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PREDGOVOR

V veliko zadovoljstvo mi je, da je pred nami sedma publikacija v okviru zbirke 
Mednarodno pravo, ki izhaja pod okriljem Ministrstva za zunanje zadeve Republike 
Slovenije in Založbe Fakultete za družbene vede ter ki pomeni pomemben prispevek 
k razvoju mednarodnopravne znanosti v slovenskem prostoru. 

Tokratna knjiga je posvečena bogati karieri veleposlanika prof. dr. Ernesta Petriča, ki je s 
svojim vsestranskim akademskim in diplomatskim delom pomembno vplival na razvoj 
mednarodnega prava in utrjevanje vladavine prava v Republiki Sloveniji ter prispeval 
h krepitvi slovenske diplomacije v mednarodnem prostoru. Znanja, veščine in bogate 
izkušnje prof. dr. Petriča kot ustavnega sodnika in nekdanjega predsednika Ustavnega 
sodišča Republike Slovenije, člana in nekdanjega predsednika Komisije Združenih 
narodov za mednarodno pravo, dolgoletnega diplomata, univerzitetnega profesorja 
in nekdanjega dekana so dragocen prispevek slovenskemu sodstvu, diplomaciji in 
akademski sferi. Njegovo raziskovalno delo, ki je bilo večkrat nagrajeno, je prispevalo 
k širjenju obzorij in znanj številnih generacij študentov, diplomatov, strokovnjakov in 
širše javnosti. 

Veseli me, da so k nastajanju publikacije prispevali priznani strokovnjaki in s tem 
obeležili visoki jubilej prof. dr. Petriča. Njihovi prispevki so omogočili, da publi-
kacija združuje teorijo in prakso s področij mednarodnega prava in mednarodnih 
odnosov ter osebna razmišljanja, ki so nastala kot plod izkušenj avtorjev in njihovega 
sodelovanja s prof. dr. Ernestom Petričem. 

Publikacija daje vpogled v poklicno pot prof. dr. Petriča ter odraža bogat nabor njegovih 
izkušenj, interesov in številnih stikov v slovenskem in mednarodnem prostoru. Prispev-
ki obravnavajo številna vsebinska vprašanja in različne aktualne mednarodnopravne iz-
zive, s katerimi se je ukvarjal prof. dr. Petrič – od diplomacije in delovanja Organizacije 
združenih narodov ter Evropskega sodišča za človekove pravice, prek prava človekovih 
pravic in varstva manjšin, do vprašanj nasledstva, pravičnosti in ustavnega prava. 

Namen publikacije, ki je vsebinsko neločljivo povezana z delom prof. dr. Ernesta 
Petriča, je obravnava aktualnih dilem, predstavitev pogledov na posamezna vprašanja 
in krepitev zavedanja o pomenu omenjenih področij. Želim si, da bi publikacija pri-
spevala k delu in nadaljnjemu proučevanju akademikov, pravnikov, diplomatov, štu-
dentov in vseh drugih, ki se z omenjenimi vsebinami srečujejo na svoji poklicni poti.

Karl Erjavec
minister za zunanje zadeve
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Andraž Zidar* in Sanja Štiglic** 

UVODNIK

V veliko zadovoljstvo in čast nama je, da je ta knjiga posvečena prof. dr. Ernestu 
Petriču, svetovno priznanemu univerzitetnemu profesorju, uglednemu diplomatu, 
pronicljivemu ustavnemu sodniku in mednarodnemu pravniku ter ustanovnemu 
članu te zbirke. Vsi, ki smo imeli privilegij sodelovati z njim, vemo, da ga odliku-
jejo značilnosti, kot so intelektualna odprtost, bistrost misli, izostrenost analiz in 
predanost delu. Tudi ko smo mu pred časom predstavili zamisel o zasnovi zbirke o 
mednarodnem pravu v slovenščini, je bil njegov odziv takojšen in pozitiven. Brez 
pomisleka jo je odločno podprl z besedami, da je takšna ideja zelo dobrodošla, saj 
se s tem spodbujata razmislek in ustvarjalnost na področju mednarodnega prava v 
Sloveniji. Po ustanovitvi je dr. Petrič tvorno sodeloval pri njenem razvoju v razpravah 
uredniškega odbora, s poglobljenimi nastopi ob predstavitvah knjig in s spremno 
besedo k pomembnemu zborniku o Pravu mednarodnih pogodb.

S to knjigo se želimo pokloniti njegovemu bogatemu poklicnemu opusu ob častitlji-
vem jubileju, osemdesetem rojstnem dnevu. Tradicija zbornikov v čast slavljencem 
v Sloveniji ni tako uveljavljena kot v tujini, kjer so takšne publikacije znane pod 
imeni Liber Amicorum, Festschrift, Essays in Honour ali Mélanges offerts en l’honneur. 
Takšna knjiga je pripravljena v čast izjemne osebnosti, ki v svojem okolju pušča ne-
izbrisne sledi pri širjenju miselnih obzorij, pri sooblikovanju družbene stvarnosti ter 
mentorskem prenašanju znanja na študente in sodelavce. Ob pomembnem jubileju 
se tisti, ki so z njim delili usodo ali sledili njegovi poti, zberejo in pripravijo »knjigo 
prijateljev« (Liber Amicorum). Avtorji za slovesno priložnost napišejo prispevke, ki 
so povezani s poklicno potjo jubilanta, z njegovimi dosežki, ki so vplivali na njihovo 
delo, pogosto pa v knjigah prijateljev najdemo prispevke s premišljeno tematiko, ki 
so napisani posebej za praznično priložnost. Knjiga, ki jo držite v rokah, sicer ni prvi 
Liber Amicorum v čast dr. Petriču. Pred nekaj leti je v počastitev njegove 75-letnice že 
izšel zbornik, ki je vključeval pretežno prispevke v angleščini, z naslovom Challenges 
of Contemporary International Law and International Relations: Liber Amicorum in 

* Doktor pravnih znanosti, gostujoči raziskovalec na Pravni fakulteti Univerze v Bologni.
** Univerzitetna diplomirana pravnica, veleposlanica, državna sekretarka na Ministrstvu za zunanje 

zadeve.
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Honour of Ernest Petrič. Ta je zbral mednarodne sopotnike dr. Petriča in Slovence, 
ki so dejavni v širšem prostoru. Zbornik, ki je pred vami, prejšnjega dopolnjuje s 
tem, da smo tokrat zbrali izključno slovenske avtorje, ki niso sodelovali pri pripravi 
prejšnje publikacije in so napisali aktualne prispevke v slovenščini ter mednarodne 
teme ovrednotili z vidika slovenskega miselnega pojmovanja. Tudi zato smo knjigo 
naslovili: Slovenske misli o mednarodnih odnosih in pravu: prispevki ob 80-letnici dr. 
Ernesta Petriča. 

Ob tem bi kot urednika želela poudariti, da knjiga z intelektualnim pristopom zrcali 
partnerstvo med akademsko ustanovo (Založba Fakultete za družbene vede, FDV), 
ki deluje na podlagi akademske svobode izražanja, in državnim organom (Ministr-
stvo za zunanje zadeve, MZZ), ki je v Sloveniji osrednja institucija za izvajanje di-
plomacije in zunanje politike. Prispevki v tem zborniku so tako plod svobode misli 
in izražanja slovenskih avtorjev o temah z mednarodno vsebino, hkrati pa, zaradi 
intelektualne odprtosti, niso omejeni z uradnimi stališči izdajateljev (MZZ in FDV) 
in jih v tem smislu tudi ne odsevajo. To niti ni namen zbirke niti te knjige.

Naš glavni namen je, da s poglobljenimi in bogatimi, a hkrati raznolikimi prispevki 
oplemenitimo in nadgradimo slovensko znanost in stroko na tistih področjih, kjer je 
ledino oral in še vedno dejavno ustvarja prof. dr. Ernest Petrič: mednarodni odnosi 
in diplomacija, varstvo človekovih pravic, pravo in etika, mednarodno pravo ter tudi 
spoštovanje različnosti in varstvo manjšin. Navedena področja določajo zaokrožene 
vsebinske sklope v knjigi.

Uvodoma Milan Jazbec predstavi profesionalno pot dr. Ernesta Petriča. Ta je izjemno 
pestra, saj je slavljenec deloval v različnih vlogah: kot univerzitetni profesor, medna-
rodni pravnik, ustavni sodnik, diplomat in politik. Prav v vsaki od njih je pustil po-
memben pečat. Njegovo delovanje še najlažje označimo s sklicevanjem na Fullerjevo 
moralo odličnosti ali aspiracije (morality of aspiration), ki zajema dosežke na najvišji 
ravni. Kot tak je strokovni opus dr. Petriča v mnogočem ideal, ki nas spodbuja, da 
damo od sebe najboljše in se poskusimo približati njegovim vrhunskim dosežkom v 
znanosti, stroki in praksi.

Na področju mednarodnih odnosov in diplomacije je dr. Petrič imel številne visoke 
funkcije; med drugim je bil prvi slovenski veleposlanik v Združenih državah Ame-
rike, stalni predstavnik pri Organizaciji združenih narodov (OZN) v New Yorku in 
pri mednarodnih organizacijah na Dunaju, predsedujoči Svetu guvernerjev Medna-
rodne agencije za jedrsko energijo (IAEA), veleposlanik v Avstriji in Indiji (zadnje 
še v času nekdanje SFRJ) ter državni sekretar na MZZ v času slovenskega članstva 
v Varnostnem svetu OZN. Odlikoval se je tudi kot teoretik. Na podlagi bogatih 
praktičnih izkušenj je pred nekaj leti (2010) napisal vodilno slovensko monografijo 
o mednarodnih odnosih z naslovom Zunanja politika: osnove teorije in praksa, ki je 
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kmalu zatem izšla v angleški različici pri ugledni mednarodni založbi BRILL kot 
Foreign Policy: From Conception to Diplomatic Practice (2013). Med njegovimi znan-
stvenimi dosežki na stičišču mednarodnih odnosov in mednarodnega prava je tudi 
knjiga Pravica do samoodločbe: mednarodni vidiki (1984), za katero lahko rečemo, da 
je miselno tlakovala slovensko pot v samostojnost in neodvisnost. 

V prvem sklopu knjige, ki zajema mednarodne odnose in diplomacijo, Vojko Volk 
obravnava pravico slovenskega naroda do samoodločbe. To pravico, ki je eden od 
temeljev sodobnega mednarodnega prava, Volk podrobno predstavi z izpeljavo »uč-
beniškega primera« slovenske osamosvojitve po navdihu iz prej navedene Petričeve 
knjige. V prispevku o pomenu razumevanja mednarodnih odnosov Slovenije Zlatko 
Šabič analizira njihovo večplastnost v svetu in Sloveniji. Poudari, da je Slovenija kot 
samostojna država dosegla kar nekaj vidnih zunanjepolitičnih uspehov, še vedno pa 
manjka temeljito razumevanje o našem položaju in delovanju v mednarodnih od-
nosih. Avtor predstavi dosežke in dileme v povezavi z vlogo Slovenije na Zahodnem 
Balkanu in pri vključevanju v NATO ter se zavzame za večjo vlogo drugih dejavni-
kov v diplomaciji (npr. parlamentarna diplomacija). Pri tem poudari, da bo lahko 
Slovenija postala pomemben mednarodni dejavnik le, če bo natančno vedela, kateri 
so njeni zunanjepolitični cilji, ki jih bodo družno podpirale vse državne institucije in 
tudi javnost. Boštjan Udovič in Milan Brglez se osredotočita na proučevanje diplo-
macije z vidika razmerja med znanostjo in stroko. Diplomacijo predstavita kot kom-
pleksno in specifično strukturirano področje, ki se je zaradi naraščajoče dinamike in 
pomena razvilo v samostojno disciplino. Iz njunega pristopa izhaja pozitivna ocena, 
da je znanstvena obravnava slovenske diplomacije v zadnjih letih doživela svojevrsten 
razcvet, veliko več pa bi lahko pričakovali od analitične strokovne obravnave diplo-
macije, ki je kot predmet preučevanja še vedno podhranjen. Prispevek Leona Marca 
se osredotoča na izkušnje in potrebe pri izgradnji slovenske diplomatske infrastruk-
ture, tako pri krepitvi zmogljivosti MZZ ter tudi slovenske diplomatsko-konzularne 
mreže po svetu. Marc poudari, da se temeljna usmeritev diplomacije preobraža v 
vse večjo podporo gospodarstvu (gospodarska diplomacija), a hkrati opozarja, da 
je slovenska diplomacija pač diplomacija manjše države, čemur se mora prilagoditi 
tudi diplomatska infrastruktura. Avtor sklene, da bo morala slovenska diplomacija 
svojo učinkovitost povečati s še boljšo usposobljenostjo kadrov ter usmerjenostjo v 
konkretne strateške in praktične cilje. Ljubica Jelušič obravnava delovanje Slovenije 
v mirovnih operacijah OZN. Celovit pregled pokaže, da je bila Slovenija pri tem 
zelo dejavna po številu operacij in tudi geografski zastopanosti. Operacije se iz ne-
posredne soseščine (BiH, Kosovo) na primer raztezajo v Azijo (Afganistan, Vzhodni 
Timor), na Bližnji vzhod (Libanon, Palestina) in v Afriko (Mali, Kongo, Sudan). 
Jelušičeva podrobno predstavi razvoj slovenskega delovanja v mirovnih misijah, ki za-
jema enote slovenske vojske in policije. Čeprav je bilo sodelovanje uspešno, avtorica 
opozori, da bi bilo treba v prihodnje izdelati celovit koncept sodelovanja v mirovnih 
operacijah. V nekoliko krajšem prispevku Valentin Inzko opiše izkušnje visokega 
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predstavnika v pokonfliktni družbi Bosne in Hercegovine. Inzko poudari, da je bilo 
v dvajsetih letih po Daytonskem sporazumu veliko narejenega za mirno življenje in 
stabilnost v državi. A pred BiH so še veliki izzivi: odprava brezposelnosti mladih, 
krčenje potratnega javnega sektorja, premoščanje notranjih delitev in preprečeva-
nje nasilnega ekstremizma. Prav zato je navzočnost mednarodne skupnosti v BiH še 
naprej ključna, predvsem pri graditvi pravne države, spodbujanju sprave in izpeljavi 
nujnih strukturnih sprememb. 

Dr. Petrič je trenutno sodnik Ustavnega sodišča Republike Slovenije, tri leta pa je 
bil tudi njegov predsednik. V vlogi ustavnega sodnika je z zanj značilno načelnostjo 
in jasnostjo vseskozi poudarjal pomen varstva človekovih pravic. Poseben vsebinski 
sklop v knjigi je posvečen prav temu področju. V prvem prispevku se Jan Zobec 
ukvarja z doktrino polja proste presoje, ki jo je razvilo Evropsko sodišče za človekove 
pravice (ESČP). Zobec doktrino obravnava skozi načela subsidiarnosti, sorazmerno-
sti ter horizontalnega učinka pravic. Še zlasti osvetli njeno uporabo v konfliktu med 
pravico do zasebnosti in svobodo izražanja. Zobec sklene, da doktrina omogoča, da 
ESČP nadzoruje razvoj človekovih pravic v državah pogodbenicah in sodno interve-
nira, če nacionalna praksa ni skladna z evropskimi standardi. Ciril Ribičič obravnava 
mehanizem pilotnih sodb ESČP proti Sloveniji in vlogo slovenskega ustavnega so-
dišča pri tem. Osredotoči se na problematiko sistemskih in množičnih kršitev člove-
kovih pravic glede dolgih sodnih zaostankov (primer Lukenda), izbrisanih (primer 
Kurić) in deviznih varčevalcev Ljubljanske banke (primer Ališić). Primere osvetli z 
nizanjem sodne argumentacije, ki sta jo prispevala ESČP in Ustavno sodišče RS. 
Ribičič je prepričan, da je tvorno sodelovanje med ustavnimi oziroma vrhovnimi 
sodišči in ESČP najboljši način za zagotavljanje človekovih pravic po Evropi. Prispe-
vek Verice Trstenjak predstavi razvoj temeljnih pravic s strani Sodišča EU. Avtorica 
poudari, da se je Sodišče EU v svoji jurisprudenci vse od sprejetja Listine EU o te-
meljnih pravicah redno sklicevalo na človekove pravice in s tem širilo obseg njihove 
uporabe. Tako je v primerjalnem merilu vidno prispevalo k razvoju človekovih pravic 
na področjih zasebnosti in osebnih podatkov, pravic potrošnikov ter pravic prosilcev 
za azil. Mirjam Škrk se posveti razmerju med mednarodnimi in ustavnimi standardi 
človekovih pravic, še zlasti z vidika sodne prakse Ustavnega sodišča RS. Avtorica 
prikaže, da obstaja med ustavnimi in mednarodnimi standardi človekovih pravic ve-
lika vsebinska usklajenost in da se pri interpretaciji ustavnih pravic Ustavno sodišče 
sklicuje tudi na mednarodne človekove pravice.

Za dr. Petriča je značilno, da poleg visokih strokovnih standardov zagovarja in sledi 
tudi visokim etičnim in moralnim normam. Ob priložnosti je ugleden član Komi-
sije Združenih narodov za mednarodno pravo (KMP) dejal, da so se na pobudo dr. 
Petriča v KMP začeli veliko bolj posvečati etičnim razsežnostim mednarodnoprav-
nih vprašanj. V sklopu o pravu in etiki se Matej Avbelj osredotoči na občutek za 
pravičnost v pravu z vidika pravoznanstva in mednarodnega prava. Avtor poudari 
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pomen osebnostnih in institucionalnih zahtev, ki so pogoj, da lahko v uglednih so-
dnih forumih pride do sojenja na podlagi pravičnosti. Te zahteve je treba dosledno 
spoštovati, saj se z njimi varujejo ugled, dostojanstvo in poslanstvo sodne veje oblasti. 
Pri mednarodnopravni razsežnosti Avbelj opozori na pojem pravičnosti v pomor-
skem mednarodnem pravu, razvoj človekovih pravic v zadnjem stoletju in potrebo 
po pravičnejšem mednarodnem redu. Marko Pavliha v konceptualnem prispevku o 
svetovnem etosu pozove k njegovi vzpostavitvi in spoštovanju. Tudi Pavliha opredeli 
razvoj prava človekovih pravic kot pomembno spodbudo za razvoj svetovnega etosa, 
ki zajema vrednote, kot so človeškost, zlato pravilo, nenasilje, pravičnost, resnico-
ljubnost in partnerstvo. Na koncu poudari, da so svetovna etična načela lahko opora 
in hkrati vir za nadaljnji razvoj mednarodnega prava pa tudi za prehod človeške 
družbe na višjo raven duhovne ozaveščenosti.

Delovanje na področju mednarodnega prava je bilo stalnica in glavni del slavljen-
čeve poklicne poti. Dr. Petrič o mednarodnem pravu predava na uglednih tujih in 
slovenskih univerzah, kot dolgoletni član KMP (in njen nekdanji predsednik) daje 
pomemben prispevek h kodifikaciji in nadaljnjemu razvoju mednarodnega prava. 
Vplivno vlogo ima tudi kot član neodvisnega odbora za presojo kandidatur sodnikov 
za Mednarodno kazensko sodišče (MKS). Kot veleposlanik in državni sekretar na 
MZZ pa je venomer poudarjal, da je mednarodnopravna argumentacija ena najpre-
pričljivejših v zunanji politiki. 

Ana Polak Petrič se v poglavju o mednarodnem pravu v zvezi z deviznimi varčevalci 
Ljubljanske banke na Hrvaškem posveti vprašanju, v kolikšni meri slovenska zunanja 
politika temelji na uporabi mednarodnega prava. Na tem primeru pokaže, da se je 
Slovenija – iz ne povsem jasnih razlogov – izogibala uporabi mednarodnega prava 
kot instrumenta za dosego reševanja tega spora pred mednarodnimi pravosodnimi 
telesi. Avtorica sklene, da bi morala imeti v slovenski zunanji politiki mednarodno-
pravna argumentacija v prihodnje večjo vlogo. Urška Kramberger Mendek se v pri-
spevku osredotoči na pomen posvetovalnega odbora za volitve sodnikov v MKS. V 
njem poudari, da je za dobro delo MKS pomembno, da so izvoljeni kakovostni kan-
didati z dobrim znanjem in izkušnjami iz mednarodnega kazenskega prava, še zlasti 
kazenskega pravosodja. Pri tem ima pomembno vlogo ravno posvetovalni odbor, ki 
med kandidati opozori na strokovno najbolj usposobljene posameznike. Žal njego-
va priporočila niso obvezna, zato so kandidati še vedno lahko izvoljeni na podlagi 
spretnega lobiranja držav. Borut Mahnič se posveti institutu mednarodnih pogajanj. 
Čeprav so bila v preteklosti pogajanja predvsem glavno sredstvo za mirno reševanje 
meddržavnih sporov, Mahnič poudari, da so se sčasoma razvila v kompleksen proces, 
ki ima lahko več namenov. Avtor pogajanja razdeli na pripravljalno, vsebinsko in 
popogajalsko fazo. V vseh fazah imajo poleg formalnih sestavin in postopkov veli-
ko vlogo tudi človeški dejavniki, kot so dobrovernost, taktnost, poznavanje kulture, 
strpnost in širina duha. V prispevku o mednarodnem položaju Slovenije Andrej 
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Grasselli analizira temeljne elemente slovenske državnosti z mednarodnopravnega vi-
dika. Najprej obravnava položaj slovenskega ozemlja v različnih zgodovinskih držav-
no-političnih tvorbah. Nato podrobneje predstavi elemente slovenske državnosti, ki 
izvirajo iz temeljnih ustavnih dokumentov, sprejetih ob samostojnosti leta 1991, ter 
najpomembnejše mednarodne pogodbe, ki opredeljujejo mednarodni položaj Slove-
nije. Vasilka Sancin se posveti konceptu odgovornosti zaščititi (R2P) in njegovemu 
uveljavljanju na globalni, regionalni in državni ravni. Avtorica poudari, da gre pri 
tem za prelomnico razumevanja suverenosti držav, še posebno glede odgovornosti za 
blaginjo njihovega prebivalstva. Pri uveljavljanju R2P je treba večjo pozornost name-
niti izgradnji nacionalnih mehanizmov za preprečevanje grozodejstev. Imenovanje 
kontaktnih točk za R2P lahko vodi v tesnejše regionalno in globalno sodelovanje za 
okrepitev tega koncepta. Slovenija ima lahko kot dolgoletna podpornica R2P pri tem 
pomembno diplomatsko vlogo.

