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Evropske unije



1. UVOD

1.1. RAZISKOVALNA RELEVANTNOST OBRAVNAVANE TEMATIKE IN
OPREDELITEV PREDMETA PROUCEVANJA

Evropska unija! predstavlja nov tip politicnega sistema, ki ga oznacuje
kompleksno, mnogonivojsko in ohlapno povezano oblikovanje in izvajanje politik,
kjer imajo procesi velikokrat mocne elemente neformalnega vplivanja (Andersen
in Eliassen 2001: 3). Evropska unija je bolj kot vse ostale mednarodne
organizacije presegla meje horizontalnega meddrzavnega sodelovanja na
dolo¢enem podroc¢ju in presla na horizontalno in vertikalno oblikovanje politik v
dinami¢ni in mnogonivojski strukturi, kjer drzave clanice predstavljajo le eno
izmed ravni obstojeCega »politicnega sistema« (Jachtenfuchs v Maurer 2001:
40). Evropsko unijo lahko opredelimo kot dinamic¢ni sistem z navideznimi
vladnimi pooblastili, ki ne temeljijo na doloceni vladi, ampak na razli¢nih oblikah
vladnih struktur in postopkov. Glavna ideja in gonilna sila evropske integracije je
bila in Se vedno je nenehno iskanje moznosti za resevanje problemov na
dolo¢enem javnopoliticnem podrocju brez konkretnega razmisleka o primernih
vladnih strukturah (Maurer 2001a: 40). V tem pogledu lahko EU razumemo kot
nekakSen regulatorni rezim ali organizacijo s »posebnim namenomy,
pooblas¢eno v imenu ljudstva in za ljudstvo, ki je manj odvisna od drzav c¢lanic in
bolj od ucinkovitosti in uspesnosti politik (Majone 1994, 1996 v Maurer 2001a:

40). Ta izhodna legitimnost EU je odvisna od sposobnosti doseganja cilje

! Uporaba terminov Evropska skupnost in Evropska unija (EU) v nalogi ne sledi strogi vsebinski
razdelitvi med tema dvema pojmoma. Vecinoma je v nalogi uporabljen termin Evropska unija,
Evropska skupnost pa zgolj v primeru, ko Zelim poudariti dolo¢ene razmejitve znotraj EU, oz.
takrat, ko to zahteva citiranje doloc¢enih avtorjev, ki uporabijo izraz Evropska skupnost.

Pogodba iz Maastrichta oz. Pogodba o Evropski uniji (1992) je ustanovila Evropsko unijo in z njo
vpeljala t. i. tristebrno strukturo. Pogodba (PEU) je preimenovala Evropsko gospodarsko skupnost v
Evropsko skupnost (s tem se je tudi Pogodba o Evropski gospodarski skupnosti preimenovala v
Pogodbo o Evropski skupnosti oz. v Pogodbo, ki ustanavlja Evropsko skupnost). PEU je izhajala iz
izhodisca, da je EU SirSa od Evropske skupnosti (ES), vendar na ES utemeljena. Evropska skupnost
tvori prvi steber skupaj z Evropsko skupnostjo za premog in jeklo, Evropsko skupnostjo za jedrsko
energijo ter gospodarsko in monetarno unijo. Drugi steber predstavlja skupno zunanjo in varnostno
politiko ter tretji steber sodelovanje na podroCju pravosodja in notranje politike. S PEU so se torej
dotedanje tri skupnosti integrirale v celoto, v t. i. Evropsko unijo. Kasneje je pogodba iz
Amsterdama (1997) vpeljala nekatere spremembe glede vsebine vsakega od stebrov.
Problematiko, ki se nanasa na sklop iz pravosodja in notranjih zadev dotedanjega tretjega stebra,
premakne v prvi steber. Tretji steber je dobil nov, oZji naslov v primerjavi z maastrichtskim -
policijsko in pravosodno sodelovanje v kazenskih zadevah (Grilc in IleSi¢ 2001). Glavne razlike med
posameznimi stebri so v nadnacionalnem oz. medvladnem znacaju njihovih politik. Odlocitve, ki se
sprejemajo v okviru prvega stebra, so v pristojnosti nadnacionalnih/evropskih institucij, tj.
Evropske komisije, Evropskega Parlamenta in Sveta EU. Nad izvrSevanjem sprejetih odlocitev bdi
Sodisce Evropskih skupnosti. Odlocitve drugega in tretjega stebra so prepuscene drzavam ¢lanicam
in so povsem medvladnega znacaja.



drzavljanov in reSevanja njihovih problemov (Dehousse 1998 v Maurer 2001a:
40).

Evropsko unijo je mogoce Cutiti v vseh porah druzbenega zivljenja, ne samo pri
¢rpanju sredstev iz njenih kohezivnih in strukturnih skladov, pri pridobivanju
kmetijskih subvencij in odpravi carin na notranjih mejah EU itd. Evropo lahko
zasledimo tudi v malo manj vidnih spremembah, kot na primer v spremembi
vrednot in prepri¢anj glavnih politicnih akterjev na nacionalni ravni, v prilagoditvi
politicnih sistemov drzav clanic oblikovanju in izvajanju politik na evropski ravni
ali v spremembi razmerij med glavnimi politi¢cnimi akterji na nacionalni ravni.
Proces evropske integracije se je zacel v petdesetih letih 20. stoletja, ko je Sest
evropskih drzav - Belgija, Francija, Italija, Luksemburg, Nizozemska, Nemcija -
leta 1951 zdruzilo svoje sile in ustanovilo Evropsko skupnost za premog in jeklo,
ki je temeljila na sodelovanju clanic na podro¢ju premoga in jekla z namenom
odpraviti Stevilne ovire za trgovanje s tema dvema surovinama ter ustvariti
pogoje za oblikovanje skupnega trga za premog in jeklo. Nekaj let pozneje je
istih Sest clanic sprejelo odloditev, da svoje sodelovanje razsirijo na celotno
gospodarstvo in tako so s posebno pogodbo ustanovili Evropsko gospodarsko
skupnost (1957) s ciljem oblikovati skupni trg z ukinitvijo carinskih dajatev,
uvoznih kvot ter drugih ovir za trgovanje med drzavami ¢lanicami. Se nedavno je
bila politika evropske integracije omejena le na nekaj specificnih podrocij
ekonomskega in druzbenega zivljenja, medtem ko je podrocja t. i. visoke politike
(obrambna in zunanja politika) prepustila drzavam c¢lanicam. Od podpisa Enotne
evropske listine (1986) smo prica povecanemu tempu evropskih integracijskih
procesov, predvsem Vv smislu premika od prevliadujo¢ih medvladnih k
nadnacionalnim znacilnostim Evropske unije.

Sirjenje podrodij, ki sodijo pod okrilje Evropske unije, pomeni prenos dela
nacionalne suverenosti drzav clanic na evropsko, nadnacionalno raven,
kjer se z zapletenim procesom oblikovanja evropske zakonodaje sprejemajo
odlocitve, ki se posredno ali neposredno izvajajo v drzavah clanicah?. Na ta nacin

so drzave clanice izgubile del svoje suverenosti, saj se je center odlo¢anja na

2V primeru uredb drzavam ¢&lanicam oziroma nacionalnim parlamentom ni potrebno sprejemati
oz. oblikovati Se posebnega zakona, da bi odloditev, sprejeto na evropski ravni, prenesle v
nacionalno zakonodajo. Uredbe se namrel uporabljajo neposredno in so nad nacionalno
zakonodajo ter imajo neposredni ucinek in vpliv na drzavljane EU. Direktive se na drugi strani
ne izvajajo neposredno, saj morajo nacionalne drzave oz. njihovi parlamenti sprejeti zakon, ki
izraza izbiro nacina za dosego ciljev, ki so vsebovani v direktivi. Direktive torej doloc¢ajo cilje,
ki naj jih neka javna politika doseze, izbiro instrumentov za dosego teh ciljev pa prepusti
posameznim drzavam clanicam.
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nekaterih javnopoliticnih podrocéjih (praviloma podrocjih, ki jih pokriva prvi
steber) prestavil na evropsko raven, na institucije Evropske unije. Na podrocjih
prvega stebra so poglavitni akterji pri oblikovanju odlocitev Evropska komisija,
Svet Evropske unije ter Evropski parlament. Poenostavljeno bi lahko postopek
opisali, da Evropska komisija predlaga, Svet in Evropski parlament® pa skupaj
odlo¢ata in sprejemata evropsko zakonodajo*. Nacionalni parlamenti v proces
odloc¢anja niso neposredno vkljuceni, namesto njih naloge odlo¢anja opravijo
vlade posameznih drzav, ki so zastopane v Svetu EU, kar pomeni, da del
zakonodajne funkcije nacionalnih parlamentov opravijo vlade pri odloc¢anju v
Svetu EU. Nacionalni parlamenti so s ¢lanstvom v EU izgubili na zakonodajni
moci ter s tem vpliv, ki so ga imeli pri oblikovanju in izvajanju javnih politik, kar
je med drugim privedlo do tako imenovanega demokraticnega primanjkljaja°.
Omenjenim razvojnim dogodkom na evropski ravni so se nacionalni parlamenti
razlicno prilagodili.

Vloga nacionalnih parlamentov v procesu odlo¢anja v EU je v zadnjih dveh
desetletjih visoko na evropskem dnevnem redu. Od medvladne konference v
Maastrichtu leta 1991 naprej se evropski voditelji vse bolj zavedajo vloge in
pomena nacionalnih parlamentov pri vecanju legitimnosti in demokrati¢nosti
Evropske unije. Z moznostjo nadzora vlade se nacionalni parlamenti posredno
vkljuCujejo v proces odloCanja na evropski ravni. Vecina drzav clanic je z
ustavnimi ali le zakonskimi spremembami nacionalnim parlamentom omogocila
nadzor vlade pri njenem delovanju oziroma glasovanju v Svetu EU. Postavlja pa
se vprasanje, v koliksni meri nacionalni parlamenti te moznosti izkoristijo in
dejansko ne samo nadzorujejo, ampak tudi vplivajo na glasovanje vlade v Svetu.
Predmet proucevanja magistrske naloge so posledice oziroma

spremembe, ki jih je povzrodil proces evropeizacije® v drzavah clanicah

3 V nadaljevanju bodo uporabljene krajse oznake za te evropske institucije, in sicer za Evropski
parlament EP ali Parlament, za Evropsko komisijo Komisija ali EK in za Svet Evropske unije Svet ali
Svet EU.

*Ved o postopkih odlo¢anja na evropski ravni na str. 51.

> Na splodno lahko demokrati¢ni primanjkljaj opredelimo kot izgubo nekaterih nacionalnih virov
legitimnosti, kar je posledica prenosa dela pristojnosti z nacionalne na nadnacionalno raven, in
njihovo nezadostno nadomestitev z ustreznimi demokrati¢nimi principi in elementi na evropski
ravni.

6V literaturi s podro¢ja evropeizacije sem zasledila dvojen pomen oz. dvojno uporabo pojma
evropeizacije. Na eni strani pojem oznacuje nastanek in razvoj posebnih struktur viadanja na
evropski ravni, kar je v bistvu sinonim za koncepte, kot so evropska integracija ali komunitarizacija
(Radaelli 2000: 2; Bulmer in Lequesne v Vink 2002: 6). Na drugi strani pojem evropeizacije
vkljucuje procese in mehanizme, s katerimi Evropska unija vpliva na spremembe na nacionalni
ravni. Ta zadnji pomen evropeizacije bo uporabljen v moji nalogi.
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EU. Pri tem se bom omejila na spremembe v politicnem sistemu drzav
Cclanic, in sicer na spremembe v pristojnostih politicnih institucij -
nacionalnih parlamentov in njihovega razmerja do izvrsilne oblasti v
zadevah Evropske unije. Poseben poudarek v magistrski nalogi bo dan
prilagoditvi slovenskega politichega sistema procesom evropeizacije oz.
preucitvi nove viloge drzavnega zbora v procesu oblikovanja skupnih
evropskih politik in odnosu med vilado in drzavnim zborom na podrocju

evropskih zadev.

Posledice vpliva Evropske unije lahko proucujemo v politicnih strukturah drzave
ali v javnih politikah (Radaelli 2000: 7), ali kot pravita Boerzelova in Risse
(2003: 3-4) lahko spremembe, ki so posledica evropeizacije, zasledimo v politiki
kot boju za oblast (»politics«), v javnih politikah (»policies«) in v ustanovah
politicnega sistema (»polity«). Vpliv Evropske unije se ne kaze le v strukturnih in
javnopoliticnih spremembah, temvec tudi v ponotranjenju evropskih vrednot in
javnopoliticnih paradigem na domaci nacionalni ravni, tj. v spreminjanju
politicnih razprav in identitet (Olsen 2002: 14). V literaturi s podrocja
evropeizacije obstaja mnogo razlicnih pojmovanj in razumevanj pojma
evropeizacije. Risse in ostali (v Bache in Marshall 2004) opredelijo evropeizacijo
kot nastanek in razvoj posebnih struktur viadanja na evropski ravni. Olsen
(2002) npr. razlikuje med petimi uporabami pojma evropeizacije, od katerih gre
pri nekaterih za zelo Siroko in vsesplosSno uporabo, medtem ko pojasni pojem
evropeizacije tudi z ozjega vidika - kot prilagajanje nacionalnih in podnacionalnih
sistemov vladanja evropskemu politicnemu centru in evropskim normam. V tem
pogledu se Olsen (2002: 11) osredotoli na spremembe v osrednjih domacih
institucijah in politiki, ki so posledica razvoja institucij, identitet in politik na
evropski ravni. Vecina avtorjev (Knill in Lehmkuhl 1999, Boerzel in Risse 2000,
Boerzel 2003, Radaelli 2004) pa je enotnih, da gre pri evropeizaciji za vpliv EU
na drzave Clanice oziroma za proucevanje posledic procesa evropske integracije v
posameznih drzavah.

Glede na smer prouCevanja evropeizacije lo¢imo dva pristopa, in sicer
prouCevanje evropeizacije »od zgoraj navzdol« in prouevanje procesa
evropeizacije »od spodaj navzgor« (Radaelli 2004). Pri pristopu »od zgoraj
navzdol« gre za proucevanje vpliva razvijajoCega se evropskega sistema

vladanja na politicne institucije, javne politike in politicne procese drzav clanic
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(Boerzel 2003: 2). Pricnejo se z opredelitvami evropskih politik (»politics«) in
nadaljujejo z analizo posledic, ki so vidne v nacionalnih akterjih, politikah in
politicnih ustanovah (»polity«) (Radaelli 2004). Pristop »od spodaj navzgor« se
pricne in kon¢na na ravni nacionalnih akterjev. S tem pristopom preverjamo kdaj
in kako EU povzroci spremembo v kateri izmed glavnih komponent sistema
interakcij. Uporabniki tega pristopa skusajo meriti posledice v sledenju

sprememb na nacionalni ravni (Radaelli 2004).

Za potrebe nasega raziskovanja bom uporabila pristop proucevanja
procesa evropeizacije »od zgoraj navzdol«, kjer bodo spremembe v
politicnem sistemu vladanja odvisna spremenljivka, proces evropeizacije
kot vpliv Evropske unije, njenih institucij, procesov in politik na

nacionalne sisteme viladanja pa neodvisna spremenljivka.

Za nastanek spremembe v posameznih drzavah kot odgovor na proces
evropeizacije je najprej potreben pritisk po prilagoditvi, ki je posledica neskladja
(»misfit«) oziroma nekompatibilnosti med procesi, politikami in institucijami na
evropski ravni in med procesi, politikami in institucijami na nacionalni ravni
(Boerzel in Risse 2000: 1). Odli¢nost skladja (»goodness of fit«) med evropsko in
domaco ravnijo doloc¢a stopnjo prilagoditvenega pritiska. Nizje ko je skladje med
evropskimi in domacimi procesi, politikami in institucijami, vecji je pritisk po
prilagoditvi (Risse in drugi v Boerzel in Risse 2000: 5). V primeru, ko je pritisk po
prilagoditvi nizek, kar pomeni, da je evropska politika Ze prisotna v drzavah
¢lanicah, ni potrebe po spremembi v domacih institucijah. V nasprotnem
primeru, ko je razlika med EU in nacionalnimi politikami zelo velika, se bodo
drzave Clanice zelo tezko prilagodile evropskim politikam. V tem primeru pride do
inercije na nacionalni ravni, tj. odsotnosti spremembe, ki se kaze npr. v
zaostajanju in zamudah pri implementaciji direktiv (Radaeli 2000: 14). Stopnja
spremembe je visoka, ko je pritisk po prilagoditvi nekje med omenjenima
skrajnostima. Odnos med pritiskom po prilagoditvi in spremembo v domacih
strukturah in politikah je obratno sorazmeren (Radaelli 2000: 20). Ali kot
povzameta Bache in Marshall (2004: 2) po Cowlesu (2001) Sibko skladje (»fit«)
povzroci mocan pritisk po prilagoditvi in moc¢no skladje povzroci Sibek pritisk po
prilagoditvi.
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Pritisk po prilagoditvi Se ni zadosten pogoj za nastanek spremembe. Potrebna je
prisotnost posredovalnih dejavnikov (»facilitating factors«), bodisi akterjev ali
institucij, ki se na prilagoditveni pritisk ustrezno odzovejo. Obstajata dva nacina
razumevanja prilagoditvenega pritiska glede na poudarek, ki ga dajeta
dejavnikom pospesitve, in izhajata iz dveh razli¢nih vej novega institucionalizma
- institucionalizma racionalne izbire in socioloskega institucionalizma (Boerzel in
Risse 2000: 1-2).

Dostopne je izredno malo literature, ki bi obravnavala vpliv procesov evropske
integracije na nacionalne parlamente v okviru omenjenih konceptov proucevanija
evropeizacije. Tudi Hansen in Scholl (2002) ugotavljata, da do sedaj Se ni prislo
do poskusa, ki bi povezal razpravo o vlogi nacionalnih parlamentov in oblikovanju
nadzornih mehanizmov s teoreticno razpravo o evropeizaciji in nacionalni
spremembi. Pri proucevanju nadzornih funkcij nacionalnih parlamentov nad
vladami v zadevah EU raziskovalci izhajajo iz najrazlicnejsih disciplin. Pravni in
ustavni teoretiki se osredotocajo na formalne odnose med parlamentom in vlado.
Politologi proucujejo parlamentarni nadzor v okviru posamezne nacionalne
Studije ali v okviru primerjalne Studije, kjer v srediS¢u raziskovanja niso samo
institucionalne spremembe, ampak tudi vedenjske spremembe parlamentarcev in
parlamentarnih politicnih strank v procesu nadzora (Holzhacker 2005). Prva
raziskovanja s tega podrocja so se pricela desetletje nazaj in so zaznala razlicne
odzive nacionalnih parlamentov na razvijajoi se sistem evropskega vladanja
(Norton 1996, Rometsch in Wessels 1996 v ibid). Norton pravi, da so bili do leta
1994 nacionalni parlamenti sooceni s tremi izzivi, in sicer s povecano koli¢ino
sprejemanja zakonodaje na ravni EU, z jasnim povabilom s strani EU’ k vedji
vkljuCenosti v proces oblikovanja in izvajanja politik na evropski ravni ter
oblikovanju dveh novih stebrov Skupnosti - zunanje in varnostne politike ter
pravosodja in notranjih zadev. Norton je prouceval prilagoditev nacionalnih
parlamentov tem izzivom in postavil hipotezo, da so parlamenti izvedli
spremembe v smislu izboljSanja nadzora nad procesom oblikovanja in izvajanja
politik njihovih nacionalnih viad. V okviru SirSega primerjalnega dela avtorja
Maurer in Wessels (2001) identificirata tri pomembne spremenljivke v obravnavi

nacionalnih parlamentov. Prva je delovni stil parlamenta, tj. ali je sredisce

7 Vsebovano v izjavah o vlogi nacionalnih parlamentov v Evropski uniji (Izjavi $t. 13 in 14), ki sta
prilogi Pogodbe o Evropski uniji.
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nadzora v odborih za evropske zadeve, v specializiranih telesih ali na plenarnih
zasedanjih. Druga je narava nadzora, in sicer, ali je usmerjen k podpornemu
nadzoru (pomagati vladi) ali k oblikovanju navodil za glasovanje v Svetu (skusa
nadzirati vlado). Tretja spremenljivka je faza javnopolitichnega procesa EU, kjer
se ponavadi pojavi nadzor. Nadzor je lahko predhoden, tj. pred predlogom
zakonodaje EU, ali naknaden, tj. po sprejetju zakonodaje EU. Druga raziskovanja
(Bergman 1997, 2000, Raunio in Wiberg 2000, Maurer in Wessels 2001,
Rozenberg 2002, Raunio 2005 v Holzhacker 2005) poskuSajo pojasniti vzroke za
raznolikost med drzavami na ravni parlamentarnega nadzora. Raziskovanja so
pokazala na spremenljivke, kot so stopnja javne podpore EU v drzavi, tip vlade
(vedinska, koalicijska, manjsSinska), notranja kohezija politi¢nih strank, kot tudi
tradicija parlamentarno-vladnih odnosov v drzavi. Spet druga raziskovanja
skuSajo povezati proucevanje parlamentarnega nadzora z debato o
demokraticnem primanjkljaju v EU (Holzhacker 2005). Nobeden od nastetih
avtorjev ne uporabi konceptov proucevanja evropeizacije (mehanizmi oz. modeli
evropeizacije) pri prikazu prilagoditve nacionalnih parlamentov procesom, ki se
odvijajo na evropski ravni, 0z. novemu razmerju, ki se vzpostavi med parlamenti
in vladami ob vkljucitvi drzave v EU. Prav to je med drugim tudi namen mojega

dela.
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1.2. METODOLOGIJA PREDMETA PROUCEVANJA

V tem poglavju predstavljam metodologijo raziskovanja, ki jo bom uporabila za

svoje delo in s pomocjo katere bom preverjala spodaj postavljene hipoteze.

1.2.1. OPREDELITEV IN OBRAZLOZITEV HIPOTEZ

V nalogi bom preverila trditev, da med drzavami c¢lanicami obstajajo razlike v
nacinu prilagoditve njihovih parlamentov ¢lanstvu v EU in procesom oblikovanja
in izvajanja skupnih evropskih politik. Razlike se kazejo predvsem v nacinu
sodelovanja parlamentov v procesu oblikovanja politik EU, v obsegu
parlamentarnega nadzora nad delom vlade v zadevah EU in zavezanosti vlade do
staliS¢ parlamentov v evropskih zadevah, vendar pa je vsem parlamentom
skupno to, da pri sprejemanju odloCitev na evropski ravni nimajo zadostnega

vpliva, njihova vloga je le posredna in s tem marginalna.

Prva hipoteza se torej glasi:

Med drzavami clanicami sicer obstajajo razlike v nacinu prilagoditve
parlamentov clanstvu v EU, vendar pa je nacionalnim parlamentom
skupno to, da je njihova vioga v procesu oblikovanja evropskih politik le

posredna in s tem marginalna.

Za podrobnejsi prikaz prilagoditve nacionalnih parlamentov procesom oblikovanja
in izvajanja politik na evropski ravni bom proucila prilagoditve Drzavnega zbora
Republike Slovenije procesom evropeizacije na konkretnem primeru odlo¢anja o
izbrani zadevi EU. Del svoje prilagoditve je drzavni zbor opravil ze v casu
vkljucevanja Slovenije v EUS. V magistrski nalogi me bodo zanimale predvsem
institucionalne in proceduralne prilagoditve, ki jih je opravil drzavni zbor v c¢asu
polnopravnega Clanstva v EU. Institucionalne in proceduralne prilagoditve, ki jih
je drzavni zbor izpeljal za izvajanje nadzorne funkcije nad delovanjem vlade v
institucionalnem okviru Evropske unije, Se niso same po sebi garancija za
uspesen in ucinkovit nadzor nad vladnimi predstavniki, ki delujejo v Svetu EU.

Predvidevam, da se pravila in postopki, ki so zapisani v dolo¢bah Zakona o

8 Nekaj raziskav s podro¢ja prilagoditve drzavnega zbora v obdobju vkljué¢evanja so izvedli priznani
avtorji s tega podrocja (Fink-Hafner in Lajh (2003, 2005), Zajc (2002, 2003, 2005), Krasovec
(2005, 2006)), katerih ugotovitve bom povzela v nadaljevanju naloge.
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sodelovanju med vlado in drzavnim zborom in v delu Poslovnika Drzavnega zbora
RS, ki se nanasa na zadeve EU, razlikujejo od dejanskih vzorcev, ki jih je drzavni
zbor razvil od vstopa Slovenije v EU pa vse do danes oz. do maja 2007.
Obstajajo torej razlike med moznostmi, ki jih drzavni zbor ima za sodelovanje v
zadevah EU (»legal constitution«), in ucinkovito uporabo relevantnih zakonskih in

ustavnih doloc¢b (»living constitution«) (Maurer 2001a).

Druga hipoteza se glasi:

Dejanski vzorci sodelovanja drZzavnega zbora v procesih odlocanja na
ravni EU so pod potencialnimi moZnostmi sodelovanja drZzavnega zbora v
procesih odlocanja na evropski ravni, kar drzavni zbor uvrsca med
parlamente z majhnim vplivom na oblikovanje javnih politik°. To pomeni,
da ima drzavni zbor zelo malo vpliva na pogajalska staliS¢a vlade za odlo¢anje v

evropskem zakonodajnem procesu.

1.2.2. RAZISKOVALNE METODE IN TEHNIKE

Za namen mojega raziskovanja, tj. proucevanja vpliva evropskih povezovalnih
procesov na nacionalne parlamente in s tem na razmerje med parlamenti in
vlado, bom uporabila metodoloski okvir Boerzelove in Risseja (2000) za
proucevanje nastanka sprememb na nacionalni ravni. Ta metodoloski okvir bom
poimenovala model treh korakov, kot je bil vecCkrat uporabljen v literaturi s
podrocja evropeizacije (Caporaso 2004). Vec€ o tem v poglavju 2.2.3. Mehanizmi
evropeizacije. Model bom prilagodila specifiki mojega proucevanja, kot je

razvidno iz spodnje slike.

9 Klasificirano na podlagi klasifikacije nacionalnih parlamentov glede izvajanja funkcije nadzora nad
izvrsilno oblastjo v zadevah EU avtorjev Maurerja in Wesselsa (2001). Vec o tem na str. 85.
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Slika 1.1: Model treh korakov pri proucevanju vpliva EU na nacionalne parlamente

NESKLADJE
(ustavno, kulturno,

DEMOKRATICNI

EVROPSKI POVEZOVALNI PRIMANJKLIA]

PROCESI funkcionalno)
PRITISK PO PRILAGODITVI
INSTITUCIONALIZEM ¢ POSREDOVALNI DEJAVNIKI  —» SOCIOLOSKI
RACIONALNE IZBIRE INSTITUCIONALIZEM

!

SPREMEMBA NA
NACIONALNI RAVNI

Za preverjanje prve hipoteze bom opravila analizo primarnih in sekundarnih
virov. Pri analizi sekundarnih virov bom proudila rezultate in ugotovitve ze
opravljenih raziskav s podrocja prilagoditve nacionalnih parlamentov ¢lanstvu v
Evropski uniji. Na osnovi analize primarnih in sekundarnih virov bom opravila

kratko primerjalno Studijo med parlamenti drzav ¢lanic Evropske unije.

Za ugotovitev dejanskih vzorcev delovanja drzavnega zbora v procesih odlocanja
na evropski ravni bom proucila obstojeCe sekundarne vire, ki jih, vsaj tako
sklepam, glede na kratko obdobje sodelovanja DZ v zadevah EU, ni veliko.
Naloga se bo zato bolj opirala na primarne vire, ki jih bom en del pridobila v
strokovnih sluzbah drZzavnega zbora (gre predvsem za empiriCne podatke) in
drugi del z izvedbo poglobljenih druzboslovnih intervjujev, kjer se bo to izkazalo

za potrebno.

Za definiranje in obrazlozitev morebitnega odstopa dejanskih vzorcev delovanja
drzavnega zbora v zadevah EU od ustavnih, zakonskih in poslovniskih dolocb,
potrebujem spremenljivke, s katerimi bom ta odstop zaznala. V osnovi bom
izhajala iz relevantnih zakonskih in poslovniskih dolo¢b, ki mi bodo sluzZile kot

idealni model za izvedbo primerjalne analize med institucionalnim in dejanskim
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stanjem. Izbrala bom nekaj osnovnih spremenljivk, pri ¢emer se bom zgledovala
po kriterijih za ocenitev dejanskega delovanja parlamentov in izvedbo evalvacije
parlamentarnega sodelovanja, ki jih je postavil Maurer (2001a: 68) na podlagi
kriterijev Laprata in Scoffonija za merjenje ucinkovitosti in uspesSnosti

parlamentarnega nadzora.

Osnovne spremenljivke so:
institucionalni okvir za sodelovanje v procesih odlo¢anja na ravni EU,
obseg parlamentarnega sodelovanja,

¢asovni okvir in upravljanje z zadevami EU ter

s W=

vpliv parlamentarnega nadzora na vladni pogajalski prostor.

1. Institucionalni okvir za sodelovanje DZ v procesih odloc¢anja na
ravni EU:

- vloga matic¢nih delovnih teles, Odbora za evropske zadeve; kaksen
je odnos med Odborom za evropske zadeve in mati¢nimi delovnimi
telesi?; ali obstajajo posebna razmerja med Odborom za evropske
zadeve in katerim od vladnih organov?;

- vloga strokovnih sluzb DZ: vloga raziskovalno-dokumentacijskega
sektorja, svetovalci poslancev, osebje poslanskih skupin itd.;

— oblikovanje neformalnih institucionalnih okvirov med

zainteresiranimi akterji (poslanci/vladni usluzbenci itd.).

2. Obseg parlamentarnega sodelovanja:

— nadin pridobivanja informacij (preko vlade, bodisi preko predsednika
vlade, ministrstev, vladnih sluzb ali preko lastnih, notranjih virov -
internet, racunalniska baza podatkov, sistem lastnega obvescanja in
iskanja informacij) — pretok dokumentov;

— Stevilo in vrste dokumentov EU, ki jih obravnava drzavni zbor (na
¢igavo pobudo - na pobudo poslancev, poslanske skupine, odbora,
predsednika DZ itd.?);

— vrste dokumentov, ki nastanejo v postopku obravnave v
posameznih delovnih telesih in pristojnih odborih;

— javni dostop do dokumentov, sejnih razprav itd.
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3. €asovni okvir in upravljanje z zadevami EU:

— kdaj drzavni zbor pricne s postopkom parlamentarnega nadzora?;

— pravocasnost prejema dokumentov s strani vlade, da se lahko DZ v
rokih, ki izhajajo iz zakonodajnega postopka odlocanja, opredeli do
vladnega predloga stalis¢ Slovenije do posamezne zadeve EU;

-~ nacdin selekcioniranja zadev EU (katera zadeva EU je relevantna za
obravnavo v odborih?);

— pogostost sklicevanja sej Odbora za zadeve Evropske unije -
povpreCno trajanje sej, zasliSanja in podobni dogodki, ki jih

organizira Odbor za zadeve Evropske unije.

4. Vpliv parlamentarnega nadzora na vladni pogajalski prostor:
— upostevanja skupnih oblikovanih stalis¢ pri pogajanjih v Svetu EU
(ali vlada uposteva stalis¢a DZ pri odlocanju v Svetu EU?);

-~ obvescanje drzavnega zbora o vladnih aktivnostih v EU.

Spremenljivke tvorijo tudi osnovo za razvrstitev drzavnega zbora v eno izmed
kategorij nacionalnih parlamentov glede na izvajanje funkcije nadzora, in sicer
na mocne, zmerne in Sibke parlamente!®. Prav tako me bodo spremenljivke
usmerjale pri zbiranju primarnih virov o institucionalnih in dejanskih moZznostih
drzavnega zbora pri sodelovanju in vkljuditvi v proces oblikovanja in izvajanja

evropskih politik.
1.2.3. STRUKTURA MAGISTRSKEGA DELA

V prvem delu naloge (poglavje 2 - Teoreticni okvir) bom predstavila teoreti¢no
podlago magistrskega dela s podrobnejso razlago novega institucionalizma in

konceptov s podrocja evropeizacije.

V drugem delu naloge (poglavje 3 - Opredelitev procesov evropske integracije in
njihov vpliv na nastanek neskladja na nacionalni ravni) obravnavam tiste procese
evropske integracije, ki vplivajo na spremenjena institucionalna razmerja na

nacionalni ravni. Ti procesi so namrec povzrodcili pritisk po prilagoditvi nacionalnih

10 povzeto po Maurer (2001: 73): »strong policy-making parliament«, »modest policy-influencing
parliaments« in »weak parliaments«. Ve¢ o tem na str. 85.
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parlamentov za ohranitev njihove tradicionalne vlioge v politi¢nih sistemih drzav

Clanic.

V tretjem delu naloge (poglavije 4 - Prilagoditev drzav clanic/parlamentov
evropski integraciji — kratka primerjalna Studija) izvedem kratko primerjalno
Studijo o prilagoditvah parlamentov drzav clanic evropskim integracijskim

procesom.

V Cetrtem delu naloge (poglavje 5 - Prilagoditev drZzavnega zbora evropskim
integracijskim procesom) prikazem spremembe, do katerih je prislo v
slovenskem politichnem sistemu 2z vkljucitvijo Slovenije v Evropsko unijo.
Spremenjeno razmerje med izvrSilno in zakonodajno oblastjo v pogojih
polnopravnega clanstva je drzavni zbor vzpodbudilo k prilagoditvi tem novim

razmerjem z vlado.

V zadnjem delu naloge sledijo zaklju¢ne ugotovitve in sklepi.
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2. TEORETICNI OKVIR

Za teoreticno orodje pri pojasnjevanju sprememb, ki jih je povzrocil proces
evropeizacije v drzavah ¢lanicah, bom uporabila teorijo novega institucionalizma,
ki poudarja pomembnost institucij politicnega sistema kot dejavnikov, ki bistveno
vplivajo na politi¢ni rezultat (Rosamond 2000), v mojem primeru na spremembe
v politicnem sistemu drzav clanic oziroma na spremembe v pristojnostih
nacionalnih parlamentov in njihovega razmerja do vlade. Za razumevanje
procesa sprememb na nacionalni ravni, ki so posledica vpliva EU na drzave
¢lanice, bom uporabila literaturo s podrocja evropeizacije!* nacionalnih
parlamentov, ki pokriva razlicne poglede na razumevanje procesa evropeizacije.
Za potrebe mojega raziskovanja bom uporabila pristop proucevanja procesa
evropeizacije »od zgoraj navzdol«, kjer bodo spremembe v politicnem sistemu
vladanja odvisna spremenljivka, proces evropeizacije kot vpliv Evropske unije,
njenih institucij, procesov in politik na nacionalne sisteme vladanja pa neodvisna
spremenljivka. Ideje, koncepti in metodoloska zasnova novega institucionalizma
so mocno vpeti v teoreti¢na izhodis¢a evropeizacije, zato bo nekaj konceptualnih
postavk novega institucionalizmma predstavljenih tudi v poglavju o teoreti¢nih

zasnovah evropeizacije.

2.1. NOVI INSTITUCIONALIZEM

Novi institucionalizem se je pojavil kot odgovor na skromen druzbeni znacaj
prevladujocih pristopov v politi¢ni znanosti. Tako behaviorizem?? kot tudi teorija
racionalne izbire!®* sta obravnavala institucije zgolj kot enostaven skupek
individualnih preferenc. Novi institucionalizem deluje z obseZnejSo definicijo
predmeta proucevanja in z bolj jasnimi teoreti¢nimi okviri (Lowndes 2002: 90).
»Novi institucionalizem je teorija srednjega ranga (»middle-range theory«) in ne

vseobsegajota velika teorija (»fully-blown grand theory«). Za razliko od

1 pri proucevanju literature s podro&ja evropeizacije sem se srecevala tudi s problemom
ustreznega prevajanja temeljnih pojmov in konceptov, ki jih teoreti¢ni pogled evropeizacije
zajema. Pri prevodih sem si pomagala z deli priznanih slovenskih avtorjev, ki se med drugim
ukvarjajo tudi s podrocjem evropeizacije (Danica Fink-Hafner, Damjan Lajh, Tomaz Boh).

12 Kljuéno vprasanje, s katerim se ukvarja behaviorizem, je, zakaj se ljudje obna3ajo tako, kot se.
Najprej opredelijo obnasanje akterjev in pois¢ejo obrazlozitev za njihovo vedenje (Sanders 2002:
45).

13 Bistvo teorije racionalne izbire je dejstvo, da se ljudje vedejo v skladu z vedenjem, ki jim bo
prineslo najvec koristi (Elster 1989 v Ward 2002: 65). Teorija racionalne izbire proucuje nacin
doseganja posameznikovih interesov, porazdelitev pravil, moci in druzbenih vlog, ki dolo¢ajo ovire
pri njihovem ravnanju (Ward 2002: 65).
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neofunkcionalizma in intergovernmentalizma novi institucionalizem ne vsebuje
teleologije integracije« (Bulmer 1997: 5), kar pomeni, da ne preverja smotrnosti
integracijskega procesa in tudi »ne preucuje dileme, ali je nacionalna drzava v
procesu integracije pridobila ali izgubila svojo mo¢, ampak se usmerja na
preucevanje nacina, kako pogajalski proces vpliva na kon¢no podobo nacionalne
drzave« (Armstrong in Bulmer 1998 v Boh 2005: 74). Novi institucionalizem je
eden izmed vodilnih metodoloskih pristopov, ki se je pojavil v nedavni literaturi
primerjalne druzboslovne znanosti; ponuja nam metodologijo raziskovanja
(Bulmer 1997), odpira nova vprasanja in oblikuje nove in sveze poglede pri
raziskovanju druzbene realnosti, ki jih ostali teoreti¢ni okviri ne obravnavajo
(Judge in drugi 1995 v Lowndes 2002: 107).

Glavna predpostavka novega institucionalizmma je, da so institucije pomembne
(Bulmer 1997: 5) v procesu organiziranja javnega zivljenja: prispevajo bistven
del k polnejSemu in kar se tega tiCe k bolj poglobljenemu razumevaniju
kompleksne druzbene realnosti (Chryssochoou in drugi 2003: 48). V primerjavi s
starim/tradicionalnim institucionalizmom je za novi institucionalizem znacilen
premik od osredotocenosti na organizacije k osredotocenosti na pravila.
Politicne institucije niso veC enacene s politicnimi organizacijami, novi
institucionalisti jih razumejo SirSe, kot pravila, ki usmerjajo in omejujejo vedenja
posameznih akterjev (Lowndes 2002: 98). Pravila institucij so pomembna, saj
nudijo informacije o prihodnjem moznem vedenju akterjev in o sankcijah, ki
sledijo vedenju, ki ni v skladu s temi pravili (Knight 1992 v Lowndes 2002: 98).
Institucije torej oblikujejo pravila igre, medtem ko so organizacije — na primer
posamezniki — zgolj igralci v tej igri (Lowndes 2002: 107). Peter Hall (1986, v
Rosamond 2000: 115 in v Aspinwall in Schneider 2000: 4) opredeli institucije
kot formalna pravila, postopke za doseganje sporazumov (»compliance
procedures«) in ustaljene vzorce delovanja, ki strukturirajo razmerja
med individualnimi enotami politicnega sistema (»polity«) in ekonomije.
Institucije torej ne zajemajo zgolj formalne ustavne entitete, ampak tudi primere
ustaljenega neformalnega vzajemnega delovanja (ibid). Za novi institucionalizem
je torej znacilen premik od formalnega k neformalnemu pojmovanju
institucij. V nasprotju s tradicionalnim institucionalizmmom se novi
institucionalizem osredotoca tako na neformalne dogovore kot tudi na formalna

pravila. Neformalna pravila politicnega Zivljenja, ki se jih sicer tezko raziskuje, so
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pri  usmerjanju delovanja akterjev prav tako pomembna kot formalno
dogovorjeni postopki (Lowndes 2002: 107-108). V ospredju proucevanja novega
institucionalizmma so tako neformalne strukture politicnega zZivljenja kot tudi

formalne organizacije in organizacijske strukture.

SredisCe analize novega institucionalizma je »polity«, ki gradi na predpostavki,
da le-ta strukturira vlozke druzbenih, ekonomskih in politi¢nih sil, kar posledi¢no
vpliva na politicne rezultate (gl. sliko 2.1). Pri takem pristopu imajo institucije
posredovalno vlogo (Bulmer 1997: 6). Bulmer pod pojmom institucije razume
formalne institucije, neformalne institucije in dogovore, norme in simbole, ki so
vpeti v institucije, javnopoliticne instrumente in postopke. TaksSna definicija
institucij nam pomaga na eni strani vkljuditi tradicionalno ustavnopravno
pojmovanje vladavine, po drugi strani pa nam omogoCa v to razumevanje
vkljuciti tudi kulturo politi¢nih institucij, neformalne arene politicnega odlocanja,
razvoj pravnih norm kot dejavnikov, ki prispevajo k institucionalnim in
javnopoliticnim normam, in nenazadnje nam omogoca vkljuciti tudi vlogo
»mehkega prava« in politicnih deklaracij kot nadaljnjega vpliva na politi¢ne
rezultate (Bulmer 1997: 6-7).

Slika 2.1: Logika delovanja institucij

POLITICNE STRUKTURE JAVNE
(institucije) POLITIKE

POLITICNE SILE

y

A 4

Vir: Bulmer (1997: 6).

Novi institucionalizem nam nudi boljSe razumevanje vplivov, ki jih imajo razlicne
institucije na dolocen javnopoliticni rezultat s tem, ko vplivajo na oblikovanje
akterjevih preferenc in iskanje njihovih interesov (Chryssochoou in drugi 2003:
48). Vplivi institucij na ¢loveska dejanja so lahko zavirajoli (»constraining«) ali
vzpodbujajo¢i (»empowering«). Ta dvojna vloga je odvisna od pravil, Ki
preprecujejo ali vzpodbujajo dejanja, h katerim tezijo akterji. Nacionalne ustave
ali globoko ustaljene druzbene tradicije bi npr. lahko ovirale razvoj trajnih
nadnacionalnih odnosov v evropski areni. Na drugi strani imamo institucijo

enakopravnosti volilne pravice, ki akterjem omogoca, da zavzamejo dolocena
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dejanja, ki so v drugacnih okolis¢inah lahko nepredstavljiva (Aspinwall in
Schneider 2000: 4).

Evropska unija je s svojo mesSanico formalnih in neformalnih institucij idealno
okolje za preveritev razlicnih oblik institucionalnih analiz (Rosamond 2000: 114).
Novi institucionalizem raziskovalcem evropske integracije odpira nova vprasanja
(Rosamond, 2000: 115). Osredotoclijo se lahko na velik izbor znacilnosti
Evropske unije in procese integracije, kar vkljucuje formalnost zakonodajnega
postopka, kot je zapisan v pogodbah, dolgoro¢ne posledice zgodovinskih dejanj
institucionalne arhitekture, stile medvladnih pogajanj, ki prevladujejo znotraj
posameznih Svetov, institucionalno kulturo generalnih direktoratov Evropske
komisije in institucionalni aktivizem Sodis¢a Evropskih skupnosti (ibid).

V kontekstu Evropske unije lahko institucije funkcionirajo kot posredovalne
(»intervining«) spremenljivke ali kot rezultati o0z. odvisne spremenljivke.
Institucije v vlogi posredovalne spremenljivke spadajo med tiste dejavnike, Ki
odlocilno vplivajo na premike k ali stran od povecane integracije. Lahko
vklju€ujejo zapisana in jasno vidna pravila ali pa zgolj rutino in vsakodnevno
prakso, ki sta manj vidni, vendar enako pomembni determinanti druzbenega
vedenja. V primeru institucij kot odvisnih spremenljivk le-te zavzemajo tiste
vzorce vedenja, ki oznacujejo proces evropskega povezovanja (Aspinwall in
Schneider 2000: 4).

Obstaja vec razliCic novega institucionalizma. Hall in Taylor (1996) opredelita tri,
Peters (1999) v svoji knjigi omenja sedem razlicnih vej institucionalizma®*
(Lowndes 2002: 96). Za potrebe nasega raziskovanja bo dovolj opredelitev treh
vej institucionalizma - socioloskega, zgodovinskega in institucionalizma
racionalne izbire. Razlicne zvrsti novega institucionalizma se med seboj
razlikujejo glede na pogled, zakaj so institucije pravzaprav pomembne
(Rosamond 2000: 116).

Institucionalizem racionalne izbire opredeli institucije kot formalne zakonite
entitete in niz pravil odlo¢anja, ki »sebi¢nim« politicnim akterjem nalagajo
obveznosti (Rosamond 2000: 115). Kot primer institucije v EU Rosamond (2000:

115) navaja pravila glasovanja v Svetu, kjer velinsko glasovanje sili vlade v

4 Normativni institucionalizem, institucionalizem racionalne izbire, zgodovinski institucionalizem,
empiri¢ni, mednarodni, socioloski institucionalizem in institucionalizem omrezja.
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oblikovanje koalicij z namenom doseganja svojih interesov. Institucionalizem
racionalne izbire razume oblikovanje preferenc akterjev zunaj institucije.
Predvideva se, da akterji zavzamejo razumsko/racionalno iskanje svojih
interesov. Institucije so v tem kontekstu odlocilne pri oviranju sledenja interesom
posameznih akterjev (Rosamond 2000: 116). Institucije dolocajo (ali vsaj
ovirajo) strategije politicnih akterjev, ki jo zavzamejo za uresnic¢evanje svojih
interesov (Thelen in Steinmo 1992 v Rosamond 2000: 116). Racionalisti
zavzemajo staliS¢e, da so drzave oblikovale institucije zaradi prednosti, Ki
nastanejo iz funkcij, ki jih izvajajo te institucije (Keohane 1984 v Rosamond
2000: 116).

V  primerjavi z institucionalizmom racionalne izbire  zgodovinski
institucionalizem seze preko racionalnih izracunov posameznih akterjev in
zajame normativno in kulturno dimenzijo institucij (Bulmer 1997: 7).
ProuCevanje na podlagi zgodovinskega institucionalizma je usmerjeno v
institucije in manj na akterje in njihovo delovanje (Bulmer 1997: 13).
Zgodovinski institucionalizem institucije definira kot formalne ali neformalne
postopke odlocanja, pravila delovanja in obicaje, ki so vpeti v organizacijske
strukture posameznega politicnega sistema (Hall in Taylor 1996 v Lajh 2005:
44). V primerjavi z institucionalizmom racionalne izbire zgodovinski
institucionalizem zajema obseznejSo interpretacijo vpliva institucij. Vsekakor v
tem pogledu institucije nastopajo kot posredovalne (»intervening«)
spremenljivke, vendar vplivajo tudi na Sirsi kontekst politicnega delovanja.
Akterji malo manj sledijo svojim racionalnim instinktom in bolj druzbeno
pogojenim pravilom, kar pomeni, da institucije oblikujejo cilje in izbire akterjev, s
¢imer ustvarjajo politicne razmere in tako vidno vplivajo na politicne rezultate
(Thelen in Steinmo v Rosamond 2000: 116). »Pristop zgodovinskega
institucionalizma se usmerja na ugotavljanje vzrokov, zaradi katerih so akterji

delovali na to¢no doloc¢en nacin« (Boh 2005: 77).

SredisCe raziskovanja socioloSskega institucionalizma je vprasanje, zakaj
organizacije prevzemajo specificno institucionalno obliko, postopke in simbole in
v koliksni meri se le-ti prenasajo v razlicna okolja (Hall in Taylor 1996 v Boh
2005).
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2.2. EVROPEIZACIJA - NOVO RAZISKOVALNO PODROCIE?

»Europeanization is not a new theory. It is an approach that enables us to
orchestrate existing concepts and to contribute to cumulative research in
political science (by drawing systematicaly on concepts and models
produced by comparative politics and policy analysis). It is a process,
rather than end-state. It is an explenandum, rather than an explanans«.
(Radaelli 2004: 5-6)

»Politologi so procese evropskega povezovanja dolgo ¢asa raziskovali predvsem z
medvladnega in nadnacionalnega, evropskega zornega kota« (Fink-Hafner in
Lajh 2005: 115). V sredini 90-ih let prejSnjega stoletja so se pricele pojavljati
raziskave s podrocja proucCevanja prilagoditve drzav clanic Evropski uniji.
Prebudilo se je torej zanimanje za raziskovanje nasprotnih ucinkov procesov
evropskega povezovanja - vplivov na domace politicne sisteme (Fink-Hafner in
Lajh 2005: 115). Featherstone (2003: 5) na podlagi analize 116 znanstvenih
¢lankov, ki se nanasajo na evropeizacijo, ugotavlja, da je uporaba termina
evropeizacija v druzboslovni znanstveni literaturi v zadnjih nekaj letih izredno
narasla. Na zacetku 90-ih je bilo na leto objavljenih povpre¢no 5 ¢lankov, ki so
se nanasali na evropeizacijo, v poznih 90-ih 8 clankov, v letih 2000 in 2001 je
Stevilo objavljenih ¢lankov naraslo na 20. Mair (2004: 337) predstavi novejse
podatke, ki vsebujejo tudi objave, ki so navedene v »Arts/Humanities Index« in
navaja, da je bilo samo v letu 2002 takih clankov ali recenzij 51. V sredini
decembra 2003 je iskanje na »Amazon Line« prikazalo 21 knjig v angleskem
jeziku, ki v naslovu vsebujejo evropeizacijo s »s«, in naslednjih 25, ki v naslovu

vsebujejo evropeizacijo z »z« (vecina teh je bila objavljenih v letu 2000).

Evropeizacija ni nova teorija, ampak je pristop, ki nam omogoca zdruziti
obstojece koncepte in prispeva h kumulativhemu raziskovanju v politi¢ni znanosti
(Radaelli 2004). Za razumevanhje evropeizacije kot novega raziskovalnega
podroc¢ja v politicni znanosti je potrebno pojasniti odnos podrocja evropeizacije
do teorij evropske integracije!®*. Teorije evropske integracije z razlicnimi

paradigmami in modeli pojasnjujejo in napovedujejo naravo ter smer

15 Na primer federalizma, funkcionalizma, neofunkcionalizma, liberalnega intergovernmentalizma,
vecnivojskega vladanja idr.
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integracijskega procesa. Proces evropske integracije je v vlogi odvisne
spremenljivke, nacionalne politike so tiste, ki ta proces pojasnjujejo (Hix in Goetz
2000:1)*, Pri prouCevanje procesa evropeizacije pa so vloge obrnjene, evropska
integracija je neodvisna spremenljivka, ki pojasnjuje spremembe v nacionalnih
politi¢nih sistemih.

ProuCevanje evropske integracije je, kot pravi Caporaso (1996 v Featherstone in
Radaelli 2003: 4) preslo v poontolosko fazo, kjer raziskovalce ne zanima vec
toliko kategorizacija Evropske unije v smislu obrazloZitve procesa evropske
integracije in njenih rezultatov, temvec jih bolj zanima vpliv evropske integracije
na nacionalne politicne sisteme v drzavah c¢lanicah. Pojem evropske integracije
torej pripada ontoloski fazi raziskovanja, v kateri je evropska integracija
opredeljena kot proces, v katerem drzave zdruzujejo svojo suverenost, medtem
ko se pojem evropeizacije (poontoloski pojem) ukvarja z vprasanjem, kaj se
zgodi potem, ko so evropske institucije ze oblikovane in le-te ustvarjajo svoje
ucinke (Radaelli 2000: 6). Spodnja slika prikazuje odnos med evropskimi
Studijami (prva puscica) in evropeizacijo (pristop »od zgoraj navzdol« in »od

spodaj navzgor«).

Slika 2.2: Odnos med evropskimi studijami in evropeizacijo

NACIONALNO |::> EU teorije evropske
integracije

EU |::> NACIONALNO | pristop »od zgorej
navzdol«
NACIONALNO |::> NACIONALNO
pristop »od spodaj

navzgor«

Vir: Radaelli 2004.

Glede na smer proucevanja evropeizacije lo¢imo dva pristopa, in sicer
prouCevanje evropeizacije »od zgoraj navzdol« in prouevanje procesa

evropeizacije »od spodaj navzgor« (Radaelli 2004).

16 Tako npr. neofunkcionalizem (Haas) razume konflikt med nacionalnimi interesnimi skupinami,
politi¢nimi strankami in nacionalnimi elitami kot gonilno silo nadaljnjega prenosa nacionalnih
pristojnosti na nadnacionalno raven. Liberalni intergovernmentalizem (Moravcsik) prav tako daje
poudarek nacionalni politiki, in sicer pogajanjem med evropskimi drzavami, ki usmerjajo
integracijski proces (Hix in Goetz 2000: 1).
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Raziskave s podroCja evropeizacije, ki temeljijo na pristopu »od zgoraj
navzdol«, se osredotocajo na enosmerne spremembe in omejene vplive. Pristop

temelji na naslednji verigi (Radaelli 2004):

Slika 2.3: Logika pristopa »od zgoraj navzdol«

pritisk Evrope na — posredovalne — » reakcija in sprememba na
drzave clanice spremenljivke nacionalni ravni

Vir: Radaelli (2004).

Glavna novost tega pristopa je premik od analize evropske integracije k analizi
nacionalnih vplivov EU. Na sliki 2.2. je to premik od prve puscice k drugi. Pri
pristopu »od zgoraj navzdol« gre torej za proucevanje vpliva evropskega sistema
vladanja na politicne institucije, javne politike in politicne procese drzav clanic.
Ta pristop uporablja koncept evropeizacije na dva razlicna nacina, zaradi Cesar se
pojavlja precejSnja zmeda v literaturi. Na eni strani se koncept evropeizacije
uporablja za opis nastanka in razvoja posebnih struktur vladanja na evropski
ravni. Evropeizacija je v tem primeru neodvisna spremenljivka, ki vpliva na
nacionalne procese, politike in institucije. Na drugi strani pojem evropeizacije
vkljuCuje procese in mehanizme, s katerimi Evropska unija lahko povzrodi

spremembo na nacionalni ravni (Boerzel in Risse 2000: 2-3).

