju zahteva stalno reprodukcijo in nenehno potrjevanje identitete vsake izmed
njih, ¢e hoce njihov obcutek pripadnosti preziveti. Zahteva nenehno redefiniranje »nas«, ki se
mora razlikovati od »njih« ne glede na dejstvo, da so lahko »oni« celo kulturno in ne zgolj
geografsko blizu. Nestrpnost temelji na zavedanju o razli¢nosti in napetostih na relaciji »mi«
—»oni«. EU sicer spodbuja prevladovanje pozitivnih elementov oblikovanja identitete, kjer so
mocni obcutki prepoznavanja in zavedanja pripadnosti pozitivna orientacija v ¢lovekovem
zivljenju. Vendar je realnost veliko blizja zlorabi lastnih identitet za izkljuCevanje drugih
identitet, in takoj ko »oni« po »nasem« mnenju postanejo zunanja (tudi samo iracionalna)

groznja, stopimo na stran stereotipov, vrednostnih sodb, nestrpnosti. Taka zloraba lastnih

% Vet o tem glej v Kuzmanic (2005).
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identitet izvira iz zlorabe naSega obcutka pripadnosti. A na tem mestu ni odve¢ spomniti, da je
obcutek pripadnosti izjemno mocan mehanizem, ker sluzi kot odgovor na eksistencialisti¢ne
teznje po smislu in pravem namenu Clovekove biti in njegovega ustvarjanja. Ob tem se
tovrstna zloraba zdi Ze skoraj pricakovana. Kljub teznji po razumevanju in upravicevanju te
zlorabe se sovrazna, rasisti¢na, ksenofobiCna in izrazito nacionalisticna obcutenja danes
razglasajo kot negativna in nemoralna druzbena drza, konkretna manifestacija te ideologije pa

pomeni krsitev temeljnih ¢lovekovih pravic in svobos¢in.

Tenembaum (2004) ugotavlja, da ideja strpnosti legitimira nase predsodke in s tem unicuje
pravo poslanstvo resni¢no demokraticne druzbe: enakost za vse ljudi. Ali ni za udejanjanje
strpnosti potrebno, da se posamezniki, skupine, nacije, ki naj bi tolerirali, postavijo v
(moralno) nadrejeni polozaj? Ali ne gre pravzaprav za odklon, odstopanje od njihovega
»obicajnega« vedenja, ki nakazuje priznavanje nesposStovanja »drugacnih« in vzpostavlja
odnos nadrejenosti — podrejenosti? S tega vidika se poraja vprasanje, ali ne gre v primeru
promoviranja strpnosti v EU zgolj za politi¢no korektnost ali, bolje reeno, za eticno drzo
evropske elite, za katero se dejansko skriva psevdotoleranca.”’® Evropska politi¢na elita v
doloCenih trenutkih ostro obsoja posamicne teznje po ohranitvi (ali krepitvi) nacionalne
suverenosti in nacionalnih identitet, se kriticno odziva na zapiranje v (po mnenju proevropsko
usmerjene vecine) zgodovinsko presezene okvire ter poziva k strpnosti in odprtosti do
drugaénosti. Ali in v koliksni meri je EU sama vzgled strpnosti? Cemu razprave o tem, koliko
ljudi $e »prenese« ozemlje EU?*’ Zakaj, e je »Evropa celina strpnosti«, sploh razpravljati o
nujnosti skupnega imenovalca in najosnovnejSe kompatibilnosti drzav? Zakaj dolocati merila,
ki jih je treba izpolniti za vstop v EU, €e so vse kulture in narodi enako pomembni ter jih je
treba spoStovati ne glede na stopnjo njihovega druzbenega, gospodarskega in moralnega
razvoja? Tovrstne zahteve EU Ze vnaprej predpostavljajo, da so drzave kandidatke za vstop

»drugacne« in pridruzijo se lahko samo, ¢e se »priblizajo« tistemu, ki zahteve postavlja.

% Na tem mestu je smiselno omeniti raziskavo, opravljeno v Evropskem parlamentu na temo ideologkih in
politi¢nih omejitev pri migracijskih vpraSanjih, v kateri je bilo ugotovljeno naslednje: med tem, kar evropski
poslanci govorijo (v intervjujih), in tem, kar kaZejo empiriéni podatki (pridobljeni na podlagi anonimnih
vprasalnikov), obstaja protislovje (Lahav 1997, 390). Poslanci na zunaj izrazajo tisto, kar se od njih pri¢akuje in
kar naj bi bilo v skladu s proevropsko idejo, medtem ko v konkretnih primerih prej delujejo v skladu z
nacionalnimi in politi¢nimi interesi.

#7 Komisija je leta 2006 sprejela dokument o strategiji Siritve in zmogljivostih EU za vkljuitev novih ¢lanic

(glej COM(2006) 649 kong.).
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Izpolnitev meril pomeni vnaprej$Snjo odpravo morebitnih nekompatibilnosti med drzavami
kandidatkami in EU, ki jo ve€ina vidi kot accepting partner (Ucko 2005). In tudi v EU ne gre
spregledati dileme, ali spoStovanje in strpnost do drugacnosti a priori pomenita, da je treba
posameznike, katerih ravnanje in nazor opredeljujejo druge kulturne ali etni¢ne izkuSnje in ki
se v skladu z njihovo tradicijo in kulturno dedi$¢ino na primer krvno mascujejo, zatirajo
zenske, izvajajo nasilje v imenu vere in podobno, brezpogojno spostovati, jih razumeti in jim
priznavati absolutno pravico biti drugaden. Zelo malo jih bo nasprotovalo trditvi, da je
brezpogojna kritika tradicij drugih kultur neupravicena. Vendar je brezpogojno pri¢akovanje,
da je mogoce vse vidike dolo¢ene kulture Steti za sprejemljive, prav tako neupravi¢eno. Tako
pri¢akovanje ni v skladu z gonilno silo strpnosti; pozitivne sodbe »na zahtevo« niso pristno
izrazanje spostovanja. Se ve¢, domneva, da so vsi vidiki kultur sprejemljivi, in zahteva po
za§¢iti neokrnjenosti kultur pomenita spregled (ali opustitev) moznosti, da so nekatere kulture
morda nepravicne in zatiralske (Wainryb 2005, 226-227). Poleg tega zahteve po brezpogojni
strpnosti posameznika omejujejo v njegovem dojemanju stvarnosti in kriticnem presojanju

tistega, kar razlikuje od sebi lastnega.

Kljuéni problem spodbujanja strpnosti v kontekstu EU se kaze v njenem razumevanju:
strpnost je namre¢ dojeta kot eno izmed sredstev za reSevanje konfliktov, poleg tega naj bi
pozitivno vplivala na odpravo nedovoljenega razlikovanja med ljudmi. Ceprav to ni nikjer
izrecno zapisano, se jedro koncepta strpnosti v kontekstu EU skriva v ideji strpnosti kot
maksime pri sprejemanju individualne in eticne odloc€itve bodisi vztrajati v konfliktu bodisi ga
resiti po mirni poti, in sicer na podlagi prepri¢anja, da imajo druge osebe v konfliktu v bistvu
enake pravice.””® Vendar je motive in Zivljenjska pravila posameznikov tezko uveljavljati in
spreminjati s pomocjo vsiljenih druzbenih in moralnih norm. Situacija v EU je v primerjavi z
nacionalno drzavo Se toliko slabsa, ker je »retorika evropske integracije nenehno retorika
razoCaranja« (Moravesik 2007, 69), kar je njene drzavljane ne le oddaljilo od dejavnega
sodelovanja v evropskih zadevah, marve¢ tudi ustvarilo odklonilni odnos do migrantov v EU
in priseljencev iz tretjih drzav. Za slednje praviloma velja, da bi drzavljani doloCene drzave
&lanice raje Ziveli brez njih (»nezaZeleni priseljenci«*”). Zanimivo je predvsem to, da gre
trend evropskih strategij na podrocju priseljevanja in integracije priseljencev (ob hkratnem

pozivanju k strpnosti in odprtosti) v smeri zmanjSevanja nezazelenega priseljevanja.

% Koncept strpnosti kot sredstva za preseganje konfliktov je razvila Bertelsmann Group for Policy Research.

%% Razlikovanje med nezazelenim in zaZelenim priseljevanjem podrobno pojasnjuje Carling (2007).
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6.2.3 Prepoved diskriminacije kot vrednota EU

Sele oblikovanje predloga Ustavne pogodbe je odprlo pot razpravam o veji reorganizaciji
institucionalne strukture EU ter o njenem namenu in vlogi v evropskem prostoru. Predlagana
sprememba naj bi zadostila ve¢ potrebam. Dolocila naj bi natancne cilje EU, $e bolj idealno bi
bilo, ¢e bi se to zgodilo v jeziku, ki navdihuje vecino njenih drzavljanov. Poleg tega naj bi
zagotovila moznost Sirjenja EU, pa tudi u¢inkovitost in preglednost delovanja njenih institucij
in drugih organov. Vse to naj bi se zlilo v enoten dokument, ki naj ima — iz razloga, ker ni
samo izid tezavnih pogajanj med vplivnimi politiénimi akterji in interesnimi skupinami,
temve¢ predvsem rezultat poglobljene razprave o naravi in vlogi EU, vrednotah evropske
druzbe ter njenem razvoju v prihodnosti — dolgoro¢en vpliv in pomen. A se to ni zgodilo.
Kolaps politicnih pogajanj o ustreznih ureditvah vladanja in odlo¢anja v EU je prek povsem
birokratskih lobiranj in pogajanj med bloki nacionalnih drzav pripeljal do novega dokumenta,
Lizbonske pogodbe, ki je ravno zato, ker ni bila odraz SirSe, skupne in temeljite razprave,
ampak zgolj naslednica neusklajenega ter za drzave Clanice in njihove drzavljane nevzdrznega
besedila, doZivela skoraj identi¢en poraz kot Ustavna pogodba. Zavrnitvi sprejetja Ustavne in
Lizbonske pogodbe evidentno kazeta, da se razprave v zvezi z vsebino »ustavnega«
dokumenta ne morejo omejiti izklju¢no na institucionalno arhitekturo EU in dolocitev

razmerij mo&i. Temeljni namen ustave’™ je, da vzpostavi temelje za razlikovanje med

3% Ceprav se EU odreka status drzave v tradicionalnem smislu, so njene ustanovitvene pogodbe ne samo velik
priblizek ustavnim doloc¢bam drzav ¢lanic, ampak celo ve¢: ob upostevanju pravne narave teh pogodb oziroma
statusa prava Skupnosti, ki v skladu z na¢elom avtonomnosti in nac¢elom primarnosti (supremacije) prevlada nad
nacionalnim pravom, gre za hierarhi¢no najvisje pravne akte, s katerimi morajo biti v skladu vsi podrejeni akti.
Drzava ¢lanica se ne more sklicevati prav na noben nacionalni predpis (niti na ustavo ne), da bi s tem upraviéila
krsitev pravnih pravil EU.

