
Predgovor

Monografija Decentralizacija pristojnosti za urejanje notranjega trga 
EU pom eni diskurz legitimnosti evropske ekonomske integracije. Izha­
ja iz gesla Ustave za Evropo Evropa združena v raznolikosti in obravnava 
pom en raznolikosti na področju notranjega trga EU. Knjiga poudarja 
pom en institucionalne analize tržnega prava EU in v tej luči analizi­
ra ustavna razm erja med nacionalno in nadnacionalno ravnjo oblasti 
na področju notranjega trga. Izhajajoč iz sodobnih teorij vladanja, ki 
poudarjajo, da je integracija proces, ki vzpostavlja obliko vladanja, v 
kateri se oblast in odločanje delita med različne ravni vladanja, avtorica 
poudarja, da bi morale tako nacionalne kot nadnacionalne institucije 
imeti pom em bno vlogo pri urejanju notranjega trga EU, pri tem  pa 
nobena ne bi smela prevladati.

Avtorica razvije nasprotna teoretična pristopa k  ureditvi notranjega 
trga: po centralističnem bi imeli izključno vlogo pri urejanju trga nad­
nacionalni organi, po decentralističnem  pa bi morale biti prim arni 
regulator trga države članice, pri čemer bi delovanje notranjega trga 
zagotavljali prek prepovedi protekcionizma in diskriminacije. Prav­
na praksa notranjega trga (Sodišča in zakonodajalca EU) se vse od 
znamenite odločitve Sodišča v zadevi Dassonville (8/74) nagiba k 
centralistični usmerjenosti. Toda Sodišče in zakonodajalec EU nista 
odprto razpravljala o različnih institucionalnih možnostih, am pak sta 
predvsem poudarjala ugodnosti vzpostavljenih pravil za večino evrop­
skih državljanov. S tem  pa sta spodkopavala nacionalno zakonodajno 
avtonomijo na tržnem  področju, pri čemer so bili za doseganje cilja 
idealnega notranjega trga žrtvovani številni pom em bni vidiki nacio­
nalne tradicije in kulture.

Evropski proces poenotenja tržnega prava je sporen, če ga ocenjuje­
m o s stališča zahtev po dem okratični legitimnosti prava EU. Avtorica 
analizira učinke načela subsidiarnosti na institucionalno analizo na 
področju notranjega trga EU. V nasprotju z uveljavljenim stališčem, da



se to načelo ne uporablja za področje notranjega trga, po avtoričinem 
m nenju notranji trg s stališča tega načela ne m ore veljati za zaprto 
kategorijo, za urejanje katere bi bile izključno pristojne nadnacional­
ne institucije, am pak lahko te delujejo samo takrat, ko države članice 
ne morejo dovolj učinkovito urediti konkretnega vprašanja. Avtorica 
zato utemeljuje, da notranjega trga v pravnem  okolju, ki je zavezano 
dem okratičnim  načelom, ni mogoče urejati brez posluha za nacio­
nalno raznolikost in brez priznanja, da je tudi na tem  področju treba 
spoštovati splošna pravna načela, ki pom enijo zavore in ravnovesja v 
kompleksnem sistemu vladanja EU.

Te zavore je na področju notranjega trga nujno upoštevati, sicer se bo še 
naprej krepil učinek kotaleče se snežne kepe. Nadnacionalne institucije 
nam reč na to področje uvrščajo vse sporne in nesporne projekte, za 
katere se vsaj od daleč zdi, da vsebujejo tržne elemente, da bi se s tem 
izognile potrebi po utemeljitvi centralizirane ureditve v luči subsidiar­
nosti. Ta zahteva odpoved cilju idealnega notranjega trga in usmeritev 
k bolje delujočim rešitvam, ki bi upoštevale, da na sedanji stopnji in ­
tegracije evropski državljani svojo legitimnost usmerjajo predvsem na 
nacionalne države, ki so kot takšne bolj dem okratični agent.