Pri raziskavah, ki proucujejo evropeizacijo s pristopom »od spodaj navzgor«
se raziskovanje pri¢ne in konca na ravni nacionalnih akterjev. Zacetna tocka je
torej sistem interakcij na nacionalni ravni. S tem pristopom preverjamo kdaj in
kako EU povzroCi spremembo v kateri izmed glavnih komponent sistema
interakcij. Uporabniki tega pristopa skusSajo meriti posledice v sledenju
sprememb na nacionalni ravni. S tem pristopom se izognemo nevarnosti, da
evropeizaciji ze vnaprej dodelimo vlogo povzrocitelja spremembe na nacionalni
ravni, sprememba je namrec lahko rezultat tudi kateregakoli drugega procesa,

npr. globalizacije (Radaelli 2004).
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2.2.1. OPREDELITEV KONCEPTA EVROPEIZACIJE - RAZLICNI
POGLEDI

V literaturi s podrocja evropeizacije obstajajo razlicna pojmovanja in
razumevanja pojma evropeizacije. Ena izmed prvih definicij evropeizacije le-to
oznacuje kot postopni proces preusmeritve smeri in oblike politik (»politics«) do
stopnje, da politicne in ekonomske dinamike Evropske skupnosti postanejo del
organizacijske logike nacionalnih politicnih sistemov in oblikovanja politik
(Ladrech v Boerzel in Risse 2000: 3). Definiciji ocCitajo, da je prevec ohlapna oz.
nenatan¢na, ni namrec jasno, kako opredelitev analitiku pomaga »izmeriti«
obseg evropeizacije (Featherstone in Radaelli 2003: 12). Olsen (2002) npr.
razlikuje med petimi uporabami pojma evropeizacije!’, od katerih gre pri
nekaterih za zelo Siroko in vsesplosno uporabo, medtem ko pojasni pojem
evropeizacije tudi z oZjega vidika kot prilagajanje nacionalnih in regionalnih
sistemov vladanja evropskemu politichnemu centru in evropskim normam. V tem
pogledu se Olsen (2002: 11) osredotoCi na spremembe v osrednjih nacionalnih
institucijah vladanja in v politiki, ki so posledica razvoja institucij, identitet in
javnih politik na evropski ravni. Radaelli (2004) razume evropeizacijo kot
interaktivni proces in ne le kot enostaven in enosmeren odziv na Evropo. Pravi,
da se evropeizacija sestoji iz procesov gradnje (»construction«), razprsitve
(»diffusion«) in institucionalizacije formalnih in neformalnih pravil, postopkov,
javnopoliticnih paradigem, stilov, nacinov delovanja ter skupnih prepri¢anj in
norm, ki so najprej definirane in konsolidirane v evropskem javnopoliticnem
procesu in zatem vkljucene v logiko nacionalnega diskurza, politi¢nih struktur in
javnih politik (Radaelli 2004: 4). Caporaso (2004) opredeli evropeizacijo kot
proces, v katerem vladajoce strukture na evropski ravni vplivajo na strukture in
politike na nacionalni ravni.

Vecina avtorjev (Knill in Lehmkuhl 1999, Boerzel in Risse 2000, Boerzel 2003,
Radaelli 2004) pa je enotnih, da gre pri evropeizaciji za vpliv EU na drzave

Clanice oziroma za proucevanje posledic procesa evropske integracije v

17 pet razli¢nih uporab evropeizacije:

- spremembe v zunanjih teritorialnih mejah, kjer Evropa kot celina do dolo¢ene stopnje
postane enotni politi¢ni sistem vladanja,

- oblikovanje institucij vladanja na evropski ravni,

- prilagajanje nacionalnih in podnacionalnih sistemov viadanja evropskemu politicnemu
centru in evropskim normam,

- izvoz oblik politi¢cnega organiziranja in vladanja, ki so znacilni za Evropo preko
evropskega teritorija, poudarek na odnosu med neevropskimi akterji in institucijami EU,

- politiéni projekt s ciljem poenotiti in politicno okrepiti Evropo (Olsen 2002: 3).

34



posameznih drzavah. Izstopa le opredelitev Cowlesa in drugih (2001, v Bache in
Marshall 2004), ki evropeizacijo opredelijo kot nastanek in razvoj posebnih
struktur vladanja na evropski ravni. S tega vidika je koncept evropeizacije v
bistvu sinonim za koncepte, kot so evropska integracija ali komunitarizacija
(Radaelli 2000, Bulmer in Lequesne 2001 v Vink 2002: 6).

Pri opredelitvi evropeizacije je pomembno tudi razlikovanje pojma evropeizacije
od drugih, vsebinsko podobnih pojmov, kot so konvergenca in harmonizacija. S
tem, ko opredelimo, kaj evropeizacija ni, se namreC izognemo nevarnosti po
konceptualni razsiritvi (»stretching«) (Radaelli 2000). Konvergenca je lahko
posledica evropeizacije, vendar pa se ne sme uporabljati v istem pomenu kot
evropeizacija, saj obstaja razlika med procesom in njegovo posledico. Posledica
evropeizacije je lahko konvergenca, lahko pa tudi divergenca (Radaelli 2000: 5).
Evropeizacija tudi ni harmonizacija. Pogosto se zdi, da je pomemben cilj
evropske integracije harmonizacija nacionalnih politik, vendar pa izsledki
empiri¢nih raziskovanj kazejo na dejstvo, da se evropeizacija pogosto odraza v
razlicnih vplivih evropske integracije na nacionalne politike. Evropske direktive
sicer tezijo k harmonizaciji, vendar pa drzavam d¢lanicam za doseganje ciljev
puscajo dovolj prostora, da sprejmejo svoje ukrepe za dosego teh ciljev, s ¢imer
se nadaljuje nacionalna raznolikost (Vink 2002: 5). Evropeizacija v drzavah ne
povzroCa enakih posledic in udinkov, vpliv evropeizacije je razlicen glede na

drzavo, podrocje ali regijo (Caporaso 2004: 5).

2.2.2. PODROCJA PROUCEVANJA EVROPEIZACIJE

Posledice vpliva Evropske unije lahko proucujemo v politicnih strukturah drzave
ali v javnih politikah (Radaelli 2000: 7), ali kot pravita Boerzelova in Risse
(2003: 3-4) lahko spremembe, ki so posledica evropeizacije, zasledimo v politiki
kot boju za oblast (»politics«)®®, v javnih politikah (»policies«)! in v ustanovah

politicnega sistema (»polity«).

18 Evropska unija vpliva tudi na oblikovanje, povezovanije in predstavitev druzbenih interesov.

19 vedno ved je javnih politik, na katere vplivajo odlo¢itve, sprejete v Bruslju. Za primer lahko
vzamemo okoljsko in kmetijsko politiko, saj je 80 % teh politik oblikovanih na evropski ravni.
Odlocitve, sprejete na evropski ravni, lahko vplivajo na javnopoliticne sloge, na pristope resevanja
javnopoliti¢nih  problemov, na javnopolitiCne instrumente in na postaviljene javnopoliticne
standarde.
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Tabela 2.1: PodrocCja prouCevanja evropeizacije I

PODROCJA EVROPEIZACIJE

Javne politike Politika Politi¢ni sistem

standardi procesi oblikovanja interesov politiCne institucije

instrumenti procesi zdruzevanja interesov medresorski odnosi

pristopi k reSevanju problemov procesi predstavljanja sodne strukture
interesov

javnopoliti¢ni diskurzi Pravni diskurzi javna uprava

tradicije drzave
ekonomske institucije
odnosi med drzavo in
druzbo

identitete

Vir: Boerzel in Risse (2000: 5).

Zgolj z namenom organiziranja raziskovanja podroc¢ja evropeizacije Radaelli
(2000: 6-15) kategorizira podrocja, kjer naj bi bili vidni ucinki evropeizacije.
Podrocja evropeizacije deli na dve glavni podrodji, in sicer na:

— nacionalne politicne strukture in na

— javne politike.

V okvir nacionalnih politi¢nih struktur Radaelli vkljuci institucije, javno upravo,

medvladne odnose, pravne strukture, strukture predstavnistva in cepitve ter
kognitivne in normativne strukture. Znotraj politicnih struktur med drugim
izpostavi tudi vpliv na institucije, ki se kaze npr. v omejitvi vloge parlamentov in
hkrati v okrepitvi vladnih pristojnosti in drzavnih uradnikov. Na podrocju javne
uprave je zaznati skromen vpliv evropeizacije, obstajajo tudi dvomi, da je
Evropska unija edina neodvisna spremenljivka, ki vpliva na spremembe v javni
upravi po Evropi. Na drugi strani pa je vpliv SodiS¢a Evropskih skupnosti in
njegovih sodb na nacionalne in nadnacionalne javnopoliticne procese velik. Drugo

veCje podrocje so javne politike in znotraj tega akterji, javnopoliticni problemi,

slogi, instrumenti in viri.
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Tabela 2.2: Podrocja prouCevanja evropeizacije II

PODROCIJA EVROPEIZACIJE

NACIONALNE STRUKTURE JAVNE POLITIKE
Politicne Strukture Kognitivne in akterji
strukture predstavnistva in normativne slogi
cepitve strukture instrumenti
institucije politi¢ne stranke politi¢ni diskurz viri
javna uprava skupine pritiska norme in vrednote paradigme
medresorski strukture druzbenih  politicna legitimnost politi¢ni diskurzi (legitimnosti)
odnosi cepitev kognitivne strukture javnih
pravne strukture identitete politik
tradicije drzav
javnopoliti¢ne
paradigme

Vir: Radaelli (2000: 7-14).

Namesto da lo¢imo podroc¢ja proucevanja evropeizacije po zgoraj predstavljenih
kategorijah, lahko proucujemo razmerje med spremembo v javni politiki in
makroinstitucionalnimi strukturami, kar naredi analizo evropeizacije veliko bolj
dinamicno (Radaelli 2004: 7). Sprememba v javni politiki namrec lahko povzroci
vecjo institucionalno transformacijo, iz Cesar sledi, da evropeizirana javna

politika vpliva na politi¢ni sistem (Gualini 2001 v Radaelli 2004: 7).

Za mene je aktualno podrocje politicnega sistema po Boerzelovi in Risseju
(2000) oziroma podrocje politicnih struktur po Radaelliju (2000). Podrocje
proucevanja evropeizacije oziroma vpliva Evropske unije na nacionalno raven bo
v moji nalogi nacionalni parlament, ki predstavlja pomembno politi¢no institucijo
znotraj posameznih nacionalnih politicnih sistemov, ki temeljijo na nacelih

demokracije.
2.2.3. MEHANIZMI EVROPEIZACIJE

Evropska unija na drzave clanice ne vpliva neposredno, ampak preko pritiska po
prilagoditvi in delovanja posredovalnih dejavnikov na nacionalni ravni. Na podlagi
proucitve literature s podrocja evropeizacije sem ugotovila, da avtorji za
obrazlozitev delovanja evropeizacije identificirajo razlicne mehanizme preko

katerih evropeizacija vpliva na drzave Clanice EU.

Kljub raznolikosti mehanizmov, ki jih navajajo, pa vecina (kot npr. Knill,

Lehmkuhl, Boerzel, Risse, Caporaso) d¢rpa svoje argumente iz novega
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institucionalizma. Pri zagovarjanju svojih mehanizmov evropeizacije argumente
opirajo na idejno zasnovo Marcha in Olsena (1984, 1989) o obstoju dveh logik
delovanja akterjev, logiko sprejemljivosti in logiko posledi¢nosti?®. Avtorji
evropeizacije trdijo, da ti dve logiki nista nekompatibilni, obe logiki se namrec
lahko pojavita hkrati ali pa oznacdujeta razlicne faze procesa evropeizacije
(Featherstone in Radaelli 2003: 16).

Tako tudi Boerzelova in Risse (2000) pricneta z idejo o odlicnosti skladja
(»goodness of fit«) in v svoji predstavitvi mehanizma delovanja evropeizacije
zdruzita ti dve logiki (Featherstone in Radaelli 2003: 16). Boerzelova in Risse
(2000) sta mnenja, da ne glede na to, ali prou¢ujemo posledice evropeizacije v
politiki, v javnih politikah ali politicnih ustanovah, sta potrebna dva pogoja, da
lahko pricakujemo nacionalne spremembe, in sicer zadosten pritisk po
prilagoditvi in ustrezen/-ne posredovalen/-ne dejavnik/-e, ki pospesi/-jo
nastanek spremembe na nacionalni ravni.

Za nastanek spremembe v posameznih drzavah kot odgovor na proces
evropeizacije je torej najprej potreben pritisk po prilagoditvi, ki je posledica
neskladja (»misfit«)?* oziroma nekompatibilnosti med procesi, politikami in
institucijami na evropski ravni in med procesi, politikami in institucijami na
nacionalni ravni (Boerzel in Risse 2000: 1). Odli¢nost skladja med evropsko in
nacionalno ravnijo doloca stopnjo prilagoditvenega pritiska. Nizje ko je skladje
med evropskimi in nacionalnimi procesi, politikami in institucijami, vedji je pritisk
po prilagoditvi (Risse in drugi v Boerzel in Risse 2000: 5). V primeru, ko je pritisk
po prilagoditvi nizek (evropska politika je na nek nacin Ze prisotna v drzavah
¢lanicah), ni potrebe po spremembi v nacionalnih institucijah. V nasprotnem
primeru, ko je razlika med EU in nacionalnimi politikami zelo velika, se bodo
drzave clanice zelo tezko prilagodile evropskim politikam. V tem primeru pride do
inercije na nacionalni ravni, tj. odsotnosti spremembe, ki se lahko kaze v

zaostajanju in zamudah pri implementaciji direktiv (Radaelli 2000: 14). Stopnja

20 Logika sprejemljivosti in procesi pregovarjanja so postavljeni znotraj pristopa socioloskega
institucionalizma. Logika posledi¢nosti z razlicno okrepitvijo (»differential empowerment«) je
postavljena znotraj racionalnega institucionalizma. Dejavniki teh dveh logik se razlikujejo; logika
sprejemljivosti je odvisna od aktivnosti zagovornika norm (»norm enterpreneur«) in narave
politicne kulture, logika posledi¢nosti pa se naslanja na obstoj mnogovrstnih veto tock in
distribucije institucionalnih virov med igralci (Featherstone in Radaelli 2003: 16).

21 po Boerzelovi in Risseju (2000) obstajata dve vrsti neskladja - javnopoliti¢no neskladje in
institucionalno neskladje. Javnopoliti¢no neskladje je neskladje med evropskimi pravili in uredbami,
ki jih doloCajo posamezne evropske politike, in nacionalnimi politikami s svojimi pravili delovanja.
Evropeizacija lahko povzrodi tudi institucionalno neskladje, ki izpodbija nacionalna pravila,
postopke in pripadajoce kolektivno razumevanje. Institucionalno neskladje je manj direktno od
javnopoliticnega neskladja, vendar pa je ucinek bolj dolgorocen in postopen.
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spremembe je visoka, ko je pritisk po prilagoditvi nekje med omenjenima
skrajnostima. Odnos med pritiskom po prilagoditvi in spremembo v nacionalnih
strukturah in politikah je obratno sorazmeren (Radaelli 2000: 20) - gl. sliko 2.4.
Ali kot povzameta Bache in Marshall (2004: 2) po Cowlesu (2001) Sibko skladje
povzroci mocan pritisk po prilagoditvi in moc¢no skladje povzroci Sibek pritisk po

prilagoditvi.

Slika 2.4: Razmerje med pritiskom po prilagoditvi in spremembo v nacionalnih strukturah
in javnih politikah

sprememba
A

najvecja stopnja spremembe

pritisk po prilagoditvi

Pritisk po prilagoditvi Se ni zadosten pogoj za nastanek spremembe. Potrebna je
prisotnost posredovalnih dejavnikov (»facilitating factors«), bodisi akterjev ali
institucij, ki se na pritisk po prilagoditvi ustrezno odzovejo. Obstajata dva nacina
razumevanja prilagoditvenega pritiska glede na poudarek, ki ga dajeta
posredovalnim dejavnikom, in izhajata iz dveh razlicnih vej novega
institucionalizma - institucionalizma racionalne izbire in socioloskega
institucionalizma (Boerzel in Risse 2000: 1-2)22,

Z vidika institucionalizma racionalne izbire, ki temelji na logiki posledi¢nosti

(March in Olsen 1998 v Boerzel in Risse 2000), neskladje med evropskimi in

22 1nstitucionalizem racionalne izbire sledi logiki posledi¢nosti in izpostavlja dva posredovalna
(»mediating«) dejavnika: obstoj vecih/mnogih veto tock in formalnih institucij. Na drugi strani,
gledano s perspektive socioloskega institucionalizma, ki poudarja logiko primernosti in procese
pregovarjanja, sta kot posredovalna dejavnika navedena zagovornik spremembe (»change agent«)
in politicna kultura (Boerzel in Risse 2000: 1-2).
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nacionalnimi procesi, politikami in institucijami nacionalnim akterjem ponuja
nove priloZznosti ali ovire. Ali bodo te spremembe v politi¢ni priloZnostni strukturi
vodile v nacionalno prerazporeditev moci, je odvisno od sposobnosti akterjev, da
te priloznosti izkoristijo in se izognejo oviram. Na te sposobnosti vplivata dva
posredovalna dejavnika z nasprotujo¢ima ucinkoma:

-~ obstoj veto tock* v institucionalni strukturi drzave lahko usposobi
akterje, da se izognejo pritiskom in na ta nacin zadrzijo nacionalno
prilagoditev;

— obstoj formalnih institucij, ki oskrbujejo akterje z materialnimi in
idejnimi viri, da lahko izkoristijo nove priloznosti, ki vodijo k povecanju
verjetnosti spremembe.

Logika racionalnega institucionalizma torej predvideva, da evropeizacija vodi k
nacionalnim spremembam preko razlicne usposobljenosti akterjev, ki je posledica

redistribucije virov na nacionalni ravni.
Slika 2.5: Nastanek spremembe na nacionalni ravni

javnopolitiénol/institucionalno

pritisk po prilagoditvi

— T~

nove priloznosti nove norme, ideje in kolektivho
in omejitve razumevanje
dejavniki, ki pospesujejo spremembo dejavniki, ki pospesujejo spremembo
majhno Stevilo »veto tock« zagovornik norm
podporne formalne institucije sodelujo¢e neformalne institucije
redistribucija \ / socializacija in
virov druzbeno ucenje
razliéna ponotranjenje norm
usposobljenost razvoj novih identitet

S «

nacionalna sprememba

Vir: Boerzel in Risse (2000: 10).

23 veto tocka je »prostor« ali institucija znotraj politi¢nega sistema, kjer se lahko sprememba
politike zavrne. Lahko so formalne (dopolnitev ustave, potreben konsenz z dvema tretjinama) ali
neformalne (kot na primer, za sprejetje zakona o socialni varnosti je potreben sporazum med
vsemi koalicijskimi partnericami) (Caporaso 2004: 7).
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Na drugi strani, gledano s sociolosSke institucionalne perspektive, ki poudarja
»logiko primernosti« in procese pregovarjanja, sta kot posredovalna dejavnika
navedena »zagovornik spremembe« in politicna kultura (Boerzel in Risse 2000:
1-2). Zagovornik spremembe se mobilizira v nacionalnem kontekstu in
prepricuje ostale, da ponovno dolocijo svoje interese in identitete. Socioloski
institucionalizem torej predlaga, da evropeizacija vodi k nacionalnim
spremembam preko socializacije in kolektivnega ucenja, ki izhaja iz
internacionalizacije norm in razvoja novih identitet. Akterji se obnasajo v skladu
s kolektivnim razumevanjem o tem, kaj je primerno oziroma kaksen je druzbeno
sprejemljiv nacin obnasanja v dani strukturi pravil. To razumevanje moc¢no vpliva
na to, kako akterji definirajo svoje cilje in kaj razumejo kot racionalno akcijo. S
tega vidika se evropeizacijo razume kot obstoj novih pravil, norm, praks in
mnenjskih struktur, katerim so drzave clanice izpostaviljene in katere morajo
vkljuciti v svoje nacionalne strukture (Boerzel in Risse 2000: 8).

Ti dve logiki sprememb, tj. logiki posledi¢nosti in primernosti, se med seboj ne
izkljuCujeta. Pogosto se pojavita hkrati ali pa oznacujeta razlicne faze v procesu

prilagoditvene spremembe (Boerzel in Risse 2000: 7-10).

Caporaso (2004) ta osnovni model imenuje »model treh korakov«. Pricne se pri
evropski integraciji, ki vodi k pritiskom po prilagoditvi. Stopnja pritiska po
prilagoditvi je odvisna od stopnje skladja/neskladja med »Evropo« in nacionalno
ravnijo. V primeru dobrega skladja je pritisk po prilagoditvi majhen, kar pomeni,
da lahko pricakujemo majhen odziv na nacionalni ravni. V primeru, da je skladje
Sibko, bo odziv vedji?*. V primeru visokega pritiska po prilagoditvi je pomembna
vloga posredovalnih dejavnikov. Caporaso identificira dva dejavnika, in sicer
formalne/neformalne institucije in veto tocke, ki prilagoditev podpirata oziroma

ne podpirata.

Knill in Lehmkuhl (1999, 2002) razlikujeta med tremi mehanizmi, s katerimi
evropske zahteve sprozijo institucionalne spremembe na nacionalni ravni.
Evropska unija lahko izzove spremembo s tem, da predpiSe konkretne

institucionalne zahteve, katere morajo drzave clanice izpolniti. Na ta nacin

24 Skladnost/neskladnost se pojavlja v javnih politikah, ekonomskih pogojih (enakost med
spoloma), idejnih sistemih (pojmovanje drzavljanstva), institucijah ali celo ustavnih redih
(Caporaso 2004: 6).
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evropska politika »pozitivho« predpisSe institucionalni model, kateremu morajo
drzave Cclanice prilagoditi svojo ureditev. Ta mehanizem je znacilen za nove
regulativne politike, katerih namen je omejiti negativne zunanje ucinke, ki
izvirajo iz trznih aktivnosti. Klasi¢na podroc¢ja novih regulativnih politik so varstvo
okolja, zdravje in varnost pri delu, varstvo potrosnikov in nekatera podrocja
socialne politike. Te politike so usmerjene k zamenjavi obstojecih nacionalnih
ureditev. Ker pozitivho predpisujejo nacionalne izbire, se jih pogosto naslavlja
kot politike pozitivne integracije. Kot ugotavljata Featherstone in Radaelli (2003:
14) se v tem primeru evropeizacija naslanja na institucionalno ujemanje
nacionalne in evropske ureditve.

Drugi mehanizem evropeizacije predpostavlja, da evropska zakonodaja vpliva na
nacionalne ureditve s spreminjanjem nacionalnih pravil igre. Evropski vpliv je
omejen na spreminjanje nacionalnih priloznostnih struktur (»opportunity
structures«) in s tem na razporeditev moci in virov med nacionalnimi akterji, ki
lahko predstavljajo resen izziv obstojeCemu institucionalnemu ravnotezju. V tem
primeru evropske politike ne predpisujejo nekega konkretnega institucionalnega
modela. Politike te vrste imenujemo politike negativne integracije, ki dolocajo
pogoje za vstop na trg. Usmerjene so k liberalizaciji in deregulaciji in s tem k
oblikovanju enotnega trga. V primerjavi s politikami pozitivhe integracije, ki
neposredno vplivajo na nacionalne ureditve, je pri politikah negativne integracije
neposredni vpliv precej omejen. Gre predvsem za odpravo administrativnih ovir,
ki omejujejo delovanje enotnega trga. Drzave Clanice niso neposredno prisiljene
zamenjati svojih ureditev v korist institucionalnega modela, ki ga predpisuje
evropska zakonodaja. Zahteve so precej manj striktne; oblikovati morajo pravila,
ki bodo skladna z evropskimi zahtevami o odpravi ureditev, ki so v nasprotju z
delovanjem enotnega trga. Glavna logika evropeizacije, ki zadeva politike
negativne integracije, je sprememba institucionalnih priloznostnih struktur za
nacionalne akterje. Torej tu ne gre za vprasanje institucionalnega skladja
oziroma neskladja, temvec za stopnjo, do katere so evropske politike spremenile
strateske pozicije nacionalnih akterjev (Featherstone in Radaelli 2003: 14).

V tretjem primeru evropske politike na nacionalno ureditev drzav clanic vplivajo
posredno, preko spreminjanja vrednot in pricakovanj nacionalnih akterjev.
Spremembe v nacionalnih vrednotah lahko vplivajo na strategije in izbire
nacionalnih akterjev, kar naj bi potencialno vodilo k institucionalnim

prilagoditvam. Tu gre za politike okvirne integracije, ki na nek nacin pripravljajo
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podlago za politike pozitivne ali negativhe integracije, spreminjajo nacionalno
politicno klimo z vzpodbujanjem in krepitvijo vsesploSne podpore SirSim
evropskim reformnim ciljem.

Kot Zze omenjeno zgoraj, lahko mehanizem pozitivhe integracije povezemo z
novim institucionalizmom, predvsem z zgodovinskim institucionalizmom. Drugi
mehanizem se odraza v vecstopenjski igri pogajanj in racionalnih odloditev
(institucionalizem racionalne izbire). Tretji mehanizem vsebuje elemente
socioloskega institucionalizma (Featherstone in Radaelli 2003: 14). Razlikovanje
med temi tremi mehanizmi je analiticno in ne toliko empiri¢no, saj je za vecino
evropskih politik znacilna mesanica razlicnih mehanizmov evropeizacije oz.
hibridnih oblik evropeizacije. Zahteva po institucionalnem modelu vpliva na
nacionalne priloznostne strukture in na prepri¢anja in pricakovanja nacionalnih
akterjev. Podobno politike, ki so usmerjene v spremembe nacionalnih
priloznostnih struktur, lahko sovpadajo z morebitnimi kognitivnimi vplivi na

prepri¢anja in pricakovanja (Knill in Lehmkuhl 2002: 257).

Nacionalne spremembe, ki so odziv na evropeizacijske pritiske, so lahko Sibke ali
mocne. Razlikujemo med tremi stopnjami nacionalnih sprememb (Boerzel in
Risse 2003: 69-70). Spremembe, ki jih povzrodi evropeizacija v nacionalnih
sistemih, lahko glede na stopnjo in smer po Boerzelovi in Risseju (2000: 5)
opredelimo kot absorpcijo, prilagoditev in preobrazbo. Stopnja nacionalne
spremembe je najnizja v primeru absorpcije, kjer drzave clanice evropske
politike in ideje vkljucijo v svoj sistem ne da bi bistveno spremenile obstojece
procese, politike in institucije. Prilagoditev predpostavlja zmerno stopnjo
nacionalne spremembe. Drzave clanice se prilagodijo pritiskom evropeizacije
tako, da prilagodijo obstojece procese, politike in institucije ne da bi spremenile
njihove bistvene elemente in pripadajoce kolektivno razumevanje. V primeru
preobrazbe je stopnja nacionalne spremembe visoka. Drzave Cclanice
nadomestijo obstojece politike, procese in institucije z novimi, v osnovi razli¢cnimi
politikami, procesi in institucijami, ali pa jih spremenijo do te mere, da so
bistveni elementi in/ali osnovno kolektivno razumevanje bistveno spremenjeni.

Podobno Radaelli (2000: 14-15) po navedbah avtorjev (Heritier (1998), Heritier
in Knill (2000), Boerzel (1999), Green Cowles in drugi (2000)) definira Stiri
razlicne rezultate, ki so posledica evropeizacije, in sicer inercijo, absorpcijo,

transformacijo in omejitev. Inercija pomeni pomanjkanje spremembe, do
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katere lahko pride, ko se nacionalna praksa prevecC razlikuje od evropske
politicne arhitekture, modelov ali politik. Inercija se lahko kaze v obliki
zaostankov pri prenosu direktiv, implementacije kot transformacije in popolnega
odpora do morebitnih sprememb, ki izhajajo iz EU. Absorpcija nakazuje na
spremembo kot prilagoditev. Nacionalne strukture in politike omogocajo
mesSanico proznosti in fleksibilnosti, ki lahko vpijejo nekatere nebistvene
spremembe, vendar ohranijo svoje »jedro«. Pri transformaciji gre za
paradigmatsko spremembo, kjer se spremeni osnovna logika politicnega
obnasanja (npr. sprememba v obliki in mehanizmu strankarskega sistema). Pri
omejitvi nacionalna politika postane manj evropska kot je bila prej. Radaelli
navaja primer Italije in pritisk EU liberalizirati trg storitev tovornih prevozov v
cestnem prometu. Evropski pritisk po liberalizaciji je okrepil nacionalne koalicije,
ki so nasprotovale reformam. Smer spremembe torej ni bila liberalizacija, ampak

povecana intervencija.

2.2.4. UPORABNOST IN PRILAGODITEV OBSTOJECIH KONCEPTOV
EVROPEIZACIJE PROUCEVANJU EVROPEIZACIJE NACIONALNIH
PARLAMENTOV

Za preucevanje procesa evropeizacije nacionalnih parlamentov bom uporabila t.
i. model treh korakov (Caporaso 2004, Boerzel in Risse 2000), ki se pricne z
opredelitvijo procesov evropske integracije, ki vodijo k pritiskom po prilagoditvi.
Stopnja pritiska po prilagoditvi je odvisna od stopnje skladja/neskladja med
Evropsko unijo in nacionalno ravnijo. V primeru visokega pritiska po prilagoditvi
je pomembna vloga posredovalnih dejavnikov (formalne/neformalne institucije,

veto tocke), ki prilagoditev podpirajo oziroma jo zavirajo (Caporaso 2004).

Pri iskanju neskladja med nacionalno in evropsko ravnijo lahko izhajamo iz
demokrati¢nih principov nacionalne in evropske ravni. Iz te ideje izhajata tudi
Hansen in Scholl (2002), ki za proucevanje evropeizacije nacionalnih
parlamentov uporabita koncepte proucevanja evropeizacije, predstavljene v
poglavju 2.2.3. Njun prispevek se je za mojo nalogo izkazal za klju¢nega, zato
bom v tem poglavju bolj podrobno predstavila njun koncept proucevanja

evropeizacije nacionalnih parlamentov.
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Na podlagi obstojece literature s podrocja evropeizacije Hansen in Scholl (2002)
pojasnita institucionalni razvoj parlamentarnih sistemov drzav ¢lanic EU. Izvedla
sta analizo nadzornih mehanizmov parlamentov v Nemciji in Veliki Britaniji. Pri
svoji analizi sta uporabila pristop »od zgoraj navzdol«, kjer je proces evropske
integracije neodvisna spremenljivka. Pristop sledi »modelu treh korakov«, kjer se
najprej opredeli proces evropeizacije?® na evropski ravni, zatem »odli¢nost
skladja« med evropskimi in nacionalnimi strukturami in iz tega izhajajoc pritisk
po prilagoditvi. Nenazadnje se analizira posredovalne dejavnike in njihove

ucinke.

Dolocitev__procesa evropske integracije je bistvena za katerokoli analizo

nacionalne spremembe, ki uporablja zgoraj navedeni teoreti¢ni okvir.

Prepoznamo lahko dva glavna procesa evropeizacije — nastanek demokrati¢cnega
primanjkljaja in razvoj vladavine omrezij (»network governance«) na evropski
ravni, ki vplivata na razmerje glavnih politicnih akterjev in s tem povzrocata
pritisk po prilagoditvi v drzavah clanicah (Hansen in Scholl 2002: 3). Razvoj
vladavine omrezij oznacuje razkroj drzavne mocli v omrezja zunaj
parlamentarnega nadzora. Kljub temu, da je ta razvoj neformalen in ga je zato
tezko analiti¢no zajeti, obstajajo klju¢ni empiri¢ni pokazatelji, da razvoj vladavine
omrezij vpliva na nacionalne parlamente v evropskih zadevah. Razvoj omrezij je
del vecje »deparlamentarizacijske teznje«?¢, ki se je pojavila Se pred evropsko
integracijo (Kohler-Koch in Eising 1999, Jachtenfuchs 2001 v Hansen in Scholl

2002: 3). Ce parlament ne more aktivho sodelovati in vplivati na zakonodajne

2> Avtorja v svojem prispevku pojem/termin procesa evropeizacije uporabita v drugaénem pomenu,
kot ga uporabimo mi v nasem delu. Proces evropeizacije uporabita kot sinonim za evropsko
integracijo. Zaradi konsistentnosti uporabe pojmov v nasi nalogi pri povzemanju njunih misli v
nadaljevanju uporabljam pojem evropske integracije oz. evropskega povezovanja namesto pojma
proces evropeizacije, kot ga uporabita Scholl in Hansen (2002).

26 Avtorja Raunio in Hix (2000) v svojem prispevku o vplivu evropske integracije na delovanje
parlamentov v drzavah c¢lanicah EU izpostavita »tezo o deparlamentarizaciji«, ki predvideva, da
moc¢ nacionalnim parlamentom po drugi svetovni vojni na splosno upada in da upadanje moci ni
posledica evropske integracije, temvec je posledica modernizacije vlade in javne uprave. Analize, ki
temeljijo predvsem na vrednotenju iz 1960 in 1970, kaZejo na skromen vpliv evropskih
zakonodajalcev na oblikovanje in izvajanje javnopoliticnih odlocitev. Delovanje zakonodajalcev je
bilo oznaceno kot reaktivno. Ugotavljata, da je »kljub prenosu ustavnih, izvrsilnih in zakonodajnih
pristojnosti na evropsko raven, celoten vpliv evropske integracije na polozaj parlamentov v
nacionalni areni pravzaprav precej skromen«. Avtorja celo trdita, da v evropski integraciji ne gre
iskati krivca za upadanje moci nacionalnih parlamentov, ampak prav nasprotno, evropska
integracija je v nekaterih drzavah delovala celo vzpodbudno za ponovni vzpon parlamentov.
Parlamenti so namrec glede na vecjo avtonomijo vlad, ki je bila posledica integracije, zaceli vlagati
veC resursov v zmoznosti nadzora vladnih predstavnikov na podrodju evropskih kot tudi
neevropskih zadev. UclinkovitejSi nadzor nad delom vlade so izboljsali predvsem z boljSim
dostopom do informacij.
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odloditve, sprejete v omrezjih, svojih funkcij ne more ustrezno opravljati.
Evropsko povezovanje je le eden izmed dejavnikov, ki vzpodbuja obstojeci razvoj
omrezij, zato bo nas fokus na demokraticnem primanjkljaju kot procesu, ki
vzpodbuja k nastanku pritiska po prilagoditvi in s tem k dejanskim spremembam

v nacionalnih sistemih drzav ¢lanic.

Stopnja skladnosti med institucijami in postopki na ravni EU in obstojecimi

strukturami na nacionalni ravni doloca stopnjo »pritiska po prilagoditvi«. Za
dolocitev neskladja med procesi evropske integracije in politicnimi institucijami
na nacionalni ravni potrebujemo bolj natanc¢ne parametre. Avtorja obstojeci
teoreticni okvir prilagodita specifiki raziskovanja in dodatno razclenita neskladje
na tri kategorije, in sicer na ustavno neskladje, kulturno neskladje in
funkcionalno neskladje. Vsak od njih predstavlja posamezne elemente sploSnega
neskladja, ki se lahko razvije v zelo razli¢cne stopnje. To nam omogoca veliko bolj
raznoliko raziskovanje medsebojnega vplivanja evropske in nacionalne ravni.

Ustavno neskladje zajema prevladujoca nacela nacionalnih institucij kar zadeva

norme, tradicije in nacela, ki predstavljajo pomembne znacdilnosti institucij, ki so
jasno podane v ustavnem dokumentu. V primeru parlamenta gre npr. za pravico
do pravocasnega prejema informacije, posvetovanja in pristojnosti odlo¢anja nad
vladami, ko delujejo na evropski ravni.

Kulturno neskladje zajema politicno kulturo znotraj institucije. Politicna kultura,

za katero so znacilna nasprotovanja, ali kultura, ki sloni na sodelovanju, doloca,
ali bo evropski stil oblikovanja politik vklju¢en v delovni proces institucije.
Predvsem pri parlamentih to bistveno vpliva na zmozZnost ucinkovitega
nadzorovanja vladne politike v odnosu do EU.

Funkcionalno neskladje pokriva vsakodnevno organizacijo dela znotraj institucije,

ki je z vidika upravljanja lahko hierarhi¢no ali bolj horizontalno organizirano.
Dejavniki, ki pokrivajo funkcionalno neskladje, so odlocilni za vrsto moznosti, ki
so institucijam na voljo, ko se soocajo s pritiskom po prilagoditvi. V primeru
parlamentov to pomeni notranjo organizacijo med plenarnim zasedanjem in
odbori, strukturo odborov ali formalizirano vlogo poslanskih skupin.

Ta razdelitev bolj ali manj Sirokega pojmovanja neskladja nam omogoca prikazati
razlicne pritiske po prilagoditvi, ki delujejo znotraj posameznih parlamentarnih
sistemov. Opredelitvi posameznih pritiskov po prilagoditvi sledi analiza vplivov

teh pritiskov na posamezni parlamentarni sistem s posebnim poudarkom na
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medsebojnem vplivu med razlicnimi posredovalnimi dejavniki, ki izhajajo iz
institucionalizma racionalne izbire in socioloSkega institucionalizma.

Opredelitev posredovalnih dejavnikov:

Pritisk po prilagoditvi, ki ga povzroli proces evropeizacije, je nujni, vendar ne
tudi zadostni pogoj za povzrocitev spremembe na nacionalni ravni. Za nastanek
spremembe na nacionalni ravni so poleg pritiska po prilagoditvi potrebni
posredovalni dejavniki, o ¢emer smo ze pisali na str. 39. Pritisk po prilagoditvi
povzrocCi, da formalne institucije (posredovalni dejavnik) vplivajo na sposobnost
nacionalnih/domacdih akterjev, da izzovejo spremembo (Hansen in Scholl 2002:
7).
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3. OPREDELITEV PROCESOV EVROPSKE INTEGRACIJE IN NJIHOV
VPLIV NA NASTANEK NESKLADJA NA NACIONALNI RAVNI

Pri opredelitvi procesov evropskega povezovanja, ki vplivajo na institucionalna
razmerja na nacionalni ravni, bo nas fokus na demokraticnem primanjkljaju kot
procesu, ki vzpodbuja k nastanku pritiska po prilagoditvi in s tem k dejanskim
spremembam v nacionalnih sistemih drzav c¢lanic.

Dejstvo je, da se Evropska unija sooa z demokraticnim primanjkljajem, s
katerim se intenzivneje spopada v zadnjem desetletju in ga z razli¢cnimi pristopi
tudi reSuje. Vse pogostejSe so razprave o vlogi nacionalnih parlamentov pri
zmanjsevanju demokraticnega primanjkljaja. Po sprejetju Pogodbe o Evropski
uniji (1992) ter ob zapletih z njeno ratifikacijo se je razprava razsirila na nova
podrocja in presla meje razmisljanj o tem, da je primanjkljaj mogoce resiti zgolj
z veCjimi pristojnostmi Evropskega parlamenta (Krasovec 2003: 75).
Nacionalnim parlamentom se pripisuje pomembno vlogo pri zmanjSevanju
demokrati¢énega primanjkljaja in pri povecanju vhodne legitimnosti?’. Nacionalni
parlamenti kot predstavniki ljudstva lahko drzavljanom drzav clanic priblizajo
evropska vprasanja in oblikujejo kanale za izrazanje njihovih mnenj. Na ta nacin
vzpostavijo dragoceno vez med volivci in razpravami, ki vkljuCujejo evropsko
tematiko (Toornstra 2002: 12).

Ceprav resnih dvomov o obstoju demokrati¢nega primanjkljaja v EU ni, obstajajo
razlicne opredelitve demokraticnega primanjkljaja?® (Toornstra 2002: 11). Na
sploSno lahko demokrati¢ni primanjkljaj opredelimo kot izgubo nekaterih
nacionalnih virov legitimnosti, ki so posledica prenosa dela pristojnosti z
nacionalne na nadnacionalno raven in njihova nezadostna nadomestitev z
ustreznimi demokrati¢nimi principi in elementi na evropski ravni. Maurer (2001a:
49) opredeli demokrati¢ni primanjkljaj kot razkorak med prenosom pristojnosti
nacionalnih institucij na evropsko raven in med nadzorom Evropskega

parlamenta in nacionalnih parlamentov nad temi prenesenimi pristojnostmi na

27 Vhodna in izhodna legitimnost temeljita na nac¢elu, da obstajata dve razli¢ni dimenziji
demokrati¢ne legitimnosti. Vhodna legitimnost se nanasa na demokrati¢nost v ozjem pomenu, kjer
sprejemanje odlocitev temelji na vladavini ljudstva. Primer vhodne legitimnosti bi lahko bil
referendum. Izhodna legitimnost je usmerjena v rezultate oz. na dejstvo, da so odloCitve/rezultati
legitimni, ker odrazajo skupne interese volivcev. Medtem ko se vhodna legitimnost osredotoca na
vkljuenost drzavljanov, izhodna temelji na interesih, tj. da zadostuje javnim potrebam in
vrednotam (Toornstra 2002).

28 7a mojo nalogo je relevantna opredelitev demokratiénega primanjkljaja, ki zadeva delno izgubo
pristojnosti nacionalnih parlamentov in posledic, ki pri tem nastanejo tako na evropski kot na
nacionalni ravni.
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evropski ravni. Zakonodajne pristojnosti se z vsako spremembo ustanovitvenih
pogodb prenasajo iz nacionalne parlamentarne ravni na Svet brez hkratne in
takojsSnje vkljucitve EP kot enakovrednega partnerja v zakonodajnem procesu na
evropski ravni (Maurer 2001a). Raunio in Hix (2000, v Hansen in Scholl 2002: 2)
demokrati¢ni primanjkljaj opredelita kot razvoj na evropski ravni, ki je pripeljal
do erozije parlamentarnega nadzora nad izvrsSilno vejo oblasti - tako ustavno kot

tudi politi¢no.

Za demokrati¢ne drzave je znacilno ravnotezje med vejami oblasti na nacin, da
nobena veja oblasti ne prevladuje nad drugo. Parlamenti znotraj delovanja
drzave prek svoje zakonodajne in nadzorne funkcije v precejsSnji meri vplivajo na
odloditve izvrsilne oblasti. Drugace je v pogojih sodelovanja clanic pri odlo¢anju
organov EU. Pred vstopom v EU je v drZzavah cClanicah obstajalo ravnovesje moci
med vlado in parlamentom, ki se je, glede na obstojece ustavno razmerje med
vejami oblasti in prevladujoco politi¢no tradicijo, od drzave do drzave razlikovalo.
Z vstopom v EU se izvrSi prenos pristojnosti odlocanja na evropsko raven, kar
pomeni upad moznosti parlamentov, da vplivajo na politicne rezultate in da
nadzirajo vlade. S prenosom dela nacionalne suverenosti na evropsko raven se
namre¢ prejSnje razmerje moci v drzavi spremeni na racun zmanjSanja
pristojnosti parlamentov. Moc¢ izvrSilne veje oblasti se poveca, medtem ko se
zakonodajna moc¢ nacionalnih parlamentov zmanjsa. Nacionalni parlamenti so
torej s prenosom nekaterih nacionalnih pristojnosti na nadnacionalno raven
izgubili del svojih zakonodajnih pristojnosti. Zakonodajno vlogo parlamentov so
na vecini podrocij prevzele vlade, ki v Svetu EU sprejemajo odlocitve. Izguba
zakonodajnih pristojnosti nacionalnih parlamentov je delno kompenzirana s
povecCanjem njihove nadzorne funkcije nad delovanjem vlade v Svetu EU (Maurer
2001a).

Poglavitni akterji pri oblikovanju odloCitev na evropski ravni so Evropska
komisija, Svet EU ter Evropski parlament. Poenostavijeno bi lahko postopek
opisali, da EK predlaga, Svet EU in EP pa skupaj odlocata in sprejemata evropsko
zakonodajo®. V celotni postopek odloc¢anja nacionalni parlamenti niso vkljuceni,
namesto njih naloge odlo¢anja opravijo vlade posameznih drzav, ki so zastopane

v Svetu EU, kar pomeni, da del zakonodajne funkcije nacionalnih parlamentov

29 Pri tem gre le za odlocitve, ki se sprejemajo v okviru prvega stebra, gre za postopek
soodlocanja.
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opravijo vlade pri odlo¢anju v Svetu EU. V proces oblikovanja in sprejemanja
odlocitev na evropski ravni so nacionalni parlamenti vkljuceni le posredno preko
funkcije nadzora svojih vlad v Svetu.

Poleg tega, da nacionalnim parlamentom ni priznana formalna vloga v procesu
evropskega odlocanja, jim dodatno vlogo pri vplivanju na odlocitve otezuje sam
proces oblikovanja in izvajanja evropskih politik, ki ga oznacuje dokaj
nepredvidljivo okolje z razlicnimi pravili in postopki odlo¢anja, s Stevilnimi
formalnimi in neformalnimi akterji ter kompleksnostjo posameznih javnopoliti¢nih
podrocij, kar je natancneje opisano v poglavju 3.1 Proces sprejemanja odloditev

na evropski ravni.

S prenosom dela nacionalne suverenosti na evropsko raven so parlamenti izgubili
del zakonodajne pristojnosti, vlade pa so svoj polozaj v razmerju do parlamentov
okrepile s tem, ko so prevzele izgubljeni del zakonodajnih pristojnosti
parlamentov. Trenutna evropska pogodbena dolocila nacionalnim parlamentom
ne pripisujejo formalne vloge znotraj procesa oblikovanja in izvajanja politik na
evropski ravni, saj formalna ratifikacija zakonodajnih aktov ni potrebna (Cygan
2005: 1). Velika vecina evropske zakonodaje (uredbe), ki se sprejema na ravni
EU predvidoma s postopkom soodlocanja, ima v drzavah c¢lanicah neposredno
veljavo, kar je primerljivo z u¢inkom, ki ga ima nacionalna zakonodaja v drzavah
¢lanicah. Za razliko od nacionalnih zakonov, ki jih sprejemajo parlamenti na
predlog vlade, na evropsko zakonodajo parlamenti nimajo vpliva, kaj Sele, da bi
jo sprejemali. V sodelovanju z EP jih sprejemajo vlade, zastopane v Svetu.
Podobno je z evropskimi direktivami, ki sicer nimajo neposrednega ucinka na
urejanje javnopoliticnih vprasanj na nacionalni ravni, imajo pa zato posredni
vpliv s tem, ko drzavi C¢lanici narekujejo nacin ureditve doloenega
javnopoliticnega podrocja. Ukrepi za dosego cilja se oblikujejo znotraj nacionalne
politicne arene, kjer imajo vlade pri tem poglavitno vlogo, saj ima vlada
praviloma funkcijo oblikovanja zakonskih predlogov, ki jih poslje v parlament v
sprejem. V tem primeru imajo parlamenti sicer vecje pristojnosti, vendar pa
velikega manevrskega prostora za spreminjanje odlocitev, ki so bile Ze sprejete
na evropski ravni, nimajo. Na javnopoliticnih podrocjih, katerih sprejemanje
zakonodaje se je preneslo na raven EU, je parlament izgubil nadzor nad
delovanjem vlade oziroma se je njegova nadzorna funkcija zmanjsala. Klasi¢ni

mehanizmi nadzorovanja vlade pri delovanju v procesu odlocanja v EU tu ne
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zadostujejo. Delovanje izvrSilne veje oblasti se na podrodju evropskih zadev
izmika demokraticnemu nadzoru in je le-to Se tezje izvajati kot v
notranjepoliticnih razmerjih. Med zakonodajno in izvrSilno vejo oblasti se
vzpostavlja razmerje, ki bolj ali manj izstopa iz klasichega razmerja med obema

vejama oblasti, kakrsno je znacilno v klasi¢nem parlamentarnem sistemu.

V naslednjih podpoglavjih obravhavam tiste procese evropske integracije, Ki
vplivajo na spremenjena institucionalna razmerja na nacionalni ravni in s tem na
nastanek demokrati¢nega primanjkljaja v Evropski uniji. Pricela bom s pregledom
procesa sprejemanja odlocitev na evropski ravni s poudarkom na povecani
uporabi kvalificirane vecine pri sprejemanju odlocitev v Svetu in nadaljevala s
pomenom uvedbe postopka soodlocanja za nacionalne parlamente, s Sirjenjem
podrocCij, ki spadajo pod okrilje EU, in nenazadnje s postopno okrepitvijo
pristojnosti Evropskega parlamenta. Ti razvojni dogodki na evropski ravni so
namre¢ povzrocCili pritisk po prilagoditvi parlamentov za ohranitev njihove
tradicionalne vioge v nacionalnem politicnem sistemu. Navedeno lahko
razumemo kot neskladje med procesi odlocanja na nadnacionalni ravni in
med procesi odlocanja na nacionalni ravni, na kar so se drzave cClanice oz.

nacionalni parlamenti razlicno odzvali.
3.1. PROCES SPREJEMANJA ODLOCITEV NA EVROPSKI RAVNI

V okviru procesa oblikovanja in izvajanja politik na evropski ravni deluje veliko
Stevilo razlicnih akterjev, ki so formalno ali neformalno vkljuceni v proces
oblikovanja odlocitev. Gre za institucije Evropske unije (Evropska komisija,
Evropski parlament, Svet Evropske unije, Sodis¢e Evropskih skupnosti),
nacionalne institucije (vlada, parlament, regionalne/lokalne oblasti) in Stevilne
interesne skupine (Nugent 1999: 133). V oblikovanje in sprejemanje odlocitev so
vkljuCeni akterji z razlicnih nivojev, evropskega o0z. nadnacionalnega,
nacionalnega in regionalnega/lokalnega. Med akterji potekajo zapleteni in
pogosto dolgi procesi posvetovanj in pogajanj. Oblikovanje evropskih politik se
odvija v zelo dinami¢nem, kompleksnem in raznolikem okolju, kjer so javni
igralci na nacionalni in nadnacionalni ravni odvisni od virov tako javnih
subnacionalnih akterjev (regionalne in lokalne vlade) kot tudi zasebnih akterjev z
vseh ravni (transnacionalne, nacionalne, subnacionalne interesne skupine)

(Boerzel 1997). Spodnja shema ponazarja kompleksnost oblikovanja politik v EU.
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Slika 3.1: Proces oblikovanja in izvajanja evropskih politik na evropski ravni
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Vir: Andersen in Eliassen (2001: 14).

Evropska unija ima Stevilne postopke sprejemanja odloditev — ne le zakonodajne
postopke, ampak tudi postopke, po katerih se sprejemajo odlocitve, za katere ni
nujno, da so zakonodajne narave*®. Tu gre za celo vrsto neformalnih postopkov,
ki so vpleteni v formalne postopke (Nugent 1999) in ki z ustanovitvenimi

pogodbami niso predvideni®’. »V EU ne obstaja samo eden vzorec oblikovanja

30 postopke oblikovanja in izvajanja politik na ravni EU je mogo¢e klasificirati na podlagi razli¢nih
kriterijev. Lahko jih razvrstimo glede na medvladno/nadnacionalno razmerije,
formalnost/neformalnost, glede na vloge in pristojnosti, ki jih imajo glavne institucije EU (Nugent
1999: 144). Ena izmed osnovnejsih klasifikacij postopkov oblikovanja evropskih politik lo¢i med
nadnacionalnim in medvladnim procesom oblikovanja in izvajanja evropskih politik (Hix 2005: 9).

V okviru nadnacionalnega procesa oblikovanja in izvajanja evropskih politik je sprejetih vecina
regulatornih politik in politik s podrodja porabe sredstev EU (»expenditure policy«) in nekatere
odlocitve, ki zadevajo drzavljanske politike in makroekonomske politike, torej odlolitve, ki spadajo
v okvir prvega stebra. Glavni akterji pri oblikovanju in izvajanju politik na nadnacionalni ravni so
Evropska komisija, ki predlaga sprejetje nekega akta, Svet EU in Evropski parlament pa skupaj
sprejmeta zakonodajno odlocitev, ki je neposredno v veljavi v drzavah ¢lanicah in prevladuje nad
nacionalno zakonodajo.

V procesu medvladnega odloc¢anja se sprejemajo makroekonomske, drzavljanske in zunanje
politike (podrocja drugega in tretjega stebra). Tu je Svet glavno izvrsilno in zakonodajno telo, ki
obic¢ajno odloca s soglasjem. Komisija sicer lahko generira politicne ideje, vendar pa so njene
pristojnosti pri oblikovanju dnevnega reda omejene. Evropski parlament tu nastopa le kot
posvetovalno telo.