Dr. Petrič se dejavno posveča varstvu narodnih manjšin in zagovarja spoštovanje 
raznolikosti etničnih skupin. Leta 1977 je objavil obsežno knjigo z naslovom Med-
narodnopravno varstvo narodnih manjšin, ki je bila že ob izidu v tujih in domačih 
strokovnih krogih označena za temeljno delo in še danes velja za pomemben refe-
renčni vir. Zadnji vsebinski sklop v pričujoči knjigi se tako navezuje na manjšinsko 
problematiko. Silvo Devetak za glavni problem evropskih družb označi dilemo med 
hipotezo o spopadu civilizacij in potrebo po spoštovanju različnosti in dialoga. Avtor 
opozarja, da smo bili po koncu hladne vojne v Evropi priča naraščanju ksenofobije, 
diskriminacije, »kulture« nasilja in nacionalizma. To je v nasprotju z udejanjanjem 
temeljnega načela Evropske unije »združeni v različnosti«. Da bi preusmerili in iz-
ničili negativne trende, je treba sprejeti povezane in usklajene programe ukrepanja 
za vse evropske družbene in politične dejavnike. Mitja Žagar obravnava dogajanja 
na področju mednarodnopravnega varstva manjšin štirideset let po objavi knjige dr. 
Petriča. Ob tem poudari, da so še vedno aktualna njegova razmišljanja o sredstvih, 
ki jih države uporabljajo za urejanje manjšinskega vprašanja, ter o opredeljevanju 
in klasifikaciji manjšinskih pravic po vsebini in funkcijah. Vprašanja, ki jih poraja 
sedanji čas, pa so povezana predvsem s pluralno naravo sodobnih družb. Sodobni 
koncepti, strategije in politike tako poudarjajo pomen vključevanja, multikultura-
lizma in interkulturalizma ter upravljanja različnosti. V zadnjem času te napredne 
modele žal ovirajo negativni pojavi, ki so povezani z rastjo mednarodnega terorizma, 
zato jih je treba tudi v prihodnje podpirati in dodatno razvijati. Miran Komac v 
prispevku opravi pregled problematike narodnih manjšin in medetničnih odnosov 
v delih dr. Petriča in se osredotoči zlasti na njegov prispevek k modelu manjšinskega 
varstva, ki se je uveljavil v Sloveniji. S kronološkim nizanjem odlomkov iz njegovih 
del prikaže, da so bile njegove zamisli zelo vplivne in da je bil s svojimi, mnogokrat 
tudi kritičnimi predlogi nekaj korakov pred družbeno stvarnostjo. Avtor opozori na 
rdečo nit delovanja dr. Petriča, ki govori o dolžni skrbi posameznika do ohranjanja 
etnične oziroma narodne raznolikosti okolja, v katerem živi.
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Ta slavnostna knjiga je plod skupinskega truda zavzetih posameznikov v čast jubile-
ju dr. Petriča in ob tej priložnosti bi se kot urednika želela vsem sodelujočim toplo 
zahvaliti. Na prvem mestu gre najina zahvala avtorjem, ki so v dokaj kratkem času 
pripravili zelo kakovostne prispevke. Iskreno sva hvaležna tudi Ani Polak Petrič za so-
delovanje pri pripravi koncepta knjige in za strokovni pregled vseh prispevkov. Prav 
tako se najlepše zahvaljujeva Urški Učakar in Danijeli Horvat za njuno zavzetost in 
pomoč pri tehničnem urejanju in strokovnem pregledu. Posebna zahvala gre Neven-
ki Gajšek in Tei Mejak za lektoriranje vseh besedil, Lili Potpara, Tei Mejak, Boštjanu 
Zupančiču in Philipu Burtu za prevod nekaterih prispevkov, Dušanu Zidarju za pri-
pravo naslovnice ter Hermini Krajnc za delo pri objavi knjige.

Na koncu nama preostane le še, da našemu slavljencu prof. dr. Ernestu Petriču, sku-
paj z avtorji prispevkov in vsemi sodelujočimi pri tej knjigi, preneseva iskrene čestit-
ke za častitljivi jubilej ter mu zaželiva, da še naprej ostane neizčrpen vir ustvarjalnih 
zamisli in navdiha na slovenskem obzorju pojmovanja mednarodnega prava in med-
narodnih odnosov.
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Milan Jazbec*

 ERNEST PETRIČ: PROFESOR, PRAVNIK,  
DIPLOMAT IN POLITIK

Uvod

V slovenskem družbenem, političnem in javnem življenju ter v znanosti in diploma-
ciji zavzema Ernest Petrič, redni profesor in doktor mednarodnopravnih znanosti, 
posebno mesto, zato so utemeljeni podrobnejši pregled, natančnejša obravnava in 
analitično-primerjalna umestitev v širši kontekst. Njegova pojavnost, kot bomo pri-
kazali in dokazovali v nadaljevanju, široko in odmevno presega slovenske okvire ter 
ga obenem čvrsto uvršča tudi v mednarodni kontekst in ga v njem opredeljuje. 
Gotovo bo prav in nikakor ne bo odveč, da že kar na začetku zapišemo, da je za 
celovito razumevanje in poznavanje prof. dr. Ernesta Petriča slovenski prostor preo-
zek in premajhen, torej da ga ne bi mogli razumeti, če bi ga gledali samo skozi sloven-
sko prizmo. To je dobro, pomembno in spodbudno za vse njegove naslednike (čeprav 
to postavlja visoke in težko premagljive standarde). Z vsem tem jubilant po eni strani 
uveljavlja in potrjuje svoj široki in izpiljeni osebni profil ter prek tega po drugi strani 
dragoceno prispeva k odmevnosti države in družbe, iz katere prihaja in izhaja.

Njegova biografija se bere spoštljivo: rojen je bil leta 1936 v Tržiču, diplomiral je 
leta 1960 in doktoriral šest let zatem na Pravni fakulteti Univerze v Ljubljani. Leta 
1961 se je zaposlil na Inštitutu za narodnostna vprašanja in se leta 1965 preselil na 
Fakulteto za sociologijo, politične vede in novinarstvo (FSPN, današnja Fakulteta 
za družbene vede – FDV), kjer je s presledki ostal vse do leta 1989. Že leta 1966 je 
postal docent in leta 1982 redni profesor za mednarodne odnose in mednarodno 
pravo. V študentskih letih je bil konec petdesetih let med drugim podpredsednik 
zveze študentov ljubljanske Univerze in takrat je prvič imel resen spor z oblastjo. 
Desetletje pozneje se ponovno znajde v politiki: leta 1967 je izvoljen za poslanca 
in nato v obdobju 1967–1972 (najmlajši dotedanji) član slovenskega izvršnega 
sveta, pristojen za področje znanosti in tehnologije. Danes bi rekli, da je bil minister 

* Univerzitetni diplomirani novinar in univerzitetni diplomirani obramboslovec, doktor filozofije, 
redni profesor diplomacije, veleposlanik Republike Slovenije v Republiki Makedoniji.
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v republiški vladi in še natančneje ter zaradi poznejših (pa tudi današnjih) dogod-
kov in razumevanja duha časa: bil je minister v Kavčičevi vladi. Zaradi znanih 
razlogov je Kavčičeva vlada padla, Petrič pa je bil dodatno obeležen zaradi t. i. 
afere 25 poslancev. Sledilo je njegovo drugo in vsekakor odmevno, zahtevno in 
občutljivo ter deloma tudi stigmatizirajoče politično izobčenje. Lahko bi najmanj 
suhoparno ugotovili, da ga je ta izkušnja zaznamovala za celotno nadaljnjo kariero 
glede prekaljenosti, odločnosti, širine in predvsem občutka za politično realnost 
ter za tisto, kar je v določenem trenutku potrebno za politično pretehtanost in 
pravilnost. Nadaljnje poldrugo desetletje je namenil znanstveno-raziskovalnemu in 
pedagoškemu delu tako doma, zlasti na FSPN (dekan, prodekan, direktor razisko-
valnega inštituta, vodja različnih komisij in odborov) kot tudi v tujini, bodisi kot 
Unescov izvedenec (Kolumbija, 1972 in Irak, 1975) ali gostujoči profesor (Adis 
Abeba, 1983–1986). Poleg tega se je izpopolnjeval še na Dunaju, v Heidelbergu 
(Inštitut Max Planck), Würzburgu, Haagu in Solunu.

V letu, ko pade berlinski zid, se prične njegova skoraj dvajsetletna diplomatska 
kariera, ko je postal jugoslovanski veleposlanik v Indiji (nerezidenčno akreditiran 
tudi v Nepalu), kjer je ostal do slovenske osamosvojitve, ko se je leta 1991 vrnil do-
mov. Jeseni istega leta, še preden je Slovenija pridobila mednarodno priznanje, je 
najprej postal slovenski predstavnik in spomladi 1992, ko Združene države Ame-
rike (ZDA) priznajo Slovenijo, tudi veleposlanik v Washingtonu (in nerezidenčno 
akreditiran v Mehiki), od koder se je vrnil domov leta 1997 in postal državni sekre-
tar na zunanjem ministrstvu. V tem času izstopa zlasti slovensko nestalno članstvo 
v Varnostnem svetu Organizacije združenih narodov (OZN) (1998–1999) in Pe-
tričevo vodenje tega procesa v zunanjem ministrstvu. Sledi dveletno delovanje na 
sedežu OZN v New Yorku (2000–2002) kot stalni predstavnik pri svetovni organi-
zaciji (ter hkrati nerezidenčno akreditiran v Braziliji). Leta 2002 je postal slovenski 
veleposlanik v Avstriji in bil hkrati do leta 2004 akreditiran še pri Organizaciji 
za varnost in sodelovanje v Evropi (OVSE), v letih 2006–2007 pa je predsedoval 
Svetu guvernerjev Mednarodne agencije za jedrsko energijo (IAEA) ter po izteku 
mandata kandidiral za generalnega direktorja te agencije. Aprila leta 2008 je bil 
izvoljen za člana Ustavnega sodišča republike Slovenije, ki mu je tudi predsedoval 
(2010–2013), in kjer se mu bo mandat iztekel v letu 2017. 

V minulem desetletju je še član Komisije za mednarodno pravo Organizacije 
združenih narodov (ILC) s sedežem v Ženevi, en mandat pa ji je tudi predsedo-
val, prav tako pa je član Posvetovalnega odbora za nominacijo sodnikov Med-
narodnega kazenskega sodišča. Že več let je tudi podpredsednik svetovalnega 
odbora Mednarodnega inštituta za bližnjevzhodne in balkanske študije IFIMES 
iz Ljubljane. Kot predavatelj deluje na Fakulteti za državne in evropske študije 
ter na Evropski pravni fakulteti. Praktično ves čas pa se s svojimi članki oglaša 
v družboslovni reviji Teorija in praksa kakor tudi v številnih drugih domačih in 
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tujih revijah ter objavlja prispevke, ki širijo obzorje in segajo v teme, ki so aktu-
alne in potrebne premisleka. 

Najkrajše možno rečeno je Ernest Petrič profesor, pravnik, diplomat in politik, 
vendar je treba takoj dodatno pojasnjevalno zapisati, da je gotovo še kaj več – 
ampak ostanimo pri teh štirih izstopajočih splošnih oznakah. S tem nikakor ni 
nujno rečeno, da vidiki njegove osebnosti potekajo v navedenem vrstnem redu 
ali da se je njegova osebnost morda oblikovala na ta način; nasprotno, zapisati je 
treba, da je Petrič več – je vsestranski človek kot nazorna poosebitev tistega, kar 
so stari Grki nepreseženo poimenovali zoon politikon, in ki je rastel in se oblikoval 
hkratno večkratno, in da so ti različni vidiki, ali bolje izraženo različne razsežnosti 
njegovega individuuma, nastajali sočasno, prepletajoče in dopolnjujoče se ter da z 
njegovo zrelostjo ta procesno naravnana in izoblikovana rezultanta vse bolj prihaja 
do izraza. Seveda je za vsem tem izjemno veliko neprestanega dela, včasih bolj in 
včasih manj, včasih pa tudi povsem neopaženega; predvsem branja, razmišljanja 
in pisanja ter javnega nastopanja. Ernest Petrič je tistega kova človek, ki mu delo 
nikoli ni odveč, ki ne zna reči ne in ki naredi vse, česar se loti, ter tudi večino, če 
ne že vse, za kar se ga prosi. Morda bi celo lahko uvodoma zapisali, da je človek iz-
zivov, neprestanega spoprijemanja z njimi, še več, bližnjim poznavalcem njegovega 
dela in osebnosti bi se morda lahko tudi zazdelo, kot da venomer išče nove izzive. 
To je, verjetno ne samo dandanašnji, ne tako pogosta značilnost, ki se pri njemu 
izpričano kaže kot vrlina. 

Naša predstavitev in razglabljanje o Petriču je metodološko ravno zaradi navede-
ne večplastnosti in dinamične hkratnosti njegovega interdisciplinarnega delovanja 
strukturno nelinearna, se pravi prepletena, povzemajoča in dopolnjujoča obravna-
va, ki je obenem tudi generalizacija in kompleksen, razgiban pogled na dejavnega 
človeka v zahtevnem družbenem procesu. Zato o njem govorimo tako, da ga prika-
zujemo s komentiranjem njegovega delovanja na posameznih področjih in z analizi-
ranjem tega delovanja luščimo spoznanja in sestavljamo podobo o njem.1

1 Avtor tega prispevka pozna portretiranca od sredine sedemdesetih let, ko je bil študent na FSPN. 
Osebno sta v stiku od portretirančevega vstopa v jugoslovansko diplomacijo, v kateri je avtor 
delal že nekaj časa pred tem. Osebno sodelujeta od nastanka slovenske države, še posebej inten-
zivno pa v minulem poldrugem desetletju zlasti na pedagoškem področju. Iz navedenega izvira 
tudi avtorjevo precej natančno poznavanje Petričevega dela, stališč in dejanj (zato lahko v tem 
prispevku govorimo tudi o uporabi družboslovne metode opazovanja z lastno udeležbo, poleg 
deskripcije, analize, primerjave, komentarja in sinteze).
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1. RAZSEŽNOSTI, VIDIKI IN POUDARKI

1.1 Izhodiščna generalizacija

Petrič je oseba, ki se suvereno sprehaja med različnimi delovnimi področji (glavna 
so navedena v naslovu prispevka). K tej ugotovitvi je v pojasnilo treba dodati dva 
poudarka. Prvič, to suvereno sprehajanje pomeni, da on obvlada različna področja, 
to njegovo obvladovanje pa je rezultat večdesetletnega dela, študija, premišljevanja in 
pisanja. Z leti, ko prehaja ustvarjalna rutina na visoko, v njegovem primeru odlično 
raven, je to sprehajanje samoumevno, sprotno in bogati njegovo pisanje oziroma na-
stope. Drugič, pri tem je treba posebej poudariti tudi njegovo prehajanje s področja 
na področje. V najmanj dveh primerih to prehajanje ni bilo prostovoljno, ampak 
zaukazano, določeno, pri čemer skoraj ni imel izbire. Govorimo o njegovih dveh 
izkušnjah, ko je bil odstranjen iz političnega delovanja: prvič konec petdesetih let, ko 
je bil podpredsednik študentske organizacije na Univerzi v Ljubljani, in drugič, ko 
je bil minister v Kavčičevi vladi dobro desetletje pozneje in je bil tudi kot poslanec v 
središču t. i. afere 25 poslancev kot kandidat za člana zveznega predsedstva. Ne vemo, 
v koliko je vse navedeno spodbudilo njegovo udejstvovanje na različnih področjih, 
mogoče pa je sklepati, da je s tem, ko ni ostal premočrtno v politiki, pridobila nje-
gova usposobljenost tako akademsko, interdisciplinarno kot tudi delovno. Bil je pri-
siljen poglobiti se v več različnih področij, drugače kot če bi bil dejaven samo na 
enem ali morda dveh (zraven politike je težko biti poglobljeno aktiven še kje drugje), 
hkrati pa je vzpostavil (ali pa okrepil) poseben delovni ritem, s katerim je na različnih 
področjih z vztrajnim in zavzetim delom obvladal posamezna področja, obogatil in 
izpilil njihova poznavanja ter s tem ustvarjal fond znanja, ki je bil in postal raznolik, 
dopolnjujoč in na vedno višji strokovni ravni. 

Človek si ustvari tak delovni ritem in tako prepleteno znanje ali pa si ga tudi ne. 
Dostikrat je tak pristop – da si ga oblikuje – najmanj posredna posledica onemogo-
čanja ali prepovedi udejstvovanja na enem (običajno političnem) področju, ko se je 
posameznik prisiljen ukvarjati z drugim področjem iz povsem eksistenčnih in eksi-
stencialnih razlogov, in to stori morda temeljiteje in bolj zavzeto kot bi sicer, obenem 
pa deloma gotovo tudi zato, da si preprosto da duška, da sprosti nakopičeno energijo 
zaradi negativne izkušnje, ki bi se sicer zlahka spremenila v frustracijo, na ta način pa 
se ne. Taki obrati in prijemi še zdaleč niso samoumevni, lahko pa so zelo plodoviti. 
To vemo vsi, ki smo kdaj kaj podobnega izkusili na lastni koži. V primeru Ernesta 
Petriča in njegovih dveh omenjenih izkušenj sta ta obogatitev in suverenost očitni. 
Sklepamo lahko še, da z leti tak splet izkušenj in pristopov pripelje tudi do tega, da 
človek postane večji realist, bolj kritičen in da to potem tudi javno pove in zastopa 
s poglobljenim občutkom in zavedanjem o potrebnosti morda če že ne družbenega 
konsenza, pa gotovo vsaj ravnovesja.
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1.2 Profesor in pravnik

Verjetno se ne bomo ničkaj zmotili, če zapišemo, da je Ernest Petrič po svoji osnovni 
opredelitvi pedagog, ki je utemeljen v pravu in mu tudi zapisan, s ključnim poudar-
kom na njegovi mednarodni razsežnosti, kar ga dela svetovljana. Dvomimo sicer, da 
je Weber2 imel v mislih konkretno tudi pravnike, ko je pisal svoj esej o politiki kot 
poklicu (čeprav je njegova spoznanja mogoče vsaj primerjalno prenesti na fenome-
nologijo poklica kot takega), a vendar je pravo nedvomno Petričev poklic in pokli-
canost, o tem ni nikakršnega dvoma. Gotovo v tem dejstvu leži velik del razlogov za 
njegovo samozavest, suverenost in prepričljivost. Z enako gotovostjo bi lahko rekli, 
da mu je ta opredelitev obenem izhodišče in podlaga, na kateri je zgradil svojo več-
plastno identiteto. Ta je široka, dinamična, odprta in v stalnem izgrajevanju.

Kot pedagog je Petrič redni profesor mednarodnih odnosov in mednarodnega prava. 
To pomeni, da je mogoče njegovo dejavnost ter njen domet izmeriti z analizo nje-
govega znanstvenega, raziskovalnega in pedagoškega udejstvovanja. Oglejmo si zato 
njegove objave, jih analizirajmo, primerjamo med sabo glede na področja, teme, 
število in strukturno prepletenost ter poskušajmo s tem prikazati njegov domet in 
uspešnost.

Pregled njegovih objav v bibliografiji, ki jo navaja sistem COBISS, kaže, da jih je 
v začetku julija 2016 skupno 379. Pri tem je treba dodati, da bi ta seznam, vsaj po 
vedenju avtorja tega prispevka, če bi bil aktualiziran (zaradi zasedenosti vnašalcev 
vedno obstaja določen zamik med opravljenimi aktivnostmi in objavami ter njihovo 
evidenco), že zlahka presegel številko 400. 

Profesor Petrič je avtor treh izstopajočih, inovativnih in velikih znanstvenih mono-
grafij, ki so nastale v različnih obdobjih njegovega življenja (in jih tudi zaznamovale), 
vse tri pa so bile odmevne in ostajajo take še danes (in se z njegovim delovanjem tudi 
dopolnjujejo in nadgrajujejo). Pomenijo nadgrajujočo razsežnost in visok domet 
predvsem teoretične pravne obdelave – tedaj in danes – aktualnih tem v mednaro-
dnih odnosih. V mislih imamo naslednja prelomna dela: Mednarodnopravno var-
stvo narodnih manjšin (1977a), Pravica do samoodločbe (1984) in Zunanja politika: 
osnove teorije in praksa (2010). 

To je trojica mejnikov v njegovem ustvarjanju (in slovenski družboslovni misli), ki je 
rezultat poglobljenega znanstvenega, raziskovalnega in pedagoškega dela, za zadnje-
ga, tistega o zunanji politiki, pa lahko mirno zatrdimo, da gre za njegovo življenjsko 
delo. To delo tudi spada med pet velikih izvirnih znanstvenih monografij s področja 

2 M. Weber, nav. delo.
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mednarodnih odnosov, prava, zunanje politike in diplomacije, ki smo jih Slovenci 
dobili v minulem desetletju, in to v zaporedju petih let, potem ko je leta 2000 izšlo 
zadnje veliko tovrstno delo nestorja mednarodnih odnosov Vlada Benka z naslovom 
Sociologija mednarodnih odnosov. Gre za naslednja dela: Diplomatsko in konzular-
no pravo (2006),3 Temelji mednarodnega prava (2007),4 Filozofija družbenih ved v 
znanosti o mednarodnih odnosih (2008),5 Osnove diplomacije (2009),6 in še nave-
deno Petričevo delo iz leta 2010.7 

Hkrati, v tesni vsebinski povezavi s pravkar navedenimi Petričevimi temeljnimi obja-
vami, pa je treba zapisati še naslednje: leta 1981 v Trstu izide njegovo delo Mednaro-
dnopravni položaj slovenske manjšine v Italiji (tudi v italijanskem prevodu pod na-
slovom La posizione giuridica internazionale della minoranza slovena in Italia, 1981), 
ki velja za vsebinsko nadgradnjo ter konkretizacijo (in hkrati akademsko pogumno 
in odmevno) prve od treh tu navedenih monografij. Njegovo omenjeno delo o zu-
nanji politiki je izšlo leta 2013 tudi v angleškem prevodu pri prestižni nizozemski 
založbi Martinus Nijhoff Publishers z naslovom Foreign Policy: From Conception to 
Diplomatic Practice,8 leto prej pa v albanščini v Prištini z naslovom Politika e jastme: 
bazat e teorisë dhe praktika na Kolegji Universitar Victory. Govorimo torej lahko o 
sedmih izdajah njegovih temeljnih znanstvenih del, od tega o treh prevodih. To je 
obsežni, pomembni in tehtni opus znanstvenika. 

