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I UVOD

1  Opredelitev problema

Za drzavo, ki se odloci vkljuciti v evropske integracije, ima ta odlocitev velik vpliv na njeno
notranjo politiko. Evropske politike niso ve¢ del zunanje politike take drZave, ampak
postanejo del njene notranje politiCne sfere. S procesi prilagajanja nacionalnih politik in
administrativnih praks procesa odlo¢anja v Evropski uniji (EU) se spreminja proces odlocanja

v drZavi in obenem njen institucionalni ustroj.

Izhodisce naloge je teza, da proces evropeizacije vpliva na preoblikovanje naina odlo¢anja
oziroma na prilagajanje izvrine oblasti v Republiki Makedoniji'. Ker pa so »evropske
integracije predpogoj obstoja koncepta evropeizacije« (Fink-Hafner in Lajh, 2005:18), moram

na kratko najprej opredeliti ta pojem.

Korenine evropske integracije segajo v petdeseta leta prejSnjega stoletja, ko je ideja o
zdruzeni Evropi predstavljala edino moZnost za ohranitev miru in evropske civilizacije.
Natan¢neje, 9. maja 1950, je francoski zunanji minister Robert Schuman predstavil nacrt
Jeana Monneta za zdruZitev obnove industrije jekla in premoga, takrat dveh najosnovnejsih
surovin za oroZje v Franciji in Nemciji. Leto dni kasneje, 18. aprila 1951, so k evropski ideji
pristopile Se Belgija, Francija, Nemcija, Italija, Luksemburg in Nizozemska s podpisom
pariSke pogodbe o ustanovitvi Evropske skupnosti za premog in jeklo. Tako se je zacel proces
gospodarskega zdruZevanja, ki je uvedel prosto medsebojno trgovino in skupno carinsko
politiko. Leta 1957 je bila v Rimu ustanovljena Evropska gospodarska skupnost (kasneje
Evropska skupnost). Sodelovanje se je leta 1986 Se okrepilo s podpisom Enotne evropske
listine, ki »prinese pravo osveZitev v evropske integracijske procese na Stevilnih podrocjih«
(Jesovnik, 2004:24) z vzpostavitvijo prostega gibanja blaga, oseb, kapitala in storitev. Podpis
Maastrichtske pogodbe 7. februarja 1992 pomeni vi§jo stopnjo integracijskega procesa, kot
rezultat tega je veC pristojnosti preslo z drzav €lanic na nadnacionalno raven obenem se je

povecala moc institucij na ravni EU (Nugent, 75-76). Naslednji mejnik predstavlja podpis

" Dne 17. novembra 1991 je makedonski parlament sprejel in razglasil novo ustavo Republike Makedonije. Med
novonastalo drzavo in Gr¢ijo je kmalu nastal spor glede poimenovanja drzave, ki Se vedno traja. Ve¢ o tej temi je
napisano v nadaljevanju naloge, tu dodajam le pojasnilo glede uporabe imena. Ker je naziv drzave dolocen v
njeni ustavi in ker je drZzavo pod ustavnim imenom priznala tudi Republika Slovenija, bom v nalogi za
obravnavano drZavo uporabljala naziv Republika Makedonija oziroma krajse Makedonija.



Pogodbe iz Amsterdama (1997), ki poudarja spoStovanje pravic drZavljanov ter odraza
spoznanje, da bo morala EU v bodoce odigrati vidnejSo vlogo v mednarodni skupnosti. Enotni
gospodarski prostor je bil leta 2002 podkrepljen z uvedbo skupne valute — evra. Leta 2004 je
bila podpisana Pogodba o Ustavi za Evropo, ki bi pomenila poenostavitev odlo¢anja ter
delovanja v raz$irjeni skupnosti, istega leta se je EU pridruzilo deset novih drzav, prvega

januarja 2007 pa sta ¢lanici postali Se Bolgarija in Romunija.

Vzporedno z razvojem evropske integracije v praksi je raslo tudi Stevilo teoreti¢nih del na to
temo. Raziskovalci so se lotili raziskovanja procesa iz razli¢nih zornih kotov. Tako pojav
oziroma koncept integracije razlagajo razli¢ni klasi¢ni pristopi kot so federalizem,
funkcionalizem, transakcionalizem, neofunkcionalizem, (liberalna) teorija medvladnega
odloc¢anja/(liberalni) intergovernmentalizem. Poleg njih pa se v zadnjem Casu pojavljajo Se
novi pristopi kot npr. konstruktivizem, teorija vladanja, teorija javnopoliticnih omreZij,
pristopi, ki temeljijo na novem institucionalizmu, teorija liberalnega intergovermentalizma
(Nelson in Stubb 2003; Rosamond 2000; Cram 1999; Peterson 1995). V nalogi nameravam
predstaviti koncept integracije zgolj v najSirSem smislu in v kontekstu obravnavane teme, saj

so teorije integracije preobsezna tema za to nalogo.

Vedji del teoreticnega dela naloge bo posveCen konceptu evropeizacije. Ta se je pricel
uporabljati od konca osemdesetih letih dvajsetega stoletja naprej, obseg rabe pa posega na
Stevilna podrocja politi€ne znanosti. V obilici znanstvenih del na temo evropeizacije pa ne
najdemo enotnega koncepta, temvecC se le-ta razlikuje od avtorja do avtorja. Prav tako so tudi
podrocja, za katere se koncept uporablja, razli¢na in se uporabljajo za opis zgodovinskih
procesov, kulturne raznolikosti, izvrSne oblasti, nevladnih organizacij, subnacionalnih
igralcev, politicnih strank, javnih politik in javnopolitiénega procesa ter zunanjih odnosov

(Featherstone, 2003:6).

Proces evropeizacije vpliva na vse tri sfere politike neke drzave: »politics« kot boja za oblast,
»public policies« kot javnih politik, ki so namenjene reSevanju druzbenih problemov, in
spolity« kot politi¢nih ustanov’. V nalogi se bom osredotogila na vpliv procesa evropeizacije
na politi¢ne ustanove. Ustanove so bile predmet proucevanja politicne znanosti Ze od samih

zacetkov. Pristop, ki znotraj te vede obravnava ustanove, se imenuje institucionalizem, vendar

2V tem besedilu enagim pojem ustanove s pojmom institucije.



ta ne vsebuje enotne definicije pojma niti metodologije. Del teoreti¢nega dela naloge bo tudi

opredeliti najprimernejsi teoreticni okvir za proucevanje institucij.
V literaturi prevladujeta dva pristopa k preucevanju procesa evropeizacije, in sicer:

a) od spodaj navzgor (bottom-up), ki poudarja razvoj institucionalnih tvorb na nadnacionalni

ravni (npr. Borzel in Risse 2000) ter

b) od zgoraj navzdol (fop-down), ki preuCuje vpliv nadnacionalne ravni na oblikovanje

oziroma delovanje institucij na nacionalni ravni (npr. Featherstone in Radaelli 2003).
Za potrebe naloge bo uporabljen slednji pristop.

Od konca vojn na podrocju nekdanje Jugoslavije natan¢neje Socialisticne federativne
Republike Jugoslavije (v nadaljevanju SFRJ) je mednarodna skupnost, vklju¢no z EU,
posvetila precej svojih moci stabilizaciji razmer v drzavah na podro¢ju nekdanje Jugoslavije.
Clen 310 Pogodbe o Evropski Skupnosti je bil podlaga za sklenitev stabilizacijskih in
pridruzitvenih sporazumov med EU in t.i. drzavami Zahodnega Balkana, kamor spadajo
Albanija, Bosna in Hercegovina, Hrvaska, Srbija in Crna gora ter Makedonija. Stabilizacijski
in pridruZitveni proces je drzavam podal perspektivo bodocega ¢lanstva v EU (Lehne,
2004:114). Namen naloge ni raziskovanje vseh drzav na tem podrocju, saj bi to bilo

zastavljeno presiroko, predmet proucevanja bo Republika Makedonija.

Natan¢neje, naloga obravnava prilagajanje izvrSne oblasti v Republiki Makedoniji kot
odgovor na procese evropeizacije ter na¢in medresorske koordinacije evropskih zadev na
nacionalni ravni. Vsaka drzava kandidatka mora, da bi uspesno delovala v pogojih Clanstva,

prilagoditi svoj institucionalni ustroj odlo¢anju v EU.

Da bi lazje razumeli proces prilagajanja izvrSne oblasti na procese evropeizacije, je potrebno
najprej pogledati izhodisc¢a, zato bodo v nalogi predstavljene druzbeno politi€ne razmere od
osamosvojitve drzave dalje ter njen politi¢ni sistem. Zanima me, do kaksSnih sprememb je
priSlo v procesu prilagajanja. So se institucije radikalno spremenile ali je v njihovem

delovanju prislo le do inkrementalnih sprememb?

Drugo vpraSanje se nanasa na nacin medresorske koordinacije v obravnavani drZavi. Za
preverjanje hipoteze bom najprej preucila razlicne modele koordinacije evropskih zadev, ki
jih poznamo iz literature. Izvedla bom tudi primerjalno analizo prilagajanja izvrSne oblasti ter
naCina koordinacije evropskih zadev v Republiki Makedoniji in Sloveniji. Menim, da sta

drzavi primerljivi, saj sta si podobni tako po velikosti kot po politi¢ni preteklosti.



Zagotovo najbolj zanimivo vprasanje pri nalogi pa se nanasa na (potencialni?) vpliv Slovenije
pri preoblikovanju makedonske izvrSne oblasti. Predvidevam, da je Republika Makedonija
razvila podobne mehanizme za ucinkovito odlocanje na podro¢ju evropskih zadev kot so
obstajali oziroma obstajajo pri nas. Zanima me, ¢e podobnost izvira iz skupne polpretekle
zgodovine, ko sta obe drzavi pripadali istemu politicnemu sistemu? Ali prihaja v procesu
prilagajanja makedonske izvrSne oblasti in oblikovanju nacina za koordinacijo evropskih
zadev do vpliva Slovenije in na kakSen nac¢in? Lahko govorimo o Sloveniji kot »mostu« med

EU in drzavami Zahodnega Balkana, ki je obenem posrednik znanja in dobrih praks?
Tema naloge je relevantna iz ve¢ razlogov:

Prvi¢, gre za proucevanje institucionalnega razvoja v drZavi, ki nam je relativno blizu, tako
geografsko kot politicno. Med Slovenijo in Makedonijo lahko najdemo veliko politicno
relevantnih in druzbeno geografskih vzporednic. Prvi¢, podobni sta si po velikosti in Stevilu
prebivalcev. Drugi¢, obe drzavi sta bili del nekdanje Socialisticne federativne Republike
Jugoslavije (SFRJ) in sta se v pribliZzno enakem obdobju tudi osamosvojili. Od takrat pa sta se
poti raz§li. Medtem ko se je v Sloveniji ideja o vkljuCevanju v evropske integracije pojavila Ze
takoj po osamosvojitvi in se nato krepila, je Makedonija v prizadevanjih za vkljuCevanje v
evropske integracijske tokove zaostala. Razlogov je vec¢, vendar med glavne lahko Stejemo
(pre)pocasen razvoj drzave tako v gospodarskem kot politicnem smislu pa tudi vojne razmere
na Balkanu v devetdesetih letih. Ponovno oZivitev ideje o prikljucitvi Makedonije EU je

omogocila politi¢na stabilizacija na Balkanu po koncu vojn.

Drugi¢, Siritev, ki s seboj prinasa vpliv evropeizacije, je osrednja tema vrocCih debat v
Evropski uniji. Brez zavzemanja staliS¢a za ali proti, lahko reCemo, da je EU pripomogla k
uvajanju demokrati¢nih reform v drzavah na podrocju nekdanje Jugoslavije. Vsekakor pa je
tudi v interesu EU, da ima v svoji blizini drZave s stabilno demokracijo in uspesnim trznim

gospodarstvom.

Tretji¢, Slovenija bo v prvi polovici leta 2008 kot prva izmed desetih drzav novink prevzela
predsedovanje EU. Predsedujoca drzava za obdobje Sestih mesecev prevzame vodenje Sveta
EU, s tem igra odlocilno vlogo pri organiziranju dela institucije ter vpliva na zakonodajno in
politi¢no odlo¢anje. Na ta nacin je dejansko za krmilom EU. Kot taka bo morala skupaj s
Nemcijo in Portugalsko, ki sta pretekla in naslednja predsedujoca drZzava, zagotavljati nacelo
kontinuitete EU politik ter obenem upoStevati nacelo nevtralnosti in nepristranskosti, saj mora
pri vodenju iskati kompromise med vsemi drzavami ¢lanicami. Poleg podedovane agende

predsedovanja se pricakuje, da se bo v tem obdobju odlocalo tudi o nekaterih drugih

4



pomembnih temah. Siritev EU in Zahodni Balkan je ena izmed predvidenih prednostnih nalog
predsedovanja, kot jih je identificirala OZja delovna skupina za priprave na predsedovanje3 .
Glede na spremenjene politicne smernice, se izbor prednostnih nalog lahko Se sprement,

kon¢ni izbor bo Vlada RS potrdila konec leta 2007.

Ceprav sta temi evropeizacije in integracije v drzavah nekdanje Jugoslavije aktualni, zaenkrat
ostaja manj raziskovano podrocje, tako da na voljo ni veliko razpolozljivih virov. Trditev
velja tako za vire s podro€ja prilagajanja na nacionalni ravni v Makedoniji kot za vpraSanje
potencialnega vpliva Slovenije na evropske integracijske procese na podro¢ju nekdanje
Jugoslavije. Dodatno teZavo predstavlja Se jezikovna prepreka, saj je veCina makedonskih

virov napisanih v makedonski cirilici oziroma neprevedenih v anglescino.

2  Metodoloski okvir

Kot Ze povedano, v nalogi izhajam iz predpostavke, da je proces evropeizacije vplival na

preoblikovanje izvr$ne oblasti v Republiki Makedoniji. Pri tem se hipoteza glasi:

Institucionalno prilagajanje izvrsne oblasti v Republiki Makedoniji je primerljivo s procesom

v Sloveniji in vkljucuje centraliziran sistem koordinacije evropskih zadev.
Za lazje preverjanje je glavna hipoteza v nadaljevanju razdelana v dve pomoZni hipotezi.
a. Primerljivost izhaja iz skupne polpretekle zgodovine obeh drzav.

b. Pri makedonskem sistemu za koordinacijo evropskih zadev so vidni vplivi slovenskih
izkuSen;.

Naloga je metodolosko kvalitativno usmerjena, pri njeni pripravi bom uporabila vec
raziskovalnih metod. Analiza in interpretacija sekundarnih virov bo uporabljena za pregled
osnovnih teoretskih konceptov in doloCitev najustreznejSega teoreticnega okvira za
preucevanje predlagane teme. Analiza in interpretacije vsebine formalnih dokumentov in
pravnih virov Evropske unije bo predstavljalo podlago za raziskovanje odnosov med EU in
drZzavami na podro¢ju nekdanje Jugoslavije. Metoda poglobljenega druzboslovnega intervjuja
bo uporabljena za pridobivanje dodatnih podatkov za izvedbo empiri¢nega dela naloge in

podatkov, ki jih ne bo mogocCe pridobiti z drugimi viri. Primerjalno raziskovanje v

? Predvidene prednostne naloge, kot jih je identificirala OZja delovna skupina za priprave na predsedovanje, so
Se: prihodnost EU in institucionalni razvoj, nova medsosedska politika, energetika in medkulturni dialog.
http://www.svez.gov.si/si/predsedovanje eu/predstavitev/predstavitev/ (dostop 15.5.2007).




kombinaciji s Studijo primera bo omogocalo razvijanje teorije in preverjanje postavljenih

hipotez.

3  Struktura naloge

Naloga je v grobem razdeljena na tri dele. Prvi zavzema uvodni del, kjer je pravzaprav
napisano bistveno — utemeljitev aktualnosti obravnavane teme ter opredelitev raziskovalnega
problema. Opisan je tudi metodoloski okvir uporabljen v nalogi in raziskovalna hipoteza ter
dve pomoZzni hipotezi, ki ju bom skozi nalogo preverjala. Drugi del bralca seznani z
osnovnimi teoretiénimi pojmi, ki so povezani s procesi evropeizacije in koordinacije
evropskih zadev na nacionalni ravni, predstavi slovenski primer institucionalnega okvira za
koordinacijo evropskih zadev, politiko EU glede Siritvenega vpraSanja ter konkretno do drzav
na podrocju nekdanje Socialisticne Federativne Republike Jugoslavije. Tretji del predstavlja
empiricni del naloge, kjer je podrobneje predstavljen opis druzbeno politicnih razmer v
Republiki Makedoniji od osamosvojitve dalje, njena prizadevanja za priblizevanje EU ter
institucionalni sistem za koordinacijo evropskih zadev. Ker se naloga ukvarja tudi s prenosom
slovenskih izkusenj, ki smo jih pridobili v procesu priblizevanja EU, je del poglavja namenjen

tudi tej temi. V zadnjem delu so predstavljene ugotovitve in zakljucki.



II TEORETICNI DEL

4  Procesi evropeizacije na nacionalni ravni

4.1 Evropeizacija4

TeoretiCni pristop evropeizacije se v zadnjem Casu tako pogosto pojavlja, da so ga nekateri
(Featherstone 2003; Olsen 2002) oznacili za »modnega«. Znana je raziskava o hitrem porastu
Stevila ¢lankov, ki se ukvarjajo z omenjeno tematiko (Featherstone 2003). Siroka uporaba v
sociologiji, politologiji in drugih druzbenih vedah je pripeljala do »konceptualne zmede«
(Baun et al 2006) in postavlja se vprasanje ali je pojem sploh Se uporaben kot koncept (Olsen
2002). Evropeizacija je uporabljena za opis Stevilnih pojavov. Glede na podrocje uporabe,

lahko evropeizacijo razvrstimo v eno izmed Stirih tipov (Featherstone, 2003:6-12).

a) Evropeizacija kot zgodovinski pojav. V tem smislu je evropeizacija izvoz evropske

nadvlade in druzbenih norm, kulturnih norm in vzorcev.

b) Evropeizacija kot predmet kulturne raznolikosti. Transnacionalizem pomeni difuzijo
kulturnih norm, idej, identitet in vzorcev vedenja med narodi znotraj Evrope. Uporaba pojma

v tej kategoriji je zelo Siroka, nekateri pojavi so le posredno povezani z aktivnostmi EU.

¢) Evropeizacija kot proces institucionalnega prilagajanja. Koncept evropeizacije je pogosto
uporabljen v tem pomenu in je povezan z prilagajanjem na pritiske, ki posredno ali
neposredno izvirajo iz ¢lanstva v EU. V tem okviru gre za prilagajanje na ve¢ ravneh — bodisi
za prilagajanje osrednjih institucij na obveze, ki izhajajo iz ¢lanstva EU, bodisi za prilagajanje
drugih institucionalnih igralcev kot na primer organiziranih interesnih skupin ali politi¢nih

strank v domacem politiénem procesu, ali za krepitev subnacionalne ravni vladanja.

d) Evropeizacija vpliva na procese oblikovanja in izvajanja javnih politik. Zagotovo najvec

literature pa obstaja na temo preoblikovanja javnih politik pod vplivom c¢lanstva v EU.

Podobno tipologijo, le nekoliko SirSo, je razvil tudi Olsen, ki predlaga pet moznih nacinov

uporabe (Olsen, 2002:2-3). Evropeizacijo pojmuje kot:

— spremembo zunanjih teritorialnih meja,

* Kot je opozorila Helen Wallace (v Schimmelfenning in Sedelmeier, 2005) bi bil pojem »EU-izacija« bolj
primeren za opis uc¢inkov vpliva EU na nacionalno raven. Tako kot pri ostalih avtorjih, ki so raziskovali ta
proces, je v nalogi kljub neto¢nosti uporabljen pojem »evropeizacija«



— razvoj institucij in oblikovanja ter izvajanja politik na evropski ravni,

— vdor na raven nacionalnega in subnacionalnega sistema oblikovanja in izvajanja

politik,

— izvoz oblik politiCnega organiziranja in izvajanja politik, tipi¢nih za Evropo, prek meja

evropskega teritorija,
— politi¢ni projekt za doseganje zdruZene in politiéno mocne Evrope.
Tipologija se osredotoca na predmet oziroma kaj se spreminja v procesu.

Zgornji opredelitvi sta zelo Siroki in zajemata tako maksimalisti¢ni kot minimalisti¢ni pomen.
Maksimalisti¢ni zajema vse strukturne spremembe, ki so kakorkoli povezane z »Evropo«, tudi
posredno, medtem ko je v minimalistiénem smislu evropeizacija odgovor na politike EU. Eno
prvih definicij je postavil Ladrech, ki je evropeizacijo opisal kot »inkrementalni proces, ki
spreminja smer in obliko politike do te stopnje, da politicna in ekonomska dinamika Evropske
skupnosti postane del organizacijske logike politike in odlo¢anja na nacionalni ravni«
(Ladrech, 1994:69). Borzelova evropeizacijo definira kot »proces, v katerem nacionalna
javnopolitiéna podro¢ja vedno bolj postajajo podvrZzena procesu oblikovanja skupnih
evropskih politik« (Borzel v Fink-Hafner, 2005:19). V obeh definicijah je potrebno izpostaviti
pomanijkljivost, na katero opozarja Radaelli (2005:29) in sicer stopnjevanost’. Kako dolo&imo
stopnjo inkrementalnosti procesa v Ladrechovem primeru in kje je meja, od katere naprej je
nacionalno javnopoliti¢no podroc¢je Ze evropeizirano? Ladrech je kasneje definicijo spremenil
in besedo inkrementalen izpustil. Obe zgoraj navedeni definiciji se osredotocata na pristop k
preucevanju od zgoraj navzdol (top down), kjer gre za vpliv nadnacionalne ravni na
nacionalno. Drugi poudarjajo pristop k preuc¢evanju od spodaj navzgor (bottom up). Tako
Risse pojmuje evropeizacijo kot »vzpostavitev in razvoj znacilnih struktur vladanja na ravni
EU, to je politi¢nih, zakonskih-legalnih in druzbenih institucij, ki so povezane z reSevanjem
problemov in formalizirajo odnose med akterji ter javnopoliticnih omreZij, ki ustvarjajo
avtoritativna evropska pravila« (Risse et al v Radaelli, 2003:29). Ta definicija je zanimiva iz
dveh razlogov. Prvi¢, poudarja proces oblikovanja institucij, ki se odvija na nadnacionalnem
nivoju in ki formalizirajo odnose med akterji. Poleg tega ne omenja kakrSnihkoli sprememb

na nacionalni ravni. Drugi¢, v tej definiciji je prvic omenjen pojem omreZja, ki ga po mnenju

> Angleski izraz je »degreeism«.



Radaellija (2003:29) avtor definicije uporablja zelo §iroko, in sicer v smislu omreZja vzorcev

socialne interakcije, ki je prisotna povsod razen v avtokratiCnem sistemu.

Radaellijeva definicije je opredeljena SirSe, ne vkljucuje le oblikovanja in izvajanja politik v
smislu oblikovanja zakonodaje in (pre)oblikovanja institucij, temve¢ tudi poudari pomen
sprememb v logiki politicnega obnaSanja in s tem poseze v neformalno sfero. »Evropeizacija
je sestavljena iz a) konstrukcije, b) razprSitve, c¢) institucionalizacije formalnih in neformalnih
pravil, postopkov, javnopolitiénih paradigem in slogov, nacinov sprejemanja odlocitev ter
deljenih prepricanj, norm in vrednot, ki so prvenstveno opredeljene na ravni EU in nato
vpeljane v logiko nacionalnega diskurza, identitet, politicnih struktur in javnih politik«
(Radaelli, 2003:30). Za nalogo je pomembna, ker jo lahko uporabimo tako v primeru drzav

¢lanic kot tudi drugih drzav.

Koncept evropeizacije se pogosto zamenjuje z drugimi pojmi, ki so sicer medsebojno
povezani, vendar nimajo istega pomena. Tako se evropeizacija pogosto enaci s konvergenco,
harmonizacijo, integracijo in oblikovanjem politik. Konvergenca je lahko posledica procesa
evropeizacije, ta pa lahko proizvaja tudi razlikovanje na posameznih javnopoliticnih podrocjih
oziroma divergenco. Tudi harmonizacija ni enaka evropeizaciji. Monpetit (Monpetit v
Radaelli, 2003:33) ugotavlja, da evropeizacija vpliva na javnopoliticne spremembe na
nacionalni ravni, vendar se enak tip spremembe ne pojavi v vseh drzavah clanicah.
Evropeizacija tudi ni enaka teorijam o Siritvi EU (Grabbe v Featherstone in Radaelli,
2003:310), ceprav je v praksi to dvoje povezano. Teorije o Siritvi Unije pojasnjujejo, zakaj

prihaja do tega, evropeizacija pa skusa pojasnjevati, kakSni so ucinki Siritev.

Verjetno najveckrat pa se pojavi vpraSanje razmerja med evropeizacijo in integracijo, zato je

temu namenjena naslednja tocka.

4.2  Evropeizacija in integracija

V nalogi izhajamo iz predpostavke, da je proces evropske integracije predpogoj za proces
evropeizacije. Evropeizacija ne bi obstajala brez procesa politi¢ne integracije, vendar pojmov
ne smemo enaciti. »Evropeizacija ni preprosto sinonim za evropsko integracijo ali celo
konvergenco, Ceprav se prekriva z aspekti obeh« (Featherstone, 2003:3). Integracija je
natancneje opredeljena v nadaljevanju: »Politi¢na integracija je proces, kjer politi¢ni akterji v
razli¢nih nacionalnih okoljih prenesejo svoje pristojnosti, pri¢akovanja in politicne aktivnosti
na nov center, igar institucije posedujejo pristojnost nad prej obstojeimi nacionalnimi

drzavami. Kon¢ni rezultat procesa je nova politina skupnost, ki prevlada nad prejSnjimi.«



(Haas v Nelson in Stubb, ur., 2003:154). Ta definicija poudarja prenos pristojnosti odlocanja
na nadnacionalno raven, pri tem se akterji odpovedo samostojnemu oblikovanju in izvajanju
javnih politik, ter se zaveZejo skupnemu odlo¢anju in delegiranju moci na nov politi¢ni center.
Hix in Goetz (2001:3) sta predstavila podobno definicijo in menita, da evropska integracija
zajema dva med seboj povezana procesa: delegacijo politi¢nih kompetenc na nadnacionalno
raven za doseganje dolocenih izidov ter vzpostavitev novega sklopa institucij z izvrSilnimi,

zakonodajnimi in sodnimi mo¢mi.

Teorije evropskih integracij se ukvarjajo z vpraSanjem, zakaj se drzave odlocijo pridruziti EU.
Radaelli meni, da koncept evropskih integracij pripada ontoloSki perspektivi, medtem ko
koncept evropeizacije pripada poontoloSki perspektivi (Radaelli, 2003:33). OntoloSka
perspektiva razlaga vzroke za povezovanje v evropske integracije, prenos suverenosti in
vzpostavljanje enotnih institucij, medtem ko poontoloSka perspektiva razlaga dejanske ucinke

povezovanja.

Teorije evropskih integracij so obsezne in se razlikujejo glede na poudarek na razlicne
dimenzije integracijskega procesa. Klasi¢na politi¢na integracijska teorija, ki se je razvila po
drugi svetovni vojni, je kot glavni motiv za politicno zdruZevanje navedla razreSevanje
mednarodnih konfliktov, natan¢neje ¢im bolj zmanjSati moZnost za pojav ponovnih konfliktov
med Francijo in Nemcijo v prihodnje, ter vzpostavitev tretje mocne sile v svetovni politiki.
Kmalu je zgodnje teoretike prevzela predvsem ekonomska plat evropskih integracij in njene
posledice na blagostanje ljudi. Teorije ekonomske integracije se osredotoCajo na
zmanjSevanje ali odpravljanju diskriminacije med ekonomskimi enotami, ki pripadajo
razliénim nacionalnim drzavam (Nelsen in Stubb, 2003). Pomembnejsi kot motiv je rezultat

povezovanja, to je oblikovanje politik na nadnacionalni ravni.

V obsirni literaturi na to temo obstajajo trije glavni pristopi (Goldsmith v Featherstone in
Radaelli, 2003:113-116). Prvi, ki je prevladoval v zgodnjih letih EU, pojmuje proces evropske
integracije kot mednarodno ureditev, ki jo sestavljajo in vodijo suverene drZave. V procesu
odlocanja so drzave glavni akterji, sam proces pa je odvisen od prostovoljnega sodelovanja in
interesov najmocnejsSih drzav. Ta pristop je bil aktualen do osemdesetih let prejSnjega stoletja.
V tem Casu se je pojavil pristop federalizma, ki EU pojmuje kot nadnacionalno drZzavo. Proces
odloCanja poteka z dogovarjanjem med razlicnimi ravni. »Delorsova« Evropa regij, tako

imenovana po zagovorniku Jacquesu Delorsu, predsedniku Evropske Komisije med leti 1985
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in 1995, naj bi imela mo¢no nadnacionalno jedro, pove€ano mo¢ subnacionalne ravni ter
. . . “ .. . .. .- 6

oslabljeno vlogo nacionalnih drZav. Tretji pristop upravljanja na vecih ravneh” spada med

tako imenovane neoklasi¢ne teorije in predstavlja sprejemanje in izvajanje odloCitev na

evropski, nacionalni in regionalni ravni z mnoZico akterjev na vsaki od teh ravni.

Kot reCeno, zgornji pristopi predstavljajo samo glavne smeri v preuCevanju evropskih
integracij. Celotni korpus teoreti¢nega dela je preobseZen za temo naloge, glavni poudarek na
tej tocki pa je, da se vkljuCenost drZzave v evropske integracije odraza s spremembami na

nacionalni ravni.

4.3 Kaj je evropeizirano in do kakSne mere?

Radaelli navaja podroc¢ja nacionalne strukture, javnih politik ter kognitivnih in normativnih
struktur, kjer so vidni ucinki evropeizacije (Radaelli, 2003: 34-37). Nacionalne strukture
vkljucujejo politicne strukture (institucije, javno upravo, medvladne odnose in zakonodajno
strukturo) ter strukture predstavniStva in cepitev (politicne stranke, skupine pritiska in
druzbene cepitve). Podroc¢je javne politike vkljucuje javnopoliti¢ne igralce, probleme, sloge,
instrumente in vire. Poleg tega, evropeizacija lahko vpliva tudi na javnopoliticne stile, ki
lahko postanejo manj ali bolj konfliktni, korporativistic¢ni, pluralisticni ali regulativni. Tretje
podrocje, ki so kognitivne in normativne strukture, zajema politicni diskurz, norme in
vrednote, politicno legitimnost, identitete, tradicije drzav - razumevanje vladanja ter

javnopoliti¢ne paradigme.

Borzelova in Risse (Borzel in Risse v Featherstone in Radaelli, ur. 2003:60) razlikujeta tri
dimenzije pojma politike, kjer so vidni ucinki evropeizacije: »politics« kot boja za oblast,
»public policies« kot javnih politik, ki so namenjene reSevanju druzbenih problemov, in
»polity« kot politicnih ustanov. PodrobnejSa razdelitev podrocij je prikazana v preglednici

4.1.

% Angleski izraz je »multilevel governance« (http://www.gov.si/evroterm).
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Preglednica 4.1 Uc¢inki evropeizacije na nacionalni ravni

Evropeizacija

Procesi, politike in institucije

Javne politike Politike — procesi Ustanove

- standardi - interesnega oblikovanja - politi¢ne institucije
- instrumenti - interesnega zdruZevanja - medvladni odnosi

- pristopi za reSevanje problemov - interesnega predstavniStva - sodne strukture

- norme in diskurzi - javni diskurzi - javna administracija

- tradicije drZav

- gospodarske institucije

- razmerja med drzavo in druzbo
- kolektivne identitete

Vir: Borzel in Risse v Featherstone in Radaelli (2003:60).

Goetz in Hix ugotavljata, da so nekatera javnopoliti¢na podro¢ja delezna vecje pozornosti kot
druga (Goetz in Hix, 2001:15). Po njunem mnenju je najve¢ pozornosti delezno podrocje
javnih politik in politiénih ustanov, saj spremembe pod vplivom procesa evropeizacije
najlazje zasledimo prav tu. Tako je laZzje =zaslediti, ali je bila vzpostavljena nova
institucionalna struktura ali uvedena sprememba neke javne politike, kot je na primer tezje
ugotoviti vpliv evropeizacije na vedenje volivcev, saj gre pri raziskovanem obdobju

praviloma za krajSe Casovne perspektive.