31 vedina ocen o $tevilu postopkov se giblje med 20 in 30. V poroéilu, ki ga je Komisija pripravila za
»1995 Reflection Group« je nastetih 29 glavnih postopkov sprejemanja odlocitev, 22 v okviru
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politik. Pojavili so se razlicni modeli oblikovanja politik na razlicnih podrocjih
javnih politik (Wallace in Wallace 2000: 524). Studije primerov, ki sta jih skupaj
s soavtorji izvedla Wallace in Wallace (2000) namre¢ kazejo na raznovrstnost
vzorcev oblikovanja in izvajanja politik. Avtorji npr. ugotavljajo, da je Sodisce
Evropskih skupnosti glavni akter na podrocju trgovinske politike, saj ima
pomemben vpliv v okviru socialne politike in enotnega trga, odlocalo je Ze v
mnogih primerih v zvezi z ribisko politiko. Sodis¢e pa nima pomembne vloge in
pristojnosti v ekonomski in monetarni uniji, na podrocjih skupne zunanje in
varnostne politike ter pravosodja in notranjih zadev. Evropski parlament ima
precejSno moc¢ pri odlo¢anju o vsakoletnem proracunu EU, aktivno sodeluje pri
oblikovanju mnogih zakonodajnih odlocitev, na drugi strani pa so podrocja politik
(npr. zunanji odnosi), kjer ima parlament izredno malo vpliva in moznosti za
sodelovanje. Nacin sprejemanja odlocitev torej variira glede na javnopoliti¢no
podrocje. Poenostavljeno bi lahko rekli, da se odloditve, ki zadevajo prvi steber,
sprejemajo v okviru treh institucij EU, Sveta EU, Evropske komisije in
Evropskega parlamenta. Sprejemanje odloditev znotraj drugega in tretjega
stebra je v pristojnosti dogovarjanj in pogajanj med drzavami ¢lanicami. Znotraj
posameznih stebrov obstajajo razlicne vrste postopkov odloc¢anja.

Poleg petih glavnih postopkov: enostavni postopek (brez kakrsnekoli vkljuditve
Evropskega parlamenta), posvetovalni postopek®?, postopek sodelovanja*,
postopek privolitve**, Pogodbe in ostali medinstitucionalni sporazumi dolocajo
nadaljnje postopke oblikovanja politik odvisno od nacina glasovanja v Svetu in
participacije drugih institucij kot npr. odbora regij in ekonomsko-socialnega sveta

ali evropske centralne banke (Maurer 2001a: 41). Glavna razlika med njimi je v

prvega stebra (Evropska skupnost), 4 v drugem stebru (Skupna zunanja in varnostna politika -
SZVP) in 3 v tretjem stebru (Pravosodje in notranje zadeve) (Nugent 1999).

32 7a posvetovalni postopek je znacilna razdelitev nalog med Komisijo in Svetom, ki jo je
mogoce povzeti takole: Komisija predlaga, Svet odloca. Preden Svet sprejme odlocitev, mora od
Evropskega parlamenta, Ekonomsko-socialnega odbora in Odbora regij pridobiti mnenje o vsebini
predlagane zakonodaje, ki pa za Svet ni zavezujoce. Posvetovalni postopek od uvedbe postopka
sodelovanja in soodloCanja izgublja na pomenu, uporablja se samo Se v primerih odlo¢anja, ki niso
izrecno podvrzeni postopku sodelovanja in soodlocanja.

33 postopek sodelovanja je uvedel Enotni evropski akt (1986). Z uvedbo postopka sodelovanja je
dobil Evropski parlament vecjo vlogo pri oblikovanju in sprejemanju odlocitev kot mu jo omogoca
posvetovalni postopek. Postopek sodelovanja tvorita dve branji, pri cemer je prvo branje
posvetovalne narave, v drugem branju pa ima Parlament moznost sprejetja, zavrnitve ali
dopolnitve predloga zakonodaje. Vendar pa ima zadnjo besedo Se zmeraj Svet, ki predlog, potem
ko ga je Parlament v drugem branju zavrnil, lahko kljub temu sprejme, a s soglasjem.

s Postopek privolitve se nanasa na podrocja, kjer mora Svet odloCati soglasno. Postopek je
vpeljala Enotna evropska listina za pomembnejSa vprasanja. Parlament mora privoliti v predlog
Sveta ali pa ta predlog zavrne, nima pa pristojnosti spreminjanja predloga.
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nacinu interakcije/sodelovanja med Evropskim parlamentom in Svetom. V
postopku posvetovanja in privolitve parlament poda mnenje, v postopku
soodlocanja si deli moc odlocanja s Svetom.

Nacionalni parlamenti so torej sooleni z naras¢ajoCo raznolikostjo
medinstitucionalnega posvetovanja in procesov oblikovanja politik na evropski
ravni. Podroben pregled pogodb EU nam kaze na trend k postopkovni nejasnosti.
Medtem ko ustanovhe pogodbe predvidevajo omejene sklope pravil za
posamezno javnopoliticno podrocje, so kasnejSe dopolnitve pogodb privedle do
razlik v postopkih z razlicnimi uporabami pravil. Pogodbe ne dolocajo jasne
opredelitve pravil, ki veljajo za dolo¢eno podrocje. Prav nasprotno, od Enotne
evropske listine naprej drzave Cclanice in nadnacionalne institucije lahko ob
stalnem Sirjenju javnopoliticnih podrocij dolocijo, ali se bo o dolocenem
zakonodajnem aktu (uredba, direktiva in drugi zakonodajni akti) odlocalo v Svetu
s soglasjem ali s kvalificirano vecino, ali v skladu s postopkom posvetovanja,
sodelovanja ali soodlo¢anja, ali s participacijo Evropskega parlamenta ali z ali
brez posvetovanja Evropskega ekonomsko-socialnega sveta, Odbora regij in
podobnih institucij (Maurer in Wessels 2001: 446).

Kompleksnost procesa oblikovanja in izvajanja evropskih politik na evropski ravni
(Stevilni postopki odlo¢anja in vkljucenost velikega Stevila formalnih in
neformalnih akterjev) vpliva na razmerje med nacionalnimi institucijami znotraj

politicnega sistema drzav c¢lanic.

3.1.1. POVECANA UPORABA KVALIFICIRANE VECINE IN POSLEDICE
ZA NACIONALNE PARLAMENTE

V EU obstaja veliko stevilo postopkov, kjer se odloditve sprejemajo z relativno
vecino v Svetu. Z leti uporaba kvalificirane vecine narasc¢a, vendar pa se v Svetu
Se zmeraj raje posluzujejo odlo¢anja s soglasjem, tudi ¢e je s Pogodbami
dolo¢eno, da se o zadevi lahko odloc¢a s kvalificirano vecino. Povecana uporaba
vecCinskega glasovanja v Svetu po uveljavitvi Enotne evropske listine je za
nacionalne parlamente pomenila zmanjsanje njihovih zmoznosti nadzora nad
glasovanjem vlade v Svetu. Tako parlamenti svojih vlad ne morejo zavezati k
predhodnim dogovorom o glasovanju ali k uporabi veta pri glasovanju v Svetu
(Hansen in Scholl 2002: 3). Glasovanje z uporabo relativhe vecine nacionalnim

parlamentom otezuje izvajanje nadzora nad delovanjem vlad v Svetu. Gledano s

54



prakticnega vidika, izvajanje nadzora nad posameznimi clani Sveta je za
nacionalne parlamente tezje ob hkratni netransparentnosti in kolektivni naravi
odlocanja v Svetu. Nacionalni parlamenti tako velikokrat nimajo informacije o
tem, kako ali zakaj so njihovi ministri glasovali v Svetu (Cygan 2005).

Sekretariat COSAC-a* v svojem 4. porocCilu (oktober 2005) o transparentnosti v
Svetu ugotovi, da morajo biti zasedanja Sveta javna, ko Svet odlo¢a na podlagi
postopka soodlocanja, in sicer med zacetno in koncno fazo zakonodajnega
postopka. Na zacletku vsakega SestmeseCnega predsedovanja mora Svet za
sploSne zadeve in zunanje odnose na predlog predsedujoe drzave clanice
sprejeti seznam zakonodajnih predlogov Komisije, ki se bodo obravnavali v
javnosti. Tudi glasovanje o zakonodajnih predlogih, ki se sprejemajo s
soodloc¢anjem, naj bi bilo javno, kot tudi kon¢na posvetovanja v Svetu, ki vodijo
do glasovanja in obrazloZitve teh glasovanj. Stevilo javnih posvetovanj v Svetu v

zacetni fazi soodlocanja variira od predsedstva do predsedstva.

Tabela 3.1: Stevilo nacrtovanih javnih razprav v Svetu o najbolj pomembnih
zakonodajnih predlogih Komisije, ki so se sprejemali s soodloCanjem

Leto Stevilo naértovanih posvetovanj®’
2002 — jesen 14
2003 — pomlad 5
2003 — jesen 13
2004 — pomlad 4
2004 — jesen 7
2005 — pomlad 2
2005 - jesen 8

Vir: Generalni sekretariat Sveta v porocilu COSAC, oktober 2005.

Rezultati glasovanj in obrazlozitve le-teh so objavljeni v sporocilih za medije ali v

mesecnih porodilih aktivnosti Sveta, ki so dostopna na spletni strani Sveta.

35 COSAC je bil kot Konferenca parlamentarnih odborov za zadeve Skupnosti ustanovljen v Madridu
maja 1989, kjer so se predstavniki parlamentov drzav ¢lanic dogovorili o krepitvi viloge nacionalnih
parlamentov znotraj Evropske skupnosti, in sicer preko povezovanja odborov za evropske zadeve,
ki delujejo znotraj nacionalnih parlamentov kot stalna delovna telesa. Namen COSAC-a je dvojen,
okrepiti izmenjavo informacij in omogociti razpravo o vprasanjih skupnega zanimanja.

36 Evropski svet je v Sevilli junija 2002 odlo¢il, da morajo biti zasedanja Sveta v zaéetni in konéni
fazi postopka soodloCanja odprta za javnost.

37V skladu z informacijo Sekretariata Sveta se Stevilo javnih posvetovanj, ki so se dejansko
odvijala, lahko razlikuje od Stevila nacrtovanih posvetovanj. Podatkov o dejanskem Stevilu
posvetovanj Sekretariat ni podal (4. COSAC-ovo porocilo, 2005).
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3.1.2. UVEDBA POSTOPKA SOODLOCANJA

Postopek soodlocanja je uvedla Maastrichtska pogodba (1992), Amsterdamska
pogodba (1997) ga je kasneje razsirila ter izboljSala. Uvedba postopka
soodlocanja je bil korak k vzpostavitvi »dvodomne« zakonodajne oblasti v EU,
kjer parlament in Svet skupaj enakopravno sprejemata zakonodajo. Vse do
drugega branja je postopek soodlo¢anja enak postopku sodelovanja (predlog
Komisije, mnenje parlamenta po prvem branju, skupno staliS¢e Sveta in drugo
branje v parlamentu, kjer parlament zavrne, sprejme staliS¢e ali poda
amandmaje). Bistvena razlika je ta, da potem, ko parlament z absolutno vecino
zavrne skupno staliS¢e, Svet sam tega predloga ne more sprejeti, kot je to
mozno v postopku sodelovanja. Takrat velja, da predlagani dokument ni bil
sprejet. V primeru, da parlament predlaga dopolnitve k skupnemu staliscu,
dopolnjeni dokument posreduje Svetu in Komisiji, ki o tem podata svoje mnenje.
Obstaja moznost, da Svet teh dopolnil ne sprejme in v tem primeru predsednik
Sveta v dogovoru s predsednikom parlamenta v Sestih tednih skliCe Spravni
odbor, v katerem je enako Stevilo predstavnikov Sveta in EP. Spravni odbor
mora doseci soglasje o skupnem besedilu. Ce Spravni odbor odobri skupno
besedilo, morata Evropski parlament (z absolutno vecino oddanih glasov) in Svet
(s kvalificirano vecino) v roku Sest do osem tednov sprejeti predlagani akt v
skladu s skupnim besedilom. V kolikor ena od obeh institucij ne odobri
predlaganega akta, se Steje, da predlagani akt ni bil sprejet.

Postopek soodloCanja je postavil nacionalne parlamente v neugoden polozaj. Kot
je videti iz sheme, je lahko zakonodajni predlog oz. skupno stalis¢e, ki ga
sprejmeta Evropski parlament in Svet EU, v postopku soodlocanja veckrat
dopolnjen oz. spremenjen. Za nacionalne parlamente je sprotno spremljanje
vseh predlogov in sprememb, ki se skozi proces soodloc¢anja oblikujejo, tezko oz.
skoraj nemogoce. Za sprejetje sporazuma v Svetu so potrebne dolgotrajne in
zapletene politicne razprave. Faze, ki sledijo sprejetju skupnega stalis¢a v Svetu,
so cCasovno zelo omejene. Nacionalnim parlamentom oz. njihovim odborom za
evropske zadeve pogosto zmanjka c¢asa, da bi ucinkovito izvedli nadzor, Se
posebej takrat, ko Evropski parlament predlozi dopolnitve (Cygan 2005). Skupno
staliS¢e, ki ga ob koncu prvega branja sprejme Svet in ga vlade praviloma tudi
posredujejo svojim parlamentom, lahko Evropski parlament Se dopolni in v

kolikor se Svet z dopolnitvami ne strinja, se sklice Spravni odbor, v katerem se
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oblikuje skupno besedilo, o katerem je potrebno Se glasovanje, da se lahko Steje,
da je zakonodajni predlog sprejet. Navajam primer spodnjega doma (»House of
Commons«), kjer odbor za evropske zadeve (»European Scrutiny Committee«)
pregleda le skupno staliS¢e Sveta o zakonodajnem predlogu, ki nastane v zacetni
fazi postopka soodlocanja. Odbor ne bo avtomatsko pregledal tudi vseh
dopolnitev Evropskega parlamenta. Skratka, tak nacin nadzora ne zagotavlja, da
bodo staliS¢a spodnjega doma predstavljena oziroma vklju¢ena v dokoncni
zakonodajni akt, saj lahko ostale drzave c¢lanice zavrnejo predlog Velike Britanije
na predlagane spremembe (Cygan 2005).

Veliko zakonodajnih aktov, ki se sprejemajo na podlagi postopka soodlocanja, je
z uvedbo Amsterdamske pogodbe (ta pravi, da se zakonodajni predlog lahko
sprejme ze v prvem branju) tudi dejansko sprejetih ob koncu prvega branja. V
letu 2004 je bilo 39 % vseh zakonodajnih predlogov, ki so se sprejemali po
postopku soodlocanja, sprejetih v prvem branju, 46 % v drugem branju in 15 %
jih je prislo do Spravnega odbora. PrecejSno uporabo te moznosti gre v veliki
meri pripisati neformalnim pogovorom med Evropskim parlamentom in Svetom,
ki se zacnejo odvijati od prvega dne vlozitve zakonodajnega predloga. Do leta
1999 neformalni stiki med EP in Svetom prakticno niso obstajali vse do faze
ustanovitve Spravnega odbora. Praksa organiziranja neformalnih srecanj med
prvim in drugim branjem je pospesila iskanje sporazumov med EP in Svetom. Ta
sre¢anja imenujemo »trialogi«, ker je v pogovore poleg EP in Sveta vkljucena
tudi Komisija. Medinstitucionalni sporazum, ki bi dolocal, kdaj naj bi se ti trialogi
odvijali, na kaksen nacin naj se izvajajo in na kaksni podlagi se sporazumi na teh
sreCanjih sprejemajo, ne obstaja. Zanimivo je to, da predsedstvo Sveta svoja
pogajalska izhodis¢a opira na mandat COREPER-ja** tudi takrat, ko nima
formalno podeljenega mandata s strani nacionalnih parlamentov, ko je to

potrebno®.

38 CORPER (Odbor stalnih predstavnikov) - uveljavljena kratica izhaja iz francoskega imena Comité
des Représentants Permanents - je osrednji odbor v sestavi Sveta. Sestavljajo ga veleposlaniki in
veleposlanice drzav Clanic pri Evropski uniji. COREPER je odgovoren za pripravo dela Sveta in za
izvajanje nalog, ki mu jih dodeli Svet. Vse tocke z dnevnega reda Sveta najprej obravnava
COREPER, ki Ze pred zasedanjem Sveta poskusa doseci dogovor na svoji ravni oziroma poskusa
vsaj ¢imbolj uskladiti staliS¢a drzav Clanic, da je moZnost dogovora med zasedanjem ministrov ¢im
vecja. Vir: http://bruselj.predstavnistvo.si/index.php?id=627 (30. 12. 2007).

39 4. COSAC-ovo porotilo (oktober 2005).
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Slika 3.2: Prikaz postopka soodlocanja

predlog mnenje
KOMISIJA —  » |PARLAMENT SVET

(@ D|
{prvo branje } sprejetje akta J
skupno stalisce
ROK ZA

ODLOCANJE 3 PARLAMENT
mesece | {drugo branje }

: DOPOLNITEV absolutna vecina POTRDITEV
predlagani STALISCAINE
amandmaji k SPREJME
skupnemu -~ ~ > ODLOCITVE
stalis¢u z > KOMISIJA Jzavrnitev akta J
absolutno l
vecino |

mnenje o amandmajih S 5
Parl t
arlamenta <1Jsprejet‘je akta J
\ J
ROK ZA
SVET ODLOCANJE 3
mesece
soglasnost v ne odobri
primeru vseh SPRAVNI ODBOR ni odobren
negativnega sprememb enako Stevilo predstavnikov cl .
mnenja Kovml - = Sveta + Parlamenta zavrnitev akta J
sije, drugace
kvalificirana |
vecina odobri ROK ZA
ODLOCANJE 6
odobri spremembe | tednov

v

)

SKUPNO BESEDILO

Parlament z absolutno vec¢ino +Svet z
kvalificirano vecino (rok 6 tednov)

v

@ )
sprejetje akta J

sprejetje akta

3.2. SIRJENJE JAVNOPOLITICNIH PODROCIJ NA EVROPSKI RAVNI

Rezultat skoraj vsake spremembe Pogodb od oblikovanja EU je Siritev njenih
pristojnosti na nova javnopoliticha podroc¢ja. Od njene zacetne vloge kot
ekonomske skupnosti EU trenutno odlo¢a o zadevah, ki pokrivajo skoraj vse
vidike druzbe (Hansen in Scholl 2002: 3). Znacilno za Evropsko unijo je torej
nenehna Siritev njenih pristojnosti in pooblastil na nova javnopoliticna podrocja,

kar za drzave Cclanice pomeni vsakokraten dodaten prenos pristojnosti z
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nacionalne na nadnacionalno raven. Evropska integracija se torej povecuje, ne
samo s pridruzitvijo novih clanic, temvec tudi s Sirjenjem (»widening«) in
poglabljanjem (»deepening«) podrocij, ki sodijo pod okrilje Evropske unije.
Nacionalni parlamenti v proces oblikovanja evropskih politik niso neposredno
vkljuceni, temvec le posredno, preko svojih vlad, ki so v EU zastopane v Svetu
EU in Evropskem svetu. To dejstvo se ob oblikovanju zametkov danasnje
Evropske unije drzavam clanicam ni zdelo sporno. Odloditve, ki so bile v tistem
obdobju sprejete, tj. ob podpisu PariSke (1951) in Rimskih pogodb (1957), niso
bile politicno obarvane, kot je to danes velika vecina odlocitev, ki se sprejemajo
v EU. Odlocitve so bile zgolj ekonomske narave, z namero omogociti prost pretok
blaga, kapitala, oseb in storitev na trgu premoga in jekla. S podpisom in uvedbo
Evropske enotne listine (1986) je bil cilj oblikovati skupni trg drzav clanic z
ukinitvijo carinskih dajatev, uvoznih kvot ter drugih ovir za trgovanje med
drzavami clanicami. Evropska integracija se je v naslednjih desetletjih Se
poglabljala, tako je danes na evropski ravni sprejetih veliko odloditev, ki niso
samo ekonomske, ampak vse bolj tudi politicne narave. Odlocitve, sprejete v
okviru Evropske unije, niso nevtralne ali tehni¢ne narave, ampak so rezultat
pogajanj med drzavami clanicami, kjer so nacionalni interesi drzav clanic
velikokrat odrinjeni na stran v prid skupnim, nadnacionalnim interesom.
Odlocitve so tako plod politicnih dogovarjanj ne samo med drzavami clanicami,
ampak tudi med institucijami EU.

Prav zaradi vedno vecjega Stevila politicnih odlocitev, sprejetih na evropski ravni,
je pomemben doprinos nacionalnih parlamentov. Z vsako Siritvijo podrocij novo
podrocje spolzi izpod nadzora nacionalnih parlamentov in na ta nacin Se dodatno
okrepi nacionalne vlade, medtem ko nacionalni parlamenti spet izgubijo del
svojih pristojnosti.

Na podrocjih iz drugega ter tretjega stebra se prenos suverenih pravic drzav
¢lanic na raven EU ni vrsil, saj se odlocitve v okviru teh dveh stebrov sprejemajo
na podlagi medvladnih pogajanj, kjer imajo odlocilno besedo Se vedno drzave

¢lanice in ne institucije EU.

3.3. OKREPITEV EVROPSKEGA PARLAMENTA

Izguba zakonodajnih pristojnosti nacionalnih parlamentov je na evropski ravni

neustrezno kompenzirana s pristojnostmi Evropskega parlamenta. Sicer se je

59



Evropski parlament skozi razvoj evropske integracije okrepil in znotraj
institucionalnega okvira EU pridobil dodatne pristojnosti in odgovornosti, vendar
Se zdale¢ nima taksnih pristojnosti kot parlamenti v drzavah ¢lanicah.

Postopna krepitev vloge Evropskega parlamenta znotraj EU je predvsem rezultat
iskanja virov legitimnosti in demokrati¢nosti Evropske unije in lastnih naporov
Parlamenta po svoji uveljavitvi znotraj evropske institucionalne arhitekture. Vse
odkar se evropski voditelji zavedajo problema pomanjkanja demokrati¢nosti, se
zavzemajo za reSevanje tega problema s postopno institucionalno krepitvijo EP in
Sele kasneje s povecanim vkljuCevanjem nacionalnih parlamentov v proces
evropskega odlocanja. Parlamentarizacija EU preko Evropskega parlamenta in
nacionalnih parlamentov je eno izmed bistvenih in potrebnih orodij za graditev
legitimnosti znotraj sistema EU (Maurer 2001b). Od zgolj posvetovalnega organa
se je Evropski parlament razvil v soodlocevalca, ki je v sedanji institucionalni
ureditvi EU povsem v enakopravnem odnosu s Svetom EU pri sprejemanju
zakonodaje na podrocjih t. i. prvega stebra. Povsem drugace je z drugim in
tretjim stebrom, kjer EP nima nikakrSnih pristojnosti, ponekod ima le

posvetovalne pravice.

Evropski poslanci so bili na neposrednih volitvah prvi¢ voljeni leta 1979 in naj bi
predstavljali »narode drzav, zdruzenih v Skupnosti« in ne »evropskih
drzavljanov« (Neureither 1999: 72). Evropski parlament zaenkrat ne more
prevzeti reprezentativnhe vlioge »evropskega demosa«, kakrsno imajo nacionalni
parlamenti, ko zastopajo voljo ljudstva doloc¢ene drzave Cclanice®. Volitve v
Evropski parlament kot domnevnega predstavnika drzavljanov EU so sporne
zaradi dejstva, ker so kandidati na listah nacionalnih politicnih strank in le-te s
svojo politicno kampanjo podprejo nacionalne probleme, ki Se zdale¢ ne dosezejo
evropske dimenzije. Evropske volitve se zato smatrajo kot ponovitev nacionalnih
volitev. Rezultati volitev tudi ne potegnejo za sabo imenovanja predsednika
Komisije in njenih predstavnikov glede na strankarsko porazdelitev sedeZev.

Predsednika Komisije namrec¢ predlaga Evropski svet, EP pa ga kasneje le Se

40 Evropski »demos« ni predpogoj, ampak idealni rezultat uspesne integracije in oblikovanja
institucij, kar je v nasprotju z zagovorniki teze, da brez enotnega evropskega »demosa«
demokracija na evropski ravni ni mozna. Proces evropske integracije je nenehno iskanje
priloznostnih struktur, ki evropskim institucijam omogoca zdruzevati razlicne zahteve za gradnjo
demokracije preko nacionalnih drzav, ampak Se zmeraj znotraj njih. Odprto vprasanje ostaja, ali bo
ta proces pripeljal do samoprepoznanja in nadaljnje stabilizacije razli¢nih »demoi« ali enotnega
evropskega »demosa« (Maurer 2001a in 2001b).
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potrdi. Povezava med evropskimi volitvami in imenovanjem izvrsilne veje oblasti,
kot je to znacilno za nacionalne politicne sisteme v parlamentarnih demokracijah,
torej ne obstaja.

Kar se ti¢e funkcije nadzora EP nad Svetom EU in Komisijo, EP nima nobenih
pristojnosti nadzora nad Svetom, nadzorni mehanizmi, ki jih ima nasproti
Komisije, pa niso dovolj ucinkoviti. Skratka, Evropski parlament ni zadostna in
najbolj primerna nadomestitev pristojnosti nacionalnih parlamentov na evropski

ravni.

3.4. POVABILO K SODELOVANJU NACIONALNIH PARLAMENTOV PRI
SPREJEMANJU ODLOCITEV NA EVROPSKI RAVNI S STRANI
EVROPSKE UNIJE

Od podpisu Pogodbe o ustanovitvi Evropske skupnosti leta 1957 so graditelji
evropske integracije in ¢lani nacionalnih parlamentov vlogi nacionalnih
parlamentov v kontekstu evropskega povezovanja posvecali bolj malo
pozornosti. To tudi ni bilo potrebno, saj je bil obseg skupnega odlo¢anja omejen
le na nekatera gospodarska podrocja. Z razvojem evropske integracije se je to
spremenilo, vse vec nacionalnih pristojnosti se je iz nacionalne ravni preneslo na
nadnacionalno raven, pri ¢emer so bili najbolj »prizadeti« nacionalni parlamenti,
saj se je velik del njihove zakonodajne pristojnosti prenesel na institucije znotraj
evropskega okvira. Razen posameznih ureditev na nacionalni ravni vse do
podpisa Pogodbe o Evropski uniji (1992) na evropski ravni ni obstajala neka
sploSna in pravna podlaga za opravljanje funkcij nacionalnih parlamentov v
evropskem javnopoliticnem ciklu (Krekelberg 2001). V ¢asu pogajanj v okviru
medvladne konference v Maastrichtu so se evropski voditelji vse bolj zavedali
pomena vkljucitve drzavljanov v aktivnosti EU za obstoj in nadaljnji razvoj
evropske integracije. Od Maastrichta naprej so nacionalni parlamenti glavni vir, iz
katerega Evropska unija ¢rpa svojo legitimnost preko moznosti nadzora procesa
odlo¢anja EU (Toornstra 2002: 14). Drzave Clanice, Se posebej Velika Britanija in
Francija, sta v ¢asu pogajanj zahtevali vecjo vlogo nacionalnih parlamentov v EU
(Maurer 2001a: 52, Hansen 2002:5). S sprejetjem izjav o vlogi nacionalnih
parlamentov (Izjava St. 13 in Izjava St. 14) v Evropski uniji kot prilog k Pogodbi
o Evropski uniji je Evropska unija povabila nacionalne parlamente k sodelovanju

v procesu oblikovanja in izvajanja politik na evropski ravni (Norton 1996).
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Izjava st. 13 je prvi evropski dokument, ki posebej obravnava vlogo nacionalnih
parlamentov v EU in vzpodbuja vecjo vkljuCenost nacionalnih parlamentov v
dejavnosti Evropske unije (Krekelberg 2001). Od vlad drzav clanic zahteva, da
nacionalnim parlamentom v primernem casu, da imajo le-ti dovolj cCasa za
preucitev, posredujejo predloge zakonodaje EU. Izjava ne postavlja nekih
c¢asovnih omejitev ali sankcij, poudarja le dostop do informacij, do katerega naj
bi bili parlamenti upraviceni. Ceprav izjava ni pravno zavezujoca, je imela
nekatere politicne posledice; okrepila je razpravo med nacionalnimi parlamenti in
Evropskim parlamentom o ucinkovitosti parlamentarne odgovornosti v zadevah
EU (Krekelberg 2001).

Izjava st. 14 vzpodbuja predstavnike nacionalnih parlamentov in Evropskega
parlamenta, da se po potrebi sestanejo na t. i. »konferenci parlamentov« z
namenom razprave o poglavitnih temah Evropske unije (ibid). Ideja je bila
prevzeta od »Konference parlamentov«*, ki se je odvijala v Rimu novembra
1990 pred pogajanji v Maastrichtu, na kateri so Evropski parlament in nacionalni
parlamenti razpravljali o »prihodnosti Evropske skupnosti«. Izjava je poskus
okrepitve kolektivhe vloge nacionalnih parlamentov v Evropski uniji, a je tudi
ostala le pri poskusu, saj vecina nacionalnih parlamentov ni Zelela ponoviti »vaje
iz Rima« (Krekelberg 2001).

Obe izjavi sta vzpodbudili SirSo evropsko razpravo v letih 1996/97 o vlogi
nacionalnih parlamentov v evropskem procesu odloanja. Razprava se je v
glavhem odvijala okoli dveh tem, in sicer o skupni evropski podlagi za
unilateralne nadzorne mehanizme posameznega parlamenta in o obliki
medparlamentarnega sodelovanja znotraj Konference odborov za evropske
zadeve*® (Krekelberg 2001: 478). V Casu medvladne konference v Amsterdamu
je bilo podanih veliko predlogov v zvezi z institucionalizacijo vloge nacionalnih
parlamentov v EU v smislu oblikovanja nove institucije, ki bi zastopala interese
nacionalnih parlamentov. Vendar pa je vecina drzav Clanic take predloge zavrnila
in se osredotocila na okrepitev nadzornih funkcij parlamentov nad vladami pri
odlocCanju na ravni EU. V tem kontekstu sta bila v beli knjigi o vladnem pristopu k

medvladni konferenci poudarjena dva glavna elementa, in sicer vkljuditi

“! Predlog za tako konferenco parlamentov je bil podan s strani tedanjega francoskega predsednika
Francoisa Mitteranda, in sicer v govoru, ki ga je imel pred Evropskim parlamentom oktobra 1989
(Hansen 2002: 6).

42 COSAC.
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Maastrichtsko Izjavo St. 13 v pogodbo, ji s tem dati pravno podlago ter vkljuditi
minimalno obdobje za pregled zakonodajnega dokumenta s strani nacionalnih
parlamentov, kar se je s podpisom pogodbe tudi naredilo. Omenjene dolocbe
bele knjige so bile vkljuCene v Amsterdamsko pogodbo, kar je pomenilo velik
korak k povecanju zmoznosti in priloznosti nacionalnih parlamentov za
sodelovanje v procesu oblikovanja in izvajanja politik na ravni EU. Drzave c¢lanice
so tako sprejele prvi pravno zavezujo¢ Protokol o vlogi nacionalnih parlamentov v

Evropski uniji, ki je del pogodbe iz Amsterdama (Toornstra 2002).

Protokol o vlogi nacionalnih parlamentov v Evropski uniji vzpodbuja vecjo
udelezbo nacionalnih parlamentov pri dejavnostih Evropske unije in zagotavlja
boljSe moznosti za izrazanje mnenj o vprasanjih, ki bi lahko bila za parlamente
posebnega pomena. Prav tako Protokol doloca, da se morajo vsi posvetovalni
dokumenti Komisije (zelene in bele knjige ter sporocdila) nemudoma posredovati
nacionalnim parlamentom drzav ¢lanic. Zakonodajni predlogi Komisije morajo biti
drzavam c¢lanicam pravocasno na voljo, da lahko vlade drzav ¢lanic zagotovijo, ce
je to primerno, njihovo predlozitev nacionalnemu parlamentu. Z vkljucitvijo
Protokola o nacionalnih parlamentih v pogodbo iz Amsterdama je bil storjen
korak naprej, saj je vkljucitev vpeljala podlago za vecjo vkljucenost v proces
odlo¢anja EU 1z =zagotovitvijo takojSnjega posredovanja vseh predlogov
zakonodaje in posvetovalnih dokumentov Komisije ter Sesttedensko obdobje

presoje, preden je zakonodajni predlog podan na dnevni red Sveta.

Tudi na zasedanju Evropskega sveta decembra 2000 v Nici je bilo med drugim na
vrhu politicnega dnevnega reda vprasanje, kako okrepiti vlogo nacionalnih
parlamentov. Izjava st. 23, ki jo je konferenca sprejela, izpostavi stiri klju¢na
vprasanja, katere naj obravnava prihodnja medvladna konferenca v letu 2004.
Eno od teh vprasanj zadeva tudi vlogo nacionalnih parlamentov v evropski
arhitekturi. Tako je omenjena izjava odprla pot nadaljnjim procesom reform in
dolocila ¢asovni okvir za nadaljnja dela v smislu razprav o prihodnosti Evropske
unije. Tako je Evropski svet na zasedanju v Laeknu 14. in 15. decembra 2001
sklical Konvencijo o prihodnosti Evropske unije, ki naj bi pripravila predloge v

okviru odprtih dilem in vprasanj o prihodnosti EU.
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Na konkretna vprasanja*®, ki jih je postavila Laekenska deklaracija, je Evropska
konvencija v svojem leto in pol trajajoéem delovanju** odgovorila v zakljuénem
dokumentu, t. i. osnutku Pogodbe o Ustavi za Evropo. Konvencija je z osnutkom
pripravila predloge za prihodnjo ureditev EU, ki naj bi zasledovali predvsem cilje
doseci vecjo transparentnost z zdruzitvijo vseh Stirih pogodb, izboljSati delitev in
opredelitev pristojnosti Unije in drzav c¢lanic, poenostaviti instrumente ukrepanja
Unije, povecati demokrati¢nost, transparentnost in ucinkovitost Evropske unije,
izboljSati strukturo vseh treh institucij Unije (EP, Svet, EK) in utrditi njihovo
vlogo, pri ¢emer naj bi se zlasti uposStevale posledice Siritve. Posebej je
izpostavljena tudi vloga nacionalnih parlamentov v prihodnji Evropski uniji. K
osnutku Pogodbe o ustavi za Evropo sta priloZzena dva protokola, in sicer Protokol
o uporabi nacel subsidiarnosti in sorazmernosti ter Protokol o vlogi nacionalnih

parlamentov, ki nacionalnim parlamentom dajeta Se veéji pomen v okviru EU*.

43 Vpradanja, ki so se nanagala na vlogo nacionalnih parlamentov, so bila naslednja.
- Ali naj nacionalne parlamente zastopa nova institucija ob Svetu in Evropskem parlamentu?
- Ali naj imajo nacionalni parlamenti viogo na podrocjih, kjer Evropski parlament nima
nobenih pristojnosti?
- Ali naj se nacionalni parlamenti usmerijo na delitev pristojnosti med EU in drzavami
¢lanicami, npr. preko predhodnega pregleda v skladu z nacelom subsidiarnosti?
** Na Konvenciji je aktivho sodelovalo 15 predstavnikov Sefov drzav ali vlad drzav ¢&lanic, 13
predstavnikov Sefov drzav ali vlad drzav kandidatk, 30 predstavnikov nacionalnih parlamentov
drzav Clanic, 26 predstavnikov nacionalnih parlamentov drZzav kandidatk, 16 clanov Evropskega
parlamenta, 2 predstavnika Evropske komisije. Kot opazovalci so bili vkljuceni tudi Ekonomski in
socialni odbor, Odbor regij, socialni partnerji in Evropski varuh ¢lovekovih pravic.

45 Vel o tem na: http://european-convention.eu.int/docs/Treaty/cv00850.en03.pdf (april 2004).
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4. PRILAGODITEV DRZAV CLANIC/PARLAMENTOV EVROPSKI
INTEGRACIJI - KRATKA PRIMERJALNA STUDIJA

V tem delu naloge si bomo pogledali, kako so se nacionalni parlamenti drzav
Clanic prilagodili procesom evropske integracije, ki so bili predstavljeni v
prejSnjem delu naloge. Predvidevam, da so odzivi drzav clanic na spremenjeno
razmerje v njihovih politicnih sistemih razlicni glede na razlicna nacionalna in
druzbeno-politicna okolja, v katere so vpeti; povedano v »jeziku« konceptov
prouCevanja procesa evropeizacije, prilagoditve oz. odzivi parlamentov se od
drzave do drzave razlikujejo, odvisno od posredovalnih dejavnikov, ki so bodisi
zavirali ali pospesevali nastanek spremembe oz. prilagoditve. Zaradi obseznega
zbira proucevanih enot (parlamenti vseh drzav clanic) bo moj fokus zgolj na
rezultatu procesa evropeizacije, tj. nastanku spremembe na nacionalnem nivoju,
in ne tudi na prikazu posredovalnih dejavnikov, ki so vzpodbujali prilagoditve
posameznih parlamentov, saj se le-ti domnevno zaradi razlicnih nacionalnih in
politicnih okolij, v katerih je nastajala sprememba, od drzave do drzave precej

razlikujejo®®.

V nalogi bom torej preverila trditev, da med drzavami c¢lanicami sicer
obstajajo razlike v nacinu prilagoditve parlamentov clanstvu v EU,
vendar pa je nacionalnim parlamentom skupno to, da je njihova vioga v

procesu oblikovanja evropskih politik le posredna in s tem marginalna.

46 Fink-Hafner in Lajh (2005: 117) na podlagi primerjalne analize med novimi &lanicami EU
(Slovenija, Madzarska in Estonija) ugotavljata, da nekatere skupne znacilnosti novih drzav ¢lanic,
zlasti »socialisti¢cne znacilnosti«, nimajo vpliva pri odlo¢anju teh drZzav za modele upravljanja
evropskih zadev. Vecji pomen pri teh odlocitvah imajo nacionalnoupravne in politiCno-kulturne
tradicije. Prav tako na nacin institucionalnega prilagajanja nacionalnih politicnih sistemov ne vpliva
nacin evropskega povezovanija, tj. ali gre za ustanoviteljsko jedro ES ali naknadno vclanjevanje
drzav. Dinamika prilagajanja politi¢nih ustanov je odvisna od domacih in zunanjih dejavnikov kot
tudi vzajemnih interakcij med obojima, zato je vsaka nacionalna izkusnja unikatna. Izvedene
Studije primerov ali primerjav med dvema ali tremi drzavami poudarjajo predvsem nacionalne
posebnosti pri prilagoditvah evropskemu politicnemu sistemu. Hkrati pa mednarodno primerjalne
analize razkrivajo delno konvergenco. Na nizji ravni namrec¢ prihaja do konvergence nekaterih
mehanizmov upravljanja evropskih zadev, kot je npr. ustanavljanje posebnih parlamentarnih
odborov za evropske zadeve. Raziskave Sirsih sistemskih prilagoditev nacionalnih politi¢nih
sistemov, ki zajemajo tudi vlogo nacionalnega parlamenta pri upravljanju evropskih zadev,
nakazujejo na zdruZevanje vzorcev v tri grozde po podobnosti:

- drzave z zelo Sibko vlogo parlamenta,

- drzave s pomembno vlogo parlamenta, ki predstavnikom izvrsilne oblasti ne daje trdno

zavezujocih navodil za pogajanja na ravni EU,
- drzava, ki ima trenutno edina institut zavezujo¢ega mandata (Danska).
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Razlike se kazejo predvsem v nacdinu sodelovanja parlamentov v procesu
oblikovanja politik EU, v obsegu parlamentarnega nadzora nad delom vlade v

zadevah EU in zavezanosti vlade do stalis¢ parlamentov v evropskih zadevah.

Za preverjanje hipoteze sem opravila analizo primarnih in sekundarnih virov. Pri
analizi sekundarnih virov sem proucila rezultate in ugotovitve Ze opravljenih
raziskav vec avtorjev (Maurer in Wessels 2001, Toornstra 2002, Bengston 2003,
Agostini 2001 itd.) s podrocja prilagoditve nacionalnih parlamentov c¢lanstvu v
Evropski uniji oziroma o vlogi nacionalnih parlamentov v EU in njihovih odborov
za evropske zadeve. V omenjenih raziskavah so sicer zajete stare drzave clanice
in ne tudi nove. Podatke o novih drzavah c¢lanicah sem dodala na osnovi lastnega
pregleda dostopnih primarnih virov. Vedji del podatkov sem c¢rpala iz polletnih
poroCil COSAC-a (Konferenca odborov za evropske zadeve), ki vsebujejo
informacije o metodah parlamentarnega nadzora vseh parlamentov drzav, ki so
¢lanice COSAC-a. Na 30. konferenci COSAC-a je bila namrec sprejeta odlocitev,
da bo sekretariat COSAC-a pred vsakim zasedanjem konference vnaprej pripravil
polletna porocila o novih okolis¢inah v postopkih in praksah, ki zadevajo
parlamentarni nadzor v Evropski uniji. Prvo tako porocilo je bilo pripravljeno za
zasedanje konference maja 2004. Vsa porocila so na voljo na spletnih straneh
COSAC-a (www.cosac.eu). Od cetrtega porocila (oktober 2005) naprej so na
spletnih straneh na voljo tudi odgovori 0z. odzivi nacionalnih parlamentov na
vprasalnik COSAC-a, ki ga sekretariat pred izdelavo porocil poslje vsem
parlamentom. S pomocjo vprasalnika sekretariat pridobi ustrezne informacije o
razlicnih vidikih parlamentarnega nadzora, odvisno od tematike porocila.
Odgovore parlamentov na vprasalnik sem uporabila kot primarni vir, sama

porocila COSAC-a pa kot sekundarni vir podatkov.

66



4.1. OKREPITEV NADZORNE FUNKCIJE PARLAMENTOV V ZADEVAH
EVROPSKE UNIJE

Prilagoditev nacionalnih parlamentov evropski integraciji je postopen proces in ga
lahko razdelimo na tri razvojne faze (Christina Bengston 2003 v Norton 1996).
Od 1950 pa vse do podpisa Evropske enotne listine (1986) so parlamenti
zadevam Evropske skupnosti posvecali bolj malo pozornosti. V tem casu
nacionalni parlamenti niso bili vkljueni v proces odlo¢anja in k temu tudi niso
tezili. Ta faza je znacilna za prva leta integracijskega procesa, ko so bile
pristojnosti Evropske skupnosti omejene zgolj na trgovinsko in kmetijsko politiko.
Interesi posameznih drzav clanic so bili v Svetu dobro zasciteni, saj so se
odlocitve v Svetu sprejemale soglasno. Poleg tega so bile evropske zadeve del
zunanje politike, ki je bila izklju¢no v pristojnosti vlad, nacionalni parlamenti se v
podrocje evropskih zadev obicajno niso vmesavali.

Do postopne spremembe je priSlo v 70-ih, 80-ih in v zacetku 90-ih let prejSnjega
stoletja (2. faza), ko so se oblikovali oziroma okrepili ze ustanovljeni
parlamentarni odbori, ki so se ukvarjali samo z zadevami Skupnosti. Spremembo
je vzpodbudila Siritev Skupnosti tako z vidika Stevila drzav (»enlargement«) kot
tudi obsega podrocij (»widening«). Na evropski ravni se je z uveljavitvijo Enotne
evropske listine sprejela velika koli¢ina zakonodaje, kar je v nacionalnih
parlamentih vzpodbudilo razmisljanje, da evropska zakonodaja vpliva na njihovo
delo, saj velika veclina evropske zakonodaje (npr. evropske direktive) v drzavah
¢lanicah namrec ne velja neposredno; v nacionalni pravni red so vkljuene z
zakonom, sprejetim v nacionalnih parlamentih, ki seveda vklju¢ujejo smernice,
doloc¢ene v direktivi. Z uveljavitvijo Maastrichtske pogodbe so se elementi
nadnacionalizma v EU izredno povecali in cilji pogodbe, vklju¢no z ekonomsko in
monetarno unijo ter skupno zunanjo in varnostno politiko, so nakazovali premik
od zgolj standardizacije proizvodov do globlje politi¢ne integracije.

Tretja razvojna faza, ki trenutno poteka, oznacuje nacionalne parlamente kot
pomemben element pri razreSevanju demokratiCnega primanjkljaja. Obstaja
namrec¢ soglasje o tem, da so nacionalni parlamenti pomembni za evropsko

demokracijo (gl. poglavje 3).

Nacionalni parlamenti so na vpliv evropske integracije reagirali na dva

nacina, in sicer na eni strani z okrepitvijo svoje »notranje« vloge, z ustanovitvijo
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institucij za zagotovitev vecdje ucinkovitosti pri opravljanju svoje ustavne
funkcije, tj. zagotavljati smernice in nadzorovati vlade, ter na drugi strani z novo
»kolektivno« viogo v smislu sodelovanja med nacionalnimi parlamenti in
Evropskim parlamentom. Z napredovanjem integracije so drzave clanice uvedle
pravila in ustanovile institucije, ki naj bi okrepile vlogo nacionalnih parlamentov v
razmerju do vlad na podrocju evropskih zadev z zakonodajnimi spremembami (v
nekaterih primerih so bile te spremembe ustavne narave), pogosto sprejetimi
med ratifikacijo pogodb, ali preko sprejema internih pravil (poslovnikov). Vsi
parlamenti (starih in novih clanic), ¢eprav ob razlicnem casu in na razlicne
nacine, so ustanovili parlamentarne odbore, specializirane za evropske zadeve
(Agostini 2001), preko katerih nacionalni parlamenti nadzirajo vlade pri njihovem
delovanju v Svetu. Izgubo svoje suverenosti so hadomestili z okrepitvijo nadzora
nad delovanjem vlad v Svetu (Cygan 2005: 11). Nadzor nad zakonodajnimi
predlogi EU je danes najpomembnejsa naloga nacionalnih parlamentov v okviru
aktivnosti, ki jih imajo v zvezi z evropskimi zadevami (Cygan 2005)*.
»Nacionalne variacije v nacinih in obsegu, v katerem nacionalni parlamenti
spremljajo zakonodajne procese EU, in sodelovanje njihovih vliad v teh procesih
so zelo veliki, od skrajnega formaliziranega primera, ko je ta vloga opredeljena
celo v nacionalni ustavi, do zgolj politicnega procesa brez izrecnih zakonskih ali
ustavnih predpisov o tem (Fink-Hafner in Lajh 2005: 123). Dejstvo, da so vsi
parlamenti na neki ¢asovni tocki ustanovili odbore, ki se ukvarjajo z zadevami
EU, kaze na doloceno stopnjo konvergence oz. skladnosti pri institucionalni
prilagoditvi nacionalnih parlamentov evropski integraciji, kljub temu da se
pristojnosti in delovanje teh odborov od drzave do drzave precej razlikujejo. V
naslednjih poglavjih bo sledil prikaz institucionalnih sprememb, ki zadevajo

nadzorno vlogo nacionalnih parlamentov v zadevah EU.

47 parlamenti drzav ¢lanic imajo znotraj procesa evropskega oblikovanja in izvajanja javnih politik
stiri glavne funkcije:

— prispevajo k oblikovanju zakonodaje EU na nacionalni ravni,

— spremljajo delovanje svojih vlad v Svetu in Evropskem svetu,

— ratificirajo dopolnitve k pogodbam in

— implementirajo evropske direktive.
Izvajanje prvih dveh funkcij je urejeno s predpisi na nacionalni ravni, medtem ko je izvajanje
zadnjih dveh funkciji, tj. ratifikacije in implementacije, urejeno s pravili, sprejetimi na evropski
ravni in zapisanimi v pogodbah. Funkciji, ki sta dolo¢eni s pogodbami, nacionalne parlamente
vkljuCujeta po sprejeti odlocitvi v Svetu, prvi dve funkciji pa vkljuCujeta nacionalne parlamente
pred sprejetjem odlocitve v Svetu (Raunio in Wiberg 1999: 5).
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4.1.1. USTANOVITEV ODBOROV ZA EVROPSKE ZADEVE*

Nacionalni parlamenti funkcijo nadzora nad delovanjem vlade v evropskih
zadevah opravljajo preko odborov za evropske zadeve. Prvi odbor za evropske
zadeve je bil ustanovljen v nemskem »Bundesratu« (zakonodajno telo, Ki
predstavlja dezele) leta 1957 z namenom izvajanja ucinkovitejSega nadzora nad
delovanjem nemske vlade v zadevah EU. Temu vzoru so z razvojem evropske
integracije sledile tudi druge drzave clanice in ustanovile odbore, katerih glavni
cilj delovanja je vec ali manj ostal isti kot pri ustanovitvi prvega odbora te vrste,
tj. nadzor nad vladami v delovanju v Svetu. Nem(diji sta sledila belgijska zbornica
in italijanski senat z ustanovitvijo odbora za evropske zadeve v letih 1962 in
1968. V tem zgodnejSem obdobju evropskega povezovanja preostali parlamenti
drzav clanic niso bili vkljuceni v evropske zadeve. Z nadaljnjo Siritvijo Evropske
unije in Stevilnimi spremembami ustanovitvenih pogodb EU se je Stevilo odborov
za evropske zadeve povecalo. V prvem krogu Siritve (1973), ko so se takratni
Evropski skupnosti prikljucile Danska, Irska in Zdruzeno kraljestvo, so vse drzave
Se pred vkljuditvijo v Evropsko unijo ustanovile odbore za evropske zadeve. Prve
neposredne volitve v Evropski parlament (1979) so vzpodbudile francoski
parlament, da je ustanovil posebno delegacijo za evropske zadeve v obeh
domovih. Podpis Enotne evropske listine (1986) in uvedba nacrta za vzpostavitev
notranjega trga sta dodatno vzpodbudila nacionalne parlamente v Stevilnih
drzavah clanicah, da so okrepili svojo vlogo v razmerju do viade. Odbori so bili
ustanovljeni v nizozemskem parlamentu in v parlamentih dveh novih ¢lanic - v
Spaniji in na Portugalskem. Zadnja vedja Siritev Evropske unije (2004), ko se je
skupini drzav clanic pridruzilo 10 novih clanic, je dodatno povecala Stevilo
odborov. Veliko novih ¢lanic je odbore ustanovilo Se pred vkljucitvijo z namenom
spremljanja pogajalskega procesa in priprav na clanstvo. Danes deluje 36
odborov za evropske zadeve v nacionalnih parlamentih v 27-ih drzavah clanic.
Od tega jih ima 13 drzav c¢lanic dvodomen parlamentarni sistem; vsak od obeh
domov ima svoj odbor za evropske zadeve ali pa imajo skupni odbor, kot je to v

Belgiji, na Irskem in v Spaniji.

“8 Vir: COSAC-ovo porocilo (maj 2004) in COSAC-ovo porocilo (oktober 2007).
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V nadaljevanju sledi tabelarni prikaz (sestava, datum prve ustanovitve in

pristojnosti odborov) odborov za evropske zadeve v drzavah clanicah®.