V nadaljevanju bomo osrednje tri na kratko predstavili, da si bomo lažje ustvarili 
vtis o njihovi pomembnosti, aktualnosti in komplementarnosti. Pri tem je treba 
takoj poudariti, da so njegova dela napisana temeljito, jasno in natančno, obenem 
pa s potrebno in v tovrstni literaturi z ne tako pogosto mero generalizacije, ki 
jasnosti in natančnosti s tem doda pomensko težo. Izstopajoče je tudi navajanje 
oziroma uporaba številnih virov literature, kar kaže na široko poznavanje področij 

3 B. Bohte in V. Sancin, nav. delo.

4 D. Türk, nav. delo.

5 M. Brglez, nav. delo.

6 M. Jazbec, nav. delo.

7 Izid navedenih del ni medsebojno povezan in je v tem smislu povsem naključen, kaže pa na 
ustvarjalnost na tem področju in očiten občutek pri avtorjih po potrebnosti takih del, skupni 
rezultat pa je redek, in to ne samo pri primerljivih narodih. Po našem mnenju je pomembno 
dejstvo tudi generacijska raznolikost avtorjev, kar zagotavlja inovativnost njihovih pristopov in 
večjo verjetnost nadaljnjih objav. Nenazadnje lahko v isti sklop uvrstimo tudi izvirno uredniško 
monografijo Sociologija diplomacije (2012) avtorja tega prispevka, ki je v razširjeni in dopolnjeni 
izdaji izšla še v angleškem in ruskem prevodu.

8 Zelo nazorno recenzijo je napisala J. Dujić Frlan, nav. delo.
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in na dopolnjujoče se razumevanje materije s primerjavo, soočanjem in selekcijo 
virov. Razumljivo je, da so navedena dela zato tudi obsežna (skoraj tristo, štiristo 
oziroma petsto strani drobnega tiska).

1.2.1 Mednarodnopravno varstvo narodnih manjšin (1977a)

To je izvirno in prvo veliko monografsko delo v slovenski družboslovni misli, ki 
se ukvarja z narodnimi manjšinami in njihovim mednarodnopravnim varstvom. 
V samem osrčju tega sklopa je vprašanje svobode, in sicer skupin, ki ne pripadajo 
večinski populaciji in ki so zaradi tega v izhodiščno neugodnem položaju, da ne 
rečemo ogroženem. Kako jih zaščititi, kako ohraniti njihovo posebnost in kako vse to 
urediti v mednarodnopravnem okviru, so le nekatera od osnovnih vprašanj, ki jih 
avtor na široko razgrinja, o njih razglablja ter zelo natančno in v maniri pravnega 
strokovnjaka niza v logičnem vsebinskem zaporedju in s tem ustvari pregleden, vsebinski 
in še danes v marsikaterem poudarku in misli širše uporaben in referenčen vir. 

Zapišemo lahko, da je bistvo Petričeve obravnave varstva manjšin v mednarodno-
pravnem okviru to, kako so države po splošnih in posebnih določilih mednarodnega 
prava dolžne ravnati v odnosu do narodnih manjšin, vključno z vprašanjem, ki še v 
današnji mednarodni skupnosti ni vedno jasno sprejemljivo, kaj namreč je narodna 
manjšina oziroma kako jo definirati. Vprašanje narodnih manjšin in njihovega med-
narodnopravnega varstva oziroma dolžnost držav, ravnati v skladu s pravom in pra-
vičnostjo, je zato še posebej občutljivo, ker praviloma nastaja po posebni poti, saj so 
države tiste, ki ga ustvarjajo. Obenem je še vedno aktualno vprašanje, v koliki meri so 
države pripravljene sprejemati tovrstno zakonodajo in jo upoštevati. Stopnja njihove 
pripravljenosti je še danes, kljub jasnim pravnim normam, različna in prevečkrat od-
visna od dogovarjanja dveh vlad, torej od kakovosti dvostranskih političnih odnosov 
in manj od upoštevanja pravne zavezanosti. 
 
Delo je razdeljeno na sedem delov: Mednarodnopravno varstvo manjšin do leta 
1945, OZN in manjšine, Narodna manjšina in manjšinske pravice, Norme in načela 
mednarodnega prava o pravicah manjšin in njihovih pripadnikov, Mednarodnoprav-
no urejanje položaja narodnih manjšin v posameznih državah, Sredstva, ki jih države 
uporabljajo za urejanje manjšinskega vprašanja, Mednarodnopravno varstvo manjšin 
de lege ferenda. Na koncu je objavljenih petnajst temeljnih pravnih dokumentov o 
naslovni temi, navedena sta izbrana bibliografija ter pregled ratifikacij in pristopov h 
konvencijam OZN. 

1.2.2 Pravica do samoodločbe: mednarodni vidiki (1984)

Tudi to je izvirno in prvo veliko monografsko delo v slovenski družboslovni misli, 
ki proučuje pravico narodov do samoodločbe v mednarodnem pravnem, političnem 
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in državotvornem okviru. Z malce drugačnim pogledom lahko tudi za to delo 
zapišemo, da v osrčju obravnava svobodo, in sicer svobodo kolonialno podjarmlje-
nih narodov. Kolonializem in dekolonizacija sta v desetletjih od objave Petričeve 
monografije doživela veliko evolucijo, prinesla marsikatero razvojno spremembo, a 
še vedno ostala v temelju nekaterih ključnih mednarodnih vprašanj sodobnega časa 
in njihovega razumevanja. Delo je nastalo ob izteku obdobja dekolonizacije, kar pa 
ne pomeni, da je vprašanje samoodločbe izgubilo na aktualnosti, saj je nenazadnje 
povezano s sleherno in ne samo kolonialno nadvlado oziroma dominacijo. 

Osvobajanje izpod nadvlade in politična emancipacija teh skupnosti v samostojne 
države je zahteven, težak in dinamičen, verjetno tudi tvegan proces. Avtor se v svoji 
monografiji sprašuje o številnih vidikih tega vprašanja, tako teoretičnih kot praktič-
nih, pa tudi o pogojih in okoliščinah, v katerih je mogoča njegova uresničitev, ter o 
upravičenosti oziroma tem, kdaj je zahteva po uresničitvi te pravice legitimna (torej 
ali je vsaka zahteva taka oziroma možno je sklepati, da tudi ni, dokler ne dozorijo 
okoliščine, dokler niso izčrpana vsa pravna in politična sredstva ipd.). Štiri desetletja 
po nastanku tega dela ostajajo številna izmed teh vprašanj glede uresničitve pravice 
narodov do samoodločbe aktualna, kakor kažejo primeri v sedanjih mednarodnih 
odnosih.

Delo je mogoče razdeliti v dva osrednja vsebinska sklopa: prvi, obsežnejši v triintri-
desetih tematskih poglavjih, predstavlja in tematizira naslovno temo, drugi pa pred-
stavi šest študij posebnih primerov (avtor štirih je Bojko Bučar, tedaj Petričev asistent 
in doktorski kandidat ter med drugim nosilec raziskovalnega projekta »Mesto in 
vloga socialistične republike Slovenije v mednarodnih odnosih«, sedaj redni profesor 
na FDV); od teh sta dva, Namibija in Eritreja, danes samostojni državi in sta uspeli 
uresničiti pravico do samoodločbe, otok Ciper je še vedno razdeljen, Republika Ci-
per pa je od leta 2004 članica Evropske unije (EU). V prilogi je objavljenih trinajst 
dokumentov in naveden obsežen seznam literature.

Končno je treba opozoriti, da si je avtor za moto k temu delu izbral sedmo kitico iz 
Prešernove Zdravljice, ta visoki in v praksi težko dosegljivi vizionarski in etični poziv 
k svobodi, prostosti, miru in dobrososedskim odnosom, tisto, ki je sedem let pozneje 
postala himna slovenske države, ko je slovenski narod uresničil pravico do samoo-
dločbe in državne emancipacije.

1.2.3 Zunanja politika: osnove teorije in praksa (2010)

Monografija, ki je tretje veliko izvirno Petričevo delo, je izšla približno četrt stoletja 
po prejšnji. Tako velik časovni razmik je posledica najmanj dveh dejstev. Prvič, avtor 
je bistveni in skoraj celotni del tega obdobja deloval v mednarodnih odnosih oziro-
ma je prakticiral tako diplomacijo kot tudi zunanjo politiko, kar pomeni, da ni pisal 
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večjih besedil, ampak predvsem diplomatske depeše in različne krajše prispevke, in 
drugič, kot rečeno, gre za življenjsko delo na področju zunanje politike (ta pa ne 
nastanejo hitro in zlahka, ampak zorijo, zanje je potreben čas, ki prinese premislek, 
kritično distanco in žlahtnejši pogled). 

Avtor je v tem velikem delu povezal nekatere ključne pojme z obravnavanega po-
dročja, in sicer mednarodne odnose, zunanjo politiko in diplomacijo, jih še posebej 
predstavil ne samo v povezavi z državo, ampak še posebej glede na fenomen malih in 
novih držav (posredno daje veliko tovrstnih nasvetov za njihovo delovanje), kjer se 
zlasti navezuje na politiko in prakso Slovenije kot ene od takih držav.9 Monografijo še 
posebej odlikuje velik nabor literature (več kot 700 enot) in številne definicije ključ-
nih pojmov, ki jih avtor vešče sooča, primerja in komentira ter lušči iz njih tisto, kar 
se mu zdi pomembno, izstopajoče in navsezadnje tudi pravilno. Zlasti pomembno je 
avtorjevo izrekanje kritičnih misli o zunanjepolitičnem odločanju in delovanju, pri 
tem pa se odziva na tovrstno slovensko prakso in jo komentira ter kritično podaja 
svoja jasna, realna in odločna stališča. Monografija je sistematična, celovita in argu-
mentirana, prehajanje med teorijo in prakso pa tekoče, učinkovito in logično. 

Delo je razdeljeno na pet delov: Teoretske osnove zunanje politike, Mednarodno 
okolje in zunanja politika, Odločanje o zunanji politiki, Sredstva zunanje politike, 
Posebnosti zunanje politike majhnih in novih držav. Na koncu je objavljen še obse-
žen seznam v besedilu ali opombah omenjenih del, ki je hkrati temeljna literatura za 
obravnavano področje.

1.2.4 Dodatna publicistična, pedagoška in raziskovalna dejavnost

V Petričevi publicistični dejavnosti izstopa strokovna monografija Od cesarja do vo-
ditelja (1988), ki je raziskovalno-potopisni rezultat njegovega dveletnega delovanja 
v Etiopiji, kjer je v letih 1983–1986 predaval na Pravni fakulteti Univerze v Adis 
Abebi. 

Knjiga je spretna kombinacija strokovne monografije in klasičnega potopisa v žlahtni 
maniri. Je izstopajoče delo te vrste, v kateri prideta do izraza bogato avtorjevo po-
znavanje področja in njegova sposobnost vživeti se v tisto, kar proučuje in obdeluje, 
ter pronicljivo opazovati in spretno zapisovati. Avtor je knjigo pisal, ko je predaval, 
potoval, se pogovarjal, kritično razmišljal in morda tudi krotil svoja čustva, da se ne 
bi preveč vživel v kraje in ljudi ter značaje in poti, s katerimi se je srečeval in koder je 
hodil. Knjiga je tudi svojevrstna kronika razvoja te velike, stare in mogočne države, ki 

9 To je tema, pri katerih se izvirno in precej unikatno stikajo akademski interesi portretiranca in 
avtorja tega prispevka. Prim. M. Jazbec, nav. delo (2001).
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ji ni bilo v njeni bogati zgodovini skoraj nič prizanesenega; avtor o tem piše zavzeto 
in prizadeto in čeprav je opazovalec, je več kot zgolj to. 

Obenem pa je to delo še odlična ponazoritev Petričeve narave oziroma tistega, kar 
je njegov, ne samo akademski, ampak tudi siceršnji intelektualni credo: on ne more, 
da ne bi pisal. Pisal o vsem, s čimer se ukvarja, pisal krajša ali daljša besedila, eseje in 
razprave, članke in študije in, seveda, knjige. To ni tako samoumevna lastnost, kot bi 
bilo mogoče predvidevati na prvi pogled. K temu dodajmo, da četudi se najdejo tudi 
taki, ki tako delujejo (pišejo in reflektirajo svoje delo), je Petrič redek glede tega, da je 
njegovo pisanje, kljub privlačnemu stilu, poglobljeno, argumentirano in prežeto tako 
s teoretičnim premislekom kot tudi z empiričnimi podkrepitvami. 

Kljub pravkar poudarjenemu je treba dodati, da je Petrič prav tako dober govornik, 
kot je tudi pisec. Njegovi nastopi in predavanja odražajo spretnost velikega moj-
stra, ki se je morda s precejšnjim delom te sposobnosti že rodil, a vsekakor jo je, če 
je že bilo tako, izrecno s svojim strastnim delom, pogumnim eksperimentiranjem 
in tako z raznolikimi vajami kot tudi s pedagoško vztrajnim ponavljanjem razvil 
do mojstrske uprizoritve. Njegovi ustni nastopi, ne glede na konkretno obliko 
(predavanje, intervju, debata, polemika, predstavitev mnenj), so izdelani v skladu 
z, recimo temu tako, antičnimi navodili: uvod, metodologija (neposredno, še raje 
pa le posredno predstavljena), oris predmeta, razlaga (ki glavno temo temeljito 
predstavi, diskutira ter jo poveže z marsikatero dodatno temo in s tem postavi v 
širši ubeseditveni okvir), utemeljitev, polemika, širok zaključek in končni pouda-
rek oziroma spoznanje, najraje v stavku ali dveh. Njegova beseda je žlahtna, jezik 
čist in melodija tekoča, poudarki pa sledijo naravni govorici misli in telesa. Nave-
deno so tako odlična izhodišča za vse tisto, kar Petrič je, in za njegovo delovanje na 
področjih, kjer je v samem vrhu, in ki smo jih poudarili v naslovu tega prispevka. 
Zato je tudi nadpovprečno uspešen, izstopajoč in tisti, ki velikokrat daje utrip in 
kaže smer (pa čeprav to ni nujno vedno tako razumljeno in sprejeto, morda kdaj 
celo omalovažujoče in kritizersko).

Petričevo raziskovalno in pedagoško delo je prav tako impresivno in obsežno. Bil 
je mentor trem doktorantom, 33 magistrskim kandidatom (od tega jih je bilo 19 
na bolonjskem študiju) in kar 91 diplomantom (od tega 40 na bolonjskem študi-
ju). Podpisan je tudi pri 29 končnih poročilih o rezultatih raziskav, od tega pri 24 
kot prvi in vodilni avtor. Ti podatki po eni strani zaokrožujejo celovitost, obsežnost 
in zahtevnost njegovega znanstveno-raziskovalnega in pedagoškega opusa, po drugi 
strani pa nudijo temeljit vpogled v tematsko raznolikost in hkrati osredotočenost ter 
v veliko delovno produkcijo skozi daljše časovno obdobje (stalnost znanstvenega dela 
je med najbolj zahtevnimi vidiki, obenem pa je tista, ki dolgoročno prinese akumula-
cijo znanja, izkušenj in dosežkov, saj kratkoročnih in kampanjskih rezultatov pri tem 
ni, če pa že kdaj kaže, da so, so le navidezni).
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Omenili smo že Petričevo pisanje in objavljanje člankov v reviji Teorija in praksa, 
pa tudi v številnih drugih domačih in tujih revijah kakor tudi v monografskih pu-
blikacijah in zbornikih. Skupaj jih je več kot sto, med njimi pa so nekateri izstopa-
joči, ki so opozarjali na aktualnost posameznih tem, ustvarjali rdečo nit njegovega 
razmišljanja in bili predhodniki obsežnejših besedil, pa tudi sicer neke vrste mejniki 
v družboslovni misli. Tako je njegov članek o zunanji politikih malih držav10 po eni 
strani zametek njegove monografije o zunanji politiki, po drugi strani pa najmanj 
refleksija in določena nadgradnja članka o posebnosti politike »malega« naroda v 
isti reviji iz leta 1969.11 Članek o varstvu manjšin in pravici do odcepitve12 je moč 
razumeti kot napoved njegove monografije o pravici do samoodločbe. V tem sklo-
pu je tudi prispevek o humanem poslanstvu samoodločbe,13 medtem ko v članku 
o samoodločbi in narodnih manjšinah14 opozarja na stične točke in povezave med 
tema dvema velikima temama ne samo njegovega znanstvenega korpusa. Članek o 
slovenskem narodnostnem vprašanju danes15 pa je njegov prispevek v dolgo tradicijo 
samospraševanja slovenskega družboslovja in emancipatornega premišljevanja. Pri 
takem pregledovanju in razmišljanju o njegovih objavah se opazovalcu zlahka porodi 
misel, kako se je ukvarjal s tistimi vprašanji, ki so de facto tlakovala pot razmišljanju 
o slovenski osamosvojitvi in njeni uresničitvi. 

Dodajmo še, da je Petrič urednik oziroma član uredniških odborov nekaterih zbirk, 
ki jih izdaja Center za evropsko prihodnost. Gre za publikacije, ki so praviloma dvo-
jezične, posegajo pa v slovensko diplomatsko in zunanjepolitično zgodovino, tako 
glede prelomnih dogodkov kot tudi izstopajočih oseb (npr. Personae in Fontes). 

Petrič kot pravnik se v splošnem in temeljnem pomenu ves čas kaže tudi skozi pre-
tanjeno razumevanje in jasno poudarjanje pomena človekovih pravic. Zdi se, da je 
to ena temeljnih podstati Petričevega razmišljanja in pisanja. Z njo se kažeta njegov 
odnos do prava in pravičnosti ter posluh zanju in etičnost kot enega temeljnih vodil 
v delovanju človeka. Morda je to tista točka, pri kateri je treba poudariti, da je Petrič 
pravnik, ki pravne teme in vidike jasno in vsebinsko vpenja v mednarodnopravni 
okvir. Povezuje notranjo in zunanjo razsežnost pravne misli in prakse, če temu lahko 
tako rečemo, saj sta obe plati vse bolj povezani in postajata takorekoč eno in isto; 
za taki ju je naredil ali pa ju vsaj v glavnem pospešeno dela globalizacijski proces, 

10 E. Petrič, nav. delo (1996).

11 E. Petrič, nav. delo (1969).

12 E. Petrič, nav. delo (1981).

13 E. Petrič, nav. delo (1985).

14 E. Petrič, nav. delo (1977b).

15 E. Petrič, nav. delo (1971).
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ki povezuje v soodvisnost in prepletenost vse vidike naših življenj in delovanj, tako 
posameznikov kot celotnih družb, odpira in odpravlja meje, prenaša iz notranjih 
vidikov v mednarodne in obratno.

V minulih osmih letih prihaja Petričeva pravna razsežnost do izostrenega, jasnega 
in odmevnega izraza v funkciji sodnika (in tudi predsednika) Ustavnega sodišča 
Republike Slovenije. S svojim pristopom in odločitvami ter njihovim predstavlja-
njem in pojasnjevanjem je Petrič dostikrat jasno ter utemeljeno ubiral svoja pota, 
s tem razburkal strokovno in širšo javnost, a se vseeno le zdi, da je iz njih velo spo-
znanje o širokem, odprtem in predvsem življenjskem pristopu do izrekanja mnenj 
(za kritično izjasnjevanje o tem, pa tudi o drugih vidikih njegovega delovanja, 
bi bilo, seveda, potrebnega veliko več prostora in podrobnih obravnavanj, kar pa 
ni namen niti tega prispevka niti te spominske publikacije). Posebej pa je treba 
poudariti njegovo stalno, jasno in izrecno zavzemanje za absolutno neodvisnost 
ustavnega sodišča in sodstva ter za pomen avtonomnosti sodne veje oblasti sploh 
(morda ob tem ni odveč komentar, da se še vedno privajamo na delovanje in ra-
zumevanje načela delitve oblasti in ravnotežje vseh treh vej, kar je dolg, nelahek, 
a edino mogoč proces in edino mogoče stanje). V skoraj istem obdobju je Petrič 
dejaven tudi v Komisiji za mednarodno pravo pod okriljem OZN. Gre za posebno, 
zelo zahtevno in prestižno telo OZN, kjer se Petrič počuti domačega in kjer ima 
široke možnosti prispevati iz svoje dolge in bogate kariere. Njegovo članstvo v ILC 
(vključno s ponovitvami in z enim predsedniškim mandatom) je zahteven in redek 
dosežek (organ je omejen na 34 strokovnjakov v svetovnem merilu), ki Petriču tudi 
omogoča aktivno prepoznavnost v svetovni pravniški eliti in prepoznavnost Slo-
venije v tem okviru. Kaže, da je slednje pri Petriču že avtomatizem: z vsem svojim 
delovanjem aktivno promovira Slovenijo in to vključuje v delovanje in privabljanja 
kolegov – vrhunskih svetovnih pravnih strokovnjakov v našo državo. Morda se ne 
bi mogli izogniti občutku, da slovenska država slednjega ni dovolj uporabila (če je 
to že zaznala).

1.3 Diplomat in politik

Že dolgo je znano, da diplomacija ni politika, da pa mora dobro poznati politiko, 
jo upoštevati in izvajati ter jo deloma tudi sooblikovati. Velja seveda tudi obratno, 
namreč, da politika ni diplomacija. Politika odloča (v svojem prizadevanju za javno 
dobro in za njegovo doseganje, čeprav se dostikrat zdi, da je Laswellova definicija – 
kdo dobi kaj, kdaj in kako – še vedno aktualna), diplomacija pa izvaja, če smo zelo 
ezopovski. Pa vendar je med njima precej stičnih točk in povezav, kar je navsezadnje 
logično in tudi pravilno. 