V literaturi Ze dolgo ni ve¢ vpraSanje ali evropeizacija vpliva na oblikovanje in izvajanje
javnih politik, administrativnih struktur in politicnih procesov na nacionalni ravni, temvec
kak3ni so mehanizmi, ki povzrocajo spremembe. Mehanizem, predstavljen v nadaljevanju, je
povzet po opredelitvi Borzelove in Risseja (Borzel in Risse v Featherstone in Radaelli, ur.
2003:58-59). Po njunem mnenju obstajata dva pogoja, ki morata biti izpolnjena, da pride do
sprememb na nacionalni ravni. Prvi¢, evropeizacija mora biti »neprijetna«, obstajati mora
doloGena stopnja neujemanja’ ali nekompatibilnosti med procesi, politikami in institucijami
na evropski ravni ter procesi, politikami in institucijami na nacionalni ravni. Stopnja
neujemanja vodi k pritiskom po prilagajanju, pri ¢emer je to nujen, vendar nezadosten pogoj
za spremembo. Pri tem lofimo dva tipa neujemanja: neujemanje politik in neujemanje
institucij. Neujemanje politik pomeni, da javne politike na evropski ravni uporabljajo
standarde, instrumente in tehnike za doseganje ciljev, ki se razlikujejo od tistih na nacionalni

ravni. Institucionalno neujemanje pritiska na nacionalno raven, da nacin odlo¢anja poenoti s

7 Angl. »misfit«.
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tistim na nadnacionalni ravni. Tako evropski na¢in odlocanja poudarja moc¢ izvrSne oblasti in
se ne ujema z nacinom odloCanja v decentraliziranih drzavah, kjer imajo besedo tudi
subnacionalne ravni. Drugi¢, obstajati morajo olajSevalni dejavniki, kot na primer akterji ali
institucije, ki se odzivajo na pritiske po prilagajanju in tako povzrocajo spremembe na
nacionalni ravni. OlajSevalni dejavniki predstavljajo zadostne dejavnike sprememb. Avtorja
proces prilagajanja na nacionalni ravni razlagata s pomocjo pristopa novega institucionalizma
v dveh razli¢icah: institucionalizma racionalne izbire in socioloSkega (ali
konstruktivisticnega) institucionalizma. V skladu z logiko institucionalizma racionalne izbire
evropeizacija vodi k spremembi na nacionalni ravni s pomocjo prerazporeditve moc¢i med
akterji. Tu obstajata dva olajSevalna dejavnika, in sicer: veto toCke in formalne institucije.
Socioloski institucionalizem poudarja socializacijo in proces kolektivnega ucenja, ki
rezultirajo v ponotranjenju norm in pojavu novih identitet. Dejavniki spremembe in politi¢na
kultura sta olajSevalna dejavnika socioloske perspektive. Pristopa se med seboj ne
izkljucCujeta, temveC se pogosto pojavljata soCasno ali oznacujeta razlicne faze v procesu

spreminjanja.

Radaelli poleg zgoraj navedenega omenja Se nekaj drugih mehanizmov, vendar opozarja, da
so v svojem delovanju omejeni izklju¢no na podrocje oblikovanja in izvajanja javne politike
(2000). Najprej omenja vlogo evropskega modela (Knill in Lehmkuhl v Radaelli, 2000:12), v
skladu s katerim morajo drZzave Clanice vzpostaviti ureditev na nacionalni ravni predvsem na
podroc¢ju regulatorne politike (okoljevarstvena politika, varstvo pravic potrosnikov, politika
zdravja in varnosti pri delu). V takih primerih, kjer EU predpisuje prevzemanje modela, se
uporablja pojem pozitivna integracija. Ce obstajajo predpisani modeli, ki se jim je potrebno
prilagoditi, obstaja tudi pritisk in prisila po spremembi. Radaelli govori tudi o posnemanju
(mimetism) kot alternativnem viru evropeizacije v primerih, ko drzava ni prisiljena sprejeti
dolocCene javne politike, vendar zaradi gravitiranja k centru ali privlacnosti izbire, to vseeno
naredi (2000:12). V primerih, ko EU ne predpisuje modelov, govorimo o negativni integraciji.
Tak primer je vzpostavitev enotnega trga, kjer ni doloCeno kakSna naj bo institucionalna
struktura v posamezni drZavi Clanici. Osnovne znacilnosti enotnega trga, kot so odstranitev
trznih blokad, prost prehod ljudi, kapitala in blaga, morajo biti med drZzavami ¢lanicami

vzajemno prepoznane.

Kaksne so narave sprememb pod vplivom procesa evropeizacije? Radaelli (2000) opisuje tri
mozne stopnje spremembe na nacionalni ravni: absorpcijo, prilagoditev in transformacijo. V

primeru absorpcije je stopnja spremembe nizka, saj drzave vkljucijo evropske politike ali
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ideje v svoje programe in strukture, vendar procesi, politike in institucije v bistvu ostajajo
nespremenjene. Prilagoditev pomeni zmerno spremembo. Vpliv evropeizacije na drZave
vpliva do te mere, da temu prilagajajo obstojece procese, politike in institucije, vendar tako da
dodajajo k obstoje¢im nove, »evropske« procese, politike ali institucije. Stopnja spremembe
je najvisja pri transformaciji, kjer procese, politike in institucije nadomestijo nove oziroma
obstojeCe spremenijo do te mere, da so njihove osnovne znacilnosti in kolektivno

razumevanje povsem spremenjeni. Ce do sprememb ne pride, govorimo o inerciji.

Proces evropeizacije je konstanten proces, ki se odvija neprenehoma. U¢inki evropeizacije, ki
so vidni na nacionalni ravni, u¢inkujejo na spremembe na nadnacionalni ravni, tako da je krog
vpliva sklenjen. Proces ni zgolj od zgoraj navzdol (fop down) ali od spodaj navzgor (bottom
up), temve¢ lahko oba procesa potekata isto¢asno v obe smeri, tako da nastane dvosmerni
(two-way) proces. Posamezne drzave Clanice skuSajo vplivati na oblikovanje javne politike, ki
jo bodo morale izvajati (Héritier, 2005:207). To lahko storijo na dva nacina: prvic¢, da vplivajo
na oblikovanje javnopolitiénega dnevnega reda Komisije ter drugi¢, da javnopoliti¢no prakso,
ki prevladuje na nacionalni ravni, skuSajo prenesti na nadnacionalno raven (za ta nacin se
uporablja pojem »fo upload«). Na ta nacin se drzave Clanice izognejo oziroma zmanj$ajo

stroSke prilagajanja administrativnih struktur in javnih politik.

V nalogi bo uporabljen koncept evropeizacije, ki je povezan s prilagajanjem nacionalne ravni
na pritiske, ki posredno ali neposredno izvirajo iz ¢lanstva v EU. Temu procesu so lahko
podvrzene razlicne strukture, bodisi javne politike, politicni procesi ali ustanove. Naloga se

osredotoca na slednje.

4.4  Evropeizacija v starih in novih drzavah ¢lanicah ter v drzavah kandidatkah

Avtorji, ki so se ukvarjali s preuevanjem procesa evropeizacije, so se najprej osredotocil na
drzave, ki so ustanovne clanice Unije. Tako je Knill prouceval vpliv evropske integracije na
spremembo administrativnih praks in struktur v primeru Nemcije (in Velike Britanije, ki sicer
ni ustanovna Clanica Unije) (Knill 2001), strukturne spremembe na nacionalni ravni pod
vplivom procesa evropeizacije so bile obravnavane tudi v Belgiji (Kerremans in Beyers
1998), na Nizozemskem (Soetendorp in Hanf 1998), na Danskem (Von Dosenrode1998) in v
Franciji (Ladrech 1994). O vplivu evropeizacije je bilo govora tudi v drzavah, ki niso bile
¢lanice EU, kot na primer Svica (Kux 1998) ali Norveska (Sverdrup 1998), pa so bile vseeno
podvrZene temu procesu. Norveska je prestala dva referenduma, prvega leta 1972, drugega pa

leta 1994, in v obeh primerih so se drzavljani opredelili proti ¢lanstvu v EU. Vendar je
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Norveska v obdobju pred letom 1994 delovala kot opazovalka s pravico razpravljanja oziroma
se je lahko tako kot da bi bila polnopravna ¢lanica udelezila sestankov Komisije, Sveta in
COPERER-ja. Kot posledica vecje intenzivnosti dela na EU ravni in vecjega pretoka
informacij, se je moral delovanju v EU prilagoditi tudi nacin dela v norveski administraciji.
Ceprav leta 1994 referendum o ¢lanstvu ni uspel, je Norveska formalno povezana z EU s
Sporazumom o Evropskem gospodarskem prostoru. V okviru tega je Norveska pristala na
prenos evropske zakonodaje s podrocja prostega pretoka blaga, kapitala, storitev in oseb v
svoj pravni sistem. Podoben potek dogodkov lahko zasledimo tudi v primeru Svice, ki je vrsto
let zasledovala »politiko participacije brez integracije« (Kux, 1998:167). Po referendumu leta
1992, kjer so se drzavljani Svice izrekli »ne« vstopu v EU, drzava nadaljuje s strategijo
sektorskih sporazumov brez integracije. Prav tako kot Norveska je tudi Svica postopno zaéela
s harmonizacijo svoje zakonodaje s skupnim pravnim redom, vendar je v primerjavi z

Norvesko raven integracije na precej niZji ravni.

Postopoma se je zanimanje irilo na Avstrijo®, Finsko (glej Raunio in Tiilikainen 2003) in
Svedsko (glej Ekengren in Sundelius 1998), v obdobju pred peto Siritvijo, leta 2004, pa je bilo
veliko napisanega o procesu evropeizacije v drzavah pristopnicah iz Srednje in Vzhodne
Evrope’. Agh celo meni, da je »primerjalno z razvojem drugih podrogij v politiéni znanosti,
sistemati¢na Studija o ucinkih evropeizacije bolj napredovala v drzavah kandidatkah, ker so
u¢inki mnogo bolj vidni in izhajajo iz postavljenih zahtev (s strani EU, op. av.)« (Agh,
2002:2). Pred pristopom teh drzav v EU so bile glavne teme proucevanja vezane na
institucionalno ureditev za ucinkovito prevzemanje acquis communautaire ter na pricakovane
posledice vstopa. »Debata o evropeizaciji drzav Srednje in Vzhodne Evrope se je osredotocila
predvsem na prakti¢ne vidike priprave izvrSnega dela oblasti na vstop v tako imenovani
evropski administrativni prostor« (Goetz, 2001:218). »Vpliv EU na nacionalno raven ni
omejen samo na drzave Clanice« (Sedelmeier, 2006:4), saj je proces evropeizacije potekal tudi
v drzavah Vzhodne in Srednje Evrope (v nadaljevanju SVE), vendar z nekaterimi razlikami.
Grabbejeva meni, da ima »integracijski proces v teh drzavah dodani dimenziji pogajalskega

procesa in pogojevanosti (conditionality)« (Grabbe, 2001:1014), in sicer tako, da pogajalski

¥ Falknerjeva s sodelavci (1999) je pisala o vplivu &lanstva v EU na preoblikovanje javnopolitiénih omreZij, Luif
(1998) pa o prilagajanju avstrijske izvrSne oblasti.

? Leta 2004 so postale polnopravne &lanice EU naslednje drzave: Ciper, Ceska, Estonija, Latvija, Litva,
Madzarska, Malta, Poljska, Slovaska in Slovenija. Ceprav vse drZave geografsko ne spadajo v podrogje Srednje
in Vzhodne Evrope, lahko v literaturi najdemo veliko prispevkov (npr. Grabbe 2001; Héritier 2005), ki se
ukvarjajo s procesom evropeizacije v post-komunisti¢nih drzavah.
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proces sili drzave kandidatke k vecji konvergenci institucionalnih modelov kot v starih
drZzavah Clanicah. Za to obstajajo trije razlogi (Grabbe, 2001:1014). Prvi¢, pogajalski proces
se je v teh drzavah odvijal bistveno hitreje in intenzivneje kot v drZavah, ki so Ze Clanice.
Drugic¢, elite v teh drzavah so bile bolj dovzetne za vpliv EU, ki se je pojavil prav v casu
razpada komunistiCnega sistema, ko so elite iskale nove institucionalne modele, ki bi
nadomestile prejSnjega. Tretji dejavnik je obseg institucionalnih in javnopoliti¢énih sprememb.
Formalni pogoji za Clanstvo ali t.i. Kopenhagenski kriteriji so dolocali, da morajo drZave
kandidatke imeti stabilne demokrati¢ne institucije in razvito trzno gospodarstvo, poleg tega pa
morajo biti sposobne prevzeti obveznost Clanstva skupaj s prevzemom celotnega korpusa
skupnega pravnega reda. Ta pogoj zahteva spremembe na podro¢ju zakonodajne, izvrSilne in
sodne veje oblasti, zaradi poudarka na izvajanju pa so ponavadi nujne spremembe tudi na
ravni subnacionalnih drzavnih struktur. Z razlikovanjem med evropeizacijo v drzavah Srednje
in Vzhodne Evrope in v starih drZavah ¢lanicah se je ukvarjala tudi Héritierjeva. V svojem
prispevku poleg pristopnih pogajanj izpostavlja Se nekaj dejavnikov, ki vplivajo na razlike v
procesu evropeizacije na Vzhodu in Zahodu (Héritier, 2005:203-209). Prvic¢, proces sovpada s
procesom preoblikovanja iz drZzavnih v trZzne ekonomije ter s procesom demokrati¢ne
tranzicije. Ceprav se proces tranzicije pogosto proucuje lo¢eno od procesa evropeizacije,
moramo priznati, da sta oba procesa do neke mere povezana. V drzavah Srednje in Vzhodne
Evrope je EU proces tranzicije pospeSevala in ga usmerjala. V procesu evropeizacije na
zahodu oziroma vsaj v veliki ve&ini drzav (avtorica izvzema Gréijo, Portugalsko in Spanijo)
EU ni vplivala na vzpostavitev demokrati¢nih institucij. Se veg, obstojede demokrati¢ne
institucije so v primeru pridruzitve skandinavskih drzav spodbudile debato o transparentnosti
in dostopu do informacij v procesu odlo¢anja v EU. Drugi¢, kot smo Ze omenili, je proces
evropeizacije na vzhodu povezan s predpristopnimi pogajanji, ki so bolj ali manj v domeni
izvrSne oblasti. Zakljucek predpristopnih pogajanj je kljuCen za prevzem CcClanstva.
Neizpolnjevanje zahtev lahko oddalji ali celo ogrozi polnopravno ¢lanstvo. V nasprotju s tem
pa je neizpolnjevanje zahtev v zahodnih drzavah pripeljalo zgolj do blazjih sankcij. Tretjic,
proces evropeizacije na vzhodu je osredotoCen na vsa podrocja, kjer je potrebno prevzeti
acquis communautaire. Proces evropeizacije na zahodu se je osredotocal oZje, in sicer na
posamezno javnopoliticno podro¢je ali tematiko, najveCkrat primerjalno med drZzavami
¢lanicami. Cetrti¢, EU je pri pristopu novih drZav &lanic poleg prevzemanja vsebine skupnega
pravnega reda zahtevala tudi prevzemanje institucionalnega acquisa oziroma spremembo
politi¢nih, administrativnih in sodnih struktur. Zahteva po institucionalni reformi je bila na

zahodu prej izjema kot pravilo. Peti€, evropeizacija na zahodu je dvosmeren proces, ko
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govorimo o oblikovanju javnih politik, medtem ko na vzhodu proces poteka samo v eno smer.
Pri preucevanju procesa na zahodu se raziskovalna perspektiva tudi obrne, tako da se Studij
osredotoci na to, kako drzave Clanice skuSajo vplivati ali celo oblikovati dnevni red, Ceprav je
ta pristojnost v domeni Komisije. Nacionalne vlade se za to odlocijo, da znizajo politi¢ne in
institucionalne stroske prilagajanja. Nasprotno pa pri raziskavi evropeizacije na vzhodu
najdemo le malo iniciativ, ki bi bile podane s strani vlad, pa Se te so v senci predpristopnih
pogajanj. Temu pritrjuje tudi Sedelmeier, ki pravi, da v procesu vlada asimetrija moci, tako da
drzave kandidatke nimajo vpliva na oblikovanje pravil, ki jih morajo sprejeti (Sedelmeier,
2006:5). »Proces prenosa pravil poteka od zgoraj navzdol brez moZnosti za prenos
(uploading) svojih preferenc na raven EU« (Sedelmeier, 2006:5). Zadnji¢, implementacija
evropskih politik na nacionalni ravni na vzhodu je pod stroZjim nadzorom Komisije kot pa na
zahodu. Monitoring oziroma spremljanje prilagajanja je v drzavah Srednje in Vzhodne
Evrope veliko bolj vsiljivo in neposredeno kot v polnopravnih ¢lanicah (Sedelmeier, 2006:5).
Tam je funkcija nadzorovanja implementacije prepuScena drzavam c¢lanicam, Komisija pa
neposredne nadzore izvaja bolj poredko in na izbranih podroc¢jih kot npr. strukturni skladi in
kmetijska politika. Sedelmeier (2006:5) omenja Se eno razliko v obravnavanju drzav
kandidatk oziroma neclanic. EU drzav kandidatk ne morejo zavezati s pogodbenimi dolocili,
zato uporablja »mehkejSe« javnopolitiCne instrumente, kot so npr. spodbude in prepri¢evanje.
To kaZe, da status drzav kandidatk vpliva na izbiro javnopolitiCnega instrumenta, s katerim
upravlja EU. Poleg zgoraj navedenih razlik, je Héritierjeva nasla tudi skupno tocko. Kavzalni
mehanizmi, ki pojasnjujejo prilagajanje ali ne-prilagajanje, in ki so uporabljeni v procesu
evropeizacije na zahodu in vzhodu, so v osnovi enaki, kar bo postalo Se bolj vidno po

zakljuCku predpristopnih pogajanj in koncani tranziciji (Héritier, 2005:209).

Kot lahko vidimo, ima proces evropeizacije v drzavah novih ¢lanicah dolo¢ene znacilnosti, ki
se razlikujejo od znacilnosti procesa v drzavah starih ¢lanicah EU, zaradi Cesar lahko
govorimo o procesu evropeizacije v drzavah Srednje in Vzhodne Evrope kot o podpodrocju v

raziskavi evropeizacije (Sedelmeier, 2006:5).

4.5  Preoblikovanje izvrSne oblasti

Naloga se osredotoCa na institucionalno prilagajanje izvrSne oblasti pod pritiski EU ter
primerjavo teh dveh procesov v dveh drZzavah, Makedoniji in Sloveniji. Na tem mestu moram
poudariti, da gre tu za posredno primerjavo ucinkov procesa evropeizacije na preoblikovanje
izvrSne oblasti, ki zajema trenutno stanje v Makedoniji ter stanje v Sloveniji v obdobju pred

pristopom k EU.
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Procesi institucionalnega prilagajanja v drZavi pristopnici potekajo tudi v zakonodajni in
sodni veji oblasti, vendar je izvr§na oblast tista, ki je najbolj na udaru. »Pristop k EU ne samo
da privilegira izvrSno oblast nad parlamentom, temve¢ tudi prispeva k koncentraciji
odgovornosti vlade v izvrSni veji oblasti« (Lippert et al v Goetz in Wollman, 2001: 875).
Osrednje vlade drzav kandidatk nastopajo kot izkljucni partner v pogajalskem procesu z EU,
zato se njihova vloga poveca, prav tako pa tudi pritiski po reorganizaciji. Literatura na temo
preoblikovanja izvrSne oblasti se pojavlja tako na primerih drzav c¢lanic (Laffan, 2003) kot
tudi na primerih drzav novih pristopnic (Goetz in Wollmann 2001; Lippert et al 2001; Agh
2002; Brusis 2004). V primerih drzav Srednje in Vzhodne Evrope se je Studij preoblikovanja
izvrSne oblasti osredotoCil najprej na slabosti post-komunistiéne administracije. IzvrSilna
oblast v teh drzavah (3tudija Goetza in Wollmanna se nanasa na Bolgarijo, Cesko, MadZarsko
in Poljsko) je bila pred propadom komunistiCnega reZima neposredno povezana s
komunisti¢no stranko. »Oblikovanje javnih politik, debata o javnopoliticnih alternativah,
arbitraZza med nasprotujo¢imi si interesi in avtoritativno odlo¢anje je bilo v veliki meri v rokah
stranke in njene birokracije, ki ji je bila izvrSna oblast podrejena« (Goetz in Wollmann,
2001:864). Oblast je bila premalo politizirana (under-politicized), ko je Slo za oblikovanje
javnih politik in preve¢ politizirana (over-politicized) v kadrovskem smislu, zato je bil
temeljni cilj reform post-komunisti¢ne izvr$ne oblasti, ki so se pojavile sredi devetdesetih let,
vzpostaviti zmozZnost politiCnega upravljanja, ki bi bilo podkrepljeno s profesionalnim
osebjem (Goetz in Wollmann 2001). Postkomunisticne administracije so nasledile zapus¢ino
prejSnjega rezima in podedovale nekaj posebnih znacilnosti (Goetz in Wollmann, 2001:867-

868):
— centralni aparat pod nadzorom stranke;
— osrednji vladni organ ima samo administrativno-podporno funkcijo;
— drZavni aparat razdeljen na veliko Stevilo ministrstev in agencij;

— Sibka vloga ministrstva za finance (v Bolgariji je bilo celo ukinjeno za kratko

obdobje);

neenoten kadrovski sistem tako v smislu placne politike kot zaposlovanja.

Cilj reform je bil vzpostaviti stabilno jedro oblasti, osredoto¢eno na predsednika vlade,
ministrstvo za finance in center izvrSne oblasti, ki bo sposobno medsektorske koordinacije in
pridobivanja podpore za svoje politicne cilje. Poskusi prestrukturiranja izvrSne oblasti in

njene administracije so se najprej pojavili na gospodarskem podrocju, kar je bilo vidno na
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primeru davéne reforme na Poljskem (Zubek 2001) ali reforme proracuna v drzavah SVE
(Dimitrov in Goetz 2001), kmalu nato so dobili pomembno evropsko dimenzijo. Proces
reform je potekal vzporedno s procesi tranzicije, demokratizacije in evropeizacije ali kot pravi
Goetz: ...»post-komunisticni administrativni razvoj je del vseobsegajoce zapoznele
modernizacije (belated ali catching-up modernization) drzav Srednje in Vzhodne Evrope,
Cigar glavni elementi vkljuCujejo liberalizacijo in demokratizacijo politiCne sfere,
privatizacijo in trZenje gospodarstva; pluralizacijo in individualizacijo druzbe« (Goetz,
2001:1032). Ker so drzave kmalu po propadu komunisticnega rezima in konsolidaciji
prepoznale vkljucitev v EU kot temeljni cilj, je reforma izvrSne oblasti potekala tudi pod
mocnim vplivom tega dejavnika, tako da lahko govorimo o evropeizaciji izvrSne oblasti. V
kontekstu evropeizacije preoblikovanje drzavne administracije kot zapuS¢ine komunisti¢nega
sistema ni cilj sam po sebi, ampak zgolj dejavnik, ki bo pripomogel k temu, da »bo bodoca
drzava kandidatka sposobna delovati kot ucinkoviti igralec v vecstopenjskem sistemu
delovanja EU« (Lippert v Goetz, 2001:1037). Drzavne strukture morajo biti sposobne prevzeti

skupni pravni red in sodelovati v evropskem administrativnem prostoru.

Agh v svojem prispevku o reformi drzavne administracije na MadZarskem lo¢i dve obdobji
evropeizacije nacionalnih politi¢nih sistemov (Agh, 2002:4-5). Prva je demokratizacija ali
ponovna evropeizacija, kar pomeni ponovno vzpostavitev demokrati¢nih pravil vladanja po
dolgem obdobju de-evropeizacije, druga faza pa specificna evropeizacija kot strukturno

prilagajanje EU.

»Literaturo na temo prilagajanja izvrSne oblasti oznacuje raznolikost teoretni¢nih, analiti¢nih
in metodoloskih pristopov ter ravni analize« (Laffan, 2006: 689).Vendar je zakljucek en sam -
izidi procesa preoblikovanja izvrSne oblasti na nacionalni ravni kot posledica procesa
evropeizacije se razlikujejo. To mnenje deli Harmsen, ki pravi, da je »malo dokazov, ki bi
pokazali, da evropeizacija nacionalnih administracij vodi k skupnemu institucionalnemu
modelu v smislu konvergence« (Harmsen v Laffan, 2006:689). Se vet, administracije drzav
¢lanic so obdrZale znalilne strukture in naine delovanja, tako da nekateri sploh dvomijo o
bistvenih spremembah administrativne strukture drZzav cClanic kot posledici evropeizacije
(Page in Wouters v Laffan, 2006:689). Goetz pravi, da so razli¢ni izidi evropske integracije na
administrativno ureditev drZzav ¢lanic bolj posledica relativne Sibkosti dejavnika evropske
integracije kot neodvisnega vpliva na spremembe na nacionalni ravni kot vztrajnosti
nacionalnih ureditev ali administrativnih tradicij (Goetz, 2001:1040). Vendar bo dejavnik

evropske integracije v primerjavi z drzavami Clanicami bistveno moc¢nejsi pri preoblikovanju
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drzavnih administracij v drzavah SVE zaradi petih dejavnikov (Goetz, 2001:1041-1042).
Prvi¢, drZzavne administracije v drZzavah clanicah Se niso moc¢no institucionalizirane in Se
nimajo vzpostavljenih mocnih institucionalnih tradicij. Drugi¢, v primerjavi z drZavami
¢lanicami, ki so se EU pridruzile z Ze oblikovanimi institucijami in javnimi politikami, se le-
te v drzavah SVE na nekaterih podro¢jih Se razvijajo. Tretji¢, v procesu reforme se drzavne
administracije zavedajo svojih pomanjkljivosti, zato i8¢ejo uspeSne zglede drugod. Evropska
integracija v tem primeru ne deluje kot zunanji pritisk, temveé kot olajSevalni faktor. Cetrtic,
v primerih, ko evropska integracija deluje kot pritisk po prilagajanju, deluje mocneje, v
vecjem obsegu in s stroZjimi pogoji v primeru drzav SVE kot v primerih drzav ¢lanic. Peti¢ in
zadnji¢, medtem ko je bilo prilagajanje v primeru drzav c¢lanic dolgotrajen proces, so

spremembe v primeru drzav SVE hitre in radikalne.

Ali lahko bolj upraviceno pri¢akujemo, da bo izid reform izvrSnih oblasti v drzavah SVE
blizji v smislu konvergence, saj so vse drzave nasledile zapus¢ino komunisti¢nega sistema in
bile deleZne enakih pritiskov s strani EU? Studija na primeru petih drzav iz Srednje in
Vzhodne Evrope (Ceska, Estonija, MadZarska, Poljska in Slovenija) je pokazala, da se izidi
procesa evropeizacije razlikujejo (Lippert et al 2001). Pomanjkanje konvergence je posledica
dveh dejstev (Lippert et al, 2001:981). Prvi¢, neobstoj enotnega administrativnega modela
znotraj drzav clanic, po katerem bi se drzave kandidatke zgledovale. EU ne predpisuje
dolo¢enega modela odlo¢anja, saj ta tema sodi v pristojnost vsake drzave. Drugi¢, mehanizmi
evropeizacije (pozitivna ali negativna integracija) imajo lahko razli¢en u¢inek na nacionalno
administrativno ureditev. Se ena potrditev divergence so izsledki $tudije Brigid Laffan (2003)
o prilagajanju izvrSnega jedra oblasti v treh starih (Irski, Gr¢iji, Finski) in treh novih drZzavah
Clanicah (MadzZarski, Sloveniji in Estoniji) pod vplivom procesa evropeizacije. Slednje tri
drzave, ki so post-komunisti¢ne, pod vplivom evropeizacije niso razvile enakih ureditev
izvrSne oblasti. Brusis pa pravi, da evropeizacija vpliva na tri dimenzije izvrSne oblasti
(institucionalizacijo, koordinacijo in centralizacijo) enako v vseh drZavah pristopnicah
(Brusis, 2004:166-167). Prvi¢, ker EU smatra vladavino prava kot enega klju¢nih pogojev za
pristop, je viden premik izvrSne oblasti k formalni institucionalizaciji, to je delovanje v skladu
z in v okviru zakonodaje. Drugi¢, ker priprave in sodelovanje v pogajalskem procesu
zahtevajo usklajena staliS¢a, to vpliva na poveCanje administrativnih in medministrskih
koordinacijskih praks. Tretji¢, zahteve pogajalskega procesa so prispevale k centralizaciji
izvrSne oblasti in oblikovanju jedra oblasti. Kateri dejavniki (poleg EU integracije) lahko

razlagajo konvergenco oziroma divergenco ureditev na nacionalni ravni? Laffanova pri
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razlagi variacij glede nacionalnih struktur in procesov za koordinacijo evropskih zadev kot
dejavnika omenja institucionalizacijo in razmerje med formalnimi in neformalnimi procesi
(2003). Opaza, da se stopnja institucionaliziranosti v smislu strukturiranosti in rutiniziranosti
razlikuje od drzave do drzave v Sestih obravnavanih primerih, pri ¢emer je na vrhu lestvice
Finska z najvisjo stopnjo institucionalizacije, na dnu pa Gréija. Ceprav je Laffanova zasledila,
da so bili formalni kanali delovanja dopolnjeni z neformalnimi, so v primeru Finske zaradi
visoke stopnje institucionalizacije formalni procesi prevladovali nad neformalnimi. Prav
obraten primer je Gr¢ija, kjer so »neformalne povezave in kanali predstavljali kljucni pogoj za
razumevanje delujocega sistema« (Laffan 2003). Poleg zgoraj omenjenih dejavnikov lahko
najdemo v literaturi Se Stevilne druge, ki pojasnjujejo razlicnost nacionalnih sistemov,
natanéneje izvrne oblasti. Brusis (2004) na primeru Bolgarije, Ceske in MadZarske
izpostavlja polariziranost strankarske politike in kulturno zapus¢ino komunisti¢ne vladavine.
Fink-Hafner in Lajh kot relevantne spremenljivke za razlago razlik v institucionalnem in
procesnem prilagajanju nacionalnih politiénih sistemov (predvsem izvrSnih oblasti)
opredeljujeta upravne tradicije drzav (npr. tradicija formalizirane javne uprave), politicno
kulturo (obstoj ali neobstoj posvetovalne politike) in pogostost sprememb v vladi (2005:97-

99).

4.6 Novi institucionalizem

Evropska unija je brez dvoma najbolj institucionalizirana mednarodna organizacija na svetu,
zato ne preseneca, da se pristop pod imenom »novi institucionalizem« vedno bolj uporablja
pri preucevanju Unije v smislu politicnih ustanov in evropske integracije kot procesa (Pollack,
2004:137). Podobno kot pri nekaterih drugih avtorjih (Fink-Hafner 2005, Knill 2001, Laffan
2003), ki so preucevali ucinke evropeizacije na prilagajanje nacionalnih politi¢nih ustanov, je

tudi v tej nalogi uporabljen institucionalni pristop k preucevanju uc¢inkov evropeizacije.

March in Olsen sta institucije opredelila kot relativno trajno zbirko pravil in praks, umescene
v strukturo pomenov in virov, ki so relativno neobcutljivi za pri¢akovanja posameznikov in
spreminjajoCe se zunanje okolis¢ine (March in Olsen 2005). Koncept institucij je osrednji
koncept politicne znanosti, vendar obstaja raznolikost med in znotraj disciplinami, katera
pravila in povezave pravzaprav opredeljujejo institucije (Goodin v March in Olsen, 2005:4).
Prav tako obstaja ve¢ razliCic institucionalizma, to je Studije institucij. Najprej razlikujemo
med »starim« in »novim« institucionalizmom. Tradicionalni institucionalni pristopi so se
osredotocili predvsem na pojasnjevanje, kako posamezne institucije delujejo, kako med seboj

sodelujejo in kaksna je njihova vloga pri delovanju celotnega politi¢nega sistema (Rosamond
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v Fink-Hafner in Lajh, 2000:34). V primerjavi s starim institucionalizmom je v pristopu
novega institucionalizma novo najmanj dvoje (Bulmer, 1998:369). Prvi¢ je to nova
interpretacija tega, kaj sestavlja institucije. Definicija se je z zgolj legalisti¢no-formalne
raz§irila in sedaj vsebuje tudi manj formalne oblike, kot so javnopoliticne skupnosti in
omreZzja. Drugi¢, novost je odmik od racionalisticne in funkcionalisticne interpretacije
institucij z uvedbo pojma vrednost in norm v definicijo, kot sta jo oblikovala March in Olsen.
Ce je pojem politika iz treh komponent: »politics« kot boja za oblast, »public policies« kot
javnih politik, ki so namenjene reSevanju druzbenih problemov, in »polity« kot politi¢nih
ustanov, potem je pristop novega institucionalizma tisti, ki se osredoto¢a na »polity« oziroma
politiéne ustanove. Bulmer pravi, da struktura politiénih ustanov vpliva na spremembo
druzbenih, ekonomskih in politi¢nih sil ter posledi¢no na oblikovanje javnih politik (Bulmer,
1998:369-370). To trditev lahko ponazorimo s preprosto formulo: Politicne sile — Politicne

strukture (institucije) — Javne politike.

Temeljni predpostavki novega institucionalizma sta: institucije so pomembne ter institucije
vplivajo na politi€ne rezultate, vendar obstaja vrsta razlag kako, zakaj in v kak§nem obsegu.
Novi institucionalizem ne obstaja v enotni smeri, ampak se deli na ve¢ razliCic, zato Bulmer o
njem govori kot o konceptu deznika ali »umbrella term« (Bulmer, 1998:369). Tako Raich v
skladu s trditvijo »javnopolitiéno podrocje doloCa vrsto javne politikelo« govori o Stirth
oblikah novega institucionalizma, ki se vsaka nanaSa na svoje javnopoliticno podroc¢je in ki
jih obravnava v okviru pojava globalizacije: historicni institucionalizem je konstistenten z
naravo debate glede redistributivnega javnopoliticnega podrocja, novi ekonomski
institucionalizem je skladen z regulativnim javnopoliticnim podro¢jem, javnopoliticno
podro¢je modernizacije oziroma demokratizacije se osredoto€a na institucije v normativnem
kontekstu, liberalizacijsko javnopoliticno podrocje pa uporablja pojem institucij v smislu

samostojnih akterjev (Raich, 2000:503).