4 podatkov za Bolgarijo in Romunijo v COSAC-ovem poro&ilu ni na voljo, saj v letu 2005 drzavi &e
nista bili ¢lanici EU. Podatke o bolgarskem odboru za evropske zadeve sem pridobila na spletni
strani bolgarskega parlamenta na povezavi
http://www.parliament.bg/?page=ns&lng=en&nsid=5&action=show&Type=info&gid=171, dne 19.
11. 2007. Za manjkajoCe podatke pa sem zaprosila direktno pri sekretarki odbora, ge. Eli
Naidenovi. Podatke sem prejela 28. 12. 2007 s strani svetovalca odbora, g. Dimitara Hadjinikolova.
Prav tako sem za podatke o romunskem odboru za evropske zadeve zaprosila predsednika tega
odbora, g. Traiana Dobreta, vendar podatkov nisem uspela dobiti. Na spletnih straneh romunskega
parlamenta o odboru za evropske zadeve ni podatkov v angleSkem jeziku. Zaradi nerazpolozljivosti
podatkov romunski parlament ni vkljucen v tabelo.
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Tabela 4.1: Odbori za evropske zadeve v drzavah &lanicah EU (sestava, datum prve ustanovitve, pristojnosti)

Drzava Odbor za evropske zadeve Datum prve ustanovitve Sestava Pristojnosti odborov EU
¢lanica/parlamen odbora
ot e

Avstrija Glavni odbor 1995 32 clanov - obravnava projekte EU in oblikuje
- Nationalrat (Hauptausschuss) mnenja o njih
Avstrija EU-odbor 1996 15 ¢lanov - varuje pravico Bundesrata, da sodeluje
- Bundesrat (EU-Ausschuss) v zadevah EU
Belgija Zvezni svetovalni odbor za evropske zadeve® 1985/1990 30 clanov (10 ¢lanov Senata, 10 clanov - oblikuje porocila in sprejema mnenja o
- Zbornica in Senat (Comité davis fédéral chargé de Questions Zbornice, 10 belgijskih poslancev EP) evropskih vprasanjih
européennes) - zasliSuje vlado pred in po srecanjih
(Federaal Adviescomité voor Europese Evropskega sveta
Aangelegenheden)
Bolgarija Odbor za evropske zadeve april 2007, s tem je prenehal 20 clanov (12 koalicijskih, 7 opozicijskih, | - razpravlja o predlogih dokumentov
delovati Odbor za evropsko 1 neodvisen) institucij EU in o njih sprejema porocila
integracijo (ustanovljen 2001) - proucuje porocila ministrskega sveta o
udelezbi Bolgarije pri sprejemu evropske
zakonodaje

- vodi zasliSanja ministrov, ki se bodo
udelezili srecanj Sveta; minister odbor
seznani s staliS¢em, ki ga bo zastopal v
Svetu v imenu Bolgarije

Ciper Odbor za evropske zadeve 25. februar 1999 15 ¢lanov - nadzira aktivnosti vlade, ki spadajo pod
(Eupwnaikav YNoBéoewv) okrilje evropskih zadev

- na sejo lahko povabi ministre,
odgovarjajo na vprasanja clanov odbora,
ki zadevajo zakonodajne predloge EU in
staliS¢a vlade o doloceni zadevi EU

Ceska Odbor za evropske zadeve 1998 11 ¢lanov glede na proporcionalno - preverja zakonodajne predloge EU, ki

- Senat (Wybor pro evropské zdleZitost;) zastopanost v Senatu spadajo pod prvi steber

Ceska Odbor za evropske zadeve 2004 21 ¢lanov glede na proporcionalno - razpravlja o zakonodajnih predlogih

- Poslanska zbornica | (VWbor pro evropské zéleZitosti) zastopanost politicnih strank v Poslanski | EU; predloge skupaj s svojim mnenjem
zbornici lahko posreduje drugim pristojnim

odborom ali na plenarno zasedanje

- odbor lahko zahteva prisotnost ministra
na seji odbora pred zasedanjem Sveta;
minister odboru posreduje informacijo o
stalis¢u Ceske, ki ga bo vlada zastopala
na zasedanju Sveta

>0 Svetovalni odbor za evropske zadeve belgijske poslanske zbornice je bil ustanovljen leta 1985. Senat je svoj odbor za evropske zadeve ustanovil leta
1990. Leta 1993 je bil ustanovljen skupni odbor obeh domov, ki je zamenjal locena odbora domov.
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Nadaljevanje tabele 4.1: Odbori za evropske zadeve v drzavah Clanicah EU (sestava, datum prve ustanovitve, pristojnosti)

Drzava

Odbor za evropske zadeve

Datum prve ustanovitve odbora

Sestava

Pristojnosti odborov EU

Clanica/parlament
Danska

Odbor za evropske zadeve
(Europaudvalget)

oktober 1972

17 ¢lanov

- nadzor nad vsemi zadevami EU

- vladi podeljuje mandat pred
glasovanjem v Svetu o vseh pomembnih
direktivah in uredbah

- skupaj s podrocnimi odbori nadzoruje,
ali zakonodaja EU uposteva nacelo
subsidiarnosti

Estonija

Odbor za zadeve Evropske unije (Riigikogu
Euroopa Liidu asjade komisjon)

januar 1997

vsaj 15 ¢lanov

- vladi podeljuje mandat na podlagi
mnenj specializiranih odborov; vliada se
mora drzati mnenja odbora, v primeru,
da vlada tega ne stori, mora odboru
podati obrazlozZitev

Finska

Veliki odbor
(Suuri valiokunta, Stora utskottet)

1906, sedanje funkcije pa je
prevzel 1994

25 imenovanih ¢lanov, 13 namestnikov,
ki lahko razpravljajo, ne morejo pa
glasovati

- sodeluje z vlado pri pripravah finskega
stalis¢a, tako da poda svoje mnenje o
predlogih EU, ki spadajo pod pristojnosti
parlamenta

- odbor se pred in po srecanjih Sveta
posvetuje z ministri in pred in po
Evropskem svetu s predsednikom vlade
- pri srecanjih z ministri odbor preveri,
ali so bili njegovi predlogi upostevani pri
pripravah vladnega stalis¢a

Francija
- Senat

Delegacija za evropske zadeve Senata
(Délégation du Sénat pour ['Union européenne)

6. julij 1979

36 ¢lanov glede na proporcionalno mo¢
politicnih strank v Senatu

- sistemati¢no proucuje vse zakonodajne
predloge EU, ki zadevajo francosko
zakonodajo, in izbere najbolj pomembne
predloge, ki potrebujejo nadaljnjo
proucitev

- sprejema predloge resolucije o izbranih
predlogih EU; resolucijo sprejme plenum
Senata ali eden izmed Sestih sektorskih
odborov

Francija
- Narodna skups€ina

Delegacija za evropske zadeve
(La Délégation pour I'Union européenne)

6. julij 1979

36 Clanov glede ne proporcionalno moc
politiénih strank v Skups€ini

- proucuje vse predloge EU in druga
besedila EU, ki jih predloZi vlada

- sprejme predlog resolucije, ki ga poslje
v pregled enemu izmed Sestih podroc¢nih
odborov, ki so zadolZeni, da sprejmejo
odlocitev v enem mesecu (predlog lahko
sprejmejo, ga spremenijo ali zavrnejo)
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Nadaljevanje tabele 4.1: Odbori za evropske zadeve v drzavah Clanicah EU (sestava, datum prve ustanovitve, pristojnosti)

Drzava

Odbor za evropske zadeve

Datum prve ustanovitve odbora

Sestava

Pristojnosti odborov EU

Clanica/parlament

Grcija Odbor za evropske zadeve junij 1990 31 clanov - lahko izrazi mnenje o kateremkoli
(Eidikrj Arapkric Erumponii Eupwnaikwv vprasanju, ki spada pod njegovo
YrnoBsoewv) pristojnost, in ga predloZi plenumu ali
vladi
Irska Skupni odbor o evropskih zadevah 1995 17 ¢lanov: 11 ¢lanov Daila (prvega - preverja informacije o zakonodajnih
(Joint Committee on European Affairs) doma), 6 Clanov Senanada (drugega predlogih in drugih dokumentih
doma) - predlog lahko posreduje sektorskemu
odboru v nadaljnjo obravnavo
Italija Odbor za politike EU 1990/1996 sestava taka, kot pri ostalih stalnih - sprejema mnenja o zakonodajnih
- Poslanska zbornica | (Commissione Politiche dell'Unione europea) odborih poslanske zbornice; trenutno je predlogih EU, ki jih posreduje
43 Clanov pristojnemu sektorskem odboru
Italija Stalni odbor za politike EU 1968 trenutno je 27 ¢lanov - preverja osnutke ukrepov Skupnosti, ki
- Senat (Commissione permanente Politiche dell'Unione mu jih poslje vlada ali so objavljeni v
europea) Uradnem listu EU
- proucuje informativna porocila, ki jih
izda vlada o relevantnih procesih
Skupnosti ali ukrepih
- preverja tudi ustreznost obstojecih
nacionalnih ukrepov z dolo¢bami
predloga ukrepov Skupnosti, ki so v
obravnavi
Latvija Odbor za evropske zadeve 1995/2004 trenutno 17 ¢lanov, ki so proporcionalno | - proucuje vladno pogajalsko izhodisce
(Eiropas lietu komisija) zastopani glede na Stevilo sedezev v Se pred odloc¢anjem v institucijah EU
parlamentu
Litva Odbor za evropske zadeve 18. september 1997 ne manj kot 15 in ne veC kot 25 Clanov v | - izrazi mnenje parlamenta o predlogu
(Europos reikaly komitetas) skladu z naCelom proporcionalne EU in ga posreduje vladi (to vkljuCuje
zastopanosti parlamentarnih politi¢nih vse predloge EU, razen predlogov s
strank podroCja SZVP, ki jih obravnava Odbor
za zunanje zadeve)
- ocenjuje vladno zastopanje stalis¢ v
institucijah EU
Luksemburg Odbor za zunanje in evropske zadeve, obrambo, | 1989 11 ¢lanov, ki proporcionalno - odgovoren za parlamentarni nadzor
sodelovanije in imigracijo (Commission des predstavljajo politicne skupine v znotraj svojih pristojnosti
Affaires étrangeres et européennes, de la parlamentu
Défense, de la Coopération et de I'Immigration)
Malta Stalni odbor za zunanje in evropske zadeve 1995/2003 9 ¢lanov - analizira in nadzira, da pojasnjevalni

(Kumitat Permanenti dwar I-Affarijiet Barranin u
Ewropej)

memorandum, ki ga oblikuje vlada o
zakonodajnem predlogu EU, vsebuje
politicne, ekonomske in druzbene vplive,
ki naj bi jih tak zakon imel na Malto
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Nadaljevanje tabele 4.1: Odbori za evropske zadeve v drzavah Clanicah EU (sestava, datum prve ustanovitve, pristojnosti)

Drzava

Odbor za evropske zadeve

Datum prve ustanovitve odbora

Sestava

Pristojnosti odborov EU

Clanica/parlament

Madzarska Odbor za evropske zadeve 1992 21 ¢lanov glede na proporcionalno mo¢ - prouCuje katerikoli zakonodajni
(Eurdpai ligyek bizottsdga) politi¢nih strank v parlamentu predlog, ki se sprejema v Svetu
- vpliva na vladno stalisCe, ki ga vlada
zastopa v procesu odlo¢anja na ravni EU
Nemdija Odbor za zadeve Evropske unije september 1991/1994°! 33 c¢lanov Bundestaga in 15 nemskih - obravnava zadeve, ki so klju¢nega
- Zvezni zbor (Ausschuss fiir die Angelegenheiten der evroposlancev brez pravice glasovanja pomena za proces evropske integracije,
(Bundestag) Europdischen Union) ali institucionalna vprasanja, kot npr.
Evropska ustava, Siritev EU, bistvene
reforme dolocenega javnopoliticnega
podroGja
- lahko sprejme mnenje, ki zvezno viado
zavezuje in ga mora upostevati
Nemdija Odbor za vprasanja Evropske unije 1957/1965 17 ¢lanov (iz vsake dezele eden — - razpravlja o dokumentih Sveta in
- Zvezni svet (Ausschuss fiir Fragen der Europdischen Union) nekateri ¢lani so ministri /predsedniki Komisije na predlog specializiranega
(Bundesrat) svojih zveznih drzav, medtem ko so odbora
drugi dezelni ministri za evropske - preverja tudi, ali so zakonodajni
zadeve) predlogi EU v skladu z naceli
subsidiarnosti in proporcionalnosti
Nizozemska Odbor za evropske zadeve 1986 27 ¢lanov, ki zastopajo polititne stranke - koordinacija parlamentarnega nadzora
- prvi dom (Commissie voor Europese Zaken) prvega doma odlocanja v evropskih institucijah, Se
posebej v Svetu
- nadzor vlade v okviru Sirsih evropskih
tem
Nizozemska Stalni odbor za organizacije evropskega 9. junij 1970 13 ¢lanov in 11 namestnikov - odgovoren za proucevanje vseh
- drugi dom sodelovanja (Standing Committee for European predlogov Komisije, ki jih v Senat poslje
Co-operation Organisation) vlada
(Vaaste Commissis voor Europese
Samenwerkings organisaties)
Poljska Odbor za zadeve EU 14. maj 2004; odbor naj bi bil sestavljen iz ne vec kot - poda mnenja o zakonodajnih predlogih
- Sejm (Komisja do Spraw Unii Europejskiej) pred vkljuCitvijo je imel Sejm 46 poslancev (10 % Sejma), sestava EU, ki se sprejemajo v Svetu EU, in o

Evropski odbor (od oktobra 2001
do 31. julija 2004)

odraZa sestavo parlamenta

pogajalskih staliS¢ih poljske vlade v zvezi
Z njimi

- mnenje odbora je osnova za
oblikovanje stalis¢a vlade, v kolikor
vladno stalis¢e odstopa od mnenja
odbora, mora vlada za to podati
obrazloZitev

> Decembra 1994 je EU-odbor zamenjal ES-odbor.
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Nadaljevanje tabele 4.1: Odbori za evropske zadeve v drzavah Clanicah EU (sestava, datum prve ustanovitve, pristojnosti)

Drzava

Odbor za evropske zadeve

Datum prve ustanovitve odbora

Sestava

Pristojnosti odborov EU

Clanica/parlament
Pojska
- Senat

Odbor za zadeve EU
(Komisja do Spraw Unii Europejskiej)

26. november 1991/22. april
2004

ne obstajajo formalne omejitve glede
Stevila ¢lanov, trenutno je v odboru 15
Clanov

- poda mnenje o pogajalskih stalisc¢ih
vlade za pogajanja v Svetu

- vlada ni zavezana, da oblikuje stalisc¢e
na osnovi mnenja odbora

Portugalska

Odbor za evropske zadeve
(Comissdo de Assuntos Europeus

1987

33 ¢lanov, ki proporcionalno zastopajo
politi¢ne stranke v parlamentu

- preverja vse zadeve, ki so stvar
interesa Portugalske znotraj okvira
evropskih institucij ali sodelovanja med
drzavami ¢lanicami, e posebej
aktivnosti vlade v zvezi s temi zadevami
- posreduje zakonodajne predloge in
druge dokumente ¢lanom odbora ali
drugim specializiranim odborom v
informacijo ali za mnenje

- v kolikor odbor zahteva, morajo
specializirani odbori podati formalno
mnenje o zadevi (na osnovi tega lahko
Odbor za evropske zadeve pripravi
porocilo, ki ga poslje predsedniku
parlamenta in vladi)

Slovaska

Odbor za evropske zadeve
(Whbor Nérodnej rady Slovenskej republiky pre
eurdpske zaleZitosti)

29. april 2004

11 clanov, ki proporcionalno
predstavljajo politicne stranke v
parlamentu

- odobritev staliS¢ slovaske vlade glede
zakonodajnih predlogov EU (odobreno
stalisCe je za vlado zavezujoCe)

Slovenija
- Drzavni zbor

Odbor za zadeve EU

april 2004

14 ¢lanov — proporcionalno glede na
zastopanost politi¢nih strank v
parlamentu

- razpravlja in oblikuje stalis¢a
Drzavnega zbora o zakonodajnih
predlogih in drugih zadevah EU

- preverja vladna stalis¢a pred srecanji
Sveta

Slovenija
- Drzavni svet

Komisija za mednarodne odnose in evropske
zadeve

1993

10 clanov — predstavniki interesnih
skupin

- drzavni svet lahko drzavnemu zboru
poda svoje mnenje o vseh zadevah
znotraj pristojnosti DZ-ja, in sicer tako,
da se ¢lan DS udeleZi seje Odbora za
zadeve EU ali Odbora za zunanjo politiko
in tam predstavi svoje mnenje

- drzavnemu svetu ni potrebno
razpravljati o vsakem zakonodajnemu
predlogu EU
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Nadaljevanje tabele 4.1: Odbori za evropske zadeve v drzavah Clanicah EU (sestava, datum prve ustanovitve, pristojnosti)

Drzava

Clanica/parlament

Odbor za evropske zadeve

Datum prve ustanovitve odbora

Sestava

Pristojnosti odborov EU

Spanija
- Kongres in Senat

Skupni odbor za evropske zadeve
(Comision Mixta para la Union Europea)

1986/1994, 19. maj>

42 c¢lanov v skladu s sprejeto odlocitvijo
na kolegiju obeh domov

- skupni odbor lahko predlozi porocila o
katerikoli zadevi v zvezi z aktivhostmi
EU, za katere izrazi interes, vklju¢no z
zakonodajnimi predlogi Komisije

- odbor organizira razprave o doloCenih
zakonodajnih predlogih; na predsednika
enega ali obeh domov naslovi zahtevo
po plenarnem zasedanju z udelezbo
vlade

Svedska Odbor za zadeve Evropske unije 21. december 1994 17 ¢lanov in 33 namestnikov, v odboru - podelitev mandata vladi na osnovi
(Némnden for Europeiska unionen) so zastopani vsi podrocni odbori vladnega predloga stalis¢a za pogajanja
v Svetu (vlada se mora drzati mandata)
Zdruzeno Odbor za nadzor evropskih zadev 1974 16 ¢lanov, ki se imenujejo na podlagi - odbor poroca parlamentu o pravni in
kraljestvo (European Scrutiny Committee) razmerja moci v domu politiéni pomembnosti dokumenta EU
- Spodnji dom - odloca o tem, o katerem dokumentu se
bo razpravljalo na zasedanjih parlamenta
Zdruzeno EU-odbor 6. maj 1974 okoli 18 ¢lanov in nadaljnjih 52 ¢lanov iz | - proucuje dokumente EU in druge
kraljestvo European Union Committee pododborov, kar pomeni, da je v celoten | zadeve, ki so povezane z Evropsko unijo
- Zgornji dom nadzor vkljucenih 70 &lanov

Vir: 3. COSAC-ovo porocilo (maj 2005). Osnova za izdelavo tega porocila so bile informacije, ki so jih posredovali nacionalni parlamenti drzav Clanic kot
odgovor na vprasalnik, ki jim je bil posredovan s strani sekretariata COSAC-a marca 2005. Porocilo torej vsebuje informacije do tega datuma.

52 Skupni odbor za evropske zadeve je bil ustanovljen 19. maja 1994 in je zamenjal skupno komisijo za zadeve Evropske skupnosti, ki je bila
ustanovljena leta 1986, ko je Spanija vstopila v Evropsko unijo.
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4.1.2. PROCES PARLAMENTARNEGA NADZORA V ZADEVAH
EVROPSKE UNIJE

Postopek parlamentarnega nadzora je znotraj posameznih parlamentov razlicen,
cilj pa je enak, tj. zagotoviti odgovornost vlad v procesu oblikovanja in izvajanja
politik na ravni EU (Cygan 2005). Vlade drzav clanic morajo obvestiti svoje
parlamente o zakonodajnih predlogih Komisije, ki so v pristojnosti parlamenta. V
vecini drzav ta obveznost vkljucuje tudi pripravo mednarodnih sporazumov med
EU in tretjimi drzavami, sodelovanje na podrocju notranjih zadev in pravosodija,
skupno zunanjo in varnostno politiko ter predlog Komisije o lethem proracunu
EU. Nacionalni parlamenti prejmejo tudi letni zakonodajni program Komisije, s
¢imer jim je dana moznost, da se pripravijo na prihodnje zakonodajne predloge.
Vlada in parlament o zadevi razpravljata lo¢eno in tako oblikujeta svoja stalisca.
Ponavadi staliSCe parlamenta odraza vladno staliSCe ali pa je neposredno
osnovano na njem. Bistveno je, da so parlamenti seznanjeni z najnovejsimi
spremembami, ki se pojavijo znotraj procesa odloc¢anja, saj so predlogi kar
pogosto dopolnjeni ali s strani Sveta ali pa Evropskega parlamenta. Zelo
pomemben je prispevek stalnih specializiranih odborov. Vlade imajo glede
dostopa do informacij prednost pred zakonodajalci, saj so njeni predstavniki
stalno prisotni v Svetu in delovnih skupinah Komisije. Zakonodajalci lahko ta
primanjkljaj zmanjsajo preko prenosa pristojnosti na stalne odbore, v katerih
imajo parlamentarci ve¢ znanja z razlicnih sektorskih podrodij. Odbori za
evropske zadeve nadzirajo delovanje svojih vlad v Svetu. Seje odborov se
predhodno sklicejo za razpravo o tockah dnevnega reda Sveta in za podelitev
mandatov ministrom. Odbori ponavadi pridobijo dnevni red srecanj, pripravljen s
strani Odborov stalnih predstavnikov (COREPER), in vladno staliS¢e o
obravnavanem predlogu oz. tematiki. Odbori za evropske zadeve vladam podelijo
mandate tako, da o zadevi razpravljajo in opredelijo rezultate pogajanj, ki zanje
niso sprejemljivi. Konkretna navodila za glasovanje so le v manjsini vseh navodil,
ki jih dobijo vlade. Kasneje imajo Odbori pravico do pridobitve porocil s strani
vlad. V nekaterih ureditvah morajo ministri pred odborom pojasniti potek
sreCanja (Raunio in Wiberg 1999). Drzave c¢lanice so same odgovorne in pristojne
za postavitev pravil, ki zadevajo odnos vlade in nacionalnih parlamentov po
vstopu v EU. Velika vecina se je novim okolis¢inam prilagodila s spremembami

ustavne ureditve, ki zadevajo razmerje med parlamentom in vlado v zadevah EU
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oziroma s posebnim zakonom, ki ureja to podrocje. Vsekakor pa velja, da so pri
svojih prilagoditvah upostevale dolocila, zapisana v prilogah Pogodb®3. Spodaj je
prikazan model idealnega procesa parlamentarnega nadzora, povzet po Maurerju
(2001a: 74).

Slika 4.1: Idealni proces parlamentarnega nadzora v zadevah EU

EVROPSKA KOMISIJA

predlaga zakonodajo EU

)

Evropski parlament/Svet EU
prejmeta in pri¢neta z obravnavo
predloga

/

vlada/vladni akterji »: parlament/ <
T parlamentarni akterji
znotraj vladni informacije/
prenos posvetovanje/
dokumentov objava znotraj parlamentarni
prenos dokumentov
h v
akter/skupina v
akterjev, ki interakcija med vlado odbori EU in/ali
pripravlja odziv '4—— N parlamentom ——p drugi odbori, ki <
drzave na ravni EU pri¢nejo s
procesom nadzora

'

proces, akterji in koraki
parlamentarne vkljucenosti

)

rezultat parlamentarne vkljuCenosti

idealni
Casovni
razpon:

6 tednov

oo

Svet EU sprejme skupno stalisce,
predlog zakonodajnega akta, ...

A

vlada poroca parlamentu

Vir: Maurer (2001a: 74).

>3 Tu mislim na protokol o vlogi nacionalnih parlamentov, ki je del Amsterdamske pogodbe, in
izjavi, ki sta del pogodbe iz Maastrichta. Ta priporocila so vsekakor imela del vpliva na nacionalne
drzave, da so nacionalnim parlamentom omogocila boljsi vpogled v proces odlo¢anja na evropski
ravni.
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Zaradi kompleksnosti in raznolikosti nadzornih mehanizmov nacionalnih
parlamentov v zadevah EU je pri opisu in pojasnjevanju le-teh potrebna dolo¢ena
stopnja poenostavitve v smislu kategorizacije nadzornih sistemov na osnovi tega,
kaj nacionalni parlamenti nadzorujejo, koga nadzorujejo in na kateri tocki
vstopajo v proces oblikovanja in izvajanja politik na evropski ravni.

V okviru nadzorne funkcije nacionalnih parlamentov na podrocju evropskih zadev
obstajata dva osnovna nadzorna sistema, in sicer nadzor, ki temelji na
pregledu dokumentov (»dokumentarni« nadzor), in nadzor, ki temelji na
nadzoru procesa oblikovanja in izvajanja politik na ravni EU (»proceduralni«

nadzor)>.

4.1.2.1. Dokumentarni nadzorni sistem

Pri parlamentarnem nadzornem sistemu, ki temelji na pregledu dokumentov, se
parlamenti osredotocajo na zakonodajne predloge in druge dokumente institucij
EU. Glavna znacilnost tega sistema je pregled dokumentov EU v zacetni fazi
zakonodajnega procesa, ko Komisija prvi¢ sprejme predlog zakonodajnega akta.
Ta vrsta nadzora se ne usmerja na dogajanja v okviru posameznih sre¢anj Sveta
EU, tudi sistematicno ne tezi k temu, da bi ministrom formalno ali neformalno
podeljevala mandat. Glavna znacilnost tega sistema je pregled dokumentov EU v
zgodnejsih fazah procesa oblikovanja in izvajanja politik. Pristojni odbor oceni
politicno in pravno pomembnost vseh dokumentov EU in doloci, kateri dokument
EU je potreben nadaljnje obravnave. Pogosto ta sistem podpira »nadzorna
rezerva«®®, ki omogoca, da ministri ne morejo glasovati o zakonodajnem
predlogu v Svetu, dokler se postopek parlamentarnega nadzora dokumenta ne
zakljuci. Tipicen primer te vrste nadzora je nadzorni sistem obeh domov
angleskega parlamenta. Prav tako imajo dokumentarni nadzorni sistem
parlamenti (v?eéke, Cipra, Francije, Nemcije, Italije, Irske, Portugalske, Belgije,

Nizozemske, Luksemburga in Bolgarije (gl. tabelo 4.2).

>% Spodnjo kategorizacijo povzemam po 8. polletnem porodilu COSAC-a (oktober 2007).

3> Uporaba nadzorne rezerve vladi preprecuje, da bi glasovala o zakonodajnem predlogu v Svetu
pred zakljuckom nadzornega procesa v parlamentu. Cilj nadzorne rezerve je zagotoviti minimalno
garancijo, da bo pred sprejetjem odloCitve v Svetu v parlamentu potekala neka oblika nadzora
(Cygan 2005).
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4.1.2.2. Proceduralni nadzorni sistem

Nadzorni sistem, ki temelji na postopku, oz. »proceduralni« nadzorni sistem
je usmerjen v proces odlo¢anja na ravni EU in ne toliko na posamezne
dokumente institucij EU. Glavni predmet tega nadzornega sistema je stalisCe, ki
ga vlada zastopa v Svetu. V nekaterih primerih proceduralni sistem vkljucuje tudi
pristojnost podeljevanja mandata vladi pred glasovanjem ministra v Svetu.
Parlamenti Danske, Estonije, Finske, Latvije, Litve, Poljske, Slovaske, Slovenije
in Svedske spadajo v to kategorijo parlamentov, kjer Odbori za evropske zadeve
vladam sistemati¢no podeljujejo mandate za glasovanje v Svetu. Vlade teh drzav
so obvezane, da svoja staliS¢a do zakonodajnega predloga EU predstavijo pred
odborom za evropske zadeve. Ti parlamenti so razvili razlicne nacine filtriranja
dokumentov, da bi se izognili porabi ¢asa na zakonodajnih predlogih, za katere

so ocenili, da so manj pomembni.
4.1.2.3. MeSani nadzorni sistemi

Kategorizacija nadzornih sistemov nacionalnih parlamentov v zadevah EU je do
neke mere teoreti¢na in znotraj nje prihaja do razlicnih stopenj prekrivanja med
proceduralnim/mandatnim in dokumentarnim sistemmom nadzora (Cygan 2005:
23). Kljub temu, da vecina nadzornih sistemov vsebuje tako elemente
dokumentarnega kot tudi elemente proceduralnega sistema, so parlamenti
Estonije, Madzarske, Litve in Nizozemske najbolj ocitni primeri mesanih
sistemov, ki vsebujejo elemente obeh sistemov - dokumentarnega in
proceduralnega (kombiniranega s pristojnostmi podeljevanja mandata vladi).
Glede na trenuten potek dogodkov se bo v to kategorijo najverjetneje uvrstil tudi

nadzorni sistem romunskega parlamenta.

Drugi parlamenti so uvedli nadzorne sisteme, ki jih ne moremo uvrstiti v nobeno
izmed zgoraj navedenih kategorij/modelov nadzornih mehanizmov. Ta skupina
nadzornih mehanizmom je dokaj raznolika. Zanjo je znacdilno precej
nesistemati¢no pregledovanje zakonodajnih predlogov EU in drugih dokumentov
EU. Ti parlamenti so razvili neformalne nacine vplivanja na vladna stalisca.
Glavna funkcija parlamentarnih odborov za evropske zadeve v teh parlamentih je
odpiranje in vzpodbujanje razprav o pomembnih evropskih vprasanjih znotraj
parlamentov in tudi v SirSi javnosti. Spodnja tabela prikazuje razlicne nadzorne

sisteme parlamentov drzav ¢lanic EU.
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Tabela 4.2: Pregled razlicnih nadzornih sistemov parlamentov drzav ¢lanic EU

Kaj parlament nadzira

Koga parlament nadzira

e z nadzorom

Kategorija nadzora

Avstrija

v glavnem dokumenti institucij EU

vlada, neposredno tudi institucije EU

ko Komisija objavi zakonodajni predlog; nadzor se lahko pri¢ne v

proceduralni/mandatni

- Nationalrat in katerikoli ¢asovni tocki znotraj evropskega procesa odlocanja in sistem

Bundesrat se obicajno zakljudi, ko je sprejeta dokon¢na odlocitev

Belgija dokumenti Komisije in aktivnosti prvotno viada, Komisija za parlamentarni nadzor je kontinuiran proces, brez jasnega ni opredelitve;

- Zbornica Sveta oblikovanje politik zaCetka in konca predlagana
kategorizacija je
preve¢ enostavna

Belgija dokumenti Komisije Komisija (vendar obstajajo teZnje k nadzor se pricne po objavi zakonodajnega predloga Komisije; dokumentarni sistem

- Senat razsiritvi nadzora tudi vlade) proces se zakljudi, ko je dokument vrnjen Komisiji

Bolgarija zakonodajni predlogi Komisije vlada; Komisija v povezavi z naceli nadzor se pricne po prejemu zakonodajnega predloga Komisije dokumentarni sistem

skupaj z vladnim stalis¢em subsidiarnosti in proporcionalnosti skupaj z vladnim stalis¢em; nadzor se zakljuci s sprejetjem
predloga v Svetu in vladnim porocilom o sodelovanju v procesu
odlodanja

Ciper dokumenti institucij EU vlada, Komisija (subsidiarnost in nadzor se pri¢ne v predzakonodajni fazi ali med pogajanji na dokumentarni sistem

proporcionalnost) nivoju delovnih skupin Sveta

Ceska dokumenti EU na podlagi vladnega | vlada nadzor se pricne v zacetni fazi zakonodajnega procesa dokumentarni sistem

- Poslanska zbornica pripravljalnega stalis¢a

Ceska dokumenti EU so pregledani le primarno vlada, neposredno tudi na splosno se nadzor pri¢ne, ko senat prejme zakonodajni dokumentarni sistem

- Senat takrat, ko je na voljo tudi Komisija predlog Komisije; poudarek je dan tudi posvetovalnim in drugim

»pojasnjevalni memorandums, ki dokumentom, ki spadajo v predzakonodajno fazo; nadzor se
ga predlozi vlada zakljudi, ko je na plenumu sprejeta resolucija

Danska ustni dokazi in druge informacije s | podeli mandat vladi; resolucijo zaCetna razprava se lahko pricne takrat, ko je predlog Komisije proceduralni/mandatni

strani vlade; tudi drugi relevantni naslovi na Komisijo na osnovi prvi¢ na dnevnem redu Sveta; pogajalsko staliS¢e mora vlada sistem
dokumenti (zelene in bele knjige) pregleda zelenih in belih knjig predstaviti Odboru za evropske zadeve preden je le-ta
dokoncen; Odbor nadzoruje tudi zelene in bele knjige z
namenom seznanitve s pomembnimi spremembami pri
oblikovanju politik; nadzorni proces se zakljuci, ko Svet sprejme
predlog
Estonija dokumenti EU in stalisCe vlade vladno stalis¢e o dolotenem Odbor preverja zelene, bele knjige, sporocila, medinstitucionalne | mesani sistem
dokumentu sporazume, direktive, uredbe; hkrati odbor nadzoruje viadno
staliS¢e na sreCanjih Sveta — tudi na nivoju delovni skupin;
implementacija poteka v normalnih okvirih internega
zakonodajnega procesa
Finska vladna pogajalska stalisca, vlada — kot del oblikovanja nadzor se pricne takoj, ko vlada parlament obvesti o predlogu; proceduralni sistem

dokumenti EU kot priloga

nacionalnega stalis¢a

parlament ponavadi poda svoje mnenje o zadevi EU dovolj
zgodaj, da je na voljo na delovnih skupinah Sveta; vlada mora
ponovno predloZiti zadevo v obravnavo, v kolikor se predlog ali
stalisce vlade bistveno spremenita; nadzor se zakljudi, ko je
zakonodajni predlog sprejet na ravni EU
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Nadaljevanje tabele 4.2: Pregled razlicnih nadzornih sistemov parlamentov drZav &lanic EU

Drzava

Kaj parlament nadzira

Koga parlament nadzira

Kdaj parlament pri¢ne z nadzorom

Kategorija nadzora

Clanica/parlament
Francija zakonodajni predlogi, ki prihajajo vlada, tudi Komisija s proucitvijo dokumenta EU se pricne takoj, ko je ta uradno na dokumentarni sistem
- Senate iz institucij EU; predlogi Komisije voljo; to vkljuCuje tudi zelene in bele knjige in vcasih tudi
zaradi subsidiarnosti in vkljuditev v proces posvetovanja Komisije
proporcionalnosti
Francija dokumenti EU, ki jih predloZi vlada | vlada obicajno je vlada zavezana, da parlamentu predloZi dokumente dokumentarni sistem

- Narodna skupscina

mesec pred glasovanjem v Svetu; prav tako lahko Delegacija za
evropske zadeve obravnava zelene in bele knjige

Grcija

do nedavnega stalis¢a vlade; po
juniju 2006 po odloCitvi
Evropskega sveta se bo to
spremenilo

primarno vlada; v prihodnosti tudi
Komisija

v predzakonodaijni fazi — sporocila Komisije, zelene in bele
knjige; med pogajaniji v Svetu ali v nekaterih primerih pred
glasovanjem v EP

proceduralni sistem

Irska

dokumenti institucij EU

vlada in Komisija

odvisno od predloga in njegove pomembnosti z nacionalnega
stalis¢a

brez opredelitve

Italija
- Poslanska zbornica in
Senat

dokumenti institucij EU

vlada

odvisno od politicne pomembnosti posamezne zadeve; obi¢ajno
se oba domova vkljucita v proces nadzora po objavi
zakonodajnega predloga; povecuje se Stevilo primerov, ko
odbora pregledujeta dokumente tudi v predzakonodaijni fazi

dokumentarni sistem

Latvija

stalis¢e vlade

vlada

odvisno od pomembnosti zadeve; Ce je zadeva zelo pomembna,
se na to temo v predzakonodaijni fazi in po tem, ko Komisija
objavi zakonodajni predlog, skli¢ejo posebni sestanki; vecina
dokumentov je pod nadzorom, ko vlada sprejme svoje stalis¢e

proceduralni sistem

Litva

vladno stalis¢e in dokumenti EU

vlada

odvisno od pomembnosti zadeve; vlada mora pred vsakim
sreCanjem Sveta, kjer se doloCena zadeva obravnava, pridobiti
potrditev stalis¢a s strani parlamenta; dokonéno odlocitev Odbor
ponavadi sprejme pred sreCanjem Sveta

mesani sistem

Luksemburg

primarno dokumenti EU; manj
sistematiCno stalisCa vlade

vlada

v osnovi v predzakonodajni fazi

dokumentarni sistem

Madzarska

dokumenti EU in z njimi povezana
vladna stalis¢a

vlada

nadzorni postopek se pri¢ne po objavi zakonodajnega predloga
Komisije in poteka vzporedno s procesom oblikovanja in
izvajanja politik na ravni EU: Odbor za evropske zadeve zahteva
od vlade njeno stalisCe, zaprosi za mnenje podrocni
parlamentarni odbor in pred sreCanjem COREPER-ja ali Sveta
sprejme stalis¢e parlamenta

mesani sistem

Malta

vladno stalisce

vlada

parlament pri¢ne z nadzorom takoj, ko od vlade prejme
pojasnjevalni memorandum; zakljudi se, ko odbor oceni, da je
dokument razjasnjen, ali kasneje, ko je sprejeta odloCitev na
ravni EU, v kolikor odbor zadrZi zadevo pod nadzorom iz
kateregakoli razloga

ni opredelitve;
predlagana
kategorizacije je
preve¢ enostavna

Nemdija
- Zvezni zbor
(Bundestag)

v prvi vrsti dokumenti institucij EU

vlada

vlada mora ¢im prej in ¢&im bolj podrobno obvestiti parlament
(preden se vkljuci v zakonodajni proces); vlada mora pocakati in,
Ce je to potrebno, upostevati parlamentarno nadzorno rezervo
dokler Bundestag ne odloCi o zadevi

dokumentarni sistem
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Nadaljevanje tabele 4.2: Pregled razlicnih nadzornih sistemov parlamentov drZav &lanic EU

Drzava

Kaj parlament nadzira

Koga parlament nadzira

Kdaj parlament pri¢ne z nadzorom

Kategorija nadzora

Clanica/parlament

Nemdija vsi dokumenti Sveta ali Komisije, vlada; od direktnega prejema nadzor dokumentov EU se obicajno pricne, ko Bundesrat od dokumentarni sistem
- Zvezni svet ki so pomembni za dezele dokumentov s strani Komisije, tudi zvezne vlade prejme dokumente, ki jih je sprejela Komisija
(Bundesrat) Komisija
Nizozemska v prvi vrsti stalisCa vlade; nadzor vlada, vendar je cilj vplivati tudi na neposredno po zakonodajnem predlogu Komisije, ko je mesani sistem
- prvi dom zakonodajnih predlogov Komisije proces odlocanja v Bruslju predloZen v pregled zaradi upostevanja subsidiarnosti in/ali ko
zaradi upostevanja nacela vlada izda obvestilo o njem; parlament je v proces vkljucen tudi
subsidiarnosti takrat, ko je predlog na dnevnem redu Sveta; nadzor se zakljudi,
ko je predlog sprejet
Nizozemska predlogi Komisije, ve€inoma vlada postopek se pricne takoj, ko parlament prejme stalisCe vlade; dokumentarni sistem
- drugi dom skupaj s stalis¢em vlade nadzor se zakljudi, ko je predlog objavljen v Uradnem listu EU
Pojska zakonodajni predlogi z vladnim primarno Komisija kot avtor proces nadzora ima kar nekaj faz; lahko se zacne zgodaj, ob ni opredelitve
- Senat stalis¢em zakonodajnih predlogov, posredno objavi zelene knjige, ko parlament od vlade prejme zakonodajni
tudi vlada predlog Komisije, naslednja faza je izdaja mnenja o vladnem
stalisCu o zakonodajnih predlogih v zgodnejsi fazi medvladnih
pogajanj in Se enkrat pred zasedanjem Sveta
Poljska vlada predlozi relevantne vlada Odbor za evropske zadeve zavzame staliSCe o zakonodajnem mesSani sistem
- Sejm dokumente EU in osnutek stalis¢ o predlogu v treh fazah procesa odlo¢anja EU: v zvezi z
zakonodajnem predlogu zakonodajnim predlogom Komisije, v zvezi z vladno informacijo o
zakonodajnem procesu EU in njenim osnutkom stalis¢a, v zvezi
z zakonodajnim predlogom, o katerem se bo odlocalo v Svetu
EU; stalis¢e odbora mora biti osnova za vladno stalisce
Portugalska vecinoma dokumenti institucij EU; vlada in Komisija poseben poudarek je dan neposrednemu prenosu dokumentov s | dokumentarni sistem
tudi od vlade, ¢e so ti na strani Komisije; nadzor se pri¢ne ali v predzakonodajni fazi ali po
razpolago prejemu zakonodajnega predloga Komisije; teoreti¢no lahko
parlament poseZe kadarkoli pred zakljuckom procesa
Romunija sistem Se ni dokoncno oblikovan, vlada nadzorni sistem je zasnovan tako, da se z nadzorom pri¢ne ¢im mesSani sistem
glavni fokus nadzora je vladno prej, ko je to mogoce, tudi v predzakonodajni fazi; z nadzorom
stalisCe se zakljudi, ko je na ravni EU sprejeta odlocitev o tej zadevi
Slovaska dokumenti institucij EU in vlada parlament pri¢ne z nadzorom po objavi zakonodajnega predloga | ni opredelitve
dokumenti o vladnem pogajalskem Komisije in z njim nadaljuje, ko je predlog dan v odlocanje Svetu
stalis¢u in Evropskemu parlamentu
Slovenija vladno pogajalsko stalisce vlada OEZ lahko vstopi v proces odlo¢anja EU v razli¢nih fazah, lahko proceduralni sistem
- Drzavni zbor takoj na zacetku ali kasneje — odvisno od pomembnosti zadeve;
OEZ ali plenum lahko izrazita namero, da se o doloceni zadevi
EU razpravlja in zavzame staliSCe znotraj doloCenega ¢asovnega
okvirja, v skladu z nacrtovano razpravo v institucijah EU
Slovenija vladno pogajalsko stalisce vlada OEZ lahko vstopi v proces odlocanja EU v razli¢nih fazah, lahko proceduralni sistem

- Drzavni svet

takoj na zacetku ali kasneje
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Nadaljevanje tabele 4.2: Pregled razlicnih nadzornih sistemov parlamentov drZav &lanic EU

Drzava

Kaj parlament nadzira

Koga parlament nadzira

Kdaj parlament pri¢ne z nadzorom

Kategorija nadzora

Clanica/parlament

Spanija zakonodajni predlogi Komisije vlada skupni odbor za evropske zadeve je zadolZen za pregled ni opredelitve,
- Kongres in Senat zakonodajnega predloga Komisije; ob dolocenih priloznostih vodi | parlament je v procesu
razpravo o dokumentih v predzakonodajni fazi prenove nadzornega
sistema EU
Svedska vlada vlada takoj, ko je mogocCe; specializirani odbori se v proces vkljucijo, mesani sistem
ko obravnavajo zelene in bele knjige in druge dokumente EU;
kasneje so v procesu obravnave tudi zakonodajni predlogi; med
postopkom imajo odbori moznost posvetovati se z vlado ali
zahtevati informacije znotraj njihovega podrocja; odbor za
zadeve Evropske unije pred sprejetjem odlocitve v Svetu vladi
podeli dokonCen mandat za pogajanja v Svetu; parlament se
vkljudi v fazi implementacije, Ce je potrebno sprejeti Se zakon
Zdruzeno kraljestvo vsi dokumenti EU, ki jih predlozi vlada vlada dokumente EU predlozi skupaj s pojasnjevalnim dokumentarni sistem

- Spodnji dom

vlada

memorandumom, kjer predstavi svoje stalisCe; odbor lahko med
proucitvijo dokumenta zastavi nadaljnja vprasanja; porocilo
odbora o dokumentu pove, ali je dokument politi¢no in pravno
pomemben in ali je potrebna razprava; dokumenti za razpravo
se posliejo odboru za razprave ali plenumu

ZdruzZeno kraljestvo
- Zgornji dom

dokumenti institucij EU, z vladnim
memorandumom

vlada in Komisija

cilj odbora je priCeti z nadzorom v ¢im bolj zgodnji fazi procesa
oblikovanja in izvajanja politik, kar se pospesuje s pregledom
letnega zakonodajnega in delovnega programa Komisije; odbor
poroca o zakonodajnih predlogih in zgodnejsih razpravah
dokumentov; v lanskem letu je izdelal poroCila o zelenih knjigah,
sporocilih in zakonodajnih predlogih (v prvem in drugem branju
postopka soodlocanja)

dokumentarni sistem

Vir: 8. COSAC-ovo porocilo (oktober 2007) in odgovori parlamentov na vprasalnik, ki so ga prejeli s strani sekretariata COSAC-a. Podatki
v tabeli izhajajo iz odgovorov parlamentov in so zato dokaj subjektivni, predvsem umestitev nadzornega sistema v kategorije nadzornih
mehanizmov. Vprasalnik sekretariata je med drugim vkljuceval naslednja vprasanja v zvezi z nadzornimi sistemi parlamentov.
1. Kaj vas parlament primarno nadzoruje (dokumente institucij EU, dokumente, ki opredeljujejo vladno pogajalsko izhodisce)?
2. Kdo je primarni subjekt nadzora (vlada in/ali Evropska komisija)? Prosim, navedite razloge.
3. Na kateri tocCki procesa odlo¢anja EU se vas parlament vkljuci in kdaj se Steje, da je nadzor zakljucen (predzakonodajna faza,
po zakonodajnem predlogu Komisije, kot reakcija na vladni memorandum, pred zasedanjem Sveta (delovne skupine), med fazo
implementacije na nacionalni ravni, ko je odloCitev na ravni EU sprejeta)?
4. Ali mislite, da ima parlament vpliv na odloCitve, sprejete na nacionalni in evropski ravni? S ¢im je to zagotovljeno?
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4.1.3. UCINKOVITOST IN USPESNOST PARLAMENTARNEGA
NADZORA

Ucinkovitost in uspesnost parlamentarnega nadzora lahko vrednotimo s pomocjo
kriterijev, ki jih predlagata Laprat in Scoffoni (Maurer 2001a: 68), in sicer z:

— obsegom parlamentarnega nadzora,

— Casovnim okvirom in interno organizacijo parlamentarnega nadzora in

-~ vplivom parlamentarnega nadzora na vladna stalisca.

Kriteriji tvorijo osnovo za razvrstitev nacionalnih parlamentov v eno izmed

spodnjih kategorij.

Tabela 4.3: Shema za merjenje sodelovanja parlamentov v zadevah EU>®

VRSTE PARLAMENTOV SPREMENLIIVKE NADZORA

obseg ¢as in upravljanje vpliv
Sibki* parlamenti precej majhen reaktivno in naklju¢no ga ni
zmerni** parlamenti, ki majhen-velik reaktivno, toda formalizirano | majhen
vplivajo na javne politike
mocni*** parlamenti, ki velik vnaprejsnje, proaktivno in velik
oblikujejo javne politike institucionalizirano

* — parlamenti, ki nimajo ne modi oblikovanja javnih politik ne moci vplivanja na javne politike
** — parlament lahko spreminja ali zavrne predloge izvrSilne oblasti

*** _ parlamenti, ki lahko nadomestijo predlog izvrSilne oblasti s svojim predlogom

Vir: Maurer (2001a: 68).

Shema se opira na delo avtorjev Mezeya (1979 v Maurer 2001a: 72) in Nortona
(1984 v Maurer 2001a: 72).

Mezey na podlagi moci oblikovanja javnih politik razlikuje med tremi vrstami
parlamentov:

- parlamenti, ki so zelo mocni pri oblikovanju politik (uporaba veta in
moznost spreminjanja ali iskanja kompromisov v javnopoliticnem
procesu),

- parlamenti z zmerno mocjo pri oblikovanju politik (pravica po
dopolnitvah, vendar ne zavrnitev javnopoliticnega predloga),

- parlamenti, ki imajo malo vpliva na oblikovanje javnih politik 0z. ga sploh

nimajo (niso zmozni dopolnjevati ali zavrniti predloga izvrsilne oblasti).

6 Shema za merjenje sodelovanja nacionalnih parlamentov v zadevah EU je bila pripravljena v
okviru raziskovalnega projekta »PARLIAM - The European Parliament and the National Parliaments
after Amsterdam, ki ga je izvajal Center za evropske integracijske Studije na Univerzi v Bonnu.
Rezultati raziskave so objavljeni v Maurer in Wessels (2001): »National Parliaments in their ways
to Europe: Losers or Latecomers?«.
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Norton je v svojem delu usmerjen na prvi dve kategoriji in poudarja, da lahko
veCino parlamentov v drzavah clanicah EU uvrstimo med parlamente z vplivom
na javne politike (»policy-influencing legislature«), nobenega parlamenta pa ne
bi mogli oznaditi kot zakonodajno telo z zelo malo ali ni¢ vpliva na javne politike
(Norton 1996 v Krasovec 2003: 85). Po njegovem kategorija parlamentov, ki
oblikuje javne politike (po Mezeyu »parlamenti, ki so zelo mocni pri oblikovanju
politik«), lahko predlog izvrSilne oblasti spreminja, ga zavrne ali nadomesti s
svojim predlogom, kategorija parlamentov, ki vpliva na javne politike (po Mezeyu
»parlamenti z zmerno mocjo pri oblikovanju politik«), pa lahko predlog le
spremeni ali zavrne, ne more pa ga hadomestiti s svojim predlogom. Razlika med
tema dvema razvrstitvama je torej v sposobnosti zakonodajnega telesa, da

oblikuje svoje predloge, ki lahko nadomestijo vladne predloge.

V naslednjih poglavjih bodo obsezneje predstavljeni kriteriji za razvrstitev
parlamentov v kategorije glede na uporabo nadzornih mehanizmov v procesu

odlo¢anja o evropskih zadevah.

4.1.3.1. OBSEG PARLAMENTARNEGA NADZORA

Ucinkovitost parlamentarnega nadzora je med drugim odvisna od vrste in
kolicine dokumentov, ki jih parlamenti prejmejo od vlade v obravnavo. Vlade
lahko parlamentom posredujejo najrazlicnejSe dokumente, tako po kolicini kot po
vrsti dokumentov (predlogi evropske zakonodaje, bele in zelene knjige,
priporoCila, izjave, dokumenti Odborov stalnih predstavnikov (COREPER),
delovnih skupin Sveta, Evropskega parlamenta in njegovih teles itd).

Danes parlamenti niso vec toliko odvisni od vlad pri prejemu dolocenih vrst
dokumentov. Vecina dokumentov je namreC javno dostopnih na spletnih
straneh portala EU preko najrazlicnejsih zbirk podatkov. Tak primer sta

podatkovni bazi PreLex®” in EurLex®®, kjer je mozno spremljati celoten

57 PreLex je baza s podatki o medinstitucionalnih postopkih o glavnih stopnjah odlo¢anja med
Komisijo in ostalimi institucijami. Mozno je spremljati vse dokumente, ki spremljajo zakonodajne
predloge (priporocila, sporocila idr.) in so bili s strani Komisije posredovani Svetu in Parlamentu ter
vsem ostalim institucijam. Vir: http://ec.europa.eu/prelex/apcnet.cfm?CL=sl (15. november 2007).
%8 preko portala za zakonodajo EU - EURLEX je mogoce dostopati do Uradnega lista EU, ustanovnih
pogodb in vseh sprememb, pristopnih pogodb za vseh pet Siritev, mednarodnih sporazumov,
veljavne zakonodaje (uredbe, direktive), dokumentov, ki nastajajo tekom zakonodajnega ali
proracunskega postopka (zakonodajni predlogi EU, skupno stalis¢e Sveta, mnenja Ekonomsko-
socialnega sveta, Odbora regij idr.). Vir: http://eur-lex.europa.eu/sl/tools/welcome.htm#contenu
(15. november 2007).

86



zakonodajni postopek in delo posameznih institucij EU. Javnosti in s tem tudi
parlamentom so preko interneta v elektronski obliki dostopni tudi nekateri
dokumenti Sveta znotraj Javnega registra dokumentov Sveta. Register
vsebuje reference dokumentov Sveta, pripravljenih od 1. januarja 1999 dalje. V
registru je prikazano, do katerih dokumentov je javnosti dostop Zze omogocen.
Njihova vsebina se torej lahko prikaze in prenese neposredno iz podatkovne
baze. Za javne dokumente, ki niso neposredno dostopni, se lahko zaprosi pri
sluzbi za »obvescanje javnosti« Sveta. Prav tako parlamentom od 1. septembra
2006 zakonodajne predloge in druge dokumente EU neposredno posilja
Evropska komisija*°. Predlog za ta korak je podala Komisija sama, uradno v
svojem sporocilu Evropskemu svetu »Agenda drzavljanov - doseganje rezultatov
za Evropo« dne 10. maja 2006. Namen Komisije je posredovati nove predloge in
posvetovalne dokumente direktno nacionalnim parlamentom, s povabilom, da
izrazijo svoja staliS¢a Komisiji in s tem pripomorejo k izboljSanju procesa
oblikovanja javnih politik. Komisija se je v tem pogledu tudi zavezala, da bo
posredovana staliSs¢a parlamentov tudi upostevala. Veclina parlamentov je z
novim mehanizmom zadovoljna in meni, da je prinesel dodano vrednost k
dialogu s Komisijo, predvsem, ker je ustanovil nov formalni kanal komunikacije,

ki pred tem Se ni obstajal®®.

Nekateri parlamenti so z namenom pridobitve dodatnih informacij ustanovili
dodatne vire informacij o aktivnostih evropskih institucij - bodisi preko
ustanovitve informacijskih centrov EU ® bodisi z napotitvijo stalnih predstavnikov
v Bruselj za spremljanje aktivnosti institucij in poroCanje o tem doma

parlamentom®2,

Kljub temu, da imajo nacionalni parlamenti na razpolago informacijske vire
institucij EU, je vladni vir informacij za nacionalne parlamente pomemben vsaj z
dveh vidikov. S tem, ko vlade doloCene dokumente EU posredujejo nacionalnim
parlamentom, hkrati izrazijo tudi dolo¢eno prioriteto, kateri dokumenti oz. kateri

trenutno obravnavani zakonodajni predlogi na evropski ravni so za drzavo in

9 Vir: 6. COSAC-ovo porotilo (november 2006).

60 7, COSAC-ovo porodilo (maj 2007).

61 Skandinavske drzave in Latvija.

62 parlamenti Danske, Finske, Francije, Irske, Italije, Latvije, Litve, Poljske, évedske, Slovenije in
Zdruzenega kraljestva imajo v Evropskem parlamentu posebej za to imenovane uradnike, ki jih
gosti Evropski parlament. Vir: 1. COSAC-ovo porocilo (maj 2004).
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njene nacionalne interese aktualni in pomembni. Poleg tega nacionalni
parlamenti za ucinkovito izvajanje nadzora potrebujejo tudi vladno staliS¢e do
zakonodajnega predloga, kjer vlade parlamentom posredujejo informacije o
vplivu doloCenega zakonodajnega predloga na gospodarstvo itd. Mnogi
parlamenti so namrec svoje vlade zavezali, da jim poleg zakonodajnih predlogov
Komisije  posredujejo dodatne informacije v obliki pojasnjevalnega
memoranduma (»explanatory memoranda«). Tako je na primer v Nemdiji,
Zdruzenem kraljestvu, na Irskem, Nizozemskem in v skandinavskih drzavah.
Nekatere vlade morajo poleg pojasnjevalnih memorandumov priloziti Se oceno

vpliva predloga na proracun, druzbo in okolje®.

Parlamenti imajo danes na voljo kar precej virov podatkov in informacij o
nastajajocih dokumentih zakonodajne narave in drugih dokumentih EU. Zaradi
ogromne koli¢ine dokumentov, ki so nekaterim evropskim parlamentom na voljo
za nadaljnjo obravnavo v procesu nadzora vlade v zadevah EU, se le-ti soo¢ajo s
pomanjkanjem casa in kadrovskih virov za ucinkoviti pregled teh dokumentov,
zato je pomemben tudi postopek oz. nacdin, s katerim med mnozico dokumentov
izberejo tiste dokumente, za katere ocenjujejo, da jih je potrebno obravnavati.
Ucinkovitost parlamentarnega nadzora torej ni odvisna le od vrste in koli¢ine
dokumentov, ampak tudi od njihove metode »prefiltriranja« dokumentov
oziroma nacina izbire in pregleda dokumentov, ki jih dobijo od vlade
(Raunio 2005). Ko parlamenti prejmejo dokumente od vlade ali od drugih virov,
je pomembna usmeritev parlamenta pri izvajanju nadzora in virih, ki jih ima
parlament v ta namen na razpolago (Cas, kadri). Pomembna je zmoZnost
parlamentov, da posredovane dokumente proucijo. En del filtriranja dokumentov
lahko opravijo Zze vlade. Pravila, ki veljajo znotraj posameznih drzav, so zelo
razlicna, nekateri parlamenti s strani svojih vlad prejmejo le del vseh
dokumentov, ki nastanejo v institucijah EU. Vlade jim namre¢ posredujejo
»prefiltrirane« informacije. V drugih drZzavah je koli¢ina dokumentov, ki jih viade
posredujejo parlamentom, veliko bolj obsezna (Danska, Finska, Nemcdija,
Nizozemska, Avstrija, Svedska in Velika Britanija). Parlamenti imajo v teh
drzavah dostop do dokumentov Evropske komisije, Sveta EU, Evropskega
parlamenta in drugih institucij. Vlade so zavezali k posredovanju dodatnih

pisnih obrazlozitev zakonodajnih predlogov in drugih dokumentov z

63 2. COSAC-ovo porotilo (november 2004).
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namenom poenostavitve izbire dokumentov s strani poslancev in odborov. Ti
vladni »prevodi« informacij EU imajo visoko politic(no pomembnost, ker
omogocajo poslancem razpravo ne samo o dokumentih kot takih, ampak lahko
razpravljajo tudi ze o vladnih stalis¢ih o dolo¢enem vprasanju (Maurer in Wessels
2001: 434). Tabela 4.4 prikazuje prakso posredovanja dodatnih informacij

(pojasnjevalnih memorandumov) parlamentom s strani viad®.