Petričev pogled na diplomacijo je zelo jasen in nedvoumen: »bistvo diplomacije [je] 
komuniciranje med državami s pomočjo posebnega osebja. […] Komuniciranje  
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z diplomati drugih držav in s funkcionarji in zunanjepolitično birokracijo tujih 
držav ter s funkcionarji in z birokrati mednarodnih organizacij je bistvo početja 
diplomatov.«16 Nadalje, diplomacija je »še vedno najpomembnejši organ države za 
zunanje zadeve. Diplomacija je edini organ države, ki se izključno, trajno, siste-
matično, poklicno ukvarja z zunanjimi odnosi države. To je specifična dejavnost 
predvsem zaradi njenega predmeta (zunanja politika oziroma mednarodni odnosi), 
zaradi območja, kjer deluje (v tujini), zaradi občutljivosti (problem zaupnosti) in 
zaradi lastnih tehnik oziroma lastnega modusa operandi.«17 Tako, z vsemi odtenki 
in s pahljačo mnenj o spreminjanju diplomacije v sedanjem obdobju ter ob nje-
ni hkratni vsebinski povezanosti z državo, je treba razumeti Petriča diplomata in 
njegovo delovanje (pa tudi, seveda, Petriča profesorja). V tem kontekstu je treba 
razumeti tudi njegovo pojmovanje diplomata: »V veliki večini držav je diplomatska 
služba poseben poklic, za katerega se zahteva določena, vsekakor akademska izo-
brazba ter izpolnjevanje še drugih kriterijev.«18 Izhajajoč iz tega »profesionalizem 
pomeni visoko usposobljenost, profesionalno kvaliteto dela, ne pa dejstvo, da si je 
kdo zagotovil stalno zaposlitev v zunanjem ministrstvu.«19 Še posebej pomembno 
je to za veleposlanike, saj velja, »da kdor ni bil »osebnost« v domovini, še preden 
je postal veleposlanik, bo to v tujini še manj.«20 In nenazadnje, diplomatova »vloga 
ni ustvarjati težave v odnosih z drugo državo, pač pa da jih odpravlja in tudi ne, da 
odnose zaostruje, pač pa da gradi razumevanje, potrebno za to, da pride do dogo-
vorov o rešitvi problemov.«21 Skratka, diplomat mora izrabiti vsako priložnost za 
poglabljanje prijateljskih odnosov. In kar se tiče lastnosti dobrega diplomata, kot 
jih vidi Petrič, zadošča sklic na Nicolsona: resnicoljubnost, vestnost, hladnokrv-
nost, potrpežljivost, umirjenost, skromnost in lojalnost; vse drugo, kar je dobrih 
človeških lastnosti, pa itak velja za samoumevno.22 

Kot smo predhodno predstavili in komentirali Petričeva temeljna monografska dela, 
da bi podkrepili razumevanje portretiranca in njegovo delovanje ter razmišljanje, 
bomo v nadaljevanju na enak način prikazali njegove diplomatske postaje in s tem 
dopolnili navedeno.

16 E. Petrič, nav. delo (2010), str. 307.

17 Prav tam, str. 341.

18 Prav tam, str. 323.

19 Prav tam, str. 324.

20 Prav tam, str. 327.

21 Prav tam, str. 328.

22 H. Nicolson, nav. delo, str. 67.
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1.3.1 New Delhi (1989–1991)

Petričevo delo v Indiji kot zadnjega jugoslovanskega veleposlanika je bil njegov vstop 
skozi velika vrata v svet prakticiranja diplomacije, a ne kjerkoli in kdajkoli. Indija je 
ena največjih in vplivnih držav sveta, v anglosaksonskem svetu se je je prijel znani 
izraz največje demokracije na svetu, z vidika njenega tedanjega položaja pa je bilo 
pomembno predvsem dvoje: prvič, Indija je bila skupaj z Jugoslavijo in Egiptom so-
ustanoviteljica gibanja neuvrščenih, in drugič, Jugoslavija je tisti čas predsedovala gi-
banju (z Janezom Drnovškom kot jugoslovanskim predsednikom, ki je bil takrat tudi 
predsedujoči gibanja). To je povečalo Petričeve reference v Indiji na najvišjo možno 
raven, obenem pa so zato tudi lažje prihajale do izraza njegova široka razgledanost, 
usposobljenost in profesionalnost. To ga je naredilo za privlačnega, stalnega in po-
membnega sogovornika pri indijskih oblasteh in v diplomatskem zboru. Kot je sam 
zapisal, je bil zaradi tega bolj iskan in bolj priljubljen sogovornik kot npr. ameriški 
veleposlanik: »Jugoslavija je namreč predsedovala gibanju neuvrščenih, zato je bila 
njena vloga v New Delhiju izjemno pomembna. Pravzaprav je bil vpliv Jugoslavije 
v Indiji takrat celo pomembnejši kot vpliv ZDA, s katerimi Indija ni imela posebej 
dobrih odnosov in je bila sprva močno zadržana do takratnega vojaškega posega v 
Irak.«23 

Obenem pa se lahko vprašamo, najmanj retorično, ali je bila njegova, torej Petričeva, 
izkušnja enaka tisti, ki jo je dve desetletji pred tem imel znani ameriški ekonomist 
in diplomat John Kenneth Galbraith, ki je bil med drugim tudi veleposlanik ZDA 
v Indiji. Galbraith je zapisal v svojih spominih, da znana diplomatska krilatica, ki 
pravi, da so diplomatski sprejemi borza informacij, ne drži, saj ni na nobenem od 
njih v Indiji zvedel nič takega, česar ne bi že vedel ali bi moral vedeti ali ne bi zvedel 
kmalu v okvirih običajnega dela.24 Seveda je treba ob tem kritično dodati, da pa je 
takrat in tedaj – in ne samo v Indiji, ampak še kje drugje in tudi dandanašnji – tisto 
veljalo za ameriškega in morda še katerega veleposlanika, medtem ko pa je večina go-
tovo pridobivala ter izmenjevala informacije na diplomatski borzi. Takšna je realnost 
diplomatskega dela in s tem gotovo ni nič narobe. 

Prijateljevanje z ameriškim veleposlanikom (o njunih pogovorih je slednji seveda 
redno poročal v State Department, kot se v tem delu zahteva, in ne samo spodobi) 
pa je med drugim tudi pomenilo, da je bilo Petričevo ime v obtoku v Washingtonu 
in mu je olajšalo marsikatero nevšečno praktikalijo, ko je tja prispel kot slovenski 
predstavnik, a brez diplomatskega statusa, saj Slovenija takrat še ni bila priznana: »Pri 
delu mi je močno pomagalo, da sem bil kot nekdanji veleposlanik Jugoslavije v Indiji 

23 E. Petrič, nav. delo (2012).

24 J. K. Galbraith, nav. delo, str. 392.
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v času prve zalivske vojne v Washingtonu, še zlasti pa v State Departmentu, že znan, 
predvsem zaradi sodelovanja z ameriškim veleposlanikom W. Clarkom v New Del-
hiju. Z njim sva prav v tistem času razvila prijateljske odnose in dobro sodelovanje. 
[…] Prav Clarkova poročila iz New Delhija v Washington so imela pomembno vlo-
go, tako da so mi bila – ne glede na formalno »nediplomatski« status – vrata v State 
Department odprta.«25 Ta izkušnja dodatno potrjuje ravno tako pomembno stalnico 
v diplomatskem delu – ker diplomati krožijo z lokacije na lokacijo, se velikokrat 
srečajo na različnih delih sveta, s tem je njihovo delo olajšano, imajo osebne stike in 
povezave, te pa so med ključnimi dejavniki uspešnega diplomata. 

Petriča je v Indiji doletela enaka izkušnja kot vse Slovence, zaposlene v jugoslovanski 
diplomaciji: namreč predčasni zaključek mandata in vrnitev v Slovenijo. Takoj se je 
pozitivno odzval na povabilo tedanjega slovenskega zunanjega ministra Rupla, da 
naj se pridruži novonastajajoči slovenski diplomaciji (vabilo je sicer prišlo po faksu 
v soboto, 29. julija 1991, avtorja tega prispevka pa je doletelo v Celovcu, kjer je bil 
novopečeni konzul). Čačinovič o tej epizodi zapiše takole: »Na povabilo zunanjega 
ministra se je odzvalo 52 izkušenih in narodno zavednih slovenskih diplomatov, ki so 
delovali še v jugoslovanskem zunanjem ministrstvu ali pa so bili na različnih mestih 
v ambasadah in konzulatih po svetu. Na vsa vodilna mesta jih je svojčas predlagala 
slovenska republika in so tudi – po danih možnostih – zastopali slovenske interese.«26

Petrič je bil iz Indije tudi nerezidenčno akreditiran v Nepalu.

1.3.2 Washington (1991–1997)

Če pogledamo diplomatske arhive, ugotovimo, da je bil Petrič prvi uradni predstav-
nik slovenske države v tujini. V Washington se je odpravil konec septembra 1991 in 
je bil tako tudi prvi, ki je opravil predstavitev v zunanjepolitičnem odboru držav-
nega zbora (popularni izraz je sicer »zaslišanje«, po enostavnem prevodu angleškega 
izraza »hearing«, kar je bil do poletja 2001, ko je bil pozitivni rezultat predstavitve 
v parlamentu še obvezujoč za nadaljnji postopek, še dokaj ustrezen izraz, od tedaj 
naprej pa je »predstavitev« gotovo primernejši). Po Petriču sta bila imenovana še 
dva veleposlanika, prav tako politika in profesorja, in sicer Boris Frlec, ki je odšel v 
Bonn (pred tem je bil tam že kot jugoslovanski veleposlanik), na Dunaj pa Katja Boh 
(ustanovna članica Demosa in ministrica za socialo v Demosovi vladi), oba sicer po 
prejemu mednarodnega priznanja Slovenije. Vsi trije so bili preizkušeni, usposoblje-
ni in s prepričljivo življenjsko kilometrino. Lahko rečemo, da je bil to gotovo veliki 
diplomatski met slovenske države, ki jo je takrat postavil daleč naprej in na povsem 

25 E. Petrič, nav. delo (2012).

26 R. Čačinovič, nav. delo, str. 119.
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prepričljivo mesto ne samo med vsemi primerljivimi državami. Avtorju tega prispev-
ka se zdi, da je glede tega naši državi pozneje deloma pošla sapa, kar je škoda, hkrati 
pa ni ne pravilno ne prav, in tudi nehvaležno do podobnih strokovnjakov in profesi-
onalcev, ki jih je imela in jih ima na voljo; obenem pa je to gotovo nespodbudno za 
naslednike omenjene trojice (pa pri tem nimamo v mislih dejstva, da bi potrebovali 
več zunanjih kadrov na veleposlaniških mestih, ampak več takšnih, ki bi bili bolje 
usposobljeni v primerljivem pomenu).

Petričevo delo v ZDA je zaznamovalo več pomembnih ter izstopajočih dogodkov: 
mednarodno priznanje Slovenije, še posebej s strani ZDA, njegove države spreje-
mnice, sprejem v OZN, vojna na Hrvaškem ter v Bosni in Hercegovini, Dayton-
ski mirovni sporazum in lobiranje za slovensko članstvo v EU, Natu in za nestalno 
članstvo v Varnostnem svetu OZN. To so bile teme, ki so, seveda, zelo zaposlovale 
vse slovenske diplomate, slovensko diplomatsko posadko v ZDA pa iz razumljivih 
razlogov še toliko bolj. Morda je bila najbolj izstopajoča izkušnja ta, da Slovenija ni 
bila povabljena v članstvo v zvezo Nato v prvi širitvi po koncu hladne vojne zgodaj 
poleti 1997. Petrič je bil prvi, ki je to izvedel, ko mu je novico sporočil visoki ame-
riški sogovornik.27

Petrič je bil iz ZDA tudi nerezidenčno akreditiran v Mehiki.

1.3.3 Ljubljana (1997–2000)

Ko je bil Petrič tri leta državni sekretar za multilateralne zadeve na slovenskem zuna-
njem ministrstvu, je njegovo delovanje potekalo predvsem v znaku najprej lobiranja 
za slovensko nestalno članstvo v Varnostnem svetu Združenih narodov in potem v 
dveletnem delovanju v tem najvišjem svetovnem političnem organu (1998–1999). 
Petrič je vodil in usklajeval delo pristojne delovne skupine, ki je bila ciljno ad hoc telo 
za izvedbo projekta nestalno članstvo (operativno je skupino vodil Aljaž Gosnar).28 

Projekt je bil za Slovenijo največji diplomatski dosežek po mednarodnem priznanju, 
Slovenija pa je postala nestalna članica manj kot šest let po priznanju.29 Ker je eno 
od železnih zakonitosti diplomatskega dela, da diplomatska predstavništva delujejo 
na podlagi navodil iz prestolnice, je v tem primeru šlo po eni strani za izjemno 

27 Pogovor z namestnikom ameriškega državnega sekretarja Strobejem Talbottom opiše v intervjuju 
za zbornik Slovenija in pika! (2016), str. 321.

28 Diplomatsko ekipo na slovenskem stalnem predstavništvu pri OZN v New Yorku je vodil velepo-
slanik dr. Danilo Türk, profesor mednarodnega prava in poznejši predsednik Republike Slovenije 
(2007–2012).

29 M. Jazbec, nav. delo (2010).
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dinamično, operativno in praktično na vsa področja segajoče delo (ki ga je Petrič 
vodil in usklajeval na strateški ravni) in po drugi strani za oblikovanje stališč države 
do vseh vprašanj, ki so bila na dnevnem redu, pri tem pa je bilo ključno, kako upo-
števati lastno oceno in presojo položaja ter interese, hkrati pa navedeno usklajevati z 
interesi predvsem petih stalnih članic Varnostnega sveta. Petrič je velikokrat pravil, 
da sta bila usklajevanje in odločanje zelo zahtevna, saj so ga pred glasovanjem o 
ključnih temah skoraj že drug za drugim klicali veleposlaniki teh držav v Ljubljani in 
lobirali za poglede in stališča svojih držav. Gotovo pa je to pomenilo tudi priložnost 
za zunanjepolitično in diplomatsko pozicioniranje Slovenije v mednarodni politiki.

Lahko bi rekli, da je bilo to obdobje za Petriča pomembno tudi zato, ker je imel 
priložnost delovati in se preverjati kot menedžer v diplomatski organizaciji. V diplo-
matskem delu so pri vodenju procesov in tudi pri operativnem odločanju vedno bolj 
pomembna menedžerska znanja. To se potrjuje praktično vsakodnevno.30 Državni 
sekretar je pravzaprav namestnik ministra, kar pomeni, da je vključen v vodenje pro-
cesov na najvišji ravni in v dnevno zunanjepolitično odločanje, usklajevanje stališč in 
zaključno pripravo gradiv za vlado in državni zbor. Ker je diplomatska organizacija 
(torej zunanje ministrstvo ter diplomatska predstavništva in konzulati) velika »maši-
nerija« za zbiranje, obdelavo in posredovanje zunanjepolitičnih informacij na več 
strani in različnim prejemnikom, je menedžersko delo zelo posebno, zahtevno in ima 
visoko dnevno dinamiko. Ravno zato sta po eni strani pomembna velika fleksibilnost 
in racionalnost, po drugi strani pa odnos do proračunskih sredstev. Hkrati je pri tem 
delu, pa ne samo v diplomaciji, zaželeno in treba obvladati veliko psiholoških znanj 
in veščin. Pri vsem tem je Petrič postavil visoke strokovne in poklicne standarde. 

1.3.4 New York (2000–2002)

Petrič je bil na sedežu OZN drugi slovenski veleposlanik po vrsti. Nasledil je Danila 
Türka, ki je bil zaradi slovenskega delovanja v Varnostnem svetu v New Yorku osem 
let slovenski veleposlanik, po izteku nestalnega članstva pa je spomladi 2000 prešel 
kot pomočnik tedanjega generalnega sekretarja Kofija Anana v Sekretariat OZN. 
Petrič je tako podedoval visok ugled slovenske diplomatske posadke, zagotovil nje-
govo nadaljevanje in dejavno navzočnost Slovenije v tamkajšnjih diplomatskih in 
političnih krogih. 

To je bil obenem čas izvolitve Busha ml. za predsednika ZDA konec leta 2000 in 
terorističnega napada na ZDA septembra 2001. Petrič je tako v živo spremljal te 
burne dogodke skozi okvir OZN, obenem pa je bil očividec velikega preoblikovanja 
ameriške varnostne in zunanje politike, ki se je jasno izoblikovala s t. i. vojno proti 

30 K. Rana, nav. delo.
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terorizmu. Radikalna sprememba globalne varnostne paradigme je vplivala na celo-
ten spekter diplomacije, na njeno bilateralno in multilateralno razsežnost, na kar se je 
bilo treba hitro prilagoditi, izoblikovati lastni pogled in zunanjepolitični pristop ter 
to upoštevati v odnosih s praktično vsemi. Predvidevamo lahko, da je bil New York 
kot svetovno diplomatsko središče tudi osrednje torišče teh sprememb.

Lahko še zapišemo, da je bil Petrič od svojega vstopa v diplomacijo naprej ves čas 
tesno povezan po eni strani zlasti z delovanjem diplomacije ZDA (debate v Indiji z 
ameriškim veleposlanikom, službovanje v Washingtonu in New Yorku pa tudi na 
Dunaju v multilateralnem pogledu ter delovanje v Ljubljani v že omenjenih okoli-
ščinah) in po drugi strani vključen v ključne teme in procese svetovne diplomacije. 
Težko bi bilo podati splošno in kratko oceno, kaj je to pomenilo (in še pomeni) tako 
zanj kot za slovensko državo in diplomacijo, a gotovo lahko ugotovimo, da je bila s 
tem Slovenija zaznana in prepoznana v teh krogih kot aktivna, zanesljiva in odzivna 
država in diplomacija (kolikor je to pač odvisno od izstopajočih posameznikov, v 
našem primeru diplomatov, kjer jih je poleg Petriča bilo še nekaj). 

Petrič, ki je bil iz New Yorka tudi nerezidenčno akreditiran v Braziliji, je svoj mandat 
končal predčasno, saj je bil poslan na Dunaj.

1.3.5 Dunaj (2002–2008)

Petričeva dunajska diplomatska epizoda je večplastna: ves čas je bil bilateralni slo-
venski veleposlanik, akreditiran v Republiki Avstriji, nekaj časa (2002–2004) je bil 
kot multilateralni veleposlanik akreditiran pri OVSE ter prav tako hkrati ves čas 
pri dunajskem centru OZN. Ta njegova večplastnost ni bila, tako za slovenske diplo-
matske kot tudi za večino tamkajšnjih diplomatskih navad nič posebnega: države se v 
takih primerih (npr. tudi kombinacija bilateralnega veleposlanika v Bruslju v Kraljevini 
Belgiji in stalnega predstavnika pri EU ali pri Natu ali celo vse troje hkrati, pa tudi 
npr. bilateralni veleposlanik v Parizu v Republiki Franciji in hkrati multilateralni pri 
Unescu ipd.) odločajo za različen pristop, ki ga tudi spreminjajo, odvisno od potreb, 
okoliščin in možnosti, včasih pa tudi od osebnih želja vpletenih posameznikov. Skle-
pamo, da je pri Petriču verjetno šlo za realno oceno obsega dela in potreb ter temu 
prilagojenih možnosti.

V okviru omenjene tretje dunajske plasti je vsekakor močno izstopalo (brez kakršne-
gakoli podcenjevanja velikega pomena slovensko-avstrijsko dvostranskih odnosov) 
njegovo enoletno predsedovanje Svetu guvernerjev IAEA v letih 2006 in 2007. Na 
tem položaju je Petrič nasledil japonskega veleposlanika pri agenciji Yukija Amano 
(pred tem je eno leto deloval z njim kot namestnik predsedujočega). Prvič v zgo-
dovini slovenske države, pa tudi slovenstva, se je zgodilo, da je slovenski diplomat 
oziroma Slovenec za leto dni predsedoval odboru organizacije, če lahko tako rečemo 
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v širšem pomenu, svetovnega jedrskega kluba.31 Po izteku njegovega mandata, ki je 
sovpadel z iztekom mandata tedanjega generalnega direktorja organizacije, Egipčana 
Mohammeda el-Baradeja, je sledila Petričeva uradna državna kandidatura za izpra-
znjeno mesto – pri tem se je pomeril z že omenjenim Amanom, ki je bil potem tudi 
izbran. Ta kandidatura je bila velik met in drzen poskus, ki pa je vseeno sodil v sfero 
mogočega in realnega. Petrič je bil namreč kot akreditirani veleposlanik v tistem kro-
gu kar nekaj let, spoznal, poznal in obvladal je področje in metode delovanja, bil je 
poznan, sprejet in upoštevan v krogu držav članic in njihovih tako političnih kot tudi 
strokovnih predstavnikov, zato bi lahko rekli, da je bila kandidatura – ki je skoraj 
zagotovo ne bi bilo brez njegovega predhodnega predsedovanja odboru guvernerjev – 
naravna, normalna in odraz slovenske ambicioznosti (pa tudi njegove, seveda, saj eno 
ne gre brez drugega). In prav realna, zdrava in domišljena ambicioznost je tisto, kar 
Petrič ves čas svojega delovanja vnaša (in zagovarja) v širši družbeni, pa tudi politični 
prostor. »Lahko bi bil konformist in bi sledil toku dogodkov, se strinjal z obstoječo 
linijo, pa bi bilo vse skupaj enostavneje«, je dejal v enem od številnih pogovorov z 
avtorjem tega prispevka.

Ali je bila kandidatura realna glede na specifično težo slovenske države v tem klubu, 
je drug vidik, ki pa ne sme zamegliti dejstva, da je imela država izstopajoče usposo-
bljenega kandidata. Da je bilo prav zaradi tega primerno, če že ne potrebno, da se 
kandidatura vloži, je seveda lahko tema političnih in drugih razprav, vendar avtor tega 
prispevka meni, da je bilo to povsem ustrezno diplomatsko dejanje (ob tem je treba 
poudariti, da ne vemo, koliko sistematičnega napora je bilo vloženega v uresničitev 
ideje o kandidaturi, vendar dvomimo, da je bilo tudi v tem primeru bistveno manj 
pomislekov, kot je to pri slovenskih kandidaturah običajno, tako glede kandidata /
praktično kateregakoli/ kot tudi glede kandidature kot take /praktično katerekoli/). 
Nenazadnje, čeprav Slovenija ni izstopajoče ime pri jedrskih vprašanjih in tema-
tiki, pa sta najmanj dva Slovenca že izstopala v tistem okviru, to sta bila Miroslav 
Gregorič, dolgoletni direktor slovenske Agencije za jedrsko varnost in dober znanec 
v IAEA, ter prvi direktor Nuklearne elektrarne Krško (NEK) Janez Dular, dolgoletni 
strokovnjak IAEA, ki je med drugim vodil predstavništvo agencije v Moskvi še pred 
slovenskim članstvom v EU (slednje je bilo dotlej nepisano pravilo za izbiro vodje 
predstavništva). In ponovno ne samo mimogrede: gotovo je tudi sedanji, drugi po 
vrsti predsednik uprave NEK Stane Rožman izstopajoča referenca v teh krogih.

Zapisali smo že, da je Petrič politično bitje, če povzamemo termin starih Grkov. Ta 
vidik njegove osebnosti je, če lahko tako zapišemo, prvinski in je kot tak enak dejstvu, 
da je Petrič pravnik. 