V zvezi z nacelom avtonomnosti je Sodis¢e Evropskih skupnosti v svoji sodbi v zadevi Infternationale
Handelsgesellschaft mbH proti Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel (zadeva 11/70) zapisalo:
»Uporaba pravil ali temeljnih nacel nacionalnega prava pri odlo¢anju o veljavnosti aktov institucij Skupnosti bi
imela negativen ucinek na enotnost in uc¢inkovitost prava Skupnosti. Veljavnost takih aktov je mogoce presojati
samo po pravu Skupnosti. Pravo, ki izhaja iz Pogodbe, predstavlja samostojen vir prava in ga zaradi njegove
pravne narave ni mogoce presojati s staliS¢a nacionalnega prava, saj bi s tem izgubil znaéaj prava Skupnosti, s
tem pa bi postala vprasljiva pravna podlaga Skupnosti same.«

Nacelo primarnosti prava Skupnosti je Sodis¢e Evropskih skupnosti razjasnilo v zadevi Costa proti E.N.E.L. (C-

6/64): »lzvrSilna mo¢ prava Skupnosti ne more biti razlicna v razlicnih drzavah zaradi poznejSih notranjih
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strateSkimi in prakticnimi vpraSanji pri oblikovanju politik v demokrati¢ni druzbi. Strateska
vprasSanja zajemajo SirSe in daljnosezne cilje, ki naj se zasledujejo v druzbi, medtem ko se
prakti¢na vpraSanja nanaSajo na sredstva, kako te cilje doseci. Ustava, ki jo je sicer tezko, a
vendar ne nemogoce spremeniti, omejuje moznost trenutne oblasti, da na ra¢un kratkoro¢nih,
morda celo koristnih prednosti, tezenj in interesov ogrozi doseganje dolgorocnih in za druzbo
kot celoto pomembnih ciljev. Ustava je mehanizem prevzemanja vnaprej doloCenih socialnih
in gospodarskih zavez. V skladu z navedenim moderne ustave znacilno obsegajo ¢lovekove
pravice in svoboscine, ki sicer niso absolutne, saj jih je v izrednih razmerah mogoce omejiti, a
vendarle je ucinek njihove uvrstitve v ustavo tak, da jih ni mogofe omejiti prav zlahka.
Njihovo omejevanje je podvrzeno casu, tehtnemu razmisleku in preucitvi razmer,
izpolnjevanju vnaprej doloc¢enih pogojev, ki so bili sprejeti ob Sirokem politiénem soglasju, in
posebnemu postopku, ki omogoca preverbo, ali so pogoji za njihovo omejitev res izpolnjeni.
Nenazadnje tudi postavitev sodnikov, katerih glavna naloga je presoja ustavnosti ukrepov
oblasti, kar jih postavlja v vlogo varovanja ustavnih nacel, sluzi zas¢iti SirSih druzbenih ciljev

in interesov pred vsakokratnimi politi€nimi pritiski.

Prepoved diskriminacije je kot ustavno nacelo moc¢no zasidrano v ustavah drzav clanic,
podobno je tudi na ravni EU. Lizbonska pogodba, ki je iz I-2. ¢lena Ustavne pogodbe
prenesla dolo¢bo o vrednotah Unije v ¢len la. ¢len PEU, pove, da evropsko druzbo
»oznacujejo pluralizem, nediskriminacija, strpnost, pravi¢nost, solidarnost in enakost med
zenskami in moskimi«. Pri tem se postavlja vpraSanje, ali je nacelo prepovedi diskriminacije
sploh primerljivo z drugimi naceli in vrednotami, kot so navedene v zgornji dolocbi
Lizbonske pogodbe. Zatrjevanje prepovedi diskriminacije namre¢ vedno terja subjektivne
interpretacije. Poleg tega se v kontekstu EU prepoved diskriminacije vpeljuje na razli¢nih
podro¢jih, kot so boj proti rasizmu, spodbujanje zensk pri sodelovanju v politiki,
zagotavljanje socialne podpore invalidnim osebam, pomo¢ etnicnim skupinam itd. Ta
podro¢ja niso nujno povezana, ukrepi, ki se v loCenih kontekstih sprejemajo v korist

posameznih skupin, so odraz razli¢nih socialnih in ekonomskih politik, spreminjajocih se v

zakonodaj, ne da bi to ogrozilo uresnicevanje ciljev Pogodbe iz drugega odstavka 5. ¢lena ali povzrocilo
diskriminacijo, ki je prepovedana s 7. ¢lenom. Obveznosti, prevzete s pogodbo o ustanovitvi Skupnosti, ne bi
bile brezpogojne, temvec le pogojne, ¢e bi jih naknadni zakonodajni akti podpisnic lahko ogrozili. Prenos pravic
in obveznosti iz notranjega pravnega reda v pravni red Skupnosti, ki so ga izvedle drzave v skladu z dolo¢bami
Pogodbe, prinasa tudi dokon¢no omejitev njihovih suverenih pravic, nad katero ne more prevladati poznejsi

enostranski akt, ki ni zdruzljiv s konceptom Skupnosti.«.
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¢asu in prostoru, zato je upravicena skrb, da bo izid nekriticnega uveljavljanja prepovedi
diskriminacije neugoden. Ce bi imele dolotbe o prepovedi diskriminacije zgolj deklarativno
mo¢, ne bi vzbujale taksSne skrbi. Potencialne tezave lahko nastopijo, ker takSne dolocbe
omogocajo izklju¢itev posebnih, vnaprej natancno dolocenih pristopov, ki so taks$ni ravno
zato, da bi se strateski cilji sploh lahko dosegli. Morebitna posledica absolutne uporabe
prepovedi diskriminacije se kaze v tem, da se konkretna politika ne doloca ve¢ po postopku
politicnega odlo¢anja in na podlagi racionalne presoje stroskov in koristi, temvec izhaja ali je
celo odvisna od sodne razlage ustavnih dolo¢b. Skrb, da nacelo prepovedi diskriminacije ne
bo pomagalo pri oblikovanju tak$nih politik, ki spodbujajo bistvene in v ustanovitvenih
pogodbah zapisane cilje EU, ali bo tako oblikovanje omejevalo in oviralo, ni samo teoreti¢ni
pomislek. ZdruZitev vzhodne in zahodne Nemcije, na primer, nudi precej jasno sliko in
opozorilo v tej smeri. Politiéni in ustavni imperativ po prepovedi diskriminacije med
prebivalci bivse vzhodne Nemcije in prebivalci zahodnega dela je v praksi deloval v nasprotju
z interesi ekonomske asimilacije vzhodnega dela. Razsiritev uporabe delovne zakonodaje in
drugih socialnoekonomskih mehanizmov, ki so bili izdelani za precej bogatejSi zahod, na
vzhod je pripeljala do dvoje negativnih posledic: po eni strani je na stranski tir postavila
dolgoro¢ne razvojne cilje na vzhodu, po drugi strani pa je zahodu nalozila znatna in
dolgoro¢na finan¢na bremena. S tega glediS¢a obstaja nevarnost, da bodo tovrstne nezelene
posledice nastopile tudi na drugih podrocjih, kjer je pravna zahteva po prepovedi

diskriminacije v konfliktu z doseganjem splosno sprejetih druzbenoekonomskih ciljev.

Pravzaprav je diskriminacija bistvena sestavina modernega zivljenja. Ljudje diskriminiramo
na Stevilnih podro¢jih in v raznovrstnih medcloveskih situacijah: pri izbiranju prijateljev, pri
zaposlovanju delavcev, pri izbiri izvajalcev. Beseda »diskriminirati«, ko se znebimo
emocionalne konotacije, enostavno pomeni »razlikovati« ali »potegniti ¢rto« (Fiss 1976, 3).
Kar je v kontekstu diskriminacije sporno in problemati¢no, ni diskriminacija kot taka, temvec
neprimerna (arbitrarna, krivi¢na) diskriminacija. Vendar je odgovor na vpraSanje, ali je
doloc¢ena oblika diskriminacije primerna ali ne, sam po sebi subjektiven in relativen. Najbolj
zaskrbljujoce oblike diskriminacije — diskriminacija na podlagi rase, spola in starosti — so take
ravno zato, ker so spreminjajoce druzbene vrednote vodile do sprememb v dojemanju, kaj je
sprejemljiva in kaj nesprejemljiva podlaga za diskriminacijo. Zanimivo je, da se ne ukvarjamo
niti z diskriminacijo na podlagi necesa, kar vecina ljudi sprejema za nesprejemljivo oziroma
neprimerno in kar se v praksi sploh ne izvaja ali zgolj v zanemarljivem obsegu (npr.

diskriminacija na podlagi horoskopskega znamenja ali telesne viSine itd.), niti z
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diskriminacijo na podlagi okolis¢in, ki jih vecina Steje za sprejemljive (npr. diskriminacija na
podlagi izkuSenj ali strokovne usposobljenosti). PosploSena zahteva po prepovedi
diskriminacije izpostavlja nekatera temeljna vprasanja, na katera ni enostavnega odgovora.
Taks$no je, na primer, vpraSanje, katera so tista merila, na podlagi katerih je mogoce
razmejevati med primerno in neprimerno diskriminacijo. Ceprav je diskriminacijo mogoce
preucevati z ve¢ vidikov, pa danes kot osnova za njeno preucevanje najpogosteje sluzijo
navzven ocitne, ekstremne diskriminacijske prakse (npr. pogoj za zasedbo delovnega mesta,
ki doloca, da se lahko prijavijo samo belci) in individualni primeri, kjer posameznik trdi, da je
bila dolocena odlocitev, ki ga neposredno zadeva (npr. odpustitev, zavrnitev pri napredovanju
itd.), sprejeta iz neprimernih oziroma nesprejemljivih razlogov. Pri tem ni sporen obstoj
diskriminacije: vprasljiva je podlaga za tak$no diskriminacijo. Taki primeri so neizogibno
tezavni za reSevanje, kajti sodiSce ali kateri koli drug razsodniSki organ mora iz okolis¢in
kon¢ne odlocitve izlusciti motive, ki so vodili do take odlocitve. Ob upostevanju tega
preudarka kaZze razmisliti o omejitvah splosne prepovedi diskriminacije, predvsem na

podrogjih, ki nenehno terjajo hiter odziv na resna druzbenoekonomska vpraSanja.