Kako je z dokumenti s podrocij skupne zunanje in varnostne politike,
pravosodja in notranjih zadev ter evropske monetarne unije? V okviru EU
se o vprasanjih s teh podrodij odlo¢a na medvladni ravni, kar pomeni, da
institucije EU tu nimajo veliko pristojnosti (Evropski parlament je na ta podrocja
vkljucen le z izdajo mnenja), odlo¢anje je prepusc¢eno drzavam clanicam, ki so
zastopane v Svetu EU in Evropskem svetu. Zadeve s teh podrocij se smatrajo kot
del zunanje politike in ne kot del evropskih zadev, zato v vecini drzav nacionalni
parlamenti na teh podrocjih nimajo moznosti nadzora. Odlocitve v drugem in
tretjem stebru, predvsem na podrocju skupne zunanje in varnostne politike, se
sprejemajo za zaprtimi vrati, do informacij o poteku pogajanj in rezultatov
glasovanja ni mogoce priti, informacije o tem so zaupne narave (Maurer in
Wessels 2001: 445).

Parlamenti, ki nadzirajo odlo¢anje o zadevah skupne zunanje in varnostne
politike (SZVP) so: Avstrija, oba belgijska domova (zbornica in senat), CesSka
poslanska zbornica in senat, Danska, Estonija, Finska, francoska narodna
skupscina in senat, nemski »Bundestag«, Grcija, Irska, italijanska poslanska
zbornica, italijanski senat, Latvija, Litva, nizozemski prvi dom, poljski »Sejm«,
Portugalska, Slovaska, Slovenija, Svedska in oba domova angleskega
parlamenta. Vse skupaj 26 nacionalnih parlamentov ali poslanskih zbornic (iz 20
drzav clanic). Vsi ti parlamenti preglejujejo predloge Sveta za skupne akcije,

skupna stalis¢a in predloge za skupne strategije. V vecini parlamentov nadzor

64 Vir: 2. porotilo COSAC-a (november 2004). Porocilo skuda podati bolj poglobljeni pregled prakse
predlozitve pojasnjevalnih memorandumov nacionalnim parlamentom. Podatki iz tabele so zbrani
na podlagi odgovorov na vprasalnik COSAC-a pred 32. zasedanjem COSAC-a novembra 2004.
Vprasalnik je skusal priti do informacije o nacinu, kako vlada nacionalnim parlamentom zagotavlja
pisne informacije o zakonodajnih predlogih EU. Vprasanja so bila naslednja: 1. Ali vlada
parlamentom pripravlja pojasnjevalne memorandume o zakonodajnih predlogih EU?; 2. Ali
obstajajo kayrénekoli zahteve, kaj mora pojasnjevalni memorandum vsebovati v smislu specifi¢nih
informacij? Ce da, kaksSne so zahteve?; 3. Kaksni so roki za dostavo pojasnjevalnega
memoranduma?.
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nad temi dokumenti poteka po obi¢ajnem postopku za nadzor nad zakonodajo
EU. Vecina tistih parlamentov, ki ne sledijo uporabi obi¢ajnega postopka za
nadzor nad zadevami SZVP, pa v nadzor vkljucijo druge parlamentarne odbore

(npr. odbore za zunanjo politiko)®®.

Drzave clanice imajo podrocje nadzora podrocij drugega in tretjega stebra s
strani nacionalnih parlamentov razlicno urejeno. Obseg informacij, ki jih dobijo
parlamenti v drzavah juzne Evrope (Grdija, Spanija in Portugalska), je majhen.
Veliko vec¢ informacij pa dobijo parlamenti Danske, Nemcije, Finske, Nizozemske
in Avstrije. Na primer, na Danskem je nadzor nad drugim in tretjim stebrom
podoben nadzoru zakonodajnih predlogov prvega stebra, t. i. Zadev Evropske
skupnosti (Maurer in Wessels 2001: 445). Na splosno lahko reemo, da so
nacionalni parlamenti na podrocjih drugega in tretjega stebra odvisni od
pripravljenosti vlad, da parlamente obvescajo o medvladnih zadevah (ibid: 443).
Povecini pa nacionalni parlamenti informacij oz. dokumentov, ki zadevajo

dolo¢ena vprasanja iz drugega in tretjega stebra, od vlad ne pridobijo.

65 ved v 4. COSAC-ovem porocilu (oktober 2005), str. 6-10.

90



Tabela 4.4: Pregled obveznosti poSiljanja pojasnjevalnih memorandumov parlamentom s strani vliade

Drzava
Avstrija

Pojasnjevalni memorandum

ne, vendar pa se nacrtuje, da bo
pojasnjevalni memorandum na
voljo za tocke dnevnega reda
Odbora za evropske zadeve

Zahteve
Se ni odloceno

| Roki
Se ni odloc¢eno

Bolgarija

da

ne

ne

Belgija

ne

ne

ne

Ciper

Se ni odloceno

Se ni odloceno

Se ni odlo¢eno

Ceska

da

1) stalisCe vlade
2) vpliv na nacionalno zakonodajo
3) vpliv na drzavni proracun

10 dni

Danska

da

1) opis tematike

2) pravna podlaga in postopek za
sprejem

3) mnenja Evropskega parlamenta in
Komisije

4) vpliv na nacionalno zakonodajo
5) vpliv na javne finance in upravo
6) vpliv na ekonomijo

7) Ce je potrebno, vpliv na
zaposlenost, mala in srednje velika
podjetja, enakost, okolje, zdravje in
varstvo potrosnikov

8) usklajenost z naceli subsidiarnosti
in proporcionalnosti

9) odzivi interesnih skupin

4 tedni

Estonija

da

1) kratek povzetek predloga

2) pravna podlaga in postopek za
sprejem

3) ¢asovni okvir postopkov

4) staliSCe vlade

5) vpliv na nacionalno zakonodajo
6) vpliv na ekonomijo

vlada mora poslati memorandum skupaj s predlogom
zakonodaje »takoj, ko je to mogoCe« potem, ko je predlog
prejela; od viade se priakuje, da predloZi dokument v 4-5
tednih, razen ¢e v tem ¢asu ni mozno izdelati ustrezne analize

Finska

da

1) uvodnik k predlogu

2) opis zadeve

3) stalisce vlade

4) vpliv na nacionalno zakonodajo
5) vpliv na ekonomijo

6) vlada predlaga nacrt nadaljnjih
korakov

ustava, Clen 96: "brez zamude": memorandum mora biti na voljo
v ustreznem casu, Se pred predstavitvijo nacionalnega staliS¢a v
delovnih skupinah sveta

Francija

Ne

ne

ne
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Nadaljevanje tabele 4.4: Pregled obveznosti poSiljanja pojasnjevalnih memorandumov parlamentom s strani viade

Drzava Pojasnjevalni memorandum Zahteve Roki

Nemdija

da; v skladu z zakonom z dne 12.
marca 1993 mora zvezna vlada
izCrpno in ¢im prej obvestiti
Bundestag o vseh pobudah znotraj
Evropske unije, ki so stvar interesa
zvezne nemske viade

1) opis zadeve

2) pravna podlaga in postopek za
sprejem

3) casovni okvir za sprejem

4) staliSCe vlade

5) mnenja Evropskega parlamenta,
Komisije in drZav clanic

6) potek posvetovanj

pred sprejetjem odlocitve o
zakonodaji EU mora zvezna vlada
Bundestagu dati priloznost, da izrazi
svoje mnenje; vlada uporabi mnenje
kot podlago za pogajanja

vlada mora posredovati pojasnjevalni memorandum »takoj, ko je
to mogocex; rok ni zakonsko dolocen, vsekakor pa mora
Bundestag prejeti memorandum dovolj zgodaj, da ima Se dovolj
moznosti, da ga preuci

Gréija

Se ni odloceno

Se ni odloceno

Madzarska

da

1) povzetek vsebine

2) pravna podlaga in postopki
sprejema

3) casovni okvir sprejema

4) stalise vlade

5) cilji, ki jih je potrebo doseci, in
razlogi zanje

6) predstavitev moznih zakonodajnih
nalog

parlament lahko zaprosi tudi za
razsirjeno verzijo, ki zajema: vpliv na
ekonomijo, proracun in socialne
zadeve; mnenje institucij EU in drzav
Clanic

rok ni posebej dolocen, vendar pa naj bi vlada poslala svoj
predlog staliS¢a v ¢asu, ko so Se mozna posvetovanja pred
samim odlo¢anjem v Svetu

Irska

da

1) opis zadeve

2) vpliv predlaganih ukrepov

3) druge informacije, za katere vlada
ocenjuje, da so pomembne

4 tedne po uradnem prejemu predloga

Italija

zakon, ki predvideva pojasnjevalni
memorandum, je v razpravi v
Senatu

1) predstavitev zadeve s komentarji
2) vpliv na nacionalno zakonodajo
3) vpliv na ekonomijo

4) vpliv na javno upravo in
drzavljane

5) trenutno stanje pogajanj na ravni
Skupnosti

e ni odloceno
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Nadaljevanje tabele 4.4: Pregled obveznosti poSiljanja pojasnjevalnih memorandumov parlamentom s strani viade

Drzava Pojasnjevalni memorandum Zahteve Roki

Latvija

da; Odbor za evropske zadeve ima
dostop do vladne baze
dokumentov

1) staliSCe vlade

2) mnenja drugih drzav ¢lanic

3) mnenja institucij EU

4) vpliv na proracun

5) trenutna zakonodaja

6) trenutno stanje dokumenta

7) posvetovanje z drugimi javnimi
ustanovami

8) posvetovanje z nevladnimi
lorganizacijami

v skladu s trenutno zakonodajo, samo pred zasedanjem Sveta
EU ali Evropskega sveta mora vlada Odboru za evropske zadeve
posredovati nacionalno stalisCe, ki ga ta potrdi na svoji seji

Litva

da

1) pravna podlaga in postopek za
sprejem

2) stalisce vlade in proces za
njegovo posvetovanje

3) stalis¢a drugih drzav Clanic

4) ocena vpliva

5) trenutna zakonodaja v okviru
tematike

6) skladnost z nacelom
subsidiarnosti

7) predlogi, ki zadevajo spremembo
nacionalne zakonodaje

8) dodatne informacije

institucija, ki je odgovorna za pripravo stalis¢a o zakonodajnem
aktu EU, le-tega predloZi parlamentu takoj, ko ga pripravi,
vendar ne kasneje kot 3 dni pred razpravo v institucijah EU; v
primeru, da je zakonodajni predlog zelo pomemben za Litvo,
mora biti pojasnjevalni memorandum posredovan parlamentu v
15 delovnih dneh od prejema predloga

Luksemburg

da

ne

ni rokov

Malta

da

1) povzetek predloga

2) pravna podlaga

3) vpliv na nacionalno zakonodajo
4) vpliv na socialne zadeve

5) politiéne posledice

3 tedni

Nizozemska

da

1) uvod k predlogu; 2) pravna
podlaga in postopek za sprejem; 3)
Casovni okvir za sprejem; 4) stalisCe
vlade; 5) vpliv na nacionalno
zakonodajo; 6) vpliv na drzave v
razvoju; 7) skladnost z naceli
subsidiarnosti in proporcionalnosti;
8) proces odlocanja in vloga
Evropskega parlamenta; 9) mozna
ustanovitev Odborov za
komitologijo; 10) financne posledice
za Skupnost in Nizozemsko ter

administrativne posledice

v roku 6 tednov od predloZitve dokumenta
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Drzava Pojasnjevalni memorandum Zahteve Roki

2) pravna podlaga in postopek za
sprejem

3) stalis¢a drzav Clanic in institucij
EU

4) stalisCe vlade

5) vpliv na nacionalno zakonodajo
6) staliSCe Svedskih oblasti in
organizacij

7) trenutna zakonodaja in ureditve
7) tehnicni pogoji

Poljska Da; zakon (11. marec 2004), ki 1) pravna podlaga in postopek za rok za predlozitev porocila o razlogih je »14 dni po dnevu
ureja sodelovanje med vlado, sprejem prejemu zakonodajnega predloga EU«
Sejmom, Senatom, predvideva, da | 2) vpliv na nacionalno zakonodajo
vlada prilozi poroCilo o razlogih 3) vpliv na ekonomijo
4) vpliv na socialne zadeve
5) finanéne posledice
Portugalska ne ne ne
Slovaska zaenkrat vlada ni zavezana, da 1) opis zadeve predhodno stalisce Slovaske o zakonodajnem predlogu EU naj bi
posreduje dodatno obrazloZitev, 2) pravna podlaga in postopek za bilo zagotovljeno v roku 3 tednov od prejem predloga s strani
vendar pa bo po sprejemu sprejem Komisije
relevantne zakonodaje (Poslovnik 3) casovni okvir za sprejem
Drzavnega sveta Republike 4) vpliv na zakonodajo
Slovaske) morala zagotoviti t. i. 5) vpliv na ekonomijo
predhodno stalisCe Slovaske do 6) vpliv na socialne zadeve
zakonodajnega predloga EU 7) vpliv na okolje
8) skladnost z nacelom
subsidiarnosti
Slovenija da 1) postopek sprejemanja akta v EU najkasneje v 5 tednih po prejemu zadeve EU
2) poglavitne resitve in cilji predloga
akta
3) predviden Cas pricetka obravnav
in sprejema predpisa v EU
4) potrebnost sprememb predpisov
5) posledice za proracun
6) vpliv na gospodarstvo
7) vpliv na javno upravo
8) vpliv na okolje
Spanija da ne zakon 8/1998 predvideva, da mora biti zakonodajni predlog
posredovan dovolj zgodaj, da omogoci Komisiji za zadeve
Evropske skupnosti dovolj ¢asa za preucitev; vladno stalisce
mora biti posredovano z minimalno zamudo
Svedska da 1) povzetek predloga rok za predlozitev parlamentu je 5 tednov od dneva, ko je

Komisija posredovala predlog Svetu v Svedscini
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Zdruzeno kraljestvo da

1) opis zadevne tematike

2) pravna in proceduralna vprasanja,
vklju¢no pravna podlaga, postopek
za sprejem, vpliv na nacionalno
zakonodajo

3) casovni okvir za sprejem

4) stalisCe vlade in njen pogled na
javnopoliticne posledice dokumenta
5) ocena vpliva

6) financne posledice za Skupnost in
za Zdruzeno kraljestvo

7) skladnost z nacelom
subsidiarnosti

10 delovnih dni, ko je bil dokument posredovan; 3 delovna
dneva, Ce je besedilo v anglescini; rok se lahko tudi podaljsa, v
kolikor je do sprejema predloga dovolj dolgo obdobje

Vir: 2. porocilo COSAC-a (november 2004).
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4.1.3.2. CASOVNI OKVIR PARLAMENTARNEGA NADZORA

Za ucinkoviti nadzor parlamentov na podrocju evropskih zadev sta klju¢na
dejavnika pravocasna in kvalitetna informacija o zakonodajnem predlogu
EU, bodisi v obliki zakonodajnega predloga ali pojasnjevalnega memoranduma.
Vlade drzav clanic so bile na evropski ravni z Amsterdamsko pogodbo pozvane,
da nacionalnim parlamentom zagotovijo prejem zakonodajnega predloga
Komisije v ustreznem casu, da imajo parlamenti dovolj ¢asa za njegov pregled.
Mnogi parlamenti ugotavljajo, da zakonodajne predloge EU in druge pomembne
dokumente EU prejmejo v doglednem c¢asu, medtem ko so drugi parlamenti manj
zadovoljni®. Vsekakor se je odvisnost prejema zakonodajnih predlogov od vlade
bistveno zmanjsala z ukrepom Evropske komisije, da vse zakonodajne predloge

posilja direktno nacionalnim parlamentom?®’.

Za parlamente je zelo pomembno v kateri fazi zakonodajnega odlocanja na
ravni EU dobijo zakonodajni predlog. V kolikor jim vlada predlog posreduje
takoj, ko Komisija predlog poslje Svetu ali Evropskemu parlamentu, imajo
nacionalni parlamenti ve¢ moznosti in tudi ve¢ c¢asa za izvedbo nadzora oz.
pregleda zakonodajnega predloga (Maurer 2001a: 69). 1z prakse je razvidno, da
v Casu, ko se zakonodajni proces formalno zacne, tj. ko je predlog uredbe,
direktive ali drugega zakonodajnega predloga predan Svetu in Parlamentu, ni vec
moznosti vecljih sprememb predloga. Zato je predzakonodajna faza zelo
pomembna, predvsem v prvem stebru, ker dejansko pomeni nekaksno viharjenje
mozganov, kjer Komisija skusa pridobiti ¢im vel podatkov o dejanski obliki in
obsegu izvajanja dolocenih politik v posamezni drzavi c¢lanici. Tako Komisija
ustvarja dolo¢ene zacasne ali stalne oblike povezav znotraj posameznih politik
npr. z interesnimi skupinami ali nevladnimi organizacijami. Zaradi neformalnega
znacaja teh postopkov so parlamenti veliko bolje obvesceni kot na ravni samega
odloc¢anja, vsekakor pa ob predpostavki, da vzdrzujejo dobre odnose z razli¢nimi
organiziranimi skupinami in organizacijami. Del predzakonodajnega procesa so
bele in zelene knjige, ki nakazujejo bodoCo usmeritev na posameznih podrocjih

in sprejemanje zakonodajnih ukrepov. Nacionalni parlamenti, ki natancno

66 Italijanski parlament je moral celo sprejeti zakon, ki je vlado zavezal k posredovanju predlogov.
Danski parlament je nasprotno prosil vlado, da ustavi posredovanje dokumentov EU in je namesto
tega sam poskrbel za direkten prenos dokumentov iz podatkovne baze Komisije v podatkovno bazo
Odbora za evropske zadeve. Tako danski parlament vse dokumente Komisije prejme od dneva
njihove izdaje.

67 1. porocilo COSAC-a (maj 2004).
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spremljajo dogajanja v predzakonodajni fazi, se zaradi viSje stopnje informiranja
in poznavanja tematike tudi ucinkoviteje vkljucujejo v zakonodajno fazo (Vos in
Decock 2003). Kar nekaj nacionalnih parlamentov pri¢ne s postopkom nadzora
skoraj takoj ob objavi zakonodajnega predloga s strani Evropske komisije in to
neodvisno od tega, ali je fokus nadzora na zakonodajnem predlogu ali vladnem
staliS¢u do tega predloga. Vecina parlamentov, ki morajo sprejeti uradno stalisce
do zakonodajnega predloga, tezi k temu, da staliSCe sprejme v fazi zasedanja
delovnih skupin Sveta. Le nekateri parlamenti s sprejemom uradnega stalisca
odlasajo do zadnje minute, malo pred zasedanjem Sveta, na katerem se bo
odlocalo o tem zakonodajnem predlogu. Pomembno Stevilo parlamentov je
razvilo postopke, s katerimi skusajo vplivati na odlocitve Ze v predzakonodajni
fazi s tem, da se osredotocajo na pregled zelenih in belih knjig, sporodil in drugih
posvetovalnih dokumentov®. Ve o tem v tabeli 4.2. na str. 81 - Pregled
razlicnih nadzornih sistemov parlamentov drzav clanic EU (stolpec »Kdaj se

parlament vkljuci v proces odlo¢anja na ravni EU«).

Casovni okviri, ki zadevajo posredovanje relevantnih dokumentov nacionalnim
parlamentom, so podani ali v ustavnih ali pa v zakonskih dolocbah
posamezne drzave Cclanice. Nekatere izmed dolo¢b zavezujejo vlade, da
parlamentom dostavijo dokumente v najkrajSem moznem casu, in sicer Se pred
pripravami na srecanje Sveta (Maurer 2001a: 69). Dolocitev ¢asovnih okvirov je
lahko odvisna tudi od notranjega upravljanja evropskih zadev na vladni in
parlamentarni ravni in od vpliva, ki ga ima parlamentarni nadzor na evropsko
vladno politiko. V kolikor so ministri vezani na staliSCe parlamenta, so vlade
politicno odgovorne, da parlamentom dostavijo dokumente pravocasno, da imajo

le-ti dovolj ¢asa za pregled pred srecanjem Sveta (ibid: 70).

Prav tako je pomembno, da so parlamenti seznanjeni z najnovejsSimi in
tocnimi informacijami, saj je predvsem za proces soodlocanja znacilno, da se
lahko zakonodajni predlog, ki ga je izdala Komisija, tekom odlo¢anja spremeni.
Spremeni oz. dopolni ga lahko Evropski parlament ali pa je dokument predmet
razprave Spravnega odbora, ki ob koncu zasedanja izda skupno besedilo, ki je
lahko bistveno drugacno od predloga, ki ga je pripravila Komisija. Poleg tega je

za dnevni red zasedanja znano, da je podvrzen spreminjanju v zadnjem

68 8, porocilo COSAC-a (oktober 2007).

97



trenutku, tudi o zadnjem veljavhem dnevhem redu morajo biti nacionalni
parlamenti obvesceni, predvsem tisti, ki svojim vladam podeljujejo navodila za

glasovanje v Svetu ali v Evropskem svetu.

4.1.3.3. VPLIV PARLAMENTARNEGA NADZORA - vpliv nacionalnih

parlamentov na odlocCitve, sprejete na nacionalni in ravni EU

Stopnja, do katere so parlamenti zmozni zavezati vlade k zastopanju
stalis¢ v Svetu, doloca vpliv, ki ga imajo parlamenti v procesu odlocanja
na evropski ravni. Ureditve v drzavah clanicah so zelo razlicne. Grobo lahko
lo¢imo med formalnimi in neformalnimi ureditvami med parlamentom in vlado ter
med postopki, katerih cilj je odlo¢no vplivanje na vladno staliS¢e in staliSCe
Sveta, in med postopki, ki zgolj takticno omejujejo relativnho neodvisnost vladnih
predstavnikov pri delovanju v Svetu. Vpliv je razlicen pri tistih parlamentih
(Danska, Nemcija, Nizozemska, Avstrija, Finska), ki lahko na podlagi zakona
pred sprejetjiem odlocitev v Svetu vladnim predstavnikom podelijo mandat za
glasovanje v Svetu EU ali v Evropskem Svetu, s ¢imer vlado pravno in politi¢no
zavezejo h glasovanju v skladu s podeljenim mandatom in pri tistih parlamentih
(Grdija, Italija, Irska, Portugalska), ki nimajo na voljo formalnih sredstev za
ucinkovito vplivanje na zastopanje vladnih staliS¢ v Svetu® (Maurer 2001a).
Vsekakor lahko izvajanje nadzora v praksi bistveno odstopa od moznosti, ki so
parlamentom dane in so zapisane v ustavnih ali zakonskih dolo¢bah”® (Maurer in
Wessels 2001: 451). Tako danski, finski in nizozemski parlamentarci redno
podeljujejo vladam mandat, medtem ko parlamentarci v Avstriji in Nemcdiji to
moznost izkoristijo manj pogosto. Ostali parlamenti (Francija, Luksemburg,
Belgija, Spanija, ZdruZeno kraljestvo) lahko izrazijo svoje mnenje o dolodeni
zadevi, vendar je od vlad odvisno, ali se bodo njihova mnenja upostevala pri

oblikovanju svojih stalis¢ ali ne (Maurer in Wessels 2001: ibid).

59 Praviloma so to parlamenti iz drzav Juzne Evrope (Gr¢ija, Portugalska) in Irska (Maurer in
Wessels 2001: 451).

7% Tak primer je Avstrija, kjer je vlada pravno in politi¢no zavezana do stali¢ odbora. Vlada lahko
od stalis¢ odbora odstopi le v primeru izjemnih razlogov ter po predhodnem posvetovanju z
odborom. Tako mocna zavezanost do stalis¢ vladi ozi manevrski prostor za pogajanja v Svetu, kar
lahko pripelje do blokiranja sprejetja zakonodaje ali celo do sprejetja zakonodaje, ki je celo slabsa
od predlaganega kompromisa (Hegeland in Neuhold 2001: 10). Parlament zakonske moznosti, ki so
mu na voljo, bolj poredko izkoristi, prav iz razlogov, navedenih v prejSnjem stavku.
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Pregled odgovorov parlamentov na COSAC-ov vprasalnik (za 8. porocilo™,
oktober 2007), kako ocenjujejo njihov vpliv na odlocitve, ki se sprejemajo bodisi
na nacionalni ali ravni EU in s ¢im si ta vpliv zagotovijo, pokaze na dokaj
skromen ali »suhoparen« odziv parlamentov na to vprasanje. Tudi sekretariat
COSAC-a ugotavlja, da se je kar nekaj parlamentov izogibalo direktnemu
odgovoru na to vprasanje. Vecina parlamentov se je namreC sklicevala na
dolocbe ustave, zakona ali poslovnika, ki same po sebi Se niso garancija za
kakrsenkoli vpliv parlamentov na odlocitve, ki se sprejemajo na ravni EU.
Kakorkoli ze, COSAC je svoje porocilo o vplivu nacionalnih parlamentov zakljudil
z ugotovitvijo, da imajo parlamenti, ki so z nadzorom priceli zgodaj (»early
starters«), veCje moznosti za vplivanje na odlocitve — tako na nacionalni kot na
evropski ravni. Obstaja jasna in relativno nova teznja med nacionalnimi
parlamenti, da svojo pozornost usmerijo na predzakonodajno fazo odlo¢anja EU.
Vecina parlamentov svojo nadzorno funkcijo usmerja na nacionalno raven (s
tem, ko nadzira vlado), ne glede na to, kateremu modelu nadzora pripadajo. Zdi
se, da le nekateri parlamenti poskusSajo proaktivno vplivati na sprejetje odlocitve
na nacionalni ali ravni EU. Nacionalni parlamenti - celo tisti z moznostjo
vplivanja na odloditve - so precej reaktivni v svojih pristopih pri oblikovanju
politik.

Navedla bom nekaj primerov odgovorov parlamentov, ki odrazajo realno in
dejansko stanje o njihovem vplivu na tovrstne odlocitve’?.

Danski Folketing ima mocan vpliv na oblikovanje evropske vladne politike, ki pa
ni le rezultat dobro postavljenih institucionalnih in proceduralnih pravil, ampak je
tudi rezultat specificnih notranjepoliticnih razmer v drzavi, ko je manjsinska
vlada dnevno odvisna od soglasij med parlamentarnimi strankami. Vpliv odbora
za evropske zadeve na viladne odloCitve v evropskih zadevah je v osnovi
zagotovljen preko mandatnega sistema, ki je bil uveden ze leta 1973. Vlada je
tako zavezana, da od Odbora za evropske zadeve pridobi mandat za pogajanja v

Svetu. Vlada mora svoje staliS¢e o zakonodajnem predlogu EU predstaviti na seji

7! COSAC je za svojo 38. konferenco (14.-15. oktober 2007) pripravil 8. polletno poro¢ilo o
postopkih in praksah parlamentarnega nadzora nacionalnih parlamentov Evropske unije. V tem
porocCilu je COSAC pripravil kratko predstavitev razlicnih nadzornih sistemov v nacionalnih
parlamentih 27-ih drzav ¢lanic v zadevah EU na osnovi odgovorov, ki jih je prejel na svoj
vprasalnik od vsakega parlamenta posebej. Poseben poudarek je v porocilu dan pogledu
nacionalnih parlamentov na njihov vpliv na proces oblikovanja in izvajanja politik tako na
nacionalni kot na evropski ravni (odgovori parlamentov na vprasanje: »Ali smatrate, da imate vpliv
na odlocitve, ki se sprejemajo bodisi na nacionalni ali ravni EU? S ¢im je to zagotovljeno?«).

72 priloga 8. COSAC-ovega poroctila — odgovori parlamentov (oktober 2007).
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Odbora za evropske zadeve Se preden je to staliS¢e dokoncno doloc¢eno. V praksi
OEZ redko zavrne predlagano pogajalsko stalis¢e vlade, vendar pa to ne pomeni,
da ima parlament omejen vpliv na vladno evropsko politiko. Med proucevanjem
vladnega staliS¢a v odboru lahko vlada spremeni ali popravi svoje stalisSCe, za
katerega je v osnovi iskala mandat. Danski javni usluzbenci, ki sodelujejo pri
pogajanjih na evropski ravni v zgodnejsi, neformalni fazi - pogosto Se preden
Komisija predlozi svoj zakonodajni predlog — morajo upostevati dejstvo, da bo
vlada slej ko prej potrebovala odobritev odbora za rezultate svojih pogajanj.

Tudi parlament Litve ima mocan vpliv na vladno evropsko politiko. Za
oblikovanje pogajalskega staliS¢a Litve o zakonodajnem predlogu EU je potrebna
redna komunikacija med parlamentom in vlado v razlicni fazah procesa
odlo¢anja. »Seimas« vladi za zastopanje stali§¢ Litve podeli mandat. Clani vlade
so odgovorni zastopati in braniti potrjeno staliSCe vlade. V primeru, da
pricakovani rezultat pogajanj ni dosezen, mora vladni predstavnik parlamentu
dokazati, da odlocitev, ki je bila sprejeta v Svetu, ni v nasprotju z nacionalnimi
interesi Litve. Mnenja in porocdila odborov parlamenta o predlogu stalis¢a, ki ga
oblikuje vlada, so pomemben element sodelovanja med parlamentom in vlado,
saj vlada te odlocCitve parlamenta uposteva. V sistemu, ki podpira proces
upravljanja z zadevami EU, ima parlament odli¢no stratesko pozicijo za izrazanje
svojega mnenja v razlicni fazah procesa, vkljuéno z najpomembnejSo -
zgodnejsSo fazo procesa odloc¢anja. Odbor za evropske zadeve je uspesno umestil
Stevilne zadeve na dnevni red viade in je prav tako enako uspesen pri

prilagoditvah in dopolnitvah vladnih stalisc.
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5. PRILAGODITEV DRZAVNEGA ZBORA REPUBLIKE SLOVENIJE
EVROPSKIM INTEGRACIJSKIM PROCESOM

Vloga drzavnega zbora v zadevah Evropske unije je nekako odraz osrednje
vloge, ki jo ima drzavni zbor v relativnho novem politicnem sistemu Republike
Slovenije, ki se je izoblikoval z novo ustavo ob razglasitvi samostojnosti in
neodvisnosti Slovenije v zacetku 90-ih let prejSnjega stoletja. Drzavni zbor je
imel v ¢asu priblizevanja Slovenije EU klju¢no in pomembno vlogo, saj je pozorno
spremljal delo vlade in potrjeval pogajalska staliS¢a Slovenije. Nekako
samoumevno se je zdelo, da parlament to pot nadaljuje tudi, ko Slovenija
postane polnopravna Cclanica »evropske druzine«. Prilagoditev slovenskega
pravnega reda evropski zakonodaji in potrditev predlaganih pogajalskih izhodis¢
za pogajanja z Evropsko komisijo sta bili v casu priblizevanja EU najbolj
pomembni nalogi drzavnega zbora (Fink-Hafner in Lajh 2003). Slovenija je
uveljavila edinstven model pri sprejemanju pogajalskih izhodis¢ v casu
priblizevanja Slovenije Evropski uniji. Drzavni zbor se je namre¢ z vlado
dogovoril, da se za obravnavo pogajalskih izhodiS¢ smiselno uporabi zakon o
zunanjih zadevah, po katerem je vsa izhodis¢a za pogajanja, ki jih je vlada
zastopala v institucijah Evropske unije, potrjeval parlamentarni Odbor za zunanjo
politiko. Drzavni zbor je bil na ta nacin sproti seznanjen z dogajanji in je tako
preko Odbora za zunanjo politiko sodeloval pri oblikovanju pogajalskih izhodis¢
Republike Slovenije’®>. Proces evropeizacije je slovenski politicni sistem
zaznamoval z zelo dobrim pretokom informacij in tudi sicer dobrim odnosom med
izvrSilno oblastjo in parlamentarnimi delovnimi telesi. Proces vkljucevanija
Slovenije v EU je bil razumljen kot skupen politicni projekt vlade in opozicije.
Slovenska vlada je drzavni zbor prepoznala kot pomembnega partnerja pri

odlo¢anju o evropskih zadevah (Fink-Hafner in Lajh, 2005: 107).

Drzavni zbor je ze v casu predpristopnih pogajanj oz. v casu vkljucevanja
Slovenije v EU izvedel nekatere spremembe, ki so bile posledica pritiska po
prilagoditvi evropskim integracijskim procesom o0z. procesom vkljucitve in
priblizevanja Slovenije EU. Vsekakor menim, da so te spremembe bile dobra
popotnica za aktivno vkljulitev drzavnega zbora v procese odlocanja na evropski

ravni ob pogojih polnopravnega ¢lanstva v Evropski uniji. Ze v predpristopnem

73 Vir: Porocilo o delu Drzavnega zbora RS 2000-2004.
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obdobju je parlament izkazal mocno voljo po sodelovanju v procesu
vklju¢evanja, in sicer s sprejemom »evropskih« zakonov, obravnavo in
potrjevanjem pogajalskih izhodis¢, ki so bila kasneje posredovana predstavnikom
Evropske komisije, z obravnavanjem pomembnejsih evropskih vprasanj in
dokumentov, povezanih z vklju¢evanjem Slovenije v EU na plenarnih zasedanjih,
z obvescanjem in informiranjem drzavljanov o evropskih tematikah in
navsezadnje z ucenjem delovanja v vecjih mednarodnih parlamentih (Evropski
parlament) itd.

Za udinkovitejSe delovanje v procesu vkljucevanja v EU je drzavni zbor maja
1996 »po zgledu drugih parlamentov« (Zajc 2002) ustanovil Komisijo DZ za
evropske zadeve’. Komisija je obravnavala sploSne zadeve, povezane z evropsko
integracijo, koordinirala je delo mati¢nih delovnih teles v zvezi z evropskimi
zadevami in za njih pripravljala mnenja, priporocila in opozorila, analizirala
posledice vkljucevanja Slovenije v evropske integracije, obravnavala drzavni
program za prevzem pravnega reda EU, spremljala uresniCevanje usklajevanja
slovenske zakonodaje s pravom EU ter pri evropskih zadevah sodelovala s
slovenskimi drzavnimi institucijami, institucijami EU in drugimi institucijami iz
drzav Cclanic in kandidatk EU, organizirala javne predstavitve in razprave,
povezane z raznovrstnimi tematikami vklju¢evanje Slovenije v EU”> (Zajc 2002;
Fink-Hafner in Lajh 2005, InsStitut za primerjalno pravo (2002)7%). Komisija za
evropske zadeve je opravljala osrednjo koordinacijsko vlogo znotraj drzavnega
zbora v povezavi z evropskimi zadevami. Ti formalni kanali komunikacije pa niso
zadoscali, kot ugotavljata Fink-Hafnerjeva in Lajh (2005: 70), pomembno so bili
namrec¢ dopolnjeni s stevilnimi neformalnimi stiki med klju¢nimi igralci, ki so
potekali pragmati¢no in fleksibilno””. Komisija je s svojim delom prenehala 21.
maja 2004, ko je bil na 36. seji drzavnega zbora z Odlokom o ustanovitvi Odbora
DZ RS za zadeve Evropske unije ustanovljen Odbor za zadeve Evropske unije’s.

Zlasti v drugi polovici mandata (2000-2004) je bilo opazno povecanje vsebinskih

74\ mandatnem obdobju DZ RS 2000-2004 je bila ustanovljena marca 2001.

7> 11, oktobra 2001 je Komisija za evropske zadeve skupaj s slovenskim delom pridruZitvenega
parlamentarnega odbora organizirala javno predstavitev mnenj z naslovom Prihodnost Evropske
unije in Slovenija. 21. marca in 2. aprila 2004 je KEZ organizirala Evropski pomladni dan. Vir:
priloga k porocilu DZ 2000-2004.

’® Institut za primerjalno pravo (2002): »Prilagoditev drzavnega zbora evropskim integracijskim
procesom - pravni vidiki. Zaklju¢no porocilo«.

77 predsednik KEZ je npr. skupaj z vodji drugih relevantnih delovnih teles ad hoc skliceval sestanke
predsednikov odbora za zunanje zadeve in slovenskega dela skupnega parlamentarnega odbora.
Posamezne zadeve so se tako obravnavale mimo formalno dolocenih postopkov (Fink-Hafner in
Lajh 2005: 70).

78 Vir: Priloga k poro¢ilu DZ 2000-2004.
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tock na dnevnih redih in izvajanje parlamentarnega nadzora ter sodelovanje z

vlado na podrocjih zadev EU °.

Z evropskimi vprasanji pa se ni ukvarjala samo KEZ, ampak tudi Odbor za
zunanjo politiko, ki je obravnaval in potrjeval predlagana pogajalska izhodisc¢a
preden jih je vlada poslala v Bruselj. Odbor je razpravljal tudi o tematikah, ki so
se nanasala na bilateralno in multilateralno parlamentarno sodelovanje, pa tudi o
drugih splosnih zadevah, ki so bile povezane z evropskim integracijskim
procesom (Fink-Hafner in Lajh 2005: 70).

Pomembno vilogo so odigrala tudi nekatera maticna delovna telesa, kot npr.
odbor za gospodarstvo, ki je obravnaval vrsto pogajalskih izhodis¢, ali Odbor za
kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano, ki je sprejel Stevilne sklepe za zagotovitev

socialne varnosti kmeckega prebivalstva (Zajc 2002).

Fink-Hafnerjeva in Lajh (2005: 86) sta na podlagi primerjave pravil iz
predpristopnega obdobja in pravil, ki veljajo sedaj, ugotovila, da je v obdobju
polnopravnega clanstva Slovenije v EU sicer vidna teznja po ohranjanju
pomembne vloge parlamenta pri upravljanju evropskih zadev, vendar pa ne gre
spregledati sorazmerne okrepitve vloge izvrSilne oblasti in deloma zmanjsane
javne preglednosti celotnega procesa upravljanja evropskih zadev doma. Prvo
leto polnopravnega clanstva kaze na to, da se pravno postavljena razmerja med
vlado in parlamentom uveljavljajo s ¢asovnim zamikom, kar lahko do neke mere
pripiSemo prvi obsezni menjavi oblasti oktobra 2004, ¢emur je sledil zamik v
polnem delovanju izvrSilne oblasti zaradi konstituiranja nove koalicijske vlade
(december 2004). Za to obdobje je znacdilen upad angaziranja vlade pri
informiranju drzavnega zbora o zadevah EU, odvisnost parlamenta od lastnih
pobud, znanja in kulture iz pogajalskega obdobja, teznja drzavnega zbora po
enostavnem potrjevanju vladnih predlogov pogajalskih izhodis¢ in upad
parlamentarne zmoznosti nadzorovati vlado pri njeni udelezbi v vsakodnevnih

procesih na ravni EU.

7% Komisija je najvec sodelovala s Sluzbo vlade za evropske zadeve ter Ministrstvom za zunanje
zadeve, katerih predstavniki so se redno udelezevali sej. Vir: Priloga k porocilu DZ 2000-2004.
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5.1. VLOGA DRZAVNEGA ZBORA PRI VKLJUCEVANJU SLOVENIJE V
EVROPSKO UNIJO

Vse od samostojnosti Slovenije in Se prej® je bil glavni politi¢ni cilj Slovenije
postati polnopravna clanica Evropske unije. Od osamosvojitve naprej je Slovenija
svojo evropsko usmeritev uresniCevala s postopno graditvijo institucionalnih
odnosov z Evropsko unijo®. Od razglasitve samostojnosti je Vlada RS v svoji
zunanji politiki dosledno poudarjala, da je vkljuditev v EU njena prednostna
naloga. Veljal je vsesplosni politicni konsenz, da je vkljuditev Slovenije v EU nujni
predpogoj za nadaljnji razvoj, blagostanje in varnost slovenske drzave in njenih
drzavljanov, kar je v svojih Stalis¢ih in sklepih 11. aprila 1996 potrdil tudi
drzavni zbor. Leta 1992 je Vlada RS zaprosila za sklenitev t. i. Pridruzitvenega
sporazuma in za podporo pri prestrukturiranju in konsolidaciji slovenskega
gospodarstva. Pristopna pogajanja s Slovenijo so bila uspesno zakljucena 13.
decembra 2002. 16. aprila 2003 je bila podpisana Pogodba o pristopu. Na
referendumu, ki je bil 23. marca 2003, je vecCina Slovencev izrazila podporo

¢lanstvu v Evropski uniji. Slovenija je postala ¢lanica EU 1. maja 2004%,

Tabela 5.1: Kronoloski pregled vkljucevanja Slovenije v EU

15. januar 1992 Slovenijo kot samostojno drZavo priznajo vse drzave Clanice EU

1992 Slovenija je zaprosila za sklenitev Evropskega sporazuma o pridruzitvi

1. september 1993 zacel je veljati sporazum o sodelovanju med Slovenijo in Evropsko unijo

9. december 1993 Slovenija je zaprosila za zaCetek pogajanj o sklenitvi Evropskega
sporazuma

16. december 1995 Evropski vrh v Madridu: EU in Slovenija skleneta t. i. Spanski kompromis, ki
tujcem omogoca nakup nepremicnin ob pogojih vzajemnosti

10. junij 1996 podpisan Evropski sporazum o pridruzitvi med RS na eni strani in

Evropskimi skupnostmi in njihovimi drzavami ¢lanicami, ki delujejo v okviru
Evropske unije, na drugi strani; Vlada RS tudi formalno zaprosila za
Clanstvo v EU (krajSe tudi PridruZitveni sporazum)

11. november 1996 podpisan Zacasni sporazum o trgovini med Slovenijo in EU

1. januar 1997 zaCasni sporazum o trgovini med Slovenijo in EU stopi v veljavo

16. julij 1997 EK predstavila mnenje o drzavah kandidatkah za vstop v EU; mnenje je
bilo za Slovenijo ugodno

september 1997 Vlada RS je sprejela Strategijo za vkljuCevanje v Evropsko unijo

80 Konec 80-ih let prejénjega stoletja, ko se je bivia Zveza komunistov Slovenije prilagajala
zahtevam civilne druzbe, je uporabila slogan »Evropa zdaj« v svojem politicnem programu, ki ga je
pripravila za prve svobodne volitve leta 1990 (Fink-Hafner in Lajh 2003: 74).

81 Sporazum o sodelovanju z Evropsko unijo, podpisan 5. aprila 1993, in Evropski sporazum o
pridruZitvi, podpisan 10. junija 1996, ki ga je drzavni zbor ratificiral 15. julija 1997.

82 vir: spletna stran http://evropa.gov.si/vkljucevanje (24. 12. 2006).
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Nadaljevanje tabele 5.1: Kronoloski pregled vklju¢evanja Slovenije v EU

13. december 1997

Slovenija je uvrs¢ena v prvi krog drzav za zacCetek pogajanj; 13. 12. 1997 —
Evropski svet je na zasedanju v Luksemburgu na podlagi pozitivhega
mnenja EK prizgal zeleno luc¢ za zacetek pristopnih pogajanj s Slovenijo —
luksemburska skupina kandidatk

8. januar 1998

vlada sprejela strategijo za vkljuevanje Slovenije v EU

26. marec 1998

vlada sprejela Drzavni program za prevzem pravneda reda EU

31. marec 1998

pri¢etek pogajanj med EU in drzavami prvega kroga

2. april 1998

imenovanje OzZje pogdajalske skupine

1. februar 1999

Evropski sporazum je stopil v veljavo

25. oktober 2002

Evropski svet v Bruslju je uradno ocenil, da bo v letu 2004 Slovenija
pripravljena stopiti v EU

december 2002 pogajanja so se uspesno zakljucila
23. marec 2003 referendum o vstopu v EU
16. april 2003 Pristopna pogodba

28. januar 2004

drZavni zbor je ratificiral Pogodbo o pristopu

Vir: http://evropa.gov.si/vkljucevanje (24. 12. 2006).

Drzavni zbor je skozi celoten proces vkljuCevanja Slovenije v EU pozorno
spremljal aktivnosti vlade. Drzavni zbor je aktivho sodeloval v procesu
vkljuCevanja Slovenije v EU s tem, ko je razpravljal in potrjeval pogajalska
izhodisca, ki jih je v DZ poslala vlada. Drzavni zbor RS je poleg nalog, ki jih je
dobil kot parlament nove samostojne drzave, prevzel tudi naloge, ki so povezane
z vklju¢evanjem v EU. Svoje delo v zvezi s tem ni koncentriral le na Komisijo za
evropske zadeve, ampak je bilo njegovo delovanje usmerjeno SirSe na vse ravni
delovanja, od drZzavnega zbora kot celote, delovnih teles, poslanskih skupin in
poslancev do strokovnih sluzb (Zajc 2002: 685).

Drzavni zbor Republike Slovenije je imel pri vkljucevanju Slovenije v EU ves Cas
pomembno viogo. S tematiko vklju¢evanja Slovenije v EU se je redno ukvarijal
Odbor za zunanjo politiko, Komisija za evropske zadeve in slovenski del
Pridruzitvenega parlamentarnega odbora EU - Slovenija. Vedno bolj pa so se z
EU ukvarjala tudi druga parlamentarna delovna telesa. V dogovoru z vlado so bili
v drzavnem zboru sprejeti nekateri organizacijski ukrepi, ki so dali prednost
sprejemanju zakonodaje, s katero je Slovenija usklajevala svoj pravni red s
pravnim redom EU. Slovenija je bila tudi edina izmed drzav kandidatk za ¢lanstvo
v EU, katere vsa pogajalska izhodis¢a je bilo potrebno predhodno potrditi v
pristojnem Odboru za zunanjo politiko®. Drzavni zbor je 2. aprila 2002 sprejel

svoj novi Poslovnik, ki naj bi zagotavljal hitrejsi zakonodajni postopek®*. »Novi

83 Vir: Porotilo o napredku RS pri vkljué¢evanju v EU, Vlada RS, 2002.

84 po dveh neuspelih poskusih sprejema predloga novega poslovnika je bil v tretjem poskusu 2.
aprila 2002 poslovnik s potrebno dvotretjinsko vecino sprejet in to kljub polemic¢ni razpravi in ob
hudem nasprotovanju opozicije (proti je glasovalo 24 poslancev, za 57 poslancev, kar pomeni le 3
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poslovnik je prinesel nekaj pomembnih sprememb, ki prispevajo k vedji
racionalnosti in ekonomicnosti zakonodajnega postopka« (Zajc 2002). Precej bolj
je obremenil delovna telesa in s tem razbremenil oziroma racionaliziral plenarno
delo drzavnega zbora (Fink-Hafner in Lajh 2005: 69). Z novim poslovnikom se je
povecala tudi vloga kolegija predsednika drzavnega zbora, ki je zgolj iz
posvetovalnega telesa prerasel v odloCevalsko telo - sprejema nekatere
postopkovne in organizacijske odloditve, povezane z delovanjem drzavnega
zbora (Zajc 2002).

5.1.1. OBRAVNAVA IN POTRIJEVANJE POGAJALSKIH STALISC

Slovenski parlament je bil od parlamentov kandidatk za ¢lanstvo v EU edini, ki je
razpravljal, dopolnjeval in potrjeval pogajalska izhodiS¢a za prevzemanje
pravnega reda EU. Drzavni zbor je vladi podeljeval pooblastila za pogajanija,
sodeloval je v pogajalskem procesu glede sklepanja mednarodnih pogodb, ki jih z
ratifikacijo prenasa v notranji pravni red (Zajc 2002: 672). S tem, ko je
pogajalska staliS¢a drzavni zbor potrdil preden jih je slovenska vlada posredovala
Evropski komisiji, je bil mandat slovenskih pogajalcev s tega vidika nedvomno
mocnejSi (Zajc 2002: 672). Vsa pogajalska izhodis¢a za pogajanja z EU so bila
predhodno obravnavana in potrjena v parlamentarnem Odboru za zunanjo
politiko®s. Clani delovnih skupin so se udelezevali pregledov usklajenosti
slovenske zakonodaje z zakonodajo Evropske skupnosti in na tej podlagi
pripravljali predloge pogajalskih izhodis¢®. Po odobritvi predloga pogajalskega
izhodisCa s strani pristojnega ministra za posamezna javnopoliticna podrocja so
na predlog pogajalskega izhodis¢a svoja staliS¢a in predloge posredovale tudi
interesne skupine. Nato se je osnutek pogajalskega izhodiS¢a na predlog
pristojnega ministra posredoval Ozji pogajalski skupini (Fink-Hafner in Lajh

2005: 77). Ozja pogajalska skupina se je po potrebi lahko povezala z zunanjimi

glasove vec od potrebne dvotretjinske vecine) (Zajc 2002 in Porocilo o napredku RS pri
vkljuCevanju v EU, Vlada RS, 2002).

85 pogajanja med Slovenijo in Evropsko unijo so se pri¢ela 31. marca 1998. Za ta namen je vlada
imenovala OZjo pogajalsko skupino (deset ¢lanov in vodja). Pristopna pogajanja so potekala po 31
vsebinskih sklopih (poglavjih), zato je vlada dolodila tudi vodje in ¢lane 31 delovnih skupin
(predstavniki posameznih ministrstev, vladnih in nekaterih nevladnih teles, v doloCenih delih
pogajanj so bili vanje vkljuceni tudi predstavniki nevladnih organizacij). Naloge pogajalcev so bile
pregledi usklajenosti nacionalne zakonodaje z evropsko in priprava pogajalskih izhodis¢ Slovenije
za vsako pogajalsko podrocje. Organizacijsko, strokovno in financ¢no podporo delu Ozje pogajalske
skupine je zagotavljala Sluzba Vlade RS za evropske zadeve. Vir: Publikacija Urada Vlade RS za
informiranje, »Slovenija in Evropska unija - o pogajanjih in njihovih posledicah«.

86 Vir: spletna stran http://evropa.gov.si/vkljucevanje/pogajanja-priprava/ (25. 12. 2006).
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strokovnjaki. V primeru, da je bilo potrebno predhodno dodatno usklajevati
predlog pogajalskih izhodisS¢, se je pred formalno obravnavo v viadi sklical t. i.
evropski kolegij vlade®. Ko je vlada sprejela pogajalska izhodis¢a, jih je
posredovala drzavnemu zboru v potrditev®®. Pred obravnavo na Odboru za
mednarodne odnose so predlog pogajalskih izhodis¢ obravnavala zainteresirana
delovna telesa drzavnega zbora. Po zakljuceni obravnavi v drzavnem zboru je

vlada pogajalska izhodiS¢a posredovala predstavnikom EK®°,

5.1.2. OBRAVNAVANJE VPRASANIJA VKLIJUCEVANJA SLOVENIJE IN
SIRSIH »EVROPSKIH« TEM NA ZASEDANJIH DRZAVNEGA
ZBORA

Drzavni zbor RS je vkljucevanju Slovenije v EU namenil posebno prioriteto in je
imel v tem procesu tudi pomembno vlogo. Obravnaval je kljucne drzavne
dokumente, povezane s prihodnjim clanstvom v EU, kot sta Strategija RS za
vkljucitev v Evropsko unijo in Drzavni program za prevzem pravnega reda EU do
konca leta 2002, sprejel pa je tudi Resolucijo o zunanji politiki Republike
Slovenije in tudi o porocCilu Evropske komisije o napredku RS pri vkljuevanju v
EU (vendar ne o vseh). Drzavni zbor je proces vkljucevanja Slovenije v EU pricel
spremljati Ze v svojem prvem mandatu, ko je ta vprasanja obravnaval posebej in
v povezavi z zunanjo politiko ter tudi s Stevilnimi notranjimi vprasanji (Zajc
2002: 674).

O dokumentih je razpravljal na plenarnih zasedanjih, razprave in potrditve
posameznih pogajalskih izhodis¢ pa so potekale znotraj odborov in kasneje tudi
znotraj Komisije za evropske zadeve.

Med parlamentarnimi delovnimi telesi, ki so v skladu s svojimi pristojnostmi
redno obravnavali aktualna vprasanja v zvezi z vklju¢evanjem Slovenije v EU, so
bili: Odbor za zunanjo politiko, Komisija za evropske zadeve in slovenski del

Pridruzitvenega parlamentarnega odbora EU®°,

87 Vir: spletna stran http://evropa.gov.si/vkljucevanje/pogajanja-priprava/ (25. 12. 2006).

88 pogajalska izhodi&&a so bila temelj za oblikovanje pogodbe o &lanstvu Slovenije v EU, ki ima
status mednarodne pogodbe. Zakon o zunanjih zadevah je predvideval, da o pobudi za sklenitev
mednarodne pogodbe odloc¢a drzavni zbor. Vir: http://evropa.gov.si/vkljucevanje/pogajanja-
priprava/ (25. 12. 2006).

89 Vir: spletna stran http://evropa.gov.si/vkljucevanje/pogajanja-priprava/ (25. 12. 2006).

% Vir: Porotilo o napredku RS pri vklju¢evanju v EU, Vlada RS, 2001.