31 M. Jazbec, nav. delo (2010).
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Oba vidika – politično bitje in pravnik – se dopolnjujeta in prežemata ter tvorita 
eno in isto izhodišče. Morda bi moralo zaradi terminološke doslednosti pravzaprav 
poimenovanje politično bitje zadostovati. Ta termin je namreč mogoče – če prav 
razumemo antične mislece –, če ne že tudi treba razumeti kot vseobsegajoči opis za 
aktivnega posameznika, ki ga je francoska revolucija s svojo politično-intelektualno 
dediščino postavila v središče sveta kot emancipiranega individuuma, kot osvoboje-
nega posameznika. Ta pa mora hkrati biti celovit in v tej svoji celovitosti političen, 
pri vseh od nas v širšem, pri nekaterih pa tudi v ožjem pomenu političnosti oziroma 
politike. To je ključni poudarek pri razumevanju Petriča kot politika in tudi za nje-
govo razumevanje politike. To pa je, da mora politika stremeti k javnemu dobremu 
in ga tudi zagotavljati.

Prav gotovo je navedeno stališče podlaga za njegovo držo v obeh primerih, ko je prišel 
v spor s prevladujočo politično miselnostjo, oziroma povedano drugače, v spor je 
prišel, ker je zastopal svoja stališča in ker jih ni spreminjal po vetru, ker se ni uklonil 
pritiskom oziroma ni popustil prepričevanjem, pa bi, konec koncev, tudi lahko. Na-
vsezadnje lahko zapišemo, da mu je čas v njegovi drži dal prav.

Ponovimo in še poudarimo: leta 1967 je bil izvoljen za poslanca v tedanji skupščini 
ljudske republike Slovenije, tudi zaradi česar ga je Stane Kavčič povabil za člana teda-
njega republiškega izvršnega sveta oziroma dejansko slovenske republiške vlade. Bil 
je najmlajši dotedanji minister, zadolžen za znanost in tehnologijo, v vladi pa je bil 
v obdobju 1967–1972 (Kavčič je pod političnimi pritiski odstopil jeseni 1972 in bil 
nato izoliran vse do smrti32). 

To je bila vlada, ki je ob koncu 60. in v začetku 70. let prejšnjega stoletja za takratne 
razmere delovala moderno, njen pogled pa je bil usmerjen predvsem v modernizacijo 
političnega in gospodarskega prostora. To je bil obenem tudi čas velikih obračunov 
v jugoslovanskem političnem vrhu, gospodarskih reform, študentskih nemirov in 
vala nacionalnih gibanj, ki so zajela zlasti Srbijo, Hrvaško in Slovenijo (v mednaro-
dni politiki pa je bila posebej odmevna sovjetska okupacija Češkoslovaške avgusta 
1968). Kavčičeva vlada je bila del teh procesov, čeprav bi težko rekli, da je bila z 
njimi tesno in vzročno povezana, dejstvo pa je bilo, da je Kavčič predstavljal nosilca 
t. i. nove, sveže in mlajše smeri v zvezi komunistov in da je hotel predvsem okrepiti 
gospodarski razvoj Slovenije in ga približati zahodnim trendom. Tako se je njegova 
vlada znašla v osrčju dveh največjih političnih afer, ki sta pretresli slovenski politični 
prostor v obdobju po drugi svetovni vojni. Prva je bila t. i. cestna afera, ki je nastala 
zaradi zavzemanja za infrastrukturno modernizacijo Slovenije (politični očitek je bil, 
če poenostavimo, da napreduje le Slovenija, in to že kar na račun drugih republik). 

32 S. Kavčič v svojih spominih (nav. delo) seveda omenja to obdobje, zlasti v prvih dveh poglavjih.
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Druga pa je bila t. i. afera 25 poslancev, ki je izbila sodu dno, če uporabimo ljudski 
rek za oris razmer, ki niso bile več obvladljive. Skupina petindvajsetih poslancev v slo-
venski skupščini je v skladu s spremembo poslovnika predlagala svojega kandidata za 
člana zveznega predsedstva iz Slovenije. To je storila v skladu s poslovnikom, a mimo 
posvetovanja z zvezo komunistov (ZK) in s socialistično zvezo delovnega ljudstva 
(SZDL), torej z osrednjo politično silo in osrednjo krovno politično organizacijo. 
Za kandidata je bil predlagan Petrič (ki je pozneje zaradi velikega političnega pritiska 
odstopil). Po eni strani je bil postopek skupine poslancev pravno povsem pravilen 
in v skladu s težnjo oblasti, da z več kandidati nadene postopku demokratičnejši 
videz, a po drugi strani seveda ni bilo možnosti za drugačen rezultat, kot da je bil 
izvoljen uradni kandidat (kar Petrič ni bil). Celo več, nihče ni niti pričakoval, da bo 
kdo predlagal kandidata na način, kot ga je omogočala sprememba skupščinskega 
poslovnika. »Takrat je pač bilo tako, da je bila forma eno, realna politika pa drugo«, 
se spominja Petrič.33 

Petrič se je s tem znašel v središču dveh ključnih in skoraj sočasnih političnih afer: 
pri cestni je bil vpleten kot minister v Kavčičevi vladi (čeprav ni bil zadolžen za infra-
strukturo) in pri aferi 25 poslancev je bil on predlagani kandidat in s tem torej najbolj 
izpostavljen.34 Posledice so bile predvidljive: Kavčičeva vlada je padla, ko je Kavčič 
pod pritiski podal odstopno izjavo oktobra 1972, Petrič pa je iz vlade moral oditi že 
poleti 1972.35 Repe takole opiše tedanje dogajanje: »Konservativni del vodstva, ki je 
bil privržen Edvardu Kardelju, operativno pa sta se v njem najbolj izpostavila France 
Popit, predsednik CK ZKS, in Sergej Kraigher, predsednik skupščine, je s Stanetom 
Kavčičem in »liberalci« skušal obračunati že v času t. i. cestne afere. »Cestni aferi« 
so sledile še nekatere druge, najbolj odmevna pa je bila »afera 25. poslancev«, do 
katere je prišlo, ko je skupina republiških poslancev poleti 1971 mimo SZDL in ZK, 
vendar pa v skladu s poslovnikom predlagala še svojega, tedaj najmlajšega ministra v 
Kavčičevi vladi, Ernesta Petriča. Ker so poslanci s tem posegli v kadrovski monopol 
ZK, je prišlo do ostrega odziva; nekaterim je bil odvzet poslanski mandat, posledice 
pa so občutili še dolga leta.«36 Ne tako mimogrede zapisano, edina funkcija, na kateri 
je Petrič ostal, je bilo članstvo v vodstvu Lovske zveze Slovenije.

33 E. Petrič, nav. delo (2016), str. 316.

34 Z. Roter, nav. delo, str. 268–269, navaja, kako so za tisto ozračje, ki je bilo polno neznosnega 
političnega pritiska, »nekateri od »varuhov revolucije« po tiho že govorili kot o kontrarevoluciji.«

35 Da je bil Petrič ves čas naprednih pogledov priča npr. njegova udeležba na sestanku izbranih 
mlajših kadrov (»Popit bi rekel anarholiberalci« - Z. Roter, nav. delo, str. 383) pomladi 1971, kjer 
so se pogovarjali, kako revijo Teorija in praksa uporabiti za širjenje političnega prostora (B. Repe, 
nav. delo (2015), str. 68). Prim. Z. Roter, nav. delo, str. 266–267. Da Petrič v tistem času ni več 
imel političnega zaupanja, navaja Kučan (B. Repe, nav. delo (2015), str. 70).

36 B. Repe, nav. delo (2010), str. 113.
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Danes je Petrič edini od vseh tedanjih akterjev, tako tistih, ki so bili zrušeni, kot 
tistih, ki so jih rušili, ki je še aktiven v slovenski politiki. Mirno lahko zapišemo, da 
ga je politična izkušnja iz tistega časa zaznamovala za vse življenje. Dejstvo, da se je 
pobral in da je obstal ter se vrnil, obenem pa postal neke vrste senior, ki v slovenski 
politiki in o njej lahko ne samo veliko pove, ampak še posebej marsikaj svetuje na 
podlagi osebnega poznavanja razmer in akterjev ter razvoja dogodkov, pomeni, da je 
bil vztrajen in deloven ter da se je našel na drugem področju oziroma se vrnil vanj, 
to je področje znanosti. Zmogel je moč in energijo, verjetno pa tudi trmo, da se 
ni prepustil marginalizaciji, kar se v takem položaju zlahka (in verjetno tudi precej 
razumljivo) zgodi. To vse je dodatni in pomembni vidik njegove osebnosti in poseb-
nosti (za natančnejši osebni vpogled bo pač treba počakati na njegove spomine – ob 
tem, kako pomembno je zanj pisanje in prenašanje izkušenj, dvomimo, da jih ne bi 
napisal). 

Poslanska afera je bila poučna tudi zato, ker kaže na pomembno potezo Petriče-
vega značaja: dolgo časa se ni vedelo, ali je bil Kavčič kot predsednik vlade sezna-
njen s predlogom skupine 25 poslancev, ki so za kandidata predlagali njegovega 
ministra. Petrič o tem nedavno pove naslednje: »Dolga leta sem sicer zanikal, da bi 
Kavčič to vedel, pred leti pa sem priznal, da sem ga obvestil. To sem mu povedal 
tisti popoldan, ko so mi kandidaturo ponudili. Rekel je: »Sprejmi, ampak jaz s 
tem nimam nič.« Takrat je bil namreč politično že močno napadan.«37 Dvoje je 
očitno iz te izjave. Prvič, Kavčič je podpiral demokratizacijo kadrovskih procesov 
in odločanja, seveda znotraj sistema, ampak v skladu s pravili, ta pa so bila mo-
dernizirana. Kljub pritiskom je vztrajal na svoji poti. To je bilo zelo pomembno. 
Drugič, Petrič je z zadevo seznanil svojega predpostavljenega, torej predsednika 
vlade, vendar je pozneje to zanikal. Zakaj? Gotovo zato, ker ni hotel, da bi Kavčiča 
dodatno bremenila še ena velika afera. S tem pa ni, kakopak, sebi nič olajšal po-
ložaja, nasprotno, ve se, da si ga je samo še otežil.38 Pa vendar, ostal je pri svojem. 
Oba akterja, Kavčič in Petrič, sta izbrala in ubrala pot, ki je bila težka, a pravilna 
in poštena do drugega.39 

37 E. Petrič, nav. delo (2016), str. 315–316.

38 To posredno potrdi Z. Roter (nav. delo, str. 320), ko pravi, da ga je ob priložnosti visok usluž-
benec Službe državne varnosti vprašal, »ali se morda s Kavčičem videva dr. Ernest Petrič.« Oba, 
Roter in Petrič, sta bila na Kavčičevem pogrebu (prav tam, str. 383).

39 Kot dodatno potrditev navedimo Petričev članek o misli in delu Staneta Kavčiča. E. Petrič, nav. 
delo (1987).
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Sklep

Skušajmo v sklepni besedi strniti pogled na Ernesta Petriča, rednega univerzitetnega 
profesorja mednarodnih odnosov in mednarodnega prava ter veleposlanika z izsto-
pajočim stažem, se pravi profesorja, ki je aktivno deloval v diplomaciji in zunanji 
politiki, in, nenazadnje ter najmanj splošno in okvirno, čeprav nekajkrat povsem 
konkretno, tudi kot na politika.

Vprašajmo se najprej, kaj je tisto, kar ga je naredilo takega in zaradi česa je njegova 
kariera večplastna, široka, vsebinska in raznovrstna, a na koncu vseeno povezana in 
prepleteno enovita.

Strnjeno rečeno, je to izrazita delavnost, visoka akademska izobrazba, preizkušena 
tudi v praksi in ne samo v profesorskih kabinetih, in večstransko delovanje na raz-
ličnih področjih, dostikrat na več hkrati. K temu gre prišteti njegovo odprtost, do-
vzetnost, a obenem pa tudi jasnost in nespremenljivost nekaterih temeljnih stališč in 
načel. Morda pa je pri vsem tem ključno to, da je vse navedeno, pa še kaj drugega, 
znal ves čas dinamično in razvojno povezovati v celoto, uporabljati v praksi, prenašati 
v teorijo in nadgrajevati. 

Dodatno se vprašajmo, kaj so nauki in spoznanja z njegove poti za tiste, ki prihajajo 
za njim in ki bi jim to lahko koristilo kot napotek, nasvet, izkušnja.

Prav tako strnjeno lahko zapišemo, da sodi med njegova temeljna sporočila oziroma 
nauke dejstvo, da si je treba pridobiti ustrezno izobrazbo in se usposabljati ves čas. 
Zatem je treba ves čas veliko, kakovostno in zavzeto delati. Treba si je znati ustvarjati 
sodelavce, a ne na račun odstopanja od temeljnih delovnih in nazorskih načel. Hkrati 
je treba odpirati, omogočati in spodbujati mlade, ki začenjajo svojo poklicno pot. 
Človek raste z drugimi in ob njih ter, morda malce naivno, za njih. To je pot do uspe-
ha, kariere in zadovoljstva, pa tudi do tega, da se izoblikuje prispevek v skupno dobro 
in za skupno dobro. Nenazadnje, tako nastaja zakladnica človeštva, ki je prevelika, 
da bi jo v celoti lahko zaobsegli in spoznali, a obenem pa vsak naš prispevek vanjo, 
četudi morebiti ne takoj dojet in prepoznan, pomeni njeno obogatitev. 

In prav na koncu, če skušamo biti metodološko dosledni in portretirančev delovni 
pristop prenesti v sklep tega portreta ter zapisati, kaj je, v stavku ali dveh, morda treh, 
tisto, kar ga označuje, razlikuje in vzdiguje od ostalih, tisto, kar ni le zadeva biologije, 
se pravi števila let in vsega, kar neizogibno prinesejo s sabo, ampak predvsem posa-
meznikovega modusa operandi, potem zapišimo: 

Prvič, Ernest Petrič je široko razgledan in akademsko izobražen svetovljan odprte-
ga duha in širokega pogleda, z izpiljenim občutkom za pravično in dobro, tako na 
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splošni, abstraktni kot tudi konkretni individualni ravni. Drugič, je človek velikega 
teoretičnega premisleka in iskanja ter empiričnega preverjanja in potrjevanja, ki ga 
ženejo in razvijajo osupljiva delovna energija in zavzetost ter pretanjeni posluh za 
sočloveka. Tretjič, je pravniško natančen, a obenem publicistično odprt in dovzeten, 
hkrati pa preprosto človeško topel in tudi šegav, kadar tako nanese in kadar je tako 
treba; je človek, ki izstopa in usmerja ter zna prisluhniti in poslušati. Skratka, mojster 
v staroveškem pomenu učitelja in senior slovenske politične realnosti.
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Vojko Volk*

PRAVICA SLOVENCEV DO SAMOODLOČBE ALI 
UČBENIŠKA OSAMOSVOJITEV SLOVENIJE

Uvod

Biti študent mednarodnih odnosov na Fakulteti za sociologijo, politične vede in 
novinarstvo (FSPN) v prvi polovici 80.-ih let je pomenilo članstvo v precej ekskluzivni 
družbi. Po prvih dveh letih predavanj o splošnih rečeh in »resnicah« samoupravnega 
socializma z neverjetno izdatno količino temeljev marksizma, se je v tretjem letniku 
daleč največ kolegov vpisalo na študij sociologije in političnih ved, nekaj manj na študij 
novinarstva in daleč najmanj na študij mednarodnih odnosov. Bil nas je dober ducat in 
znotraj tega ducata je bil še ožji klub treh ali štirih, ki nismo imeli katere od državnih šti-
pendij. To je bila posebnost in je z drugimi besedami pomenilo, da »za diplomate« sicer 
lahko študiramo, a to ne pomeni, da bomo diplomati tudi zares lahko kdaj postali. Meni 
je nazadnje vseeno uspelo, nisem postal jugoslovanski, sem pa postal slovenski diplomat. 

Še preden sem prišel leta 1983 v zadnji letnik, nam je profesor mednarodnih odno-
sov dr. Ernest Petrič, ki se je odpravljal za gostujočega profesorja v Etiopijo, razdelil 
prve odtise njegove knjige »Pravica narodov do samoodločbe«.1 Končno. Že v tretjem 
letniku sem namreč prednjačil pri proučevanju prav te temeljne pravice narodov, ki 
je bila in še vedno ostaja nekakšen sveti gral vseh narodov sveta, ki si želijo živeti svo-
bodno in sami odločati o svoji usodi in postati nacija, torej imeti lastno državo. Oča-
rala me je drznost tega temeljnega načela mednarodnega prava, ki sem ga že spočetka 
razumel predvsem kot človekovo pravico, preneseno od človeka kot posameznika na 
narod kot kolektivno zavest oziroma »skupnost usode«, kot je narod zelo posrečeno 
opredelil že Ernest Renan. Mar mednarodno pravo ni v glavnem in predvsem prenos, 
ali pa vsaj poskus prenosa pravnega urejanja razmerij na raven odnosov med narodi, 
z ravni odnosa med posamezniki na raven odnosov med državami? Mar ni svoboda 
posameznika enako vredna in enako nujna za demokracijo, kot je svoboda narodov 
nujna za demokratičnost mednarodnih odnosov? 

1 E. Petrič, nav. delo (1984).

*  Diplomirani politolog mednarodnih odnosov, veleposlanik, Ministrstvo za zunanje zadeve Republike 
Slovenije. 
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Andraž Zidar, Sanja Štiglic (ur.)

V Jugoslaviji se je zapletlo že pri posamezniku oziroma pri branju in razlagi določil 
Mednarodnega pakta o državljanskih in političnih pravicah2 (v nadaljevanju: pakt), 
ki je začel veljati samo nekaj let prej (1976) in je bil za nas študente mednarodnih 
odnosov takrat še sveža tema. Jugoslavija, ki je zelo pohitela in je ta ključni doku-
ment mednarodnega prava ratificirala med prvimi (1971), si je vsebino pakta seveda 
razlagala precej po svoje. Nekateri študentje smo vsebino pakta brali in tudi razumeli 
tako, kot je bila zapisana in je – med drugim – tudi narodom in državljanom Jugo-
slavije zajamčeno vse, kar pakt vsebuje. Od prvega člena3, ki narodom jamči pravico 
do samoodločbe, pa vse do členov, ki jamčijo svobodo misli in izražanja, političnega 
in sindikalnega združevanja ter seveda svobodo verskega prepričanja brez kakršnekoli 
diskriminacije. Z vsem tem je imela Jugoslavija velike težave. V Jugoslaviji se kljub 
jasnim določilom pakta ni smelo ustanavljati političnih strank niti neodvisnih sindi-
katov, ni bilo svobodnih medijev, v strukturah oblasti pa ni bilo praktično nikogar, ki 
ne bi bil član edine dovoljene, to je komunistične stranke, Zveze komunistov Jugo-
slavije (ZKJ), kaj šele, če je javno izražal svojo versko pripadnost. Na vsa ta vprašanja 
so bili študentom ponujeni doktrinarni odgovori, ki niso prav veliko pojasnili, so 
pa puščali dvome ne samo o praktični uporabnosti temeljnih načel mednarodnega 
prava, ampak tudi o demokratičnem manku samoupravnega socializma.

Nasprotje načela o pravici narodov do samoodločbe z onim drugim, povsem naspro-
tnim načelom mednarodnega prava, o ozemeljski celovitosti držav, sem dojemal zelo 
cankarjansko in zelo čustveno. Tako kot vsak posameznik stremi k svobodi in temu, 
da sam odloča o svoji usodi, pravo pa ga mora pri tem varovati, tako si tudi narodi 
prizadevajo za svobodo in samostojnost zato, da o svoji usodi odločajo sami, ne pa 
da jim usodo določajo drugi, večji narodi. Cankarjev izrek, »narod si bo pisal sodbo 
sam« sem zapisal v zavihek zvezka, v katerega sem beležil predavanja mednarodnih 
odnosov. Navsezadnje je v tistem času po svetu še vedno odzvanjalo obdobje deko-
lonizacije, ki je doseglo vrh v 50.-ih in 60.-ih in bilo še vedno prisotno tudi v 70.-ih 
letih prejšnjega stoletja. Gibanje neuvrščenih, kamor je sodila tudi tedanja Jugosla-
vija, pa je te procese vsaj načeloma podpiralo, pogosto tudi praktično, z različnimi 
oblikami pomoči, tudi vojaške.

Mislim, da je dr. Petrič moj zanos do proučevanja pravice narodov do samoodločbe 
sprva razumel kot običajno zagretost študenta, ki je srečen, da je našel svoje področje 

2 Mednarodni pakt o državljanskih in političnih pravicah, Akt o notifikaciji nasledstva glede 
konvencij Organizacij združenih narodov in konvencij, sprejetih v Mednarodni agenciji za 
atomsko energijo, objavljen v Ur. l. RS – Mednarodne pogodbe, št. 9/92, 3/93, 9/93, 5/99, 
9/08, 13/11 in 9/13, pakt objavljen v Sl. l. SFRJ, št. 7/71.

3 »Vsi narodi imajo pravico do samoodločbe. S to pravico si svobodno določajo svoj politični status 
in svobodno zagotavljajo svoj ekonomski, socialni in kulturni razvoj.«, 1. člen pakta.
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proučevanja, svojo nišo. Moja prva seminarska naloga, ki sem jo prijavil pri prof. 
dr. Petriču, je imela naslov »Pravica narodov do samoodločbe – primer Vzhodnega 
Timorja«. Vneto sem preučeval vse dostopne vire, ki jih je bilo takrat zelo malo; 
knjižnica FSPN, Narodna in univerzitetna knjižnica (NUK), arhiv časopisa Delo in 
nekoliko tudi takrat še novi Mednarodni center za upravljanje podjetij v državah v 
razvoju. A bilo je dovolj za prvo seminarsko nalogo, v kateri sem potrdil tezo, da ima 
Vzhodni Timor vso pravico do samoodločbe in vse pogoje za razvoj lastne državnosti 
in izpolnitve Cankarjeve maksime ter postane to, kar Vzhodni Timor danes končno 
tudi je. Kolegi so se sicer čudili, kaj ima Cankar z nalogo, ki obravnava del daljne 
Indonezije, se pa ni čudil mentor dr. Petrič. Še v globokem hladu hladne vojne, v 
katerem se je svet zdel nespremenljiv, za povrh pa še v sivini depresivne Jugoslavije, v 
kateri se je stopnja inflacije merila na teden namesto na leto, sem veselje do razisko-
vanja našel v rečeh, ki so obetale spremembe in so svet postavljale na glavo. To je bil 
začetek časa, v katerem niso bili drzni tisti, ki so pričakovali spremembe, ampak tisti, 
ki so verjeli, da lahko vse ostane tako, kot je.