Ker lahko pristop države gostiteljice, ki temelji na prepovedi diskri­
minacije, postavlja številne ovire svobodnem u pretoku proizvodnih 
dejavnikov, knjiga poudarja pom en načel medsebojnega priznavanja 
in države izvora. Ti načeli zagotavljata uporabo samo enega sistema 
nacionalnih pravil za posamezen proizvod ali osebo (in s tem zago­
tavljata prost pretok), hkrati pa ohranjata nacionalne pristojnosti na 
tržnem  področju. Zato naj bi omogočali idealen model tržnega ureja­
nja. Vendar pa ti načeli krepita priporniško dilemo, konkurenco med 
institucijami EU in državami članicami pa nadom eščata s horizontal­
no konkurenco med nacionalnim i pravnim i redi in tekm o proti dnu, 
tako da trg postaja institucija določanja ustreznih pravnih standardov. 
Avtorica na podlagi teh izhodišč zaključuje, da je potrebna ustrezna 
kombinacija tržnega decentralizm a in centralizma, ob upoštevanju, 
da EU pom eni sistem večstopenjskega vladanja. O ptim alno pravno 
urejanje trga zahteva fleksibilno mešanico konkurence in sodelovanja 
med različnimi ravnmi vladanja. Trg je nam reč raznolik in kompleksen 
in pravo m ora to izražati.
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• Uvod: O vlogi držav na notranjem trgu EU

Maja 2007 je tedanji komisar za notranji trg McCreevy v govoru v Sofiji 
poudaril, da se je narava igre spremenila -  da Komisija ne more sama 
odpraviti vseh ovir na notranjem  trgu z več zakonodaje in harm oniza­
cije; zavzel se je za učinkovitejšo politiko notranjega trga in poudaril, 
da zakonodaja ni vedno zadostna, am pak je potrebno tudi samoure- 
janje. Poudaril je potrebo, da notranji trg postane bolj decentraliziran, 
pri čemer je treba okrepiti sodelovanje med nacionalno in evropsko 
ravnjo.1 Decentralizacija notranjega trga EU nasprotuje tem eljnim  pri­
stopom zakonodaje in sodne prakse EU v prejšnjih dveh desetletjih, 
potrebna pa je zaradi zahtev po povečanju dem okratične legitimnosti 
EU. Gospodarska kriza v letih 2008-2010 je razširila protekcionizem 
držav članic in zamajala najbolj temeljne institute prava EU, vključno z 
notranjim  trgom. Zaradi tega je povečanje avtonomije držav članic na 
področjih, ki so sicer veljala za pridržana institucijam EU, bolj smiselno 
kot kadarkoli prej. Ob upoštevanju tega delo raziskuje pravne temelje 
za decentralizacijo urejanja notranjega trga EU in pojasnjuje, da ta 
nujno ne pom eni delitve trga, am pak je odsev bolj zrelega pristopa k 
notranjem u trgu, na katerem posam ezne ravni oblasti sodelujejo in se 
ne izključujejo. Pri tem izhajam iz dejstva, da m ora pravo zagotavljati 
ustrezno varstvo raznolikih vrednot v družbi. Vzpostavitev povezanega 
globalnega trga in tržna deregulacija pospešujeta spremembe znotraj 
in zunaj Evropske unije (v nadaljevanju EU) ter pravu postavljata nove 
izzive.

V zadnjih desetletjih sta opazni vsebinsko očitno nasprotni usmeritvi 
pravnega urejanja razmerij v družbi. Prva je odsev internacionalizaci­
je  in globalizacije izvrševanja oblasti na posam eznih področjih, tako

Charlie McCreevy, evropski komisar za notranji trg in storitve, The future of the 
Single Market, Sofia University, Sofia, 14. maj 2007, SPEECH/07/308, http://europa. 
eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=SPEECH/07/308&format=HTML&aged=
1 &language=EN&guiI,anguage=en (14. 3. 2011).

http://europa


da je vse več področij prenesenih in obravnavanih na m ednarodni 
oziroma nadnacionalni ravni. To usm eritev upravičujejo argumenti, 
da posam ezne nacionalne države niso več sposobne ustrezno urejati 
nekaterih vprašanj ter da z vidika obsega, vpliva in večje učinkovitosti 
obstajajo vse pom em bnejše prednosti delovanja na ravni nad posam ez­
nimi državami. Druga usmeritev, ki je opazna predvsem v zahodnih 
političnih sistemih in dobiva tudi vse bolj konkretne pravne temelje, 
pa je proces lokalizacije kot pojav vse močnejše lokalne in regionalne 
politike, ki ima obnovljen interes za bolj neposredno dem okratično 
udeležbo posameznikov pri odločanju.