107



5.1.3. PRILAGAJANIJE OZ. USKLAJEVANJE ZAKONODAJE PRAVNEMU
REDU EVROPSKE UNIJE

Z uveljavitvijo Evropskega sporazuma o pridruzitvi (1. februar 1999) se je
Slovenija zavezala, da bo slovensko pravno ureditev prilagodila evropski.
»Prostovoljno« prilagajanje slovenske zakonodaje pravnim aktom EU je potekalo
Se pred obveznim prilagajanjem slovenske zakonodaje evropski, in sicer od leta
1993 naprej, ko si je Slovenija za svoj referencni pravni red izbrala pravni red
Evropskih skupnosti in njihovih drzav clanic. Slovenska vlada je v svoj poslovnik
vkljuCila dolo¢bo, da »morajo predlagatelji predpisov posebej obrazloziti
skladnost posameznega zakona ali drugega splosnega akta s pravnimi akti
Evropske skupnosti«. Tudi drZzavni zbor je izrazil prepricanje o potrebi
usklajevanja slovenske zakonodaje in njenega priblizevanja pravnim aktom
Evropskih skupnosti®®. Po besedah generalne sekretarke drzavnega zbora v
mandatnem obdobju 2000-2004 je »bila glavna naloga v mandatnem obdobju
2000-2004 priprava drzavnega zbora na vstop Slovenije v Evropsko unijo. V tem
¢asu je drzavni zbor opravil izredno obsezno, zahtevno in odgovorno delo. Kljub
spremljajo¢im tezavam proceduralne in vsebinske narave je drzavni zbor uspel
obravnavati in sprejeti pomembne in zahtevne sistemske zakone, s katerimi se je
nasa drzava priblizala sodobni pravni ureditvi drugih drzav in pravnemu redu
Evropske unije«®2. Drzavni zbor je imel pri usklajevanju zakonodaje pomembno
vlogo, skrbel je za nemoten potek sprejemanja zakonodaje, predvidene v
Drzavnem programu za prevzem pravnega reda EU®3. Ustrezna politiCha podlaga
za delo na tem podroc¢ju je bil poleg dogovora z vlado tudi sporazum vseh
najpomembnejsih  parlamentarnih strank o vsestranski podpori hitremu

vklju¢evanju Republike Slovenije v EU. Drzavni zbor je vec izrednih zasedanj

91 Vir: spletna stran http://evropa.gov.si/vkljucevanje/prevzem-pravnega-reda/zakonodajni-okvir/
(28. 12. 2006).

92 Vir: Porotilo o delu DZ 2000-2004.

9 V skladu z Drzavnim programom za prevzem pravnega reda EU je morala Slovenija v obdobju
2000-2002 sprejeti 150 zakonov in 494 podzakonskih aktov. Od tega je bilo za leto 2000
predvideno 292 predpisov, v naslednjem letu 244 in v letu 2002 le 108 predpisov. Drzavni program
je bil eden izmed kljucnih strateskih dokumentov v obdobju priprav Slovenije na polnopravno
Clanstvo v EU. Vseboval je nacrt priprav za Clanstvo v EU s prednostnimi nalogami in terminskim
planom, vkljuéno s programom vzpostavitve potrebnih upravnih struktur za njegovo izvajanje. V
njem so predstavljeni temeljni zakoni, ki jih je morala Slovenija sprejeti do konca leta 2002 in
najpozneje do polnopravnega Clanstva tudi uveljaviti, skupaj s predvidenimi podzakonskimi akti. Je
sestavni del Partnerstva za pristop, ki dolo¢a okvirna sodelovanja med EU in RS v procesu priprav
na clanstvo in prednostne naloge, ki jih je v tem procesu potrebno najprej opraviti. Vir:
http://evropa.gov.si/vkljucevanje/prevzem-pravnega reda/uvod/ (22. 12. 2006).
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namenil prvenstveno sprejemanju zakonodaje, ki predstavija harmonizacijo z

Evropskim pravnim redom®.

Evropska komisija je v svojih rednih porocilih o napredku Slovenije pri
vkljuCevanju v EU Slovenijo stalno opozarjala na pocasnost zakonodajnega
postopka. Za vsak zakon so bila namrec potrebna tri »branja« v parlamentu,
nestabilnosti v koaliciji pa so proces odlo¢anja v parlamentu upocasnjevale®.
Predlog novega parlamentarnega poslovnika iz novembra 1998, ki je na novo
dolocal zakonodajni postopek, ni bil potrjen, ker ni uspel zbrati dvotretjinske
vecine. Toda marca 1999 so bili sprejeti doloceni organizacijski ukrepi, katerih
cilj je bil omogoditi hitrejSe sprejemanje zakonov v skladu z nacrtom, zapisanim
v Drzavnem programu za prevzem pravnega reda Evropske unije. Ob
nacrtovanju dela drzavnega zbora in njegovih delovnih teles se je prednostno
uposteval program dela vlade, pri pripravi predloga dnevnega reda seje se je
posebno pozornost namenilo predlogom zakonov, povezanih s harmonizacijo
zakonodaje. V casu zasedanja drzavnega zbora so bili trije dnevi namenjeni
izkljuéno obravnavi predlogov zakonov, povezanih s harmonizacijo zakonodaje.
Vecino te zakonodaje se je v skladu z moznostjo, ki jo dopusca Poslovnik
drzavnega zbora, obravnavalo po hitrem postopku®®.

Drzavni zbor se je priblizal svoji prihodnji viogi v EU tudi z modernizacijo
zakonodajnega odloc¢anja. Potem ko je v februarju 1999 pospesil obravnavanje
»evropskih« zakonov (prvi trije dnevi zasedanj so bili rezervirani za te predloge),
je 2. aprila sprejel modernejsi »evropski« poslovnik®” (Zajc 2003: 4). Vecina
evropske zakonodaje se je v okviru takrat obstojecega Poslovnika Drzavnega
zbora RS sprejemala po hitrem ali skrajSanem postopku (poleg rednega

trifaznega), kar pomeni, da so se vse tri faze opravile druga za drugo na isti seji.

4 Vir: Porotilo o napredku RS pri vkljué¢evanju v EU, Vlada RS, 2002.

%5 Viri: Poro¢ilo Komisije o napredku Slovenije, 1998, 1999, 2001.

% Viri: Poroc¢ilo Komisije o napredku Slovenije, 1999, in Porocilo o napredku RS pri vklju¢evanju v
EU, Vlada RS, 2002.

%7 Na spremembo parlamentarnega odloevalskega postopka sta vplivala dva procesa. Na eni strani
proces evropeizacije (EK je v svojih porocilih o napredovanju Slovenije stalno opominjala Slovenijo,
da je zakonodajni postopek prepocasen) in na drugi strani proces modernizacije delovanja
drzavnega zbora (Fink-Hafner in Lajh 2005: 85). Glavne razloge za sprejem novega poslovnika
navaja tudi VriSer (1999), ko pravi, »da so se v praksi pojavljale kritike, da sedanji zakonodajni
postopek, kot tudi celoten poslovnik, zavira ucinkovito delo drzavnega zbora, na to pa je bilo
opozorjeno v Agendi 2000, je komisija za poslovnik odlocila, da pripravi nov predlog poslovnika«.
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Tako je drzavni zbor uporabil vse mozne mehanizme, s katerimi je lahko

omogodil hitro sprejemanje evropske zakonodaje®s.

Pri izpolnjevanju obveznosti, ki so izhajale iz DP, je prihajalo do vecjih
zaostankov v letu 2000, ko so bile tretje volitve v drzavni zbor. Vendar pa je bila
Slovenija kljub zamudam pri prilagajanju zakonodaje v primerjavi z drugimi
drzavami v prehodu videti uspesnejsa. Pri tem se je pojavilo vprasanje kakovosti
sprejetih zakonov, saj je bila veclina zakonov od leta 1996 dalje sprejeta po
hitrem ali nujnem postopku, s Cimer se moznost za kakovostno vsebinsko
obravnavo predlogov bistveno zmanjsa (Zajc 2002).

Razlogi za zamude so bili deloma v zunanjih dejavnikih (zamujanje vlade pri
pripravi predlogov zakonov, slabsa kakovost predlogov itd.), deloma pa so jih
povzrocali nekateri notranji dejavniki (precej dolgotrajen zakonodajni postopek,

ki je obsegal tri branja v parlamentu) (Zajc 2002, Fink-Hafner in Lajh 2005).

Vsekakor je Slovenija svoje obveznosti do EU redno izpolnjevala brez kaksnih
vecjih zamud, kar gre v veliki meri pripisati enotnosti politicnih strank in civilne
druzbe o nujnosti vstopa Slovenije v EU. Ta enotnost, predvsem politi¢nih strank
v parlamentu, je pripomogla k izvedbi potrebnih reform in sprememb, ki so bile
predpogoj za polnopravno clanstvo v »evropskem klubu«. Enotnost glede
¢lanstva Slovenije EU so parlamentarne stranke 3. julija 1997 podkrepile s
podpisom Sporazuma o sodelovanju pri vklju¢evanju Slovenije v EU* (Zajc
2002). Sporazum je prispeval k hitrejSemu prilagajanju zakonodaje, izboljSanju
notranje koordinacije, komunikacije in pretoka informacij, pa tudi k izboljSanju
odnosov med drzavnim zborom in vlado (Fink-Hafner in Lajh 2005: 69). Posebna
koordinacija med strankami je delovala do konca drugega mandata (1996-
2000).

5.1.4. SODELOVANJE Z EVROPSKO UNIJO NA PARLAMENTARNI
RAVNI

Za vzpostavitev politichega dialoga na parlamentarni ravni je bil na podlagi

Pridruzitvenega sporazuma z Odlokom, ki ga je drzavni zbor sprejel na svoji seji

%8 poroc¢ilo o napredku RS pri vkljuevanju v EU, Vlada RS, 2001.
9 Sporazum je podpisalo 7 slovenskih parlamentarnih strank z izjemo Slovenske nacionalne
stranke.
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24. septembra 1998, ustanovljen in izvoljen Slovenski del Pridruzitvenega
parlamentarnega odbora (PPO). To je bil forum za sestajanje in izmenjavo
mnenj c¢lanov slovenskega parlamenta in Evropskega parlamenta'® ter
»priloznost za pripravo za skupen parlamentarni nadzor nad delovanjem izvrSilne
oblasti v ¢asu, ko bo Slovenija postala sestavni del Evropske unije« !, Sestavljen
je bil iz enakega Stevila poslancev, 11 iz obeh parlamentov???,
Slovenski del PPO je spremljal uresni¢evanje sporazuma o pridruzenem clanstvu,
prouceval je vse vidike odnosov med Evropsko unijo in Republiko Slovenijo,
sodeloval in izmenjeval je mnenje z Evropskim parlamentom in drzavnim
zborom, dajal je priporocila pridruzitvenemu svetu!®®, drzavnemu zboru in
Evropskemu parlamentu. Po ustanovitvenem zasedanju do julija 2000 je bilo pet
zasedanj PPO, na katerih so parlamentarci razpravljali o Stevilnih temah, ki so se
nanasale na vkljucevanje Slovenije v EU, med drugim o:

- politicnem, gospodarskem in socialnem polozaju v Sloveniji,

- vlogi slovenskega in drugih nacionalnih parlamentov drzav v pristopnem

procesu,

- Siritvi EU,

- reformi pravnega sistema in sistema javne uprave v Sloveniji,

- reformi Evropske unije in njenih politik,

- procesu denacionalizacije v Sloveniji,

- Paktu stabilnosti za jugovzhodno Evropo,

- privatizaciji in preoblikovanju slovenskih podjetij v drzavni lasti,

- tujih neposrednih investicij v Sloveniji,

- transportni politiki in vlogi Slovenije v transevropski mrezi,

- sodelovanju med Ilukama Trst in Koper ter ostalem cezmejnem

sodelovanju z Italijo, Avstrijo in Madzarsko®4,

100 vijr: Evropski sporazum.

101 vir: Porocilo o delu DZ v obdobju 1996-2000.

102 Na zadetku tretjega mandatnega obdobja (2000-2004) je drzavni zbor ustanovil slovenski del
PPO z 12 clani.

103 pridruzitveni svet so sestavljali ¢lani Sveta Evropske unije in ¢lani Komisije Evropskih skupnosti
na eni strani ter ¢lani Vlade Slovenije na drugi strani. Nadziral je izvajanje Evropskega sporazuma
in prouceval vsa pomembna vprasanja, ki so izhajala iz sporazuma, in vsa druga dvostranska ali
mednarodna vprasanja vzajemnega interesa. Praviloma se je sestajal na ministrski ravni enkrat
letno in kadar so to narekovale okolisCine.

104 v/ir: Poro¢ilo o delu DZ v obdobju 1996-2000.
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Tabela 5.2: Zasedanja slovenskega dela pridruzitvenega parlamentarnega odbora v
obdobju od 1998 do 2000

St. Vrsta zasedanja Datum Kraj zasedanja
zasedanj

1 ustanovno zasedanje 15., 16. december 1998 Strassbourg

2 drugo zasedanje 17., 18. marec 1999 Ljubljana

3 tretje zasedanje 24., 25. november 1999 Ljubljana

4 Cetrto zasedanje 27., 28. marec 2000 Bruselj

5 peto zasedanje 12., 13. julij 2000 Ljubljana

Vir: Porocilo o delu DZ v obdobju 1996-2000.

Clani slovenskega dela PPO so se pred vsakim zasedanjem sestali na dveh ali
treh pripravljalnih sestankih, na katerih so pregledali dnevni red in dolodili
porocCevalce za posamezno vsebinsko podrocje (od ustanovitve do 31. 12. 2001
je bilo takih sestankov 21). Na teh sestankih in tudi na skupnih zasedanjih PPO
EU - Slovenija so sodelovali tudi vladni predstavniki ozje pogajalske skupine,
SVEZ, MZZ itd. (Zajc 2002).

V okviru parlamentarnega sodelovanja z EU je pomembno izpostaviti tudi
udelezbe predsednika drzavnega zbora na srecanjih predsednika/-ce Evropskega
parlamenta s predsedniki parlamentov drzav kandidatk. Takih srecanj je bilo v
obdobju od 1996 do 2000 Sest!®>. Na srecanjih so se predsedniki nacionalnih
parlamentov seznanjali s SirSo tematiko in prepoznavali zadeve, ki bi jih bilo
dobro uvrstiti na dnevne rede sej nacionalnih parlamentov. Slovenija je bila 18.
in 19. aprila 2000 gostiteljica 9. sreCanja Evropskega parlamenta s predsedniki
parlamentov drzav, ki sodelujejo v procesu Siritve. Udelezenci so se posvetili
predvsem trem razlicnim temam: procesu Siritve EU, pridruzevanju zakonodaje
drzavljanom in ohranitvi nacionalne identitete v okviru EU (Zajc 2002 in Vlada RS
(2000)°°).

Poslanci so aktivho sodelovali tudi pri delu Konvencije o prihodnosti Evropske

unije!®. Na plenarnih zasedanjih je Slovenijo zastopal vladni predstavnik ter

105 podatek, zajet v porocilu o delu DZ 1996-2000.

106 porocilo o napredku Slovenije pri vkljuéevanju v EU, Vlada RS, 2000.

107 Konvencija je bila posebno telo s 105 ¢&lani, ki so ga predsedniki vlad in drzav é&lanic EU
ustanovili z Laekensko deklaracijo decembra 2001. Njen osnovni cilj je bil, da se pripravijo predlogi
za institucionalno prenovo Evropske unije. Konvencija je delovala v obliki plenarnih zasedanj.
Ustanovitveno zasedanje je bilo 28. februarja 2002. Vzporedno s plenarnimi zasedanji je
predsedstvo ustanovilo Sest delovnih skupin z jasno definiranimi pristojnostmi. Gre za delovne
skupine, ki so obravnavale nacelo subsidiarnosti, Listino temeljnih pravic, vlogo nacionalnih
parlamentov, komplementarne pristojnosti, pravno osebnost EU in ekonomsko upravljanje,
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parlamentarna predstavnika. Poslanci so se v obdobju vklju¢evanja v EU
udeleZevali tudi drugih sestankov in seminarjev (COSAC-ova zasedanja, obiski,

razgovori)°s,

5.2. PRILAGODITEV DRZAVNEGA ZBORA RS RAZMERAM PO
VKLIUCITVI SLOVENIJE V EVROPSKO UNIJO

Izkusnjam, ki jih je drzavni zbor pridobil v ¢asu priblizevanja Slovenije Evropski
uniji, je sledil tudi pri institucionalni prilagoditvi za ¢as polnopravnega c¢lanstva v
EU. Pri oblikovanju institucionalnih in proceduralnih pravil se je drzavni zbor
zgledoval po kombinaciji med finskim in danskim modelom ureditve razmerij
med parlamentom in vlado!®. V tem poglavju bomo proucevali izkusnjo
drzavnega zbora pri prilagajanju novim razmeram, ki so nastale s 1. majem
2004 z vkljucitvijo v EU.

Razmerje med parlamentom in vlado se je namrec z vkljucitvijo v EU v nekaterih
pogledih bistveno spremenilo. Zakonodajno funkcijo glede izvrSevanja dela
suverenih pravic, prenesenih na institucije EU, je preko svojega predstavnika v
Svetu EU prevzela vlada, drzavni zbor pa je iz neposrednega zakonodajnega
odloc¢anja izklju¢en. V vladi se je z vstopom v EU koncentrirala relativho velika
moc¢ so(odlocanja) na ravni EU. V strokovni javnosti je previadala ocena, da je
smiselno in potrebno takSno spremenjeno razmerje med drzavnim zborom in
vlado nacelno opredeliti ze na ustavni ravni (Cerar 2003: 16-17). Dolocene
institucionalne prilagoditve delovanja drzavnega zbora in vlade v casu
polnopravnega clanstva je drzavni zbor izpeljal Se pred vkljuditvijo Slovenije v
Evropsko unijo. Drzavni zbor je namre¢ marca 2003 sprejel t. i. 3.a ¢len Ustave
RS, ki doloca, da mora vlada v postopkih sprejemanja pravnih aktov in odloditev
v mednarodnih organizacijah, na katere Slovenija prenese izvrSevanje dela
suverenih pravic, sproti obvescati drzavni zbor o predlogih takih aktov in
odloditev ter o svoji dejavnosti. Nadalje je v ustavi dolo¢eno, da lahko drzavni
zbor o tem sprejema staliS¢a, vlada pa jih uposteva pri svojem delovanju, pri
¢emer se podrobnejSa ureditev teh razmerij uredi z zakonom. Zakon o

sodelovanju med drzavnim zborom in vlado v zadevah Evropske unije je drzavni

podroCje notranjih zadev in pravosodja, poenostavitve zakonodajnih postopkov, zunanjega
delovanja EU in obrambe. Vir: http://evropa.gov.si/ustava/o-konvenciji/ (20. maj 2007).

108 vir: Priloga k porocilu DZ 2000-2004.

199 vVir: Porogilo DZ 2000-2004.
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zbor marca 2004 tudi sprejel. Temu ustrezno je drzavni zbor prilagodil tudi svoj
poslovnik (maj 2004).
Nova institucionalna podlaga drzavnemu zboru omogoca, da posredno, preko

vlade, sodeluje v procesih odloc¢anja v EU (gl. sliko 5.1).

Slika 5.1: Proces oblikovanja evropskih politik na nacionalni ravni v Sloveniji — nadzor DZ
nad delovanjem vlade v EU
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Vir: Zakon o sodelovanju med drzavnim zborom in vlado v zadevah Evropske unije in
Poslovnik DrZzavnega zbora.

Drzavni zbor ima moznost, da preko dveh klju¢nih delovnih teles, Odbora za
zadeve Evropske unije in Odbora za zunanje zadeve, sodeluje pri oblikovanju
staliS¢ Slovenije, ki jih mora vlada v okviru svojih pristojnosti upostevati pri

svojem delovanju v Svetu EU. Odbor za zadeve Evropske unije razpravlja in
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sprejema staliS¢a RS o vseh zadevah EU razen zunanje in varnostne politike EU,
za kar je pristojen Odbor za zunanjo politiko. Oba odbora zadeve EU obravnavata
na podlagi mnenj, ki jih oblikujejo delovna telesa, drzavni svet in Zakonodajno-
pravna sluzba. Vlada mora predlog zadeve EU posredovati takoj, ko sprejme
staliS¢e do njega, vendar najkasneje v petih tednih po prejemu zadeve EU s
strani Evropske komisije. Drzavni zbor mora odlocitve, ki jih je pristojno delovno
telo sprejelo v razlicnih fazah postopka obravnave posamezne zadeve EU, takoj
po sprejemu uradno sporociti vladi. Vlada sproti obvesca drzavni zbor o zadevah
EU ter poroca o sprejetih odlocitvah in o svoji dejavnosti v zvezi z njimi v
institucijah EU. Pristojno delovno telo sprejme skupno oblikovano stalisce

Slovenije, ki vlado politicno obvezuje, ni pa z njim pravno vezana.

Slovenija je torej izvedla nekatere formalne institucionalne spremembe, ki so bile
po oceni strokovne javnosti (Cerar 2003) potrebne, vendar se ob sicer dokaj
kratki izkusnji drzavnega zbora pri sodelovanju v procesih odlo¢anja na evropski
ravni postavlja vprasanje aktivnega sodelovanja drzavnega zbora v teh procesih
oz. dejanskega izvajanja sprejetih ustavnih sprememb in iz njih izhajajocih novih
zakonskih in poslovniskih dolo¢b. Predvidevam, da je drzavni zbor v svojem
dosedanjem delu na podrocju zadev EU premalo izkoristil moznosti in priloZnosti,
ki mu jih nudijo institucionalne spremembe, ki so nastale kot odgovor na procese
evropeizacije!'®. Zajc (2005) vidi razlog za tako stanje v pomanjkanju
subjektivhe oz. »kulturne sposobnosti« (»cultural capacity«). Drzavni zbor je
dosegel zadostno stopnjo institucionalizacije in organizacijske sposobnosti
(»institutional capacity«), vendar pa mu primanjkuje subjektivhe oz. »kulturne
sposobnosti« (»cultural capacity«). Gre za vprasanje razlike med danimi
institucionalnimi moznostmi in dejanskimi sposobnostmi drzavnega zbora za
sodelovanje pri sprejemanju odlocitev na evropski ravni. Po njegovem mnenju
DZ sSe ni dovolj usposobljen za sodelovanje preko vlade v procesu odlo¢anja na
ravni EU. Gre za razumljivo pomanjkanje izkusenj, znanj in dolocenih rutin.
Vsekakor obstajajo tudi drugi razlogi za premajhno angaziranost parlamenta v
procesu sprejemanje zakonodaje EU. Ne gre zanemariti dejstva, da je kmalu po

vstopu Slovenije v EU in s tem tudi z uveljavitvijo zakonskih dolo¢b o

110 0 tem sklepam na podlagi lastnih opazovanj preko razliénih medijev (dnevno &asopisje,
obvestila o sejah delovnih teles, informativne oddaje in drugo) ter mnenj nekaterih strokovnjakov
(Fink-Hafner (2003, 2005), Krasovec (2005), Zajc (2002, 2003)) s tega podrocja.
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sodelovanju vlade in drzavnega zbora v zadevah EU priSlo do parlamentarnih
volitev (novembra 2004), kjer se je zamenjala parlamentarna vecina. Volitve so
v poslanske klopi privabile nove obraze, ki jim izkuSenj in znanj na podrocju
zadev EU gotovo primanjkuje. Vpliva parlamentarnih volitev pri upravljanju z
zadevami EU pa najverjetneje ni bilo Cutiti le v parlamentu, temvec tudi na

vladnem nivoju.

V tem delu naloge bom preverjala na zacetku postavljeno hipotezo, da so
dejanski vzorci sodelovanja drZavnega zbora v procesih odlocanja na
ravni EU pod potencialnimi moZnostmi sodelovanja drZzavnega zbora v
procesih odlocanja na evropski ravni, kar drzavni zbor uvrsca med
parlamente z majhnim vplivom na oblikovanje javnih politik'*'. To pomeni,
da ima drzavni zbor zelo malo vpliva na pogajalska staliS¢a vlade za odlo¢anje v

evropskem zakonodajnem procesu.

Za preverjanje zgornje hipoteze sem uporabila naslednje vire informacij:

- porocila drzavnega zbora, ki so dostopna na njegovi spletni strani
(www.dz-rs.si),

— polletna porocila COSAC-a oz. odgovore drzavnega zbora na vprasalnik
COSAC-a o0 najrazlicnejSih vidikih parlamentarnega nadzora na
podrocju evropskih zadev,

— interno gradivo drzavnega zbora, ki se nanasa na evropsko finan¢no
perspektivo  2007-2013, pridobljeno s strani Raziskovalno-
dokumentacijskega sektorja,

— poglobljeni druzboslovni intervju, izveden z dvema strokovnima
sodelavkama v Odboru za evropske zadeve, ki sta potekala hkrati na
dan 16. aprila 2007,

— dobesedni zapisi sej delovnih teles in sej drzavnega zbora, sklici sej in
sporocila za javnost, objavljena in dostopna na spletni strani DZ-ja,

— raziskave, ki so bile na to ali podobno temo Ze opravljene (Zajc 2002,
2003, 2005, 2007, Krasovec 2005, 2006 in Fink-Hafner in Lajh 2003,
2005).

111 Klasificirano na podlagi klasifikacije nacionalnih parlamentov glede izvajanja funkcije nadzora
nad izvrsilno oblastjo v zadevah EU avtorjev Maurer in Wessels (2001). Vec¢ o tem na str. 85.
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V naslednjih poglavjih podrobneje povzemam institucionalne in proceduralne
prilagoditve drZzavnega zbora novim razmeram, ki so nastale z vkljucitvijo
Slovenije v EU; najprej prilagoditve, ki so zapisane v ustavnih, zakonskih in
poslovniskih dolocilih, in kasneje prilagoditve, ki jih je moc¢ zaznati skozi
vsakodnevno prakso drzavnega zbora, ko sledi aktivnhostim vlade v institucijah
Evropske unije. Pri tem sem se opirala na spremenljivke, ki sem jih postavila za
definiranje in obrazlozitev morebitnega odstopa dejanskih vzorcev delovanja
drzavnega zbora v zadevah EU od ustavnih, zakonskih in poslovniskih dolocb (gl.
str. 23-24).

Na primeru obravnave pogajalskih izhodiS¢ vlade o evropski financni perspektivi
za obdobje 2007-2013 s strani drzavnega zbora bom prikazala primer konkretne
vklju€enosti DZ v procesu odloc¢anja na ravni EU. Pri prouc¢evanju sem se omejila
na delo Odbora za Evropske unije, saj pokriva vecji del zadev EU, za katere so se
pred vkljuditvijo Slovenije v EU dokonc¢ne odloditve sprejemale v drzavnem
zboru. Delo Odbora za zunanjo politiko me v tej nalogi ni toliko zanimalo in se ga
dotaknem le bezno. Podrocje zunanje in varnostne politike je namrec na evropski
ravni Se zmeraj prepusc¢eno v odloCanje zgolj drzavam clanicam, posamezne
drzave clanice so na tem podro¢ju ohranile polno suverenost. Razmerje
drzavnega zbora do vlade na tem podrocju se je ob vstopu v EU le malenkostno

spremenilo.

5.2.1. INSTITUCIONALNI OKVIR ZA SODELOVANJE DRZAVNEGA
ZBORA V EVROPSKIH ZADEVAH

Drzavni zbor RS, kot smo navedli ze zgoraj, preko Odbora za evropske zadeve in
Odbora za zunanjo politiko sodeluje v procesih odlo¢anja na evropski ravni.
Zakon o sodelovanju med drzavnim zborom in vlado v zadevah Evropske unije
(ZSDZVZEU) doloca, da drzavni zbor zavzema staliS¢a o zadevah EU preko dveh
kljucnih »evropskih« delovnih teles, in sicer Odbora za evropske zadeve in
Odbora za zunanjo politiko. Odbor, pristojen za zunanje zadeve, obravnhava
zadeve skupne zunanje in varnostne politike, vse ostale zadeve EU pa obravnava
odbor, pristojen za evropske zadeve. Odbora razpravljata o zadevah EU in
zadevah zunanje in varnostne politike ter sprejemata staliS¢a Slovenije, ki jih
vlada in njeni ministri zastopajo v evropskih institucijah. Oba odbora delujeta v

okviru splosnejsih stalis¢ drzavnega zbora, ki so podana v obliki politi¢nih
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usmeritev za delovanje Slovenije v institucijah EU. Odbora sta sestavljena
sorazmerno glede na Stevilo poslancev, izvoljenih v drzavni zbor na podlagi
istoimenskih list, s tem, da ima vsaka poslanska skupina zagotovljeno vsaj eno
mesto. Odbora imata vsak svojega predsednika in vsak po dva podpredsednika.
Eden od njih mora biti iz vrst poslanskih skupin opozicije.

Odbor za evropske zadeve je bil na podlagi predhodno sprejetih ustavnih in
zakonskih dolo¢b ustanovljen takoj po vstopu Slovenije v Evropsko unijo, 21.
maja 2004, s Cimer je prenehala delovati Komisija za evropske zadeve. Drzavni
zbor je v novi sestavi po parlamentarnih volitvah leta 2004 17. novembra 2004
ustanovil nov Odbor za zadeve EU. Odbor razpravlja in sprejema stalis¢a o
posamezni zadevi EU na podlagi mnenj mati¢nih delovnih teles in ob predhodnem
prejemu gradiv in predloga staliS¢ s strani vlade. Mnenje lahko podata tudi
drzavni svet in zakonodajno-pravna sluzba. Zakon izrecno dolo¢a, da morata
odbora pred svojo obravnavo zadeve EU ali zadeve s podroc¢ja zunanje ali
varnostne politike pridobiti mnenje tistih delovnih teles drzavnega zbora, v
katerih delovno podrocje sodi obravnavana zadeva. To so sicer pristojni odbori in
komisije drzavnega zbora, ki pa v tem primeru ne nastopajo s polozaja
mati¢nosti kot v notranjepravnih postopkih, ampak je njihov polozaj blize sicer
poznanemu institutu zainteresiranih delovnih teles. Razlika je ta, da tudi v
tem primeru dodelitev v obravnavo opravi predsednik drzavnega zbora, da
pa za posamezno zadevo EU praviloma dolo¢i ve¢ takih delovnih teles,

upostevaje vsebino predloga EU2,

Na sejo pristojnega odbora so vabljeni tudi predsednik vlade, ministri,
predstojniki vladnih sluzb, ki jih v primeru odsotnosti nadomescajo drzavni
sekretarji oz. njihovi namestniki. Na sejo so vabljeni tudi predstavniki mati¢nih
delovnih teles, predstavnik drzavnega sveta in predstavnik zakonodajno-pravne

sluzbe, ki predstavijo in obrazloZijo sprejeta ali izdana mnenja.

5.2.2. OBSEG PARLAMENTARNEGA SODELOVANJA

Drzavni zbor obravnava predloge aktov zakonodajne narave in predloge
odlocitev politicne narave, o katerih odlocajo predstavniki vlad drzav clanic v

institucijah EU ali so predmet medvladnega sodelovanja v okviru Evropske unije.

112 pgrocevalec Drzavnega zbora RS (2003), letnik 29, &t. 110, str. 43-52.
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Pri predlogih zakonodajnih aktov EU gre predvsem za uredbe in smernice. V
okvir predlogov odlocitev politiCne narave pa sodijo akti politicne narave, kot so
skupne politike, programi ali bele knjige ter tudi politicne odlocitve v okviru
koordinacije delovanja drzav Clanic prek skupne zunanje in varnostne politike ter
dolocenega dela podrodja pravosodja in notranjih zadev ter sklepanja
mednarodnih pogodb EU s tretjimi drzavami in seveda medvladnega sodelovanja
glede sprememb ustanovnih pogodb EU in drugih vprasanj, ki sodijo v ta nacin
odlo¢anja'*®. Drzavni zbor sodeluje pri oblikovanju staliS¢ Slovenije pri tistih
zadevah EU, ki bi po svoji vsebini v skladu z ustavo in zakoni spadale v njegovo

pristojnost.

Poslovnik drzavnega zbora je uvedel naslednjo delitev zadev EU, ki jih drzavni

zbor obravnava:

1. spremembe pogodb, na katerih temelji Evropska unija, in stalisca za
delovanje Slovenije v institucijah Evropske unije v prihodnjem
obdobju

V prvem primeru drzavni zbor dobi v obravnavo predlog sprememb pogodb, na
katerih temelji EU, skupaj s predlogom staliS¢ Slovenije. V drugem primeru
drzavni zbor obravnava pisno gradivo, ki ga pripravi vlada glede na letni
zakonodajni program Evropske komisije in program Sveta EU s predlogom

deklaracije o usmeritvah za delovanje Republike Slovenije v institucijah EU.

2. zadeve EU, ki spadajo v pristojnost drzavnega zbora, oz.
zadeve, ki bi po svoji vsebini v skladu z ustavo in zakoni spadale v
njegovo pristojnost

Za obravnavo teh zadev pristojni odbor potrebuje gradivo in predlog stalis¢ RS,
ki jih predlozi vlada, mnenje mati¢nih delovnih teles, drzavnega sveta in

zakonodajno-pravne sluzbe.

3. druge zadeve EU
Drzavni zbor lahko na predlog vlade ali po lastni pobudi obravnava tudi druge

zadeve EU. Drzavni zbor lahko zahteva, da vlada posreduje doloc¢eno zadevo EU

113 porocevalec Drzavnega zbora RS (2003), letnik 29, &t. 110, str. 43-52.
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v obravnavo zaradi sprejema staliS¢a drzavnega zbora do oblikovanih predlogov
vlade za stalisca RS.

V takem primeru gre za oceno drzavnega zbora, da je dolo¢ena zadeva EU
SirSega politicnega pomena. Tudi vlada lahko glede na svojo oceno politi¢ne
pomembnosti doloCene zadeve EU predlaga njeno obravnavo zaradi pridobitve
staliS¢ drzavnega zbora do predloga staliS¢ RS, ki ga je sicer oblikovala v
doloceni zadevi EU. Drzavni zbor to obravnavo opravi po lastni presoji in poda
svoje stalisCe glede vladnega predloga za staliS¢e Slovenije ali pa tudi ne, in je v
slednjem primeru vliada povsem neodvisna glede ravhanja v EU, seveda v okviru

sploSne odgovornosti drzavnemu zboru!4,

Za potrebe interne organizacije dela'*® je drzavni zbor uvedel spodnjo
klasifikacijo zadev EU, ki jo uporablja pri svojem vsakodnevhem upraviljanju z
zadevami EU:

1. »U-zadeve«; so zadeve EU, ki bi po svoji vsebini v skladu z ustavo in
zakoni spadale v pristojnost drzavnega zbora (1. in 2. tocka prejsnje
klasifikacije);

2. »E-zadeve« so druge zadeve EU iz pristojnosti vlade, ki jih drzavni
zbor obravnava na predlog vlade ali po lastni pobudi (3. to¢ka prejsnje
klasifikacije);

3. »S-zadeve« - gre za obvescanje drzavnega zbora s strani vlade o »U-
zadevah« ter porocanje o sprejetih odlocitvah in o dejavnostih viade v
zvezi z »U-zadevami« v institucijah EU.

Vlada mora v skladu z 9. ¢lenom ZSDZVZEU predlog zadeve EU posredovati
takoj, ko ga prejme. Ta dolocba pomeni obveznost, da vlada najprej seveda
oceni, ali zadeva EU po tem zakonu sodi v pristojnost drzavnega zbora, nato pa
preko seje vlade nemudoma izvede tudi formalno predlozitev. Hkrati s samim
predlogom zadeve EU vlada posreduje tudi podatke o tej zadevi EU, Ki
predstavijo vrsto postopka, njene poglavitne resitve in cilje in predvideni Cas
zaCetka obravnav ter sprejema tega predpisa v EU, da bi drzavni zbor lahko
pravocasno opravil obravnave. Vlada mora izdelati tudi oceno vplivov in posledic

predloga zadeve EU za Slovenijo z vidika potrebnosti sprememb predpisov,

114 poro&evalec Drzavnega zbora RS (2003), letnik 29, &t. 110, str. 43-52.
115 viri: spletna stran drzavnega zbora www.dz-rs.si (12. 11. 2007) in intervju, opravljen v DZ dne
16. 4. 2007.
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posledic za proracun, vpliva na gospodarstvo, javno upravo in okolje. Da bi se
drzavnemu zboru omogocila vkljucitev v obravnavo ze v zgodnji fazah, je za
njuno predlozitev dodan skrajni rok petih tednov, ko naj bi vlada tako oceno in
predlog staliS¢a izdelala vsaj v osnovi. Vlada lahko oceno vplivov in posledic ter
predlog staliS¢a Slovenije sproti dopolnjuje, upostevaje razvoj obravnave te

zadeve EU v zakonodajnem postopku EU®,

V skladu s 154. ¢lenom Poslovnika Drzavnega zbora vlada zadeve EU, ki jih
predlozi drzavhemu zboru v obravnavo, poslje predsedniku drzavnega zbora.
Predsednik drzavnega zbora nato dodeli zadevo EU v obravnavo pristojnemu
odboru in glede na vsebino predloga mati¢nim delovnim telesom. Kot se je
tekom raziskave pokazalo, je praksa delovanja malo drugacna, kot je zapisano v
poslovniskih dolocbah. Glede na informacije, ki sem jih pridobila na podlagi
izvedenega intervjuja v DZ', predlog staliS¢ RS skupaj z gradivom v drzavni
zbor formalno poslje generalni sekretar vlade. Gradiva ne posiljajo direktno
posamezna ministrstva. V drzavhem zboru gradivo najprej prejme Odbor za
zadeve EU, ki ga skupaj z dopisom in predlogom dodelitve poslje

predsedniku drzavnega zbora, ki zadevo razposlje naprej''s.

Vlada gradivo v vecini primerov pripravi na nacin, kot je doloCeno v 9. clenu
ZSDZVZEU. Pogosto se dogaja, da vlada gradivo poslje prepozno ali pa poslje
pomanjkljivo gradivo. Odbor ima moznost tako gradivo zavrniti ali zahtevati
dopolnitev oziroma najti nek dogovor, Se posebej takrat, ko je zadeva za
Slovenijo zelo pomembna. Zavrnitev gradiva s strani OZEU namrec¢ formalno
pomeni, da vlada ne dobi mandata za odlo¢anje na Svetu. Na ta nacin vlada v
Svetu zagovarija stalisCe, ki ni preverjeno v drzavnem zboru. Zgodilo se je ze, da
je OZEU zadevo zavrnil zaradi pretecenih rokov. Problem pretecenih rokov se
pojavi predvsem takrat, ko mora svoje mnenje podati tudi mati¢no delovno telo.
Mati¢no delovno telo mora namrec dva dni pred sejo OZEU podati svoje mnenje,

¢asa pa pogosto zmanjka, ker vlada poslje gradivo v drzavni zbor zelo pozno,

116 vir: Porolevalec Drzavnega zbora RS (2003), letnik 29, &t. 110, str. 43 -52.

117 Vir: intervju, opravljen v DZ dne 16. 4. 2007.

118 v ¢asu izvedbe intervjuja (april 2007) se je pripravljal protokol o sodelovanju med vlado in
Odborom za evropske zadeve, ki bi razmerja med DZ in vlado Se natancneje uredil.
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zato se je tudi zgodilo, da sta imela mati¢no delovno telo in pristojni odbor
skupno sejo*°.

Neformalnega sodelovanja z vladnimi ministrstvi je veliko, tudi s Sluzbo viade za
evropske zadeve. Vlada sicer v drzavni zbor zadeve EU formalno poslje dokaj
pozno, se pa OZEU z zadevami seznani tudi prej, preko neformalnih stikov z
vladnimi usluzbenci razlicnih ministrstev, ki so po oceni intervjuvanke zelo
kooperativni. Sistem upravljanja z zadevami EU se Se vzpostavlja, zato je to

vCasih edini nacin, da odbor pride do informacij!?°.

5.2.2.1. Obravnava zadev EU v Odboru za zadeve EU

V svoji prvi sestavi (od 21. maja 2004 do 17. novembra 2004) je Odbor za
zadeve EU na osmih sejah obravnaval 28 zadev, vecino na lastno pobudo. Od
vlade ni prejel v obravhavo nobenega zakonodajnega predloga Komisije.
Obravnaval je predvsem teme, povezane z delovanjem viladnih predstavnikov v
institucijah EU, s poudarkom na sejah Svetov EU. To obdobje parlamentarnega
delovanja v zvezi z zadevami EU so zaznamovale volitve v Evropski parlament in
s tem povezana kampanja, parlamentarne pocitnice ter priprava na
drzavnozborske volitve v oktobru 2004!?!, »SusSno« obdobje se je nadaljevalo vse
do konca leta 2004, ko je OZEU obravnaval vsega skupaj le 2 zadevi na Stirih
sejah. Po oktobrskih drzavnozborskih volitvah 2004 je 17. novembra drzavni
zbor ustanovil Odbor za zadeve EU v novi sestavi, ki je odrazala sestavo
drzavnega zbora po volitvah. Tudi v tem ¢asu OZEU (november, december 2004)
od vlade ni prejel nobene zadeve EU v obravnavo. To stanje gre v veliki meri
pripisati drzavnozborskim volitvam oktobra 2004 in casu, ki je bil potreben za

sestavo nove vlade in njen polni prevzem nalog in odgovornosti.

119 To se je zgodilo v primeru obravnave predloga stalid¢ RS do evropske finanéne perspektive
2007-2013, ki naj bi ga vladni predstavniki zastopali na Evropskem Svetu 15. in 16. junija 2005,
ko sta imela Odbora za finance in monetarno politiko kot mati¢no delovno telo in Odbor za
evropske zadeve kot pristojno delovno telo skupno sejo. Vlada je namrec gradivo poslala Sele 9.
12. 2005, predsednik OZEU pa je sejo zaradi »lovljenja rokov« sklical skupaj z mati¢nim odborom.
Vir: intervju, opravljen v DZ 16. 4. 2007.

120 vir: intervju, opravljen v DZ dne 16. 4. 2007.

121 Vir: Porotilo o delu drzavnega zbora v mandatnem obdobju 2000-2004. Priloge. Dostopno na:
http://www.dz-rs.si (31. 12. 2006).
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Tabela 5.3: Stevilo zadev EU, ki jih je Odbor za zadeve EU obravnaval od maja 2004 do
julija 2007 skupaj s podatkom o Stevilu dodeljenih zadev v istem obdobju'??

2004 (maj- |2004 (november-
Obdobje/vrsta EU zadeve oktober) december) 2005 2006 | 2007(do 15.7.) | SKUPAJ
"U" zadeve * 0 39 20 15 74
"E" zadeve * 0 - 6 11 17
"S" zadeve * 2 55 68 36 159
SKUPAJ - obravnavane 28 2 94 94 62 250
SKUPAJ - dodeljene 0 0 40 32 31 103

Vir: Porocila Drzavnega zbora.

Ze v letu 2005 je Stevilo zadev EU, ki jih je vlada poslala v obravnavo drZzavnemu
zboru, naraslo, podobno je bilo v letu 2006 in vse tako kaze, da leto 2007 pri
tem ne bo izjema. V letu 2005 je DZ s strani vlade prejel 40 zadev EU,
obravnaval jih je 94 (na oseminstiridesetih sejah - gl. tabela 5.3 in 5.4), od
katerih je bilo najvec t. i. »S-zadev« (55), ki predstavljajo obvescanje drzavnega
zbora s strani vlade o »U-zadevah«, porocCanje o sprejetih odlocitvah in o
dejavnosti vlade v zvezi z »U-zadevami« v institucijah EU ter obvescanje
drzavnega zbora s strani vlade o drugih gradivih, ki so pomembna za izvajanje
ustavnih pristojnosti drzavnega zbora in zadevajo politicne in programske vidike
delovanja EU'%. Tudi v letu 2006 je bila aktivhost OZEU podobna kot v lanskem
letu, tako v Stevilu obravnavnih zadev EU kot tudi v Stevilu sej, na katerih se je
OZEU sestajal.

Tabela 5.4: Stevilo sej po posameznih odborih, na katerih so bile obravnavane zadeve EU
od maja 2004 do julija 2007

2004 (od 21. | 2004 (od 17. 2007(do 15.
Odbori/Stevilo sej maja) novembra) 2005 | 2006 julija)
Odbor za zadeve EU 8 4 48 46 32
Mati¢na delovna telesa * 1 31 33 *
SKUPAJ 8 0 79 79 32
Vir: Porocila DZ.
* — ni podatka

Kot ugotavlja Zajc (2007: 273) se je OZEU v prvem letu Cetrtega mandata redno
tedensko sestajal na praviloma zaprtih rednih in izrednih sejah, na katerih je

obravnaval izjemno obsezno in zahtevno gradivo vlade, pri ¢emer se je moral

122 7a obdobje od 21. maja do 17. novembra 2004 ni podatkov po posameznih zadevah EU (S-, U-
in E-zadeve), pridobila sem le podatek o Stevilu obravnavanih tock dnevnega reda, kar pa ni enako
Stevilu obravnavanih zadev. Kljub temu sem ta podatek uporabila za prikaz obravnavanih zadev EU
v tabeli.

123 vir: Sodelovanje DZ v zadevah EU. Dostopno na http://www.dz-rs.si/index.php?id=106 (23. 12.
2007).
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prilagoditi natanc¢no dolo¢enim zakonodajnim postopkom na ravni EU in ¢asovnim
rokom, ki so bili s tem postavljeni. Presenetljiva je ugotovitev, da je bil OZEU v
tem obdobju tretje najaktivnejse delovno telo (na 52 sejah je porabil 85,2 uri).
Pred njim sta le Odbor za finance in monetarno politiko (93,3 ure) ter Komisija
za nadzor proracuna in drugih javnih financ (87,7 ur) (Zajc, 2007: 273). S tem
tempom je nadaljeval tudi v letu 2006, ko se je sestal na 46 sejah, kar je najvec
izmed vseh odborov DZ-ja, glede na porabo ur (54,51 ur) pa ga lahko uvrstimo

na Cetrto mesto'.

Grafikon 5.1: Razmerje med sejami Odbora za zadeve EU in sejami, ki so jih imela
maticna in druga delovna telesa v zvezi z zadevami EU od novembra 2004 do konca leta
2006
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Vir: Porocila DZ.

V celotnem raziskovanem obdobju, od 17. novembra 2004 do 15. julija 2007, je
Odbor za zadeve Evropske unije (ze v novi sestavi) obravnaval vsega skupaj 250
zadev EU (gl. tabelo 5.3), od katerih je bilo predlogov stalis¢, ki jih je pripravila
vlada (U-zadev), 30 %, S-zadev 63 % in E-zadev 7 % (gl. grafikon 5.3).

124 porotilo o delu drzavnega zbora v obdobju 2004-2008: drugo leto mandata - 2006. Dostopno
na http://www.dz-rs.si (20. maj 2007).
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Grafikon 5.2: Stevilo obravnavanih zadev EU s strani Odbora za zadeve EU (po
kategorijah) v obdobju od 17. novembra 2004 do 15. julija
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Vir: Porocila DZ.

Grafikon 5.3: Razmerje med vrstami zadev EU, ki jih je obravnaval Odbor za zadeve EU v
obdobju od 17. novembra 2004 do 15. julija 2007
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Vir: Porocila DZ.

OZEU je v obdobju od novembra 2004 do julija 2007 obravnaval za 142 % vec
zadev EU kot mu jih je bilo dodeljenih. Koliko je znotraj tega odstotka takih
zadev EU, ki jih je OZEU obravnaval na lastno pobudo, ni razpoloZljivega

podatka.
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Grafikon 5.4: Razmerje med dodeljenimi in obravnavanimi zadevami EU *?°, ki jih
je obravnaval Odbor za zadeve EU od maja 2004 do julija 2007

100

0
2004 (21.5-16.11)
2004 (17.11-31.12.)

0O SKUPAJ - dodeliene
0O SKUPAJ - obravnavane

2007(do 15.7.)

Vir: Porocila DZ.

Krasovec (2006: 284-285) na podlagi analize aktivnosti Odbora za zadeve EU v
cetrtem mandatnem obdobju do konca oktobra 2005 zakljuc¢i, da je OZEU
»uspelo vzpostaviti ucinkovite metode dela, predvsem pa ucdinkovite poti
komuniciranja z vlado in posameznimi podroc¢nimi resorji ter z mati¢nimi
delovnimi telesi«. Odbor je redno spremljal delo Sveta EU v razli¢nih sestavah in
potrjeval izhodis¢a za udelezbo predstavnikov vlade ter skoraj v celoti podprl
predlagana izhodis¢a. Odbor se je pri odloc¢anju oprl na mnenja maticnih delovnih
teles. Zajc (2007: 274) v svoji raziskavi o dejavnosti Drzavnega zbora RS v zvezi
z zadevami EU po vstopu Slovenije v EU ugotavlja, da »je odbor postal kljucni
dejavnik pri obravnavi staliS¢ RS do vseh zakonodajnih predlogov EU, ki jih je
prejemal od vlade (U-zadeve) kot tudi pri obravnavi S-zadev. Predloge stalis¢
RS, ki jih je pripravila vlada, je praviloma potrdil, kar kaze na to, da se v prvem

letu njegovega delovanja Se nista pokazali potrebna inovativnost in kritiCnost«.

125 zadeve EU, ki jih v drzavni zbor v obravnavo oz. v seznanitev poélje vlada, nato predsednik
drzavnega zbora dodeli pristojnima delovnima telesoma (OZEU in Odbor za zunanjo politiko) in
mati¢nim delovnim telesom (kot je doloc¢eno v dolo¢bah Poslovnika DZ). Kot se je tekom raziskave
pokazalo, je praksa delovanja malo drugacna, kot je zapisano v zakonskih in poslovniskih dolo¢bah
(vec o tem na str. 121).
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5.2.2.2. Obravnava zadev EU v mati¢nih delovnih telesih

Maticna delovna telesa, ki so odgovorna za oblikovanje politik na dolo¢enem
javnopoliticnem podrocju na nacionalnem nivoju, imajo vse moznosti tudi za
sooblikovanje politik na ravni EU. Preko podaje mnenj o zakonodajnih predlogih
Komisije lahko mati¢na delovna telesa nastopijo kot pomembni akterji pri
sooblikovanju staliS¢ RS do posameznega zakonodajnega predloga EU. Njihova
mnenja uposSteva Odbor za zadeve EU pri podeljevanju mandata viladi za
pogajanja v Svetu EU. Mati¢no delovno telo zadevo EU pregleda z vsebinskega
vidika, Odbor za zadeve EU pa zadevo obravnava s politicnega vidika. OZEU v
nekem smislu zamenja plenum. Veclina zadev, ki jih OZEU obravnava, so
specificna in se nanasajo na doloceno strokovno podrocje, zelo malo je splosSnih
zadev. S tega vidika je zazeleno oz. kar nujno, da svoje mnenje poda mati¢no

delovno telo??®.

Tabela 5.5: Stevilo zadev EU po kategorijah, ki so jih obravnavala mati¢na in druga
delovna telesa od 17. novembra 2004 do 15. julija 2007

Obdobje/vrsta EU zadeve 2004 (od 17.112005 2006 2007(do 15.7.) |SKUPAJ
"U" zadeve 0 40 19 19 78

"E" zadeve 0 0 3 2 5

"S" zadeve 0 14 3 4 21
SKUPAJ 0 54 25 25 104

Vir: Porocila Drzavnega zbora.

Mati¢na delovna telesa v zacetnem obdobju delovanja drzavnega zbora v pogojih
polnopravnega clanstva in po volitvah v drzavni zbor 2004 niso obravnavala
nobene zadeve EU (gl. tabelo 5.5). V letu 2005 in vse do julija 2007 je stanje
nekoliko drugacno. V letu 2005 so MDT obravnavala vsega skupaj 54 zadev EU,
od katerih je najveC U-zadev, torej predlogov stalis¢ RS, ki jih pripravi vlada do
zakonodajnih predlogov EU, s podrodij, ki bi sicer spadali v pristojnost drzavnega
zbora. V letu 2006 so MDT obravnavala polovico manj zadev EU, zopet z
najvecjim delezem U-zadev. Podobno kaze za leto 2007.