Izhodis¢e ekonomije diskriminacije®®' predstavlja vprasanje, zakaj ljudje diskriminirajo in
kak$ne posledice taka diskriminacija prinaSa — za osebo, ki diskriminira, za osebo, ki je
diskriminirana, in za druZbo kot celoto. V tem kontekstu teorija obi¢ajno razlikuje med dvema
vrstama diskriminacije. Prvi¢, posamezniki lahko diskriminirajo zato, ker jih motivira
sovrastvo, odpor do dolocene skupine ali do znacilnosti te skupine. Drugic, posamezniki ali
pravni subjekti lahko izvajajo t. i. statisticno diskriminacijo: selekcijo na podlagi posplositev,
izpeljanih iz povpre¢nih karakteristik skupine, ki so dejansko utemeljene ali vsaj Stejejo za
utemeljene. Ti dve obliki sta pogosto zliti in prepleteni tako z vidika tistih, ki diskriminirajo,
kot tistih, ki takim oblikam diskriminacije nasprotujejo. Sovrastvo, ki ga posameznik goji do
skupine, lahko izvira iz resni¢nih ali napac¢nih prepri¢anj o znacilnostih te skupine, po drugi
strani pa lahko odlocitve, ki domnevno temeljijo na statisticnih generalizacijah, dejansko
izhajajo iz sovraStva ali odpora. Vendar mnogi izrazajo sovrastvo tudi brez vsakrSnega

statisticnega temelja za njihove predsodke, po drugi strani pa mnogi udejanjajo statisticno

3% Obsezna literatura o pravu in ekonomiji diskriminacije se opira na razvoj v Zdruzenih drzavah Amerike.
Izhodis¢e preucevanja predstavlja osrednja ustavna dolo¢ba — 14. amandma (z dne 9. julija 1868), ki doloca, da
nobena drzava ZdruZenih drzav Amerike ne sme nobeni osebi pod njeno jurisdikcijo zavrniti enakega varstva

pred zakonom.
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diskriminacijo, ne da bi gojili kakr$ne koli negativne obcutke do tistih, ki so z njihove strani

diskriminirani.

To razlikovanje pride do izraza pri analizi posledic diskriminacije. Sovrastvo naceloma vodi
do postavljanja neprimernih oziroma nesprejemljivih razlikovalnih meril. Ta odrazajo
pomisleke — ¢e vzamemo primer zaposlovanja —, ali so kon¢ne odlocitve resni¢no v skladu z
osnovnim namenom zaposlovanja, tj. zaposliti najboljSega od kandidatov, prijavljenih na
razpisano delovno mesto. Nesprejemljiva merila lahko namre¢ vodijo do izbire neprimernega
kandidata, ki pripada favorizirani skupini, in do zavrnitve primernega kandidata, ki pripada
nefavorizirani skupini. Diskriminacija, ki temelji na sovraStvu, ne prinasa nobenih koristi in ni
racionalna. Posledice take diskriminacije so, vsaj v ekonomskem smislu, odvisne od
konkurenc¢nosti na trgu, na katerem se diskriminacija izvaja (Becker 1975). Kot ponazoritev,
odlocitev posameznega trgovca iz Nemcije, da s Kitajci ne bo trgoval, ker jih ne mara, za
njegovo poslovanje nima ve¢jih negativnih posledic in mu ne povzroca bistvenih stroSkov
(potencialni kupci se preusmerijo h konkurentom), prav tako so stroski nizki na strani
Kitajcev (tudi ti lahko Se vedno trgujejo z drugimi trgovci). Ker pa takSen iracionalen odpor
osebi, ki na tej podlagi sprejema odlocitve, vendarle povzroca dolocene stroske, saj odvraca
potencialne kupce oziroma jih usmerja h konkurentom, taksna praksa na konkurencnih trgih
ne bo preZivela ali vsaj ne bo prevladujoca. Stroski diskriminacije postanejo pomembni samo
in Sele v primeru, kadar veliko akterjev na istem trgu sistemati¢no ravna po istem vzorcu
sovrasStva, to pomeni, da obstaja t. i. diskriminacijski kartel. In kot pri vseh kartelih tudi tukaj
velja naslednje pravilo: bolj u¢inkovit je kartel, vecje so prednosti in koristi za tistega, ki od
njega odstopa. Ce je sovraznost do doloéene skupine na trgu moéno razsirjena, lahko trgovei,
ki takega sovraStva ne izrazajo, pridobijo znatno konkurencno prednost. Diskriminacijska
praksa se bo torej na trgu bolj verjetno nadaljevala samo takrat, kadar se bodo proti tistim, ki
od kartelne prakse odstopajo, vrsili drugi socialni in ekonomski pritiski. Enak mehanizem naj
bi povzrocil, da se je rasna segregacija v gospodarskem sektorju v ZdruZenih drzavah
Amerike ohranila tako dolgo (Sunstein 2002, 158), v mnogih delih Evrope pa je na njem

slonela verska diskriminacija.

Ob upostevanju zgoraj navedenih ugotovitev bo imela torej diskriminacija, ki temelji na
sovrastvu, na konkuren¢nih trgih pomembne ekonomske posledice le tedaj, kadar bo rezultat
mocno zakoreninjenih in splosno sprejetih vzorcev obnasanja v druzbi. Za vse gospodarske

kartele praviloma velja, da takoj, ko zacne precejSnje Stevilo ¢lanov kartela odstopati od
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dogovorjenega usklajenega ravnanja — v tem primeru to pomeni, da bodisi ne zelijo vec
diskriminirati bodisi jih druzbeni pritiski v takSno ravnanje ne silijo ve¢ —, tak§no ravnanje
naglo splahni, saj stroski ob nadaljujoem se vztrajanju pri diskriminaciji prevladajo nad
koristmi. Tovrstno diskriminacijsko obnaSanje je lahko zlasti problematicno v javnem
sektorju, v katerem je kljub splosni prepovedi diskriminacije na podlagi drzavljanstva, ki velja
v pravu Skupnosti, Ze po sami PES mogoce, da se doloena delovna mesta, ki vkljucujejo
izvajanje javnih pooblastil in varovanje sploSnih interesov drzave, pridrzijo za lastne
drzavljane (Cetrti odstavek 39. ¢lena PES). Sodna praksa Sodisc¢a Evropskih skupnosti je v
primerih presoje 82. c¢lena PES prepoznala pomembnost razmerja med negativnimi
posledicami diskriminacije in obstojem prevladujocega polozaja na trgu in usklajenih ravnanj.
Na tej podlagi je Sodis¢e Evropskih skupnosti tudi razsodilo, da imajo dominantne druzbe
posebno odgovornost, kar pomeni, da lahko razlikujejo (diskriminirajo) med potrosniki in
zavrnejo oskrbo samo z »objektivno utemeljitvijo« (objective justification); manjSe druzbe, ki
niso v takem poloZaju, pa take obveznosti nimajo.’*® Kot objektivna utemeljitev se v primeru
statisticne diskriminacije S$tejejo podatki o znacilnostih dolo¢ene skupine. Statisticna
diskriminacija je v poslovnem svetu danes Se vedno zelo prisotna. Vecina odlocitev v zvezi z
zaposlovanjem, napredovanjem, izbiro poslovnih partnerjev se vsaj v doloceni meri opira na
poznavanje splosnih karakteristik doloCene skupine in na izkusnje, pridobljene v odnosih s
predstavniki te skupine, ne pa na poznavanje bodocega ravnanja posameznika. Medtem ko
zmanjSevanje diskriminacije, ki jo motivira sovrastvo, prinasa ekonomske koristi, pa odprava
statisticne diskriminacije povzro¢a ekonomske stroske (Norman 2003). Taki stroski bodo
nastali tudi v primeru, ¢e so domneve, na katerih statisti¢na diskriminacija temelji, napacne.
Vendar je pricakovati, da bo v primeru, ¢e diskriminacija temelji na napacnih informacijah in
ne na nekem iracionalnem odporu, zagotavljanje pravilnih informacij kmalu zmanjsalo tako
diskriminacijo. Navkljub informacijam, pridobljenim po najsodobnejSih metodologijah

raziskovanja, je pomembno upostevati tudi zgodovinske izkusnje, ki so privedle do posebne

392 1z ustaljene sodne prakse izhaja, da zavrnitev s strani podjetja s prevladujoéim poloZajem na trgu doloéenega
proizvoda, da izpolni narocila stalne stranke, pomeni zlorabo tega prevladujocega polozaja, ker lahko, brez vsake
objektivne utemeljitve, to ravnanje odpravi konkurenc¢nosti trgovskega partnerja (v tem smislu glej sodbo z dne
6. marca 1974 v zdruzenih zadevah 6/73 in 7/73 Istituto Chemioterapico Italiano in Commercial Solvents proti
Komisiji Evropskih skupnosti, sodbo z dne 14. februarja 1978 v zadevi 27/76 United Brands Company in United
Brands Continentaal BV proti Komisiji Evropskih skupnosti in sodbo z dne 16. septembra 2006 v zdruzenih
zadevah C-468/06 do C-478/06 Sot. Lélos kai Sia EE in drugi proti GlaxoSmithKline AEVE Farmakeftikon
Proionton, nekdanji Glaxowellcome AEVE).
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senzibilnosti pri obravnavanju vprasanj rasne diskriminacije, pa tudi diskriminacije na podlagi
spola. Take izku$nje namre¢ kazejo, da sprejemljivost statisticne diskriminacije ni odvisna
izkljucno od kakovosti statistike, na kateri temelji. Danes, na primer, nobena raziskava, katere
temeljna predpostavka je obstoj razlik v inteligenci pripadnikov razli¢nih skupin, ne glede na
njene koncne rezultate, ne more obstati kot sploSno sprejeto opravicilo za diskriminacijo na
podlagi rase ali spola. V tem kontekstu Ze lahko govorimo o splo$ni prepri¢anosti o
iracionalnosti in nesprejemljivosti tovrstne diskriminacije. Vprasljiva je torej razSirjena praksa
racionalne statisticne diskriminacije, ki lahko vodi do sistemati¢nega ustvarjanja ali

ohranjanja zapostavljenih skupin.

Zakonodajni ukrepi, usmerjeni proti statistiéni diskriminaciji, bi morali zato uravnoteziti
ekonomske stroske, ki bi nastali zaradi njene prepovedi, in socialne koristi, ki bi jih prinesle
dolocbe, usmerjene v preprecevanje podrejenosti in prikrajSanosti dolocenih skupin.
Ustvarjanje ravnotezja v tej smeri v praksi ni enostavno, kar ponazarja primer rasnega
profiliranja. V Zdruzenih drzavah Amerike je rasno profiliranje uporabljala policija, da bi
lazje usmerjala svoje ravnanje in sprejemala ustreznejSe preventivne ukrepe. Statistika, po
kateri so v povprecju mladi ¢rnci bolj verjetno udelezeni pri kaznivih dejanjih, je sluzila kot
podlaga za ravnanje policije, ki je v svojih postopkih izpraSala nesorazmerno vecje Stevilo
¢rncev. TaksSno rasno profiliranje bi sicer lahko izviralo tudi iz sovrastva, vendar to ni nujno —
takSno politiko bi lahko brez tezav ucinkovito izvajali policisti, ki so sami ¢rnci. Vendar je
lahko posledica rasnega profiliranja tudi povecanje obcutka izkljucenosti, zato danes taksno
profiliranje, vsaj formalno, ni del sprejemljive javne politike. Celo vec, posebna pozornost in
nenehna politi€na obcutljivost pri obravnavanju ¢rncev jim posredno daje posebno (morda v
nekaterih primerih celo neupravic¢eno privilegirano) mesto, kar rusi ravnotezje med stroski in

koristmi.