Pogodba o EU (v nadaljevanju PEU) in Pogodba o delovanju EU (v 
nadaljevanju PDEU) z besedami Sodišča EU »vzpostavlja(ta) nov prav­
ni red, v katerem so države omejile svoje suverene pravice na vse več 
področjih«.2 S tem sta postavili temelje za internacionalizacijo pravnega 
urejanja v EU. Med področja, na katerih so suverene pravice držav 
omejene, spada notranji trg; še več, je ena najbolj izvirnih pristojnosti 
EU, ki po ambicioznosti glede stopnje povezanosti gospodarskih siste­
mov suverenih držav do danes v svetovnem merilu nim a primerjave. 
Notranji trg je bil vzpostavljen in dograjen, ker so se države članice 
strinjale o potrebi po tem, da se preseže tradicionalna zaprtost trgov 
držav članic in s tem poveča kumulativna učinkovitost evropskega 
gospodarstva v svetovnem merilu.

Zaradi vloge notranjega trga kot temelja celotne integracije pa je ne­
gotovo, ali so države članice sploh še subjekti tržnih odločitev. V tem 
pogledu del doktrine izhaja iz volje očetov integracije in institucionalne 
alternative na notranjem  trgu razlaga po načelu države gostiteljice, ki 
ohranja tržno suverenost držav, a jo  omejuje s prepovedjo ekonomskega 
protekcionizma in diskriminacije. Drugi del doktrine, utemeljen na 
tezah neoliberalizma, pa zahteva več kot samo omejitev nacionalne 
suverenosti na tržnem  področju, nam reč njeno odpravo. Neoliberalisti 
so zagovorniki svobodne globalne trgovine in sklicujoč se na svobodo 
posameznikov nasprotujejo vsakršnim omejitvam, ki bi jih postavile 
oblasti; zato neoliberalisti nasprotujejo tudi EU kot razm erom a zaprti 
regionalni ekonomski povezavi. Za notranji trg, na katerem obstajata 

~  nacionalna in nadnacionalna oblast, pa neoliberalisti (oziroma ena od 
njihovih smeri, ordoliberalisti) v liberalnem duhu zagovarjajo, naj trg 
poenoteno urejajo centralne institucije, kakršnokoli drugo oblastno 
urejanje trga pa po njihovem m nenju ni dopustno.

Glej Mnenje 1/91, European Economic Area, ZOdl. 1991, str. 1-6079, točka
21.



D oktrinarna teza o centralizirani ureditvi notranjega trga ne bi bila 
problematična, če se centralistična ureditev trga ne bi odsevala v za­
vezujočih pravnih pravilih, ki jih postavljata Sodišče in zakonodajalec 
EU. Čeprav zagovarjata vse drugo kot deregulacijo, pa tržne odločitve 
Sodišča EU ter sekundarna zakonodaja na področju notranjega trga v 
duhu ordoliberalizma v več pogledih prezrejo pom en držav članic kot 
polnopravnih subjektov m ednarodnega prava, zaradi česar je m ožnost 
uveljavitve ali ohranitve raznolikih tržnih pravil zelo omejena. To je 
sporno, ker je lojalnost državljanov nedvom no usm erjena na države 
kot prim arne forume dem okratičnih dejavnosti. Ob upoštevanju širo­
ko sprejete teze, da pravi evropski dem os ne obstaja, poenotena tržna 
pravila, ki gradijo na evropskih državljanih z enakimi potrebam i in z 
enotnim  pogledom na svet, sprožajo vprašanja dem okratične legitim ­
nosti takšnih pravil.

Neskladje med poenotenim i tržnim i pravili EU in zahtevami po de­
m okratični legitimnosti prava je dobilo pravni izraz z M aastrichtsko 
pogodbo, ki je pomisleke držav članic glede pospešene integracije 
pravno izrazila v obliki načela subsidiarnosti. V tistem času je bila v 
EU nam reč že m očno opazna druga usm eritev pravnega urejanja, tj. 
lokalizacija. Načelo subsidiarnosti deluje kot regulator demokratičnega 
primanjkljaja tako, da na institucionalni tehtnici prednost pri spreje­
m anju pravnih pravil daje nižjim ravnem oblasti, predvsem državam 
članicam. Zavrnitev centralistične razlage pristojnosti na področju no­
tranjega trga v luči načela subsidiarnosti ovira dejstvo, da sta teorija 
in praksa tem u načelu doslej priznavali om ejeno pravno veljavo. Tako 
je splošno prepričanje pravnikov, da načelo subsidiarnosti ne vpliva 
na ustavno razumevanje notranjega trga. To omejujoče razumevanje 
načel, ki zavirajo delovanje institucij EU, v zadnjih letih vse težje pre­
maguje očitne izraze nesoglasja držav članic in njihovih državljanov s 
poglabljanjem evropske integracije.