Kar sem proučeval v času študija mednarodnih odnosov, vse seminarske naloge o 
Palestini, zahodni Sahari, Gibraltarju, kar sem o mednarodnih odnosih pisal in ob-
javljal v člankih od leta 1984, od fakultetnega glasila Razmerja do tednika Mladina, 
pa še vse tisto, o čemer sem se podučil na seminarju v Salzburgu, vse se je iz debat 
in silnih teorij zlagoma pričelo prelivati v prakso. Misli sem zbral in uredil na enem 
mestu, Delo pa je v Sobotni prilogi 19. avgusta 1989 pisanje objavilo pod zgovornim 
naslovom »Slovenija – teoretično nesporna uporaba samoodločbe«.4 

1. RAZMERE V JUGOSLAVIJI PO TITOVI SMRTI

Do smrti predsednika Josipa Broza – Tita maja 1980 je Jugoslavija veljala za komuni-
stično državo z relativno visoko stopnjo pravic in svoboščin, ki je z eno nogo tostran, 
z drugo pa onstran t. i. železne zavese. Deklarirani politični sistem države Socialistič-
ne federativne republike Jugoslavije (SFRJ), samoupravni socializem, je na vzhodni 
strani železne zavese veljal za revizionistični odklon od doktrine vladavine delavskega 
razreda, ki je bliže kapitalizmu kot komunizmu. Na zahodu je Jugoslavija veljala za 
nekakšno dvoživko, ki je s svojo deklarirano politiko neuvrščenosti in predvsem z 
odprtimi mejami za ljudi in gospodarstvo izvrstna »vmesna cona« (buffer zone) med 
vzhodom in zahodom. Na vzhod pa je Jugoslavija sodila zaradi z ustavo določene 
vodilne vloge edine dovoljene komunistične stranke in zaradi njene vsemogočne 

4 V. Volk, nav. delo (1989).
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prisotnosti v celotnem življenju družbe. Vse od spora z Informbirojem (1948), ko 
je Tito prekinil odnose s Stalinom in nadvlado centrale komunistične partije v Mo-
skvi, je zahod pritiskal na Tita, da se dokončno odvrne od vzhoda in se priključi 
tudi NATO, obrambni in novi vojaško-politični organizaciji zahoda. Zahod se je 
nazadnje zadovoljil s tem, da je Tito zavrnil tako NATO kot tudi nasprotno vojaško 
zvezo Varšavski pakt in bil med ustanovitelji gibanja neuvrščenosti kot nove oblike 
nevtralnosti, utemeljene na nasprotovanju blokovski delitvi sveta. 

Po Titovi smrti se je Jugoslavija dobesedno takoj soočila s številnimi težavami. Prva 
je bila izjemno huda gospodarska kriza, ker je zahod praktično čez noč ustavil dotlej 
nenehno reprogramiranje starih dolgov, pa tudi dodeljevanje novih posojil. To je bil 
odraz nove ameriške politike do Sovjetske zveze in s tem povezane politike do celo-
tnega vzhoda, t. i. Sonnenfeldtove doktrine,5 po kateri je treba državam vzhodnega 
bloka dopustiti, da brez zunanje prisile in same premislijo svoj odnos do Sovjetske 
zveze in njene vodilne vloge. Za Jugoslavijo je obveljalo, da zahodu ne more biti več 
do Jugoslavije, kot je Jugoslaviji do zahoda, in to potem, ko je zahod skoraj celotna 
70.-leta izdatno financiral takratni jugoslovanski gospodarski čudež. Nastal je para-
doksalni položaj, v katerem je zahod zagovarjal in podpiral ohranitev enotne Jugosla-
vije, ni pa ji več namenjal tolikšne finančne in politične podpore kot v Titovem času. 
Zahod se je odločil za politiko »počakajmo in poglejmo, kaj bo«, Jugoslavija pa je v 
manj kot desetih letih dokončno razpadla. Helmuta Sonnenfeldta, glavnega svetoval-
ca državnega sekretarja Henrya Kissingerja, so močno kritizirali zaradi domnevnega 
prepuščanja vzhodnoevropskih držav vplivu Rusije, a je bil že kmalu po razpadu 
Sovjetske zveze in komunizma rehabilitiran in za svojo doktrino tudi pohvaljen. V 
resnici se je le potrdila stara modrost, da resnična osvoboditev narodov ne more priti 
ali biti vsiljena od zunaj, ampak jo lahko narod doseže samo sam in z lastno voljo. 
K temu lahko dodamo, da povsem enako velja tudi za demokracijo. Demokracija ni 
blago, ki bi se izvažalo z bajoneti in še manj denarjem, dokazov o tem pa je po svetu 
žal veliko in preveč, posledice pa lahko vidimo tudi v Afganistanu, Iraku in Libiji. 

Hannah Arendt,6 slovita proučevalka totalitarizmov, ki v knjigah, iz katerih sta se 
študirali sociologija in politologija v času Jugoslavije, ni bila omenjena prav pogosto, 
je svoj pogled na razmerje med državo/narodom in demokracijo prignala do roba 
s spoznanjem, da so človekove pravice lahko zares varovane samo posameznikom 
kot državljanom, in to v nacionalnih državah. Ko so pravice samo »človekove«, ne 
pomenijo veliko, varovane so samo takrat, ko so pravice »državljana«. Zato tudi 
demokracija lahko uspešno deluje samo v nacionalnih državah, a težava teh je, da v 
njih vselej prevladujejo nacionalni interesi, sklene Arendt. Demokracije brez države 

5 M. Douglas, nav. delo.

6 H. Arendt, nav. delo.
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ni, držav brez demokracije pa je veliko in žal preveč. Temu v svojih razpravah o 
pravici do samoodločbe po svoje pritrdi tudi dr. Ernest Petrič: »Države so dejansko 
edine organizacije narodov in posameznikov hkrati«.7 Problem nastane v večnacio-
nalnih državah, v katerih težava ni samo ureditev statusa pravic narodov, ampak še 
bolj pravic posameznikov v teh državah. Demokratično načelo »en človek, en glas« je 
sicer mogoče prevesti v načelo »en narod, en glas« in ga prilagajati različnim oblikam 
zveze držav, a s tem nastane veliko težav, ki so pogosto nepremostljive in samodejno 
ustvarjajo t. i. demokratični manko, ko gre za odločanje na ravni zveznih organov. 
Poučne so tudi težave EU, ko gre za sisteme odločanja. Prav v Jugoslaviji se je vse 
to popolnoma in do podrobnosti potrdilo. Jugoslovanske republike, ki so bile po 
vseh obeležjih nacionalne države, združene v zvezno državo, so pričele delovati v 
skladu s svojim nacionalnim interesom. Razpad Jugoslavije, ki jo je do Titove smrti 
skupaj držala zmes ideologije, edine partije in represivnega aparata, je bil logična 
posledica treh sočasnih procesov: propada komunizma, nacionalne osvoboditve in 
demokratizacije. 

Druga težava Jugoslavije so bile politične napetosti med republikami, ki so bile sprva 
odraz hude gospodarske in socialne krize, potem pa so zelo hitro prerasle tudi v javna 
in medijsko vse bolj izpostavljena nasprotovanja med narodi. Razlike v razvitosti 
med šestimi republikami in dvema avtonomnima pokrajinama SFRJ so bile namreč 
ogromne. V Sloveniji, ki je bila daleč najbolj razvita republika, je bil BDP na pre-
bivalca skoraj 8-krat višji kot na Kosovu in skoraj 5-krat višji kot v Makedoniji. Po 
Titovi smrti so veliko bolj kot prej do izraza prišle tudi razlike v plačah in posledično 
tudi v kakovosti življenja v posameznih republikah, in to kljub temu, da so zvezne 
oblasti in komunistična partija vlagali velike napore, da bi se prek zveznega proraču-
na in solidarnostnih prerazporejanj razvojnih sredstev te razlike čim bolj zmanjšale. 
Prispevki prebivalca Slovenije v zvezni in še zlasti v vojaški proračun zvezne države so 
bili nekajkrat višji od prispevka prebivalcev drugih republik Jugoslavije.8 Postajalo je 
jasno, da tako velike gospodarske in socialne razlike znotraj ene same države dolgo-
ročno ne bodo vzdržne. Tiste republike, ki so prejemale, so hotele še več, tiste, ki so 
dajale (v glavnem Slovenija in Hrvaška), pa so hotele dajati manj. 

Tretja in največja težava pa je postal Slobodan Milošević, ki se je v vsega nekaj letih 
povzpel na vrh srbske partije in države ter prevzel prevlado tudi nad ustanovami zvezne 
države v Beogradu, predvsem nad ZKJ in s tem tudi nad vojsko Jugoslovanske ljudske 
armade (JLA). Srbski nacionalizem je postal gonilo vseh ključnih dogodkov v Jugosla-
viji v drugi polovici 80.-ih let. Pod pretvezo ohranjanja Jugoslavije je Milošević vodil 
politiko, ki so jo vodilni srbski intelektualci začrtali v Spomenici Srbske akademije 

7 E. Petrič, nav. delo (1982).

8 V. Žakelj in drugi, nav. delo.
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znanosti in umetnosti.9 Vsebina spomenice je izvrsten in celovit, predvsem pa enkraten 
prikaz razmer v tedanji Jugoslaviji. Seveda je napisan s stališča le enega in največjega 
naroda tedanje zvezne države, a je dovolj poučen in znanstveno podkrepljen, da ga je 
vredno jemati kot referenčno literaturo o razlogih za razpad Jugoslavije. Srbski inte-
lektualci namreč prvi med vsemi povsem odkrito zavrnejo Jugoslavijo kot od samega 
začetka nevzdržni projekt večnacionalne skupnosti. Obdelajo vsa področja, od gospo-
darskih do socialnih razmer v SFRJ in tudi mednarodni skupnosti. Posebej in skrbno 
obdelajo poglavja o načelnih vprašanjih geneze in suverenosti držav, pravice narodov 
do samoodločbe ter človekovih pravic in svoboščin. Na koncu pa sklenejo:

 – meje med republikami SFRJ so krivične in jih je treba spremeniti;
 – obstoj srbskega naroda znotraj Jugoslavije je zaradi Ustave SFRJ iz leta 1974 

ogrožen;
 – krepita se albanski in hrvaški nacionalizem, ki ogrožata srbski narod;
 – potrebno je takojšnje ukrepanje za zaščito srbskega naroda.

Te nedvoumne pozive k spreminjanju meja in odpravi zvezne države je Slobodan 
Milošević pričel izvajati pod pretvezo ohranjanja Jugoslavije, kar je bilo odločilno, da 
je mednarodna skupnost, še posebej pa zahod, Miloševiću verjela in ga podprla. Ko 
je Slovenija leta 1990 izvedla plebiscit o samostojnosti in neodvisnosti in zase zahte-
vala pravico do samoodločbe, kot je bila zapisana v veljavni Ustavi SFRJ, se je zahod 
postavil na stran Miloševića in zagovarjal ozemeljsko celovitost držav in s tem tudi 
Jugoslavije. Pod vplivom takratne francoske zunanje politike do Jugoslavije, ki jo je 
poosebljal zlasti predsednik François Mitterand, se je Evropa vdajala naivnim in pov-
sem nerealnim pričakovanjem, da »je treba Nemčijo ohraniti razdruženo, Jugoslavijo 
pa združeno« in bo vse v najlepšem redu. Ta povsem zgrešena pričakovanja je realnost 
razblinila v manj kot dveh letih, Nemčija se je združila, Jugoslavija pa je razpadla ozi-
roma je »prenehala obstajati« (ceased to exist), kot je ugotovila Badinterjeva komisija.10 

Zahodna Nemčija (BRD) je brez težav in ob aklamaciji drugih članic vzhodno Nem-
čijo (DDR) pripeljala v EU in vključila v svoj zvezni ustroj. Za pravico do samoo-
dločbe je bil ta primer precedenčen, pomenil je uspešno in učinkovito uporabo pra-
vico narodov do združitve. Manjkal je le še uspešen primer razdružitve in do tega je 
prišlo kaj hitro, najprej v Sovjetski zvezi, iz katere je nastalo 15 novih držav, leto dni 
pozneje pa še v Jugoslaviji, kjer je sprva nastalo pet novih držav. Propad komunizma, 
demokratizacija in nacionalno prebujanje so v enem samem letu na zemljevid Evrope 

9 Memorandum srpske akademije nauka in umetnosti (nacrt), nav. delo (1986).

10 Arbitration Commission: Conference for Peace in Yugoslavia, Opinions on The Questions 
Arising From The Dissolution of Yugoslavia, Opinion 8 (1992), nav. delo, <www.pf.uni-lj.si/
media/skrk_mnenja.badinterjeve.arbitrazne. komisije.1_.10.pdf>.
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začrtali kar 20 novih držav. Še enkrat se je pokazalo, da so v odnosih med državami 
nenehne spremembe absolutni, status quo pa le relativni in začasni pojem. Je pa treba 
ob tem zelo jasno opozoriti, da z nastankom teh dvajsetih novih, in če dodamo še 
Nemčijo, kar enaindvajsetih novih evropskih držav ni prišlo do kršitve temeljnih 
načel Helsinške listine11 (dekalog) iz leta 1975 oziroma povojne arhitekture Evrope. 
Sovjetska zveza se je razpustila sporazumno,12 Nemčiji sta se sporazumno združili, 
medtem ko so po nasilnem razpadu Jugoslavije nazadnje vendarle obveljale dotlej 
veljavne republiške meje med zveznimi deli zvezne Jugoslavije. Spremenila se je samo 
vrsta meja, ki so iz medrepubliških postale meddržavne, niso pa se spreminjale. 

Zelo podobno velja tudi za sporazumno razdružitev Češkoslovaške, kjer sta dve novi 
evropski državi, Češka in Slovaška, nastali ne samo brez nasilnih dejanj, ampak tudi 
brez večjih družbenih napetosti, brez posebnih notranje političnih napetosti ali pa zu-
nanjepolitičnih razlogov, na koncu pa tudi brez pravnih in omembe vrednih tehničnih 
zapletov. Razdružitev Češkoslovaške dokazuje, da za nastanek novih držav niso nujno 
potrebni ne skrajni nacionalizem, ne nasilje, ne ekonomski razpad skupne države, am-
pak je dovolj le močna volja, hotenje naroda, da živi in o svoji usodi odloča sam. 

Prva sprememba evropskih meja po drugi svetovni vojni pa se je zgodila s priključi-
tvijo Krima Rusiji, torej s klasično aneksijo tujega ozemlja, kjer veliko močnejša država 
prevzame oz. si priključi ozemlje šibkejše države. Prav zavoljo te, doslej najhujše krši-
tve povojne ureditve Evrope in veljavnih meja med državami, je zoper Rusijo Evrop-
ska unija uvedla politične in gospodarske sankcije.13 V odzivih na to enkratno potezo 
Rusije se je svet v odzivih razdelil na dve osnovni skupini. V prvi skupini je bila ob 
članicah EU velika večina zahodnih držav, ki so dejanje Rusije obsodile kot akt ane-
ksije tujega ozemlja. V drugi skupini pa so bile države, ki so potezo Rusije razumele 
kot legitimno dejanje zaščite ruskega prebivalstva Krima, aneksijo pa so opravičevale 
z zgodovinskimi razlogi, po katerih je bil Krim »vedno ruski« in je Ukrajini pripadel 
v določenih in posebnih zgodovinskih okoliščinah. Taka utemeljitev je seveda odprla 
pot običajnim in tudi pričakovanim razmišljanjem o tem, da gre za »zgodovinske 
pravice« večjih, močnejših in nekdaj imperialnih narodov do povrnitve njihovih nek-
danjih ozemelj, če ocenijo, da za to obstaja potreba. V mednarodnem pravu opore za 
kaj takega seveda ni, prej nasprotno. Še več, če bi sprejeli takšno utemeljitev, bi odprli 
Pandorino skrinjo. V Evropi namreč ni skoraj nobene države, ki ne bi že nekajkrat 
osvojila, izgubila, kakorkoli spreminjala ali pa kar zamenjala manjše ali večje dele 

11 Sklepna listina Konference o varnosti in sodelovanju v Evropi (Helsinška sklepna listina), sprejeta 
v Helsinkih 1. avgusta 1975.

12 E. Petrič, nav. delo (2010).

13 <europa.eu/newsroom/highlights/special-coverage/eusanctions_en>. 
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svojih nacionalnih ozemelj in bi se navzkrižne zahteve po restitucijah ozemelj med 
evropskimi državami ne mogle končati drugače kot s spori. Bilo bi, kot da se iz obeh 
svetovnih vojn, ki so se začele v Evropi prav zaradi domnevnih »zgodovinskih pravic« 
do ozemelj, ne bi ničesar naučili.

2. RAZMERE V SLOVENIJI PRED OSAMOSVOJITVIJO

Še v začetku druge polovice 80.-ih let ni v Sloveniji skoraj nič kazalo na to, da se bo 
v vsega nekaj letih med Slovenci zgodila demokratična pomlad, da bo razpadla Ju-
goslavija, da bo Slovenija neodvisna in samostojna in bodo uresničene »tisočletne« 
sanje slovenskega naroda o lastni državi. Prvi zares velik kamen, ki je bil zalučan 
v mlakužo umirajoče Jugoslavije, je priletel iz Beograda, od že omenjene Srbske 
akademije znanosti in umetnosti, ki je leta 1986 objavila razvpiti Memorandum 
SANU. Na odgovor ni bilo treba dolgo čakati, v skoraj natanko pol leta so ga 
pripravili slovenski intelektualci s posebno 57. številko Nove revije s pomenljivim 
naslovom Prispevki za slovenski nacionalni program.14 Prispevki šestnajstih zelo 
različnih avtorjev so bili seveda zelo različni, umetniški, filozofski, jezikoslovni, a 
vsaj trije so bili taki, da so pomenili neposreden odgovor srbskim akademikom. 
To velja predvsem za prispevek filozofa in prevajalca dr. Iva Urbančiča z naslovom 
»Jugoslovanska nacionalistična kriza in Slovenci v perspektivi konca nacije«, za 
prispevek sociologa in pravnika dr. Petra Jambreka »Pravica slovenskega naroda do 
samoodločbe« ter za prispevek pravnika in politika ter očeta slovenske ustave dr. 
Franceta Bučarja z naslovom »Pravna ureditev položaja Slovencev kot naroda«. In 
čeprav so uradne slovenske oblasti uprizorile krajši politični obračun z »idejami« iz 
57. številke Nove revije, je bilo jasno, da so Jugoslaviji dnevi šteti. Ob Novi reviji 
je meje kritičnosti do oblasti in še zlasti zvezne države prebijal predvsem tednik 
Mladina, precej drugače in predvsem bolj praktično in veliko bolj radikalno od 
Nove revije. Skoraj vse številke Mladine, ki so izhajale med letoma 1988 in 1990, 
so bile na meji, da jih cenzura zapleni, mnoge številke s pomembnimi vsebinami 
pa so bile tudi zares zaplenjene. Duh je skratka ušel iz steklenice, pravzaprav dva 
duhova. Prvi je bil politični duh, ki je preveval tako stare kot tudi novo nastajajo-
če politične strukture, takrat še civilna gibanja, da prihaja čas usodnih odločitev. 
Drugi duh pa je bil že kar splošno družbeno in vedno bolj resno zavedanje, da se 
bo treba na usodne odločitve temeljito pripraviti, ne samo politično, ampak tudi 
pravno, mednarodno pravno in seveda gospodarsko.

14 Nova revija (1987), str. 57.
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Medtem so se politični spori med republikami, zlasti pa med Slovenijo in Srbijo, že 
močno zaostrili. Še najbolj zaradi poskusov Srbije, da uvede skupna jedra, nekakšen 
zvezni vsejugoslovanski program učenja skupne zgodovine in literature. Šlo je za 
zapoznelo obliko ustvarjanja »jugoslovanstva«, čemur se je Slovenija odločno uprla 
v celoti, tako na ravni uradne politike kot tudi novih civilnih pobud. Prva etapa v 
enotnosti Slovencev v odnosu do zvezne države je bila s tem dosežena. Manj jasna 
je bila razprava o možnih posledicah »ekonomske ali finančne osamosvojitve« po-
samičnih republik, pri čemer je, z izjemo zelo redkih slovenskih ekonomistov in 
intelektualcev, prevladovalo prepričanje, da bi izguba skupnega jugoslovanskega trga 
za Slovenijo pomenila gospodarsko katastrofo. Seveda je bilo nekoliko čudno, da je 
bilo takšno mnenje med slovenskimi ekonomisti prevladujoče, ker je bila prav Slove-
nija gospodarsko daleč najbolj razvita od vseh republik in bi najlaže prenesla izgubo 
jugoslovanskega trga, kar se je pozneje tudi potrdilo.

Posebej težavna in zapletena je bila mednarodna razsežnost morebitnega razpada Ju-
goslavije, torej področje mednarodnega prava, posebej glede pravice do samoodločbe 
v nasprotju z načelom ozemeljske celovitosti držav, pa seveda priprave in izvedbe ne-
odvisnosti, priznanja od strani drugih držav in problema nasledstva držav. Takoj sta 
ostro trčili dve jugoslovanski šoli razumevanja pravice do samoodločbe. Prva, ki je za-
govarjala izvorno in univerzalno pravico do samoodločbe, ki se je do leta 1990 utrdila 
zlasti med slovenskimi in hrvaškimi strokovnjaki za mednarodno pravo, med temi pa 
je izstopal dr. Ernest Petrič s svojo knjigo o Pravici do samoodločbe15. Drugo šolo pa 
so predstavljali takrat in dotlej vodilni srbski strokovnjaki s področja mednarodnega 
prava, med katerimi je bila glavna dr. Smilja Avramov s skupino srbskih akademikov 
in tezo o nekakšni »izrabljenosti« pravice do samoodločbe. Narodi naj bi ob združitvi 
v Jugoslavijo že »izrabili« pravico do samoodločbe, s čimer naj je poslej ne bi imeli več.
 
Tudi izrazito jasen zapis pravice do samoodločbe v prvem členu veljavne Ustave SFRJ 
in vsake od republiških ustav, srbskih akademikov in dr. Avramove ni oviralo, da 
bi ne dali prednosti načelu o ozemeljski celovitosti Jugoslavije. S svojim temeljnim 
delom, Mednarodno javno pravo iz leta 1973, je bila dr. Avramova ne samo izjemno 
ugledna in vplivna v Jugoslaviji, ampak tudi izven njenih meja in je imela tudi velik 
vpliv tako na mednarodne politične kot tudi pravne in druge znanstvene kroge po 
svetu. Navsezadnje smo se prav iz njene knjige – kako ironično – morali učiti tudi 
študentje mednarodnih odnosov na FSPN in tudi tisti na Pravni fakulteti v Ljublja-
ni, ker takšnega dela v slovenščini takrat še ni bilo na voljo.