Zgornja izvajanja in pomisleki ponujajo odgovor na vpraSanje, zakaj splosno nacelo
prepovedi diskriminacije ne more in ne bi smelo biti temeljna evropska vrednota, kot jo uvaja
Lizbonska pogodba. Diskriminacija je nujno potreben element druzbenega zivljenja, ki ga ni
smiselno popolnoma izkoreniniti, Cetudi obstajajo teznje v tej smeri. Zato bi bilo treba napore
usmeriti v iskanje nacinov, kako odpraviti neprimerno in nesprejemljivo diskriminacijo.
Vsekakor tak$na izjava sama po sebi nima nobene vsebine. Pomen dobi Sele, kadar taksno
iskanje izhaja iz skrbne in pragmati¢ne analize druzbenih in ekonomskih stroskov in koristi

posamezne javne politike.
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EU je kodificirala prepoved diskriminacije na ve¢ podlagah: na podlagi spola, rase ali
narodnosti, vere ali prepri¢anja, invalidnosti, starosti ali spolne usmerjenosti (19. ¢len PDEU
(prejsnji 13. ¢len PES)). V posebnem clenu je prepovedala diskriminacijo na podlagi
drzavljanstva (18. ¢len PDEU (prejsnji 12. ¢len PES)). VpraSanje je, cemu sluzijo te dolocbe.
Prepoved diskriminacije je lahko namenjena odpravi zaslepljenosti z neprimernimi
razlikovalnimi merili, kot je npr. rasa. Lahko pa se promovira tudi kot nacelo, v skladu s
katerim naj bi ljudje usmerjali svoje delovanje na nacin, ki bi v druzbi preprecil sistemati¢no
zapostavljanje dolo¢enih skupin. Ni dvoma, da so dolocbe o prepovedi diskriminacije
namenjene odpravljanju »neprimerne« diskriminacije, torej tiste, ki temelji na iracionalnih
predpostavkah. Vendar se na podrocjih, kjer diskriminacije ne motivira sovrastvo,
diskriminacija pojavi zelo redko, razen ce obstajajo razumni razlogi, iz katerih taka
diskriminacija Steje za primerno in sprejemljivo. Prepoved mora torej sloneti na enem ali
drugem razlogu. Prvi je, da so merila, na podlagi katerih temelji diskriminiranje, dejansko
irelevantna, Ceprav so na prvi pogled ustrezna. Za tak primer gre, kadar statisti¢na
diskriminacija temelji na statisticnih podatkih, ki so povsem napacni. Moc¢nejsi smoter uvedbe
protidiskriminacijskih pravil pa je ta, da imajo merila diskriminacije, ¢eprav so za tistega, ki
diskriminira, pomembna in ustrezna, negativne druzbene posledice (kot v primeru rasnega
profiliranja). EU, ki s sklicevanjem na svoje nacelne doloc¢be, vsebovane v primarni in
sekundarni zakonodaji, nekriti¢no, preve¢ generalizirano in ne glede na podrocje reguliranja
vztraja pri prepovedi diskriminacije iz zgoraj navedenih razlogov, je v nevarnosti, da se bodo
zeleni ucinki prepovedi diskriminacije sprevrgli v nezelene posledice ustvarjanja ekonomske
in dejanske neenakosti. Komisija, ob podpori transnacionalne protidiskriminacijske mreze, v
svojih Stiridesetletnih prizadevanjih za dolocCitev pristojnosti Skupnosti v boju proti
diskriminaciji ni uspela zagotoviti nobenih oprijemljivih dokazov o koristih prepovedi
diskriminacije. 1z dokumentov institucij EU ni razvidno, da bi se razmisljanja in razprave
evropskih birokratov kakor koli razvijali v tej smeri. Podobno velja za prepoved
diskriminacije na podlagi drzavljanstva. Ekonomska integracija je eden pomembne;jsih ciljev
EU. Pristop »novih« drzav ¢lanic, v katerih je raven prihodkov bistveno nizja od povprecja v
»starih« drzavah Clanicah, povzroca velike tezave pri tej integraciji. Cilji, ki jih zasledujejo
pogodbe, pa tudi tisti, ki izhajajo iz sklepov Evropskega sveta, so jasni: povecanje
gospodarske rasti, konkurencnost glede na ostale dele sveta, zviSanje zivljenjskega standarda,
prosti pretok blaga, storitev, kapitala in, kar je v kontekstu diskriminacije najpomembneje,

prosto gibanje oseb. Za drzave Clanice, ki Ze v izhodiS¢u zaostajajo za drugimi, bodo te cilje
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tezje dosegle, poleg tega so za njihovo doseganje potrebne natancno opredeljene politike.
Vsebinske in ne zgolj retoricne protidiskriminacijske zahteve terjajo, da so gospodarske
razmere v novih drzavah ¢lanicah podobne tistim v starih drzavah ¢lanicah — kar pa je v tem
trenutku dale¢ od resnice. Kot je ze bilo navedeno zgoraj, so v primeru zdruzitve Nemcije
politi¢ne in pravne zaveze v zvezi s prepovedjo vsakrSnega razlikovanja pripeljale ravno do
nasprotnih rezultatov, kot so bili sprva naértovani. Prosta migracija, uskladitev delovnopravne
zakonodaje in socialnih prejemkov, zagotovitev placne enakosti in podobni, za oba dela enaki
ukrepi so kot celota povzro€ili kolaps proizvodnje trznih dobrin na vzhodu in nalozili

ogromno in nedolocljivo trajajoCe breme placevanja transferjev na zahodu.

Zgornji premisleki narekujejo, da bi bilo pred uveljavitvijo protidiskriminacijskih pravil na
posameznem podro¢ju izvajanja evropske politike smiselno opraviti analizo stroskov in
koristi, in sicer z vidika ciljev, ki se zasledujejo. Z normativnim aktom predpisana uporaba
splosnih nacel je morda retori¢no atraktivna, a je pravi pomen teh nacel pogosto nejasen,
posledice njihove uporabe pa nepredvidljive in neraziskane. 1z tega razloga so takSna nacela
nujno podvrzena presoji Sodis¢a Evropskih skupnosti, ki jih napolnjuje z vsebino, skladno s
trenutnim dojemanjem druzbene stvarnosti. In ravno ta vezanost na sodno presojo onemogoca
polititno in druzbeno preoblikovanje ciljev, ki so bistveni za prihodnost. Ceprav
ustanovitvene pogodbe poleg t. i. konstitutivnih vpraSanj (tj. ¢lanstvo v EU, institucionalna
struktura, pristojnosti institucij in organov, pravila odlocanja, postopki sprejemanja odlocitev
in izvedbenih ukrepov) obravnavajo tudi t. i. izomorfna vsebinska vprasanja, ki odsevajo
nacionalne prioritete (stopnje in vrste regulacije trga, socialna blaginja, drzavljanske pravice,
politika priseljevanja itd.), pa je delovanje institucij v veliki meri omejeno na zasledovanje
temeljnih, v pogodbah zapisanih ciljev in izvajanje vnaprej dolocenih politik, katerih
implementacija je tudi Ze »institucionalno« pod nadzorom Sodis¢a Evropskih skupnosti. S
tega vidika je jasno, da je neuspesnost ukrepov v boju proti rasizmu, ksenofobiji in
diskriminaciji povezana tudi z dejstvom, da je t. i. konstitucionalizem EU omejen na presojo
Sodisc¢a Evropskih skupnosti. Sodna presoja je nadalje omejena po vsebini, saj se nanasa zgolj
na podroc¢ja, zajeta v pogodbah, ta pa obsegajo vnaprej dolocene cilje in politike. V tem
smislu pomeni konstitucionalizem tudi »zamrznitev« zapisanih ciljev in hkrati njihovo
varstvo pred politicno redefinicijo (Bartolini 2006, 39). Politizacija oziroma odprto
pretresanje argumentov za in proti uvedbi in izvajanju doloCene javne politike pa ima Stevilne
pozitivne ucinke, med drugim izboljSa koncni rezultat oblikovanja same politike, ker

spodbuja politicne inovacije, povzroca preferenéne spremembe, vpliva na povezovanje istih
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vprasanj z razlicnih podroc€ij, hkrati pa povecuje odgovornost politinih akterjev in

legitimnost sprejetih ukrepov (Hix 2006, 9—-10).

272



7 SKLEP

Pricujoca disertacija temelji na hipotezi, da so bile prvotne drzave clanice s svojimi
posami¢nimi ukrepi nemocne v boju proti rasizmu, ksenofobiji in diskriminaciji, ki so zaradi
odprtosti mej, ki so jih prinesle Siritve EU, zaradi posledi¢nih migracij znotraj EU in vanjo ter
zaradi sicerSnjih ucinkov globalizacije dobili nove razseznosti, predvsem pa so zaceli
zavzemati vedno manj tradicionalne in vedno bolj globalne in subtilne oblike. Osnovna
trditev, ki podpira to hipotezo, je, da samostojno ukrepanje drzav Clanic ni zadostovalo iz
razloga, ker so se drzave Clanice pri naslavljanju obravnavanih problemov posluzevale zelo
razli¢nih, celo nasprotujocih si pristopov, udejanjale so lastne poglede na to, kako se, e
sploh, boriti zoper najrazlicnejSe oblike diskriminacijskega obnasanja. Ravno zato naj bi bilo
na tem podrocju nujno potrebno, da se na ravni EU vzpostavi enoten institucionalno-pravni
okvir, znotraj katerega naj se po nacelu »od zgoraj navzdol« izvaja skupna politika za

doseganje na isti ravni dolocenih ciljev.

Preverjanju prve hipoteze je najprej sluzilo ugotavljanje domnevne raznolikosti osnovnih
pristopov drzav ¢lanic k reSevanju problemov s predmetnega podro¢ja. Ob upostevanju
dejstva, da se druzbeni problemi v demokraticnih druzbah najpogosteje reSujejo prek
institucionalno usmerjenega delovanja, ki temelji na vnaprej dolocenih pristojnostih drzavnih
organov in nosilcev javnih pooblastil, je bila pozornost usmerjena v pravni okvir, natan¢neje
v ustavno in zakonodajno ureditev drzav ¢lanic. Poleg primerjalno-pravnega pregleda je bila
za preverjanje prve hipoteze kljuna analiza ozadja izgrajevanja skupne protidiskriminacijske
strategije, pri kateri sta bili uporabljeni pretezno deskriptivna in historiéno-kumulativna
metoda. V tem delu je bil pomemben tudi politoloski vidik, saj je bilo namre¢ treba odgovoriti
tudi na vprasanje, ali se niso morda politi¢ne in druge spodbude na tem podroc¢ju ustvarjale

povsem mimo ali vsaj brez dejavnega sodelovanja drzav Clanic EU.