Ta knjiga s pravnega stališča obravnava vprašanja vertikalne delitve 
oblasti na področju urejanja notranjega trga EU. Delo z m aterialno­
pravnega izhodišča (in ne prek analize političnih interesov) utemeljuje 
pom en prepovedi in zapovedi, ki jih vsebujejo pravila s področja no ­
tranjega trga, za določitev razmerja moči m ed institucijami, katerih 
suverenosti se raztezajo na celoten ali del notranjega trga, ob tem pa 
upošteva sodobna načela dem okratične legitimnosti.

Generalni pravobranilec Tesauro je v sklepnih predlogih leta 1993 po ­
stavil (po njegovem m nenju retorično) vprašanje:



»Ali imajo (... določila) Pogodbe (o delovanju EU) nam en osvoboditi 
notranjo trgovino (v EU) ali je (njihov) nam en na splošno pospeševati 
neovirano opravljanje gospodarske dejavnosti v posam eznih državah 
članicah?«3

Prvi koncept, ki ga om enja generalni pravobranilec, lahko označimo 
za idejo, da je cilj pravil o notranjem  trgu preprečiti protekcionizem, 
drugi koncept pa označuje transform acijo pravil o notranjem  trgu v 
nekakšno klavzulo svobodne trgovine. Tehtanje m ed konceptom a odse­
va ustavnopravna vprašanja vertikalne delitve pristojnosti na področju 
notranjega trga m ed institucijami EU in državami članicami. Pristop, 
ki prepoveduje državni protekcionizem, je po naravi decentralističen 
in daje državam članicam pristojnost za urejanje delovanje trga pod 
pogojem, da ni protekcionistično. Liberalistično razumevanje pa po 
drugi strani vsa nacionalna pravila na notranjem  trgu razum e kot oviro 
ekonomije obsega in zato zahteva poenoteno urejanje notranjega trga. 
Čeprav im ata oba pristopa prednosti in slabosti, je pom em bna pom anj­
kljivost liberalističnega razumevanja trga v tem, da je centralistično 
in onemogoča ohranjanje nacionalne raznolikosti, ki je eno temeljnih 
izhodišč celotnega pravnopolitičnega sistema EU.

Pravna podlaga, na kateri lahko države članice zagovarjajo decentrali- 
zem in ohranjanje tradicionalnih pravil ter pridržijo nekatere pristoj­
nosti na nacionalni ravni, je načelo subsidiarnosti. To zahteva, da se 
odločitve sprejemajo čim bližje državljanom in da na področjih, ki niso 
v njeni izključni pristojnosti, EU deluje samo takrat, ko države članice 
ne m orejo doseči zadovoljivih rezultatov. Zato je načelo subsidiarno­
sti pom em bna kom ponenta dem okratične legitimnosti, ki se zahteva 
od sodobnih pravnih sistemov. Težava s tem  načelom je, da je bilo v 
Pogodbo o EU uvedeno kot politični kompromis, katerega nam en je 
bil zagotoviti, da bi države članice potrdile M aastrichtsko pogodbo, in 
ne dejansko omejiti pristojnosti institucij EU. V zadnjem času pa se 
subsidiarnost iz političnega vse bolj spreminja v pravno načelo, ki naj 
zagotovi dem okratično legitimnost pravnega sistema EU.