Eden od stranskih učinkov razprav o tem, kaj v resnici pomenijo ustavna določila o 
pravici narodov do samoodločbe v ustavnih besedilih SFRJ, je bila razprava med 

15 E. Petrič, nav. delo (1988).
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politiki in stroko o tem, kako in zakaj so ta določila v ustavna besedila SFRJ sploh 
bila zapisana. Spet so imeli Srbi najbolj izrazit odgovor, ki je bil v tem, da je tvorec 
teh določil, slovenski politik in samoupravni ideolog Edvard Kardelj, že leta 1974 
deloval v zaščito interesov Slovencev in zoper interese Srbov kot največjega in prevla-
dujočega naroda v SFRJ, brez katerega SFRJ sploh ne bi bilo, SFRJ pa je nastala na 
temeljih Kraljevine Jugoslavije in še pred tem Kraljevine Srbije. Deloma in po svoje 
so Srbi seveda imeli prav. Kdorkoli je bil tvorec Ustave SFRJ iz leta 1974, je izjemno 
modro in – kot se je pozneje izkazalo – tudi učinkovito zavaroval interese manjših 
narodov pred vselej latentno prevlado najštevilčnejšega naroda, to je Srbov, ki so dr-
žavo želeli centralizirati in tudi čim bolj poenotiti. Upor zoper t. i. Kardeljevo ustavo 
je bil najmočnejši prav v Srbiji in mnogi pravniki in drugi intelektualci so bili celo 
kaznovani zaradi javnega izražanja mnenj. Zaradi upora zoper ustavo, »ki bo iz Jugo-
slavije ustvarila geografski pojem, namesto državo«, je bil beograjski pravnik, dr. Mi-
hajlo Djurić obsojen na dve leti zapora, kar je odmevalo tudi v zahodnih medijih.16

Tudi v ZDA je ob razpadu Jugoslavije obveljala razlaga, da je bila Ustava SFRJ iz leta 
1974 eno glavnih izhodišč republiških separatizmov in nacionalističnih teženj.17 V 
ZDA so celo ugibali, ali je Edvard Kardelj ustavo s »sedmimi omembami pravice na-
rodov do samoodločbe«18 pripravil v dogovoru s Titom, ki naj bi se zavedal, da bo po 
njegovi smrti neizbežno prišlo do unitarističnih teženj Srbov in poskusov podreditve 
manjših narodov. Zato je narodom zavestno odprl legalno pot do samostojnosti, če-
mur je Srbija oporekala od prvega dne sprejetja ustave. Vsekakor so dogodki v Jugo-
slaviji pokazali, da sta Tito in Kardelj ravnala modro in sta imela prav. Ocene iz ZDA 
so nazadnje izpadle kot velik kompliment za marksističnega teoretika, kar je Kardelj 
bil. ZDA so bile kljub temu zadnja zahodna država, ki je Slovenijo priznala, pol leta 
potem, ko so jo priznale članice EU in skoraj leto dni po osamosvojitveni vojni. 

Ogromna večina svetovnih analitikov in politikov je pri analiziranju razmer v razpada-
joči Jugoslaviji hote ali nehote zanemarila dejstvo, da je bila Jugoslavija zelo krhek ge-
opolitični produkt konca prve svetovne vojne brez dejanske notranje kohezije, v kateri 
so katoliškim Slovencem in Hrvatom vsilili vladavino pravoslavne srbske dinastije in 
vladavino srbske države, ki je po razvitosti za desetletja zaostajala za Avstro-ogrsko, v 
kateri so Slovenci in deloma tudi Hrvatje dotlej živeli. Zaradi močne in dokaj uspešne 
jugoslovanske propagande o »troedinem« narodu in idealiziranja kraljeve družine Ka-
rađorđevićev, ki je zaradi »enake ljubezni do vseh treh narodov« svojim trem sinovom 
podelila imena Petar, Tomislav in Andrej, se je vzpostavila določena stopnja pripadnosti  

16 R. H. Anderson, nav. delo.

17 W. Zimmermann, nav. delo.

18 Iz pogovora avtorja s Kenneth Mertenom, nekdanjim veleposlanikom ZDA v Zagrebu.
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kraljevini, ne pa tudi jugoslovanske identitete. Slovenci so srbsko nadvlado dokaj do-
bro prenašali, še zlasti elite, Hrvatje pa neprimerno težje. Do manjših narodov je bila 
Jugoslavija mačeha, do Albancev pa so Srbi le nadaljevali zelo okrutno represijo še iz 
časa Kraljevine Srbije. Panslavizem, ki se je med Slovenci širil skoraj hkrati z narodnim 
prebujanjem, pa ni bil utemeljen le na slovanski identiteti in jezikovni sorodnosti, 
ampak predvsem na uporu zoper stoletno nemško nadvlado.19 

Dejstvo je, da so Slovenci po prvi svetovni prvič v svoji 1000-letni zgodovini prišli 
pod oblast države, ki ni pripadala zahodu. Vseh teh 1000 let, od Karla Velikega pa do 
zadnjega avstrijskega cesarja Karla I., je ozemlje današnje Slovenije skupaj s celotno 
Istro pripadalo zahodnim vladavinam, od Svetega rimskega cesarstva, pa oglejskih in 
beneških oblasti, vse do Avstrijskega cesarstva in nazadnje Avstro-ogrske. Od nerazvi-
tega obrobja razvitega imperija, kar so bili pod Avstro-ogrsko, so Slovenci v Jugoslaviji 
postali najrazvitejši del nerazvitega balkanskega imperija, ki so ga evropske sile zgradile 
okrog Srbije, države, ki je bila še tik pred tem pol tisočletja del Otomanskega imperija. 
Z versajsko pogodbo so bili v eno državno tvorbo prvič potisnjeni ne samo narodi, ki 
poprej nikoli niso živeli skupaj, ampak so v vojni poraženi narodi (Slovenci, Hrvatje, 
Bosanci) prišli pod vladavino v vojni zmagovite Srbije. Versajska Jugoslavija je namreč 
nastala kot nagrada Srbiji za njen prispevek v prvi svetovni vojni in temu primerno so 
se srbske oblasti ves čas tudi obnašale. Šele ob teh pojasnilih postane bolj jasno, da so 
imeli Slovenci tik pred koncem prve svetovne vojne svojo prvo zares veliko zgodovin-
sko priložnost, da zase zahtevajo samostojnost. Zamudili so jo takratni omahljivi slo-
venski politiki, na čelu z dr. Antonom Korošcem in dr. Janezom Evangelistom Krekom, 
ki niso zmogli temeljiteje in odločneje, predvsem pa pogumneje prekiniti s sicer precej 
značilnim slovenskim polovičarstvom. Nazadnje je v njihovem političnem besedilu, 
Majniški deklaraciji, predstavljeni v dunajskem parlamentu 30. maja 1917, namesto 
zahteve po samostojnosti kar dvojen kompromis. Prvi, ki se je odrazil v želji po združi-
tvi s Hrvati in Srbi v samostojno državno telo, in drugi, ki se je odražal v t. i. habsburški 
določbi, torej v želji, da vsi skupaj še vedno ostanejo »pod habsburškim žezlom«. Del 
majniške deklaracije pa je bil svojevrsten absurd, namreč argumentacija, da Slovenci 
svoje zahteve sprožajo »na temelju naravnega načela in hrvaškega državnega prava«.20 
Hrvaško državno pravo je namreč nacionalistični konstrukt, ki pravo in načela podreja 
hrvaškim nacionalnim interesom. Kljub temu je del slovenske politike tudi ob razpadu 
SFRJ znova premišljeval o možnosti oblikovanja federalne skupnosti Slovencev in Hr-
vatov, kot da bi se iz zgodovine ničesar ne naučili. Tradicionalno omahovanje slovenske 
politike je prišlo znova do izraza ob prvem predlogu slovenskih socialistov (4. oktobra 
v vseh treh zborih tedanje Skupščine Socialistične republike Slovenije), da se razpiše 

19 A. Rahten, nav. delo.

20 Prav tam.
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plebiscit o neodvisnosti in samostojnosti Slovenije in se tako slovenskem narodu prvič 
v zgodovini omogoči zares svoboden in demokratičen izraz volje o lastni prihodnosti. 

Druga in bržkone še boljša zgodovinska priložnost za samostojnost Slovenije je bila 
zamujena po veliki zmagi slovenskih partizanov v drugi svetovni vojni. Spet je oma-
hljivost vodilnih slovenskih predstavnikov prevladala nad takrat že močno utrjenim 
upanjem mnogih, da bodo po vojni Slovenci končno sami »gospodar na svoji ze-
mlji«. Med vojno sta bili ta vera oziroma upanje še dovoljena, a sta se končali že 
novembra 1943, z odločitvijo Antifašističnega sveta narodne osvoboditve Jugoslavije 
(AVNOJ) v Jajcu, kjer so slovenski delegati »v imenu slovenskega naroda« potrdili 
vstop v novo zvezno državo Jugoslavijo. Ko je bil po vojni uveden še komunizem, 
je bilo sleherno izražanje želja po samostojni Sloveniji brutalno zatrto in kaznovano. 
K odločitvi slovenskih političnih elit je znova prispeval romantični panslavizem, še 
bolj pa nova ideologija razrednega internacionalizma. Ni pa bila vsa ta včasih tudi 
bridka zgodovina slovenskih poskusov za samostojnost zaman. V dokaj premočrtni 
in relativno uspešni zgodovini so Slovenci v razmeroma kratkem času prešli od tisoč-
letne nadvlade različnih gospodarjev do samostojne države. Obe »vmesni postaji«, 
Kraljevino Jugoslavijo in SFRJ, pa lahko v sosledju dogodkov štejemo za koristni, če 
ne celo nujni na poti do samostojnosti. 

Zamisel o samostojni Sloveniji je prav po malem tlela, ali bolje brlela, v celotnem 
povojnem obdobju, a je znova zaživela šele tik pred padcem berlinskega zidu. V Jugo-
slaviji zamisli o samostojni Sloveniji seveda niso mogle biti javne niti javno predsta-
vljene, a tudi v tujini oziroma diaspori v tistih državah, kjer v glavnem ni bilo težav 
s svobodo misli in izražanja, ni bilo bistveno drugače.21 Razlog je bil preprost, t. i. 
slovenska politična emigracija se je veliko bolj kot z možnostjo samostojne slovenske 
države in njene demokratizacije ukvarjala s prizadevanji za odpravo komunizma v 
Jugoslaviji. Med redkimi, ki so se tudi pisno zavzemali za samostojno Slovenijo, je 
bil slovenski ekonomist dr. Ciril Žebot s knjigama »Slovenija včeraj, danes in jutri: 
misli ob petdesetletnici prve slovenske vlade«.22 O samostojni Sloveniji je pisal tudi 
slovenski krščanski socialist in publicist iz Trsta Franc Jeza23 s serijo petih razmišljanj, 
zlasti zadnjim z naslovom Neodvisna Slovenija24. S skupino študentskih somišljenikov 

21 O tem iz osebnih pogovorov avtorja z uglednim papeškim velmožem in veleposlanikom Slovenije 
pri Sv. sedežu dr. Štefanom Faležem, ki je bil odličen poznavalec slovenske diaspore po vsem svetu.

22 C. Žebot, nav. delo.

23 J. Ramšak, nav. delo. 

24 F. Jeza, nav. delo.
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je knjižico »Slovenija 1968, kam?«25 leta 1968 izdal dr. Ivan Rebernik,26 slovenski 
knjižničar in diplomat, takrat v prepričanju, da je slovenska pomlad pod vlado Stane-
ta Kavčiča27 začetek poti v neodvisnost Slovenije. Rebernik in prijatelji so imeli zelo 
prav, zgrešili so samo čas. Ni naključje, da je prav leta 1987, že kmalu po smrti Stane-
ta Kavčiča, slovenskega politika in predsednika vlade od 1967 do 1972, ko je bil ob-
tožen liberalizma in odstavljen,28 v slovenski uradni partijski politiki nastal prvi veliki 
nemir. Kavčič je namreč med Slovenci kljub ostranitvi iz političnega življenja ohranil 
velik ugled, po smrti pa so se najprej tajno, potem pa vedno bolj javno obnovile raz-
prave, kdo od aktualnih slovenskih politikov je strmoglavil Kavčiča in kdo je bil na 
njegovi strani. Predvsem je bil iz steklenice znova izpuščen duh liberalizma, ki je zla-
sti v slovenskih gospodarskih krogih prevladal skoraj v celoti. A liberalizem seveda ni 
samo gospodarski, ampak je predvsem politični fenomen, zato je bil za takrat še trdni 
sistem socialističnega samoupravljanja usodno nevaren. Mlada publicista Janez Janša 
in Igor Bavčar29 sta že kmalu po smrti Staneta Kavčiča pričela s pripravami na tiska-
nje in izdajo Kavčičevih dnevnikov in spominov.30 Pisno gradivo jima je v tajnosti 
izročil Niko Kavčič,31 slovenski bančnik, oporečnik in sodelavec Staneta Kavčiča. Ko 
je po mnogih težavah in nekaterih neprijetnih zapletih za oba avtorja tiskana izdaja 
dela »Dnevnik in spomini« marca 1988 končno izšla, je postalo dokončno jasno, da 
bo trdi del slovenske partije moral reagirati, če že ne v zaščito obstanka Jugoslavije in 
sistema samoupravnega socializma pa vsaj v lastno zaščito pred vedno ostrejšimi pri-
tiski zvezne partije in zveznih oblasti iz Beograda. Bil je to čas usodnih odločitev, čas, 
v katerem pravo in politika praviloma stopita ob stran zgodovinskih tokov, glavni tok 
pa je nenehni spopad med čustvi in razumom, med strahom in pogumom. Nabralo 
se je že dovolj argumentov, ne le 57. številka Nove revije ampak predvsem vse bolj 
agresivna kritika vse bolj branega tednika Mladina, ki se je prvi lotil kritike dotlej 
nedotakljive jugoslovanske vojske in njenih še bolj nedotakljivih generalov. K temu 
je sodilo tudi vse bolj formalno povezovanje civilne družbe, ki je izžarevala že povsem 
jasno »grožnjo«, da vsebujejo zametke prihodnjega političnega združevanja. Aretacija 
Janeza Janše maja 1988 postane za slovensko osamosvojitev tisto, kar je bil atentat 
na Franca Ferdinanda v Sarajevu za prvo svetovno vojno – sprožilec dogodkov, ki so 
nastajali toliko časa, da so se nazadnje morali zgoditi. 

25 Skupina Ypsilon slovenskih akademikov, nav. delo.

26 I. Rebernik, nav. delo, <www.reg-kult.si/Biografski-leksikon?udt_458_param_detail=148>. 

27 <slovenska-pomlad.si/1?id=23>. 

28 Najmlajši član Kavčičeve vlade je bil minister za znanost dr. Ernest Petrič.

29 Protagonista ključnih dogodkov osamosvojitve in slovenska politika. 

30 S. Kavčič, nav. delo.

31 N. Kavčič, nav. delo.
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3. DUH ČASA

Ameriški jezikoslovec in politični aktivist Noam Chomsky je argumentu moči in 
uporabi sile v mednarodnih odnosih namenil več pozornosti kot marsikateri vr-
hunski proučevalec mednarodnega prava ali mednarodnih odnosov. Njegov moto 
je nenavadno preprost: »Ne potrebujemo argumentov za to, da sile ne uporabimo, 
potrebujemo jih takrat, ko silo uporabimo«.32 Chomsky je s tem na svoj način opra-
vičil rabo sile v primeru samoobrambe, ali še bolje, uporabo sile zoper nasilje. Pro-
jekt slovenske osamosvojitve je po aretaciji Janeza Janše in vseljudskem uporu zoper 
domače in beograjske zagovornike uporabe trde roke zoper narodov preporod postal 
predvsem vprašanje o tem, kako se izogniti nasilnemu razpadu zvezne države in tudi 
nasilju nasploh. Nazadnje se je ta izredno pronicljiva modrost Chomskega potrdila 
v praksi po tem, ko je bilo ob agresiji JLA na Slovenijo potrebno tudi z orožjem 
zaščititi na plebiscitu izraženo voljo slovenskega ljudstva. Da utegne biti razpad Ju-
goslavije težaven in tudi brutalno nasilen, so se bali mnogi, da utegne priti tudi do 
krvave državljanske vojne, pa so slutili le redki. V pismu, ki so ga na Willyja Brandta, 
takratnega predsednika Socialistične internacionale (januar 1991) naslovili slovenski 
socialisti, je bilo zapisano jasno opozorilo pred krvavim razpadom Jugoslavije in tra-
gičnimi posledicami v primeru, da bi zvezne oblasti SFRJ z nasiljem poskušale zatreti 
demokratične težnje narodov. Zapisali so med drugim, da če bo Jugoslavija izginila z 
zemljevidov, to za svet ne bo nič pretresljivega, če pa se bo takšna kot je obdržala, bo 
postala vir trajnih nestabilnosti.33

Omahujoči del slovenske politike je znova omahoval, tokrat iz dveh ključnih razlo-
gov; prvič, ker ni verjel, ali pa ni hotel verjeti, da je demokratično vrenje med ljudmi 
tudi večinsko razpoloženje naroda, drugič pa zaradi strahu, da bosta v dogajanje 
slej ko prej posegla zvezni represivni aparat in predvsem jugoslovanska vojska. To 
so bili vsaj deloma upravičeni in tudi tehtni razlogi, ki jih noben razumen človek ni 
mogel zanemariti. So pa ti politiki zanemarili drugo, še pomembnejše dejstvo; da je 
priložnost za osamosvojitev enkratna, zgodovinska in neponovljiva in da k usodnim 
odločitvam pač nujno sodijo tudi tveganja, celo usodna življenjska tveganja. V očitni 
zaskrbljenosti je ta omahujoči del slovenske politike še tik pred osamosvojitvijo spre-
jel besedilo z naslovom Deklaracija za mir, ki sta jo ob mirovnih in drugih civilnih 
gibanjih podpisala tudi večina strank tedanje opozicije in celotno predsedstvo države, 
z izjemo Ivana Omana. Načeloma in v nekih normalnih razmerah deklaraciji ne bi 
bilo kaj očitati, še posebej, če bi za njo stala samo civilna družba. A v ključnih časih 
osamosvajanja in zavoljo podpore dela uradnih oblasti je prej kot motivacijsko delovala 

32 N. Chomsky, nav. delo, str. 414.

33 V. Žakelj in drugi, nav. delo.
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defetistično. Po logiki stvari in po zdravem razumu je bila v popolnem nasprotju z 
modrostjo Chomskega; utemeljevala je razloge za neuporabo sile v času, ko je že ob-
stajala realna možnost, da bo tuja sila posegla zoper slovensko osamosvojitev. S tem 
je deklaracija Sloveniji jemala možnost in legitimno pravico, da se s silo obrani pred 
nasiljem, seveda tudi z orožjem, če bo to potrebno. In izkazalo se je, da je bilo potreb-
no. Na ta način je bila deklaracija tudi svojevrstna odpoved tradicijam narodnoosvo-
bodilnega boja slovenskih partizanov, ki so se pogumno in brez preračunljivosti uprli 
največji sili sveta, Sloveniji pa priborili ne samo veliko zmago v drugi svetovni vojni, 
ampak tudi povrnitev pomembnih delov narodovega ozemlja in predvsem morja. 
Edina opozicijska stranka, ki mirovne deklaracije ni podpisala, je bila Socialistična 
stranka Slovenije. 

4. PLEBISCIT

Razlog, da so snovalci predloga za razpis plebiscita o samostojnosti Slovenije pre-
dlagali razpis plebiscita, ne pa referenduma, je bil povsem banalen. Veljavni jugo-
slovanski in republiški zakoni so namreč za razpis referenduma predvidevali številne 
pogoje, med njimi tudi javno razgrnitev predloga in najmanj šestmesečno razpravo, 
določali pa so tudi izvedbene pogoje in volilne upravičence. V izogib tem določ-
bam in še bolj zato, ker je zmanjkovalo časa, je bil namesto referenduma predlagan 
plebiscit, seveda na podlagi ustreznega in povsem novega zakona o plebiscitu. Ko 
so slovenski socialisti junija 1990 začeli med slovenskimi strankami iskati podporo 
za svojo zamisel o razpisu plebiscita, je bilo načelne podpore za izvedbo plebiscita o 
samostojnosti Slovenije obilo. Ko je bil predlog končno spisan in pripravljen ter 4. 
oktobra 1990 uvrščen na dnevni red vseh treh zborov takratne Skupščine SRS, pa 
podpore, razen ene od manjših strank in redkih posameznikov, ni bilo.34 Uradna 
razlaga je bila, da se vladajoči Demos zavzema za drugačno pot do osamosvojitve, 
in sicer po poti »ustavnih sprememb«, o katerih je razprava takrat potekala v celotni 
Jugoslaviji. V okviru teh nenavadno naivno pričakovanih ustavnih sprememb pa se 
je dogajalo marsikaj iz bogate tradicije pregovorne slovenske omahljivosti; bili so 
predlogi o preoblikovanju Jugoslavije v »asimetrično federacijo«, pa v konfederacijo 
in bili so celo predlogi o oblikovanju federacije samo med Slovenijo in Hrvaško.35 
Obstajala je skratka kopica slabo domišljenih političnih idej, ki jim je manjkalo tisto, 
kar je bil pri Slovencih vselej problem; pomanjkanje znanja iz mednarodnih odno-
sov in še bolj mednarodnega prava. Na srečo pa vse te razprave vendarle niso mogle 

34 V. Žakelj, nav. delo.

35 Prav tam.
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mimo političnih zavez in pravnih logik, po katerih je vsaka pot v nekaj novega vodila 
samo prek jasno izražene volje ljudstva. Še najbolj so bila v ozadju temeljna načela 
mednarodnega prava, po katerih so zveze držav pač zveze držav in mora biti Slovenija 
v vsakem primeru najprej samostojna država, če se želi v karkoli drugega povezovati. 
Še najbolj so to preprosto dejstvo zanemarjali prav tisti, ki so zagovarjali pot v samo-
stojnost preko izvedbe ustavnih sprememb, zmotno misleč, da je neodvisnost zgolj 
notranjepolitični projekt. 