Podatki opravljenih raziskav (Krasovec 2006, Zajc 2007) kazejo na to, da
mati¢na delovna telesa premalo izkoris¢ajo moznosti, ki jih imajo na voljo pri
sooblikovanju staliS¢ RS do zakonodajnih predlogov EU. Predloge staliS¢ zelo
redko uvrscajo na dnevne rede sej, oblikovanje mnenj pa je tudi slabse od

pricakovanj. Praviloma obravnavajo stalis¢a, ki jih je obravnaval drzavni zbor na

126 vjir: intervju, opravljen v DZ dne 16. 4. 2007.
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skupnih zasedanjih (npr. predlogi Deklaracij o usmeritvah Slovenije za delo v
institucijah EU v letih 2005 in 2006). Seveda obstajajo razlike po posameznih
delovnih telesih, nekatera so na tem podrocju bolj dejavna od drugih. Dejavnejsa
matic¢na delovna telesa bolj pogosto uvrscajo zadeve EU na svoje dnevne rede in
tako aktivno sodelujejo pri spreminjanju in oblikovanju stalis¢, ki jih pripravi
vlada do posameznih zakonodajnih predlogov EU. Pretezno so ta MDT
obravnavala U-zadeve (gl. grafikon 5.5. in 5.6.), torej zakonodajne predloge EU
in predloge staliS¢ RS do le-teh, ki jih je pripravila vlada. Primer Odbora za
kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano (Krasovec 2006: 287) kaze na to, da so
matic¢na delovna telesa lahko sooblikovalec evropskih politik. Omenjeni odbor je
proaktivno posegel v politiko na kmetijskem podroc¢ju. Decembra 2004 je namrec
na svoji nujni seji na lastno pobudo obravnaval predlog reforme skupne trzne
ureditve za sladkor. Svoje sklepe je posredoval OZEU, s katerimi je podprl
prizadevanja vlade za ohranitev kvot in za ohranitev pridelave sladkorne pese v
Sloveniji ter tovarne za predelavo. Analiza empiri¢nih podatkov (Krasovec 2006:
288) kaze na to, da je med specializiranimi odbori le nekaj takih (Odbor za
kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano, Odbor za gospodarstvo, Odbor za finance in
monetarno politiko, Odbor za zdravstvo, Komisija za nadzor proracuna in drugih
javnih financ, Odbor za promet, Odbor za notranjo politiko, javno upravo in
pravosodje, Odbor za okolje in prostor), ki so dejansko nastopili v vlogi
sooblikovalca slovenskih staliS¢ do posameznih zakonodajnih predlogov EU.
Mogoce je trditi, da ti odbori opravljajo vlogo akterja tako v slovenskem kot tudi
evropskem prostoru, ¢eprav le posredno. Vendar pa na splosno velja, da delovna
telesa DZ Se niso dovolj izkoristila moznosti, ki jih imajo na voljo v zakonskih in
poslovniskih dolo¢bah. Praviloma se ne vkljuCujejo v obravnavanje predlogov
izhodiS¢ RS za udelezbo predstavnikov vlade na zasedanjih Sveta EU in ne
prispevajo opaznega deleza k sooblikovanju posameznih javnih politik, tako na
ravni EU kot doma (ibid).
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Grafikon 5.5: Stevilo obravnavanih zadev EU (po kategorijah) s strani maticnih in drugih
delovnih teles v obdobju od 17. novembra 2004 do 15. julija 2007
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Grafikon 5.6:Razmerje med vrstami zadev EU, ki so jih obravnavala mati¢na delovna
telesa v obdobju od 17. novembra 2004 do 15. julija 2007
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5.2.2.3. Viri informacij

Drzavni zbor oz. Odbor za zadeve Evropske unije pri pridobivanju informacij o
zakonodajnih postopkih, ki teCejo na evropski ravni, ni odvisen samo od vlade.
Poslanci lahko do informacij o zadevah EU dostopajo preko razlicnih virov, in

sicer:
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— preko portala EU'?, Ceprav drzavni zbor polnega dostopa do tega
informacijskega sistema, kot ga imajo npr. vlada in njena ministrstva,
nima; nima na primer dostopa do medresorskega usklajevanja in
drugih usklajevanj; v tem kontekstu so pomembni neformalni stiki z
vladnimi usluzbenci, ki lahko dajo dolocene pojasnitve, zakaj je do
doloc¢ene odlocitve prislo'?;

— posebne podatkovne zbirke »Zadeve EU«'#* znotraj informacijskega
sistema drzavnega zbora,

— interneta,

— obsezne zbirke Uradnih listov Evropskih skupnosti in drugih publikacij
ter knjig v knjiznici in dokumentaciji drzavnega zbora,

— obiskov pri institucijah EU (sestanki, Studijski obiski, seminarji) in pri
nacionalnih parlamentih drzav clanic EU,

— preko predstavnika DZ pri Evropskem parlamentu,

127 portal EU je del enotnega informacijskega sistema Vlade Republike Slovenije in je namenjen
sprejemanju, evidentiranju, klasificiranju in objavi dokumentov med Republiko Slovenijo in
Evropsko unijo. Sistem se uporablja tudi za pripravo in usklajevanje stalis¢ v postopku sprejemanja
zakonodajnih predlogov in drugih aktov Evropske unije ter za poroc¢anje slovenskih predstavnikov s
sestankov delovnih teles in zasedanj Sveta Evropske unije.
EU-portal je zacel delovati 26. marca 2004 in se od takrat uporablja kot informacijski sistem, preko
katerega poteka evropska koordinacija dokumentov Sveta Evropske unije. V EU-portal se uvrstijo
vsi dokumenti, ki so posredovani prek uradnega sistema za izmenjavo informacij Sveta EU z
drzavami ¢lanicami - Extranet U32 Mail iz Bruslja. EU-portal je zdaj dostopen vsem ministrstvom,
vladnim sluzbam, Stalnemu predstavnistvu RS pri EU, Vladi Republike Slovenije in Drzavnemu
zboru Republike Slovenije. Predvidena je tudi spletna razlicica sistema, ki bo dostopna Sirsi
javnosti. Skrbnik EU-portala je Sluzba Vlade Republike Slovenije za evropske zadeve. Dokumenti v
sistemu EU-portala se locijo na evropske dokumente Sveta EU in slovenske dokumente, ki
nastajajo kot odzivni dokumenti. Vrste evropskih dokumentov so: predlogi aktov, dnevni redi,
evropski splosni dokumenti, informacije, analize in porocila. Najpomembnejsi je predlog akta. Do te
vrste dokumenta se mora pristojni organ (ministrstvo ali vladna sluzba) opredeliti s staliS¢em.
Vrste slovenskih dokumentov pa so: staliS¢a, odzivi, pripombe, porocila in slovenski splosni
dokumenti. Zbirka zadev v EU-portalu je nekaksSna oglasna deska, na kateri so objavljena vsa
gradiva v postopku sprejemanja aktov Evropske unije. Zbirka zadev je namenjena SirSemu krogu
uporabnikov, ki imajo pravico do pregledovanja vsebine zadev in dokumentov. Prednosti sistema
so kronoloska ureditev dokumentov, zbranost vseh dokumentov na enem mestu in njihova
razporejenost v smiselne vsebinske enote, preglednost, moznost hitrega odziva in sprejemanja
odlocitev ter razne moznosti pregledovanja azurnih informacij. Glede na navedeno lahko govorimo
o informacijskem sistemu, ki podpira veliko razli¢cnih dokumentov in ponuja mocno podporo
skupinskemu delu. Spletni vir: http://www.gsv.gov.si/index.php?id=1672&no_cache=1 (6. 12.
2007).
128 vir: intervju, opravljen v DZ dne 16. 4. 2007.
129 v/ podatkovni zbirki »Zadeve EU« so zbrane naslednje informacije:

- predlogi stalis¢, ki jih pripravlja vlada kot predlog stalis¢ RS,

- stalis¢a mati¢nih delovnih teles,

- morebitni amandmaji pooblascenih predlagateljev k predlogom stalis¢,

- stalis¢a pristojnih delovnih teles,

- morebitne odloditve DZ v plenarni zasedbi o evropskih zadevah,

- izjave za javnost predsednikov mati¢nih oziroma pristojnih delovnih teles (Krasovec 2006:

285).
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— preko poslancev iz Slovenije v EP in praviloma tudi preko sorodnih
poslanskih skupin v EP ter v marsikaterem nacionalnem parlamentu.
(Krasovec 2006: 291)

Od septembra 2006 OZEU prejema dokumente EU neposredno od Komisije.
Drzavni zbor je v ta namen odprl nov elektronski naslov DZ-ja, na katerega
Komisija posilja vse dokumente. Kot je bilo omenjeno Ze v prejSnjih poglavijih, je
Komisija samoiniciativho podala predlog, da nacionalnim parlamentom direktno
posreduje vse zakonodajne predloge in posvetovalne dokumente. Hkrati je
Komisija nacionalne parlamente povabila, da ji posredujejo svoja staliS¢a ali
morebitna vprasanja v zvezi s temi dokumenti. Drzavni zbor moznosti posiljanja
svojih pripomb na poslane dokumente s strani Evropske komisije do sedaj ni
izkoristil**°. Drzavni zbor ocenjuje!**, da je omenjena pobuda Komisije doprinesla
k dodani vrednosti pri delu drzavnega zbora na podrocju zadev EU, saj se je pri
poslancih in strokovhem osebju parlamenta dvignila zavest o pomembnosti
zadev EU. Opaziti je povecano vkljuenost specializiranih delovnih teles v proces
preverjanja evropskih dokumentov. Direktni prenos dokumentov Komisije v veliki
meri postavlja parlamentarna delovna telesa na isto raven kot vlado, kar je zelo
pomembno pri obravnavi dolo¢enega dokumenta v parlamentu. OZEU
dokumente, ki mu jih poslje Komisija, namrecC direktno posreduje odgovornim
delovnim telesom, odvisno pa¢ od samega podrodja zadeve. Ta mehanizem je
drzavnemu zboru omogodil, da sedaj dokumente prejme prej, kot ¢e mu jih

poslje vlada.

Veliko dokumentov in informacij odbor dobi tudi od Sluzbe viade za evropske
zadeve. Izkazalo se je, da je informacij, ki jih ima odbor na voljo, veliko. Pri
selekciji informacij si drzavni zbor pomaga z usmeritvami za delovanje Slovenije
v institucijah EU za tekoce leto, z letnim zakonodajnim programom Evropske
komisije in Sveta EU ter tudi letne strategije evropskih politik, iz katere so

razvidna podrocja, v katera bo EK v dolo¢enem letu usmerjena=?,

130 vir: Priloga k 7. porocilu COSAC-a, maj 2007 - odgovor drzavnega zbora na COSAC-ov
vprasalnik.

131 priloga k 7. porocilu COSAC-a, maj 2007 - odgovor drzavnega zbora na COSAC-ov vprasalnik,
in priloga k 6. porocilu COSAC-a, november 2006 - odgovor drzavnega zbora na COSAC-ov
vprasalnik.

132 vjir: intervju, opravljen v DZ dne 16. 4. 2007.
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5.2.3. PROCEDURALNE ZNACILNOSTI OBRAVNAVE ZADEV EU V
DRZAVNEM ZBORU

5.2.3.1. Javnost oz. transparentnost odlo¢anja

Odbor za evropske zadeve zadeve EU obravnava in o njih odlo¢a na sejah, ki niso
odprte za javnost, vendar mora po seji svoje odlocitve sporodciti javnosti. Ta
reSitev izhaja iz dejstva, da gre za specificno naravo zadev EU, saj gre ves cas
dejansko za pogajanja in se ne zelijo razkriti pogajalska izhodisca drzave kot tudi
ne staliS¢a drugih drzav. Vendar pa so vsa gradiva za tako sejo javna in
dostopna medijem ter neposredno javnosti, razen tistih gradiv, ki so izjemoma
oznacena kot zaupna, zlasti v zvezi z vprasanji skupne zunanje in varnostne
politike!33, V vsakem primeru pa se po taki seji odloCitve sporocijo javnosti, kar
zakon izrecno zagotavlja. Odbor za zadeve Evropske unije ima seje praviloma
dvakrat tedensko, od katerih je ena v petek ob 14. uri. Sejo predsednik odbora
sklice vsaj sedem dni pred dnem, dolo¢enim za sejo, v nujnih primerih pa jo

lahko sklice tudi v krajsih rokih.

5.2.3.2. Dnevni red sej

Dnevni red seje doloCi predsednik odbora in ga lahko razsiri najkasneje 24 ur
pred zacetkom seje s tistimi zadevami EU, pri katerih so mati¢na delovna telesa
Ze poslala svoje mnenje oz. je rok za to potekel. V izjemnih okolis¢inah se lahko
dnevni red razsiri tudi na zacetku seje odbora, in sicer takrat, ko vlada predlaga
spremembo ali dopolnitev Ze sprejetih staliS¢ RS, ali takrat, ko gre za porocanje
vlade o razlogih za neupostevanje staliS¢a Slovenije. Posamezno zadevo lahko
predsednik odbora umakne z dnevnega reda seje tudi na zacetku seje odbora.
Pravila glede dolocanja dnevnih redov sej veljajo tudi za mati¢na delovna telesa,

kadar obravnavajo zadeve EU***.

5.2.3.3. Nacin obravnave »U-zadev« v drzavhem zboru!?

Za potrebe naloge si bomo podrobneje pogledali postopek obravhave U-zadev!*®

zaradi kasnejse izvedbe Studije primera. Sodelovanje DZ-ja pri pogajanjih o

133 Vir: Porodevalec Drzavnega zbora RS (2003), letnik 29, &t. 110, str. 43-52.

134 Vir: Poslovnik Drzavnega zbora.

135 Zadeve, ki spadajo v pristojnost drzavnega zbora.

136 Zadeve EU, ki bi po svoji vsebini v skladu z ustavo in zakoni spadale v pristojnost drzavnega
zbora.
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naslednji finan¢ni perspektivi je namrec¢ potekalo po tem postopku obravnave
zadev EU.

V primeru obravnave zadev EU, ki spadajo v pristojnost drzavnega zbora,
OZEU obravnava zadeve na podlagi gradiv in predloga staliS¢ Republike
Slovenije, ki jih prejme od vlade, ter mnenj mati¢nih delovnih teles, drzavnega
sveta in zakonodajno-pravne sluzbe. Mati¢na delovna telesa in drzavni svet
posljejo svoja mnenja z amandmaji k predlogu staliS¢ najkasneje dva dni pred
sejo odbora, v nasprotnem primeru se Steje, da s predlogom soglasajo. K
amandmajem MDT in drzavnega sveta lahko svoje mnenje poda vlada. Po
opravljeni razpravi in glasovanju o amandmajih odbor sprejme staliS¢a RS do
obravnavane zadeve EU in jih takoj poslje vladi. Postopek je prikazan na spodnji

shemi.

Slika 5.2:Prikaz sprejema predloga stalisCa RS, ko gre za »U-zadeve« - obravnava zadev
EU, ki spadajo v pristojnost drzavnega zbora
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5.2.3.4. Obravnava zadev EU na plenarnih zasedanjih drzavnega zbora

Omogocena je tudi obravnava zadev EU na seji drzavnega zbora, kadar
pristojno delovno telo oceni, da gre za zelo pomembno zadevo za Slovenijo
oziroma da mu ze sprejete politicne usmeritve drzavnega zbora ne dajejo opore
za konkretno odlocitev v posamezni zadevi EU. Zahtevo za tako obravnavo vlozi
najmanj Cetrtina poslancev ali pa o tem sprejme sklep kolegij predsednika DZ na
predlog poslanske skupine. Zahteva oz. predlog mora biti obrazlozen/-a in mora
vsebovati predlog stalis¢ RS, ki naj jih sprejme drzavni zbor. Ta predlog bo lahko
vseboval predloge stalis¢ RS, ki jih je ze predlagala vlada, ali jih bo spreminjal ali
dopolnjeval ali pa jih bo v celoti na novo oblikoval. Ta staliS¢a so po vsebini lahko
razlicna in obsegajo ali splosne in vsebinsko ohlapnejSe opredelitve do
obravnavane zadeve, ki predstavljajo zgolj usmeritve za nadaljnje postopanje,
lahko pa so zelo konkretna in predstavljajo vsebinsko obvezno narocilo. Seveda
so mozne tudi vmesne kombinacije, s c¢imer drzavni zbor prek vsebinske
naravnanosti staliS¢ neposredno doloca tudi koliko in glede katerih vprasanj so za
vlado zavezujota. Ce se vladi z dikcijo teh stali$¢ pusti ve¢ prostora, so manj
zavezujocCa, Ce pa je besedilo glede posameznega vprasanja zelo konkretno in
obvezno oblikovano, pa so za vladno ravnanje zavezujoca. V doloc¢bi 11. ¢lena
ZSDZVZEU namrec ni vsebovanega pooblastila vladi, da v posameznih posebej
opredeljenih primerih lahko odlo¢i drugace, tako kot to sicer doloca drugi
odstavek 10. ¢lena, ko na predlog vlade staliS¢a RS sprejme pristojno delovno
telo!®. Ta nacin obravnave zadev EU se uporablja zelo malo, velina zadev se
obravnava v Odboru za zadeve EU. Zadeve, ki jih DZ obravnava na plenarnih
zasedanjih, so veCinoma vsakoletne deklaracije o usmeritvah za delovanje RS v
institucijah EU. Zakon in poslovnik namrec¢ dolocata, da o deklaraciji razpravljajo
poslanci na seji drzavnega zbora. Izven tega sta bili obravnavani samo dve temi,
in sicer staliS¢e RS do predsedovanja Slovenije v EU in staliS¢a RS do pristopa
Bolgarije in Romunije k EU in podpisu pogodbe o pristopu k EU. Kot pravi Zajc
(2007: 276) so bile razprave sicer dokaj obsezne, vendar glede na njihov pomen
premalo poglobljene, saj so se poslanci tako koalicije kot vecine opozicije
pogosto omejevali na izrazanje podpore, polemicnih razprav skoraj ni bilo.
Razpravljavci tudi niso izkoristili vsega napovedanega c¢asa. Na dnevni red

plenarnih zasedanj ni bilo uvrs¢enega nobenega predloga staliS¢ do konkretnega

137 Vir: Porodevalec DZ (2003), letnik 29, t. 110, str. 43-52.
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zakonodajnega predloga EU, torej U-zadeve, kar bi prispevalo k ve¢jemu vplivu

DZ na sprejete odlocitve v EU.

Tabela 5.6: Odlocanje o zadevah EU na plenarnih zasedanjih

SEJA OBRAVNAVANA TEMATIKA EU

17. november 2004 - 2. izredna ustanovitev Odbora za zadeve EU in Odbora za zunanjo

seja politiko; na tej seji je DZ tudi obravnaval in sprejel
staliS¢e RS do predsedovanja Slovenije v EU

29. marec 2005 - 4. redna seja Deklaracija o usmeritvah za delovanje RS v institucijah EU

v letu 2005 in prednostne naloge Slovenije za delo v
Svetu EU v letu 2005

22. april 2005 - 8. izredna seja staliS¢a RS do pristopa Bolgarije in Romunije k EU in
podpisu pogodbe o pristopu k EU
28. marec 2006 - 15. redna seja Deklaracija o usmeritvah za delovanje RS v institucijah EU

v letu 2006 s Porocilom o stanju v EU in polozaju RS v
njej v letu 2005

27. marec 2007 - 26. redna seja Deklaracija o usmeritvah za delovanje RS v institucijah EU
v obdobju januar 2007-junij 2008

Vir: Porocila DZ za 2004, 2005, 2006 in 2007 (do 15. 7. 2007).

5.2.4. VPLIV PARLAMENTARNEGA NADZORA NA VLADNI
POGAJALSKI PROSTOR

Vlada sproti obvesca drzavni zbor o zadevah EU ter poroca o sprejetih odlocitvah
in o0 svoji dejavnosti v zvezi z njimi v institucijah EU. Ta obveznost se nanasa na
predlozitev predlogov v okviru zadev EU in tudi na dodatna gradiva vsebinske
narave, ki nastanejo v postopku sprejemanja predlogov v institucijah EU,
najpogosteje v Svetu. Na teh podlagah se v drzavnem zboru lahko opravi vec
krogov razprav o posamezni zadevi EU, kar je pomembno zlasti pri tezavnejsih
zadevah. S tem ima vlada lahko zZe v zacetnih fazah pogajanj v okviru Sveta
staliSCa preverjena v drzavnem zboru, ki jih zagovarja kot slovensko

opredelitev?ss,

Vlada lahko obvesca drzavni zbor tudi o informacijah programske narave (kot
npr. sklici Sveta ali Evropskega sveta ter programi dela institucij EU), pa tudi o
tistih zadevah, ki po njeni oceni predstavljajo temeljne programsko-politicne
dokumente v smislu doloCanja prioritet na posameznih podrocjih in porabe
sredstev na teh podrocjih (to so npr. bele in zelene knjige, strategije ali druga

gradiva s politicnimi izhodis¢i za nadaljnje delo)**.

138 vir: Poroevalec DZ (2003), letnik 29, §t. 110, str. 43-52.
139 H
Ibid.
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V zakonu je doloCena obveznost, da drzavni zbor odlocitve, ki jih je pristojno
delovno telo sprejelo v razlicnih fazah postopka obravnave posamezne zadeve
EU, takoj po sprejemu uradno sporodi vladi. Tako se bo delovno telo s predlogom
vlade lahko strinjalo in bo predlog staliS¢ RS v celoti sprejelo, lahko pa bo vladni
predlog tudi dopolnilo, ali ga delno ali v celoti spremenilo. S tem delovno telo
sprejme skupno oblikovano stalis¢e Slovenije, ki ga mora nato vlada v okviru
svojih pristojnosti upostevati pri svojem delovanju v konkretnem postopku v
Svetu. To pomeni, da vlado to staliS¢e politicno obvezuje, ni pa z njim pravno
vezana. Zakon predvideva tudi postopanje v primeru, Ce vlada oceni, da
uveljavljanje teh staliS¢ za vsako ceno ne bi bilo v korist RS. Takrat lahko vlada
od njih odstopi in sprejme drugacno odlocitev v postopkih v okviru Sveta, torej
tudi pri glasovanju v Svetu kot koncni fazi dolo¢enega postopka. V takem
primeru mora v okviru svojega porocanja to prioritetno in z argumenti sporoditi

drzavnemu zboru'*°,

V primeru obravnave E-zadev'*' ima drzavni zbor manj pristojnosti oz. vpliva.
Vlada v teh primerih poslje Zze oblikovano stalis¢e. Drzavni zbor lahko na
staliS¢e poda svoje mnenje, tj. ali se s staliS¢em strinja ali ne, nima pa moznosti
tega staliS¢a spreminjati. V primeru U-zadev'*? vlada v drzavni zbor poslje
predlog staliSCa Republike Slovenije, katerega drzavni zbor lahko spremeni oz. ga
dopolni. OcCitno je, da ima pri teh vrstah zadev EU drzavni zbor vec pristojnosti
oziroma vecji vpliv na odloCanje o konkretni zadevi na evropski ravni. Pri S-
zadevah, ki pomenijo izhodiS¢a oz. zadeve, s katerimi se drzavni zbor seznani,
le-ta na samo vsebino nima posebnega vpliva. Vpliv se kaze le v tem, da lahko
vlado pozove, da v drzavni zbor poslje dolo¢eno zadevo. Z izhodis¢i se drzavni
zbor seznani in jih obravnava. V primeru, da se vlada teh izhodis¢ ne drzi, jo

drzavni zbor lahko pozove za obrazlozitev+:.

S stalis¢a vpliva na odlo¢anje na evropski ravni je za drZzavni zbor pomembno, v
kateri fazi sprejemanja zakonodaje na evropski ravni prejme predlog staliS¢a. V

primeru, da vlada predlog poslje dokaj pozno, ko je zadeva prakti¢cno tik pred

140 v/ir: Porocevalec DZ (2003), letnik 29, &t. 110, str. 43-52.

141 Druge zadeve EU iz pristojnosti vlade, ki jih drzavni zbor obravnava na predlog vlade ali po
lastni pobudi (gre za zadeve iz 3. odst. 4. ¢lena).

142 7zadeve, ki bi po svoji vsebini v skladu z ustavo in zakoni spadale v pristojnost drzavnega zbora
(1. Clen, 1. odstavek).

143 Vir: intervju v DZ na dan 16. 4. 2007.
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glasovanjem v Svetu, ima drzavni zbor zelo malo manevrskega prostora za
vplivanje na odlo¢anje na ravni EU. Drzavni zbor oz. tudi vlada sta veliko
zakonodajnih predlogov dobila ze v fazi, ko se je z njimi lahko le seznanila
(primer direktive o storitvah in t. i. uredbe REACH - registracija, ocenjevanje,
dovoljevanje in omejevanje kemikalij, ki sta bili v 2006 zelo pomembni). Ti
zadevi je drzavni zbor dobil v zadnjem trenutku. Problem je v tem, da je
Slovenija vstopila v EU »sredi zgodbe« in je bila kar ¢ez no¢ primorana odlocati o
zadevah, ki so v zakonodajno proceduro EU vstopile Se pred naso vkljuditvijo, v
casu nasega vstopa v EU pa so bile ze v zaklju¢ni fazi zakonodajnega postopka.
V takih primerih Slovenija na odlocanje ni imela veliko vpliva, kaj sele drzavni
zbor'*,

Drzavni zbor glede na celoten zakonodajni proces na evropski ravni, predvsem z
vidika procesa soodloCanja, zadeve dobi relativho pozno ali celo prepozno.
Potrebnih bo kar nekaj let, da se bo sistem upravljanja z zadevami EU vzpostavil
v celoti in bo deloval. Tudi na strani posameznih ministrstev se pojavlja razli¢cno
tolmacenje ZSVDZZEU, saj nekatere zadeve posljejo po napacnih clenih, prav
tako pa tudi razlicno ocenijo kdaj je pravi trenutek za poSiljanje dokumenta.
Nekatera ministrstva menijo, da ni smiselno posiljati predlogov veckrat, v smislu,
da bo v celothem evropskem zakonodajnem postopku nastalo vec razlicic
predlogov direktive, uredbe ali drugega zakonodajnega akta. Na ta nacin, ko
¢akajo »na pravi trenutek«, pa velikokrat zadeve posljejo v drzavni zbor
prepozno. Nekatera ministrstva bolje kot druga ocenijo, kdaj je primeren Cas za
posiljanje predloga v drzavni zbor. Po mnenju strokovne sodelavke OZEU, s
katero sem opravila intervju, bi moral drzavni zbor predlog evropskega
zakonodajnega akta, ki se je znotraj evropskega zakonodajnega procesa
bistveno spremenil, oz. staliS¢e RS do tega predloga veckrat dobiti. Mandat, ki ga
je drzavni zbor podelil za staliS¢e do nekega zakonodajnega predloga, ni nujno,
da Se vzdrzi v pogojih, ko se predlog evropskega zakonodajnega akta bistveno
spremeni. Vsekakor pa mora to oceno o pomembnosti in obsegu spremembe
predloga akta za Slovenijo podati vlada in temu ustrezno predlog ponovno poslati

(ali ne) v drzavni zbor.

144 Vir: intervju v DZ na dan 16. 4. 2007.
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5.3. PRIMER VKLJUCENOSTI DRZAVNEGA ZBORA RS V PROCES
EVROPSKEGA ODLOCANJA PRI OBRAVNAVI STALISC SLOVENIJE
ZA POGAJANJA O EVROPSKI FINANCNI PERSPEKTIVI 2007-2013

5.3.1. EVROPSKA FINANCNA PERSPEKTIVA 2007-2013

Financna perspektiva'4® je vecletni nacrt porabe, ki politicne prioritete Evropske
unije prevede v financne okvire. Postavlja omejitve izdatkom EU za doloceno
obdobje in na ta nacin vpeljuje proracunsko disciplino. Financna perspektiva
pomeni torej dogovor o klju¢nih prednostnih nalogah in okvirih proracunskih
odhodkov EU za vecletna obdobja. Dolo¢a temeljni okvir za evropske politike v
naslednjih letih. Financne perspektive so vedno odrazale strateske usmeritve in
glavne politicne prioritete. Prvi financni okvir, t. i. Delors paket, je zajemal
obdobje od leta 1988 do 1992 in se je osredotoclil na vzpostavitev notranjega
trga in na konsolidacijo vecletnih raziskovalnih in razvojnih okvirnih programov.
Drugi financ¢ni okvir 1993-1999, Delors paket II, je dal prioriteto socialni in
kohezijski politiki in uvedbi evra. Agenda 2000, ki je pokrivala obdobje 2000-
2006, je dala poudarek Siritvi EU.

Financni okvir je razdeljen na vec¢ naslovov in podnaslovov, pri ¢emer en naslov
predstavlja dolo¢eno aktivnhost EU, za katero je dolo¢en maksimalni znesek
porabe za vsako leto. Evropska komisija, Evropski parlament in Svet EU morajo

pri sprejemanju vsakoletnega proracuna EU te omejitve upostevati.

Sprejem financne perspektive ni predviden z veljavnimi pogodbami EU in
tudi ne z zakonodajo EU'*®, Finanéna perspektiva je formalno dolo¢ena z
Medinstitucionalnim sporazumom med EP, Svetom EU in Komisijo!*’. Na
podlagi predloga Evropske komisije o prihodnji financni perspektivi morajo
drzave clanice v okviru Evropskega sveta soglasno sprejeti financni okuvir.

Sporazum je kasneje podlaga za pogajanja med Evropskim parlamentom,

145 vse veéja trenja med Evropskim parlamentom in takratnim Svetom ministrov v 80-ih letih
prejSnjega stoletja so vse bolj ovirala sprejetje vsakoletnega proracuna in nenazadnje pripeljala do
vse vecjih neskladnosti med sredstvi za izvajanje dogovorjenih ciljev in izrazenimi pricakovanji
drzav c¢lanic. Evropska unija je tako uvedla sistem financnih perspektiv, ki naj bi izboljsal
proracunski postopek in hkrati zagotovil ve¢jo proracunsko disciplino v smislu nadzora nad
proracunskimi odhodki.

146 Dokaz za to, da sistem finan&nih perspektiv uspedno deluje, je bila vkljuitev t. i. veéletnega
financnega okvira v Osnutek Ustave za Evropo.

147 Official Journal of the European Communities, C 172 z dne 18. 6. 1999.
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Svetom EU in Evropsko komisijo. Dokoncna odlocitev je odvisna od sporazuma
med EP in Svetom, ki v medinstitucionalnem sporazumu izrazita skupno voljo za

proracunsko disciplino.

Evropska komisija je februarja 2004 Svetu in Evropskemu parlamentu predlagala
glavne politicne prioritete!*® za naslednje obdobje, in sicer v sporocilu KOM 101
(2004) z naslovom »Gradimo naso skupno prihodnost - politiéni izzivi in
proracunska sredstva razSirjene unije za obdobje 2007-2013«. Predlog EK za
novi finan¢ni okvir za obdobje 2007-2013 je vseboval 5 naslovov oz. glavnih

odhodkovnih postavk (gl. tabelo 5.7).

Tabela 5.7: Pregled novega finan¢nega okvira za obdobje: 2007-2013

Pregled novega finanénega okvira za cbdobje 2007-2013
imiljoni EUR po cerah iz keta 2004)

Cdobwena sedstva 2008 [ 2007 2008 2009 2010 20m 2012 23
1. Trajnostna rast 47 582 59 675 62 75 5 800 65 235 TO 6E0 T3TIS TS 78S

1a. Korkurendnost za rast in zaposlovanje 879 12 105 14 300 15 6Ed 15 855 21 250 23 540 25 825

1b. Kiohezija za rast in zaposlovarie (4 387 47 570 45 405 49120 42 270 49 410 50175 50 a0
2. Ohranjanje naravrih virey in gospodarjanis z njimi 56 015 57 150 57 900 58 115 57 850 5T 850 57 825 5T 805

od katarihe Kmetijetvo — cdhodk, povezani s trgom,

in nepcersdna pladila 43 735 43 500 43 673 43 354 43 024 42714 42 505 42 23

3. DrZavjanstvo, svoboda, varmost in pravica 1 381 1 &340 205 2 330 2 645 2 a7 3285 3 620
4. EU kot glebalni parmer % naz= 11 400 12175 12 945 12 720 14 485 1B NS 15740
5. Uprava [ 3435 3675 3815 3950 4 030 4 225 4 365 4500

MNadomestila 1041

Cdobrara sredstva — shupaj 120 688 132 560 133 700 143 140 145 670 150 200 154 15 158 450

Odobrena pledila — skupaj 4 1 | 194 740 124 800 138 500 127 700 | 128000 132 400 123 400 143100 Povpredje

Cdobwena pladila v odstotkih od BNP 1408 % 1,15 % 1,23 % 1,12 % 1.08 % 111 % 1,14 % 1,15 % 1,14 %
Razpaolodjiva radika 0,15 % 0,09 % 0,01 %% 0,12 % 0,16 % 013 % 0,10 % 0,00 ¥ 0,10 %
Tpormja meja lastnih sredstey v odstatkih od BNP 124 % 1.24 % 1,24 % 1,24 % 124 % 1,24 %% 1.24 %% 1,24 % 1.24 %

) Ddhedl v lety 2006 v skladu = sedanjo finanéne pampaektive 2o bii mzdefeni glkede ra prediaganc rovo nomenklatur za refarenco in za laZjo primerja.

] Vkjuéuje odhedke za Solidarnestni skad {1 milijarda EUR ks 2004 po sedanjih cenab od keta 2008, Ustrezna plaZla pa acizrdunana sams od kia 2007

¥ VHjuditey EFE v promdun EU je predvidena za kdo 2008, Chveznosti za leto 2000 in leto 2007 2o vHjudana samo za namana primejove Pladila v zvezi z obvemostmi pred kiom 2008 niso upoftevana v
plagirih znezkih.

1) Vkjuéujs upravna adhodka za vea instibucife razen za Kamisijs, pokojning in Evropaka ok Upravni adhedk Komisje sa vHjuSani v pres étir adhodkoune postka.

Vir: Building our common future, Policy challenges and budgetary means of the enlarged
European Union, 2007-2013, (published: 2004), 45 pages, EU publication.

148 Evropska komisija je predlagala tri prednostne naloge za prihodnje proracunsko obdobje:

1. Dokonc¢no oblikovanje notranjega trga, da bo lahko v celoti pripomogel k doseganju
splosnega cilja trajnostnega razvoja, in sicer z zdruzitvijo gospodarskih, socialnih in
okoljskih politik. To vkljucuje konkurencnost, kohezijo ter trajnostno upravljanje in varstvo
naravnih virov.

2. Politicna zamisel evropskega drzavljanstva je odvisna od dokoncnega oblikovanja
obmocja svobode, pravice, varnosti in dostopa do javnih dobrin.

3. Vloga Evrope kot svetovnega partnerja bo morala biti usklajena. Pri prevzemanju
odgovornosti na regionalni ravni, spodbujanju trajnostnega razvoja in prispevanju k civilni
in strateski varnosti pa bi morala vioga EU sloneti na njenih temeljnih vrednotah.
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Prva postavka je namenjena izboljSanju konkurencnosti in kohezije za trajnostni
razvoj in vkljucuje dve podpostavki: konkurencnost za rast in zaposlovanje in
kohezijo za rast in zaposlovanje. Drugi naslov zajema ohranjanje naravnih virov
in gospodarjenje z njimi, pri cemer bo ta postavka poleg odhodkov, povezanih s
skupno kmetijsko in skupno ribiSko politiko, zajemala tudi odhodke, povezane z
okoljem. Tretja proracunska postavka drzavljanstvo, svoboda, varnost in pravica
zajema ukrepe na podrocju svobode, pravosodja in notranjih zadev, kakor tudi
ukrepe na podro¢ju drzavljanstva. Cetrti naslov je EU kot globalni partner ter

peti, ki predstavlja upravljalne stroske Komisije.

Velikost proracuna, ki ga je predlagala Evropska komisija, naj bi znasal 1,14 %
EU BDP-ja, kar je vec, kot so zahtevale neto placnice, in manj, kot so upale

neto prejemnice, kot so épanija, Grdija ter nove Clanice (Peet 2005: 2).

Pri pripravi predloga proracuna je Komisija upostevala dogovor Chirac-
Schroder'*, ki ohranja porabo za skupno kmetijsko politiko vse do leta 2013. Vec
kot polovico sredstev iz kohezijskih in strukturnih skladov je Komisija namenila
starim clanicam, pa ¢eprav imajo vse Clanice razen dveh dohodek na osebo nad
povpre¢jem EU. Edina dva nova elementa, ki ju je v proracunsko porabo dodala
Komisija, sta poveCanje porabe v okviru »politik za rast in konkurencnost«.
Skupna kmetijska politika in strukturni skladi po predlogu Komisije Se zmeraj

zavzemajo levji delez proracuna EU (Peet 2005: 2).

5.3.2. POSTOPEK ODLOCANJA o PRIHODNJI FINANCNI
PERSPEKTIVI NA EVROPSKI RAVNI

V skladu s 26. c¢lenom Medinstitucionalnega sporazuma med EP, Svetom in
Komisijo (1999) je Komisija pred 1. julijem 2005, kot je dolo¢eno v sporazumu,
predstavila predlog za srednjerocno finanéno perspektivo. Svetu in Parlamentu je
namrecC ze februarja 2004 (v casu irskega predsedovanja EU) predlozila svoj
predlog financne perspektive za obdobje 2007-2013. Na podlagi predloga

Evropske komisije o prihodnji finan¢ni perspektivi mora Evropski svet soglasno

149 Dogovor, sprejet na Evropskem vrhu oktobra 2002, s katerim je bilo doseZeno, da se izdatki za
kmetijstvo ne bi spreminjali do leta 2013.
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sprejeti finan¢ni okvir. Sporazum je kasneje podlaga za pogajanja med
Evropskim parlamentom, Svetom EU in Evropsko komisijo'*°.

V Casu irskega predsedstva (prva polovica |. 2004) je bila ustanovljena Skupina
za financne perspektive, ki jo sestavljajo predstavniki Sveta za splosne zadeve.
Skupina pripravlja delo za COREPER in koordinira pregled posebnih vidikov za
specializirane svete. Prvi sklepi so bili Evropskemu svetu dani Ze decembra 2004.
Pod nizozemskim predsedstvom (druga polovica I. 2004) je skupina nadaljevala s
pregledom razli¢nih predlogov preko poglobljene analize razli¢nih postavk. Zelela

je prikazati splosen obseg polozajev drzav Clanic v strukturi.

Luksembursko predsedstvo (prva polovica |. 2005) je v svojem pollethem
mandatu pricelo s pogajanji o prihodnji financéni perspektivi. Ena izmed
prioritetnih nalog luksemburskega predsedstva je bila sprejeti politicni dogovor o
prihodnji finan¢ni perspektivi na evropskem vrhu junija 2005. Predsedstvo je v ta
namen pripravilo ve¢ pogajalskih okvirov oziroma predlogov!®l. V zaetku marca
je luksembursko predsedstvo predstavilo prvi pogajalski okvir, ki naj bi
pripomogel k ¢im enostavnejSemu zblizevanju staliS¢ drzav ¢lanic do obsega in
vsebine naslednje financne perspektive. Prvi pogajalski predlog Se ni vseboval
nobenih zneskov obsega NFP kot celote o0z. obsegov njenih naslovov in
podnaslovov. Namen tega predloga je bil izklju¢no zblizati staliS¢a drzav c¢lanic do
klju¢nih odprtih vprasanj NFP na osnovi pisnega predloga. V aprilskem (drugem)
pogajalskem okviru je luksembursko predsedstvo predlagalo znizanje porabe v
vseh podnaslovih naslednje financne perspektive glede na predlog Komisije,
predvsem pa na sredstvih iz kohezijskih skladov in konkurencnosti oz. na t. i.
lizbonskih ciljih. Aprilski pogajalski predlog Se ni vseboval zneskov obsega
naslednje financne perspektive ali obsegov preostalih (pod)naslovov, nakazoval
pa je smer, v katero je nameravalo luksembursko predsedstvo voditi nadaljnja
pogajanja. Iz tega pogajalskega predloga je bilo razvidno, da Zeli luksembursko
predsedstvo pogajanja izpeljati do konca v ¢asu svojega mandata. S to strategijo

je predsedstvo nadaljevalo tudi v junijskem pogajalskem okviru in mo¢no omejilo

150 postopek sprejemanja naslednje finanéne perspektive EU poteka v dveh stopnjah. Na prvi je
sprejet dogovor o razdelitvi financnih sredstev, druga stopnja pa predvideva pripravo in sprejetje
zakonodajnih predlogov.

151 prij tem gre za nezavezujo¢ dokument Predsedstva EU, ki obsega pregled dogovorjenih
temeljnih nacel glede financne perspektive ter seznam odprtih vprasanj, ki se tekom pogajanj
ustrezno spreminja. Tovrstna metoda je bila uporabljena Ze v pogajanjih o financni perspektivi
2000-2006. Pogajalski okvir naj bi skozi obravnavo prerasel v koncni predlog Predsedstva in
posledi¢no v politi¢ni dogovor.
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skupne evropske izdatke na 875 milijard evrov ali 1,06 % bruto prihodka EU, s
&imer se je priblizalo tisti skupini drzav ¢&lanic, ki so predlagale 1 % BDP-ja'*?.
Luksemburg je Se dodatno zmanjsal sredstva za gospodarsko in socialno
kohezijo, predlog je bil 0,37 % BDP-ja EU'?. Prizanesel ni niti ukrepom za
spodbujanje konkurencnosti oz. doseganju ciljev po Lizbonski strategiji, ta
sredstva so se v primerjavi s predlogom Komisije skoraj prepolovila'®*. Po drugi
strani pa je zanimivo, da se stroski skupne kmetijske politike naj ne bi zmanjsali,
Luksemburg je namreC uposteval dogovor Chirac-Schroder, sprejet na
Evropskem vrhu oktobra 2002, s katerim je bilo dosezeno, da se izdatki za

kmetijstvo ne bi spreminjali do leta 2013.

5.3.2.1. Glavne tocCke nestrinjanja v zvezi z naslednjo financ¢no

perspektivo

Glavne tocke nestrinjanja v zvezi s prihodnjim proracunom EU na junijskem vrhu
lahko uvrstimo na stiri podrocja (Peet 2005):

1. velikost proracuna
Razkorak med Sestimi velikimi neto pla¢nicami in predlogom Komisije, ki ga
podpirajo neto prejemnice, je vecji, kot se zdi na prvi pogled. Minimalisti (velike
neto placnice) zahtevajo zgornjo mejo sredstev za prevzem obveznosti 1 % EU
BDP in obveznosti za prevzem placil najve¢ 0.94 %?*°. Predlog Komisije 1,14 %
je za dejanska izplacdila, kar pomeni, da je Komisija za obveznosti zahtevala 1,24
% EU BDP. Razlika med minimalisti in Komisijo je vredna 215 milijonov evrov
letno ali 1,5 bilijonov v sedemletnem obdobju. Evropski parlament je v svojem
junijskem porocCilu predlagal, da se razlika med dvema taboroma enostavno
prepolovi, na nacin, da se postavi zgornja meja za placila na 1,07 % BDP-ja. Na
junijskem vrhu je luksembursko predsedstvo v pogajanjih predlagalo resitev, ki
se je nagibala k minimalistom in postavilo placila na 1 % BDP-ja.

2. evropski strukturni in kohezijski skladi
Pomoc¢, ki jo revnejSe drzave in regije dobijo preko evropskih strukturnih in
kohezijskih skladov, znasa skoraj 40 % celotne porabe EU. Glavni prejemniki

sredstev iz omenjenih skladov pred $iritvijo so bili Spanija, Portugalska in Grdija.

152 Sesterica najvedjih placnic: Nemdéija, Francija, Velika Britanija, Nizozemska, Svedska in Avstrija.
153 Komisija je predlagala 0,46 % BDP-ja ali 336 milijard evrov v sedmih letih.

154 EK je predlagala 132,755 milijarde, Luksemburg 74 milijard evrov.

155 Sredstva za prevzem obveznosti so odobreni zneski za programe ali projekte, ki se bodo izvajali
v dolo¢enem letu. Pomenijo obveznost EU do upraviCencev sredstev. Na drugi strani so sredstva za
prevzem placil, ki predstavljajo denar, ki ga EU dejansko izplaca iz proracuna.
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BogatejSe drzave prav tako dobijo doloCeno vsoto iz strukturnih skladov za
njihove revnejSe regije. Komisija predlaga, da stare Clanice Se vedno prejmejo
polovico dodeljenih sredstev iz strukturnih skladov od 2007 do 2013.
Luksembursko predsedstvo je predlagalo prenos vecjega deleza denarja novim
¢lanicam, vendar je Se vedno pustilo 40 % vse porabe strukturnih skladov starim
drzavam clanicam. Ta pristop se zdi nelogicen, ¢e vemo, da sta samo
Portugalska in Grcija sedaj pod povprecjem v smislu BDP-ja na osebo.
3. evropski kmetijski proracun
Poraba evropskega denarja za kmetijstvo Se zmeraj znasa 40 % celotnega
proracuna EU, &eprav kmetijstvo prinasa zgolj 3 % evropskega iztrzka. Ce
upostevamo velikost kmetijskega proracuna, se je o porabi za kmetijstvo izredno
malo govorilo pred junijskim Evropskim vrhom. Nobena izmed drzav clanic si ni
upala postaviti v ospredje dogovora Chirac-Schréoder in s tem financiranje
kmetijske politike v naslednjem obdobju. Vendar pa se je situacija spremenila,
ko je ostalih 24 clanic ogrozalo britanski proracunski rabat. Britanski premier
Tony Blair je na agendo postavil tudi kmetijsko politiko in njeno porabo, kar je
seveda povzrocilo pat pozicijo oziroma na videz brezizhodno situacijo, kjer dve
veliki drzavi Clanici nista popustili v svojih interesih in tako ogrozili sprejem
prihodnje financne perspektive na junijskem vrhu. Britanski premier je namrec
zmanjsanje britanskega popusta pogojeval z zmanjsanjem sredstev, namenjenih
kmetijstvu, ¢emur pa je Chirac, predsednik Francije, odlo¢no nasprotoval.
4. britanski popust!>*®

Korekcijski mehanizem Veliki Britaniji omogoca tej drzavi »popust« pri vplacilih,
ki ga financirajo ostale drzave EU. Popust se giblje med 3 in 7 milijardami evrov
letno. Pri financiranju »popusta« Veliki Britaniji Avstrija, Nemcija, Nizozemska in
Svedska od leta 2002 placujejo le 25 % svojega polnega zneska. Razlog za
odobritev taksnega »popusta« Veliki Britaniji leta 1984 na Evropskem svetu v
Fontainebleauju je bil predvsem v dejstvu, da Velika Britanija prejme relativho
malo prihodkov, ki so posledica skupne kmetijske politike, vendar kljub temu
placuje enako vsoto v proracun EU kot podobno razvite drzave, kot npr. Francija,

ki je velika prejemnica kmetijskih sredstev. Prav ta visoka stopnja neto prispevka

156 Namen korekcijskega mehanizma je popravljanje prevelikih negativnih neto razlik in pravi¢na
obravnava drzav Clanic, ki imajo podobne zmogljivosti prispevanja v proracun EU. Gre za neki
»popust« pri vpladilih, ki ga financirajo ostale drzave EU. Ker je Evropska unija skupnost, kjer je
solidarnost klju¢nega pomena, bodo v okviru proracuna vedno obstajali neto prejemniki in neto
placniki, ¢eprav prednosti te politike koristijo predvsem Uniji kot celoti.
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Velike Britanije v proracun EU je zahtevala uvedbo omenjenega korekcijskega

mehanizma.

Zaradi precejsnjih razhajanj med drzavami Clanicami na evropskem vrhu junija
2005 ni prislo do politicnega soglasja o strukturi in visini izdatkov. Pogajanja so
se nadaljevala pod vodstvom Velike Britanije, ki je s predlogom pogajalskega
okvira Cakala vse do zadnjega. Konec novembra 2005, mesec pred zakljuckom
predsedovanja, je Velika Britanija predlozila drzavam clanicam svoj pogajalski
okvir, ki pa je s strani novih ¢lanic in Komisije pozel vrsto kritik, ¢es da Velika
Britanija s takim predlogom ustvarja Evropo dveh hitrosti**’. Kljub napovedim, da
do dogovora o NFP na decembrskem Evropskem vrhu ne bo priSlo, so drzave
¢lanice po ve¢ kot 30 ur trajajoCih pogajanjih v zgodnjih jutranjih urah 17.
decembra dogovor vendarle dosegle. Skladno z dogovorom naj bi skupna poraba
za obdobje 2007-2013 znasala 1,045 % BDP EU, kar je znatno manj od obsega,
ki ga je prvotno predlagala Evropska komisija (1,24 % BDP EU-27), vendar pa
vecC od zahtev Sesterice neto placnic, ki so se zavzemale za zamejitev izdatkov
pod visino 1,00 % BDP EU-27. ZmanjSanje sredstev glede na predlog Komisije je
prizadelo vsa podroc¢ja porabe, tudi dogovor glede prvega stebra Skupne
kmetijske politike iz leta 2004, ki v zacetku razprav ni smel biti predmet
pogajanj. Koncni dogovor nedvomno predstavilja kompromis, ki sicer ne odseva
reformnih ambicij prvotnega predloga Evropske komisije in interesov tistih drzav
¢lanic, ki so opozarjale, da je potrebno strukturo proracuna EU prilagoditi novim
politikam in izzivom, ki pa vendarle omogoca nemoteno delovanje evropskih
politik in nadaljnjo finan¢no integracijo novih drzav ¢lanic.

Pogajanja o naslednji finan¢ni perspektivi so se nadaljevala med Evropskim
parlamentom, Komisijo in Svetom. Evropski parlament je 18. januarja 2006
zavrnil predlog financ¢ne perspektive, ki ga je na decembrskem vrhu sprejel

Evropski svet. Pogajalske skupine Evropskega parlamenta, Komisije in Sveta EU

157 Obstajala je velika verjetnost, da sporazum o naslednji finanéni perspektivi ne bo dosezen do
konca 2005. V primeru, da do sprejema novega finan¢nega nacrta ne bi priSlo na decembrskem
vrhu, bi se lahko zgodilo, da 40 % proracuna ne bi bilo porabljenega. Velika vecina vecletnih
programov za kohezijo, razvoj, raziskave in izobrazevanje namrec potece konec leta 2006 in brez
pravne podlage bodo ti programi ustavljeni. Denar se tako ne bo mogel porabiti. Tudi predsednik
evropske komisije opozarja: »Ce v nekaj tednih ne dosezemo dogovora, lahko pricakujemo zastoj
evropske porabe na vedini podrodij, razen v kmetijstvu. Hkrati bi to ogrozilo nove projekte«!>’.
Evropska komisija namrec potrebuje vsaj leto dni, da lahko pripravi programe za ¢rpanje denarja iz
kohezijskih in strukturnih skladov. Ce bodo ¢lanice iz teh skladov zacele Crpati z dveletno zamudo,
ga ne bodo mogle porabiti, ker jim bo zmanjkalo casa.
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so 4. aprila 2006 le dosegle dogovor o Medinstitucionalnem sporazumu o vsebini
in obsegu naslednje financne perspektive. Na zahtevo in vztrajanje Evropskega
parlamenta je ta dogovor nekoliko povecal obseg izdatkov, ki so ga decembra
2005 potrdile drzave clanice, ter mu dodal vrsto doloCbe glede upravljanja s
sredstvi in nacinom nadzora porabe. Dogovor obsega 864,4 milijarde evrov
sredstev za obdobje 2007-2013 oz. 2 milijardi vec, kakor je decembra 2005
sklenil Evropski svet.
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Slika 5.3: Pregled odlocanja o evropski financni perspektivi 2007-2013 na evropski ravni

sporazum EP, EK,
Svet, 4. april 2006
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5.3.3. ODLOCANJE O PRIHODNJI FINANCNI PERSPEKTIVI NA
NACIONALNI RAVNI NA PRIMERU SLOVENIJE S POUDARKOM
NA VKLJUCENOSTI DRZAVNEGA ZBORA V PROCES ODLOCANJA

Slovenija je bila aktivno vkljuCena ze v priprave za oblikovanje finan¢nega okvira
EU za obdobje po letu 2006. Vlada RS je septembra 2003 sprejela vsebinske
usmeritve za razgovore o naslednji financni perspektivi EU, ki so v veliki meri
sovpadali s predlogi Evropske komisije glede vsebinskih ciljev in izzivov
naslednje financne perspektive, izdanimi februarja 2004. Za ucinkovitejSe
sodelovanje pri pogajanjih o naslednji financni perspektivi je vlada januarja 2005
ustanovila posebno Operativho koordinacijsko skupino za pripravo stalis¢ glede
naslednje financne perspektive (OKS). Skupino je vodil minister za finance,
Andrej Bajuk, v njej pa so sodelovali tudi predstavniki Sluzbe za evropske zadeve
(SVEZ). V razpravi o NFP je imel SVEZ dvojno vlogo - na eni strani je bil
pristojen za medinstitucionalni sporazum, ki opredeljuje financ¢ni okvir in
proracunske postopke Evropske unije, in za vse druge horizontalne akte. V tem
smislu je aktivno sodeloval pri pripravi staliS¢ za vse zakonodajne predloge, ki
udejanjajo financno perspektivo v okviru raznih politik. Na drugi strani je bil
drzavni sekretar za evropske zadeve kot vodja SVEZ, pristojen za razpravo o
naslednji financ¢ni perspektivi na politicni ravni, konkretno v okviru Sveta EU za
sploSne zadeve in zunanje odnose (GAERC), kjer so potekala uradna pogajanja o

naslednji financni perspektivi.

IzhodiS¢a za udelezbo na prvem ministrskem konklavu®*® o naslednji financni
perspektivi, ki je potekala ob robu zasedanj Sveta za sploSne in zunanje zadeve
22. maja 2005 v Bruslju, je vlada obravnavala na 25. redni seji dne 19. 5. 2005.
Vlada je drzavnemu zboru posredovala izhodiS¢a Se isti dan. Zadeva se je vodila
kot S-zadeva, tj. obvescanje oz. seznanitev drzavnega zbora o U-zadevah. Odbor
za zadeve Evropske unije se je na 12. redni seji dne 20. 5. 2005 seznanil z
izhodisci in jih podprl. Na zasedanju prvega ministrskega konklava naj bi drzave
¢lanice le potrdile Ze sprejeti ¢asovni nacrt. Slovenija si je vseskozi prizadevala
za spostovanje omenjenega Casovnega nacrta, saj je bila mnenja, da je prav

luksembursko predsedstvo tisto, ki bi lahko doseglo za vse clanice kar najbolj

158 ppgajalski okvir je bil predmet razprave tudi na posebnih ministrskih konklavah 22. maja in 12.
junija 2006, ko je predsedstvo Se bolj konkretiziralo svoj pogajalski okvir.
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sprejemljiv konc¢ni politicni dogovor. Ministrski konklave je bil namenjen
obravnavi novega predloga pogajalskega okvira, pri ¢emer Se tik pred le-tem ni
bilo znano, ali namerava predsedstvo na samem konklavu priti do konkretnih
dogovorov ali pa bo temu namenjen naslednji, junijski konklave. Slovenski vliadni
predstavniki so zastopali Ze sprejeta staliS¢a Vlade RS do NFP, ki jih je vlada
sprejela na svoji seji 21. aprila 2005. OZEU je to stalis¢e vlade potrdil na svoji
seji 4. maja 2005, kot tudi staliS¢a do zadnjega pogajalskega okvira z dne 21.

aprila 2005. StaliSc¢a so bila objavljena na portalu EU 16. 5. 2005.