Najveckrat pa se v kontekstu primerjalne in mednarodne politike ter tudi pri preucevanju
Evropske Unije uporabljajo trije pristopi novega institucionalizma, kot sta jih leta 1996
opredelila Hall in Taylor: socioloski, histori¢ni in institucionalizem racionalne izbire. Hall in
Taylor vidita vsako smer relativno neodvisno od druge, kar jih povezuje pa je ponovno

zanimanje za institucije na Stevilnih podroc¢jih druzbenih znanosti (Rosamond, 2000:114).

1% Angl. »policy dictates politics«
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Institucionalizem racionalne izbire izvira iz spoznanj ameriSkih politologov pri preucevanju
Kongresa in v politi¢no teorijo vnasa nekatere pojme neoklasi¢ne ekonomije. »Temeljna ideja
institucionalizma racionalne izbire je, da javnopoliti¢ni igralci delujejo racionalno in
stratesko, pri ¢emer imajo ti igralci svoje cilje hierarhi¢no postavljene« (Rosamond v Fink-
Hafner, 2000:37). Drzava ustanovi institucije zaradi koristi, ki iz tega izvirajo. Kot koristi
omenja predvsem zniZanje transakcijskih stroSkov, ki nastanejo, ko akterji sodelujejo med
seboj. Natancneje so znacilnosti racionalne perspektive predstavljene v nadaljevanju (Hall in
Taylor, 1996:12-13). Relevantni akterji imajo dolocen sklop preferenc, ki so oblikovane
neodvisno od institucije in ki jih strateSko uresniujejo z namenom maksimiziranja Koristi in
zmanjSevanja stroSkov. Javne politike (»politics«) sprejemajo kot kolektivne dileme. Oziroma
povedano drugace: ko posamezniki skuSajo maksimizirati svoje preference, prihaja do
rezultatov, ki za skupnost niso tako optimalni kot za posameznika. Posameznikovo vedenje
vodi ekonomska preracunljivost ter pricakovanja, kako se bodo v danih okolis¢inah obnasali
drugi akterji, kar imenujemo tudi strateSka interakcija pri dolo€anju politi¢nih rezultatov.
Institucije so tiste, ki interakcije in sebi¢no delovanje posameznikov omejujejo ali usmerjajo.
Nastanek institucije je razloZen s pojmom prostovoljnega sporazuma, pri ¢emer se vsi akterji

strinjajo, da jim delovanje v okviru institucij prinasa ve¢ Koristi kot druge oblike sodelovanja.

Histori¢ni institucionalisti so se osredotoCili na ucinek institucij skozi €as, Se posebej na
nacine, kako institucije vplivajo na ali omejujejo obnaSanje akterjev, ki so jih ustanovili (Hall
in Taylor v Pollack, 2004:139). Institucije definirajo kot »formalne ali neformalne procedure,
rutine, norme in obiCaje vsebovane v organizacijski strukturi institucije« (Hall in Taylor,
1996:6). Glavne znaclilnosti histori¢ne perspektive so (Hall in Taylor, 1996:7): Prvi¢, Siroko
pojmovanja razmerja med institucijo in posameznikovim vedenjem. Za pojasnitev tega
odnosa ponuja historicna perspektiva dva pristopa: preracunljivega (calculus) in kulturnega
(cultural). Prvi poudarja strateSko delovanje akterjev pri maksimiziranju svojih Koristi.
Institucije vplivajo na vedenje tako, da lahko napoveduje (bolj ali manj gotovo), kakSno bo
obnaSanje oziroma reakcija ostalih akterjev. Kulturni pristop trdi, da akterji pri svojem
delovanju niso zgolj preracunljivi, temve¢ sledijo ustaljenim rutinam in vzorcem delovanja.
Drugi¢, poudarjanje asimetrije moci povezano z delovanjem in razvojem institucij. Institucije
omogocajo nekaterim druzbenim skupinam dostop do odlocevalskega procesa, medtem ko ga
drugim onemogoca (ali pa je ta vsaj teZje dostopen). TretjiC, institucionalni razvoj poudarja
nastanek nepri¢akovanih posledic in poti odvisnosti. Histori¢na perspektiva zavraca trditev,

da v toku zgodovinskega razvoja enaki dejavniki povzrocajo enake rezultate. Namesto tega
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tok zgodovinskega razvoja usmerja kontekst oziroma institucije in pretekle politi¢ne izbire. V
tej zvezi moramo omeniti Se pojem kriticnih mejnikov, ko so obdobja kontinuitete prekinjena
z dogodki, ki zgodovinski razvoj potisnejo na novo »pot odvisnosti«. Cetrti¢, poskus
integriranja institucionalne analize z drugimi dejavniki (ideje, druzbeno-ekonomski razvoj), ki
vplivajo na politicne rezultate. Znacilen primer tega je Bulmerjeva analiza evropskega
skupnega trga (1998), kjer se institucionalna analiza povezuje z idejo liberalizacije. Histori¢ni
pristop je znacilen Se po zavracanju funkcionalistiénega pojasnila za nastanek institucij, ki
pravi, da so akterji institucije namerno oblikovali, da bi izpolnjevali dolocene naloge ali da bi
povecali u€inkovitost delovanja. Medtem ko ta pristop ne uposteva zgodovinske zapuscine, pa
je histori¢ni pristop nasprotno znacilen po trditvi, da pretekle institucionalne izbire omejujejo
akterje pri prihodnjih dejanjih. Institucije so toge in se nerade spreminjajo, najprej zaradi
institucionalnega ustroja pa tudi zaradi dolocil ustav ali mednarodnih pogodb, ki dolocajo

visok prag za spremembe (Pollack, 2004:139-140).

Nenazadnje je tu Se pristop socioloSkega instucionalizma, ki pravi, da je »treba pri
preucevanju nastanka in razvoja institucij upoStevati tradicije posameznih kultur oziroma
druzb« (Peters v Fink-Hafner, 2005:37). Njegove glavne znalilnosti so (Hall in Taylor,
1996:14-16): Prvi¢, privrZenci tega pristopa definirajo institucije mnogo bolj Siroko, vanje
vkljucujejo poleg formalnih pravil, procedur in norm tudi simbolne sisteme, kognitivne
skripte in moralne vzorce, ki dajejo okvir za delovanje posameznikov. Ta definicija zabriSe
mejo med institucijo in kulturo. Drugi¢, razumevanje razmerja med institucijo in
posameznikom sledi zgoraj navedeni definiciji. Institucije oblikujejo vedenje javnopoliticnih
igralcev in njihov nacin dojemanja sveta. Tretji€, institucije uvajajo nove institucionalne
prakse, zato da bi povecali druzbeno legitimnost institucije ali posameznikov. To lahko deluje

disfunkcionalno na doseganje formalnih ciljev institucije.
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Preglednica 4.2 Glavne znacilnosti treh institucionalizmov

Socioloski Histori¢ni Institucionalizem
institucionalizem institucionalizem racionalne izbire
Znanstveni pogled na Holizem, Spremenjeni egoizem, Metodoloski
svet konstruktivizem, organizacija omejena ali | individualizem,

skupinska identiteta
skupne pretekle izkuSnje

strukturirana s skupnim
sporazumom

optimizirajoce ali
strateSko vedenje

Tipi¢ni raziskovalni okvir

Studije primerov

Zgodovinska sociologija,

Posledi¢ni primeri

kulturnih, kognitivnih Studije primerov hipotez,
povezav makrokvantitativni
poizkusi
Casovni horizont Dolgoro¢ni Dolgoro¢ni Kratkoro¢ni
Definicija institucij Norme, pravila, kultura Neformalna in formalna Pravila, procedure
pravila

Vloga institucij pri
delovanju posameznika

Povecini neodvisna
spremenljivka, kulturna
omejitev

Odvisna spremenljivka

Odyvisna spremenljivka

Oblikovanje preferenc

Oblikovanje skozi
institucije, endogeni
proces

Endogeno, oblikovanje
institucionalnih u¢inkov

Eksogeno, neodvisno od
institucij

Oblikovanje institucij

Evolucionarno, ob¢asen
pojav sprememb zaradi
novih dogodkov ali

Delegacija,
samovzdrZevanje in
mogoca Siritev

Distribucijski konflikt,
zniZevanje transakcijskih
stroSkov ali kolektivna

reinpretacij dilema kot osnovno
gonilo
Razvoj institucij Proces mitologizacije Kontingentni proces, poti | Pogajalski proces,

odvisnosti in
nepri¢akovane posledice

skupnih dogodkov evolucionarna selekcija

Vir: Prirejeno po Aspinwall in Schneider (2000:7).

Kot pravi Pollack, so bili v preteklih dveh desetletjih vsi trije pristopi uspeSno aplicirani na

Studije evropskih integracijskih procesov (Pollack, 2004:154-155). Kljub nekaterim

pomanjkljivostim, 1imajo ti pristopi v primerjavi z neofunkcionalisticnimi in
intergovernalisticnimi teorijami ve¢ pozitivnih tock. Medtem ko so bile neofunkcionalisti¢ne
ali intergovernalisti¢ne teorije osredotoCene izkljuéno na EU Studije, institucionalni pristopi
prispevajo k razvoju sploSne teorije politik, ki vklju¢uje mednarodne politike, primerjalne
politike in racionalisti¢ne teorije EU politik. Za nas primer je Se posebej pomembno, da
»institucionalna analiza postavlja pod vpra$aj tradicionalno razlikovanje med mednarodnimi
odnosi in primerjalnimi politikami, osnovni koncept analize je uporaben tako na
»mednarodni« ravni EU kot na ravni drZav c¢lanic, kjer u€inek domacih institucij lahko
pojasni vzorce evropeizacije med drzavami ¢lanicami in drZzavami kandidatkami« (Pollack,

2004:154).
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5  Koordinacija evropskih zadev na nacionalni ravni

5.1 Kaj je koordinacija?

Pojem koordinacija se pogosto pojavlja v povezavi z ucinkovitostjo drzavne uprave. Vlade, ki
so koordinirane, so bolj u¢inkovite, imajo manj nasprotujoCih si ali odve¢nih programov in
proracunska sredstva uporabljajo ucinkoviteje. Nasprotno je odsotnost koordinacije znak
neorganiziranosti in neucinkovitosti ter poziv k reformi vladnega delovanja. Koordinacija je
osrednja tocka preucevanja od takrat, ko so se vladne strukture zacele diferencirati na
ministrstva in agencije, vendar pojem koordinacije ne zavzema velike pozornosti glavnih
akterjev (Peters, 1998:295). Podobno meni tudi Metcalfe, ki pravi, da je pomembnost
koordinacije za ucinkovito oblikovanje javnih politik pogosto podcenjena (Metcalfe,
1994:271). Za pojem koordinacije v literaturi ne najdemo enotne definicije, temvec¢ se ta
spreminja glede na kontekst in podroc¢je uporabe. »Koordinacija pomeni, da deli sistema med
seboj delujejo ucinkoviteje in bolj usklajeno, kot bi delovali, ¢e koordinacija ne bi bila
prisotna« (Metcalfe, 1994:278). Metcalfejeva definicija je sploSna in poudarja, da
koordinacija omogocCa delovanje organizacije kot celote in ne zgolj seStevka njenih
posameznih delov. Peters pojmuje koordinacijo kot »koncno stanje v katerem so politike in
vladni programi oznaceni z minimalno stopnjo redundance, neskladnosti in praznine« (Peters,
1998:296). Petersova definicija je bolj specifi¢na, iz nje lahko izlu$¢imo sestavne dele: enota
analize je vlada ter proces koordinacije med njenimi sestavnimi deli oziroma ministrstvi na
ravni drzave. V zadnjem &asu se vse bolj poudarja tudi mednarodna raven. Ce je koordinacija
na drZzavni ravni usmerjena k zmanjSevanju stroSkov in pove€ano ucinkovitostjo, se
koordinacija na mednarodni ravni osredotoca na delovanje akterjev, ki reSujejo probleme, ki
presegajo drzavne meje. Tovrstni (npr. ekoloski) problemi onemogoc¢ajo samostojno

delovanje ter silijo k skupnemu delovanju ter tako povecujejo medsebojno odvisnost.

Vstop v EU prinese dodatne pritiske po u¢inkovitej$i koordinaciji vladnih politik. EU raven je
v primerjavi z mednarodno ravnijo zahtevnejSa. Metcalfe ugotavlja, da odloCanje v EU
poveca kompleksnost medministrske koordinacije iz dveh razlogov (Metcalfe, 1994:278).
Prvi¢, EU se od ostalih mednarodnih organizacij razlikuje po tem, da nacionalne vlade
prevzemajo vedno ve¢jo odgovornost za oblikovanje javnih politik na vedno ve¢ podrocjih, za
kar je potrebno usklajevanje med razlicnimi sektorji. Drugi¢, odlo¢anje na ravni EU je
specificno, ker vlade sodelujejo v nenehnem procesu odlocanja, kar zahteva stalno

koordinacijsko strukturo in kontinuiteto, ki je neformalne vezi ne morejo omogociti. Mogoce
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najbolj pomembna znacilnost odloCanja na ravni EU pa je njena vecplastnost. Pristop
upravljanja na vecih ravneh (multilevel governance) zahteva sodelovanje med organizacijami

na razli¢nih ravneh vlade, kar prispeva k Se vecji kompleksnosti odlo¢anja.

Nacionalne vlade so se soocale s potrebo po koordinaciji od zacetkov Evropskih skupnosti. V
zadnjem casu pa se ta povecuje, najprej zaradi poveCane pomembnosti in kompleksnosti
evropske javnopoliticne arene, pa tudi zato, ker evropske zadeve vse bolj postajajo notranje
zadeve drzav Clanic. Kassim je identificiral nekaj virov potreb oziroma prisil po koordinaciji v
EU (Kassim et al, 2000:3-5). Najprej izpostavlja vlogo EU kot avtoritete, ki drzavam
¢lanicam nalaga obveznosti, njihovo izpolnjevanje nadzorujeta Komisija in Evropsko sodisce.
Podobno kot Metcalfe tudi Kassim ugotavlja, da se Sirjenje obsega kompetenc EU na za
drzave Clanice strateSko pomembna javnopoliticna podro¢ja pomeni vir potrebe po
koordinaciji. Druga potreba izvira iz medvladnih konferenc, na katerih se odloca o
pomembnih ustavnih spremembah, ki imajo daljnoseZne posledice za drzave Clanice. Vloge,
tako politicne kot ekonomske, so visoke, zato je pomembno, da ima posamezna drZava
oblikovano jasno pogajalsko staliSce. Kot tretjo vrsto potreb Kassim navaja podrocja, ki so za
neko drzavo Ze tradicionalno pomembna, kot recimo kmetijska politika v Franciji ali ribiStvo
in viSina prispevkov v evropski proracun v Veliki Britaniji. Na teh podro¢jih visokega profila
je pomembno, da so staliS¢a pripravljena hitro in ucinkovito. Zadnja vrsta potreb izvira iz
politizacije nekaterih evropskih tem (Siritev, prispevki v evropski proracun) na nacionalni

ravni.

Potrebe po koordinaciji kot odgovor na povecanje odnosov z EU je mogoce skupno izhodisce,
vendar se odzivi drZzav Clanic razlikujejo. Nekatere drzave temu posvec€ajo veliko pozornosti,
druge malo. Metcalfe (1994) je (takrat Se) dvanajsterico drzav EU razvrstil v skladu z lestvico
koordinacijskih zmoZnosti, ki je segala od najniZje stopnje, ki je bila oznacena z 1, do najvisje
9. Pri tem je najniZja stopnja pomenila odsotnost koordinacije oziroma neodvisno odlo¢anje
ministrstev, najvi§ja stopnja pa popolno koordinacijo oziroma vladno strategijo, kjer so
nacionalne vlade pojmovane kot popolnoma poenoteni odlocevalski sistemi in kjer
ministrstva izvrSujejo vladno strategijo pripravljeno na osnovi vseh razpolozljivih informacij
in z jasno definiranimi cilji. NajviSja stopnja je idealni primer, Se najbolj so se ji na
Metcalfovi lestvici priblizale Velika Britanija, Danska in Francija, medtem ko so bile Gr¢ija,
Spanija in Portugalska na repu. Velika zmoZnost (ali ambicija) koordinacije je najprej odraz
naCina delovanja drzavne administracije ali pa odraZa ekspliciten motiv. Kassim omenja

primer Velike Britanije in njene velike koordinacijske sposobnosti v obdobju, ko se je drzava
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zavzemala za zaustavitev pridruZzevanja novih Clanic (Kassim et al, 2000:2). Drzave se
razlikujejo tudi glede na to ali koordinacija poteka od zgoraj navzdol, iz centra vlade ali je
umesScena na niZje administrativne ravni. Razlika po drzavah je tudi v stopnji formalne ali
neformalne koordinacije. Ena izmed drZav, ki je znana po neformalnih vezeh in Sibki stopnji
institucionalizacije, je Gr¢ija. Tam so »neformalne povezave in politicni kanali klju¢ do

razumevanja delujocega sistema« (Laffan, 2007: 137).

5.2  Modeli koordinacije evropskih zadev

Zaradi zgoraj naStetih potreb se je pojavila nujnost oblikovanja enotnih staliS¢ ter prilagajanja
odlo¢anja na nacionalni ravni tako, da bo delovanje na nadnacionalni ravni ¢im bolj uspesno.
Ceprav EU ne predpisuje institucionalnega ustroja, sta Fink-Hafner in Lajh identificirala tri
skupine modelov za koordinacijo evropskih zadev na nacionalni ravni (Fink-Hafner in Lajh,

2005:40): centraliziran, decentraliziran in federativni model.

Centralizirani model oznacuje osrednja koordinacijska enota, iz katere poteka organizacija in
koordinacija medsektorskih pogajanj in usklajevanj vseh aktivnosti na nadnacionalnem
nivoju. Sluzba je samostojna ali podrejena neposredno predsedniku vlade ter zagotavlja
usklajenost in kontinuiteto delovanja. Nasprotno decentralizirani model oznaCuje odsotnost
take osrednje sluzbe. V tem primeru je odgovornost za pripravo staliS¢ v pristojnosti
posameznega ministrstva oziroma je vsako ministrstvo pristojno za koordinacijo na svojem
podrocju. Znacilnost federativnega modela je, da odraZa strukturo drzav s federativno
ureditvijo. V praksi to pomeni kompleksen sistem koordinacije staliS¢ ne samo na nacionalni
temveC tudi na subnacionalni ravni. Dober primer takega modela je Belgija, kjer imata

regionalni ravni veto na odlo€itve na nacionalni ravni v primeru evropskih zadev.
5.3  Koordinacija evropskih zadev - slovenski primer"!

5.3.1 Pregled razvoja odnosov med Slovenijo in EU

Lahko recemo, da je slovenska vlada imela Ze od osamosvojitve leta 1991 za eno izmed
prednostnih nalog postati polnopravna ¢lanica EU. Se veg, Fink-Hafnerjeva in Lajh menita, da
je bilo »celo pred razglasitvijo formalne neodvisnosti (junij 1991) v Sloveniji ¢lanstvo v

ES/EU prepoznano kot pomemben korak na poti k demokrati¢ni, stabilni, mocni in

" Ta del je ve¢inoma povzet po Fink-Hafner, Danica in Lajh, Damjan (2005): Proces evropeizacije in
prilagajanje politi¢nih ustanov na nacionalni ravni (peti del).
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ekonomsko uspesni ter prepoznavni drZavi« (Fink-Hafner in Lajh, 2005:53). Za zacetek
institucionalnih odnosov med Slovenijo in EU lahko S$tejemo podpis Sporazuma o
sodelovanju leta 1993. Pred tem Casom je sodelovanje potekalo na podlagi sporazumov in
protokolov, ki so bili sklenjeni Se med nekdanjo Jugoslavijo in EU. Sporazum o sodelovanju
z EU je zacel veljati 1. septembra 1993. Se istega leta je Slovenija zaprosila za zadetek
pogajanj za sklenitev Evropskega sporazuma in za podporo pri prestrukturiranju in
konsolidaciji slovenskega gospodarstva. Evropski sporazum o pridruzitvi med Republiko
Slovenijo na eni strani in Evropskimi skupnostmi in njihovimi drzavami ¢lanicami, ki delujejo
v okviru Evropske unije, na drugi strani (krajSe Evropski sporazum), je bil podpisan 10. junija
1996, v veljavo je stopil 1. februarja 1999. Takoj po podpisu sporazuma je Slovenija tudi
formalno zaprosila za ¢lanstvo v Uniji. Med pogajanji o sklenitvi evropskega sporazuma je
bilo eno klju¢nih vprasanj nakup slovenskih nepremicnin s strani tujcev, Cesar 68. Clen
slovenske ustave ni dovoljeval. Konec leta 1995 je bil glede tega vprasanja doseZen na
Evropskem vrhu v Madridu t.i. Spanski kompromis, ki tujcem omogoca nepremicnin ob
pogojih vzajemnosti. Na podlagi dogovora je drzavni zbor sporni ¢len spremenil, dva dni
kasneje oziroma 15. julija 1997 pa tudi ratificiral evropski sporazum. »Evropski sporazum je
1) bil okvir za politi¢ni dialog, 2) spodbujal je povecanje trgovinskih in ekonomskih odnosov
med Slovenijo in EU, 3) bil podlaga za tehni¢no in finanéno pomoc¢ s strani EU, ter pomenil
primerno oporo postopnemu vklju¢evanju Slovenije v EU« (Brinar in Svetli¢i¢ v Fink-Hafner
in Lajh, 2005:55-56). Ker je Evropski sporazum zacel veljati Sele leta 1999, je bil leta 1996
podpisan Zacasni sporazum o trgovini in trgovinskih odnosih. Z njim je zacel veljati
trgovinski del sporazuma o pridruZzitvi, ki doloa obmocje proste trgovine med Slovenijo in

petnajsterico.

Julija 1997 je Evropska Komisija v dokumentu Agenda 2000 predstavila mnenja o drzavah
kandidatkah za vstop v EU. Mnenje je bilo za Slovenijo ugodno, zato je bila uvrs¢ena med v
t.i. luksemburSko skupino kandidatk (po zasedanju Evropskega sveta v Luksemburgu
decembra 1997) za zaCetek pogajanj. Pogajanja za polnopravno ¢lanstvo Slovenije v EU so se

zacela 31. marca 1998.

5.3.2 Institucionalni okvir ter koordinacija evropskih zadev v Sloveniji Vv

predpristopnem obdobju

»V procesu vkljucevanja v EU je bilo institucionalno prilagajanje nujno, saj so bil tako pravni
red kot tudi posamezna pogajalska podrocja drugafe organizirana kot slovenska javna

uprava« (Fink-Hafner in Lajh, 2005:56). V procese prilagajanja v predpristopnem obdobju so
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bili bolj ali manj vpeti vsi ministrski resorji, vendar je izstopalo nekaj institucij, ki so pri tem
intenzivneje sodelovale. Oblikovalo se je oZje in SirSe jedro izvrSne oblasti. OZje jedro izvrSne
oblasti je sestavljal predsednik vlade in njegov urad ter SVEZ, kot SirSe jedro pa sta Fink-
Hafner in Lajh (2005:57-58) identificirala Ministrstvo za zunanje zadeve, Ministrstvo za

finance in Ministrstvo za notranje zadeve.
1. OzZje evropsko jedro izvrSne oblasti

Predsednik vlade je nedvomno predstavljal vrh koordinacijske piramide. Poleg nalog
predsednika vlade, ki zajemajo vodenje in usmerjanje vlade, koordiniranje ministrstev ter
sklicevanje in vodenje sej, je od polovice devetdesetih let dvajsetega stoletja predsednik vlade
postal odgovoren tudi za proces vkljuCevanja v EU. Njegovi glavni nalogi sta bili
razreSevanje medministrskih konfliktov in strateSkih vpraSanj. Zadeve nestrateSkega pomena
oziroma dnevna koordinacija je bila prepuscena ministru za evropske zadeve. RazreSevanje
medministrskih konfliktov je potekalo v obliki po potrebi sklicanih evropskih kolegijev na
pristojnosti predsednika vlade in njegovega urada zaradi vkljuCevanja Slovenije v EU ni
spremenila oziroma povecala. Njegove pristojnosti so ostalo prakti¢no enake, evropske naloge
so bile dodane prej$Snjim nalogam. Evropske naloge so zavzemale pripravo analiz in poro¢il o
napredku vkljuevanja v EU na zahtevo ali glede na potrebe predsednika vlade. Pri tem so
sodelovali tudi SVEZ in slovenska misija pri EU. Predsednik vlade je imel tudi pomembno
vlogo pri vzpostavljanju in ohranjanju dobrih bilateralnih odnosov z visokimi predstavniki
drzav ¢&lanic in kandidatk ter ustanov EU. Ceprav avtorja menita, da institucija predsednika
vlade z vklju¢evanjem v EU ni spremenila svojih pristojnosti in strukture, pa sta ob zakljucku
predpristopnega in zacetku pogajalskega obdobja vendarle zaznala institucionalno
spremembo. To je prinesla ustanovitev Sluzbe Vlade RS za evropske zadeve in imenovanje
OZje pogajalske skupine za vstop v EU. Vodja OPS (to funkcijo je zasedal Janez Poto¢nik) je
bil imenovan leta 2001 kot ministrski svetnik znotraj urada predsednika vlade. Tako je bilo do
februarja leta 2002, ko je minister za evropske zadeve (takrat Igor Bavcar) odstopil s tega
polozaja, na njegovo mesto je bil imenovan vodja OPS. Tako je bila odpravljena funkcija
ministrskega svetnika v uradu predsednika vlade, namesto te funkcije je bil znotraj urada
imenovan drzavni sekretar za zunanjo politiko, funkciji vodje OPS in ministra za evropske

zadeve pa sta se zdruZili v eni funkciji.
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SVEZ je skrbela za vsakodnevno koordinacijo evropskih zadev. Ustanovljena je bila
decembra 1997." Kadre in naloge je prevzela od urada za evropske zadeve, ki je bil leta 1995
ustanovljen v okviru ministrstva za zunanje zadeve. Fink-Hafnerjeva in Lajh navajata, da je
obdobje v letih 1997 in 1998 pomenilo klju¢ni prelom v koordinaciji evropskih zadev, saj je
bilo »inkrementalno institucionalno prilagajanje dopolnjeno z radikalnimi spremembami«
(2005:72). Razlog za ustanovitev nove vladne sluzbe je izhajal iz spoznanja, prvi¢, da se
evropske naloge ne morejo obravnavati kot tradicionalne diplomatske zadeve, in drugic, da je
treba povecati u¢inkovitost koordinacije evropskih zadev na nacionalni ravni, nastanek SVEZ
je pogojeval tudi zaCetek pogajalskega procesa. Njegove naloge v ¢asu pogajalskega procesa
so bile upravljanje in koordinacija celotnega procesa vkljucevanja Slovenije v EU, vodil ga je
minister brez listnice. »SVEZ ni pripravljal zakonodaje, temvec je ostal v okviru pristojnosti
na podroc¢ju harmonizacije slovenske zakonodaje s standardi EU« (Fink-Hafner in Lajh,
2005:62). V tistem casu je SVEZ deloval v naslednjih sektorjih: 1) Sektor za integracije I se je
ukvarjal s koordinacijo na podro¢ju notranjega trga in spremljanja posameznih evropskih
sektorskih politik, skupaj z MZZ je bil pristojen za izvajanje evropskega sporazuma; 2) Sektor
za integracije II je bil zadolZen za spremljanje in analizo Siritve EU ter napredka na podrocju
skupne zunanje in varnostne politike, pravosodja in notranjih zadev; 3) Sektor za tujo pomoc¢
je bil odgovoren za koordinacijo predpristopne pomoc¢i (PHARE, kasneje tudi ISPA in
SAPARD); 4) Sektor za prevajanje je bil zadolZen za prevajanje zakonodaje EU in drugih
dokumentov, povezanih z vklju¢evanjem Slovenije v EU. Kot kljucni problem v tistem
obdobju je bilo izpostavljeno pomanjkanje kadra (Fink-Hafner in Lajh, 2005:62). Kadrovska
zasedba ob ustanovitvi SVEZ je Stela 17 zaposlenih, leta 2002 se je povecala na 123. Vedji
del teh je bil iz vrst novo zaposlenih, Se neizkuSenih kadrov, ki so si delovne izkuSnje

pridobivali sproti.

OPS je bil ustanovljen 2. aprila 1998, sestavljen je bil iz desetih strokovnjakov in vodje OPS.
Pri izbiri ¢lanov so bili poudarjeni kriteriji strokovnosti in apoliticnosti ter medsebojne

zdruzljivosti (Fink-Hafner in Lajh, 2005:63). ZadolZeni so bili za pogajanja na 31 podrocjih in

12 SVEZ je bil ustanovljen na podlagi Zakona o organizaciji in delovnem podrocju ministrstev (Uradni list RS,
S§t. 71-2546/94, 47-2507/97 60-2866/99, 119-5010/00, 30-1828/01, 30-1831/01). Podrocje delovanja SVEZ
urejajo Odlok o organizaciji in delovnem podroc¢ju Sluzbe Vlade RS za evropske zadeve (Ur. 1. RS, §t. 84/1997),
Odlok o spremembah odloka o organizaciji in delovnem podrocju Sluzbe Vlade RS za evropske zadeve (Ur. L
RS, §t. 21/2003) in Odlok o spremembah in dopolnitvah Odloka o organizaciji in delovnem podroc¢ju Sluzbe
Vlade Republike Slovenije za evropske zadeve (Ur. 1. RS, st. 87/2005).
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sodelovali pri vseh fazah pogajalskega procesa, od pregleda zakonodaje do koordinacije in
priprave pogajalskih staliS¢. Za podporo delu OPS je vlada imenovala 31 delovnih skupin, ki
so bile sestavljene iz predstavnikov ministrstev pristojnih za posamezno podrocje,
predstavnikov delodajalcev in delojemalcev. Delovno skupino je vodil visoki uradnik
ministrstva ali vladnega organa, v Cigar pristojnosti je bilo delovno podrocje skupine. Pri
pripravi osnutkov pogajalskih staliS¢ so lahko sodelovale tudi zunanje institucije ali
strokovnjaki. Naloga OPS je bila tudi obveS¢anje javnosti o napredku pogajalskega procesa in
posredovanje staliS¢ pristojnim drZavnim organom. O stalis¢ih sta najprej odlocala Odbor
vlade RS za drzavno ureditev in javne zadeve ter Odbor Vlade RS za gospodarstvo, nato so
bila posredovana drZavnemu zboru v potrditev in na koncu Se ustanovam v Bruselj.
Administrativno in tehni¢no podporo OPS je v €asu pogajalskega procesa nudil SVEZ, znotraj

katerega je bil za ta namen ustanovljen Oddelek za pogajanja.
2. Sirse evropsko jedro izvrine oblasti

MZZ je v procesu vkljuCevanja Slovenije v EU igralo pomembno vlogo, ¢eprav se je njegova
vloga, vsaj v primeru horizontalne koordinacije, ob ustanovitvi SVEZ zmanjSala (Fink-Hatner
in Lajh, 2005:64). Na zacetku odnosov med Slovenijo in EU je MZZ prevzelo koordinacijo
evropskih zadev na nacionalni ravni. V ta namen je bil znotraj ministrstva leta 1995
ustanovljen urad za evropske zadeve. Njegovi nalogi sta bili dve: koordinacija priprav na
pogajanja za sklenitev evropskega sporazuma in neformalna koordinacija evropskih zadev na
nacionalni ravni. Leta 1996 je od Ministrstva za znanost in tehnologijo prevzel Se upravljanje
s predpristopno pomocjo. V tistem Casu so bile vse evropske naloga zdruzene pod okriljem
enega ministrstva, leta 1998 pa so presle na novoustanovljeno vladno sluzbo, s ¢imer je MZZ
izgubil osrednjo koordinacijsko vlogo na nacionalni ravni. Kljub temu je obdrzal pomembno
vlogo, saj je bil formalno glavni pogajalec minister za zunanje zadeve. Znotraj MZZ je bil
ustanovljen sektor za evropske integracije in ekonomske odnose, ki je bil zadolZen za
spremljanje institucionalnega razvoja EU, pogajalskega procesa in odnosov med drZzavami
¢lanicami in kandidatkami. V €asu pogajanj je bil sektor zadolZen za podrocje skupne zunanje
in varnostne politike, sodeloval je Se na podrocju zunanjih odnosov in institucij EU. Poleg
sektorja za evropske integracije in ekonomske odnose so v procesu vkljuCevanja aktivno

sodelovali tudi drugi sektorji znotraj MZZ.

Slovenska misija pri EU v okviru MZZ je bila sestavni in klju¢ni del vertikalne koordinacije
med slovensko nacionalno ravnijo in ustanovami EU (Fink-Hafner in Lajh, 2005:65).

Ustanovljena je bila leta 1993, pomembnejSo vlogo je dobila leta 1998 z zacetkom
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predpristopnih pogajanj. Njeno prilagajanje se je kazalo v kadrovski krepitvi in dodanih
nalogah. ZadolZena je bila za zagotavljanje ucinkovite komunikacije in aZuren pretok
informacij med Ljubljano in Brusljem. V Casu pogajanj je bila kljuna kontaktna tocka
slovenske administracije v Bruslju. Po vstopu Slovenije v EU se je preoblikovala v stalno

predstavnistvo Republike Slovenije pri EU.