Vpogled v temeljne ustavne in zakonske doloc¢be, ki so v drzavah ¢lanicah veljale, preden je
zacela EU sama urejati vpraSanja, povezana z najrazlicnejSimi oblikami diskriminacije, kaze,
da sta se koncepta enakosti in prepovedi diskriminacije umescala v nacionalno pravo na
razli¢ne nacine. Ponekod je bilo nacelo prepovedi diskriminacije samostojno nacelo splosne
uporabe, ki ni bilo posebej omejeno na okolis¢ine, v katerih se uporablja, niti na razloge, iz
katerih je razli¢no obravnavanje prepovedano. V mnogih jurisdikcijah je tak pristop do

enakosti povezan z ustavnimi jamstvi in po svojem bistvu temelji na racionalnosti.
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Diskriminacija je torej odraz iracionalnega ¢lovekovega ravnanja, ki ne more najti nobene
opore ne v pravnem ne v moralnem svetu. Vendar pa je prepoved diskriminacije pogosto
vezana na bolj specifi¢en kontekst. Dejanske okolis¢ine in situacije druzbenega zivljenja so
terjale omejitve te nacelne prepovedi. Najbolj uveljavljeni metodi oZenja splosne prepovedi
diskriminacije, kakr$na bi sicer izvirala iz razumevanja enakosti kot ¢lovekove racionalnosti,
sta danes dve: omejevanje prepovedi diskriminacije na dolo¢enem podro¢ju (npr. pri
zaposlovanju) ali pri uveljavljanju nekaterih svobos¢in in pravic (npr. pri svobodi govora) in
omejevanje prepovedi diskriminacije z dolocitvijo razlogov ali osebnih okolis¢in (npr. spol,
rasa, religija). Navedena pristopa vodita do razlinih nacinov, ciljev in utemeljitev
javnopravne intervencije. Pri prvem pristopu se nacelo prepovedi diskriminacije navezuje na
varstvo in distribucijo javnih dobrin, ki morajo biti v osnovi dostopne vsakomur brez
kakrsnega koli razlikovanja. V tem okviru je poudarek na redistribuciji javnih dobrin, manj pa
na lastnostnih prejemnika, medtem ko se drugi pristop osredoto¢a na razmerje med omejenim
Stevilom dolo¢enih osebnih lastnosti (npr. rasa, narodnost, invalidnost) in diskriminacijo, ki
so ji podvrzeni tisti, ki take lastnosti dejansko imajo ali se zanje to domneva. Pri tem ni
relevantno, ali je odlocitev nekoga diskriminirati morda utemeljena. Ti pristopi in metode se
med seboj prepletajo in niso iz¢rpni, njihovo prezemanje pa lahko celo povzroci, da iz

njihovega kombiniranja nastane nov, tretji pristop.

S pravnega vidika je vendarle mogoce identificirati glavne razlike med drzavami ¢lanicami.
Kot merilo »kategorizacije« drzav sluzi nacin, na katerega so dolocbe o enakosti in o
prepovedi diskriminacije vpete v pravni okvir posamezne drzave. V tem pogledu je mogoce
opredeliti dve glavni skupini. V prvo skupino spadajo drzave, v katerih se naceli enakosti in
prepovedi diskriminacije umes€ata Ze v ustavnopravno materijo. Te drzave se s problemi
rasizma, diskriminacije in ksenofobije soocajo s pomocjo klasicnega varstva clovekovih
pravic in svoboscin. Diskriminacija je prepovedana bodisi v najbolj splosni obliki, kjer razlogi
zanjo niso posebej opredeljeni, bodisi v dolo¢nejsi obliki, kjer so praviloma naSteti
najpomembnejsi razlogi (med njimi rasa, jezik, spol itd.), vendar z mozZnostjo razsiritve
seznama na skoraj nedolocljivo Stevilo osebnih okolis¢in. S tem je dana moznost, da se lahko
pravo, tudi ko gre za skoraj nepredirna, z ustavo dolo¢ena nacela in pravice, prilagodi
druZbeno-moralnemu razvoju ¢lovestva. Kljub zasidranosti temeljnih dolocb o enakosti pred
zakonom in o prepovedi diskriminacije v hierarhi¢no najvi§je pravne dokumente, je za
njihovo konkretizacijo potrebno zakonsko in podzakonsko normiranje, pri cemer je intenziteta

zakonskega oziroma podzakonskega urejanja v drzavah clanicah razlicna. Drugo obliko
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umescenosti protidiskriminacijskih dolo¢b v notranji pravni red poznajo drzave, ki so te
dolo¢be vkljuéile v posebne predpise, ki so hierarhiéno nizji od ustave. Cetudi je v okviru
drugega pristopa mogoce doseci cilj enotne in usklajene protidiskriminacijske zakonodaje, pa
praksa vecinoma odstopa od zazelenega, saj se z urejanjem v posameznih zakonih, ki so
praviloma tudi lazje in hitreje spremenljivi od ustavnega dokumenta, vecata razprSenost in
nejasnost, v nekaterih primerih pride tudi do podvajanja ali nekompatibilnosti dolocb, s tem
pa tudi do neusklajenosti mehanizmov v boju proti diskriminaciji. Za obe skupini pa velja, da
tovrstne doloCbe dejansko zazivijo Sele z njihovo uporabo v postopkih pred izvrSilnimi in

sodnimi organi.

Primerjalno-pravni pristop, katerega namen je bil preuciti osnovne elemente v pravnem
okviru, ki jih je mogoce Steti za izhodiSCe urejanja tega podrocja, je torej pokazal, da so med
drzavami ¢lanicami — v obdobju pred veljavnostjo skupnih norm EU — resni¢no obstajale
dolocCene razlike. Kljub tem razlikam pa ni mogoce zakljuciti, da sprejemanje konkretnih
protidiskriminacijskih ukrepov ni bilo mogoce. Drzi, da je »predskupnostna« ureditev bolj,
kot to velja za danasnjo ureditev EU, spadala v diskurz ¢lovekovih pravic, saj je navsezadnje
izvirala iz zavez, ki so jih drzave ¢lanice prevzele na podlagi pristopa k mednarodnim
konvencijam in sporazumom. Po drugi strani pa je ureditev, kakrsSna je trenutno uveljavljena
na ravni EU, velikokrat grajana ravno zato, ker se je od tega koncepta oddaljila. Nobenega
dvoma ni, da so imele drzave ¢lanice pred uveljavitvijo ukrepov na ravni EU na voljo dovolj
vzvodov, da bi se dejavno usmerile v doseganje ciljev, ki se zdaj promovirajo na ravni EU.
Ob tem ni zanemarljivo dejstvo, da gre pri protiksenofobi¢nem in protidiskriminacijskem
diskurzu za eno od podrocij, ki je dovzetno za mnoga staliS¢a, interpretacije in zahteve, ki
ravno zaradi njihove StevilCnosti, raznolikosti in dinamicnosti povzrocajo negotovost in
neucinkovitost, in to neodvisno od tega, na kateri ravni se slednji poskusata odpraviti. Edino,
kar se izpostavlja kot dodana vrednost skupnega urejanja, je nadzor, ki ga nad implementacijo
sprejetih ukrepov izvajajo institucije EU. Res je sicer, da ima drZava ¢lanica v politiénem
smislu Se vedno moznost sprejeti odlocitev, da ne bo spoStovala pravnega reda Unije, a
vendar take odlocitve in tudi druge poteze, ki se odmikajo od evropskega duha in prevzetih
obveznosti, niso povsem imune pred politi¢nimi pritiski drugih drzav ¢lanic in predstavnikov

institucij EU. Zato je za obdobje pred letom 2000, ko je zacela veljati Direktiva
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2000/43/ES,*® relevantno le vprasanje, kaksen, e sploh, je bil politiéni interes nacionalnih
vlad in drugih (javnopravnih) subjektov za boj proti rasizmu, ksenofobiji in diskriminaciji.
Glede na podatke, ki razkrivajo boljSo organiziranost in vecjo prepoznavnost politicnih strank
s programi, ki odrazajo ksenofobi¢ne in rasisti¢ne ideje in koncepte, zlasti skrajno desnih
populisti¢nih strank, bi bil zakljucek o obstoju politi¢ne volje za spremembe v tej smeri prece]
nerealen. Nenazadnje so ravno posamicni ksenofobi¢ni incidenti v drzavah ¢lanicah vzbudili
pozornost predstavnikov institucij EU in jih prisilili k spremljanju stanja v EU. Ze v letih
1984-89, ko je Evropski parlament v svojih vrstah zabelezil veliko $tevilo predstavnikov
radikalnih skupin, je v politi¢nih krogih mo¢no odmevala ideja, da je treba v sodobni Evropi
prepreciti vsakrSno moznost zlorabe demokracije in poskuse vrnitve totalitarnih sistemov.
Tudi danes je ta ideja Se vedno zelo Ziva. A Cetudi se je ta ideja na ravni EU Ze mnogokrat
prelila v obsezne in pomembne dokumente, to Se ne pomeni, da je vsebina teh dokumentov
nasla svoje mesto v zavesti evropskih drzavljanov in njihovem vsakdanjem zivljenju. Enega
zadnjih primerov, ki evidentno kazejo, kako so mnenja o krepitvi evropske ideje pravzaprav
deljena, je razkrila Resolucija Evropskega parlamenta o evropski zavesti in totalitarizmu, ki je
po pri¢akovanjih razdelila poslanke in poslance — manj sicer v Evropskem parlamentu
samem, vsekakor pa v nacionalnih parlamentih, kjer je priznavanje zgodovinskega dosezka
evropskega zdruZevanja in ostrega nasprotja med tragicno preteklostjo in miroljubnim
oziroma demokrati¢énim druzbenim redom danasnje EU dale¢ od samoumevnega. Politicne
stranke svoj poligon moci in vpliva Se zmeraj vidijo predvsem v lastni drzavi, saj se v njej
generirajo njihove politicne priloznosti. Ena izmed takih priloznosti je tudi vpraSanje
priseljevanja in integracije priseljencev. In to vprasanje se pojavi praviloma vedno, ko pakt
solidarnosti ni ve¢ vzdrzen, ko so se drzavljani prisiljeni soociti z izzivi, ki stojijo lastni
drzavi nasproti. V takih okolis¢inah, ko torej posamezniki pri¢akujejo odgovore, kako se
odzvati na te izzive, ki so med drugim izjemno blizu jedru njihove identitete, je jasno, da

bodo oporo iskali v skupinah, ki tovrstne (Cetudi le navidezne) resitve ponujajo. In nikakor ne