Drugi ministrski konklave je potekal 12. junija 2005. Slovenska delegacija pod
vodstvom takratnega drzavnega sekretarja za evropske zadeve je na zasedanju
Evropskega sveta zastopala Ze sprejeta staliS¢a vlade do NFP. Predvsem pa je
zastopala stalis¢a, ki jih je kot posebno toCko obravnavala na svoji seji dne 9. 6.

2005, torej pred zasedanjem drugega ministrskega konklava.

Takrat najvelja opozicijska stranka Liberalna demokracija Slovenije je ostro
kritizirala delovanje vlade v zvezi s pogajanji o evropski financni perspektivi.
Najvecji oCitek opozicije je bil, da vlada ne spostuje zakona o sodelovanje vlade
in drzavnega zbora v zadevah Evropske unije, saj drzavni zbor v casu
luksemburskega predsedstva Se ni prejel predloga staliS¢, ki naj bi ga vlada
zastopala pri pogajanjih v krogu drzav ¢lanic na evropskem vrhu 16. in 17. junija
2005, kljub temu da je luksembursko predsedstvo prvi pogajalski okvir drzavam
¢lanicam posredovalo Ze aprila 2005. Opozicija oz. konkretno takratni poslanec
LDS, nekdanji minister brez listnice za evropske zadeve, Milan M. Cvikl, ki je
hkrati tudi ¢lan OZEU, je na 6. redni seji drzavnega zbora dne 16. 5. 2005
ministru Andreju Bajuku postavil poslansko vprasanje v zvezi z novo finan¢no
perspektivo EU. Prav tako je Milan M. Cvikl 26. 5. 2005 poslal predsedniku vlade
Janezu Jansi javno pismo, v katerem ga je pozval, da naj drzavni zbor seznani z
aktualnim predlogom staliS¢a Slovenije glede NFP EU za obdobje 2007-2013.
Ocitki opozicije na delo vlade v zvezi s pogajanji o NFP so bili povezani predvsem
s tem, da vlada drzavnemu zboru uradno Se ni predstavila staliSa o NFP, ki ga
zastopa na pogajanjih na evropski ravni in to kljub ustavnim in zakonskim
dolo¢bam o sodelovanju med vlado in drzavnim zborom na podrocju evropskih

zadev. Poleg tega naj ne bi upostevala temeljnega pravila, da se stalis¢e o
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posamezni zadevi EU za potrebe odlo¢anja na evropski ravni oblikuje v drzavnem

zborut>?,

Vlada je predlog staliSCa Republike Slovenije za pogajanja o naslednji financni
perspektivi EU na junijskem Evropskem vrhu 2005 v drZavni zbor poslala 9.
junija 2005. Koliko je to dejanje tudi posledica kritike opozicije, da vlada ne
uposteva zakona, je tezko dokazati. Takoj naslednji dan je predsednik Odbora za
evropske zadeve sklical 14. nujno®®® sejo odbora, in sicer za soboto 11. 6. 2005.
Clani odbora so gradivo prejeli dan pred napovedano sejo odbora. Predlog
staliS¢a naj bi ¢lani odbora obravnavali v drugi tocki predlaganega dnevnega reda
seje. Za obravnavano tocko so bili povabljeni Andrej Bajuk, minister za finance,
Marcel Koprol, takratni drzavni sekretar v kabinetu predsednika Vlade RS,
pristojen za evropske zadeve, predsednik in sekretarka Odbora za finance in
monetarno politiko. Na 14. nujni seji dne 11. junija je OZEU sprejel predlog
stalisca, ki ga je dva dni prej v drzavni zbor posredovala vlada. Predloga
staliSca OZEU ni spreminjal, podprl ga je v celoti, kot ga je predlagala
vlada. Predlog staliS¢a RS za pogajanja o naslednji financni perspektivi se je v
drzavnem zboru obravnavala kot U-zadeva po 4. ¢lenu Zakona, ¢eprav ni bila
predlog zakonodajnega akta, vendar je bila za Slovenijo pomembna s politicnega
in financ¢nega vidika. Za obravnavo NFP je veljal postopek, kot je opisan na strani
133.

Od junija 2005 pa vse do 7. decembra 2005 OZEU od vlade ni prejel nobenega
dokumenta o financ¢ni perspektivi, bodisi porocila o pogajanjih na junijskem vrhu
ali informacije o britanskem predlogu financne perspektive. OZEU je na 20. nujni
seji dne 7. 12. 2005 sprejel sklep, s katerim je vlado pozval, da drzavhemu
zboru ¢im prej poslje dopolnjen predlog staliS¢ RS za pogajanja o NFP, in
sicer v skladu z 4. in 9. ¢lenom zakona. 9. ¢len zakona dolo¢a, da mora vlada
zadeve iz 4. Clena zakona drzavnemu zboru predlozZiti skupaj s podatki o
postopku sprejemanja akta v EU, poglavitnih resitvah in ciljih predloga akta,
predvidenem casu pricetka obravnav in sprejema predpisa v EU. Te podatke

mora vlada poslati skupaj s predlogom stalis¢, ki vsebuje oceno vplivov in

159 vir: &lanki iz dnevnih in tedenskih izdaj slovenskih ¢asopisov (ve¢ v pog. 7 - Literatura in viri),
dobesedni zapis 6. redne seje DZ z dne 16. 5. 2005, dostopno na www.dz-rs.si (25. 10. 2005).
160 7asedanje Sveta je bilo namre¢ 16. in 17. junija 2005.

149



posledic predloga zadeve EU na Slovenijo. Ocena vplivov in posledic pa obsega
vidik potrebnosti spremembe predpisov, posledice za proracun, vpliv na

gospodarstvo, javno upravo in okolje.

Vlada je 14. 12. 2005 drzavnemu zboru poslala informacijo o oceni financnih
posledic britanskega predloga pogajalskega okvira za NFP in predlog staliS¢a RS
za zaklju¢na pogajanja o financ¢ni perspektivi. Predsednik drzavnega zbora je
zadevo dodelil OZEU kot pristojnemu delovhemu telesu in Odboru za finance in
monetarno politiko kot maticnemu delovhemu telesu. Odbor za zadeve EU in
Odbor za finance in monetarno politiko (OFMP) sta zaradi tesne casovnice
pogajanj o NFP imela skupno sejo dne 14. 12. 2005. Na seji sta v okviru prve
tocke dnevnega reda obravnavala predlog staliS¢a RS za zaklju¢ek pogajanj o
finan¢ni perspektivi EU 2007-2013 na Evropskem svetu 15. in 16. decembra
2005. OFMP ni oblikoval in sprejel svojih amandmajev. Po zakljucku razprave je
odbor sprejel mnenje, da k predlogu staliS¢ nima pripomb in OZEU predlagal, da
predloge staliS¢ RS sprejme v predlozenem besedilu. Odbor se je tudi seznanil z
informacijo o oceni financnih posledic britanskega predloga pogajalskega okvira
za NFP. Mnenje obeh odborov je bilo, da predlog britanskega predsedstva
izboljSuje neto polozaj Slovenije in je s tega vidika dober, vendar pa se je
pojavilo vprasanje, ali je predlog dober z vidika prihodnjega razvoja EU in
izzivov, ki so pred njo. OZEU je predlog staliS¢ soglasno sprejel in viadi podelil
mandat, da lahko v zaklju¢nem delu pogajanj o NFP EU za obdobje 2007-2013 v
decembru sprejme dogovor, ki bo omogocal, da bo povprecni letni pozitivni
»neto polozaj«!®* nase drzave v razmerju do proracuna EU v obdobju 2007-2013
vsaj dvakrat visji od povprecnega letnega pozitivhega »neto poloZzaja« nase
drzave v razmerju do proracuna EU v obdobju 2004-2006. Na nujno sejo sta bila
k obravnavi predloga staliS¢ vabljena minister za finance in drzavni sekretar za
evropske zadeve. Seje se je udelezil le drzavni sekretar Marcel Koprol. Seja je
bila za javnost zaprta. Po zakljucku seje je predsednik OZEU na spletni straneh

DZ objavil sporocilo za javnost!¢?,

181 | e-ta temelji na izraunih vlade RS in je definiran kot razlika med predvidenimi prilivi RS iz
proracuna EU ter predvidenimi odlivi financ¢nih sredstev iz proracuna RS v proracun EU.

162 Interna gradiva DZ o obravnavi NFP EU 2007-2013, posredovana s strani Dokumentacijskega
sektorja DZ, sporocila za javnost OZEU, objavljena na spletni strani DZ (vec v pog. 7 - Viri in
literatura).
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Clanicam in ¢lanom obeh odborov je bila na seji ponujena moznost, da se z
morebitnim novim predlogom britanskega predsedstva za financno perspektivo
seznanijo tudi preko avdio-konference s predstavniki vladnih pogajalcev o NFP v
Bruslju, ki je potekala naslednji dan s pricetkom ob 12. uri. Obstajala je namrec
moznost, da bo zadnji predlog britanskega predsedstva (znan naj bi bil Se isti
dan, vendar pa v cCasu seje odbora Se ni bil znan) bistveno odstopal od
predhodnega predloga, za katerega je vlada na seji 14. 12. 2005 dobila mandat.
V primeru, da bi bil novi predlog bistveno drugacen od predhodnega, bi bilo
potrebno sklicati nujno sejo, na kateri bi se odlocalo o spremembi staliS¢a in

ponovni podelitvi mandata viadi.

Vlada je zelo pozno drzavnemu zboru poslala Porocilo o pogajanjih o naslednji
financni perspektivi 2007-2013. OZEU se je na svoji 69. redni seji 24. novembra
2006 seznanil s porocilom. Zadeva se je v drzavnem zboru vodila pod »S-
zadevo« po 1. odstavku 8. clena zakona. Vlada se je pri pogajanjih drzala

mandata, ki ji ga je podelil drzavni zbor.

OZEU je dne 3. 1. 2006 poslancem DZ-ja poslal porodilo o obravnavi predloga
staliS¢a RS za zakljucek pogajanj o NFP EU 2007-2013, v katerem jih je seznanil

z aktivnostmi OZEU v zvezi z obravnavo predloga stalis¢ o NFP.

Slovenija je ves c¢as pogajanj nasprotovala znizanju sredstev na podrocju
kohezijskih skladov. Poleg tega se je zavzemala za sprejetje dogovora o prihodnji
financni perspektivi na junijskem vrhu 2005, saj je obstajala velika verjetnost,
da bi Slovenija kmalu izstopila iz kroga clanic, ki ne dosegajo 75-odstotnega
razvitostnega povprecja EU. Obstajala je namre¢ bojazen, da bi se slovenska
razvitost Ze jeseni 2005 zaradi novih izracunov povprecij dvignila nad 75
odstotkov in bi iz kroga neto prejemnic evropskih sredstev preprosto izpadli
oziroma izgubili zajetne vsote. No, druga zgodba pa je, kako bi do teh sredstev
prisli oz. jih porabili. Ves c¢as pogajanj je zdajsnja slovenska vlada zastopala

staliS€e, da je predlog EK skladen s stalisci in pricakovanji Slovenije.
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Slika 5.4: Pregled odlocanja o evropski financni perspektivi 2007-2013 na nacionalni
ravni s poudarkom na vkljucenosti drzavnega zbora v ta proces odlo¢anja
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6. SKLEP

6.1. UGOTOVITVE GLEDE UPORABNOSTI OBSTOJECIH KONCEPTOV

EVROPEIZACIJE PRI PROUCEVANJU PRILAGODITEV
NACIONALNIH PARLAMENTOV EVROPSKIM PROCESOM
INTEGRACIJE

Za preucCevanje procesa evropeizacije nacionalnih parlamentov sem uporabila t.
i. model treh korakov, ki se pricne z opredelitvijo evropskih povezovalnih
procesov, ki vodijo k pritiskom po prilagoditvi. V primeru visoke stopnje
prilagoditvenega pritiska so klju¢ni posredovalni dejavniki, ki bodisi prilagoditev
0z. spremembo podpirajo bodisi jo zavirajo (gl. str. 39). Pri pregledu in proucitvi
literature s podrocja evropeizacije se mi je postavilo vprasanje uporabnosti
mehanizmov evropeizacije za proucevanje prilagoditve nacionalnih
parlamentov evropskim procesom integracije. Ugotovili smo, da ima
mehanizem evropeizacije, kot ga predlagata Boerzelova in Risse (2000), ali
model treh korakov (Caporaso 2004) za proucevanje vpliva evropskih
povezovalnih procesov na nacionalne parlamente omejeno raziskovalno vrednost
zaradi razlogov, ki jih navajam spodaj.

Problem se pojavi pri opredelitvi neskladja, ki naj bi sprozil spremembo v
delovanju nacionalnih parlamentov, kar ni tako enostavno in dodatno odpira
nova konceptualna vprasanja. Pri prouCevanju evropeizacije javnih politik vecjih
tezav pri opredelitvi neskladja ni; opravi se pregled zakonskih in podzakonskih
predpisov doloCenega javnopoliticnega podrocja na nacionalni ravni, se jih
primerja z evropsko zakonodajo s tega podrocja in ugotovi morebitne
neskladnosti med njima. Nemalo nejasnosti pa se pojavi pri opredelitvi neskladja,
ki naj bi v drzavah c¢lanicah sprozZila spremembe v razmerju med vlado in
parlamentom oziroma spremembo Vv polozaju parlamenta v nacionalnem
politicnem sistemu. Kot pravita Hansen in Scholl (2002: 3) »lahko tako neskladje
oznacuje izredno kompleksno razmerje, v katerem je tezko doloditi, katero
neskladje povzroci doloCen pritisk po prilagoditvi, kar je Se posebej znacilno za
proucevanje nacionalnih politicnih institucij, ki so globoko kulturno in
zgodovinsko vpete v politi¢ni sistem drzave, kot so to nacionalni parlamenti«. Na
evropski ravni ne obstaja institucija, ki bi imela primerljive pristojnosti z
nacionalnimi parlamenti. Najblizje je Evropski parlament, vendar Se zdale¢ ne

dosega tako pomembne vloge, kot jo imajo nacionalni parlamenti v drzavah
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¢lanicah. Ne moremo torej izhajati iz pristojnosti Evropskega parlamenta in jih
primerjati s tistimi od nacionalnih parlamentov, preostane nam le test
demokrati¢nosti obeh sistemov, evropskega in nacionalnih. Nacionalni parlamenti
imajo v demokrati¢nih politi¢nih sistemih osrednjo politicno vlogo, ohranjajo in
zagotavljajo glas in voljo ljudstva, opravljajo nadzorno funkcijo in sprejemajo
zakonodajo. Stopnja parlamentarne suverenosti je v drzavah clanicah razlicna,
vendar pa so parlamenti povsod po Evropi simboli in oblikovalci nacionalne
zgodovine in identitete. Z vstopom v EU so to osrednjo vlogo izgubili, prav tako
institucije, ki bi na evropski ravni opraviljale podobne funkcije kot nacionalni
parlamenti, ni. Pri iskanju neskladja med nacionalno in evropsko ravnijo lahko
torej izhajamo iz demokraticnih principov ene in druge ravni.

Skozi prebiranje literature o evropeizaciji je bilo moc¢ zaznati tudi kritike oz.
dolo¢eno mero skepticizma na racun koncepta odli¢cnosti skladja ali posledi¢no
tega pritiska po prilagoditvi, ki je po trditvi nekaterih avtorjev nujen predpogoj
za nastanek spremembe na nacionalni ravni. Kritika mehanizmov evropeizacije,
ki nastanek spremembe na nacionalni ravni pogojujejo z obstojem pritiska po
prilagoditvi, se opira predvsem na dejstvo, da obstajajo tudi primeri
evropeizacije brez veljega pritiska po prilagoditvi. Kritiko izrazita Knill in
Lehmkuhl (1999b), ne strinjata se namrec s trditvijo, ki jo ponuja Risse (1999),
da lahko s konceptom stopnje pritiska po prilagoditvi pojasnjujemo vsak tip
integracije. Zagovarjata namre¢ mnenje, da s stopnjo pritiska po prilagoditvi ne
moremo pojasniti npr. negativne integracije (gl. str. 42). Pojasnjevalna vrednost
koncepta je omejena in ne univerzalna, kot trdi Risse. Pri tem Knill in Lehmkuhl
navajata primer politike cestnega prevoza v Franciji. Kljub popolnemu skladju
med francosko ureditvijo in evropsko politiko liberalizacije trga cestnih prevozov
(Francija je trg cestnih prevozov liberalizirala Ze dolgo pred uveljavitvijo
evropske direktive, ki ureja podrocje cestnih prevozov) je imela evropska politika
precejSen vpliv na ureditev v Franciji. Povedano z drugimi besedami, kljub temu,
da je bil pritisk po prilagoditvi ni¢en, so evropske politike imele mocan nacionalni
vpliv, kar pa lahko razumemo samo, ¢e analiziramo vpliv teh politik na
nacionalne politicne strukture. Trdita namrec, da pritisk po nacionalni prilagoditvi
prispeva samo k evropskim politikam, ki predpisujejo oziroma definirajo
konkretne zahteve. Nasprotno, ko evropske politike ne predpisujejo konkretnih
zahtev po prilagoditvi (kot je to v primerih negativne in okvirne integracije), je

brez pomena govoriti o pritisku po prilagoditvi. Podobno razmislja tudi Radaelli
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(2004: 7), ko pravi, da je glavna vsebina kritike modela Boerzelove in Risseja ta,
da to ni edini nacin delovanja. Obstajajo namrec primeri evropeizacije brez vecjih
pritiskov po prilagoditvi. Nacionalni akterji lahko uporabijo »Evropo« tudi ob
odsotnosti pritiska, nacionalne politike lahko prilagodijo neodvisno od pritiskov,
Ki izvirajo iz institucionalnega neskladja.

Uporabnost »modela treh korakov<« sem preverila pri izvedbi Studije primera
o prilagoditvi drzavnega zbora evropskim procesom integracije. Drzavni zbor je s
prilagoditvijo evropskim odloCevalskim procesom pricel ze v c¢asu pogajanj
Slovenije o ¢lanstvu v Evropski uniji in je zZe takrat uvedel nekatere spremembe,
ki naj bi ohranile njegovo vlogo v mejah, kot to dopuscajo postopki odloc¢anja na
evropski ravni. Drzavni zbor je torej svojo prilagoditev izvedel v dveh fazah. Prva
faza je potekala v c¢asu pogajanj o clanstvu Slovenije v EU, druga faza je
potekala ze v pogojih polnopravnega Clanstva Slovenije v EU. Drzavni zbor se je
evropskim izzivom prilagajal postopoma, brez vecjih radikalnih sprememb.
Kaksen je bil torej pritisk po prilagoditvi DZ-ja evropskim pritiskom - visok, nizek
ali nekje vmes? Vsekakor tu nastopi problem objektivhe opredelitve stopnje
prilagoditvenega pritiska, ki po mojem mnenju ni mogoca. Tako meni tudi
Radaelli (2004: 7), ko pravi, da stopnjo skladnosti tezko jemljemo kot objektivno
merilo, saj je druzbeno oblikovan oz. izmisljen pojem, kar pomeni, da nekateri
vidijo neskladje v doloceni politiki v primerjavi z Evropo, drugi v istem primeru
neskladja ne zaznajo. Ocenjujem, da pri prilagoditvi drzavnega zbora ni bilo
zaznati visokega pritiska po prilagoditvi, niti ni bilo opaziti dejavnikov, ki bi tej
prilagoditvi nasprotovali. V slovenskem politicnem prostoru je prevladalo mnenje,
ki je Slo v smeri ¢im vecje vkljuenosti drzavnega zbora pri pogajanjih Slovenije
z Evropsko komisijo o njenem sprejetju v krog drzav clanic in kasneje tudi v
pogojih polnopravnega clanstva Slovenije v EU. O tem je veljal vsesplosen
konsenz tako na strani izvrsSilne oblasti, stroke kot tudi med politi¢nimi strankami
znotraj drzavnega zbora. Kot primer dejavnika, ki spremembe podpira, je
strankarska enotnost pri izvedbi institucionalnih in postopkovnih prilagoditev
drzavnega zbora v pogojih spremenjenega razmerja med izvrSilno in
zakonodajno vejo oblasti z vstopom Slovenije v EU. Predlog zakona o
sodelovanju drzavnega zbora in vlade v zadevah EU je namrec vlozila skupina
poslancev, ki so zastopali vse takratne poslanske skupine (LDS, SDS, SD, SLS,
NSI, DESUS, SMS) v drzavnem zboru, z izjemo Slovenske nacionalne stranke.

Prvopodpisani je bil vodja poslanske skupine Liberalne demokracije Slovenije,
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glavne stranke v takratni sestavi vlade. V procesu evropeizacije drzavnega zbora

so torej prevladovali dejavniki, ki so spremembe zagovarijali in jih podpirali.

6.2. ZAKLJUCKI PRIMERJALNE STUDIJE PRILAGODITVE
NACIONALNIH PARLAMENTOV EVROPSKIM POVEZOVALNIM
PROCESOM

Procesi evropske integracije so v drzavah clanicah, kar zadeva razmerja moci
med zakonodajno in izvrsilno oblastjo, izzvali neskladje v demokrati¢nih politi¢nih
sistemih, ki so nacionalne parlamente postavili v podrejen polozaj v odnosu z
vlado kar se ti¢e vkljuCenosti v proces oblikovanja skupnih evropskih politik.
Nacin sprejemanja odloCitev na evropski ravni, ki ne predvideva formalne
vklju€enosti nacionalnih parlamentov s povecano uporabo kvalificirane vecine in
vse bolj pogosto uporabo postopka soodlocanja, Sirjenje javnopoliticnih podrocij,
o katerih se odloca v okviru EU, okrepitev vloge Evropskega parlamenta znotraj
evropske institucionalne arhitekture in nenazadnje povabilo s strani EU k
sodelovanju nacionalnih parlamentov pri sprejemanju odlocitev na evropski ravni
so okolis¢ine na evropski ravni, ki so v nacionalnih politicnih sistemih izzvale
pritisk po prilagoditvi nacionalnih parlamentov novim politicnim razmerjem v
drzavi.

Odzivi oz. prilagoditve nacionalnih parlamentov evropskim integracijskim
procesom kazejo na doloceno stopnjo konvergence. Prav vsi parlamenti, tako
starih kot tudi novih clanic, so se na izzive vse bolj mocnejsSih integracijskih
procesov odzvali z okrepitvijo nadzora nad vladami pri njenih aktivhosti na
evropskem nivoju. V ta namen so parlamenti ustanovili posebna delovna telesa -
odbore za evropske zadeve, katerim so zaupali nalogo nadzora nad vladnimi
aktivnostmi v institucijah EU. Sestava in pristojnosti teh odborov se od
parlamenta do parlamenta razlikujejo. Od pristojnosti odborov za evropske
zadeve in prilagojenih institucionalnih pravil je med drugim odvisen dejanski
vpliv nacionalnih parlamentov na odloCitve sprejete na evropski ravni. Ta vpliv je
postal pomemben predvsem v obdobju, ko se je Evropska unija vse bolj politicno
in ekonomsko poglabljala tako s pridobitvijo novih pristojnosti kot tudi z
vkljucevanjem novih drzav v »veliko evropsko druzino«. Velja namre¢ dejstvo,
da pravne dolo¢be same po sebi Se niso garancija za ucinkovitost in uspesnost

teh odborov pri dejanskem vplivanju na odloditve vlade v evropskih zadevah.
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Veliko je odvisno tudi od notranjepoliticnega okolja drzav clanic, politicne
kulture, ki prevladuje v drzavi, in odnosa parlamentarnih strank do evropskih
vprasanj.

Ugotovili smo, da obstajata dva osnovna principa nadzora parlamentov nad
vladami v evropskih zadevah, in sicer dokumentarni in proceduralni nadzorni
sistem. Parlamenti, ki so uvedli dokumentarni nadzorni sistem, se sicer
osredotocajo na zgodnejSo fazo procesa odlo¢anja na evropski ravni, vendar pa
ne sledijo napredovanju tega dokumenta v naslednjih fazah odlo¢anja, npr. v fazi
sprejemanja predloga zakonodaje v Svetu EU. Parlamenti z dokumentarnim
nadzornim sistemom imajo manjsi vpliv na odlocitve, ki se sprejemajo na
nacionalni in evropski ravni. Vendar pa so nekateri parlamenti to vrsto nadzora
okrepili z institutom nadzorne rezerve, ki vladam onemogoca glasovanje v Svetu
o zakonodajnem predlogu dokler parlament ni opravil pregleda oz. nadzora nad
tem dokumentom. Zdi se, da imajo parlamenti, ki so vpeljali proceduralni nacin
nadzora, mocnejSi vpliv na odlocanje na evropski ravni. Ti parlamenti se
osredotocajo na vladna staliSéa o zakonodajnih predlogih EU in drugih
dokumentih. V kombinaciji s podeljevanjem mandatov vladam pri odlocanju v
Svetu (bodisi na ravni delovnih skupin ali kasneje v Svetu) lahko te parlamente
umestimo med parlamente z najmocnejsim vplivom na evropske politike.
Vprasanje je le, ali ti parlamenti moznosti, ki so jim dane na podlagi ustavnih ali
zakonskih dolocb, tudi izkoristijo. Praksa Avstrije in Nemcije je pokazala, da ti
parlamenti to zelo redko izkoristijo, medtem ko se parlamenti Danske, Finske in
Nizozemske te prakse posluzujejo bolj pogosto.

Ugotavljam, da je parlamentom na voljo vse vec virov informacij, kot tudi to, da
se v fazo odloc¢anja vkljucujejo vedno bolj zgodaj, k ¢emur je pripomogla tudi
odlocitev Komisije, da parlamentom direktno posreduje predlog zakonodajnih
aktov. Kljub temu, da je dostopnost do informacij veéja in lazja, pa vecina
parlamentov tezi k temu, da s strani vlade pridobi informacijo o zadevi EU, saj
sta staliS¢e in mnenje vlade za ucinkovito upravljanje nadzora zelo pomembna.
Na tem mestu lahko hipotezo, ki sem jo v zvezi s prilagoditvami nacionalnih
parlamentov drzav clanic EU evropskim integracijskim procesom postavila na
zaCetku naloge, le delno potrdim. Naj spomnim, hipoteza se glasi: Med
drzavami clanicami obstajajo razlike v nacinu prilagoditve parlamentov
clanstvu v EU, vendar pa je nacionalnim parlamentom skupno to, da je

njihova vioga v procesu oblikovanja evropskih politik le posredna in s
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tem marginalna. Primerjalna Studija je namrec pokazala na doloc¢eno stopnjo
konvergence pri prilagoditvi nacionalnih parlamentov evropskim procesom
integracije. Vsi parlamenti so ustanovili posebna delovna telesa, ki opravljajo
nadzor nad vladami, ko le-te delujejo v procesih odlo¢anja na evropski ravni. Po
drugi strani pa so razlike v sestavi, pristojnostih in vplivu teh odborov na procese
odlo¢anja tako razli¢ni, da o konvergenci tezko govorimo. Ne glede na to pa je
vsem parlamentom skupno tudi to, da so v proces oblikovanja evropskih politik
vklju€eni posredno, preko t. i. odborov za evropske zadeve, ki pa nikakor ne
morejo v celoti nadomestiti pristojnosti nacionalnih parlamentov, ki bi jih sicer
imeli, Ce le-teh ne bi prenesli na evropsko raven, na Svet EU. Ucinkovitost in
uspesnost teh odborov pri vplivanju na sprejemanje odloditev na evropski ravni,
kot je pokazala primerjalna Studija Maurer in Wessels in Studija v moji nalogi, je
sicer od parlamenta do parlamenta razlicna, vendar Se vedno v okvirih
minimalnega oz. marginalnega vplivanja na procese evropskega odlo¢anja. Se
najve¢ vpliva imajo tisti parlamenti, ki dejansko svojim vladam podeljujejo
mandat za glasovanje in h kateremu je vlada tudi zavezana. Tudi Fink-
Hafnerjeva in Lajh (2005: 123) ugotavljata, da »so se parlamenti do sedaj
uveljavili predvsem pri nadzorovanju vlad v procesih njihovega predstavljanja
»svojih« drzav v Svetu in Evropskem svetu, tj. spremljanje okrog sto sestankov
Svetov na leto in sestajanja Evropskega sveta nekajkrat na leto«. Bele lise
parlamentarnega vpogleda in nadzora nad vladno dejavnostjo so predvsem
nekatere faze in oblike delovanja izvrSilne oblasti, ki so skrite javnosti in tudi
zato nepregledne (Raunio 2005 v Fink-Hafner in Lajh 2005: 123).

Vloga parlamentov v procesu oblikovanja evropskih politik je torej posredna in s
tem marginalna. Nacionalnim parlamentom ni priznana formalna vloga (v
pogodbah EU) v zakonodajnih postopkih na ravni EU, temvec le na deklarativni
ravni v skupni izjavi drzav clanic, da parlamentom omogocijo dolo¢eno stopnjo
informiranosti glede delovanja vlade v okviru institucij EU. Nacionalni parlamenti
so v proces evropskega odlocanja vkljuCeni preko nacionalne ravni, na evropski
ravni delujejo le po neformalnih poteh. Korak naprej je sprejetje Lizbonske
pogodbe na zadnjem evropskem srecanju 13. decembra 2007, vendar pa je vse
odvisno od pripravljenosti posameznih drzav ¢lanic in njihovih politi¢nih sistemov
oz. politicnih ustanov za Se vecjo angaziranost pri povecanju vpliva svojih

parlamentov.
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6.3. DRZAVNI ZBOR - POMEMBEN AKTER V PROCESU ODLOCANJA O
EVROPSKIH ZADEVAH NA NACIONALNI IN EVROPSKI RAVNI?

Analiza institucionalnih sprememb, ki jih je drzavni zbor uvedel zaradi
prilagoditve clanstvu Slovenije v Evropski uniji, je pokazala na zelo dobro
institucionalno podlago za sodelovanje drzavnega zbora pri odlo¢anju o evropskih
zadevah na nacionalni ravni. Ustavne, zakonske in tudi poslovniske doloc¢be o
sodelovanju drzavnega zbora in vlade v zadevah EU dajejo drzavnemu zboru vse
moznosti, da v okviru odlo¢anja procesov EU nastopa kot pomemben akter pri
sprejemanju evropskih odloditev, pa cetudi posredno, preko vlade. Na podlagi
institucionalnih oziroma potencialnih moznosti, ki jih ima na voljo, lahko drzavni
zbor po klasifikaciji Maurerja in Wesselsa (2001) uvrstimo med mocne
parlamente, ki imajo vpliv na evropske javne politike, pa Ceprav le preko vlade
pri sooblikovanju stalis¢ Slovenije do evropskih zakonodajnih predlogov in drugih
zadev EU. Ali lahko drzavni zbor uvrstimo v kategorijo mocnih
parlamentov tudi na podlagi dejanskih vzorcev njegovega delovanja v
zvezi z zadevami EU, ki jih je vzpostavil v ¢asu treh let in pol po vstopu
Slovenije v EU? V zvezi s tem sem v metodoloskem uvodu postavila hipotezo,
da so dejanski vzorci sodelovanja drzavnega zbora v procesih odlo¢anja na ravni
EU pod potencialnimi moznostmi sodelovanja drzavnega zbora v procesih
odlo¢anja na evropski ravni, kar drzavni zbor uvrs¢a med parlamente z majhnim
vplivom na oblikovanje javnih politik oziroma pogajalskih izhodis¢ vlade za
odlo¢anje v evropskem zakonodajnem procesu.

Rezultati izvedene primerjave med institucionalnimi oziroma potencialnimi
moznostmi drzavnega zbora za sodelovanje v zadevah EU in dejanskimi vzorci
delovanja drzavnega zbora po posameznih spremenljivkah, postaviljenih v

metodoloSkem delu naloge (vec na str. 23-24), so prikazani v spodnji tabeli.
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Tabela 6.1: Primerjava med normativnim/institucionalnim in dejanskim stanjem
delovanja drzavnega zbora v zadevah EU

SPREMENLJIVKA

| NORMATIVNO/INSTITUCIONALNO'®> | DEJANSKO

INSTITUCIONALNI OKVIR

vloga Odbora za zadeve Evropske
unije

razpravlja o zadevah EU in o njih zavzema
staliS¢a RS, razen o zadevah zunanje in
varnostne politike

od vstopa RS v EU (maj 2004)
do konca leta 2004 je OZEU v
primerjavi s kasnejsim
obdobjem (2005-2007)
obravnaval izredno malo zadev
EU; od 2005 do julija 2007 se
OZEU redno sestaja na
tedenskih sejah in obravnava
zadeve EU, od katerih je
najvec S-zadev (63 %) —
izhodisc¢a za udelezbo vladnih
predstavnikov na zasedanjih
Sveta EU itd.

vloga maticnih delovnih teles

oblikujejo mnenja o zadevah EU, v katerih
delovno podrocje spada vsebina
obravnavanih vprasanj

podatki kazejo na raznolikost v
delovanju specializiranih
odborov glede obravnavanja in
izdajanja mnenj o zadevah EU
— nekateri odbori so pri tem
aktivnejsi, drugi manj;
obravnavajo najvec U-zadev
(75 %) — zakonodajni predlogi
EU itd.

morebiten obstoj posebnih
razmerij med OZEU in katerim od
vladnih organov

ni normativno urejeno

obstajajo neformalni stiki med

OZEU in posameznimi vladnimi
sluzbami; pripravlja se protokol
o0 sodelovanju med OZEU in

vladnimi sluzbami'®*

OBSEG PARLAMENTARNEGA SODELOVANJA

nacin pridobivanja informacij o
zakonodajnih predlogih EU, drugih
dokumentih institucij EU in
dogajanj v EU

s strani vlade

drzavni zbor ni odvisen le od
vlade pri pridobivanju
informacij (npr. EU portal), na
voljo ima najrazlitnejse vire
informacij (posebna
podatkovna zbirka »Zadeve
EU«, internet, predstavnik DZ
pri EP, EK, SVEZ)

vrsta dokumentov EU, ki jih DZ
obravnava

- spremembe pogodb, na katerih temelji
EU, in staliS¢a za delovanje SLO v
institucijah EU v prihodnjem obdobju

- zadeve EU, ki spadajo v pristojnost DZ,
0z. zadeve, ki bi po svoji vsebini v skladu
z ustavo in zakoni spadale v njegovo
pristojnost

- druge zadeve EU (na lastno pobudo ali
na predlog vlade)

DZ je uvedel klasifikacijo zadev
EU na U-, S- in E-zadeve, ki
pokrivajo zakonsko in
poslovnisko dolocene zadeve,
ki naj bi jih DZ obravnaval;
zadeve EU naj bi v DZ
posredovala vlada, DZ pa
lahko zadeve EU obravnava
tudi na lastno pobudo, vendar
je bilo do sedaj teh zadev zelo
malo

163 Sirge kot normativno zajema formalne in tudi neformalne moznosti, ki jih ima DZ na voljo.
164 v ¢asu zakljuéevanja magistrske naloge nisem pridobila dodatnih informacij o tem, ali je
protokol o sodelovanju ze pripravljen in v uporabi.
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Nadaljevanje tabele 6.1: Primerjava med normativnim/institucionalnim in dejanskim
stanjem delovanja drzavnega zbora v zadevah EU

SPREMENLIJIIVKA

NORMATIVNO/INSTITUCIONALNO

DEJANSKO

javnost dostopa do dokumentov

OZEU in MDT o zadevah EU razpravljajo in
odlocajo na sejah, ki niso odprte za
javnost; po seji morajo odloCitve sporoCiti
javnosti; gradiva v postopku obravnave
zadeve EU so javnosti dostopna, razen Ce
so v skladu z zakonom tajna

OZEU odlocitve, sprejete na
sejah, javnosti sporodi v obliki
sporocil za javnost, ki so
objavljena na spletni strani DzZ-
ja med drugimi sporocili za
javnost DZ-ja;

pri obravnavi moje prosnje za
dostop do gradiva o NFP, ki
sem jo naslovila na DZ, je imel
del gradiva, ki ga je
obravnaval DZ v zvezi z
naslednjo financno perspektivo
EU 2007-2013 oznako tajnosti,
»interno« 0z. »zaupno«;
preostali del gradiva, ki je sicer
javen, se je nanasal predvsem
na sklepe OZEU

CASOVNI OKVIR IN UPRAVLIANJE Z EU ZADEVAMI

kdaj DZ pricne s postopkom
parlamentarnega nadzora

v rokih, ki jih zahteva delo v okviru
institucij EU; DZ ima vse moznosti, da se v
proces odlo¢anja EU vkljuci ze zelo
zgodaj, Se posebno sedaj, ko direktno od
EK prejema zakonodajne predloge EU

odvisno od pomembnosti
zadeve za RS; v primeru
obravnave NFP se je DZ v
proces parlamentarnega
nadzora vkljucil relativno
pozno, saj je vlada svoja
pogajalska izhodis¢a poslala tik
pred evropskim vrhom, ko naj
bi potekala zaklju¢na
pogajanja, kljub temu, da je
bila zadeva za RS zelo
pomembna

Casovni okvir prejema
dokumentov s strani vlade

takoj, ko sprejme stalis¢a, vendar
najkasneje v petih tednih po prejemu
zadeve EU

vlada poslje predlog stalis¢
relativho pozno, zato je DZ
pogosto v stiski s ¢asom pri
obravnavi zadev EU; tako kot
je bilo tudi v primeru
obravnave predloga stalis¢ do
NFP, ko je zaradi stiske s
Casom potekala skupna seja
OZEU in Odbora za finance in
monetarno politiko

nacin selekcioniranja zadev EU s
strani DZ/OZEU

vlada Zadeve EU, ki jih predloZi
drZzavnemu zboru v obravnavo, poslje
predsedniku drzavnega zbora; predsednik
drzavnega zbora nato dodeli zadevo EU v
obravnavo pristojnemu odboru in glede na
vsebino predloga mati¢nim delovnim
telesom

tekom raziskave se je izkazalo,
da je praksa delovanja malo
drugacna, kot je zapisano v
poslovniskih dolo¢bah; glede
na informacije, ki sem jih
pridobila na podlagi
izvedenega intervjuja v DZ'*,
predlog staliS¢ RS skupaj z
gradivom v drzavni zbor
formalno poslje generalni
sekretar vlade; v drzavnem
zboru gradivo najprej prejme
Odbor za zadeve EU, ki ga
skupaj z dopisom in predlogom
dodelitve poslje predsedniku
drzavnega zbora, ki zadevo
razposlje naprej

165 v/ir: intervju, opravljen v DZ dne 16 4. 2007.
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Nadaljevanje tabele 6.1: Primerjava med normativnim/institucionalnim in dejanskim
stanjem delovanja drzavnega zbora v zadevah EU

SPREMENLIJIIVKA

NORMATIVNO/INSTITUCIONALNO

DEJANSKO

pogostost sklicevanja sej OZEU

dvakrat tedensko, od katerih je ena v
petek ob 14. uri

OZEU ima redne tedenske seje

VPLIV PARLAMENTARNEGA NADZORA

upostevanija stalis¢, ki jih je potrdil

Dz

vlada odlocitve, ki jih o predlogu stalis¢ RS
sprejme OZEU, uposSteva v okviru svojih
pristojnosti pri svojem delovanju v
institucijah EU; vladi je dovoljeno, da med
pogajanji v institucijah EU od teh stalis¢
odstopi, vendar mora DZ o tem ¢&im prej
obvestiti in navesti okolis¢ine, ki so
utemeljevale takSno ravnanje na prvi
naslednji seji (vlada lahko o tem predlozi
pisno porocilo na sami seji OZEU)

vlada DZ-ju poroca o prejetih
odlocitvah in dejavnostih
vlade v zvezi z zadevami EU;
tako se je izkazalo tudi v
primeru NFP, vendar pa je DZ
porocilo o pogajanjih o
nasledniji financni perspektivi
2007-2013 prejel relativno
pozno (pogajanja so se
zakljucila 17. decembra 2005),

Z njim se je seznanil na seji
24. novembra 2006; vlada se
je v pogajanjih na ravni EU
drzala mandata, ki ji ga je
podelil OZEU

obvescanje DZ o vladnih aktivnosti
v zvezi z zadevami EU

vlada sproti poro¢a OZEU o svoji
dejavnosti in odlocitvah v Svetu EU ter o
uveljavitvi staliS¢ RS pri tem

v obdobju od maja 2004 do
julija 2007 je OZEU s strani
vlade prejel 159 zadev z
oznako S (porocanje vlade o
sprejetih odlocitvah in
dejavnostih v institucijah EU),
kar predstavlja 63 % vseh
zadev EU

Na podlagi izvedene primerjave med potencialnimi moznostmi DZ-ja in
vsakodnevno prakso delovanja drzavnega zbora v zvezi z zadevami EU ter
izvedene Studije primera vkljucenosti drzavnega zbora v proces odlocanja o
naslednji financni perspektivi za obdobje 2007-2013 lahko zgornjo hipotezo
potrdim. Dejanski vzorci delovanja drzavnega zbora so pod potencialnimi
moznostmi, ki jih ima na voljo za sodelovanje v zadevah EU. Temu primeren je
tudi njegov vpliv na oblikovanje javnih politik oziroma pogajalskih izhodis¢ viade

za odlocanje v evropskem zakonodajnem procesu, ki je relativno majhen.

OZEU obravnava premalo zadev na lastno pobudo, prav tako se v proces EU
odlocanja vkljuci relativno pozno, in sicer Sele v zaklju¢ni fazi evropskega
procesa odlocanja, ko vladi podeljuje zgolj mandat za pogajanja v Svetu EU,
praviloma s potrditvijo in ne spreminjanjem njenih staliS¢ do zadeve EU. Drzavni
zbor bi lahko v tem pogledu bolje izkoristil mozZnosti, ki so mu dane za
sodelovanje v zadevah EU.

Takoj po vstopu Slovenije v EU in po parlamentarnih volitvah oktobra 2004 je DZ

v okviru odbora za zadeve Evropske unije kot tudi v okviru mati¢nih delovnih
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teles obravnaval zelo malo zadev EU, vsega skupaj 30. Po tem obdobju, Ze v letu
2005, je drzavni zbor pricel aktivheje obravnavati evropske zadeve (94 zadev
EU) in podeljevati vladi mandat za pogajanja in delovanje v Svetu EU. Podobno
je bilo v letu 2006 in vse tako kaZze, da leto 2007 pri tem ne bo izjema. Dokaj
pasivho zacetno stanje parlamentarnega delovanja v zadevah EU gre delno
pripisati pripravam na volitve v Evropski parlament in s tem povezani kampanji,
parlamentarnim pocitnicam ter pripravam na drzavnozborske volitve v oktobru
2004 ter kasneje oblikovanju in konstituiranju nove vlade decembra 2004. Po
zacetnih organizacijskih tezavah se zdi, da je sodelovanje med drzavnim zborom
in vlado steklo in da vec ali manj to sodelovanje deluje v okviru ustavnih in
zakonskih dolocb.

Viri informacij, ki jih ima na voljo, je ogromno. Zakonodajne predloge EU, ki mu
jih direktno posSilja Evropska komisija, bi lahko npr. bolje izkoristil in se v
dolocenih primerih vkljucil tudi v zgodnejSo fazo zakonodajnega procesa EU in si
s tem povecal vpliv na oblikovanje vladnih pogajalskih izhodis¢, ki jih le-ta
zastopa ze v delovnih skupinah Sveta. Tako se ne bi osredotoCil zgolj na
pogajalska izhodis¢a, ki jih zastopa vlada v Svetu, ko je zakonodajni predlog
prakticno Ze sprejet, ampak tudi na vsebinske dopolnitve posameznega
zakonodajnega predloga EU. Prav tako je DZ premalo kriti¢en do zadev, ki mu jih
poslje vlada v obravnavo. Stalis¢a vlade DZ v vecini primerov potrdi, malo je
primerov, ko je staliS¢a dopolnjeval ali jih celo nadomestil s svojim predlogom.
Menim, da bi tu morala vecjo vlogo odigrati mati¢na delovna telesa, saj gre pri
obravnavi zakonodajnih predlogov EU in drugih zadev EU za dokaj specifi¢na
podrocja, ki terjajo dolo¢en obseg podrolnega strokovnega znanja in dovolj
razpolozljivega cCasa za obravnavo zahtevnejsih gradiv. Slednjega pa pogosto
zmanjka, za kar je delno odgovorna tudi vlada, saj gradiva v drzavni zbor poSilja
relativno pozno, s c¢imer pristojnim in mati¢nim delovnim telesom pogosto
zmanjka c¢asa za kvalitetno in obseznejSo obravnavo zadeve. Tako je bilo tudi v
primeru obravnave pogajalskega staliS¢a Slovenije do naslednje financne
perspektive EU 2007-2013, ko sta imela OZEU in OFMP zaradi tesne ¢asovnice
skupno sejo. Vlada je namreC drzavnemu zboru gradivo poslala tik pred
zasedanjem Evropskega sveta, na katerem naj bi se drzave clanice uskladile
glede obsega NFP. Na seji, razumljivo, ni bilo podanih nobenih amandmajev s
strani mati¢nega odbora, predlog staliS¢ je OZEU podprl in tako vladi podelil

mandat za pogajanja.
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Studija primera vklju¢enosti drzavnega zbora pri odlo¢anju o naslednji evropski
financ¢ni perspektivi za obdobje 2007-2013 je presenetljivo pokazala na dobro
sodelovanje drzavnega zbora, ko gre za zadeve EU. V dolo¢enem casovnem
momentu je drzavni zbor oz. Odbor za evropske zadeve nastopil proaktivno, ko
je vlado s sklepom pisno pozval, da naj ¢im prej v drzavni zbor poslje gradivo o
pogajalskem okviru, ki ga je pripravilo britansko predsedstvo (druga polovica
2005) skupaj s predlaganim staliS¢em vlade. Vlada je drzavni zbor upostevala in
je gradivo nekaj dni kasneje tudi poslala v DZ. Tudi v ¢asu luksemburskega
predsedstva (prva polovica 2005) drzavni zbor s strani vlade ni prejel predloga
staliS¢a o pogajalskem okviru Luksemburga. Tu se je vmesSala opozicija in od
vlade ostro zahtevala pojasnitev o neupostevanju zakonsko dolocenih pravil. Tudi
po tej kritiki opozicije je vlada ukrepala in v drzavni zbor poslala predlog stalisca.
Vendar pa je v tem primeru tezko govoriti o angaziranosti OZEU ali celo
drzavnega zbora v celoti, temvec zgolj o ukrepanju posameznega opozicijskega
poslanca, ki je izkoristil poslansko vprasanje kot redni institut nadzora nad vlado.
Kritika poslanca je bila medijsko dokaj odmevna (Stevilne objave v dnevnih
casopisih), Se posebno zato, ker je poslanec v zvezi s tem poslal javho pismo
predsedniku vlade, v katerem ga je pozval, da naj vlada ze kon¢no poslje predlog
staliS€a v drzavni zbor. Vlada je nekaj dni kasneje predlog staliS¢ poslala
drzavnemu zboru v obravnavo.

V primeru obravnave predloga stalis¢ vlade do NFP 2007-2013 je DZ o predlogu
staliS¢ oz. izhodiS¢ za udelezbo na zasedanju ministrskega konklava odlocal
veckrat, odvisno od napredovanja zadeve na evropski ravni in s tem odzivi vlade
na nove pogajalske okvire predsedstev, najprej luksemburskega in kasneje
britanskega. To pomeni, da je drzavni zbor obravnaval staliS¢a vlade do
pogajalskih okvirov vsakokrat, ko so se le-ta bistveno spremenila. V tem pogledu
bi lahko rekli, da se je drzavni zbor v proces odlo¢anja na evropski ravni vkljudil
relativno zgodaj (vendar Se zmeraj ne dovolj zgodaj, da bi lahko podajal
konkretnejse vsebinske dopolnitve), saj je ze v maju 2005 na svoji seji
obravnaval staliS¢a RS za pogajanja o NFP EU, ki jih je vlada sprejela 21. aprila
2005 glede na pogajalski okvir, ki ga je luksembursko predsedstvo prvic
predstavilo marca 2005 in ko so se pogajanja na najvisji evropski ravni tudi
dejansko pric¢ela. Skladno z napredovanjem pogajanj o NFP na evropski ravni in

odzivi slovenske vlade na nove pogajalske predloge o NFP se je odzival tudi
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drzavni zbor, ko je na sejah obravnaval stalis¢a vlade do NFP (vsega skupaj na
Sestih sejah, med katerimi je bila ena skupna z mati¢nim delovnim odborom -
OFMP).

V okviru obravnave staliS¢ vlade do NFP se je drzavni zbor soocal s problemom
poznega prejema gradiv s strani vlade. Zlasti v primeru predlogov stalis¢ za
pogajanja na Evropskem vrhu junija in decembra 2005, na katerem naj bi drzave
¢lanice sprejele soglasje o naslednji financni perspektivi. V obeh primerih je
drzavni zbor predlog staliS¢ RS za pogajanja prejel zelo pozno, tik pred
zasedanjem, zato pristojni odbor OZEU in mati¢no delovno telo OFMP nista imela
dovolj ¢asa za poglobljeno razpravo. MDT se je vkljudil le pri obravnavi zadnjih
staliS¢ do britanskega predloga, ko je podal svoje mnenje. Prej se v obravnavo te
zadeve EU ni vkljucil. Drzavni zbor je vsa stalis¢a vlade do NFP zgolj potrjeval, ni

jih dopolnjeval ali spreminjal.

Drzavni zbor do sedaj Se ni v celoti izkoristil danih institucionalnih moznosti, s
¢imer bi s svojim vplivom lahko bistveno posegel v sprejemanje odlocitev na
evropskem nivoju in s tem deloval kot pomemben akter v teh procesih. Kljub
temu pa moramo upostevati dejstvo, da drzavni zbor na ta nacin deluje le dobra
tri leta, Ce izvzamemo izkusnje, ki si jih je pridobil v ¢asu predpristopnih
pogajanj. Vsekakor je potrebno proucevanje daljSega obdobja delovanja
drzavnega zbora za verodostojno dolocitev vzorcev njegovega delovanja v

procesu oblikovanja skupnih evropskih politik.
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pogajanja o naslednji financni perspektivi. Oznaka: EPA 300-1V, 9. 6. 2005.

Interno gradivo Drzavnega zbora RS: Izhodis¢a za udelezbo na ministrskem
konklavu o naslednji finan¢ni perspektivi , ki bo potekal ob robu zasedanj
Sveta za splosne in zunanje odnose, v Bruslju, 12. junija 2005. Oznaka:
0298-1V, 9. 6. 2005.

Interno gradivo Drzavnega zbora RS: Predlog staliS¢ Republike Slovenije za
zakljuCek pogajanj o naslednji financni perspektivi. Oznaka: EPA 632-1V,
15. 12. 2005.

Interno gradivo Drzavnega zbora RS: Porocilo o pogajanjih o naslednji finan¢ni
perspektivi 2007-2013. Oznaka: EPA 1161-1V, 9. 11. 2006.

7.3. CLANKI IZ DNEVNIH IN TEDENSKIH SLOVENSKIH IN TUJIH
CASOPISOV

Banks, Martin (2005): Parliament sets up EU budget clash with governments.

European Voice (e-dostop), Volume 11, Number 21, 2" of June 2005.
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2005.
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Zitko, Stojan (2005): Tezko do novega evropskega proracuna. Delo (e-
dostop), 25. 5. 2005.

Zitko Stojan (2005): Bo morala Slovenija sama voditi Unijo. Delo (e-dostop),
31. 5. 2005.

Clanek v Dnevniku: »Cvikl: Janda naj DZ seznani o stali¢ih do finan¢ne
perspektive«. E-dostop, 26. 5. 2005.

Clanek v Delu: »Slovenija potrebuje ved za razvoj podeZelja«. E-dostop, 1. 6.
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Clanek v Delu: »Bajuk: Sklepna pogajanja $ele prihajajo«. E-dostop, 6. 6.
2005.
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2005.

Matjaz Albreht (2004): Spremembe poslovnika DZ na majski seji. Delo, 20. 4.
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7.4. PRAVNI VIRI

Pogodba o Evropski uniji, 0] C 191 (11992M). Dostopno na:
http://www.svez.gov.si/fileadmin/svez.gov.si/pageuploads/docs/primarna_z
akonodaja/PZ_XVI_-_SL.pdf.

Amsterdamska pogodba, ki spreminja Pogodbo o Evropski uniji, pogodbe o
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s preciS¢enima besediloma Pogodbe o Evropski uniji in Pogodbe o
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Dostopno na:
http://www.svez.gov.si/fileadmin/svez.gov.si/pageuploads/docs/primarna_z
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http://www.svez.gov.si/fileadmin/svez.gov.si/pageuploads/docs/primarna_z
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Protocol on the role of the national parliaments in the European Union (Treaty
of Amsterdam). Dostopno na:
http://www.cosac.org/en/documents/basic/protocol/english/ (14. april
2004).

Predlog zakona o sodelovanju med drzavnim zborom in vlado v zadevah
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http://www.dz-
rs.si/si/aktualno/spremljanje_zakonodaje/ustava/ustava.html (28. april
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Laekenska deklaracija. Dostopno na:
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