Ministrstvo za finance je prav tako igralo klju¢no vlogo, predvsem na podro¢ju finan¢nih in
proracunskih zadev (Fink-Hafner in Lajh, 2005:65). Pri pogajalskem procesu je sodelovalo na
petih podrocjih: prost pretok kapitala, obdavcitev, ekonomska in monetarna unija, financni
nadzor ter financiranje in proracun. Predstavniki MF so sodelovali na skoraj vseh drugih
pogajalskih podro¢jih, minister za finance pa je bil sestavni ¢lan evropskega kolegija pri
predsedniku vlade. Pri procesu vkljuevanja so sodelovali skoraj vsi oddelki znotraj
ministrstva, klju¢no notranjo koordinacijsko vlogo je leta 1999 prevzel mednarodni finan¢ni
oddelek. Poleg tega velja omeniti Se nacionalni sklad in centralna finan¢na in pogodbena

enota, ki sta skrbela za finan¢no upravljanje s sredstvi predpristopne pomoci.

Ministrstvo za notranje zadeve je imelo klju¢no vlogo na podroc¢ju pravosodja in notranjih
zadev ter na podroCju izobraZevanja javnih usluzbencev (Fink-Hafner in Lajh, 2005:66).
Vzporedno s procesom vkljucevanja v EU, vendar neodvisno od le-tega, je potekala tudi
reforma javne uprave, ki je bila usmerjena k profesionalizaciji javne uprave, k zmanjSanju
vplivov sprememb v vladi na delo uprave in k izboljSanju ucinkovitosti in poenostavitvi
upravnih postopkov za drzavljane. MNZ je pomembno vlogo odigralo na podrocju
izobrazevanja javnih usluzbencev, ki je potekalo preko Upravne akademije, ki je bila
ustanovljena leta 1997. Izvajala je posebne »evropske« izobraZevalne programe, s katerimi je
javne usluzbence pripravljala na delo z evropskimi zadevami na nacionalni ravni kot tudi v

institucijah EU.

Takoj po osamosvojitvi drzave in pri prvih medinstitucionalnih odnosih z EU posebne
koordinacije evropskih zadev ni bilo (intervju 1, Fink-Hafner in Lajh, 2005:71). Evropske
zadeve so bile obravnavane ad hoc v okviru vsakega ministrstva posebej brez sodelovanja z
drugimi resorji. Sodelovanje, ki se je vendarle pojavljalo med ministrstvi, je bilo neplodno, saj
je temeljilo na tradicionalnih vzorcih delovanja slovenske javne uprave in se ni toliko
posvecalo ucinkovitemu sodelovanju z Brusljem. Postopoma se je zacel vzpostavljati sistem
koordinacije evropskih zadev, ki je bil sprva Se zelo decentraliziran. V tem sistemu
koordinacije so bile projektne naloge v pristojnosti ministrstva za znanost in tehnologijo,

ministrstvo za zunanje zadeve, natancneje njegov urad za evropske zadeve, pa je imelo
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mandat za sklenitev evropskega sporazuma. Po letu 1995 so bile tudi projektne naloge
prenesene na Ministrstvo za zunanje zadeve. Leta 1995 je slovenska vlada ministrstva in
druge vlade sluzbe zadolZila, da znotraj svojih resorjev ustanovijo posebne oddelke za
evropske zadeve. Ti oddelki so se med seboj znatno razlikovali, tako po velikosti in vsebini
njihovih nalog, ki so segali od tehni¢nih pristojnosti do povsem vsebinskih nalog. Kasneje v
pogajalskem obdobju so bili nekateri od teh ukinjeni. Ugotavljamo, da so bile v tistem ¢asu
nove, evropske naloge dodane k obstoje€im nalogam ministrstev (Fink-Hafner in Lajh,
2005:73). Tako je bilo do leta 1997, ko je vlada sklenila ustanoviti Sluzbo Vlade RS za
evropske zadeve. Ustanovitev nove vladne sluzbe je izhajalo iz spoznanja, da je potrebna
vecja stopnja koordinacije, saj so vsi procesi vkljuevanja v EU med seboj tesno povezani,
posebno spodbudo za njeno ustanovitev predstavlja tudi zacetek pogajalskega procesa, ki se je
formalno zacel 31. marca 1998. S tem se je zgodil premik od decentraliziranega k
centraliziranem sistemu koordinacije evropskih zadev, od inkrementalnega prilagajanja do
radikalnih sprememb. Obenem se je zgodil premik glede obravnavanja evropskih zadev, ki
niso ve¢ zunanje zadeve temveC postajajo domace zadeve (t.i. interiorizacija evropskih

zadev).

Pri vzpostavljanju slovenskega sistema koordinacije evropskih zadev je bil po mnenju Fink-
Hafnerjeve in Lajha poudarek na dveh tockah: strokovnosti in izogibanju medresorskih
konfliktov (2005:72). Ker pogajanja o polnopravnem ¢lanstvu trajajo dlje kot mandat vlade, je
bil poudarek na vzpostavitvi nepolitiCnega, torej strokovnega sistema. Do medresorskih
konfliktov lahko pride zaradi nenatan¢no razdeljenih odgovornosti in pristojnosti. Za
zagotovitev obeh pomembnih tock je bil v Sloveniji vzpostavljen sistem koordinacije
evropskih zadev, ki je obsegal 1) koordinacijo znotraj resorjev, 2) SVEZ kot centralno
koordinacijsko enoto in 3) vzpostavitev Stevilnih oblik znotraj in medresorske koordinacije na

razli¢nih ravneh.
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Slika 5.1 Horizontalna koordinacija evropskih zadev v Sloveniji
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Vir: Fink-Hafner in Lajh (2005:74)

Zaradi uCinkovitega pretoka informacij so bile vzpostavljene razli¢ne oblike koordinacije na
razli¢cnih ravneh. Kot Ze omenjeno, so na ravni posameznega resorja obstajali oddelki za
evropske zadeve. Medresorska koordinacija je potekala v obliki rednih sestankov vodij
delovnih skupin na ravni drZavnih sekretarjev in tedenskih kolegijev zunanjega ministra,
tedenskih kolegijev vodje OPS in tedenskih kolegijev evropskega ministra. Po potrebi so bili
sklicani tudi ad hoc sestanki, to so bili npr. tematski sestanki OPS. Vzpostavljen je bil
poseben medresorski odbor, ki so ga sestavljali drzavni sekretarji, odgovorni za sodelovanje z
EU v okviru resorja, vodil pa ga je minister za evropske zadeve. Njegova naloga je bila

usklajevanje priprav vseh odlocitev v procesu vkljucevanja Slovenije v EU. Medresorski
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odbor je poleg Ze predstavljene ozje zasedbe, deloval tudi v S§irSi zasedbi, kamor so bili
vabljeni predstavniki Banke Slovenije, Gospodarske zbornice Slovenije in predstavniki
raziskovalnih in nevladnih organizacij ter socialnih partnerjev. Za posamezna podrocja je
vlade, ki ga je vodil predsednik vlade, sodelovali pa so minister za zunanje zadeve, minister
za evropske zadeve, minister za finance, vodja OPS ter drugi ¢lani OPS. Evropski kolegij
vlade je bil sklican po potrebi, obravnaval je strateSka vprasanja vkljucevanja v EU, usmerjal
priprave za pogajanja in skrbel za medministrsko usklajevanje v primeru konfliktov

pristojnosti.

Vertikalna koordinacija pomeni sodelovanje na osi institucije EU - nacionalna vlada. Osrednji
igralec je bilo zunanje ministrstvo, seveda preko slovenske misije pri EU. Vse informacije v
smislu formalnih kanalov so potekale od institucij EU preko slovenske misije v Bruslju do
zunanjega ministrstva v obliki kodirane elektronske posSte in potem naprej do resornih
ministrstev. Ker je bil takSen sistem zelo tog, so se vzpostavili Stevilni neformalni kanali med
vsemi vpletenimi. Po mnenju Fink-Hafnerjeve in Lajha je imelo pri vertikalni koordinaciji
veliko vlogo tudi slovensko veleposlaniStvo v Bruslju, predvsem v cCasu belgijskega

predsedovanja, ter Slovensko gospodarsko in raziskovalno zdruZenje v Bruslju (2005:76).

Priprava pogajalskih stali§&¢" na nacionalni ravni je potekala tako, da je osnutek pogajalskega
staliS¢a pripravila delovna skupina, ki je bila zadolZena za doloceno javnopoliticno pogajalsko
podroc¢je. Ministri, pristojni za doloCeno javnopoliti¢no podrocje, so osnutek pogajalskega
stalis¢a potrdili, nato pa so se lahko v proces priprave vkljucile interesne skupine s svojimi
predlogi in staliS¢i. Na predlog pristojnih ministrov se je osnutek pogajalskega staliS¢a
posredoval OPS. Delovna skupina in OPS sta po vrsti sestankov pripravili predlog
pogajalskega staliSca, ki je bil posredovan v obravnavo vladnemu odboru za gospodarstvo in
vladnemu odboru za drzavno ureditev in javne zadeve. Tako sprejeta pogajalska izhodisca so
bila predstavljena nevladnim organizacijam in sindikatom. Pogajalska stali$¢a so bila temeljni
del pogodbe o pristopu Slovenije k EU (ki je v bistvu mednarodna pogodba), zato jih je
morala vlada na podlagi zakona o zunanjih zadevah posredovati v obravnavo in potrditev
drzavnemu zboru. Predlog staliS¢a so obravnavala pristojna delovna telesa, potrdil ga je odbor

za mednarodne odnose. Ko je bil predlog staliS¢a pripravljen na nacionalni ravni, je bil

" Del o pripravi pogajalskih stali$¢ je povzet po Mejag, Zivana (ur.)(2000): Pogajalska izhodis¢a RS za
pogajanja o pristopu k EU, str. 9-11.
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posredovan Komisiji, ki je pripravila osnutek skupnega staliS¢a. Ta je bil posredovan Svetu,
kjer je delovna skupina za Siritev pripravila skupno staliS¢e EU, ki je predstavljalo podlago za
skupne pogovore na medvladni konferenci o pristopu, in ga posredovala Sloveniji. Glede na
izpostavljene teme v skupnem staliS¢u EU, je Slovenija pripravila dodatna pojasnila k
pogajalskim staliS¢em. Posamezna poglavja so se obravnavala na mednarodnih konferencah
na ravni namestnikov glavnih pogajalcev oziroma glavnih pogajalcev za vsako drzavo
kandidatko posebej. Na konferenci o pogajanjih sta obe strani uskladili o vsebini pogajalskih
poglavij. Ce ni bilo problemati¢nih vsebin, se je pogajalsko poglavije lahko zaprlo. Ker je
veljalo nacelo, da »ni ni¢ dogovorjeno, dokler ni dogovorjeno vse« (Mejac, 2000:11), so se

posamezna Ze zaprta poglavja lahko ponovno odprla v primeru spremenjenih okoliS¢in.

Fink-Hafner in Lajh sta v primeru pridruZevanja Slovenije k EU izpostavila vpraSanje, ali
predpristopna pogajanja pomenijo resni¢na pogajanja ali gre le za harmonizacijo, to je
usklajevanje nacionalnih standardov drZzav kandidatk s standardi EU (2005:79-81).
Ugotavljata, da imajo drZzave kandidatke v pogajalskem procesu le malo manevrskega
prostora. To izhaja iz dejstva, da so drZzave kandidatke tiste, ki se odloc¢ile pridruziti EU in ne
obratno. EU lahko nastopa z nacelom vzemi ali pusti in od drZzav kandidatk je odvisno v
kolikSni meri so pripravljene izpolnjevati postavljene zahteve. Prilagajanje drzav kandidatk
EU dojema kot njihovo notranjo zgodbo, kot reformo gospodarstva, politicnih in upravnih
procesov na nacionalni ravni. Poleg tega ima EU kot skupnost drzav veliko pogajalsko mo¢,
zato lahko postavlja zahteve drzavam kandidatkam kot tudi ¢lanicam, ki so ekonomske narave
in niso doloCene v skupnem pravnem redu. Avtorja menita, da gre pri velikem delu
predpristopnih pogajanj zgolj za harmonizacijo in proces prevzemanja javnih politik (ibid.). V
pogajalskem procesu so to vsa javnopoliticna podroc¢ja razen kmetijstva, strukturnih skladov
in proracunskih dolo¢b. Fink-Hafner in Lajh ta del pogajanj imenujeta »pogajanja o
harmonizaciji« (2005:80). Za dejanska pogajanja gre predvsem v delu, kjer prihaja do
konfliktov med tremi pogajalskimi elementi, ki so zakonske obveznosti, politicne odlocitve in
ekonomski interesi. V pogajalskem procesu to zajema sklepni del pogajanj o proracunskih

sredstvih (t.i. pogajanja o statusu polnopravnega ¢lanstva).
5.3.3 Institucionalni okvir ter koordinacija evropskih zadev v Sloveniji v obdobju
¢lanstva

Zanimivo je, da je prva sprememba v institucionalnem okviru ter koordinaciji evropskih
zadev v Sloveniji izvirala iz spremembe politicne oblasti po volitvah leta 2004 in ne iz

obveznosti drzave kot polnopravne c¢lanice EU. Liberalno demokracijo Slovenije kot
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vladajo¢o stranko je zamenjala Socialna demokracija Slovenije, ki je v SVEZ ukinila
ministrski poloZaj in ga nadomestila s poloZajem drZavnega sekretarja za evropske zadeve.
Pred tem se je nekaj Casa ugibalo celo o obstoju ali ukinitvi SVEZ. Na koncu je bil ohranjen
dosedanji sistem, SVEZ kot osrednje koordinacijsko telo pri predsedniku vlade. V obdobju
Clanstva lahko znotraj organizacijske strukture SVEZ najdemo manjSe prilagoditve'®, ki

odsevajo nove obveznosti.

Velina sprememb v pravni ureditvi, ki odrazajo prilagajanje, je bila narejena Ze pred
slovenskim vstopom v EU, 1. majem 2004. Izmed teh sta najpomembnejsi ustavno dopolnilo
iz leta 2003 in sprejem posebnega zakona, ki ureja sodelovanje med izvrSilno in zakonodajno
vejo oblasti v pogojih ¢lanstva. Dopolnitev ustave s ¢lenom 3.a je omogocila podpis Pristopne
pogodbe. Clen 3.a namreé dolo¢a, da lahko »Slovenija z mednarodno pogodbo, ki jo ratificira
drzavni zbor z dvotretjinsko vecino glasov vseh poslancev, prenese izvrsevanje dela suverenih
pravic na mednarodne organizacije, ki temeljijo na spoStovanju c¢lovekovih pravic in
temeljnih svobos¢in, demokracije in nacel pravne drZave, ter vstopi v obrambno zvezo z
drzavami, ki temeljijo na spostovanju teh vrednot«". DrZavni zbor pred ratifikacijo
mednarodne pogodbe razpise referendum, &igar izid je za zakonodajno telo zavezujoé¢. Clen
3.a tudi poudarja, da mora vlada v postopkih sprejemanja pravnih aktov in odlocitev s
katerimi Slovenija prenasa izvrSevanje dela suverenih pravic sproti obvesc¢ati drzavni zbor, ki
o tem sprejema staliSCa, ki so za vlado zavezujofa. Podrobneje razmerje med drZavnim
zborom in vlado ureja Zakon o sodelovanju med drZzavnim zborom in vlado v zadevah
Evropske unije. Kot zadeve EU se v zakonu upostevajo predlogi aktov zakonodajne narave in
predlogi odlocitev politiéne narave, o katerih odloCajo predstavniki vlad drzav Clanic v
institucijah EU ali so predmet medvladnega sodelovanja v okviru Evropske unije. Zakon
doloca naloge vlade (predstavlja in zastopa Republiko Slovenijo ter uveljavlja njena stalis¢a v
institucijah EU) ter naloge DZ (sodeluje pri oblikovanju staliS¢ Republike Slovenije pri tistih
zadevah EU, ki bi po svoji vsebini v skladu z ustavo in zakoni spadale v njegovo pristojnost).

Nadalje so dolocene nekatere naloge vlade do drzavnega zbora v smislu obves€anja o svojih

'* 'V SVEZ so bili nekateri oddelki ukinjeni in ustanovljeni novi. Sektor za prevajanje je bil iz okvira SVEZ
prenesen v Generalni sekretariat vlade. Ustanovljeni so bili: Sektor za upravljanje z dokumenti, Sektor za tesno
medinstitucionalno sodelovanje, Sektor za pravno in jezikovno ureditev EU ter Projektna skupina za
koordinacijo priprav in predsedovanja Slovenije EU. Vec 0 tem na
http://www.svez.gov.si/si/predstavitev/organiziranost/ (dostop 13.5.2007).

'3 Ustavni zakon o spremembah I. poglavja ter 47. in 68. &lena ustave Republike Slovenije (UZ3a, 47, 68), stran
2785 (Ur.l. RS, st. 24/2003).
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dejavnostih v zvezi gradivi EU v institucijah EU. Omenjeni zakon je bil sprejet z namenom,
da se mo¢ parlamenta ne bi zmanjSala. Kot opazata Fink-Hafner in Lajh (2005:84) ima vlada
po zakonu sorazmerno veliko avtonomijo pri odlo¢anju v zadevah EU. Tudi v primerih, ko
DZ sprejme pogajalsko staliSce, vlada lahko odloci drugace v kolikor meni, da to ni v interesu

Slovenije. V tem primeru mora o odlocitvi in razlogih zanjo obvestiti DZ.

V obdobju polnopravnega ¢lanstva Slovenije v EU so se uresni€ili sumi o okrepitvi vloge
izvrSne oblasti ter o zmanjSani transparentnosti (Fink-Hafner in Lajh, 2005:86). V primerjavi
s predpristopnim obdobjem se je javna preglednost procesa upravljanja evropskih zadev
deloma zmanjSala. Zmanjsalo se je sodelovanje parlamenta pri doloCanju javnopoliticnih
staliS¢ (sedaj odlo¢a samo o izbranih), seje delovnih teles pa so zaprte za javnost, vendar pa
morajo po seji svoje odloCitev o zadevah EU sporociti javnosti. Dolo¢ilo 15. ¢lena Zakona o
sodelovanju med drZzavnim zborom in vlado v zadevah Evropske unije doloc¢a, da mora vlada
do 1. maja 2004 vzpostaviti javno dostopen informacijski sistem za zadeve EU v skladu z
zakonom, ki ureja podatke javnega znacaja. Da se tak sistem Se vzpostavlja, lahko sklepamo
iz informacije, ki je objavljena na spletni strani SVEZ'®. Tu je navedeno, da bo EU portal, ki
je informacijski sistem Vlade Republike Slovenije za podporo odlo¢anja o zakonodajnih
predlogih in drugih aktih Evropske unije, ki jih obravnavajo predstavniki drzav ¢lanic v

institucijah EU, v omejenem obsegu dostopen za SirSo javnost predvidoma sredi leta 2007.

Prvo leto po vstopu Slovenije v EU sta oznacCili volitve v evropski parlament junija in
drzavnozborske volitve oktobra. Zaradi politi¢nih sprememb na oblasti Fink-Hafner in Lajh
ugotavljata, da se »pravno zamisSljena med vlado in drzavnim zborom uveljavljajo s Casovnim
zamikom in le postopoma« (2005:87). Najve¢ teZav nastaja pri prakti¢nih razmerjih med
vlado in drZzavnim zborom. Sem spada nezadovoljstvo (predvsem opozicijskih) poslancev pri
uresnicevanju zakona o sodelovanju med vlado in drzavnem zborom, premalo aktivno
delovanje DZ, nezadovoljstvo interesnih skupin glede neupoStevanja njihovih predlogov,
neredna udeleZba nekaterih ministrov na sestankih svetov in s tem povezano pomanjkljivo
zastopanje slovenskih staliS¢, vtis o zmanjSevanju stopnje demokrati¢nosti pri upravljanju

evropskih zadev ter konflikti med opozicijo in vlado (Fink-Hafner in Lajh, 2005:90-91).

V Casu priprave naloge je na podro¢ju evropskih zadev najvecji poudarek na pripravi

Slovenije za predsedovanje v prvi polovici 2008. Svet EU je decembra 2004 soglasno sprejel

1 hitp://www.svez.gov.si/si/predstavitev/organiziranost/sektor_za_upravljanje_z_dokumenti/ (dostop 13.5.2007)
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odlocitev, da bo Slovenija prva izmed novih ¢lanic, ki bo predsedovala EU, skupaj s
sopredsedujo¢ima drzavama Nemcijo in Portugalsko. Predsedujoca drzava ima tri pomembne

skupine nalog”:
1. vodi delo vseh sestav Sveta EU in Evropskega sveta,
2. zastopa Svet EU v odnosu do drugih institucij EU,
3. zastopa EU v mednarodni skupnosti.

Fink-Hafner in Lajh ugotavljata, da organizacijska struktura za projekt predsedovanja kaze
nadaljevanje teZnje centraliziranega modela za koordinacijo evropskih zadev pri predsedniku
vlade (2005:91-92). Organizacijska struktura, kot jo lahko najdemo na spletni strani SVEZ-a,
potrjuje njuno trditev. Vrh strukture je OZja delovna skupina za priprave na predsedovanje
EU, ki jo vodi predsednik vlade, sestavljajo jo minister za finance, zunanje zadeve, javno
upravo ter drzavni sekretar SVEZ-a. Ustanovljena je bila januarja 2005, njene naloge
zajemajo oblikovanje sploSnih politicnih smernic in prednostnih nalog slovenskega
predsedovanja. Sir$a delovna skupina je zadolZena za operativno vodenje priprav in izvedbo
projekta. Vodi jo drzavni sekretar za evropske zadeve, sestavljajo pa jo predstavniki
posameznih ministrstev in drugih organov, ki so vkljueni v priprave na predsedovanje.
Projektna skupina v SVEZ-u ima nalogo koordinacije priprav. Pet podskupin je zadolZeno za

specificno podrocje delovanja (program, kadri, promocija, logistika, proracun).

5.3.4 Prilagajanje zakonodajne veje oblasti v Sloveniji v procesu evropeizacije

Mnogi prepoznavajo vlogo slovenskega parlamenta kot eno pomembnejSih vlog v procesu
priblizevanje Slovenije EU (Fink-Hafner in Lajh 2005, Zajc 2005, Grad 2005). Ta proces je
od zakonodajne veje oblasti zahteval Stevilne prilagoditve, tako v vsebinskem kot
organizacijskem smislu. Zajc je te prilagoditve razdelil na Sest podpodrocij, in sicer:
odlocevalsko, institucionalno, proceduralno, organizacijsko, informacijsko in kulturno (Zajc,
2005). V nalogi predstavljam samo prve Stiri. Odlocevalska prilagoditev parlamenta je
povezana z njegovo moc¢no vlogo v politicnem sistemu ter tudi z dejstvom, da so bile zunanje
oziroma evropske zadeve vedno tesno prepletene z notranjimi (Zajc, 2005). Slovenski

poslanci so razpravljali o vseh pomembnih dokumentih, ki so bili povezani s pribliZevanjem

17 http://www.svez.gov.si/si/predsedovanje_eu/predstavitev/ (dostop 12.5.2007).
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Slovenije EU: Nacionalni program za prevzem evropskega pravnega reda, redna porocila
Komisije o napredku, predloge pogajalskih staliS¢. Za slednje velja, da je Slovenija edina med
novim drzavami Clanicami, ki je imela tak$no prakso. Zajc meni, da je obravnava navedenih
dokumentov v parlamentu prinesla predvsem pozitivne uc¢inke: proces harmonizacije je bil
olajSan, poslanici so bili bolj seznanjeni z evropsko zakonodajo, vse to je prispevalo k vecji
transparentnosti procesa integracije ter mocnejSemu mandatu vlade (Zajc, 2005). Prilagajanje
na institucionalni ravni je obsegalo ustanovitev Komisije za evropske zadeve, ki je bila
zadolZena za koordinacijo vseh aktivnosti povezanih s pristopom Slovenije v EU, v njeni
pristojnosti je bil tudi nadzor nad napredkom v procesu pribliZevanja, opozarjanje na
zaostanke pri tem ter priprava ocen o pripravljenosti za ¢lanstvo. Podroc¢je evropskih zadev
sta poleg komisije za evropske zadeve pokrivala Se odbor za zunanjo politiko in slovenski del
skupnega parlamentarnega odbora. Odbor za zunanjo politiko je bil odgovoren za
organiziranje razprave o predlogih pogajalskih stalis¢, ki so bila obravnavana tudi v pristojnih
delovnih telesih. Fink-Hafner in Lajh sta slovenski del skupnega parlamentarnega odbora
oznacila za »atipicno parlamentarno telo«, ki je bilo zadolZeno najprej za spremljanje
implementacije evropskega sporazuma v Sloveniji, kasneje so se njegove naloge razsirile na
sodelovanje in izmenjavo staliS¢ med Evropskim parlamentom in Drzavnim zborom
(2005:70). Proceduralno prilagajanje je bilo posledica dveh dejstev: neucinkovitega
zakonodajnega postopka ter prepoCasne harmonizacije, kar je bila tudi redna kritika v
porocilih Evropske komisije o napredku Slovenije. Izboljsanje delovanja DrZzavnega zbora je
bilo dosezeno z odlocitvijo, da bodo prvi trije dnevi vsake seje rezervirani za razpravo o
predlogih »evropskih« zakonov. Bistveno vecji ucinek na boljSe delovanje pa je prispeval
sprejem novega poslovnika leta 2002. Poslovnik, ki je bil sprejet Sele po dveh poskusih v letu
2001, je uvedel racionalnejSi zakonodajni postopek, povecal delo delovnih teles in obenem
razbremenil plenarno delo drZzavnega zbora ter povecal vlogo kolegija predsednika drzave.
Spremembe so bile potrebne tudi v organizacijskem smislu. Za ta namen je bil leta 1997
sprejet Odlok o organizaciji sluzb v Drzavnem zboru, s katerim je bila doloCena notranja
struktura in pristojnosti posameznih sektorjev. Opisane prilagoditve so bile moZne zaradi
splosnega politi¢nega konsenza'® o pomembnosti vloge DrZavnega zbora pri procesu
priblizevanju Slovenije EU. Zajc meni, da bo slovenski parlament v prihodnje ohranil svojo

vlogo aktivnega akterja v procesu vecstopenjskega odloCanja, tudi zaradi spremembe ustave

'8 Predsedniki parlamentarnih strank (razen Slovenske nacionalne stranke) so podpisali sporazum o njihovem
medsebojnem sodelovanju pri vklju¢evanju drzave v EU (Fink-Hafner in Lajh, 2005:69).
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(3.a ¢len) in sprejema Zakona o sodelovanju med parlamentom in vlado (Zajc, 2005). Obe
pravni podlagi, ki sta natan¢neje opisani v prejSnjem poglavju, urejata razmerje med
zakonodajno in izvrSno vejo oblasti pri sprejemanju zakonskih aktov in drugih odlocitev v

EU.

6 Politika Siritve EU

6.1 Strategija in nacela prihodnje Siritve EU

Evropsko skupnost za premog in jeklo je leta 1951 ustanovilo Sest drzav: Belgija, Nemcija,
Francija, Italija, Luksemburg in Nizozemska. Kompleksen proces gospodarskega
zdruZevanja, ki je temeljil na prosti medsebojni trgovini in skupni carinski politiki je bil leta
1957 nadgrajen v Evropske gospodarske skupnosti, ki je v kasnejSih letih prerasla v Evropsko
skupnost. Od tedaj je sledilo Se pet Siritev. Leta 1973 so se Uniji pridruzile Danska, Irska in
Velika Britanija; leta 1981 je njena Clanica postala Gréija; leta 1986 se je EU razSirila na
Spanijo in Portugalsko, leta 1995 %e na Avstrijo, Finsko in Svedsko. »Veliki pok« je EU
dozivela leta 2004, ko se je Skupnosti pridruZilo osem postsocialisti¢énih drzav SVE in dve
sredozemski drzavi: CeSka Republika, Estonija, Ciper, Latvija, Litva, Madzarska, Malta,
Poljska, Slovaska in Slovenija. Peta Siritev se je zakljucila 1. januarja 2007, ko sta novi ¢lanici
postali Bolgarija in Romunija. Trenutno so v »Cakalnici« drZzave s statusom kandidatke:
HrvaSka, Turcija in Makedonija. S slednjo se pogajalski proces Se ni zacel. EU se je v
dokumentu »Enlargement Strategy and Main Challenges 2006-2007« zavezala k novi Siritvi,
vendar letnice ne napoveduje nih¢e. Potencialne drZzave kandidatke so: Albanija, Bosna in

. X . .. 1
Hercegovina, Crna gora in Srbija s Kosovom %,

Podlago za Siritev predstavlja 49. ¢len Pogodbe o EU, ki pravi, da se za ¢lanstvo v EU lahko
prijavi vsaka evropska drZava, ki spostuje nacela svobode, demokracije, ¢lovekove pravice in
temeljne svoboscine ter vladavino prava, to so principi, ki so skupni vsem drzavam ¢lanicam
(¢len 6.1 PEU). Drzava, ki se Zeli pridruziti EU, vloZi na Svet prosnjo za ¢lanstvo. Ta naroci
Komisiji, da pripravi poroilo o sposobnosti kandidatke glede izpolnjevanja formalnih

pogojev. Drzava kandidatka mora torej izpolnjevati t.i. Kopenhagenske kriterije, ki so:

1. Politicni: stabilne institucije, ki zagotavljajo demokracijo, vladavino prava, ¢lovekove

pravice in spoStujejo pravice manjsin.

% Pod resolucijo Varnostnega Sveta ZN 1244,
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2. Gospodarski: delujoc¢a trzna ekonomija in sposobnost delovanja na trgu EU.

3. Sposobnost prevzeti Clanstvo, vkljucujo¢ izpolnjevati cilje politicne, gospodarske in

monetarne Unije.

Poleg treh Ze naStetih je potrebno dodati Se t.i. Madridski kriterij, ki se tako imenuje po
zasedanju Evropskega sveta v Madridu, kjer je bil leta 1995 sprejet. Madridski kriterij zahteva
prevzem pravnega reda Skupnosti in njegovo izvajanje s pomocjo ucinkovitih

administrativnih in sodnih struktur.

V kolikor Komisija izda pozitivno mnenje in se Svet soglasno strinja glede pogajalskega
mandata, se pogajanja med drzavo kandidatko in drzavami ¢lanicami lahko uradno zacnejo.
Pri tem mora biti pridobljeno tudi soglasje Evropskega parlamenta, ki odloCa z absolutno
vecino svojih ¢lanov. Pogoji za pristop so zapisani v sporazumu, ki je sklenjen med drzavo
kandidatko in drzavami ¢lanicami. Sporazum o pristopu nove Clanice se nato ratificira v vseh
drzavah clanicah. V resnici je proces nekoliko daljSi in sestavljen iz ve¢ faz, ki so

predstavljene v nadaljevanju:

a) Predpristopna faza je namenjena pripravi drzave kandidatke na bodoce €lanstvo. Strategija
v tej fazi zajema podpis Evropski sporazum/Pridruzitveni sporazum/Stabilizacijski in
pridruZitveni sporazum in s tem vstop v Pridruzitveno partnerstvo/Evropsko partnerstvo. S
tem je drzavi kandidatki omogoceno Crpanje predpristopne pomoci in sofinanciranje s strani

mednarodnih finan¢nih institucij ter sodelovanje v EU programih, agencijah in odborih.

Vsi trije tipi sporazumov predstavljajo okvir za sodelovanje med EU in tretjimi drzavami.
Evropski sporazumi so bili sklenjeni med EU in sedaj novimi drzavami c¢lanicami.
Stabilizacijski in pridruZitveni sporazumi se nanasajo na strategijo EU do drZzav Zahodnega
Balkana, PridruZzitveni sporazumi pa so sklenjeni z drzavami, ki so del Sosedske politike.
Drzava neclanica se zaveze k uvedbi politi¢nih, ekonomskih, trgovskih reform ter spoStovanju
¢lovekovih pravic, EU v zameno za to ponudi dajatev prost dostop do skupnega evropskega

trga.

DrZava kandidatka pripravi Nacionalni program za prevzem pravnega reda. Z rednimi porocili

o napredku Komisija spremlja stanje pri izpolnjevanju Nacionalnega programa.
b) Pridruzitvena pogajanja so naslednja faza pridruZitvenega procesa. Pogajanja se izvajajo v
okviru t.i. Pogajalskega okvira, ki dolo¢a metodo in nacela. Vsebina pogajanj se dolo¢i na

medvladni pogajalski konferenci med drZzavami ¢lanicami in drZzavo kandidatko Prvi korak v

tej fazi je izvedba »screeninga« oziroma pregled usklajenosti zakonodaje. Njegov namen je
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drzavi kandidatki predstaviti pravni red, drzavam ¢lanicam pa oceniti razvoj pripravljenosti
drzave kandidatke pred zacetkom pogajanj. Pravni red skupnosti se za namene usklajevanja in
pogajan] razdeli v vecje Stevilo pogajalskih poglavij, vsako od njih pokriva svoje
javnopoliti¢no podrocje. Ker se pravni red neprestano Siri, se veca tudi Stevilo poglavij. Tako
se je Slovenija pogajala v okviru 31 pogajalskih podrocjih, pravni red je po novem razdeljen
na kar 35 podrocij. Osnova za zaletek pogajalskega procesa so »usklajevalna« porocila, ki jih
Komisija pripravi za vsako podroc¢je in za vsako drzavo posebej. Po pregledu usklajenosti
pravnega reda je naslednji korak drzave kandidatke, da Komisiji predlozi pogajalska stalisca.
Komisija jih preuci in pripravi osnutek skupnega stali$ca, ki ga posreduje Svetu. Sprejem
skupnega staliS¢a pomeni odprtje pogajalskih poglavij. Pogajanja se izvajajo na ministrski
ravni oziroma med stalnimi predstavniki drzav Clanic in veleposlaniki oziroma glavnimi
pogajalci drzav kandidatk. Komisija pripravi porocCila o spremljanju (monitoring reports), s
katerimi obveS¢a Svet in Parlament kot tudi drzave ¢lanice o napredku pri pripravah, podoben
pomen imajo tudi redna porocila o napredku (progress reports), ki so objavljena enkrat letno.
Pred predvideno pridruzitvijo, Komisija pripravi Celovito spremljevalno porocilo
(Comprehensive Monitoring Report), ki sluzi kot podlaga za odlo¢anje v primeru

nespostovanja pravnega reda Skupnosti.