3% Navkljub dejstvu, da lahko o dejanskem izvajanju direktiv govorimo $ele, ko se njihova vsebina prelije v
notranji pravni red drzave €lanice, saj direktive niso neposredno uporabne in potrebujejo nadaljnjo normativno
dejavnost nacionalnih organov, je kot prelomno navedeno leto 2000, ko je direktiva zacela veljati, in ne Sele leto,
kot je potekel rok za njen prenos. Same doloc¢be direktive in 288. ¢len PDEU (prej 249. ¢len PES) namrec
zahtevajo, da se drzave ¢lanice, na katere je direktiva naslovljena, ze v roku, ki je dolo¢en za njen prenos,
vzdrzijo sprejemanja vseh dolocb, ki bi lahko resno ogrozile uresnicitev v direktivi dolocenega cilja. Taks$no
stalis¢e je Sodisce Evropskih skupnosti zavzelo v zadevi C-129/96, Inter-Environnement Wallonie ASBL proti

Région wallone.
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gre pricakovati, da bi se te skupine odpovedale vsakokratni politicni priloznosti, saj jim Siroka
podpora drZavljanov odpira vrata na politicni vrh. Kar je Se pomembneje, to velja tudi v
primeru, ¢e bi se taiste skupine predhodno ze zavezale k doslednemu poudarjanju prednosti,
ki naj bi jih prinesla protidiskriminacijska oziroma protiksenofobi¢na politika. Ceprav bi bilo
taksno ravnanje zgolj takticne narave in bi Stelo le kot »zaCasen« odstop od privrzenosti boju
proti rasizmu, ksenofobiji in diskriminaciji, in sicer z namenom, da bi se doloc¢ena ideoloska
grupacija na tak nacin sploh prebila na oblast, kjer bi nato vendarle skoncentrirano izvajala
SirSo protidiskriminacijsko strategijo, bi bil tak pristop na dolgi rok poguben za to skupino.
Politi¢na opcija, ki bi na tak nacin izigrala svoje volivce, bi izgubila sleherno kredibilnost in s
tem tudi moZnosti za nadaljnji obstanek na oblasti oziroma v koaliciji. En mandat, ¢e bi ga ta
opcija sploh imela priloznost izpeljati do konca, pa v nobenem primeru ne zadostuje, da bi
morebitna uvedba korenitih reform Ze pokazala svoje pozitivne u€inke in uresnicila cilje v
prid drzavljanom, ki bi bili morda ob naslednjih volitvah (ravno iz razloga Ze vidnih koristi in
prednosti zanje) pripravljeni spregledati predhodno politicno nekorektnost te opcije in

pozabiti na zlorabo izraZenega zaupanja.

Kar zadeva »zunanje« spodbude, je na vladajoce politicne strukture najbolj pritiskala
evropska transnacionalna mreza oziroma civilna druzba, katere posamezni deli so se
zdruZevali v razne organizacije, drustva in zveze. A njihovo vsebinsko gibalo delovanja je
bilo mnogokrat presplo$no in vsestransko, njihovo ¢lanstvo pa prevec¢ razprSeno, da bi lahko
govorili o eni sami sili, usmerjeni izkljuéno v delovanje proti rasizmu, ksenofobiji in
diskriminaciji v EU. Ceravno so se zavzemali za tisto, kar so dojemali kot edino eti¢no,
moralno in nujno za obstoj in napredek clovestva, je njihovo uspeSnost med drugim
onemogocalo dejstvo, da v vsaki druzbi, ne glede na njeno ¢asovno in prostorsko vezanost,
obstaja pluralizem eti¢nih nacel. Ta nastajajo znotraj razli¢nih skupnosti, katerih Stevilénost
se ne povecuje zgolj s Sirjenjem EU, temvec tudi z vedno vec¢jo povezljivostjo sveta tako v
migracijskem kot v komunikacijskem smislu. Najveckrat moralna nacela, ki se izoblikujejo
znotraj teh skupnosti, ne vplivajo na pravni sistem, vplivajo le, kolikor pravo samo odkazuje
na uporabo kaksnega temeljnega moralnega nacela. Pri iskanju, kaj je vsebina moralne norme,
kaj je bistvo vrednote, na katero pravo napotuje, se je vedno treba obrniti na zavest ljudi, na
zavest druzbe. Vendar bolj raznolika je druzba in ve¢ raznolikih identitet zdruzuje, tezje je
najti splo$no in homogeno stalisce, kaj je treba Steti za druzbeno sprejemljivo, moralno in kaj
ne. Zgodovinske Studije kaZejo, da se temeljna nacela v druzbi razvijajo. Splosno nacelo

prepovedi diskriminacije je eno od takih nacel. Glede tega nacela je tudi gotovo, da se
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priznava v okviru pravnega reda, ki ga udejanjajo EU in njene drzave Clanice. Vprasanje pa
je, ali se splosna nacela, v skladu s katerimi ljudje dejansko Zivijo, in nacela, ki jih pravni red
priznava kot temeljna, ujemajo. Pravilna razlaga temeljnega nacela mora slediti naprednemu
razvoju, tj. nadaljnjemu razvijanju nacel, ki so bila in so splo$no priznana kot najvaznejsa
moralna nacela, na katerih sloni druzbeni sistem (Cigoj 2003, 31). Ne smemo prezreti, da
utegne biti zavzemanje za vi§je nacelo tudi samo navidezno. V okviru EU, katere temelji
pocivajo na ideji liberalizma, je moralna norma nekoliko zozena, Se posebej ¢e jo primerjamo

s socialisti¢no idejo, kjer se vloga posameznika omejuje v korist celotne druzbe.

Nedvomno so pravna nacela in pravila, zlasti tista relativno trajna, druzbeno sprejemljiva in
izrazena skozi hierarhi¢no najvi§jo pravno obliko, pomemben korak v smeri ustvarjanja
vrednotno homogene in stabilne druzbe. Vendar je uporaba tovrstnih nacel in pravil v
konkretnih situacijah $e posebej zahtevna tedaj, ko se posamic¢ne odlocitve dotikajo temeljnih
Clovekovih pravic in svobos¢in. EU priznava pravice in svobosCine, ki jih zagotavlja
Evropska konvencija o varstvu ¢lovekovih pravic in temeljnih svobos§¢in, pa tudi vse tiste, ki
izhajajo iz ustavnega izrocila, skupnega drzavam ¢lanicam, saj so kot splo$na nacela del prava
Unije. Kljub temu pa Se zdale¢ ni presezeno vpraSanje, ali naj se na ravni EU uveljavlja
absolutna prepoved diskriminacije in obsoja vsakrSna rasisti¢na in ksenofobi¢na mobilizacija
ali pa naj se reSevanje teh vprasanj, ker so tako blizu jedru nacionalne identitete, raje prepusti
drzavam c¢lanicam. V tej dilemi se tudi skriva bistvo druge hipoteze, ki je povezana z
vprasanjem, ali ukrepanje na ravni EU lahko poveca ucinkovitost zoper rasizem, ksenofobijo
in diskriminacijo usmerjenih mehanizmov, ki so jih posamezne drzave clanice na tem
podrocju vpeljale ze pred delovanjem v okviru EU. Zmeraj aktualno vprasanje namrec je, ali
je EU naredila dovolj za u¢inkovit boj proti tem pojavom ali pa je treba udejanjiti in izvajati
dodatne oziroma druga¢ne mehanizme? Za preverjanje druge hipoteze so bili uporabljeni
pravni, socioloski in politoloski raziskovalni pristopi. Ocena ucinkovitosti mehanizmov je
namre¢ v prvi vrsti odvisna od razlogov, ki vplivajo na uspeSnost implementacije posameznih
ukrepov v praksi. Mednje sodijo t. i. pravno-sistemski dejavniki, ki se nanasajo na naravo
pravnih aktov EU, na postopke njihovega sprejemanja in prenosa v nacionalne pravne rede,
na nadzorstvene funkcije in pravno-politicna pooblastila institucij EU, na pravico drzav
¢lanic, da kljub prenosu suverenosti na EU krsijo pravo Unije, na dejavnike, ki so vpeti v sam
sistem sodnih in upravnih postopkov, itd. V drugi sklop so umesceni $ir$i druzbeni dejavniki,
katerih spremembe je mogoce doseCi le s postopnim redefiniranjem in prestrukturiranjem

druzbe kot celote oziroma njenih vitalnih delov. Tukaj ne gre spregledati pomena identitete,
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prek katere posamezniki in skupine razvijajo svoj odnos do skupnosti, v kateri Zivijo, najsi bo
to lokalna skupnost ali EU. Pomembni dejavniki, zaradi katerih je ucinkovitost mehanizmov
EU okrnjena, so tudi stopnja intenzivnosti, obseg in organiziranost protirasistine in
protiksenofobi¢ne mobilizacije. Cetudi se relevantnost vprasanj, ki jih je mogode umestiti na
obravnavano podrocje, stalno spreminja, saj je odvisna od trenutnih druzbenih razmer,
vrednot in eti¢nih nacel, in ¢etudi nekatera od teh vprasanj tudi iz tega razloga ostanejo
mnogokrat nedorecena, pa bi bilo vendarle potrebno, da se podrocje ukrepanja posameznih
organizacij, drustev, zvez in drugih akterjev civilne druzbe vsebinsko zozi in osredotoci na

tocno dolocene in aktualne druzbene probleme.