Zahteve po priznanju večje vloge načela subsidiarnosti vodijo do vpra­
šanja, ali in kako lahko uresničevanje tega načela vpliva na razumevanje 
narave pravil o notranjem  trgu in vlogo držav članic pri pravnem  ureja­
nju trga. Uporaba načela subsidiarnosti kot splošnega demokratičnega 
načela lahko pod pogoji, da je utemeljen njegov doseg na področju 
notranjega trga in da se predvsem zagotovijo mehanizmi njegovega
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spoštovanja, zagotovi ohranitev nacionalne avtonomije na občutljivih 
področjih tradicionalnih tržnih pravil ter s tem  zavaruje ekonomsko 
in sociološko raznolikost v sicer heterogeni EU.

Knjiga s tem, ko pojasnjuje, kaj posam ezna pravila o ureditvi notranjega 
trga EU (razvita v sodni praksi Sodišča EU in sekundarni zakonodaji) 
pom enijo za delitev pristojnosti m ed EU in državami članicami, odpira 
ustavni pogled na tržna pravila v EU4 in ta pogled presoja s stališča 
načela subsidiarnosti kot pravnega izraza dem okratične legitimnosti. 
Ker velja notranji trg za eno najbolj izvirnih pristojnosti EU, je izziv 
tega dela utemeljiti, da je tudi tržna pravila treba presojati v luči sub­
sidiarnosti in da pristojnosti EU na področju notranjega trga niso 
izključne in neomejene.

Pri tem je kot dejavnika institucionalnih alternativ treba upošteva­
ti po eni strani ekonomsko učinkovitost, po drugi pa dem okratično 
legitimnost. Načelo subsidiarnosti nam reč ne sme pom eniti grožnje 
enotnem u notranjem u trgu, ki ima vlogo paradnega konja pri dose­
ganju globalne konkurenčnosti gospodarstva EU. Zahteva le, da se v 
obsegu, ki to dopušča, prizna, da je sistem vladanja v EU kompleksen 
in da so tudi pravna pravila na področju trga in njihove posledice 
kompleksni, zaradi česar trga ni mogoče urejati na preveč preprost, 
centralističen način, v katerem ekonomija obsega ne pozna izrazov, 
kot sta nacionalna kultura in tradicija. Integracija m ora voditi k bolj 
popolni konkurenci in ekonomiji obsega, vendar je v ta okvir treba 
dodati element »nujnosti centralizma«, ki naj odgovori na vprašanje, ali 
je za cilje dograditve notranjega trga res nujno poenotenje vseh pravnih 
pravil, ki so povezana z njim. Centralistično razumevanje notranjega 
trga lahko nam reč postopom a zahteva skupno kazensko pravo, skupna 
davčna pravila, skupen civilni zakonik, harmonizacija izobraževalnih 
sistemov in enoten jezik pa bi gotovo olajšala gibanje oseb. Čeprav ne­
koliko skrajni, so vsi ti argumenti mogoči brez ustreznih dem okratičnih 
zavor nadnacionalnih regulatorjev trga in večjega priznanja vloge držav 
članic kot nosilcev tržne raznolikosti.

V manj kot dveh desetletjih so nam reč kar štiri pogodbe po eni strani 
razširile nadnacionalne pristojnosti in postavile temelje za politično 
unijo, po drugi strani pa razširile instrum ente za omogočanje razno­
like EU -  subsidiarnost, tesnejše sodelovanje in prožnost. Čeprav se
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včasih zdi drugače, resnični nam en teh instrum entov ni zapletanje 
sistema, am pak samo kažejo dejansko raznolikost in zapletene strukture 
vladanja v EU. Nove okoliščine tako zahtevajo novo presojo uveljav­
ljenih pravil, ki so bila razvita v času manjšega števila ekonomsko in 
kulturno bolj enotnih držav članic, saj nekateri pristopi iz tistega časa 
v novih razm erah niso ustrezni -  pri tem ob upoštevanju uvodoma 
navedenega dejstva, da pojav internacionalizacije v zadnjih desetletjih 
dopolnjuje lokalizacija, pri čemer je vzporedno tudi upadlo zaupanje 
m ed državami članicami, zlasti ob poglobitvi gospodarske krize. V ta­
kih okoliščinah države članice niso več pripravljene na idealen enoten 
trg in na izgubo vseh pristojnosti na njem, ampak so potrebni novi 
modeli, ki omogočajo ustrezno raven različnih vrednot -  ekonomije 
obsega in demokratičnosti.

Evropa pri poskusu lastnega opredeljevanja 
pozablja in ignorira svojo kulturno zgodovino.

Jacques Derrida
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