¢) Proces ratifikacije in pridruzitve se zacne, ko so pogajanja na vseh podrocjih zakljucena.
Dosezene dogovore s pogajalskih podro€ij se vklju¢i v osnutek Pristopne pogodbe, ki se jo
posreduje Komisiji in Parlamentu. Po podpisu v teh ustanovah morajo Pristopno pogodbo
ratificirati drzave Clanice, vsaka v skladu s svojo ustavno prakso. Po ratifikaciji s strani vseh

drZav €lanic drzava kandidatka postane polnopravna €lanica.

Po Stevilnih Siritvah je EU razvila jasna nacela, ki se z vsako Siritvijo dopolnjujejo in
zaostrujejo. V dokumentu »Enlargement Strategy and Main Challenges 2006-2007«
(Evropska Komisija 2006; v nadaljevanju Strategija) so navedena tri osnovna nacela, ki
morajo biti upoStevana pri naslednji Siritvi: komunikacija, pogojenost in absorpcijska
sposobnost EU. Prvo nacelo stremi k poudarjanju demokrati¢ne legitimacije, ki je kljucna za
Siritveni proces. Odlocitev o pridruzitvi nove c¢lanice soglasno potrdijo demokrati¢no
izvoljene vlade drzav Clanic in drZzave kandidatke, nadalje odlocitev ratificirajo nacionalni
parlamenti, svoj pristanek podeli tudi Evropski parlament. Z obvesS¢anjem javnosti o poteku
Siritvenega procesa v drzavah Clanicah in drzavi kandidatki (ter predvsem pozitivnih strani
Siritve) EU i8¢e podporo javnosti, ki jo potrebuje za legitimacijo svoje Siritvene politike.

Pogojenost (conditionality) je drugo nacelo in pravzaprav steber Siritvene strategije. To
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pomeni, da se drZzava ne more pridruziti EU, dokler ne izpolni postavljenih pogojev.
Dimitrova pravi, da je peta Siritev vzpostavila specifi¢no obliko vladanja, ki jo je oznacevala
asimetrija in pogojenost (2002:171). V svojem clanku se je avtorica osredotocCila na izbrani
vidik pogojenosti, to je izgradnja institucij (institution-building) ali razvoj administrativne
usposobljenosti drzav kandidatk za prevzem in izvajanje skupnega pravnega reda po
pridruzitvi. Da je »demokratiCna pogojenost« osnovna strategija, ko EU usmerja drZave
kandidatke v delovanje v skladu naceli Clovekovih pravic in demokrati¢nih standardov,
potrjuje tudi Schimmelfenning (Schimmelfenning et al, 2003). »Pri uveljavljanju pogojenosti
druzbeni igralec uporablja mehanizem prisile (reinforcement), da bi spremenil vedenje
drugega akterja. Prisila je oblika druZbenega nadzora, kjer je ustrezno vedenje nagrajeno,
neustrezno vedenje pa kaznovano.« (Schimmelfenning et al, 2003:496). Najbolj pogosti
nagradi v primeru drzav kandidatk so tehni¢na in finan¢na pomoc¢ ter nadgrajevanje

institucionalnih vezi, ki segajo od trgovinskih sporazumov do polnega Clanstva.

Tretje nacelo je integracijska sposobnost EU. To pomeni, da mora Unija kljub poveCanemu
Clanstvu zagotavljati u¢inkovito delovanje institucij, oblikovanje in izvajanje javnih politik ter
odlo¢anje na nacionalni ravni. V primeru Seste Siritve bodo potrebne korenite spremembe na
podrocju institucij, EU politik in proracuna, upostevati bo treba tudi prakti¢ne posledice, ki jo
prinaSa pristop nove drZave, kot je recimo uporaba dodatnega uradnega jezika v institucijah
EU. Sedanja institucionalna ureditev, kot je dolocena v Pogodbi iz Nice, velja za 27 drzav
¢lanic. Pogodba iz Nice ne doloca pravil delovanja institucij v primeru pridruzitve nove
drzave Clanice, vendar bo v tem primeru potrebno ponovno porazdeliti sedeZe v Evropskem
parlamentu in v Svetu, kar je odloc¢ilno za proces odloCanja na nadnacionalni ravni. Reforma
institucij mora biti doseZena do naslednje Siritve, to je v interesu tako sedanjih kot tudi
prihodnjih drZav ¢lanic. Komisija v Strategiji (2006) ugotavlja, da so prejs$nje Siritve pozitivno
vplivale na razvoj skupnih javnih politik. Nekatere javne politike, kot na primer enotni trg ali
podrocje pravosodja in varnosti, bi uveljavljene pod ustreznimi pogoji z nadaljnjo Siritvijo Se
pridobile. VpraSanje proracuna je prav tako pomemben del integracijske sposobnosti EU, ki
ga bo potrebno upostevati v primeru pridruZitve nove ¢lanice. Pred novo Siritvijo bo potrebno

oceniti delez potrebnih sredstev in predlagati nove finan¢ne ukrepe.

Kot Ze reCeno, se je EU v Strategiji zavezala k nadaljevanju Siritvenega procesa, ki je
usmerjen v drzave Zahodnega Balkana in Turcijo, s katerim skuSa zagotavljati stabilnost v
regiji ter prispevati k gospodarskemu razvoju. V naslednjem poglavju se bom omejila na

politiko EU do drZav na podroc¢ju nekdanje Jugoslavije.
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6.2 EU in drzave na podrocju nekdanje Jugoslavije (SFRJ)

Se nedavno je prevladovalo mnenje, da sta pojma Balkan® in evropska integracija
nekompatibilna, soCasno so se pojavljali dvomi glede evropeizacijske sposobnosti drzav na
tem podro¢ju (Demetropoulou, 2002:88). Nekateri pa so Ze ob koncu devetdesetih let
prejSnjega stoletja menili, da je pomembno, da se drzave s tega podrocja integrirajo v
evropski integracijski proces (v tem kontekstu je bilo govora o Zvezni Republiki Jugoslaviji,
Mini¢ 1997). Regija je dolgo ¢asa pomenila zgolj varnostni problem, na katerem je politi¢ni
vpliv ZDA prevladoval nad politicnim vplivom EU. Sele po koncu vojne v Bosni in
Hercegovini, ki jo je oznacil podpis mirovnega sporazuma iz Daytona in Pariza, je EU v letih
1996-97 zacela z Regionalnim pristopom, ki je predstavljal okvir za bilateralno delovanje med
drzavami in EU. Kosovska kriza je pokazala, da je Regionalni pristop neucinkovit, kar se tice
doseganja zastavljenih ciljev, ki sta bila ohranitev miru in stabilnosti ter dobri medsosedski
odnosi med drzavami. Regionalni pristop je bil zato leta 1999 nadgrajen v nov koncept —
Stabilizacijski in pridruzitveni proces (v nadaljevanju SPP). »SPP predstavlja bolj ambiciozno
vizijo za pribliZzevanje regije k EU, Se posebej z nadomes€anjem tradicionalnih sporazumov o
sodelovanju z obseznejSim Stabilizacijskim in pridruzitvenim sporazumom« (Pippan,
2004:219). Kot pravi Phinnemore je bila prepoznana potreba po novem tipu odnosa, ki
odgovarja na specificne potrebe Zahodnega Balkana po vecji vpletenosti mednarodne
skupnosti za prepreCevanje nadaljnjih konfliktov ter za razvoj ekonomske in politiCne
stabilnosti ter regionalnega sodelovanja (Phinnemore, 2003:79). Predpostavlja se torej, da je
glavno gibalo za spremembe razmerje med EU in drzavami, ki bi kasneje lahko vodilo k

tesnejSemu pridruZevanju.

6.2.1  Stabilizacijski in pridruzitveni proces v drzavah Zahodnega Balkana

Uvedba SPP predstavlja preskok v politiki EU do Balkana, za kar Lehne navaja Stiri razloge
(Lehne, 2004:112-113). Prvi¢, spremenila se je narava problema. Po smrti Tudmana in padcu
MiloSevicevega rezima sta se HrvaSka in Srbija demokratizirali, kar je v veliki meri
pripomoglo k zmanj$anju moznosti za vecje konflikte. Obe drzavi sta tudi kmalu prepoznali
svoj interes za pridruzitev Uniji. Drugi¢, doseZen je bil nov konsenz glede politike na
Balkanu. Izkazan je bil skupni interes vseh drzav Clanic EU, na katerem se je lahko zacela

graditi nova politika, usmerjena k stabilnosti regije. Tretji¢, povecala se je zmoZnost EU za

'V tem poglavju se za regijo uporablja pojmovanje Zahodnega Balkana, ki se uporablja v uradnih dokumentih
EU, in ki zajema naslednje drzave: Albanija, Bosna in Hercegovina, Hrvaska, Makedonija, Srbija in Crna gora.
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obvladovanje mednarodnih problemov. K temu je pripomogla ustanovitev Visokega
predstavnika za skupno zunanjo in varnostno politiko, ki je igral aktivno vlogo na Balkanu.
Povecala se je tudi zmoZnost obvladovanja mednarodnih konfliktov s pomocjo policijskih
misij, ki so v 2003 prevzele nadzor v Makedoniji in BiH. Cetrti¢, pozitivne izku3nje
pridobljene s Siritvijo na drzave SVE so vplivale tudi na razvoj politike EU do drzav

Zahodnega Balkana.

Ze leto po uvedbi SPP je Svet leta 2000 prepoznal drZave iz regije kot potencialne kandidatke
za Clanstvo v EU (ob izpolnjevanju dolocenih pogojev), kar je pomenilo napoved nove Siritve
na jugovzhod in obenem integracijo drzav Zahodnega Balkana v evropske strukture. Sklepni
dokument sre¢anja’' med EU in drzavami s podro&ja Balkana junija 2003 v Solunu je namero
potrdil in SPP nadgradil z elementi iz predpristopnega procesa desetih novih drZav ¢lanic, ki

so se Uniji pridruzile leta 2004.

Phinnemore pravi, da je Stabilizacijski in pridruzitveni sporazum (SPS) pravzaprav nov tip
Evropskega sporazumazz, kot so ga podpisale Ze drzave Srednje in Vzhodne Evrope, in ki
sporoca jasno perspektivo bodocega Clanstva (Phinnemore, 2003:80). Sklenitev Evropskega
sporazuma z drZavami iz regije ni bil predviden iz dveh razlogov. Kot Ze ime pove, je SPS
namenjen temu, da kratkorotno do srednjero¢no prispeva k stabilnosti na podrocju, Sele
kasneje pride na vrsto spodbujanje politicnega in gospodarskega razvoja. Drugic¢, v tistem
obdobju se je pripravljala peta Siritev z dvanajstimi drZzavami kandidatkami v ¢akalnici (poleg
tistih, ki so postale polnopravne clanice leta 2004 Se Bolgarija in Romunija). Podpis
Evropskega sporazuma bi povecal pritisk na absorpcijske sposobnosti EU v ¢asu, ko za novo

Siritev ni bilo interesa obenem pa dvignil pricakovanja na strani drZzav Zahodnega Balkana.

Stabilizacijsko pridruzitveni proces kot pot k tesnejSemu odnosu z EU temel;ji na spodbudah s
strani EU in izpolnjevanju obveznosti drZzav podpisnic. Sestavljen je iz treh glavnih
komponent: Stabilizacijskega in pridruzZitvenega sporazuma, financne pomoc¢i EU ter

avtonomnih ali enostranskih trgovskih ukrepov.

a) Stabilizacijski in pridruZitveni sporazum predstavlja osrednji del stabilizacijskega in
pridruZitvenega procesa. Osnovan je na postopni implementaciji obmocja proste trgovine in

reform za dosego standardov, ki veljajo v EU. Njegov namen pa je vzpostavitev politicnega

! The Concluding Document of the EU-Balkans Thessaloniki summit.

2 Za podrobnejSo primerjavo med Evropskim sporazumom in Stabilizacijsko pridruZitvenim sporazumom glej
prispevek Phinnemorja (2003).
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dialoga, usklajevanje zakonodaje drZzav podpisnic s pravnim redom Skupnosti, razvoj ugodne
klime za trgovino in investicije ter podpora EU reformam v regiji. Sporazum je sklenjen z
vsako drzavo in EU posebej, zato se besedila razlikujejo. Phinnemore opaZa, da so bili hrvaski
pogajalci pri oblikovanju besedila sporazuma spretnejs$i od makedonskih, kar je rezultiralo v
navedbi krajSih Casovnih obdobij za uresnienje sporazuma (Phinnemore, 2003). Res pa je, da
je bilo to povezano tudi z boljSim ekonomskim in politicnim poloZajem Hrvaske. Ne glede na
to, je kon¢ni cilj enak za vse drZave — uresniCenje pridruZitve vendar Sele po doloCenem

prehodnem obdobju in izpolnjevanju obveznosti iz sporazuma.

b) Finan¢no pomo¢ EU v okviru SPP predstavlja program CARDS (Community Assistance
for Reconstruction, Development and Stabilisation). Sprva je bil namenjen humanitarni
pomoci, kasneje se je osredotocil na obnovo infrastrukture in pomo¢ pri vrnitvi beguncev. Ko
so drzave izpolnjevale vse veC obveznosti iz SPS, se je spremenil tudi namen programa.
Financna sredstva so sedaj namenjena razvoju drzavnih institucij in zakonodaje, priblizevanje
evropskim normam ter morebitni harmonizaciji s skupnim pravnim redom. Sredstva so
namenjena tudi za uresni¢enje drugih pomembnih ciljev sporazuma: krepitev demokracije in
vladavine prava, ¢lovekovih pravic, civilne druzbe in medijev, delovanje prostega trga,
ozivitve gospodarstva, druzbeni razvoj in strukturne reforme. Veliko pozornosti je namenjeno
Se regionalnemu sodelovanju tako med drzavami Zahodnega Balkana kot med drzavami regije
in drZzavami clanicami. V obdobju 2000-2006 je finan¢na pomoc¢ iz programa CARDS

(vkljucujo¢ makro-finanéno pomoc) znasala ve¢ kot pet milijard EUR.

¢) Avtonomni ali enostranski trgovski ukrepi omogocajo dajatev prost dostop do trga EU za
prakti¢no vse izdelke, ki izvirajo v regiji. Njihov namen je prispevati k razvoju trgovine med

EU in regijo, spodbujanju tujih investicij ter k sploSnemu gospodarskemu razvoju.

Stabilizacijski in pridruZitveni sporazum je bil v letu 2001 najprej podpisan z Makedonijo (9.
april 2001), nato s Hrvasko (29.10.2001). Pogajanja z Albanijo so se zacela Ze v letu 2001,
vendar so bila prekinjena zaradi pomanjkanja napredka pri reformah na podro¢ju boja proti
organiziranemu kriminalu in korupciji. Ponovno so se zacela v letu 2003, tako da je bil
sporazum podpisan leta 2006. Crna gora je s pogajanji zaéela v novembru 2005 $e kot del
Srbije in Crne gore, zakljuéila pa kot samostojna drzava s podpisom SPS v letu 2007. Tako
Bosna in Hercegovina kot Srbija sta s pogajanji zaceli v letu 2005, vendar jih Se nista
zakljucili. Podpisani sporazumi stopijo v veljavo po ratificiranju s strani drZav c¢lanic in

drzave neclanice, svoj pristanek pa mora podeliti Se Evropski parlament.
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Lehne ocenjuje, da je bila politika EU do drzav Zahodnega Balkana uspesna, tako na podrocju
stabilizacije razmer kot na podro¢ju pribliZzevanja (Lehne, 2004:115-122). Varnostna situacija
v Bosni in Hercegovini in Makedoniji se je izboljSala, vecji problem sedaj predstavljajo
razvoj organiziranega kriminala, preprodaja drog in oroZja ter tihotapljenje ljudi. Zaradi
razvite korupcije in slabega gospodarskega polozaja so drzave Zahodnega Balkana postale
tranzitne poti, ki vodijo v evropske drzave. Se vedno ostaja konflikt na Kosovu (pod
administrativno upravo ZdruZenih narodov in z avtonomnimi institucijami), ki se bo
nadaljeval, dokler njegov ustavni status ne bo dokon¢no razreSen. Kar se pridruzevanja tice, je
napredek v nekaterih drZzavah bolj in v drugih manj viden. Razlike v napredku lahko
pripiSemo Stirim dejavnikom. Prvi€, zgodovinski situaciji, ki je prispevala k temu, da sta se
Srbija in Crna gora lahko zaceli s procesom $ele po padcu MiloSeviéa. Drugié, je potrebno
upostevati pridruzitveno kapaciteto, ki je bila zaradi ugodnejSega gospodarskega poloZaja
bistveno vecja v primeru HrvaSke kot v primeru Makedonije. Tretji dejavnik je ustavna
zapletenost v primeru BiH in vpraSanje sodelovanja s HaaSkim sodiS¢em v primeru Srbije,
HrvaSke in BiH. V primeru Bosne in Hercegovine Lehne opaZa, da je bila Daytonska ureditev
primerna za stabilizacijo razmer, manj primerna pa kar se ti¢e vkljuCevanja v evropske
integracije. Nerazvite strukture na drZavni ravni in napetosti med entitetami in drZavo
onemogo¢ajo napredek. Cetrti¢, pri preverjanju napredka glede vkljudevanja je potrebno vzeti
v obzir tudi politicno odlo¢enost drzave, da nadaljuje s politiko priblizevanja EU. Ker je
pribliZzevanje dolgotrajen proces, je treba politicno odloCenost ohranjati ne glede na

spremembe v vladi.

Za drzave, katere kon¢ni cilj je Clanstvo, je SPP postal le stopnicka na poti k izpolnitvi tega
cilja, ne pa cilj sam po sebi. Za EU pa se je SPP iz poskusov stabilizacije regije razvil v del
Siritvene politike do Balkana. Regija ostaja ena klju¢nih tock politicnega dnevnega reda EU,
saj obstaja zavedanje, da je Balkan »preizkus moci«. »Kredibilnost EU kot mednarodnega
akterja je v veliki meri odvisna od uspeha na Balkanu. Ce ne bo uspela zagotavljati trajne
stabilnosti v sose$Cini, ji bo to tezko uspelo kjerkoli drugje.« (Lehne, 2004:124). Po
pridruZzitvi Bolgarije in Romunije lahko regija postane enklava nestabilnosti in organiziranega

kriminala ter prostor, ki se ni uspel integrirati v evropsko strukturo.
6.2.2 Trenutno stanje institucionalnih povezav med EU in drzavami Zahodnega
Balkana

Vse drzave Zahodnega Balkana (Albanije v tej nalogi ne obravnavamo) so vklju¢ene v SPP, s

katerim je EU poskuSala zmanjSati konflikte na tem podrocju ter spodbuditi gospodarski
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razvoj. Po vrhu v Solunu leta 2003 je EU sklenila nadgraditi svojo politiko do regije z

nekaterimi elementi Siritvenega procesa. S tem je ponudila drzavam Zahodnega Balkana

evropsko perspektivo, konc¢ni cilj katere je cClanstvo v EU, seveda ob predhodnem

izpolnjevanju zastavljenih pogojev. Razen tega, da so Makedonija, BiH, Crna Gora in

Hrvaska vkljucene v SPP, obstaja malo skupnih tock. Omenjene drzave so v razli¢nih fazah,

kar se tice pridruzitve, ter imajo z EU razli¢ne institucionalne ureditve, ki so prikazane v

spodnji preglednici.

Preglednica 6.1 Stanje institucionalnih povezav drzav Zahodnega Balkana in EU

Makedonija Bosna in Crna Gora Hrvaska Srbija
Hercegovina
Zacetek november 2000 25. november 10. oktober 2005 | november 10. oktober
pogajanj o 2005 (takrat Se Drzavna | 2000 2005 (takrat Se
podpisu skupnost Srbije in Drzavna
Stabilizacijskega Crne gore), skupnost Srbije
in pogajanja in Crne gore),
pridruZitvenega zamrznjena 3. pogajanja
sporazuma maja 2006, zamrznjena 3.
ponovno zaceta maja 2006,
26. septembra obnovljena 13.
2006 junija 2007
Podpis 9. april 2001 / 15. oktober 2007 | 29. oktober /
Stabilizacijskega 2001
in
pridruZitvenega
sporazuma
Datum prosnje 22. marec 2004 / / 21. februar /
za polnopravno 2003
¢lanstvo v EU
Trenutni status | drZzava potencialna potencialna drzava potencialna
kandidatka (od drzava drzava kandidatka | kandidatka drzava
12. decembra kandidatka (od 18. junija | kandidatka
2005) 2004)
Zacetek datum ni znan / / predviden za |/
pogajanj za marec 2005,
¢lanstvo vendar
preloZena,

nadaljujejo se
od 3. oktobra
2005

Vir: Domacda stran Evropske Komisije, Siritev, dostopno na http://ec.europa.eu/enlargement

(15.10.2007).
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Sodelovanje med EU in Bosno in Hercegovino poteka v okviru Stabilizacijskega in
pridruZitvenega procesa. Ker je drzavam, ki sodelujejo v programu ponujena moznost, da ob
izpolnjevanju pogojev postanejo polnopravne ¢lanice EU, ima BiH trenutno status potencialne
drzave kandidatke. Formalnih institucionalnih odnosov pravzaprav ni. Deficit formalnih
odnosov je bil nadomeScen z ustanovitvijo Posvetovalne delovne skupine leta 1998, ki je bila
skupno telo za politicni dialog in tehni¢no pomoc. Leta 2004 je Svet sprejel Evropsko
partnerstvo za BiH. Njegov namen je identifikacija prioritet, katerim mora drZzava posvetiti Se
posebno pozornost, da bi nadaljevala z integracijskim procesom. Izvajanje Evropskega
partnerstva poteka preko rednih letnih porocil o napredku, ki jih pripravlja Komisija.
Pogajanja o podpisu SPS so se zacela novembra 2005, vendar je zakljucek pogajanj pogojen z
doseganjem napredka na prednostnih podrocjih: reforma policije, sodelovanje z Mednarodnim
kazenskim sodiS¢em za obmocje bivSe Jugoslavije oziroma Haaskim sodiS¢em, reforma na
podrocju radiodifuzije ter reforma javne uprave. Januarja 2006 je bila Posvetovalna delovna
skupina preimenovana v Skupino za nadzor reformnega procesa. Njeno preimenovanje je
posledica zacetka nove faze v odnosih med EU in BiH, to je pogajanj za podpis SPS. Istega
leta je bilo Evropsko partnerstvo dopolnjeno na podlagi Porocila o napredku za BiH za leto
2005, tako da je vsebovalo nova prioritetna podroc¢ja. V letu 2007 je bil zakljucen tehni¢ni del
pogajanj za sklenitev SPS, parafiranje in podpis sporazuma je odvisen od izpolnjevanja

politi¢nih pogojev.

Hrvaska ima status drzave kandidatke, jeseni 2005 je formalno zacela s pogajanji za
polnopravno ¢lanstvo v EU. Zacetki institucionalnih povezav segajo v leto 2000, ko so se
zaCela pogajanja za sklenitev SPS, ki je bil podpisan leto dni kasneje (29. oktober 2001).
HrvaSka je zaprosila za Clanstvo 21. februarja 2003. Aprila istega leta je Komisija objavila
pozitivno mnenje glede proSnje Hrvaske za ¢lanstvo v EU in ji na zasedanju Evropskega sveta
junija 2004 podelila status kandidatke. Po premiku v evropski politiki do Balkana, ki se je
zgodil na Evropskem svetu v Solunu, je bil leta 2004 za Hrvasko sprejet dokument
Evropskega partnerstva. Ta drzava se je v preteklosti sooCila z nekaterimi teZavami pri
priblizevanju EU. Tako je bil sprva zacetek pogajanj o polnopravnem ¢lanstvu napovedan za
marec 2005, vendar pod pogojem, da bo Hrvaska sodelovala z Mednarodnim kazenskim
sodis¢em za obmocje bivse Jugoslavije v Haagu. Ker se to ni zgodilo, je bil zaCetek pogajanj
preloZen na oktober 2005. Zaradi zaCetka pogajanj je bilo Evropsko partnerstvo sprejeto leta
2004 nadomesceno s PridruZzitvenim partnerstvom za HrvaSko. Prva faza pogajanj, pregled

usklajenosti zakonodaje (screening) na 33 podrocjih, je bila zaklju¢ena oktobra 2006. Pri
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pregledu usklajenosti zakonodaje je priSlo do zapletov pri poglavju o prostem pretoku
kapitala, kjer so se s svojimi pripombami oglasile Belgija, Italija in Slovenija (Kocbek, 2006).
Zadnji dve sta zahtevali, da Hrvaska drZavljanom Italije in Slovenije omogo¢i nakup
nepremicnin. Belgijska vlada pa je protestirala, ker so Hrvati preprecili vstop belgijske banke
KBC na hrvaski trg zaradi lastniSkega deleza v Novi ljubljanski banki. Pregled zakonodaje je
podlaga za naslednjo faza pogajalskega procesa, to je odprtje posameznih pogajalskih
podrocij.

Crna Gora in Srbija sta od leta 1992 naprej sestavljali Zvezno Republiko Jugoslavijo, ki se je
leta 2003 preimenovala v Drzavno skupnost Srbije in Crne gore. V tistem obdobju, natanéneje
od leta 2001, je v drzavi delovala Posvetovalna delovna skupina EU-ZRJ, kasneje Skupina za
stalni dialog, ki je v okviru Evropskega partnerstva spodbujala in nadzirala potek reform.
Evropsko partnerstvo z Drzavno skupnostjo Srbije in Crne gore je Svet sprejel junija 2004.
Evropsko partnerstvo identificira prednostna podrocja, katerim je treba posvetiti vecjo
pozornost, da bi pospesili priblizevanje drzave k EU. Dokument razlikuje kratkoro¢na
prednostna podrocja, za katere ocenjuje, da jih je mogoce izpolniti v roku enega do dveh let,
ter srednjerocna prednostna podrocja, kjer se vidnejsi dosezki pricakujejo v treh do Stirih letih,
dolo¢a tudi okvir evropske finanéne pomo¢i. Poroéilo o napredku Srbije in Crne gore za leto
2005 je pozitivno ocenilo izpolnjevanje dosezke kratkoro¢nih prednostnih podrocij tako
Drzavne skupnosti kot Srbije in Crna gore obenem pa kritiziralo pomanjkanje sodelovanja
med zvezno ter republiSko ravnijo. Januarja 2006 je Svet sprejel revidirano Evropsko
partnerstvo. Ta uvaja nova prednostna podrocja, ki so bila pripravljena na podlagi Porocila o
napredku Srbije in Crne gore za leto 2005. Oktobra 2005 so se zalela pogajanja o podpisu
SPS, ki so potekala na dveh ravneh, na zvezni ravni in na ravni posamezne drzave (»twin-
track« pristop). Komisija je Ze ob zacetku pogajanj poudarila, da je sodelovanje s HaaSkim
sodis¢em eno izmed osnovnih pogojev za njihovo nadaljevanje. Zaradi odsotnosti napredka
na tem podrocju so bila pogajanja maja 2006 zamrznjena. Kmalu zatem je Drzavna skupnost
Srbije in Crne gore razpadla. Maja leta 2006 je Crna gora izvedla referendum, na katerem so
se drzavljani odlocili za samostojno drZzavo. Po razglasitvi Deklaracije o neodvisnosti je Svet
EU junija 2006 sklenil, da bodo EU in drzave ¢lanice nadaljevale odnose s Crno goro kot
suvereno in neodvisno drzavo. Poleg tega je nadgradil in prilagodil Evropsko partnerstvo
novim razmeram ter zacel s pogajanji za podpis SPS s Crno goro. Pogajanja so se zaela
septembra 2006, SPS je bil parafiran 15. marca 2007 in sklenjen 15. oktobra 2007. Za Crno

goro, ki ima integracijo v EU kot eno izmed strateskih prednosti drzave, bo SPS predstavljal
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zakonski okvir za odnose med EU in Crno goro za obdobje do pridruZitve. Omogo¢al bo
vzpostavitev obmoc¢ja proste trgovine ter vecje sodelovanje na podro¢ju pravosodja in
varnosti, predvideva pa tudi usklajevanje zakonodaje Crne gore s skupnim pravnim redom na

razli¢nih podrodjih.

Skupina za stalni dialog, ki je delovala v Drzavni skupnosti Srbije in Crne gore, je nadaljevala
z delom tudi po njenem razpadu v Srbiji. Naloge skupine so obsegale spodbujanje in nadzor
nad potekom reform na podrocjih, ki so bila opredeljena v Evropskem partnerstvu. Pogajanja
za SPS, ki so se zacela na ravni drzavne skupnosti, so se nadaljevala s Srbijo, vendar le do
maja 2006. Nadaljevanje pogajanj je EU pogojevala z sodelovanjem Srbije s Haaskim
sodiS¢em, vendar se je to zgodilo Sele junija 2007, ko je Srbija pokazala pripravljenost za
sodelovanje na tem podrocju. Septembra 2007 je bil zakljucen tehni¢ni del pogajanj glede

sklenitve SPS.

O¢i mednarodne skupnosti so Se vedno usmerjene v Kosovo in prizadevanja za razreSitev
njegovega statusa. V SFRJ je Kosovo uZivalo visoko stopnjo avtonomije, vse do leta 1989, ko
je MiloSevi¢ avtonomijo pokrajine ukinil. Kosovski Albanci so temu nasprotovali in na
Kosovo so izbruhnili nemiri. Po propadu mirovnih pogajanj leta 1999, je narascajoci konflikt
prekinila NATO-va intervencija. Od leta 1999 je Kosovo pod zafasno upravo ZdruZenih
narodov, tam so nameS¢ene tudi mednarodne vojaske sile (KFOR - Kosovo Force). V skladu
z resolucijo Varnostnega sveta OZN 1244 Misija ZdruZenih narodov na Kosovem (UNMIK)
skrbi za ohranjanje miru in stabilnosti ter vzpostavitve demokracije in samouprave na tem
obmocju. Maja 2001 je bil vzpostavljen ustavni okvir Kosova, ki dolo¢a zaCasne institucije za
samoupravo na Kosovem kot so parlament, vlada in sodi$¢e, vendar je veCina pomembnih
funkcij pod nadzorom UNMIK-a oziroma mednarodne skupnosti. Leta 2005 je Generalni
sekretar OZN imenoval Marttija Ahtisaarija za posebnega odposlanca ZN za ureditev statusa
Kosova. Ahtisaarijev predlog za ureditev statusa se zavzema za neodvisnost Kosova pod
mednarodnim nadzorom. Status Kosova trenutno niha med dvema nasprotnima staliS¢ema —
Srbija pokrajini ponuja visoko stopnjo avtonomije, vendar se nikakor ne strinjajo z njeno
odcepitvijo, medtem ko si veCina (albanskih) prebivalcev Zeli prav tega. Kosovo je, tako kot
velja za podrocje Zahodnega Balkana, vklju¢eno v SPP. Aprila 2005 je Komisija objavila
sporoCilo »Evropska prihodnost za Kosovo«, ki poudarja, da je evropska perspektiva
namenjena tudi tej pokrajini, vendar se bo to zgodilo Sele, ko bo njen status dokoncno

razreSen.
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II1 EMPIRICNI DEL

7  Druzbeno politicne razmere v Republiki Makedoniji od osamosvojitve

do danes

7.1 Kratka predstavitev drzave

Makedonija lezi na juznem delu Balkanskega polotoka, med Albanijo, Gr¢ijo, Bolgarijo in
Srbijo. Obsega 25.333 kvadratnih kilometrov ter ima dva milijona prebivalcev>. Najved
ekonomsko aktivnega prebivalstva se ukvarja s kmetijstvom, Ceprav ta prispeva k samo 11 %
BDP-ja v letu 2004 (Bideleux in Jeffries, 2007:405), v primerjavi s 63 % BDP-ja, ki jih
proizvede storitveni sektor ter 26 %, ki predstavlja del BDP-ja industrijskega sektorja. Skoraj
Stirideset odstotkov (natanéneje 37,3% v letu 2005 po podatkih EK**) delovne sile je
nezaposlene, vendar vecina od nezaposlenih prispeva k visokemu deleZu ¢rne ekonomije. Po
podatkih EK je BDP per capita po kupni mo¢i (in purchasing power standards) v letu 2004 je
znaSal 5.600 EUR, kar je Cetrtina povprecja 25 drzav EU. Po popisu iz leta 2002 je vecinsko
prebivalstvo makedonsko s 64,2%, kar 25,2 odstotkov je Albancev, sledijo Turki (3,8%),
Romi (2,7%), Srbi (1,8%), Bosnjaki (0,8%), Vlahi (0,5%) in drugi (1%) (prav tako podatki
EK).