EU veliko bolj zaznamuje raznovrstnost kakor koherentnost. Progresivno evropsko
povezovanje je dalo nacionalnim gibanjem nove moznosti za doseganje parcialnih ciljev. Vse
to ustvarja idealne okolis¢ine za krepitev nacionalnih, kulturnih, etni¢nih identitet ter
posledi¢no diskriminacijo, nestrpnost, konflikte. Po drugi strani predvsem evropska politi¢na
sila postopno ustvarja skupno evropsko identiteto, ko raznovrstne interese in posamicne
skupine vztrajno usmerja v eno smer, kar vodi k njihovi vedno vecji inkluzivnosti. Poleg tega
se je evropski pravni okvir (prek vkljucevanja vrednot EU v primarno pravo) odmaknil od
prej veljavnega 6. ¢lena PEU,*™ v skladu s katerim se je »evropski vrednotni minimum
gradil na nacionalni ravni. Z uveljavitvijo Lizbonske pogodbe je socialna in moralno-eti¢na
dimenzija EU tudi pravno upostevna, ker novi 2. ¢len PEU nedvomno sporo¢a, da »Unija
temelji na vrednotah spostovanja ¢lovekovega dostojanstva, svobode, demokracije, enakosti,
pravne drzave in spoStovanja ¢lovekovih pravic, vklju¢no s pravicami pripadnikov manjSin«.
Zdi se, da EU razvija in udejanja lastne poglede na vrednote, in sicer neodvisno od njenih
ustanoviteljic (drzav ¢lanic). Cetudi se je v drugi polovici leta 2009 poskusalo ustvariti neko
splosno mnenje, da so tudi najbolj »trdovratne« drzave ¢lanice (med njimi Irska, Nemcija,
Poljska in Ceska, ki so tako dolgo odlasale z ratifikacijo Lizbonske pogodbe) konéno
doumele, da je ta pogodba nujna, saj naj bi EU zagotovila sodobno institucionalno ureditev ter
ucinkovit in uspeSen nacin dela pri spopadanju z izzivi danaSnjega Casa, pa ni mogoce
zanemariti dejstva, da je bistvo reformne pogodbe — kljub hitrejSim ratifikacijam v drugih

drzavah ¢lanicah — ostalo skrito o¢em javnosti. Tihe ratifikacije v parlamentih drzav ¢lanic so

3% Prvi odstavek: »Unija temelji na nadelih svobode, demokracije, spostovanja &lovekovih pravic in temeljnih
svobos¢in ter pravne drzave, na nacelih, ki so skupna vsem drzavam ¢lanicam.«

Tretji odstavek: »Unija spostuje nacionalno identiteto svojih drzav ¢lanic.«

279



bile zgolj sredstvo, kako se na nacionalni ravni izogniti pojasnjevanju kompleksnega,
neatraktivnega in tezko berljivega dokumenta in kako se na evropski ravni izogniti
pojasnjevanju stanja v lastni drzavi, ki zadeve v zvezi z EU odmika na stranski tir. Ob
upostevanju, da je t. i. value-prescription dvostranski proces v EU (Toggenburg 2004, 19), ter
ob ze izkuSenih neugodnih izidih poskusa loCitve civilne in etnicne dimenzije doloCene
identitete lahko samo upamo, da se trenutna nacelna odprtost EU do razli¢nosti ter
spodbujanje strpnosti in prepovedi diskriminacije kot vrednote v najSirSem smislu ne izrodita
v zahtevo po tolerantnosti oziroma po vsakr$ni nediskriminaciji, ki bi pomenila ve¢ kot le
odlo¢no izrazeno hotenje po stanju strpnosti oziroma nediskriminacije. Uvedba prisilnih
ukrepov, s katerimi naj se na vsak nacin doseze strpna evropska druzba, lahko ima ravno
nasprotne ucinke. Preveliki pritiski k sprejetju evropskih standardov brez naravne, pristne
izbire drzav Clanic in soglasja njihovih drzavljanov namre¢ zmanjSujejo sploSno ucinkovitost
takih standardov ter ustvarjajo ugodne okoliS¢ine za vznik nacionalizma (Tesser 2003).
Nenazadnje se s prakticiranjem strpnosti, ki v nobenem primeru ne temelji in ne more
temeljiti na enakosti, v EU ustvarjajo in ohranjajo »meje«, posredno pa EU goji in-group
morality in out-group hostility (Dawkins 2006, 253).*” Ceprav se EU velikokrat ocita
wretori¢na praznina« (Moravcesik 2007, 68), se v primeru strpnosti in absolutne prepovedi

vsakr$ne diskriminacije odstira kot dobrodosla.

Ideja doseganja slozne in harmoni¢ne druzbene skupnosti je po eni strani gonilna sila
Stevilnih teorij in prakti¢nih pristopov, po drugi strani pa jo mnogi avtorji izpodbijajo do te
mere, da odkrito priznavajo njeno utopi¢nost. Vedno glasnejSa so staliS¢a o nepremostljivih
kulturnih razlikah: jezik, tradicija, vera in vrednotni sistem dolo¢enih skupin niso
kompatibilni s tistimi, ki pripadajo doloceni dominanti druzbi. Mnogi tak pristop imenujejo
wrazlikovalni« rasizem, ker vztraja pri pristopu, da je potreba po razlikovanju in distanci med
druzbenimi skupinami naravna in ljudem lastna, prirojena. Tak rasizem na videz ne
vzpostavlja ve¢vrednosti drugih »ras«, temve¢ predpostavlja »zgolj« Skodljivost meSanja in
odpravljanja meja med razli¢nimi kulturami, nekompatibilnost Zivljenjskih stilov in tradicij
(Balibar 1991, 17-28). Kritike te teorije se osredotocajo na argument, da gre za strategijo, ki
razlikovanje med ljudmi utemeljuje z naravno potrebo po lofevanju in ga na tej podlagi

interpretira kot nerasisti¢éno, medtem ko pravzaprav zagotavlja temelje za diskriminacijo. Med

35 Enako velja za mnogotere koncepte verske tolerance v Evropi od 16. do 18. stoletja, ki niso bili produkt

verskega pluralizma, temvec prej instrument ohranjanja nacionalnih drzav in njihovih mej (Ucko 2005).
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pristopi pri pospeSevanju odpravljanja neupravicenega razlikovanja je najti tudi prakticiranje
in spodbujanje nevtralnosti (Tenembaum 2004). Nussbaum (2000) raznolikost, pluralizem in
strpnost navezuje na univerzalni »zmoznostni pristop« (capabilities approach). ldeji
univerzalizma se pribliza tudi Cerar (v Zagorac 2005, 24), ko pravi, da ideja nediskriminacije
izhaja iz »tistih najglobljih kolektivnih razseznosti ¢loveSke zavesti oziroma duhovnosti, kjer
se lahko vsa cCloveSka bitja prepoznajo kot enaka«. Akulturni diskurz se zavzema za
spoznanje, da pojem kulture ne zajema razli¢nosti vseh ¢lovekovih izkuSenj in tako ni
primeren kot osnova za spoStovanje vseh ljudi (Wainryb 2005, 229). Poudarja, da so
konstrukt kulture in z njim povezani kulturna integriteta in strpnost usmerjeni k spodbujanju
ali upravicevanju ciljev in vidikov nekaterih ¢lanov druzbe na racun ciljev in vidikov drugih.
Opozarja, da razumevanje razlicnosti v smislu kulturnih razlik ne priznava dejstva, da ljudje
so — ali bi morali biti — svobodni pri odlocanju, katero tradicijo Zelijo ohraniti in katere ne.
Problem, da lahko vezanost razli¢nosti na izkljuéno kulturne razlike vodi do omejevanja
posameznikove svobode, se odraza tudi v razpravah o veckulturnosti. Koncept veckulturnosti,
znaCilen za EU, namre¢ ne omenja notranjih konfliktov. Habermas (1994) je opredelil
osrednjo razliko med zagotavljanjem pravic kulturam in obveznostjo druzb, da ljudem
zagotavljajo ¢lovekovo svobodo ziveti v skladu z navadami njihove kulturne dedis¢ine, ne da
bi bili zaradi tega diskriminirani. Habermasovo razlikovanje je pomembno pri razumevanju,
da kritika kulture ne pomeni neopredeljenosti ali celo brezbriznosti do raznolikosti.
Nasprotno, sprejemanje bolj kriticnega razumevanja kulture pomeni zavreci jezik koherence
in harmonije ter priznati, da so kulture sestavljene iz posameznikov, ki imajo raznolika
zanimanja in cilje ter so zmozni izrazati svoja staliSa o vrednotah, praksah in tradicijah, pri
c¢emer ene prevzamejo in drugih ne (Wainryb 2005, 231). Poudarjanje razli€nosti znotraj
kultur ne pomeni, da razlike med kulturami ne obstajajo ali da so nepomembne. Zgodovinske,
druzbene in politicne okolis¢ine oblikujejo in uokvirjajo razline razvojne druzbene in
moralne kontekste. Gre zgolj za to, da je treba koherentnost kulture (in v SirSem smislu
celotne druzbe) kriti¢no vrednotiti in da dominanti vzorci dolocene skupine niso ustrezni za

presojanje kompatibilnosti z dominantnimi vzorci druge skupine.

Tezko je napovedati, ali bo idejo spodbujanja strpnosti in absolutne prepovedi vsakrSne
diskriminacije v prihodnosti izpodrinil (ali dopolnil) kateri izmed omenjenih pristopov. V
evropskih krogih tega trenda ni Cutiti, S¢ manj je v ospredju spoznanje, da je zgodovina
strpnosti prvenstveno zgodovina umetnega vzdrzevanja miru v pluralni druzbi, kar posledi¢no

vodi v razvoj »paralelnih druzb v druzbi, nezaupanje, stereotipe in ksenofobijo« (Ucko 2005).
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Omenjena ideja je zaenkrat moc¢no zakoreninjena v poslanstvu razSirjene EU in naj bi
pomembno prispevala k oblikovanju odgovorne etnicno, versko, kulturno, jezikovno

raznolike druzbe.

Hipotezo, da zgolj na ravni EU ustvarjeni mehanizmi ne bodo povecali u¢inkovitosti ukrepov
in mehanizmov, ki so jith posamezne drzave Clanice na tem podrocju uveljavile Ze pred
delovanjem v okviru EU, je torej mogoce potrditi. Prav tako drZi postavljena hipoteza o
nujnosti, da so drzave Clanice na podlagi usmeritev EU Se naprej dejavne, vendar pa morajo
biti vsi nadaljnji koraki odraz skupnega ali vsaj vecinskega interesa drzav ¢lanic, ne pa odraz

z nenaklonjenostjo sprejetega ali celo vsiljenega normiranja.