7.2 Druzbeno politi¢ne in ekonomske razmere od 1990 do danes

Makedonija je bila od leta 1944 pa do 1991 del SFRJ. Tega leta je parlament sprejel
Deklaracijo o suverenosti, ki je razglasila neodvisnost in teritorialno integriteto
makedonskega ljudstva, ki bo kasneje zapisana v ustavi in potrjena na referendumu
(Daskalovski, 2004:55). Kmalu po tem, 27. januarja 1991, je parlament izvolil Kira Gligorova
za predsednika. Njegov program je bil osredotoCen na tri to¢ke: vzpostavitev parlamentarne
demokracije in sprejem nove ustave, varstvo pravic manjSin in mirna razreSitev krize ter s tem
ohranitev SFRJ. Gligorov se je z Ilijo Izetbegovi¢em, predsednikom Bosne in Hercegovine,
posebej angaziral pri posredovanju med Slovenijo in Srbijo. Vendar ko je postalo jasno, da so

razlike med nekdanjima republikama prevelike ter razkroj SFRJ neizbezen, so se Gligorov in

» Ocena 3tevila prebivalcev za leto 2007 znafa 2.055.915 (https://cia.gov/library/publications/the-world-
factbook/geos/mk.html, dostop 28.5.2007).

24

http://ec.europa.eu/enlargement/the_former_yugoslav_republic_of macedonia/economic_profile_en.htm,
dostop 28.5.2007.

54



makedonska vlada odlo€ili za samostojnost. Referendum je bil izveden 8. septembra 1991 in
Ceprav se mnogi pripadniki srbske in albanske manjSine niso udelezili glasovanja, je 95,3%
odstotkov glasujo¢ih pri 75,7% udelezbi odlocilo za suvereno in neodvisno Makedonijo

(Bideleux in Jeffries, 2007:412).

Politi¢na tranzicija se je zacela Se pred tem. Z dopolnilom ustave leta 1989 je republiska
komunisti¢na vlada dovolila ve¢strankarske volitve. Prve so bile izvedene leta 1990, na njih je
najveC glasov dobila IMRO-DPMNU (Notranja makedonska revolucionarna organizacija -
Demokrati¢na stranka narodne enotnosti, pan-makedonski nacionalisti), ki jo je vodil Ljubc¢o
Georgievski. IMRO-DPMNU je oblikovala koalicijo z reformiranimi komunisti Ligo
komunistov — Stranko demokrati¢ne spremembe, vendar se je prva zaradi koalicijskih razlik
umaknila, njeno mesto je zasedla albanska PDP (Stranka za demokraticno prosperiteto).
Rezultat menjave je bila nova koalicija, sestavljena iz reformiranih komunistov (preimenovali
so se v Social demokratsko unijo Makedonije - SDUM), PDP, Liberalne in SocialistiCne

stranke.

Dne 17. novembra 1991 je SkupsCina sprejela in razglasila novo ustavo Republike
Makedonije, ki je kasneje postala vir Stevilnih konfliktov. Med Makedonijo in Gr¢ijo je nastal
spor glede poimenovanja drzave, ki se je nanasal na zastavo in nekatera ustavna dolocila.
Grska vlada je trdila, da uporaba imena Makedonija izraZa prevzemanje kulturne dedi$¢ine, ki
pripada moderni Gr¢iji ter da novonastala drzava izraZa teritorialne teZnje po geografski
pokrajini juzna Makedonija, ki je poseljena pretezno z Grki (Bideleux in Jeffries, 2007:414).
Ustavna dolocila, Se posebej 49. €len ustave, pa naj bi namigoval na iredentisticne teZnje po
grSkem teritoriju in vmeSavanju v notranje zadeve Gr¢ije. V skladu z omenjenim c¢lenom
Republika Makedonija skrbi za status in pravice oseb, ki pripadajo Makedonskemu narodu in
prebivajo v sosednjih drzavah, prav tako za izseljence, ter z njimi vzdrZuje in razvija kulturne
vezi. Pri prvi zastavi po osamosvojitvi je bil uporabljen simbol sonca, ki je bil povezan s
Filipom Makedonskim ter Aleksandrom Velikim. Z uporabo tega simbola naj bi Makedonija
prevzemala gr§ko zgodovinsko dedi$¢ino. Leta 1994 je Gr¢ija uvedla gospodarsko blokado,
kar je imelo za Makedonijo, ki je tri Cetrtine svojega uvoza in izvoza opravila preko grskih
pristaniS¢, hude gospodarske posledice. Medtem ko sta sprti strani leta 1995 prisli do
dogovora za spremembo zastave in ustavnih dolocil, se je spor o poimenovanju drzave
nadaljeval. Najbolj sporno ustavno dolocilo je bilo spremenjeno tako, da je bilo prvotno
besedilo prvega odstavka ¢rtano, zamenjalo ga je besedilo, da pri skrbi Republike Makedonije

za kulturne, gospodarske in socialne pravice njenih drzavljanov v tujini ne bo krSena
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suverenost drugih drzav. Makedonija je bila leta 1993 v ZdruZene narode sprejeta pod
zaCasnim imenom »bivSa jugoslovanska Republika Makedonija« (»the former Yugoslav

Republic of Macedonia«, krajSe FYROM).

Drugi vir konfliktov je bila preambula ustave, ki je prinesla nezadovoljstvo med
narodnostnimi manjSinami, Se posebej makedonskimi Albanci. Preambula je proglasila
Makedonijo za »nacionalno drzavo makedonskega ljudstva, kjer je koeksistenca in enakost
zagotovljena za Albance, Turke, Vlahe, Rome in druge narodnosti, ki Zivijo v Republiki
Makedoniji«. Ceprav je Ustava zagotavljala enake pravice in status za vse drZavljane
Republike Makedonije, so nastale pomembne pomanjkljivosti, obenem je ustava privilegirala
(Ceprav nekonsistentno) makedonsko ljudstvo, jezik in pisavo (cirilico) ter makedonsko
ortodoksno cerkev (Bideleux in Jeffries, 2007:413). Ustava je v sedmem ¢lenu poleg uporabe
uradnega makedonskega jezika in pisave zagotavljala tudi uporabo jezika in pisave drugih
narodnosti na nacin in pod pogoji dolo¢enimi v zakonu. Vendar je bil pogoj za uporabo
drugega tujega jezika precej strog, saj je deleZ prebivalstva tuje narodnosti na obmoc¢ju moral
presegati 50 odstotkov. Poleg tega manjSine niso imele zagotovljenega visokega
izobrazevanja v svojem jeziku (48. Clen ustave je zagotavljal samo osnovno in srednje
izobrazevanje v jeziku narodnosti), prav tako drugi uradni jezik ni bil predviden za uporabo v
parlamentu, na sodiS¢ih ali v medijih. Predvsem ti dve temi sta bili vzrok za kasnejSe
konflikte med albansko manjSino in makedonsko vecino. Albanci so po uradnih podatkih
sestavljali nad 20 odstotkov celotnega prebivalstva, vendar Rametova navaja, da so bili
predstavniki manjSine prepricani, da je bil popis iz leta 1992 izveden nepravilno in da so
podatki podcenjeni za polovico (2002:188). Bili so mnenja, da si zasluZijo ve¢ pravic, kot so
jih imeli. Po trditvah albanskega politika je bilo leta 1995 izmed 2,5 milijona knjig v narodni
knjiznici le 125 v albans¢ini, na makedonskih univerzah le Stirje albanski univerzitetni
ucitelji, v simfonicnem orkestru ali makedonski narodni operi pa ni bilo niti enega

predstavnika te manjSine (Ramet, 2002:189).

Na parlamentarnih volitvah leta 1994 sta opozicijski stranki IMRO-DPMNU, ki je bila Se
vedno ultra nacionalisticna in se obenem zavzemala za hitro privatizacijo in gospodarsko
liberalizacijo, in Demokrati¢na stranka (vodja stranke GosSev je odklanjal vecje pravice za
albansko manjsino), prejeli precej manj glasov kot sta pricakovali. Trdili sta, da so se na
volitvah dogajale Stevilne nepravilnosti, zato sta drugi krog izpustili. Vecino glasov je nato
prejela SDUM, Liberalna in SocialistiCna stranka, skupaj so sestavljale ZavezniStvo za

Makedonijo. Naslednje parlamentarne volitve leta 1998 so pomenile preobrat v vladi. Tedanji
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predsednik vlade Branko Crvenkovski se je spopadal z obtozbami o korupciji, notranji
privatizaciji, slabemu gospodarskemu stanju ter visoki stopnji nezaposlenosti. Prej

nacionalisti¢cna IMRO-DPMNU je stopila v koalicijo z albansko PDP ter tako prevzela oblast.

Makedonsko notranjepoliti¢no dogajanje so skoraj ves Cas pretresali medetnicni konflikti. Da
bi se izognili nadaljevanju konfliktov, je leta 1992 Varnostni svet ZdruZenih narodov na mejo
med Makedonijo in Kosovo napotil 700 vojaSkih opazovalcev. Bideleux in Jeffries menita, da
je bil glavni razlog, da je bil NATO pripravljen poslati preventivno akcijo v Makedonijo,
ugotovitev, da se medrepubliski in medetni¢ni konflikt lahko razSiri ¢ez meje nekdanje
Jugoslavije na Albanijo, Bolgarijo, Gr¢ijo in Turcijo ter tako sproZi »balkanski sod
smodnika« (2007:415). Leta 1995 so Albanci v Tetovem ustanovili univerzo, ¢emur je vlada
nasprotovala ter ustanovo zaprla. Februarja istega leta so se zaceli nemiri med albanskimi
protestniki in policijo, pri ¢emer je bila ena smrtna Zrtev. »Vsi poslanci iz vrst makedonskih
Albancev so podprli iniciativo za vzpostavitev albanske univerze ter zapustili zasedanje
parlamenta in tako zahtevali, da vlada odobri delovanje univerze v albanskem jeziku«
(Daskalovski, 2004:58). Leta 1997 je parlament sprejel zakon, ki prepoveduje izobeSanje
zastav razen makedonske, izobeSanje zastav etni¢nih manjSin na javnih zgradbah pa je bilo
dovoljeno le ob praznikih (Bideleux in Jeffries, 2007:419). V vefinoma albanskih mestih
Tetovo in Gostivar so zaradi tega nastali nemiri, ko je policija skuSala prepreciti izobeSanje
albanske zastave poleg makedonske. V nemirih so bili trije mrtvi in ve¢ kot 200 ranjenih,
Zupana obeh mest pa so zaprli. Leta 2001 so se nemiri Se stopnjevali z vrsto oborozenih
spopadov med makedonskimi policijskimi in vojaSkimi silami ter albanskimi ekstremisti,
organiziranimi v Nacionalno osvobodilno vojsko (UCK — Ushtria Climatare Kombetare) na
meji med Makedonijo in Kosovom. Nacionalno osvobodilno vojsko so sestavljali bivsi vojaki
razpuscene Kosovske osvobodilne vojske (KLA — Kosovo Liberation Army), »majhno jedro
veteranov se je zavzemalo za vzpostavitev »Velikega Kosova«, ki bi se kasneje zdruzilo z
Albanijo v »Veliko Albanijo«« (Bideleux in Jeffries, 2007:423). Februarja 2001 so
podporniki albanskih skrajnezev wustanovili Narodno demokratsko stranko (National
Democratic Party - NDP), ki je zahtevala federacijo dveh narodnosti s tem, da bi sami
prevzeli nadzor nad Zahodno Makedonijo ter pravico do ustanovitve svoje policije, vojske,
Sole in parlamenta. Bideleux in Jeffries ugotavljata, da je »UCK uZivala veliko podporo med
makedonskimi Albanci, ki so se pocutili kot drugorazredni drZzavljani in simpatizirali z
zahtevami UCK po vecjih politinih in gospodarskih pravicah« (2007:425). Marca 2001 so se

spopadi nadaljevali, UCK je zasedla blizino mesta Tetovo. Makedonija je ravno v tem ¢asu
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podpisala SPS (natan¢neje 9. aprila 2001), ki jo je zavezoval k mirni razreSitvi notranjih
konfliktov, k ¢emur naj bi pripomoglo tudi obseZno diplomatsko posredovanje s strani EU.
Vendar so se razmere Se poslabSale do te mere, da je vlada petega maja razpravljala o uvedbi
vojnega stanja (Bideleux in Jeffries, 2007:431). Od zacetka konfliktov februarja do julija
2001, ko so se zacela pogajanja za zaustavitev nasilnega konflikta med albanskimi skrajnezi
in makedonskimi silami, je umrlo 200 ljudi, ve¢ kot 100.000 jih je bilo izgnanih ali
preseljenih (Brunnbauer, 2002:2). Da bi se izognili razmahu civilne vojne, sta se obe strani>
ob posredovanju EU in ZDA na pogajanjih, ki so trajala od julija so avgusta 2001, dogovorili
o nekaterih ustavnih spremembah. Ohridski sporazum je bil podpisan 13. avgusta 2001 in je

vkljuceval naslednje spremembe (Bideleux in Jeffries, 2007:441, Brunnbauer, 2002:4-7):

1. Sprememba preambule ustave, ki je omenjala Makedonce kot edino »ustavno«
narodnost z besedilom, da je Republika Makedonija sestavljena in pripada

vsem njenim drzavljanom.

2. Vzpostavitev »dvojne veline« v parlamentu, ki zahteva, da se za sprejem
zakonov, ki se nanaSajo na kulturo, uporabo jezika, izobraZevanje, osebne
dokumente ter uporabo simbolov izrece tudi vecina predstavnikov, ki pripadajo

drugi skupnosti kot vecina prebivalstva v Makedoniji.

3. Dolocitev drugega uradnega jezika poleg makedonskega na drZavni ravni ter v
skupnostih, kjer etni¢éne manjSine sestavljajo ve¢ kot 20 odstotkov populacije

(to zahtevo na drzavni ravni izpolnjuje le albanski jezik).

4. Vzpostavitev visokega izobraZevanja v albanskem jeziku, ki bo financiran s
strani drzave v skupnostih, kjer Albanci sestavljajo ve¢ kot 20 odstotkov
populacije (s tem je bila izpolnjena dolgoletna zahteva po ustanovitvi albanske

univerze).

5. Sorazmerno predstavniStvo etnicnih manjSin v javnih institucijah, drzavni

administraciji ter policiji.

» Sogovornika na vladni strani sta bila predsednik vlade Ljub&o Georgievski (IMRO-DPMNU, Notranja
makedonska revolucionarna organizacija-Demokrati¢na stranka narodne enotnosti) in Branko Crvenkovski
(SDSM, Socialdemokratska unija Makedonije), na albanski strani pa Arben Xaferi (DPA, Demokratska stranska
Albancev) in Ymer Ymeri (PDP, Stranka za demokrati¢no prosperiteto, druga albanska stranka) (Brunnbauer,
2002:2).
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6. Vec¢ja moC in pristojnosti za lokalno samoupravo (obcine) ter zmanjSanje

njihovega Stevila s 123 na 87.
7. Enak status za ortodoksno, muslimansko in katolisko vero.

8. Amnestija za albanske skrajneze, ki niso zagresili vojnih zlo¢inov v spopadih z

vladnimi silami.

Predsednik je 16. avgusta 2001 makedonskemu parlamentu predstavil sporazum, nato pa je
imel ta na voljo 45 dni, da je spremembe sprejel. Po podpisu sporazuma se je s pomocjo
NATA zacelo razorozevanje albanskih skrajnezev. Kljub podpisu Ohridskega sporazuma so
se spopadi na severu nadaljevali in vecina mesta Tetovo je ostalo pod nadzorom UCK, vendar

so se septembra razmere umirile.

Mnogi Makedonci niso bili naklonjeni Ohridskemu sporazumu in spremembam, ki jih ta
prinasa. »Makedonski intelektualci in politiki pa tudi navadni makedonski drZavljani so se
pocutili izdani s strani mednarodne skupnosti, Se posebej s strani ZDA in NATA, ki sta bila
po njihovem mnenju na albanski strani« (Brunnbauer, 2002:8). Nekateri poslanici so zahtevali
glasovanje o izvedbi referenduma, vendar do tega pod pritiskom mednarodne skupnosti ni
prislo. Makedonci so podpis sporazuma razumeli kot resno groZnjo makedonski nacionalni
identiteti in drzavi. V tistem ¢asu so obstoju Makedonije nasprotovale sosednje drzave:
Bolgarija ni priznavala makedonskega naroda in jezika, srbska ortodoksna cerkev je zavracala
avtonomijo makedonske ortodoksne cerkve, Gr€ija pa je nasprotovala imenu in oteZevala
mednarodno priznanje s strani drugih drzav. Makedonija, ki je svojo nacionalno identiteto
gradila Sele od leta 1944 dalje (Brunnbauer, 2002:9) ter enacila nacionalno identiteto z
drzavo, kjer je imela makedonska vecina tako v gospodarstvu kot v drZavni upravi skoraj vse
poloZaje, se je v takih okoliS¢inah pocutila zelo ogroZeno. Zaradi tega je bila, bolj kot uvedba
»dvojne veline« v parlamentu in albans$C¢ine kot drugega uradnega jezika, polemicna
sprememba nekaterih dolocil ustave in decentralizacija drzave. Podelitev vecjih pristojnosti
lokalnim skupnostim na podrogjih, kjer je albansko prebivalstvo v vec€ini, je bila ena temeljnih
zahtev iz Ohridskega sporazuma. Makedonska vecina se je zbala, da bi Albanci, ko bi prevzeli

nadzor nad lokalno samoupravo, zmanjsali mo¢ osrednje vlade in tako razkosali drzavo.

Minister za lokalno samoupravo iz vrst albanske stranke DPA (Democratic Party of
Albanians, Demokratska stranka Albancev) je v parlamentu predlagal osnutek novega zakona
o lokalni samoupravi, ki daje obCinam vecje pristojnosti na podroCju izobraZevanja in

zdravstva, prav tako pa je vseboval dolocilo v skladu s katerim se obcine lahko zdruzujejo
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pod skupno upravo. Osnutek zakona, ki ni bil sprejet, je potrdil strahove makedonske vecine,
da tak razplet lahko vodi k vzpostavitvi avtonomnih makedonskih regij na severozahodu

drzave ter izgubi makedonske identitete na teh podroc¢jih (Brunnbauer, 2002:17).

Po nekaj mesecih razprave in s posredovanjem generalnega sekretarja NATA Lorda
Robertsona in Visokega predstavnika EU za zunanjo in varnostno politiko Javierja Solane je
parlament 16. novembra 2001 izglasoval petnajst ustavnih dopolnil. Sporna preambula se je
sedaj glasila, da je drzava sestavljena iz »drZavljanov Republike Makedonije, Makedoncev in
drzavljanov, ki Zivijo znotraj meja drZave in ki so del albanske, turSke, vlaske, srbske, romske

in bosnjaske ter drugih narodnosti« (Dopolnilo IV, Ustava Republike Makedonije).

Na volitvah leta 2002 je do takrat vladajo¢o IMRO-DPMNU pod vodstvom nacionalisticnega
Georgievskega nadomestila koalicija med novoustanovljeno albansko stranko DUI
(Demokrati¢na unija za integracijo) pod vodstvom Alija Ahmetija, bivSega voditelja UCK, ter
SDUM pod vodstvom Crvenkovskega. Georgievski je moral vodstvo stranke prepustiti pod
obtozbami korupcije in klientelizma, vendar je vseeno imel velik vpliv v stranki, ki jo je vodil

trinajst let (Bideleux in Jeffries, 2007:450).

Leta 2003 je misijo NATA v drzavi nadomestila tristoclanska vojaska sila EU, ki je po Sestih

mesecih zapustila drzavo.

Naslednji pomembnejSi dogodek v makedonskem politicnem dogajanju je bila smrt
dolgoletnega predsednika drZzave Trajkovskega, ki je 26. februarja 2004 umrl v letalski
nesre¢i v Bosni in Hercegovini, skupaj z nekaterimi ¢lani vlade. Ravno v tistem casu je bil
predsednik vlade v Dublinu s prosnjo Makedonije za polnopravno ¢lanstvo v EU. Ta dogodek
je bil zaradi smrti predsednika drzave preloZen, tako da je bila makedonska proSnja za
formalno Clanstvo vloZena mesec kasneje, 22. marca 2004. Po smrti Trajkovskega, ki je bil
»spostovan zaradi relativno nevtralne drze med krizo leta 2001 ter njegovih prizadevanj za
integracijo etni¢nih Albancev v drzavno politiko« (Bideleux in Jeffries, 2007:452), je
predsedniSko mesto prevzel Crvenkovski. Leta 2004 je predsednik levosredinske vlade postal
Hari Kostov, sicer Vlah, ki se je zavzemal za dokonCanje reform, kot so bile zahtevane v
Ohridskem sporazumu, ter za priblizevanje Makedonije EU. Istega leta jeseni so bile
nacrtovane lokalne volitve, zato je bilo treba sprejeti zakonodajo, ki se je nanasala na zahtevo
po decentralizaciji ter uvedbi drugega uradnega jezika iz Ohridskega sporazuma. Predlog
zakonodaje, ki jo je pripravila vladajoca koalicija na ¢elu s SDUM, je vkljucCeval zmanjSanje
Stevila obCin s 123 na 80 ter novo razdelitev obCinskih mej. Kot rezultat tega, bi etni¢ni

Albanci postali vecina v 16 od 80 novih obcin (prej 28 od 124 ob¢in), sprememba mej znotraj
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Skopja bi pomenila, da tudi to postane dvojezi¢no mesto, uradni jezik poleg makedonskega pa
bi postali tudi turski (v treh obCinah), romski in srbski (v po eni ob¢ini) (Bideleux in Jeffries,
2007:454-455). Predlagani zakonodaji je vecinsko prebivalstvo nasprotovalo, organizirani so
bili mnozi¢ni protesti. »V Skopju je 26. julija 2004 20.000 Makedoncev demonstriralo proti
predlaganim spremembam, ki so predstavljale delitev Makedonije po etni¢nih mejah ter
dejanski razpad drzave. Mnogi Makedonci so se bali, da bi poveCana avtonomija za etni¢ne
Albance na severu in zahodu omogocila njihovo »odcepitev ter pridruZitev veliki Albaniji«
(Bideleux in Jeffries, 2007:455). Lokalne volitve so bile prestavljene iz oktobra na november,
vlada pa je sprejela peticijo, na podlagi katere je bil 7. novembra izveden referendum o
predlogu zakonodaje. Ceprav je 96 odstotkov glasovalo proti predlaganim spremembam,
referendum zaradi nizke udelezbe ni uspel (udelezba je bila samo 26,2 odstotna, za uspeh
referenduma bi morala biti najmanj 50 odstotna), k ¢emur je pripomogel pritisk mednarodne
skupnosti, vladajoce koalicije in bojkota Albancev (Bideleux in Jeffries, 2007:456). Lokalne
volitve so bile kljub Stevilnim nepravilnostim izvedene marca in aprila 2005. Predsednik
vlade Kostov je novembra 2004 nepri¢akovano odstopil zaradi nesodelovanja v koaliciji,
nasledil ga je Vlado Buckovski. Zadnje parlamentarne volitve so potekale 5. julija 2006, na
njih pa je prepricljivo zmagala opozicijska desnosredinska VMRO-DPMNE pod vodstvom

Nikole Gruevskega, ki je postal premier.

Kot navajata Bideleux in Jeffries je bila Makedonija najrevnejSa republika v SFRJ, njena
ekonomija je slonela na transferih iz skupnega jugoslovanskega proracuna, ki so leta 1980
dosegali 6 odstotkov makedonskega BDP (2007:458). V letih po osamosvojitvi je drzava
zabredla v hudo gospodarsko krizo, k temu je pripomoglo ve¢ dejavnikov: razpad SFRIJ,
gospodarsko prestrukturiranje, grSka gospodarska blokada do leta 1995, embargo OZN proti
Jugoslaviji do leta 2000, Kosovska vojna in begunska kriza leta 1999, ko je Makedonija
sprejela kar 360.000 beguncev s Kosova. Od leta 2000 je stopnja BDP-ja narascala, vendar so
prizadevanja za ve€jo gospodarsko rast leta 2001 prekinili nemiri albanskih skrajnezev.
Zaradi zaprtih meja, povecanja sredstev za vojaske namene in zmanjSanja investicij je stopnja
BPD-ja padla za 4,5 odstotke. V zadnjih letih se stanje pocCasi popravlja, najvecji gospodarski

problem je velika stopnja nezaposlenosti ter velik delez sive ekonomije.
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Preglednica 7.1 Izbrani ekonomski indikatorji

S - N I5Q < wn © I % 3 I - N e} < 7}

Leto E) EN E EN g EN EN EN EN EN = S S S = =
— — — — — — — — - - N N N N N N

Delez rasti

BDP 9,9 -7.0 -8.0 9.1 -1.8 -1.2 1.2 1.4 34 43 4.5 -4.5 0.9 2.8 4.1 35

Letna inflacija | 608.0 [ 115.0 | 1664.0 | 338.0 | 126.0 16.0 2.5 0.8 2.3 -0.7 5.8 53 24 1.1 -0.3 0.1

Nezaposlenost 23.0 25.0 26.0 28.0 30.0 36.0 39.0 42.0 41.0 324 32.1 30.5 31.9 36.7 37.2 36.5

Vir: Bideleux in Jeffries (2007:459). Podatki za leto 2004 in 2005 so ocena.

Primerjalno lahko Makedonijo po BDP per capita s 7.100 USD v letu 2004 uvrstimo za
Romunijo (7.700 USD), Bolgarijo (8.200 USD), HrvaSko (11.200 USD) ter Slovenijo (19.600
USD) (Bideleux in Jeffries, 2007:6).

7.3  Institucionalni okvir od osamosvojitve dalje (ustavne izbire)

Republika Makedonija je parlamentarna demokracija, kjer je oblast skladno z ustavo loCena
na zakonodajno, izvr§ilno in sodno. Zakonodajna oblast je v rokah enodomnega
predstavniskega organa - makedonskega parlamenta ali Sobrania, ki ima 120 predstavnikov,
izvoljenih na neposrednih in sploSnih volitvah za obdobje Stirih let. Parlament ima osrednje
mesto v politichem sistemu in je v primerjavi z nosilcema izvrSilne oblasti (vlade in
predsednikom republike) mocnejsi tako v formalnem kot dejanskem smislu (Lajh, 2005:63).
Volilni sistem se je od volitev do volitev spreminjal. Za prve in druge volitve je bila v veljavi
razli¢ica vecinskega volilnega sistema s 7 odstotki glasov za drugi krog, pri tretjih volitvah je
bil v veljavi kombiniran sistem z elementi tako vecinskega kot proporcionalnega, pred
cetrtimi volitvami pa je bil sprejet proporcionalni sistem brez nacionalno doloCenega praga
(Lajh, 2005:63). Makedonski parlament opravlja zakonodajno in nadzorno funkcijo, obenem
pa ima Siroke volilne pristojnosti. Nalogo politiénega nadzora nad vlado izvrSuje s pomocjo
poslanskih vpraSanj, raziskovalnih odborov, predlogov za interpelacijo in zaupnico. Volilne
pristojnosti obsegajo volitev in imenovanje vlade, sodnikov in drugih funkcionarjev, kot je

doloceno z ustavo in zakoni.

IzvrSilna oblast je razdeljena med vlado in predsednika republike. Predsednik republike ima
predvsem simbolno in protokolarno funkcijo, ve€ina oblasti lezi v rokah vlade. Predsednik

republike je izvoljen na neposrednih volitvah za dobo petih let. Predsednik mora biti drzavljan
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Republike Makedonije, star mora biti najmanj 40 let na dan izvolitve ter prebivati v drzavi
vsaj 10 od zadnjih 15 let. Glavne naloge predsednika so: predlaga mandatarja za sestavo
vlade, imenuje veleposlanike in druge odposlance Republike Makedonije v tujini, predlaga po
dva ¢lana ustavnega sodisca ter sodniskega sveta, imenuje ¢lane Varnostnega sveta ter ima Se
druge funkcije v skladu z ustavo. Poleg nastetega je predsednik republike tudi vrhovni
poveljnik obrambnih sil. Lajh navaja Se, da ima makedonski predsednik v primerjavi s Sefom
drzave v Sloveniji moZnost odloZilnega veta na sprejeto zakonodajo ter da so njegove naloge,
ki so protokolarne in simbolne narave, v veliki vecini odvisne od razmerja sil v parlamentu
(2005:63-64). Vlada je dejanski nosilec izvrSne oblasti, ki je za svoje delo odgovorna
parlamentu. Administrativno je organizirana v Stirinajst ministrstev. Trenutno je na oblasti
koalicijska vlada z najmocnejSo desnosredinsko stranko VMRO-DPMNE, ki jo vodi
predsednik vlade Nikola Gruevski.

Sodna oblast je neodvisna od zakonodajne in izvrSilne oblasti ter sestavljena iz Ustavnega in

Vrhovnega sodis¢a ter Drzavnega sodniSkega sveta.

8 VkljucCevanje Republike Makedonije v EU in institucionalno

prilagajanje na nacionalni ravni

8.1 Izgradnja odnosov med EU in Republiko Makedonijo

Za zaCetek odnosov med EU in Makedonijo lahko Stejemo leto 1996, ko je bil podpisan
sporazum, ki je Makedoniji omogocal dostop do pomoci iz programa PHARE. Naslednje leto
je bil podpisan Sporazum o sodelovanju. Njegov glavni cilj je bil »pospesiti sodelovanje med
pogodbenimi strankami s prispevanjem k gospodarskemu razvoju Nekdanje jugoslovanske
Republike Makedonije, Se posebej k razvoju trzne ekonomije in poglabljanju odnosov med
pogodbenima strankama«®®. S sporazumom, ki je ostal v veljavi do leta 2000, naj bi
pripomogli tudi k regionalnemu sodelovanju. Leta 1997 je bil podpisan tudi Sporazum o
tekstilu. Po zakljuc¢ku pogajanj v novembru 2000 je bil naslednjega leta podpisan
Stabilizacijski in pridruzitveni sporazum, ki je zacel veljati aprila 2004. Ta sporazum, ki je bil
bolj kot gospodarske narave politi¢ni sporazum, ima v prvem ¢lenu zapisane tri glavne cilje.
Prvic, predstavlja okvir za razvoj politicnega dialoga in tesnejSih politi€nih odnosov. Drugic,

cilj je razviti ekonomsko in mednarodno sodelovanje, tudi s prilagajanjem makedonske

*Stabilisation and Association Agreement between European Communities and their Member states and the
former Yugoslav Republic of Macedonia
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zakonodaje zakonodaji Skupnosti. Tretji¢, s pomoc¢jo dobrih gospodarskih odnosov

postopoma vzpostaviti obmocje proste trgovine.

Makedonija je zaprosila za ¢lanstvo 22. marca 2004. Komisija je novembra 2005 sprejela
mnenje o makedonski prosnji za ¢lanstvo, ki ugotavlja, da Makedonija izpolnjuje kriterije, kot
so bili doloceni na zasedanju Sveta v Kopenhagnu leta 1993 in pogoje iz Stabilizacijskega in
pridruZitvenega sporazuma za Zahodni Balkan. Mnenje vsebuje tri glavne ugotovitve27. Prvic,
ugotavlja, da je Makedonija na dobri poti glede zadovoljevanja politi¢nih kriterijev za
¢lanstvo v EU. Ima delujoco demokracijo s stabilnimi institucijami, ki zagotavljajo vladavino
prava in spostovanje Clovekovih pravic. Drzava je zadovoljivo izpolnila obveznosti, kot so
bile dolocene v SPS ter uspesno izvaja dolocila Ohridskega sporazuma, kar je izboljSalo
politi€no in varnostno situacijo. Komisija je opozorila na podro¢ja, ki jih bo potrebno Se
izbolj$ati: volilni proces, reforme sodstva in policije ter okrepiti boj proti korupciji. Drugic, na
ekonomskem podro¢ju je bil dosezen napredek glede vzpostavitve delujoCega trznega
gospodarstva, vendar Komisija ocenjuje, da se drzava ne bi zmogla kosati z razmerami na
evropskem trgu ter poudarja, da je potrebno nadaljevati z gospodarskimi reformami. Tretjic,
Komisija ocenjuje, da bo Makedonija sposobna prevzeti obveznosti ¢lanstva v srednjem roku,
ki ga ocenjujejo na pet let, vendar le ob ucinkovitem izvrSevanju zakonodaje. Usklajevanje z
evropskim pravnim redom na podroc¢ju okoljske zakonodaje bo trajalo dalj ¢asa in bo
zahtevalo ve¢ investicij. Na podlagi te ocene je Svet 16. decembra 2005 Makedoniji podelil
status drzave kandidatke. Komisija je pripravila predlog Evropskega sporazuma, ki nadgrajuje
partnerstvo iz leta 2004. Evropski sporazum identificira prednostna podroc¢ja, na katerih je
potrebno izvesti reforme in glede na to dolo¢a podroc¢ja, kamor bo usmerjena predpristopna
pomo¢. Sporazum doloc€a tudi principe in pogoje, ki dolo¢ajo izvajanje partnerstva. Sporazum
poudarja izpolnjevanje obveznosti Kopenhagenskih kriterijev in pogojev, kot so bili doloceni
v Stabilizacijskem in pridruzitvenem sporazumu. Evropski sporazum je uvedel nov instrument
predpristopne pomoci IPA (Instrument for pre-accession assistance), ki je s 1. januarjem

2007 nadomestil CARDS programe.

Komisija spremlja napredek na politicnem in gospodarskem podro¢ju ter o reformah na
drugih podrocjih poroc¢a v rednih porocilih, prvo tako porocilo za primer Makedonije je bilo

objavljeno 8. novembra 2006. Poro¢ilo™ ocenjuje napredek Makedonije glede zadovoljevanja

%7 Mnenje Komisije glede pro$nje Nekdanje jugoslovanske republike Makedonije za ¢lanstvo v EU.

*¥ The former Yugoslav Republic of Macedonia 2006 Progress Report.
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politiénih in ekonomskih kriterijev ter sposobnost drZzave kandidatke za izpolnjevanje
obveznosti Clanstva za vsako izmed 33 poglavij. Mnenje Komisije glede zadovoljevanja
politi¢nih kriterijev je pozitivno, Ceprav se je tempo reform v letu 2006 zaradi parlamentarnih
volitev upocasnil. PorocCilo navaja podrocja (reforma javne uprave, sodnega sistema ter
podrocja boja proti korupciji), na katerem so bila vidna izboljSanja, vendar poudarja, da je z
reformami potrebno nadaljevati. Medetni¢ni odnosi so se nekoliko izboljSali zaradi
uveljavljanja Ohridskega sporazuma, vendar EK opozarja na neenako zastopanost razli¢nih
etni¢nih skupnosti v javni upravi in na tezaven polozaj Romov. Kljub temu, da je Makedonija
prispevala k dobrim regionalnim odnosom, velja omeniti Se vedno nereSen konflikt z Gréijo
glede imena drZave. Glede izpolnjevanja ekonomskega kriterija Komisija ocenjuje, da je
Makedonija napredovala pri vzpostavitvi trznega gospodarstva, vendar je njegovo delovanje
ovirano s korupcijo, dolgotrajnimi birokratskimi postopki ter Sibkostjo institucij. Porocilo
omenja Se nekaj kritinih toCk, kot so slabo delujoCi trgi delovne sile, visoka stopnja
nezaposlenosti ter obstoj neformalnega sektorja oziroma sive ekonomije. Z dobro
gospodarsko politiko je Makedonija dosegla makroekonomsko stabilnost, zniZevanje javnega
dolga ter nadzor nad inflacijo. Kon¢na ocena je, da drZzava kljub napredku na gospodarskem

podrocju Se ni pripravljena za vstop na tekmovalni evropski trg.

Ceprav se naloga ne ukvarja z vprasanjem kdaj bo Makedonija postala polnopravna ¢lanica
EU, je to vseeno eno aktualnih vprasanj, ko govorimo o tej temi. Mnenje Komisije glede
zaCetka pogajanj o polnopravnem c¢lanstvu Makedonije v EU je jasno, in sicer ko drzava
izpolni dogovorjene pogoje. Vendar mora EU pri naslednji Siritvi vzeti v obzir tudi lastno

absorpcijsko sposobnost.
8.2  Institucionalno prilagajanje izvrSne oblasti

8.2.1 Koordinacija evropskih zadev in institucionalni okvir v Republiki Makedoniji

V letih po osamosvojitvi Makedonija ni imela jasne strategije do EU (intervju 3). V tem
obdobju so bile domace politicne moc¢i usmerjene v prizadevanja za mednarodno priznanje
drzave ter njenega imena, kasneje se je spopadala z gospodarskimi tezavami ob embargu
Gr¢ije ter prepovedi gospodarskih odnosov s Srbijo. Zadeve so se stabilizirale po letu 1995,
ko sta Makedonija in Gr¢ija sklenili medsebojni dogovor in je Gréija ukinila embargo. Leta
1996 je bil podpisan sporazum, ki je omogocal ¢rpanje sredstev iz programa PHARE ter
kasneje Se Sporazum o sodelovanju. To je bil vzrok za vzpostavitev Oddelka za koordinacijo

pomoci (Aid Coordination Unit) znotraj vlade, kjer bi bili na enem mestu zbrani vsi podatki o
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tuji pomoci (intervju 3). Leta 1998 se je oddelek razSiril in preimenoval v Oddelek za
evropsko integracijo (European Integration Olffice), ki je deloval v okviru Generalnega
sekretariata vlade (GSV), vodil ga je drzavni sekretar. Po kosovski krizi je drzava sklenila
svoje moci usmeriti v priblizevanje EU, zato se je Oddelek za evropsko integracijo zopet
raz$iril in preimenoval v Sektor za evropsko integracijo (SEI), ki je Se vedno deloval znotraj
GSV. V tistem casu je imel Sektor 21 zaposlenih v petih oddelkih, ki so imeli naslednje
naloge: koordinacija in podpora pri procesu usklajevanja zakonodaje Republike Makedonije s
skupnim pravnim redom, spodbujanje izgradnje institucionalne infrastrukture, koordinacija ter
nacrtovanje prioritet za izvajanje tuje pomoci, prevajanje EU zakonodaje ter drugih
dokumentov povezanih s procesom integracije Republike Makedonije v EU ter podpora

drugim vladnim telesom, ki imajo pristojnosti na podro¢ju evropskih integracij (intervju 3).

Leto 2001 je oznacdeval zastoj na podroc¢ju procesa pribliZzevanja Makedonije k EU zaradi
medetni¢nih spopadov, leto 2002 pa je bilo volilno leto. Ponoven zagon je proces po mnenju
g. Tileva dobil po letu 2003. V tem letu je bil narejen viden napredek pri harmonizaciji
makedonske zakonodaje z evropsko na podro¢ju standardizacije, prostega pretoka blaga,
carinske in fiskalne politike (drzava se je k harmonizaciji zavezala s podpisom SPS,
natancneje 68. ¢len). Aprila je sprejela tretjo izdajo Nacionalnega programa za usklajevanje
zakonodaje (National Programme for Approximation of Legislation 2003 — NPAL 2003) ter
ustanovila 29 delovnih skupin za usklajevanje zakonodaje. Vlada je imenovala tudi vodje in
¢lane delovnih skupin, ki so zaceli z delom septembra 2003 ter imenovala namestnika
predsednika vlade za ministra za evropsko integracijo in nacionalnega koordinatorja tuje
pomodi. Ze prej ustanovljen delovni odbor za evropske integracije (Working Committee for
European Integration), ki ga vodi prej omenjeni minister za evropsko integracijo, je
spremenil svojo sestavo. Clani odbora so sedaj postali drzavni sekretarji ministrstev, prej
namestniki ministrov. Odbor je delovno, medministrsko telo, ki skrbi za strateske odlocitve,
politicne smernice in prioritete vlade, prav tako tudi nadzoruje izvrSevanje konkretnih nalog.
Sekretariat za zakonodajo (Legislative Secretariat) je z dopolnilom zakona o vladi dobil
nalogo, da preverja skladnost domace zakonodaje z evropsko. Pododbor za usklajevanje
zakonodaje je potrdil svoj mandat in nadaljuje z delom kot osrednje koordinacijsko telo za
proces pravnega prilagajanja. Prav tako je bil dopolnjen poslovnik vlade z dolocilom, da mora
biti vsak predlog zakona predmet pravnega prilagajanja. Po parlamentarnih volitvah leta 2002
je parlament zacel delovati v novi sestavi, pri ¢emer imata kljuno vlogo na podrocju

evropskih zadev ter prilagajanja zakonodaje Zakonodajni odbor (Legislative Committee) in
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novoustanovljeni Parlamentarni odbor za evropske zadeve (Parliamentary Committee for
European Affairs). Marca 2004 je Makedonija zaprosila za ¢lanstvo v EU. Kot odgovor na to
je komisar Prodi makedonski vladi predal vprasalnik s 300 vpraSanji, ki naj bi pokazala stanje
pripravljenosti drzave glede pripravljenosti za ¢lanstvo. Javni usluzbenci so v treh mesecih in
pol pripravili odgovor, ki je obsegal kar 14.000 strani, in ga predali Komisiji 14. februarja
2005. Leta 2004 je vlada pripravila Nacionalno strategijo za evropsko integracijo Republike

Makedonije kot temeljni strateSki dokument drzave na tem podrocju.

Naslednji vecji premik v institucionalni strukturi se je zgodil leta 2005, ko je iz Sektorja za
evropsko integracijo nastal samostojen organ Sekretariat za evropske zadeve (Secretariat for
European Affairs, SEA). Po mnenju intervjuvancev (intervju 3, 4 in 5) je ta institucionalni
premik prinesel bistveno izboljSanje sistema za koordinacijo evropskih zadev v Makedoniji,
saj je organ dobil svojo pravno identiteto in proracun ter tako vec¢jo mo¢ nad ostalimi
ministrstvi. Leto 2006 so oznacevale parlamentarne volitve, ki so prinesle zamenjavo oblasti
in zastoj v procesih evropske integracije. O upoc€asnitvi tempa reform govori tudi Poro¢ilo o
napredku Republike Makedonije za leto 2006. V €asu priprave naloge se makedonska vlada
trudi eliminirati negativne posledice, ki jih je prinesla menjava vlade, ter upa na zacetek
pogajanj, ki naj bi se po mnenju mojega sogovornika zacela v Casu slovenskega

predsedovanja EU (intervju 3).

Del naloge je tudi poskusiti opredeliti oZje in SirSe jedro izvrSne oblasti v Makedoniji. Jedro
izvrSne oblasti ali core executive je definirano kot vmesnik med politicno in administrativno
areno, ki vkljucuje visoko institucionaliziran niz odnosov (Smith v Laffan, 2006:690). Za
potrebe naloge bom uporabila definicijo Laffanove, ki jedro izvrSne oblasti pojmuje kot vse
tiste organizacije, strukture in vloge, ki integrirajo delo vlade v odnosu do EU (Laffan,
2006:690). Tu govorim o poskusu opredelitve oZjega in SirSega jedra izvrSne oblasti, ker je
delitev nastala na podlagi redkih razpoloZljivih virov in mnenj intervjuvancev (intervju 3, 4 in

5), ki si v svojih ocenah niso bili enotni.
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1. OZje jedro izvrSne oblasti

Sogovorniki so soglasno v oZje jedro izvrSne oblasti uvrstili SEA, ki kot osrednje operativno

koordinacijsko telo opravlja naslednje naloge”:
— spremlja evropske politike in zakonodajo;

— koordinira in nudi strokovno podporo v procesu prilagajanja zakonodaje Republike

Makedonije z evropsko zakonodajo;

— koordinira delo notranjih enot SEA z delom ministrstev in drugih drZzavnih organov ter

z delom evropskih ustanov;

— izvaja ukrepe za uresnicitev SPS in krepitev institucionalnih struktur potrebnih za

evropsko integracijo;

— usposablja javne usluzbence o procesu evropske integracije;

— izvaja programe in nacrtuje prioritete na podrocju tehni¢ne pomoci;

— nudi podporo telesom vlade, ki imajo pristojnosti na podrocju integracije Republike
Makedonije v EU;

— upravlja proces prevajanja zakonodaje EU ter drugih dokumentov;

— izvaja Strategijo za javno komuniciranje v integracijskem procesu Republike

Makedonije v EU;

— vzpostavlja, upravlja in vzdrZuje baze podatkov, ki so povezane z integracijskim

procesom.

Odbor za Evro-atlantsko integracijo je najvisje politi¢no telo, ki ima osrednjo vlogo pri
oblikovanju pridruzitvene politike. Vodi ga predsednik vlade, njegovi ¢lani pa so
namestniki predsednika vlade, vsi ministri, guverner Narodne banke in predsednik

Makedonske akademije znanosti in umetnosti.
2. Sirse jedro izvrsne oblasti

V S$irsSe jedro izvrSne oblasti za koordinacijo evropskih zadev sem na podlagi intervjujev

(intervju 3,4 in 5) ter Studije uradnih dokumentov uvrstila naslednje ustanove: Sekretariat

 http://www.sei.gov.mk/portal/eng/default.asp?id=40 (dostop 31.5.2007)
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za zakonodajo, Ministrstvo za zunanje zadeve, Ministrstvo za finance ter resorna

ministrstva.

Ministrstvo za finance je dobilo prostor v SirSem jedru predvsem zaradi nalog, ki so

povezane s fiskalnimi vprasanji.

Sekretariat za zakonodajo je zadolZzen za oceno skladnosti zakonskih aktov z zakonodajo

EU.

EU oddelki znotraj ministrstev so ustanovljeni v vseh ministrstvih, razen v Ministrstvu za
obrambo. Naloga EU oddelkov je, tako kot naloga SEA na ravni vlade, koordinacija
znotraj posameznega ministrstva. EU oddelki so klju¢ni element v verigi koordinacijskih
aktivnosti med ministrstvi in SEA. Mnogi takS$ni oddelki znotraj ministrstev so poleg
koordinacije evropskih zadev za resor, ki ga pokriva ministrstvo, zadolZeni tudi za

mednarodno sodelovanje.

Ministrstvo za zunanje zadeve ima Sektor za evropsko integracijo, ki deluje od leta 1995,
ko so bile konec leta vzpostavljene prve diplomatske vezi med Makedonijo in EU. Znotraj
MZZ je Ze prej, natancneje od leta 1992 dalje, deloval oddelek, ki se je ukvarjal z temami
povezanimi z EU. Sektor je razdeljen na tri manjSe enote. Enota za pogodbene odnose
nadzira izpolnjevanje pogodbenih odnosov in skrbi za politi¢ni dialog med Makedonijo in
EU, izvaja aktivnosti za nadgradnjo pogodbenih odnosov na vseh podrocjih, pripravlja
srecanja Stabilizacijskega in pridruZitvenega Sveta ter sestanke z institucijami EU. Enota
za proces integracije v EU predlaga, koordinira in nadzira aktivnosti v procesu
priblizevanju EU, pripravlja sestanke Odbora za Evro-atlansko integracijo, sodeluje pri
aktivnostih Delovnega odbora za evropsko integracijo ter pri drugih vladnih telesih, ki se
ukvarjajo z odnosi med EU in Makedonijo. Poleg naStetega omenjena enota sodeluje tudi
pri pripravi strategij za pridruzitev EU. Enota za evropsko in regionalno sodelovanje
pokriva podro¢je Skupne zunanje in varnostne politike, spremlja in analizira proces
priblizevanja drugih drzav EU, koordinira aktivnosti za izvajanje evropske sosedske
politike in Pakta stabilnosti. Po besedah sogovornika, g. Tileva, je takoj po ustanovitvi
SEI med tema dvema ustanovama prihajalo do napetosti zaradi nejasne razdelitve
pristojnosti, ki so sedaj bolje definirane. Ministrstvo za zunanje zadeve je pomembno tudi
zato, ker so v njegovi pristojnosti diplomatski odnosi z drugimi drZzavami clanicami. V

njegovi pristojnosti je tudi delovanje Misije Republike Makedonije pri EU.
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Slika 8.1 Horizontalna koordinacija evropskih zadev v Republiki Makedoniji

Vlada Parlament
Republike < > Republike
Makedonije Makedonije
Odbor za Evro- Odbor za EU
atlantsko zadeve
integracijo
4 Zakonodajni
odbor
Delovni odbor
za evropsko »| Namestnik predsednika vlade,
integracijo zadolZen za evropske zadeve
A
A 4 Sekretariat za evropske
zadeve
Pododbori za
usklajevanje 4 A 4
'y Sekretariat za
zakonodajo
\ 4
\ 4
Delovne
skupine \ EU oddelki
znotraj
resornih
ministrstev

Vir: Prirejeno po http://www.sei.gov.mk/portal/eng/default.asp?id=212 (dostop 31.5.2007).

Vertikalna koordinacija evropskih zadev poteka na relaciji ustanove EU - Misija Republike
Makedonije pri EU - Ministrstvo za zunanje zadeve. Sogovornik je izpostavil kadrovsko
podhranjenost misije s strokovnjaki s posameznih podrocij (intervju 3). Do konca leta 2007
namerava makedonska vlada misijo kadrovsko okrepiti tako, da bo zaposlovala do 60 ljudi. Iz
zgornjih opisov lahko ugotovim, da je organizacijska struktura za koordinacijo evropskih
zadev podobno tisti v Sloveniji v predpristopnem obdobju. V obeh primerih je bil glavni
problem na tem podroc¢ju kadrovski primanjkljaj.

Medresorska koordinacija na podro¢ju evropskih zadev v Makedoniji sega od najvisje
integracije s predsednikom vlade na ¢elu, na najvi§ji operativni ravni pa deluje Delovni odbor
za evropsko integracijo, ki ga vodi podpredsednik vlade, pristojen za evropske zadeve. Clani
odbora so drzavni sekretarji resornih ministrstev. Odbor je delovno medministrsko telo, ki
skrbi za strateske odlocitve, politicne smernice in prioritete vlade, prav tako tudi nadzoruje

izvrSevanje konkretnih nalog. Delovni odbor naj bi se sestajal enkrat mesecno, vendar se v
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praksi srecuje po potrebi. Njegovi sestanki so pogostejsi, ¢e tako zahtevajo dolocene naloge,
kot recimo ob pripravi vpraSalnika. Na niZji ravni delujejo pododbori (pododbor za
usklajevanje zakonodaje) ter delovne skupine. Stevilo delovnih skupin se je v letu 2004 z 29
povecalo na 33, v skladu s Stevilom poglavij v acquis communautaire. Delovne skupine so

delovale po potrebi, nekatere pa Se niso zacele z delom.

Slika 8.2 Koordinacijska piramida medresorske koordinacije evropskih zadev v Republiki
Makedoniji

A

Odbor za
Evro-
atlantsko
integracijo

/ \

Delovni odbor za
evropsko integracijo

Pododbori za usklajevanje

Delovne skupine

Znotraj-resorska koordinacija

8.2.2 Nekatera vprasanja makedonskega sistema za koordinacijo evropskih zadev

Makedonska administracija se, tako kot vse drzave kandidatke, spopada s pomanjkanjem
kompetentnega kadra z znanjem na podroc¢ju evropskih zadev. Tega so se zaceli zavedati Ze
zelo zgodaj, zato so prvo strategijo za izobraZevanje makedonskih javnih usluzbencev na
podrocju EU zadev (v nadaljevanju Strategija) pripravili zZe leta 2000. Strategija je namenjena
razliénim ciljnim skupinam javnih usluzbencev, glede na njihovo sodelovanje v procesu
priblizevanja EU, in opredeljuje prednostne vsebine ter institucionalni okvir za uresni¢evanje

zadane politike. Prednostne vsebine vsebujejo pet sklopov: 1. usposabljanje povezano s
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splosnim znanjem o EU (zgodovinski razvoj, institucije, zakonodaja); 2. usposabljanje
povezano z administrativnim procesom v EU (proces harmonizacije, lobiranje, oblikovanje
politik); 3. usposabljanje o makedonski politiki do priblizevanja EU; 4. vplivi priblizevanja
EU na makedonsko druzbo; 5. jezikovno in medkulturno usposabljanje. Za izvedbo aktivnosti
Strategije oziroma njihovo koordinacijo je zadolzena Enota za usposabljanje na podrocju
evropskih zadev, ki je del Sektorja za informiranje in usposabljanje na podro¢ju evropskih
zadev znotraj SEA. Ministrstva pa so zadolZzena za usposabljanje na podroc¢jih, ki ga
pokrivajo. Do leta 2005 so se izvajala predvsem usposabljanja za pridobitev osnovnega znanja
makedonskih javnih usluzbencev s podrocja evropskih zadev. Usposabljanje poteka tako, da
tisti usluzbenci, ki so opravili usposabljanje za poucevanje drugih »train the trainers«, iz vrst
SEA, Sektorja za evropsko integracijo pri MZZ ter EU oddelkov posameznih ministrstev
usposabljajo druge javne usluzbence. Makedonski sogovornik g. Tilev je izpostavil vrsto
projektov, ki potekajo v zadnjem Casu, da bi osnovno znanje javnih usluzbencev nadgradili. V
sodelovanju z Univerzo Limerick iz Velike Britanije, Pravno fakulteto in Ekonomsko
fakulteto iz Skopja ter SEA bo ustanovljen Evropski center za usposabljanje, v okviru
Tempus projekta pa potekajo izobrazevanja v College of Europe v Belgiji. Prav tako potekajo
usposabljanja v okviru TAIEX programa ter bilateralnih pomoci. V Makedoniji ne obstaja
osrednja izobraZevalna institucija, ki bi ponujala vse programe na enem mestu, kot Upravna
akademija pri nas. Agencija za drZzavne usluZzbence izvaja zgolj osnovne programe, ki so
namenjeni javnim usluzbencem. Slovenski sogovorniki so glede poznavanja evropskih zadev
pri makedonskih javnih usluzbencih izpostavili samo osnovno znanje, ki se ne nadgrajuje, ter
slabo poznavanje tujih jezikov, predvsem pri starejSih usluzbencih (intervju 1, 2 in 6). Ta
opazka se nanaSa na usluzbence po ministrstvih, medtem ko usluzbenci SEA ter EU oddelkov
ministrstev veljajo za »elito«, kar po mnenju g. Tileva priznavajo celo v Bruslju. Zaposleni na
SEA so kot pogoj za sprejem v sluzbo morali opraviti zahtevnejsi test kot usluzbenci, ki so se
zaposlili na drugih organih. To nakazuje na oblikovanje EU elite med makedonskimi javnimi
usluzbenci, ki so bolje izobrazeni, Zal pa ne tudi bolje plaani. Na vsakem resornem
ministrstvu sta dva ali trije strokovnjaki, ki zelo dobro poznajo podrocje evropskih politik iz
resorja svojega ministrstva, strokovnjaki s posameznega podroc¢ja tudi sodelujejo v 33

delovnih skupinah.

Drugo vprasanje, s katerim se ukvarjajo drZave kandidatke, je u€inkovitost in transparentnost
vzpostavljenega sistema za koordinacijo evropskih zadev. Po mnenju makedonskih

sogovornikov njihov sistem vsebuje obe lastnosti (intervju 3, 4 in 5). Ucinkovitost
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koordinacije na horizontalni ravni se je povecala zlasti po odloc€itvi vlade, da SEA zacne
delovati kot samostojna sluzba z lastnim proraCunom. Pri odlocitvi za vzpostavitev osrednje
koordinacijske sluzbe so se zgledovali po tujih vzorih, sogovornik je poudaril predvsem
estonskega in slovenskega (intervju 3). Pred tem je vsako ministrstvo delovalo na svojem
podrocju brez kakrSnegakoli usklajevanja. Po preoblikovanju je SEA dobila vecjo avtoriteto
nasproti drugim ministrstvom, tako da sedaj lahko izpolnjuje osrednjo vlogo koordinatorja.
Eden od makedonskih sogovornikov je vlogo SEA primerjal z vlogo nadzornika, ki za
aktivnosti z dolo¢enim rokom in odgovorno osebo, poroca vladi o zastojih in neizvrSenih
aktivnostih (intervju 5). Svojo ucinkovitost upravicujejo tudi s tem, da so naloge vedno
opravljene kvalitetno in v rokih. Makedonski sogovornik opaZa, da se zahteva po
transparentnosti v zadnjem Casu veca, saj je zanimanja medijev za podroc¢je evropskih zadev
vedno vecje (intervju 3). Temeljni dokument na podroc¢ju obves€anja o poteku priblizevanja
EU predstavlja Strategija za informiranje in javno obveSCanje na podrocju evropskega
integracijskega procesa Republike Makedonije, ki jo je makedonska vlada sprejela leta 2003.
V Strategiji za informiranje vlada na podlagi izvedenih raziskav javnega mnenja ugotavlja, da
velika veCina prebivalstva ni seznanjena z delovanjem EU niti s potekom procesa
priblizevanja Makedonije EU. Informiranje o teh zadevah je bistveno za pridobivanje podpore
drzavljanov ter tudi drugih drZav €lanic. Strategija za informiranje za izpolnjevanje teh dveh
temeljnih ciljev dolo¢a ciljne skupine in metode informiranja. Za izvajanje Strategije za
informiranje je zadolZena Enota za informiranje in javno obvescanje, Sektor za informiranje
in usposabljanje na podroc¢ju evropskih zadev znotraj SEA. V skladu s tem Enota za
informiranje in javno obves€anje informira domaco in tujo javnost o delu SEA in procesom
priblizevanje Makedonije EU, ureja spletno stran Sekretariata, izdaja publikacije in druge
izdaje s podroc¢ja evropske integracije, organizira tiskovne konference in spremlja poroCanje

medijev s podrocja evropskih zadev.

Informiranje poteka preko EU-MK Info centra, ki je zacel z delom marca 2007, spletnih strani
in raznih publikacij. Ravno v cCasu priprave naloge je v Makedoniji potekal projekt
informiranja o EU v sodelovanju z Veliko Britanijo. Makedonski sogovorniki (intervju 3, 4 in
5) stanje na podrocju obvescenosti ocenjujejo kot zadovoljivo, po moji oceni pa so
informacije, predvsem na spletu, pomanjkljive. Spletne strani so nepregledne in skope z
informacijami, to velja predvsem za razliice v angleSkem jeziku. Strani niso osveZene, zato
vsebujejo zastarele informacije, nekatere povezave pa ne delujejo. O vprasanju

transparentnosti v povezavi s parlamentom se ukvarjam v naslednjem poglavju.
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8.3  Prilagajanje Sobrania ter spremembe v razmerju med izvrSno in zakonodajno

oblastjo v Republiki Makedoniji

Glavna vloga Parlamenta Republike Makedonije kot zakonodajnega telesa na podrocju
evropskih zadev je harmonizacije makedonske zakonodaje z evropsko. Poleg tega skrbi za
osveSCenost javnosti glede evropskega integracijskega procesa ter nadzoruje izvrSno vejo
oblasti s tem, ko mora vlada vsako cetrtletje poroCati o napredku v evro-integracijskem
procesu. Znotraj parlamenta se izklju¢no z evropskimi zadevami ukvarja Odbor za evropsko
integracijo. Sestavljajo ga predsedujoci odboru, dvanajst clanov in njihovi namestniki. Naloge

tega delovnega telesa so naslednje (Questionnaire, 2005:87-88):
— harmonizacija predlogov zakonov z evropsko zakonodajo;
— priprava predlogov za izboljSanje procesa harmonizacije;
— priprava staliS¢ in mnenj za aktivnosti delovnih teles s tega podrocja;
— izpolnjevanje obveznosti iz sporazumov med Republiko Makedonijo in EU;

— nadzor aktivnosti vlade in drugih drzavnih teles v procesu priblizevanja EU in
priprava in posredovanje priporocil;

— implementacija programov in aktov evropskih institucij vklju¢no s programi financ¢ne
pomoci;

— redno obveSCanje parlamenta o vseh zadevah, ki so povezane s procesom
priblizevanja;

— izvajanje aktivnosti za obvesCanje javnosti v povezavi s procesom pribliZevanja;

— sodelovanje s podobnimi parlamentarnimi odbori v drugih drzavah;

— proucuje druge teme povezane s procesom pribliZzevanja.

Na podrocju evropskih zadev deluje tudi Odbor za zakonodajo, ki skrbi za usklajenost
predlogov pravnih aktov z evropsko zakonodajo. Poslanci makedonskega parlamenta
sodelujejo tudi pri delu Parlamentarnega odbora za stabilizacijo in pridruZitev, ki deluje kot

forum za izmenjavo izkuSenj med poslanci evropskega ter makedonskega parlamenta.

Zakonodajni proces je bil dopolnjen s postopkom za harmonizacijo predlogov zakonov z
evropsko zakonodajo. Spremembe poslovnika vlade iz leta 2003 so dolocale, da predlog
zakona vsebuje izjavo o skladnosti z acquis communautaire, prav tako mora vsebovati tudi

podatek o skladnosti s SPS. Iz dokumentov je razvidno, da sta bila za pregled predlogov
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zakonov pristojna tako Sekretariat za zakonodajo kot Odbor za zakonodajo v Parlamentu
Republike Makedonije (Questionnaire, 2005:88). 1z zgornjega opisa je razvidno, da je bilo
razmerje med pristojnostmi vlade in parlamenta leta 2004 nejasno, naloge pa niso bile
razdeljene, kot bi pri¢akovali v politicnem sistemu z delitvijo oblasti. Nekatere naloge, kot so
odgovornost za harmonizacijo nacionalne zakonodaje, implementacija aktov, obveSCanje
javnosti o pribliZevanju, nedvomno spadajo v pristojnost in odgovornost vlade. Naloge
Odbora za evropsko integracijo ter Odbora za zakonodajo v letu 2005 so se spremenile
(natan¢neje opisano v poglavju 8.4.2.), kar je spremenilo tudi razmerje med izvrSilno in

zakonodajno vejo oblasti.

8.4  Vpliv slovenskih izkuSenj na preoblikovanje institucionalnega okvira v Republiki
Makedoniji

Vpliv slovenskih izkuSenj na preoblikovanje institucionalnega okvira na podrocju
koordinacije evropskih zadev v Republiki Makedoniji je potekalo predvsem na dva nacina: s

projektom tesnega medinstitucionalnega sodelovanja (twinning) ter z bilateralnimi odnosi.

V obliki bilateralnih odnosov je bil 2. aprila 2003 podpisan Memorandum o soglasju med
Vlado Republike Slovenije in Vlado Republike Makedonije o strokovni pomoc¢i na podroc¢ju
evropskih zadev (Uradni list RS-MP, §t. 19/03). Memorandum predstavlja normativni in
institucionalni okvir za tehni¢no pomo¢, ki jo Slovenija nudi Makedoniji v procesu njenega
priblizevanja EU. Cilj memoranduma je usposabljanje javnih usluZbencev pri pripravah na
vstop v EU s posredovanjem znanja in izkuSenj Vlade Republike Slovenije, pridobljenih pri
njenem vkljucevanju v EU. Posredovanje izkuSenj je organizirano v obliki Studijskih obiskov
in programov usposabljanja javnih usluzbencev in posameznih ministrstev ter drugih upravnih
organov v Republiki Makedoniji. Na podlagi potreb makedonske vlade se na osnovi
memoranduma pripravi letni program sodelovanja. Na tej podlagi je bil pripravljen Program
sodelovanja med Vlado Republike Slovenije in Vlado Republike Makedonije na podrocju
evropskih zadev za leto 2007. Program natan¢neje opredeljuje podrocja, na katerih Slovenija
nudi strokovno pomo¢ pri harmonizaciji nacionalne zakonodaje s pravnim redom EU in pri
implementaciji pravnega reda EU, nacine nudenja pomoc¢i ter identifikacija slovenskih

institucij, ki bi izvedle izbrane projekte strokovne pomoci.

Makedonski sogovornik g. Tilev je poudaril tudi veliko vlogo slovenskega veleposlanika v
Makedoniji ter dobre bilateralne odnose, ki sta jih drzavi veckrat potrdili z obiski na visoki

ravni. Zadnji tak obisk je bil februarja leta 2007, ko so premier Janez JanSa, zunanji minister
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Dimitrij Rupel in Andrej Vizjak, minister za gospodarstvo, z ve¢ kot stoClansko delegacijo
gospodarstvenikov obiskali Skopje. Ob tej priloZnosti so slovenski politiki izrazili podporo

makedonskemu vkljuevanju v evro-atlantske povezave. (Dnevnik, 27.2.2007).

Kot ¢lanica EU je slovenska vlada (oziroma njeni javni usluzbenci) v letih 2004 in 2005 prvic¢
kot samostojni izvajalec izvedla projekt tesnega medinstitucionalnega sodelovanja v
Republiki Makedoniji, ki je bil financiran iz sredstev CARDS (Community Assistance for
Reconstruction, Development and Stabilisation). Primarni cilj CARDS programa je podpora
drzavam Zahodnega Balkana pri sodelovanju v SPP. Cilj programa je bil najprej osredotocen
na obnovo drzav, demokraticno umiritev zadev ter vrnitev v vojnah in vojaSkih konfliktih
razseljenega prebivalstva. Kasneje, ko so razmere umirile, program poudarja predvsem tri
cilje:
— institucionalni in zakonodajni razvoj, vkljuCujo¢ harmonizacijo z normami EU,
podpirati demokracijo, clovekove pravice, obstoj civilne druzbe in medijev ter trzne

ekonomije;
— vzdrZen gospodarski in druzbeni razvoj;

— promocijo tesnejSih odnosov in regionalnega sodelovanja med drzavami Zahodnega

Balkana, drzavami kandidatkami in EU.

Projekt tesnega medinstitucionalnega sodelovanja »Approximation of Legislation to the
Internal Market Acquis« je trajal od septembra 2004 do oktobra 2005. Izveden je bil s sredstvi
EU iz programa CARDS, pri ¢emer sta kot pogodbeni strani sodelovali Evropska komisija, ki
jo je predstavljala Evropska agencija za obnovo (European Agency for Reconstruction, EAR),
in Sluzba Vlade RS za evropske zadeve za Vlado Republike Slovenije. Vklju€eval je kar 64
slovenskih strokovnjakov ter stalnega slovenskega strokovnjaka, ki je za Cas projekta delal v
Skopju. V okviru projekta so makedonski usluzbenci opravili tudi nekaj Studijskih obiskov v
Sloveniji. Projekt je bil prvi tak projekt, ki ga je Slovenija samostojno izvajala v tujini.

Razdeljen je bil na Sest komponent oziroma podrocij:

— strokovna podpora koordinacijski vlogi Sektorja za evropske integracije Vlade
Republike Makedonije in priprava u¢inkovitih postopkov vodenja in koordinacije dela

ministrstev;

— strokovna pomo¢ pri organizacijskem preoblikovanju in institucionalni krepitvi

Sekretariata za zakonodajo;

76



— strokovna pomo¢ pri organizacijskem preoblikovanju in institucionalni krepitvi

Oddelka za prevajanje;

— strokovna pomoC pri organizacijskem preoblikovanju in institucionalni krepitvi

parlamentarnih delovnih teles in sluzb;

— strokovna podpora pri procesu harmonizacije zakonodaje na izbranih podrocjih

notranjega trga (prost pretok blaga);

— 1identifikacija potreb informacijske tehnologije.