Ob zreduciranju moznosti, ki jih ima EU na voljo za oblikovanje strategije boja proti rasizmu,
ksenofobiji in diskriminaciji, na tri glavne sklope, tj. na zagotavljanje prepovedi
diskriminacije v formalnem smislu, na usmerjenost v zagotavljanje dejanske enakosti
(pozitivni ukrepi) in na upravljanje z razli¢nostjo (Bell 2003, 96), ugotovimo, da je slednji
sklop edino podrocje, ki daje manevrski prostor za bolj ali manj uspesno doseganje dejanske
enakosti. Okolis¢ina, da se boj proti rasizmu in ksenofobiji prvenstveno umesca v okvir
sploSne prepovedi diskriminacije, Ze vnaprej zmanjSuje njegovo uspeSnost. Nenazadnje se
prepoved diskriminacije, ki jo EU vendarle neomajno priznava, $e vedno razprSeno pojavlja v
dolo¢bah pogodb. Svojevrstno korekcijo je opravilo Sodis¢e Evropskih skupnosti, ki je to
prepoved razvilo v »splo$no nacelo enakega obravnavanja« in jo s tem vpelo v SirSo druzbeno
stvarnost. Po drugi strani pa niso zanemarljivi pomisleki, da to na¢elo morda sploh ni splosno,
glede na standarde koherentnosti pa morda sploh ni nacelo Skupnosti (Dashwood 1997, 13).
Nadalje sta na ravni EU uveljavljena koncepta neposredne in posredne diskriminacije, ki naj
bi omogocila upostevanje nekaterih pomembnih vidikov, s katerimi bi se vsaj delno presegla
senzibilnost teoreti¢nih konceptov pri njihovem apliciranju na konkretne dogodke v druzbi,**®
pridrzana za sfero prava. Se vedno se gibljemo v krogu bolj ali manj uokvirjenih
mehanizmov, ki so le redko odzivni na konkretne druzbene potrebe posameznikov in skupin.
In ob upostevanju dejstva, da je Sodis¢e Evropskih skupnosti zavzelo neusmiljeno stalisce
glede pozitivnih ukrepov, ker so naceloma v nasprotju s formalno enakostjo in pravicami

oseb, ki so zaradi njih prikrajSane, je malo verjetno, da bi inovativna ali celo revolucionarna

3% Na podro¢ju enakosti med spoloma, na primer, se upoiteva dvojna obremenitev Zensk v smislu hkratne

zaposlitve in opravil doma (glej Hervey in Shaw 1998, 43).
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raz$iritev pravnega okvira na ravni EU, e bi do nje dejansko prislo, pripeljala do udejanjanja
pravne enakosti. Pravni enakosti se namre¢ ponovno izmikata prakti¢na oprijemljivost in
razumljivost, saj je zaradi svoje abstraktnosti razumljena kot nacelo ne glede na to, ali jo
lahko razberemo iz splo$nih pravnih aktov samih ali pa jo Stejemo za naravnopravno nacelo,

nacelo civiliziranih narodov ali celo kot temeljno ideolosko nacelo v posamezni druzbi.

Cetudi je spostovanje in uresni¢evanje nadela pravne enakosti razumeti kot del poslanstva
Unije, ne gre pozabiti na okolis¢ino, da je tako poslanstvo, ki temelji na podmeni, da so
etni¢ne, nacionalne, verske in druge identitete univerzalna danost, ze samo po sebi omejeno
na iskanje nacinov, kako obvladovati njihove temne strani oziroma kako spodbujati
uveljavljanje »dobrih« in brzdati »slabe« navzven razpoznavne lastnosti teh identitet. In ¢e k
temu priStejemo Se antropoloski pristop, ki vztraja na staliS¢u, da etni¢nost nikakor ni lastnost
posameznikov in skupin, temve¢ se konstituira kot poseben socialni proces v interakciji med
ljudmi, da se napaja iz zgodovine, spominov, pozab in interpretacij (Sumi 2000), je jasno, da
bo morala EU, ¢e bo Zelela uspesno krmariti proti zacrtani smeri, poglobiti svoja razmis$ljanja
in se dotakniti tistth osnovnih elementov prvinske ¢loveskosti. In Sele na to podlago bo
mogoce opreti koherentno vizijo enakosti v EU. Pri tem se ne bo mogoce izogniti dilemi, ali
in v kolik$ni meri se je EU sploh zmozna odmakniti od svojih drzavljanov, ki predstavljajo
jedro evropske racionalisti¢ne civilizacije, saj po drugi strani tezi k vedno vecjemu
priblizevanju EU drzavljanom. Prebivalstvo EU predstavlja jedro evropske civilizacije, ki je
ze sicer utrujena od zgodovinskih ideoloskih bojev, izkuSenj, spominov in travm, s svetovno
globalizacijo pa se tudi vedno bolj individualizira ter soofa z ekonomskimi in socialnimi
krizami. Dejstvo je, da vse drZave ¢lanice radikalno krcijo svoje socialne fonde in uvajajo
»nacionalne preference«, zato se pripravljenost drzavljanov popuscati in prilagajati ter
brezpogojno pomagati in ravnati solidarno zmanj$uje.””” Tudi EU kot taka si ve¢ ne more
privosciti zagotavljanja socialnih nadomestil vsem, ki se znajdejo na njenem ozemlju ali tam
celo zakonito bivajo. Slabe gospodarske razmere (zlasti kadar nastopijo v strukturi, katere
edina zgodba je liberalizem, profit in posameznik) generirajo situacije, ki lahko v trenutku
preidejo v enormne druzbene probleme. Iz tega razloga je EU primorana v dvoli¢nost: na eni
strani poudarja sozitje, humanisti¢ne vrednote, strpnost in solidarnost, drzave c¢lanice

spodbuja k pozitivni diskriminaciji, posluzuje se razli¢nih »blazilnih« strategij; po drugi strani

%7 Po podatkih Eurobarometra 84 odstotkov Evropejcev meni, da se je pomanjkanje v njihovi drzavi v zadnjih

treh letih povecalo (Special Eurobarometer 321, str. 16).
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pa vedno ve¢ denarja namenja tretjim drzavam, iz katerih prihaja najvec priseljencev, da bi
tako preprecila ali omejila pritiske od zunaj, v razmerju do tretjih drzav neizprosno izvaja
Schengenski sporazum,’® tokove priseljevanja uravnava na vedno bolj restriktiven nacin,
ustanavlja agencije, kakrSna je Agencija za upravljanje in operativno sodelovanje na zunanjih
mejah (FRONTEX), kar kaze na to, da si priseljencev iz tretjih drzav ne zeli oziroma jih ni

zmozna absorbirati.

Vseh upov pa na EU ni mogoce staviti tudi zato, ker ta predstavlja velikokrat negativno
vrednoteno ekspanzijsko druzbeno-zgodovinsko institucijo. Tudi zanjo torej velja, kar je v

zvezi z Druzbeno konstrukcijo realnosti zapisal Andrej Rus (1989):

Ce institucije gledamo kot zgodovinske tvorbe, ki so rezultat odlaganja vseh mogo¢ih vzajemnih
tipizacij nasih prednikov, potem pred seboj na mestu veli¢astnih institucij zagledamo zmes raznovrstne
ropotije, navlake in fosilnih ostankov iz najrazlicnejsih obdobij cloveske zgodovine, nalozene skupaj v
bolj ali manj nakljuénem redu ter zavite v tanek ideoloski celofan. Posledica mnogoplastnosti in
kaoti¢nosti institucij je njihova relativna neucinkovitost in nekonsistentnost ideologije, ki skuSa

legitimirati vsak posamezni del kot potrebni del celote in pri tem zapade v protislovja.

Protislovnost, kaoti¢nost in nefunkcionalnost EU ter nekonsistentnost njene ideologije
ustvarjajo delitvene ¢rte ne samo na ravni posameznih drzav ¢lanic, temve¢ tudi med samimi
drzavami cClanicami, kar se odslikava v raznorodnosti zamisli in stali§¢ nadnacionalnih

(politi¢nih) institucij o tem, kateri pristopi k priseljevanju, integraciji ter odpravljanju rasizma

3% Izraz Schengen oziroma schengenski sporazum se uporablja za dva mednarodna sporazuma. Prvi sporazum
(Sporazum o postopni odpravi kontrol na skupnih mejah) je bil podpisan 14. junija 1985 med Belgijo,
Nizozemsko, Luksemburgom, Nem¢ijo in Francijo. Te drzave so se za odpravo mejnih kontrol odlocile
predvsem zato, da bi zagotovile hitrej$i in ucinkovitejsi pretok oseb. Nacelne dogovore iz prvega sporazuma so
drzave podpisnice 19. junija 1990 dopolnile s podpisom Konvencije o izvajanju schengenskega sporazuma,
znane tudi pod imenom Schengenska konvencija. V konvenciji, ki je zacela veljati 1. septembra 1993, je
navedenih vrsta podrobnih tehni¢nih reSitev, med katerimi je bila tudi vzpostavitev skupne baze podatkov,
Schengenskega informacijskega sistema (SIS). Schengenski sporazum in konvencija sta nastala zunaj
zakonodajnega okvira EU, v pravni red EU pa sta bila vkljuena s posebnim protokolom k Amsterdamski
pogodbi, ki je zacela veljati 1. maja 1999. To pomeni, da je schengenski pravni red velja po celotni EU, razen na
obmocju Velike Britanije in Irske, ki sta na lastno zahtevo izvzeti iz schengenskega obmocja. Schengenski
pravni red pa ne zagotavlja le prostega gibanja ljudi brez mejnega nadzora, temve¢ so z njim dolo¢ena tudi
skupna pravila za zagotavljanje varnosti, in sicer oblikovanje skupnega vizumskega rezima, koordinacija med

policijami, carinskimi ter pravosodnimi organi, ter ukrepi v boju proti terorizmu in organiziranemu kriminalu.
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in ksenofobije naj prevladajo na celini. Kvazipoenotene ali celo izsiljene odlocitve in koraki
EU, ki temeljijo na teh odlo¢itvah, pa vplivajo na porast evroskepticizma® in vnasajo v
negotove (nacionalne) razmere nezaupanje do same EU. Kaj ta odklonilni odnos pomeni za
prihodnost EU, zlasti z vidika dejstva, da ta zeli postati globalni dejavnik, je tezko reci,
vsekakor pa iz njega izvirajo druzbene spone, za katere ni mogoce napovedati, ali, kdaj in v
kolikSnem obsegu lahko privedejo do prave druzbene krize, ki je ne bo mozno zajeziti zgolj z
radodarnejSimi ekonomskimi in socialnimi prispevki. Temeljno vprasanje v evropskem
institucionalnem redu zatorej je, ali se lahko evroskepticizem s postopnim delegitimiranjem
evropske integracije sprevrze v notranji »razdiralni« dejavnik EU. Ce bo Unija zanemarila
mehanizme, ki posameznikom omogocajo, da se identificirajo z evropsko skupnostjo, saj
skupnost obstaja »predvsem v glavah, v mi$ljenju in Sele nato v dejanjih njenih ¢lanov«
(Brumen 2000, 80), bo pocasi utonila v pozabo tudi izvorna ideja evropske integracije. Hkrati
s tem pa se bosta izgubila njen zgodovinski in ekonomski karakter, ki ta Cas Se uspevata

prevzemati vlogo obvladovanja idejnih razkolov in ohranjanja druzbenega reda.

3% Bvroskepticizem v splo§nem pomeni nasprotovanje evropski integraciji ali posami¢nim vidikom te integracije
(Rovny 2004, 32). Se podrobneje je pojem evroskepticizma razélenil Taggart (Taggart in Szczerbiak 2001), ki
pravi, da evroskepticizem izraza tako slucajno oziroma omejeno nasprotovanje evropski integraciji kot tudi
neposredno oziroma absolutno nasprotovanje. Ta definicija nakazuje, da obstaja ve¢ stopenj evroskepticizma, tj.

od mehkega, blagega in vse do mocnega, neusmiljenega nasprotovanja evropskemu povezovanju.
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