8.4.1 Vpliv slovenskih izkusenj na preoblikovanje institucionalnega okvira v

Republiki Makedoniji — izvrSna veja oblasti

Za podroc¢je koordinacije evropskih zadev je pomembna predvsem prva komponenta. V
sklopu projekta so slovenski strokovnjaki predlagali nekatere reSitve za izboljSanje
ucinkovitosti sistema za koordinacijo evropskih zadev v Republiki Makedoniji, ki so bile v
veliki meri sprejete. Spremembe dosedanjega sistema so vsebovale predlog za vzpostavitev
samostojne sluzbe pod neposredno odgovornostjo predsednika vlade in ministra za evropske
zadeve (do takrat je SEI deloval v okviru Generalnega sekretariata vlade, vodil ga je drzavni
sekretar). Za ta namen so bila julija 2005 v parlamentu sprejeta dopolnila k Zakonu o vladi ter
akt o sistematizaciji, ki predlaga ustanovitev Sestih notranje organizacijskih enot: sektor za
podporo ministru (kabinet), sektor za sploSne zadeve, sektor za integracijo, sektor za tujo
pomoc, sektor za pripravo nacionalne verzije Acquisa in sektor za podporo pogajalski skupini.
Ob preoblikovanju se je Sekretariat za evropske zadeve tudi kadrovsko okrepil in zaposlil Se
28 novih usluzbencev, tako jih sedaj Steje okoli 60, kar je po ocenah slovenskih strokovnjakov
zadostno za izvrSevanje vloge osrednjega koordinatorja evropskih zadev. V skladu s
predlogom slovenskih strokovnjakov je bil sprejet tudi Akt o vzpostavitvi delovnih skupin za
pripravo Nacionalnega programa za prevzem acquis communautaire (NPAA) in pogajalskih
staliS¢ ter pravila njihovega delovanja. NPAA predstavlja dolgoro¢ni program reform in
aktivnosti, ki jih bo potrebno izvesti na tem podrocju v naslednjih letih. Pravila o delovanju
delovnih skupin so dolocala, da koordinacijsko vlogo v delovni skupini prevzame usluZzbenec

SEA, ki je tudi sicer zadolZen za dolo¢eno podrocje.
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8.4.2 Vpliv slovenskih izkuSenj na preoblikovanje institucionalnega okvira v

Republiki Makedoniji — zakonodajna veja oblasti®

Cetrta komponenta v okviru projekta tesnega medinstitucionalnega sodelovanja je bila
namenjena institucionalni in normativni prilagoditvi Sobrania, da bo lahko ucinkovito
delovalo v procesu priblizevanja EU. Ugotovitve analize delovanja makedonskega parlamenta
Vv povezavi s pristopnim procesom in procesom harmonizacije, ki sta jo v okviru projekta
opravili javni usluzbenki slovenskega DrZavnega zbora’', razkrivajo naslednje

pomanjkljivosti:
1. Delitev pristojnosti med delovnimi telesi Sobrania ter med Vlado in Sobraniem

Odlok o ustanovitvi delovnih teles Sobrania Republike Makedonije daje pristojnost za
proucevanje vpraSanj, ki se nanaSajo na usklajenost predlogov zakonov z zakonodajo EU
Odboru za evropske zadeve kot Zakonodajno-pravni komisiji, pri ¢emer njune naloge in
pristojnosti niso jasno loCene, prav tako pa odlok ne ureja razmerja med zakonodajno in
izvrSilno vejo oblasti v zvezi z harmonizacijo zakonodaje. Glede slednjega je bila praksa, da
je bil parlament odgovoren za usklajenost zakonodaje z evropsko, kar je prvenstveno naloga
vlade. Vlada namre¢ od leta 2003 vsak predlog zakona opremi z izjavo o usklajenosti z
zakonodajo EU, za kar tudi nosi odgovornost. Po predlogu slovenskih strokovnjakov so bile
sprejete spremembe Odloka o ustanovitvi delovnih teles Sobrania, s katerimi so naloge obeh
odborov jasno razmejene. Prav tako pa je bil podan tudi predlog, naj se v proces
harmonizacije vkljuci tudi druga delovna telesa. V skladu s spremembami odloka Odbor za
evropske zadeve prvenstveno nadzira strategijo in program vkljuCevanja Republike
Makedonije v EU, spremlja potek procesa harmonizacije, o tem poro¢a Sobraniu, daje
predloge, mnenja in priporocila delovnim telesom parlamenta, vladi in organom drZavne
uprave. Zakonodajno-pravna komisija pa preverja skladnost predloga zakona, v katerega so
vgrajene tudi dolocbe zaradi harmonizacije s pravom EU, z ustavo in makedonskim pravnim

redom.
2. Organizacija in avtonomija Sobrania

Pri analizi delovanja makedonskega zakonodajnega organa je bilo ugotovljeno, da naloge niso

jasno razdeljene na javne naloge parlamenta ter spremljajoe naloge (finan¢ne, kadrovske).

30 Ta del je pripravljen na podlagi prispevka JoZice Veliiéek (2005) ter intervjuja z avtorico.

3 e vy . . .
! Jozica Veli¢ek in Tina Bitenc Pengov
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Pravniki Sobrania so opravljali naloge za poslanske skupine, kar je v bistvu politicna naloga,
ter naloge za zakonodajno-pravno sluzbo parlamenta oziroma javne naloge. Organizacija
sluzb parlamenta je horizontalno razdrobljena, kar pomeni, da je na vodilnih polozajih ve¢ ali
vsaj enako zaposlenih kot na strokovnih delovnih mestih. To je posledica makedonskega
placnega sistema, ki je dovoljeval boljSe nagrajevanje vodilnih delavcev. Prav tako Sobraniu
ni zagotovljena avtonomija, ki bi zagotavljala organiziranje svojega dela neodvisno od izvr$ne
oblasti. Pomanjkanje avtonomije se nanaSa na finan¢ni del in kadrovski del. Makedonski
parlament ni samostojen pri sprejemu svojega proracuna, saj ga lahko vlada spreminja brez
soglasja Sobrania. Ceprav je proradun dokonéno sprejet v parlamentu, je samoumevno, da bi
javnost amandmaje za povecanje finan¢nih sredstva parlamenta sprejela z neodobravanjem.
Samostojnost kadrovskega poslovanja Sobrania onemogoca makedonski zakon o javnih
usluzbencih, ki ne upoSteva specificnosti dela v parlamentu, ter Agencija za drzavne
usluzbence, ki ima velik vpliv pri izbiri kadrov. Da bi odpravili zgoraj navedene
pomanjkljivosti, so slovenski strokovnjaki predlagali spremembe organizacijskega akta, ki
ureja podroc¢je organizacije in nalog Sobrania ter spremembo zakona o javnih usluZbencih,

vendar se je izkazalo, da za sprejem novosti ni bilo politi¢ne volje (intervju 6).
3. Zakonodajni postopek

Analiza zakonodajnega postopka je pokazala, da je nasledek stare skupscinske ureditve, ki je
temeljila na nacelu enotnosti oblasti namesto na nacelu delitve oblasti. Zakonodajni predlogi
so pogosto prehajali med vlado in parlamentom in se niso drzali naCela »posvojitve«
zakonodajnega postopka s strani parlamenta. Naloge delovnih teles niso bila razmejena med
mati¢na delovna telesa in zainteresirana delovna telesa, prav tako ni bilo opredeljeno njuno
razmerje do plenarne obravnave. Cas za obravnavo in preuditev predlogov v delovnih telesih
je bil prekratek, zato se je vecCkrat brezplodna razprava odvijala v plenumu. Plenarna
zasedanja so bila neucinkovita tudi zato, ker poslanci niso imeli omejenega Casa razprave.
Spremembe, ki jih je predlagala slovenska stran, so bile usmerjene v racionalizacijo
zakonodajnega postopka. Sodelavci Sobrania so po zgledu poslovnika Drzavnega zbora leta
2005 pripravili predlog novega poslovnika, ki je bil v obravnavi februarja 2007, vendar do

zakljucka naloge Se ni bil sprejet.
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8.5  Razlike in podobnosti v procesu demokratizacije in evropeizacije v Makedoniji in

Sloveniji

Obe drzavi sta preziveli podobne dogodke v procesu prehoda v demokracijo po razpadu
SFRIJ: vzpostavitev nove samostojne drzave, parlamentarnega sistema in razmeroma gladkega
prehoda v demokracijo. Medtem ko v Sloveniji govorimo o zmesi zamenjave in
transformacije (Fink-Hafner in Lajh, 2005:99), je Makedonija izkusila evolucionisti¢no pot do
demokraticne vladavine (Daskalovski 2004), vendar tudi v smislu zamenjave in
transformacije. V obeh drZavah se je ob koncu osemdesetih let politicna arena pluralizirala,
stara komunisti¢na elita se je zavedala razpada sistema in se transformirala, vendar so na
volitvah prevzele oblast stranke z jasnim nacionalnim programom. Obe drZavi sta razglasili
samostojnost leta 1991, Slovenija, ko je postalo jasno, da federativna skupnost jugoslovanskih
drzav zaradi vse mocnejSih tezenj Srbije po centralizmu ne bo prezivela, Makedonijo pa, ki se
je zavzemala za status quo, je razvoj dogodkov presenetil. V Makedoniji je bila konsolidacija
demokracije oteZena zaradi nepriznavanja samostojnosti makedonske drzave, gospodarskih
sankcij OZN proti Jugoslaviji, grSkega embarga v letih 1994-1995 ter manjSinskega vpraSanja
(Daskalovski 1999).

Ce se na tej tocki naveZem na povezavo procesa demokratizacije in evropeizacije v obeh
obravnavanih drzavah in si sposodim Aghovo pojmovanje evropeizacije (Agh, 2002:4-5),
lahko govorim o dveh obdobjih evropeizacije nacionalnih politi¢nih sistemov. Prva je
demokratizacija ali ponovna evropeizacija, kar pomeni ponovno vzpostavitev demokrati¢nih
pravil vladanja po dolgem obdobju deevropeizacije, druga faza pa specificna evropeizacija
kot strukturno prilagajanje EU. V Makedoniji lahko govorim v prvi fazi kot o ponovni
evropeizaciji, pod vplivom zgoraj omenjenih dejavnikov, ki so pripomogli k otezeni

konsolidaciji demokracije, pa tudi o »zakasneli specifi¢ni evropeizaciji«.

Tako v Makedoniji kot v Sloveniji je proces evropeizacije potekal vzporedno s procesi
ekonomske, administrativne in politicne modernizacije. Kljub politicni modernizaciji v
postkomunisti¢nih drzavah je politicna nestabilnost in vpletanje politike v upravo ena
temeljnih znacilnosti administrativnih reform (Fink-Hafner, 2007:6-7). V primeru Makedonije
lahko ugotovim, da ta ugotovitev drzi, saj obdobje pred in po volitvah praviloma prinaSa

motnjo v integracijskem procesu in upocasnitev tempa reform.
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IV SKLEPNE UGOTOVITVE

Rdeca nit naloge je vpraSanje, kako proces evropeizacije vpliva na prilagajanje izvrSne oblasti
v Republiki Makedoniji, Se posebej na vzpostavitev ucinkovitega sistema za koordinacijo
evropskih zadev, ki bo omogocal, da bo vlada sposobna pripraviti in zagovarjati enotno

stali$ée na nadnacionalni ravni EU.

Osrednje mesto v teoretiCnem delu naloge pripada proucevanju evropeizacije, po mnenju
nekaterih vprasljivo uporabnemu konceptu s Stevilnimi definicijami in mnogimi podrocji
uporabe. Osnovna predpostavka naloge je, da je proces integracije, ki pomeni prenos
pristojnosti na odlofanja na nacionalno raven, predpogoj za proces evropeizacije. Proces
evropeizacije se lahko odvija na ve¢ podrocjih; klasi¢na je delitev na tri dimenzije politike,
kjer so vidni ulinki evropeizacije: politics, public policies in polity oziroma politicnih
procesov, javnih politik in administrativnih struktur. Predstavljeni so tudi mehanizmi, ki
povzrocajo spremembe na teh podro¢jih na nacionalni ravni, kar pomeni, da je v nalogi
uporabljen pristop od zgoraj navzdol (fop down). Osrednje mesto pri razlagi mehanizmov, ki
povzrocajo spremembe, zavzema »goodness of fit« oziroma stopnja (ne)ujemanja, ki velja za
vse tri dimenzije politike. Dolofena stopnja neujemanja pritiska na nacionalno ureditev
institucij, da nacin odlo€anja v njih poenoti z na¢inom odlo¢anja na nadnacionalni ravni, pri

¢emer morajo obstajati Se olajSevalni dejavniki, da se to dejansko uresnici.

Pri proucevanju ucinkov evropeizacije sploh ni nujno, da je proucevana drzava cClanica EU,
kot smo videli na primeru Svice ali Velike Britanije, preden je le-ta postala del Skupnosti.
Zaradi razlikovanja dolo¢enih znacilnosti med procesom evropeizacije v starih drZzavah
¢lanicah in drZavah, ki so to postale leta 2004, se je razvilo posebno podpodrocje, ki opisuje
proces evropeizacije predvsem v drZzavah Srednje in Vzhodne Evrope. Naloga vkljucuje tudi
to podpodrocje, saj je med njim in procesom evropeizacije v drzavah Zahodnega Balkana
veliko sti¢nih tock. V obeh primerih lahko zasledimo nekak$no podrejenost oziroma bolje
reCeno asimetrijo moci teh drzav v odnosu do EU, ki se kaZe v enosmernem procesu
vplivanja, kjer drzave kandidatke delujejo zgolj kot »policy takerji«, ter pogojevanosti, kjer
nadgradnjo institucionalnih povezav pogojuje izpolnjevanje postavljenih kriterijev s strani
EU. Poleg prevzemanja vsebine acquis communautaire je obvezno prevzemanje tudi

institucionalnega acquisa, ki pomeni preoblikovanje zakonodajne, sodne in izvrSilne oblasti.
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Poudarek v nalogi je ravno na preoblikovanju izvrSne oblasti, ki v procesu pribliZzevanja EU
deluje kot izkljuni partner v pogajalskem procesu z EU, zato se njena vloga pa tudi

odgovornost poveca.

Pri preucevanju ucinkov procesa evropeizacije na prilagajanje politicnih institucij na
nacionalni ravni je uporabljen pristop novega institucionalizma. Ker se trije pristopi novega
institucionalizma, kot sta jih opredelila Hall in Taylor, ne izkljucujejo, sem v nalogi uporabila
sintezo predvsem historicnega in socioloskega institucionalizma. Pristop zgodovinskega
institucionalizma je uporabljen pri prikazu razvoja institucij, ki so pripeljali do trenutnega
stanja ustanov v Republiki Makedoniji. Ta pristop novega institucionalizma poleg poudarka
na razvoju institucij vsebuje tudi pojmovanje kriticnih mejnikov (critical junctures), ko
»spremembe v dinamiki integracije ali domace spremembe pripeljejo do novih sistemskih
reSitev« (Laffan, 2003). V makedonskem primeru ne morem govoriti o kakSnem posebnem
dogodku, ki bi zaznamoval prvo sistemsko spremembo na podro¢ju koordinacije evropskih
zadev. Do prvega kriticnega mejnika, ki je pomenil odloCitev za oblikovanje Oddelka za
evropske integracije znotraj GSV, je prislo na podlagi zavedanja makedonske vlade, da je
potrebno posvetiti ve¢ pozornosti podrocju evropskih zadev (intervju 3). Vzpostavitev
osrednje koordinacijske sluzbe (drugi kriti¢ni mejnik), ki se je razvila iz Oddelka za evropske
integracije, pa je nastala kot rezultat projekta tesnega medinstitucionalnega sodelovanja.
Pristop socioloskega institucionalizma se nanasa na del, kjer so vidni vplivi slovenskih
izkuSenj, pridobljenih pri procesu priblizevanja v EU, na preoblikovanje makedonske

izvrSilne in tudi zakonodajne oblasti.

V procesu vse tesnejSe integracije z EU se pojavi potreba po ucinkovitejsi koordinaciji
vladnih politik v kompleksni areni Unije. Koordinacija je potrebna, ker oblikovanje enotnega
staliS¢a vlade zahteva sodelovanje med razli¢nimi resorji, pa tudi zato, ker tak$na usklajevanja
potekajo nenehno. Kljub temu, da v drzavah ¢lanicah ne obstaja enoten model za koordinacijo
na podro¢ju evropskih zadev, so v literaturi identificirani trije osnovni modeli:
decentralizirani, federativni in centralizirani model. Prav centralizirani model prevladuje v
slovenskem primeru institucionalnega prilagajanja na nacionalni ravni. Ta vsebuje Sluzbo
Vlade RS za evropske zadeve kot koordinatorja evropskih zadev na vsakodnevni ravni, ki
odgovarja predsedniku vlade. Naloga natan¢neje povzema Se razvoj odnosov med Slovenijo

in EU, prilagajanje institucionalne oblasti z oblikovanjem jedra izvrSne oblasti in SirSe
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institucionalne strukture, ki sodeluje na podro¢ju evropskih zadev, omenjeno pa je tudi
prilagajanje zakonodajne oblasti. Temeljit opis slovenskega sistema je namenjen preverjanju

postavljene hipoteze.

Empiri¢ni del naloge obravnava druzbeno politicne razmere v Makedoniji od osamosvojitve
dalje, razvoj odnosov med Makedonijo in EU ter institucionalno prilagajanje pod vplivom
procesa evropeizacije, na koncu dela je opisan Se vpliv izkuSenj, ki smo jih kot administracija

pridobili pri procesu vkljucevanja Slovenije v EU.

Makedonska vlada si je Ze po osamosvojitvi zastavila cilj Clanstva v evro-atlantskih
povezavah, vendar je to prizadevanje onemogocil boj za priznavanje drZave, ki je naletelo na
nasprotovanje Grcije, ter med-etnicni konflikti med vecinskim makedonskim prebivalstvom
ter pripadniki najStevilnejSe manjSine - Albanci. Oboje je pahnilo drzavo v globoko
gospodarsko krizo, ki je Se poslabsala Ze tako slab socialni poloZaj prebivalcev. Po dogovoru
s sosednjo drzavo in po koncu kosovske vojne se je gospodarski poloZaj normaliziral. Po
Sestnajstih letih od osamosvojitve si Makedonija Se vedno prizadeva za priznanje ustavnega
imena, namesto naziva FYROM, ki se uporablja v OZN in tudi v EU. Konec etni¢nih
konfliktov predstavlja podpis Ohridskega sporazuma leta 2001, po katerem je albanska (in
tudi druge manjSine) upravicena do Stevilnih pravic. Mnogi pripadniki vecinskega
prebivalstva se s sporazumom ne strinjajo, ker zanje predstavlja groZnjo makedonski identiteti
in drzavi ter poskus vzpostavitve »velike Albanije«. Odnosi med EU in Makedonijo so bili
vzpostavljeni leta 1996, naslednje leto je bil podpisan sporazum o sodelovanju. Makedonija je
kot prva izmed drzav na podrocju nekdanje Jugoslavije podpisala Stabilizacijski in
pridruZitveni sporazum, leta 2004 je zaprosila za polnopravno ¢lanstvo. Svet je decembra
2005 podelil status kandidatke. Makedonska vlada pri¢akuje, da bo datum o zacetku pogajanj

znan v Casu slovenskega predsedovanja EU.

Koordinacija evropskih zadev v Makedoniji podobno kot v Sloveniji sprva sploh ni bila
razvita. Njen zaCetek pomeni vkljucitev ¢rpanja evropskih sredstev iz programa PHARE, za
izvajanje te naloge je bil znotraj vlade ustanovljen Oddelek za koordinacijo pomoci, kasneje
ob povecanih prizadevanjih drzave na podroCju integracije se preimenoval v Oddelek za
evropsko integracijo in kasneje Se v Sektor za evropsko integracijo. V procesu priblizevanja
EU je v Republiki Makedoniji priS§lo do prilagajanj na nacionalni ravni, tako v sferi izvrSne
kot zakonodajne oblasti. V Sobraniu je bil ustanovljen Odbor za evropske zadeve, na podroc¢ju

evropskih zadev je deloval tudi Zakonodajni odbor.
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OzZje jedro izvr$ne oblasti za koordinacijo zadev na nacionalni ravni predstavljata Sekretariat
za evropske zadeve, kot osrednji koordinator na vsakodnevni osnovi, in Odbor za evro-
atlantske povezave s predsednikom vlade na celu kot najvi§je politicno telo. V SirSe jedro
izvrSne oblasti so umesc¢eni Ministrstvo za finance, Ministrstvo za zunanje zadeve, Sekretariat
za zakonodajo in resorna ministrstva. Umestitev Sekretariata za zakonodajo v jedro izvrSne
oblasti kaZe na fazo, v kateri se trenutno nahaja Makedonija v njenem procesu pribliZevanja
EU, kjer je poudarek na harmonizaciji nacionalne zakonodaje z evropsko. Lahko re¢em, da je
to dokaj zgodnja faza v procesu integracije. Z nadgradnjo institucionalnih povezav in z
zaCetkom pogajanj za polnopravno ¢lanstvo se lahko zgodi, da se sestava oZjega jedra izvrSne

oblasti spremeni.

Ugotovim lahko, da na zacetku naloge postavljeno hipotezo, ki se je nanasala na ugotavljanje
primerljivosti med institucionalnim prilagajanjem izvrSne oblasti v Republiki Makedoniji ter
Sloveniji v predpristopnem obdobju in identificiranje obstoja centraliziranega sistema
koordinacije evropskih zadev, lahko potrdim. V obeh primerih se nahaja osrednji organ, ki
skrbi za vsakodnevno koordinacijo evropskih zadev na nacionalni ravni s precej podobnimi
nalogami. Osrednja koordinacijska sluzba oziroma Sekretariat za evropske zadeve Vlade
Republike Makedonije se je razvil iz oddelka, ki je deloval v okviru Generalnega sekretariata
Vlade, in ki je odgovarjal predsedniku vlade. Sekretariat sedaj deluje samostojno na ravni
ostalih ministrstev pod vodstvom namestnika predsednika vlade, ki je odgovoren za evropske
zadeve (ministra za evropsko integracijo) in ki je odgovoren predsedniku vlade. Sluzba Vlade
Republike Slovenije za evropske zadeve, ki opravlja enako nalogo v slovenskem primeru
izhaja iz Ministrstva za zunanje zadeve. Kasneje se je osamosvojila, bila pod vodstvom
evropskega ministra oziroma drZzavnega sekretarja po zamenjavi oblasti leta 2004, ki je prav
tako odgovoren predsedniku vlade. Laffanova trdi, da umestitev osrednje koordinativne
sluzbe v pristojnost predsednika vlade v primerjavi z zunanjim ministrom omogoca ve¢jo moc
premiera pri posredovanju med ministrstvi (2006:693). Tej teZznji po koordinaciji evropskih
zadev v pristojnosti prvega moza vlade sledita tako Slovenija kot Makedonija. Prav tako

lahko v obeh primerih uporabim ugotovitev o inkrementalnem institucionalnem prilagajanju.

Menim, da lahko prvo pomoZno hipotezo, ki se glasi, da primerljivost sistemov za
koordinacijo evropskih zadev izhaja iz skupne polpretekle zgodovine obeh drZzav, ovrzem. Pri
tem se navezujem na ugotovitev iz literature (Laffan 2003, Fink-Hafner in Lajh 2005, Fink-

Hafner 2007), ki zanika obstoj skupnih znacilnosti glede upravljanja evropskih zadev zgolj
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zaradi »socialisticne« preteklosti. Pri doloCanju so bolj pomembni dejavniki nacionalne
upravne in politino kulturne tradicije (Fink-Hafner, 2007). Ceprav bi bila na tem mestu
potrebna podrobnejSa Studija drzav nekdanje Jugoslavije in njihovih sistemov, kar je tudi
predlog za nadaljnje raziskovanje, lahko Ze po kratkem pregledu spletnih strani ugotovim
razli¢ne ureditve na tem podro&ju. Ce pogledam samo Hrvasko, ima ta podro&je evropskih
zadev urejeno v sklopu Ministrstva za zunanje zadeve in evropske integracije, kar kaze na
vprasljivost »ponotranjenja« evropskih zadev ter premik k zunanjemu ministru kot

osrednjemu koordinatorju.

Vsekakor pa lahko potrdim drugo pomozno hipotezo, ki se glasi, da so pri makedonskem
sistemu za koordinacijo evropskih zadev vidni vplivi slovenskih izkuSenj. Vpliv slovenskih
izkuSenj iz procesa priblizevanju EU na preoblikovanje sistema za koordinacijo evropskih
zadev je po besedah vseh sogovornikov precejSen. Poleg dobrih bilateralnih odnosov med
drzavama, ki poudarjajo politiéno podporo Makedoniji na njeni poti, je tu Se vpliv Slovenije
kot drzave clanice. Slovenska vlada je namre¢ v letih 2004 in 2005 prvi¢ kot samostojni
izvajalec izvedla projekt tesnega medinstitucionalnega sodelovanja (twinning), ki je bil
financiran iz evropskih sredstev. S prenosom izkuSenj in strokovnega znanja, ki so ga
slovenski usluzbenci pridobili v procesu pribliZevanja EU, so neposredno (pozitivno) vplivali
na spremembe makedonskega sistema za koordinacijo evropskih zadev. Po predlogu
slovenskih strokovnjakov so bile v izvrSni veji oblasti sprejete nekatere reSitve po slovenskem
zgledu: vzpostavitev osrednje koordinativne sluzbe, ki deluje na ravni ministrstev, prva tocka
vsake seje vlade je namenjena evropskim zadevam. Pri analizi prilagajanja oblasti lahko
ugotovim, da je bila pripravljenost za spremembe veliko ve¢ja v izvrs$ni veji. Vzrok lahko
pois¢em v vlogi vlade kot izklju¢nega sogovornika z EU ter veliki politicni odgovornosti, ki
jo taka vloga prinasa. V zakonodajni veji oblasti so bile institucije, ki delujejo na podrocju
evropskih zadev Ze vzpostavljene, vendar so bile njihove naloge in pristojnosti nejasne, saj so
deloma spadale v izvr$no vejo oblasti. V primerjavi z vlado je bila v Sobraniu pripravljenost

za spremembe zelo majhna, za to ni bilo niti politi¢ne podpore.

Razmerje med izvr$no in zakonodajno vejo oblasti se pod vplivom procesa evropeizacije
spreminja. V vecini primerov velja, da pristop k EU privilegira izvrSno oblast nad
parlamentom ter prispeva k koncentraciji odgovornosti vlade v izvrSni veji oblasti. Po

pristopu se del suverenih pravic prenese na institucije EU. Odlocevalski proces se spremeni,
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saj parlament ne izvaja tistih odlocitev, ki se sprejemajo na ravni EU v obliki uredb in se
neposredno uporabljajo v vseh drZzavah ¢lanicah. Specifi¢en nacin odlo¢anja na nadnacionalni
ravni doloCa, da so nacionalne vlade tiste, ki sprejemajo odloCitve kot akterji v Svetu,
zakonodajnem organu EU. V Sloveniji so se odlocevalci zavedali dejstva, da parlament
postane deprivilegiran v primerjavi z vlado. Razmerje med izvrSilno in zakonodajno vejo
oblasti v pogojih polnopravnega ¢lanstva so uredili v skladu z nacelom, da »mora DrZavni
zbor v najvecji mozni meri ostati akter oziroma mora imeti mozZnost vplivanja na akterje, ki
soodlocajo na nivoju EU« (Velis¢ek 2005). To razmerje je urejeno z ustavnim dopolnilom in
na njegovi podlagi sprejetim zakonom o sodelovanju med drZzavnim zborom in vlado.
Formalizirano razmerje med parlamentom in vlado v obliki zakonskih dolo€il je bilo sprejeto
le mesec dni pred pristopom Slovenije v EU, zato ni presenetljivo, da v Makedoniji v tej fazi
takSne oblike urejanja razmerij med izvrSilno in zakonodajno vejo oblasti (Se) nima. Analiza
nalog Odbora za evropske integracije v Sobraniu je pokazala, da je Se leta 2004 parlamentarni
odbor opravljal naloge, ki bi po mojem mnenju vsekakor spadale v pristojnost vlade. TakSna
ureditev je posledica preteklega skupScinskega sistema in nacela enotnosti oblasti. V procesu
priblizevanja Makedonije EU, ki vkljuCuje tudi sodelovanje v projektih tesnega
medinstitucionalnega sodelovanja, se razmerje spreminja. V skladu s prejetimi zakonskimi
reSitvami, ki so bile pripravljene po predlogu slovenskih strokovnjakov, so naloge in
pristojnosti makedonske vlade in Sobrania na podro¢ju evropskih zadev jasno razdeljene. V
kolikor bodo sprejete tudi ostale predlagane reSitve v obliki Poslovnika Sobrania in zakona, ki
ureja sistem javnih usluZzbencev, lahko pri¢akujemo tudi vecjo financno in kadrovsko

avtonomijo makedonskega parlamenta.

MozZnosti za nadaljnje raziskovanje na podrocju, ki ga proucuje naloga, so nestete. Trenutno
se Makedonija nahaja v drugi fazi evropeizacije, ¢e uporabim terminologijo Barbare Lippert
(Lippert et al 2001), in ima priznan status drzave kandidatke. Kot sem Ze poudarila, se lahko
institucionalni okvir ali procedure za koordinacijo evropskih zadev v Makedoniji Se
spremenijo, ¢eprav so po mojem mnenju vse institucionalne strukture potrebne za ucinkovito
koordinacijo za evropskih zadev na mestu. Predvsem v tretji fazi oziroma v ¢asu pogajanj bo
osrednja koordinacijska sluzba Se pridobila na pomembnosti, bolj aktivhe bodo postale
delovne skupine za pripravo pogajalskih staliS¢. Menim, da bodo z nadgradnjo odnosov med
Makedonijo in EU ucinki evropeizacije postali bolj vidni tudi na drugih podroc¢jih, kot na

primer na podrocju oblikovanja javnih politik ali na podro¢ju delovanja politicnih strank.
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Raziskovanje v kasnejsi fazi priblizevanja Makedonije EU bi dalo bolj dokon¢ne ugotovitve,
z vecjim zanimanjem akademske sfere za ta proces bo na razpolago ve¢ virov, ki so v tej fazi
proucevanja redki. Kot Ze predlagano zgoraj, bi bilo zanimivo tudi primerjalno proucevanje
prilagajanja izvrSne oblasti pod vplivom procesa evropeizacije na primeru drzav nekdanje
Jugoslavije, iskanje morebitnih skupnih znacilnosti ali razlik in ugotavljati potencialni vpliv
slovenskih izkuSenj pri preoblikovanju sistema drzav s tega podrocja. Ali prenos izkuSenj v
projektih tesnega medinstitucionalnega sodelovanja pomeni pozitivno integracijo in vodi h

konvergenci sistemov?

Za zakljucek naj poudarim, da je v primeru tesnega medinstitucionalnega sodelovanja, ki so
ga izvajali slovenski javni usluzbenci v Makedoniji, priSlo do prenosa dobrih praks in s tem
tudi do prenosa slovenskega institucionalnega ustroja za koordinacijo evropskih zadev. Na ta
nacin Slovenija lahko dejansko deluje kot most med EU in drzavami na podro¢ju nekdanje

SFRJ.
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VI PRILOGA

Okvirni vpraSalnik, uporabljen v intervjujih

1. Kaksni so bili zacetki koordinacije evropskih zadev v Republiki Makedoniji in kakSna
je bila prvotna institucionalna struktura? Kateri dogodki so bili povod za spremembe
in kaksSne so bile?

2. Ali ste se pri vzpostavitvi sistema za koordinacijo evropskih zadev zgledovali po tujih
modelih? Ali ste se spogledovali tudi s slovenskim modelom? Kako ocenjujete
ucinkovitost ?

3. Katere institucije najbolj aktivno sodelujejo pri koordinacijo evropskih zadev na
nacionalni ravni (identificiranje oZjega jedra izvrSne oblasti)? KakSna je njihova
sestava, naloge, razmerja med institucijami? Katere poleg omenjenih ustanov Se
sodelujejo v procesu vkljucevanja Republike Makedonija v EU (identificiranje SirSega
jedra izvrs$ne oblasti)? KaksSne so njihove naloge?

4. Al poleg Ministrstva za zunanje zadeve in Misije RM pri EU Se kdo sodeluje v
sistemu vertikalne koordinacije? Ali so poleg formalnih poti (ustanove EU-Misija-
MZZ) vzpostavljene tudi neformalne? Kako potekajo?

5. Kaks$no je poznavanje tematik s strani javnih usluZzbencev? Kako je organizirano
izobrazevanje evropskih zadev? Kaksni so kadri zaposleni na podrocju evropskih
zadev, se oblikuje neka »elita«?

6. Kako poteka sodelovanje med Vlado Republike Makedonije in Sobranjem na podrocju
evropskih zadev? KakSne so naloge Sobranja na tem podroc¢ju?

7. Kako ocenjujete sistem koordinacije evropskih zadev v Makedoniji? Je dovolj
ucinkovit in transparenten?

8. Kako poteka sodelovanje med Republiko Slovenijo in Republiko Makedonijo na
podrocju evropskih zadev (twinning, bilateralni odnosi)? Menite, da so na
vzpostavitev trenutnega sistema za koordinacijo evropskih zadev v Makedoniji v
kakrs$nikoli meri vplivale slovenske izkuSnje vkljucevanja v EU?
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