V tistem času so teoretična znanja o pravici narodov do samoodločbe končno postala 
praktično uporabna. V že omenjenem članku »Slovenija – teoretično nesporna upo-
raba samoodločbe«36 sem lahko zapisal številne misli iz mojih zapiskov in osnutkov 
iz časa študija pri dr. Ernestu Petriču. Črpal sem iz seminarskih nalog o pravici do 
samoodločbe Palestincev, Zahodne Sahare, Vzhodnega Timorja, Gibraltarja, Kata-
loncev, Baskov, Škotov in še mnogih drugih. Sklepna ugotovitev v članku je bila 
kristalno jasna; Slovenija ima čisto vse pogoje za učbeniško izvedbo pravice do samo-
odločbe. Ima ljudstvo, ima zamejeno ozemlje, ima izražen legitimni interes in z ve-
ljavno ustavo zagotovljeno pravico do samoodločbe. Ker je bila volja, smo našli pot.
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Zlatko Šabič*

MEDNARODNI ODNOSI REPUBLIKE SLOVENIJE:  
RAZUMETI, NE LE (P)OPISATI

Uvod

Za proučevanje mednarodnih odnosov so značilni raznoliki pristopi in metode, smi-
sel njihovega razvoja pa je poskušati pojasniti in razumeti svet, v katerem živimo. A 
prav ta raznolikost dokazuje, da je svet težko pojasniti, kaj šele razumeti. Sodobna 
mednarodna politika je mnogo bolj kompleksna, kot je bila v preteklosti. V času 
hladne vojne so bili temeljni parametri za stabilnost v mednarodni skupnosti znani. 
Prav vse je bilo podrejeno ohranjanju ravnotežja moči med velesilama. Po koncu 
hladne vojne, družno s skokovitimi napredki v znanosti in tehnologiji, so se v med-
narodne odnose dejavneje začeli vključevati številni akterji: ne samo države, ki so bile 
do tedaj usmerjene k temu ali onemu bloku, ali »nečemu vmes« (denimo uveljavl-
janju politike nevtralnosti ali sodelovanju v gibanju neuvrščenih); ob mednarodnih 
vladnih organizacijah še številne mednarodne nevladne organizacije, večnacionalna 
podjetja in drugi akterji, ki jih v času hladne vojne ni bilo ali pa niso prišli tako 
do izraza1 in ki poleg (ali znotraj) držav prav tako uveljavljajo svoje interese. Spre-
membe se dogajajo čez noč. Dandanes je zunanjo oziroma mednarodno politiko2 
mogoče opisati in popisati, tako kot to prepričljivo počne laureat dr. Ernest Petrič.3 
Razumeti, misliti in voditi mednarodno politiko pa je v današnjih razmerah, ki so 
nepredvidljive, celo nedoumljive, izziv, s katerim se sodobni odločevalec, odgovoren 
za vodenje države okvirih vestfalskega sistema organiziranja mednarodnih odnosov, 
še ni srečal. 

1 Glej npr. R. B. Hall in T. J. Biersteker, nav. delo.

2 Mednarodne odnose posamezne države oziroma njeno mednarodno politiko je mogoče razumeti 
kot koncept, ki zajema ne samo odnose z drugimi državami, pač pa tudi vsemi nedržavnimi 
akterji, zato bosta izraza glede na kontekst uporabljana izmenično.

3  E. Petrič, nav. delo (2010).

* Doktor mednarodnih odnosov, redni profesor za področje mednarodnih odnosov, Fakulteta za družbe-
ne vede Univerze v Ljubljani 
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Slovenija, po letih resda mlada država, je v četrt stoletja dodobra izkusila vso kom-
pleksnost mednarodnih odnosov. Napak bi bilo reči, da se je Slovenija iz teh izku-
šenj kaj »naučila«. V mednarodnih odnosih namreč ni zakonitosti. Nekoč je bilo su-
ženjstvo samoumevno, povsem sprejemljivo, danes je protipravno. Šele razumevanje 
procesov in odnosov v mednarodni skupnosti ter vzrokov oz. dejavnikov, zaradi kate-
rih v določenem času država ravna tako in ne drugače, bo Sloveniji omogočilo, da bo 
znala oceniti samo sebe in posledično zasledovati svojo ambicijo, biti verodostojen 
akter v mednarodnih odnosih. In šele razumevanje sprememb v mednarodnih od-
nosih, vloge sedanjih akterjev in zmožnosti novih bo odprlo tudi nove poti in nove 
vsebine uveljavljanja interesov države, ter nenazadnje naslovilo tudi ceno, ki jo je za 
to pripravljena plačati. V sodobnih mednarodnih odnosih je verjetnost odrekanja ne-
čemu, čemur se v običajnih okoliščinah država ne bi želela odreči, zato, da bi dosegla 
svoj cilj, precejšnja. To izkušnjo je imela tudi Slovenija. 

V pričujočem prispevku bodo predstavljeni izbrani vidiki razumevanja procesov in 
odnosov v mednarodni skupnosti ter akterji, ki sooblikujejo razvoj in dinamiko vsa-
ke mednarodne politike, ne samo slovenske. Prispevek bo najprej obravnaval odnos 
do zgodovine. Ta je nujni del vsakega razmišljanja o mednarodnih odnosih države. 
Pomembno je razumeti, da (samo)zavesti o mednarodnih odnosih Slovenije ne mo-
remo in ne smemo črpati od dneva osamosvojitve, ampak seže slovenska državna 
oziroma državniška tradicija, pridobivanje znanja, mnogo dlje v zgodovino, kot to 
morda meni predvsem širša javnost. 

Zatem bomo obravnavali morda največjo (pre)izkušnjo, s katero se je soočila sloven-
ska zunanja politika od osamosvojitve države: opredelitev cilja, kaj je v doseganje cilja 
treba vložiti in kaj zanj žrtvovati ter zakaj. Slovensko zunanjepolitično dojemanje 
dogajanj na Zahodnem Balkanu in v Iraku v okviru včlanjevanja v zvezo NATO 
sta primera, ki bosta predmeta obravnave v prispevku. Bolj nazornega konkretnega 
prikaza dilem, s katerimi se država lahko sreča v mednarodnih odnosih, si pravzaprav 
ne bi mogli zamisliti.

Poglavje, ki sledi obravnavi slovenske zunanjepolitične zgodbe glede Zahodnega Bal-
kana in Iraka, ima dve temeljni sporočili. Prvič, svet ni samo regija, v kateri živimo. Za 
vsako mednarodno politiko, tudi slovensko, v sodobnem globaliziranem svetu ni meja. 
Je le iskanje priložnosti. Bistvo poglavja bo opomin, da poleg evroatlantskih povezav 
obstajajo tudi številne mednarodne organizacije in druge institucije, kjer Slovenija (lah-
ko) uveljavlja svoje interese. Seveda se tudi v tem delu razprave pomenu verodostojnosti 
ne bo mogoče izogniti. Kjer bo Slovenija zraven, mora biti akter, mora biti prepričljiva 
in s tem prepoznavna. To je edina pot k njenemu umeščanju v mednarodni prostor.

Nazadnje bodo prikazani novi akterji, ne konvencionalni, pač pa tisti, ki jih sicer 
srečujemo vsak dan, vendar ne poznamo (ali pa ne razumemo) njihovega dejanskega 
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potenciala v slovenski mednarodni politiki. V literaturi je kar nekaj razprav o tem, 
da država v sodobnih mednarodnih odnosih ni le subjekt v celoti, temveč subjekt 
v različnih »agregatnih stanjih«, kot so npr. omrežja. Anne-Marie Slaughter na pri-
mer govori o »zasebnih« omrežjih finančnih ministrov, sodnikov in parlamentarcev.4 
Slednjim avtorica sicer ne pripisuje prevelike teže. Novejša, a hitro rastoča literatura, 
nasprotno predvideva, da bodo parlamentarci kot edini mednarodni akterji, ki so 
neposredno izvoljeni, v prihodnosti imeli čedalje večjo vlogo.5 Na tak scenarij bi mo-
rali biti pripravljeni tudi v zunanjih ministrstvih in o tem bo pred sklepnimi mislimi 
govora tudi v tem prispevku.

1. ZGODOVINA

Če česa manjka v novi slovenski zunanjepolitični strategiji (v nadaljevanju: 
strategija),6 je sklicevanja na zgodovino – temeljnega kamna torej, na katerem se 
gradi vsaka mednarodna politika neke države. S tem ne želim reči, da se zgodovina v 
dokumentu ne omenja. Kar manjka, je posebno poglavje, je sklicevanje na konkretne 
dogodke v zgodovini, ki jih lahko štejemo kot mejnike udeležbe slovenskih akterjev 
v mednarodnih odnosih. Infrastrukturno je glede razpoložljive, vsakomur dostopne 
literature za to dobro poskrbljeno. Na tem mestu je med raznovrstnimi zbirkami in 
knjižnimi deli s področja mednarodnih odnosov, mednarodnega prava, diplomacije 
in mednarodnih ekonomskih odnosov, ki so na voljo v Sloveniji, treba omeniti zbir-
ko Studia Diplomatica Slovenica, katere glavni urednik je dr. Petrič. Vprašanje pa je, 
koliko so ta znanja ponotranjena. Dr. Rahten poudarja, ko govori o slovenski zunanji 
politiki, da »ni dovolj, če se z zunanjo politiko ukvarja zunanje ministrstvo, celotna 
država, če je resna, mora vzpostavljati okolje in pogoje, da se vsaj razmišlja o zunanji 
politiki tudi izven ministrstva […]. To seveda ni problem tega ali onega ministra, 
temveč širše miselnosti, ki še ni razvita.«7 Sestavni del teh razmišljanj je zgodovi-
na delovanja Slovenije v mednarodnih odnosih. Če vzamemo za primer Evropsko 
unijo: za Slovenijo doseženo članstvo v EU pogosto velja za uspeh »mlade države«, 
kar nedvomno je, vendar pri tem ne smemo pozabiti, da je do članstva vodila pot, 
ki se ni začela z vojno za osamosvojitev. Do leta 1990 sploh nismo poznali evropskih 

4 A. M. Slaughter, nav. delo.

5 C. Dri, O. Costa in S. Stavridis (ur.), nav. delo.

6 Slovenija: Varna, uspešna in v svetu spoštovana: Zunanja politika Republike Slovenije, Ministr-
stvo za zunanje zadeve, 2015 (v nadaljevanju: strategija) <www.mzz.gov.si/fileadmin/pageuplo-
ads/foto/1507/STRATESKI_DOKUMENT_-_KONCNO_-_PDF.pdf>.

7 S. Vidmajer, nav. delo.
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procesov povezovanja. O njih se v šolah nismo učili. Smo pa imeli svojo »unijo«: 
mešanico narodov in jezikov, prosti trg za 20 milijonov prebivalcev in odprto pot na 
svetovni trg. Razumeli smo pomen velikih trgov za gospodarski razvoj. Takrat smo 
brez EU oziroma Evropske skupnosti lahko nekako shajali, za razliko od tedanjih 
držav članic Evropske skupnosti. Zanje sta bila namreč mir in stabilnost na Balkanu 
vedno velikega pomena za njihov gospodarski razvoj.

Tega, da se nam zgodovina mednarodnih odnosov ni začela leta 1990, ampak mnogo 
prej, se še posebej mlajše generacije ne zavedajo dovolj. Morda tvegana, a vseeno vsaj 
razprave vredna opazka je naslednja: v pogovoru z mlajšimi generacijami študentov 
vedno znova ugotavljam, da pri pouku v srednjih šolah o nekdanji Jugoslaviji in nje-
nih mednarodnih odnosih zelo malo izvedo. Celo njihovo srednješolsko znanje o EU 
(da o evropskih institucijah, kot so denimo Svet Evrope, zveza NATO, Organizacija 
za gospodarsko sodelovanje in razvoj (OECD), Organizacija za varnost in sodelovan-
je v Evropi (OVSE), niti ne govorim) je, če je verjeti mladim, pomanjkljivo.8 Resda 
se to znanje izboljšuje, vendar je napredek prepogosto posledica zunanjih vplivov, 
tj. projektov, ki jih finančno podpre Evropska komisija.9 Svojega vtisa ne želim po-
sploševati, toda vsaj po več generacijah mojih študentov sodeč – prihajajo z gimnazij 
in srednjih šol iz vse Slovenije – lahko potrdim, da bi mladi radi vedeli več tako o 
bližnji preteklosti Slovenije (še posebej o nekdanji Jugoslaviji) kot tudi o sedanjosti, 
torej EU. Prepričan sem, da imajo prav. Če naj bo Slovenija spoštovanja vreden akter 
v Evropi in sposobna to podobo vzdrževati, mora energijo za to in s tem samozavest 
črpati iz svoje celotne zgodovine in zgodb o uspehu, ki so se tedaj pisale. 

Slovenija je osnovnošolsko izobrazbo o državotvorju in posledično zunanji politiki 
pridobivala več stoletij pod Habsburžani, srednjo šolo v času nekdanje Jugoslavije, 
medtem ko diplomo pišemo danes.10 Kot izziv srednješolskemu poglabljanju v zgodo-
vino socialistične federativne Jugoslavije velja poudariti, da prispevek Slovenije v tem 
kontekstu še zdaleč ni bil zanemarljiv, še posebej glede večstranskega sodelovanja. Pri-
mer je delovanje takratne diplomacije v Organizaciji združenih narodov: »V nekdanji 
Jugoslaviji, v katere diplomaciji je bilo samo 3 % Slovencev, je več kot četrtino časa 
v letih med 1945 in 1990 kot stalni predstavnik v OZN služil Slovenec.«11 Čeprav 
mnenja o tem, ali je to mogoče razumeti kot priznanje slovenskim diplomatom, niso 

8 Z. Šabič, nav. delo (2013).

9 Enega takega je imel priložnost voditi tudi avtor tega prispevka. Cilj projekta je bil združevanje 
znanj in izkušenj avtorjev in praktikov z območja nekdanje Jugoslavije oziroma Zahodnega Bal-
kana, <www.acadeu.eu>.

10 Z. Šabič, nav. delo (2013).

11 B. Udovič, nav. delo.



Slovenske misli o mednarodnih odnosih in pravu

25

nujno enotna,12 je vendarle treba poudariti, da so se v času, ko so v OZN službova-
li slovenski diplomati, dogajale za Slovenijo tektonske spremembe: po eni strani je 
nekdanji Jugoslaviji grozila podrejenost Sovjetski zvezi, po drugi strani pa se je snovalo 
gibanje neuvrščenih kot zunanjepolitični odgovor Jugoslavije na pritiske z vzhoda. 
Prav v tem času so imeli slovenski politiki in diplomati pomemben vpliv pri uvel-
javljanju jugoslovanskih in takrat seveda tudi slovenskih interesov. Slovenija je bila 
nedvomno sestavni del inovativne diplomacije nekdanje Jugoslavije, ki je prek gibanja 
neuvrščenih prišla na zemljevid vplivnejših akterjev sveta, države, ki je v Evropi zaradi 
svoje neblokovske usmeritve imela posebno mesto, kar ji je med drugim omogočalo 
tudi lažji dostop do zahodnih trgov, od česar je največ imela prav Slovenija. Ne kaže 
pa pozabiti, da je pred razpadom Jugoslavije v Indiji, eni vodilnih sil sodobnega sveta 
in takrat eni najpomembnejših partneric nekdanje skupne države, služboval Slovenec 
– dr. Petrič.

Prav tako kot je treba poudariti, da se zgodovina slovenske diplomacije in mednarod-
ne politike ni začela leta 1990, je treba poudariti tudi zgodovinski pomen dosežkov 
Slovenije po osamosvojitvi. Od razglasitve samostojnosti je Slovenija v le desetih 
letih: a) zmagala v osamosvojitveni vojni; b) postala članica vseh ključnih globalnih 
organizacij, vključno OZN; c) postala članica Sveta Evrope in s tem prestala preskus 
demokratične države; č) gostila dva ameriška predsednika, papeža in številne druge 
državnike; d) postala nestalna članica Varnostnega sveta OZN in mu dvakrat tudi 
predsedovala;13 ter e) gostila vrh Bush-Putin. Takšni uspehi se ne dogajajo čez noč, 
ampak so plod dobrega dela diplomatov in politikov ter izkušenj v mednarodnih 
odnosih, ki ne poznajo časovnih omejitev ali ideoloških delitev, ampak temeljijo na 
skupnem interesu za dobrobit države kot stabilnega akterja v mednarodnih odnosih. 
Z današnjega stališča se je ob sprejeti zunanjepolitični strategiji smiselno spomniti 
na besede nekdanjega ruskega veleposlanika v Sloveniji, ki je pred vrhom Bush-Putin 
junija 2001 rekel naslednje, kot povzema slovenska tiskovna agencija: »Izbor Sloveni-
je za kraj prvega srečanja predsednikov Putina in Busha je […] nedvomno priznanje 
dosežkom slovenske mednarodne politike in priznanje prizadevanjem Slovenije, ki je 
v desetih letih samostojnosti postala ena najbolje stoječih držav v Srednji Evropi.«14 
Povedano drugače, v mednarodni politiki so uspehi le redko posledica naključij, am-
pak so odraz spleta različnih dejavnikov. V šolah je torej treba slovensko zunanjepo-
litično stvarnost ne samo opisovati (če se to sploh počne), temveč tudi znati povezati 

12 D. Rupel, nav. delo (2016).

13 Takratni stalni predstavnik Republike Slovenije pri OZN je bil dr. Danilo Türk, ki je kasneje po-
stal pomočnik generalnega sekretarja OZN (2000-2005) in bil predsednik države (2007-2012). 
V času priprave tega besedila je dr. Türk kandidiral za generalnega sekretarja OZN.

14 P. Štekar, nav. delo.
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sedanje slovensko zunanjepolitično delovanje s preteklimi izkušnjami. Edino tako bo 
poglavje o zgodovini ustrezno osmislilo slovensko zunanjepolitično zgodbo.

2. MAJHNOST

V nekem nagovoru mojim študentom je dr. Petrič nazorno ponazoril razliko med ve-
liko in malo državo. Kot predstavniku Jugoslavije v Indiji so mu bila tam odprta vsa 
vrata. Ko je postal predstavnik Slovenije, je bil, čez noč, malodane – nihče. Raciona-
listične teorije mednarodnih odnosov niso nastale naključno in so neizprosne, kajti v 
mednarodnih odnosih je treba tekmovati in dober tekmovalec ima običajno za sabo 
dolgoletni trening. Začetnik je pač začetnik, mora se dokazati. Realistična teorija je še 
danes pogosto razumljena kot vodilo sodobnih mednarodnih odnosov, ne samo zato, 
ker kot edine akterje priznava le države, ki lahko svoje preživetje zagotovijo le tako, 
da angažirajo vse svoje vire, temveč tudi zaradi okoliščin, v katerih je nastala. Eden 
izmed utemeljiteljev realistične teorije mednarodnih odnosov Edward Hallett Carr15 
je bil sprva idealist, velik privrženec Društva narodov in ideje o kolektivni varnosti. 
Razočaranje, ki ga je prinesel ta »projekt«, ga je postavilo na, po njegovem, realna 
tla. Učenci klasikov realistične teorije mednarodnih odnosov (poleg Carra sem obi-
čajno štejemo še Hansa Morgenthaua16, profesor Vlado Benko, utemeljitelj znanosti 
o mednarodnih odnosih na Slovenskem, pa omenja denimo tudi Raymona Arona17) 
imajo mnoge posnemovalce, tudi v Sloveniji. Kolikokrat smo na primer slišali, da »o 
vsem odloča Amerika«, da »brez Rusov ni nič«, da nas »bodo Kitajci požrli«? In zakaj 
v teh »scenarijih« ni Slovenije? Zato, ker smo »majhni«? Zakaj je koncept »male« ali 
»majhne« države tako pogost in vztrajen v slovenskem diskurzu? 

Na tem mestu zaradi omejitve prostora sicer ne bo mogoče obravnavati obsežne 
literature, ki proučuje »majhne države«,18 lahko pa rečemo, da je država »majhna« na-
tančno toliko, kolikor samo sebe vidi kot tako.19 Majhnost države je z objektivnimi 
kazalci sicer nemogoče določiti. Norveška je klasični primer, saj ima dvakrat toliko 
prebivalcev kot Slovenija, njeno ozemlje pa je večje od poljskega, torej države, ki ima 
40 milijonov prebivalcev. Se pa vsaka »majhna« država zagotovo zaveda določenih 
geopolitičnih realnosti, kot so npr. lokacija, podnebje in naravni viri, kot tudi dejstva, 

15 E. H. Carr, nav. delo.

16 H. J. Morgenthau, nav. delo.

17 V. Benko, nav. delo.

18 Dober pregled ponuja C. Ingebritsen, nav. delo.

19 Prim. R. O. Keohane, nav. delo.
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da je za nemoten razvoj držav nujna stabilna mednarodna skupnost, utemeljena na 
vladavini mednarodnega prava in prijateljskih odnosov med državami in drugimi 
akterji. Toda prav nič ne sme vplivati na zavest in odločenost »majhne« države, da 
mora in zmore prispevati svoj delež v mednarodni politiki, da zavaruje svoje interese. 
Prevlada občutka »majhnosti« v političnem in javnem diskurzu lahko to odločenost 
omejuje in s tem državo naredi precej šibkejšo, kot v resnici je. 

Temeljni sklep glede na zgoraj povedano, kar velja tudi za zlata leta slovenske med-
narodne politike (1990–2004), je, da dosežki države niso nujno premosorazmerni z 
njenimi fizičnimi značilnostmi. Ugled države se gradi s premisleki o aktualnem polo-
žaju v mednarodni skupnosti in kako se nanj odzvati. Konkretni dosežki so v tujini 
opaženi, stabilnost države prav tako, z dosežki pa se povečujejo tudi pričakovanja in s 
tem breme za slovensko zunanjo politiko. V zvezi s tem je imela Slovenija več dilem, 
ki so lahko popotnica za prihodnost države, ki naj bi bila, kot je navedeno v strategiji, 
v svetu spoštovana. Teh dilem ni preprosto reševati, a od načina, kako se jih država 
loteva, je odvisno, kako lahka (ali težka) bo pot Slovenije v mednarodnih odnosih. 
Za uspešno upoštevanje stališč mora vsaka država, še posebej pa »majhna«, zgraditi 
dvoje: jasno poudarjeno identiteto in politično verodostojnost. Oboje je ideal, do 
katerega vodi pot, polna pasti. Za ponazoritev bosta prikazana dva primera: Zahodni 
Balkan in začetek vojne v Iraku. 

Odnos do Zahodnega Balkana je bil in je ostal hkrati politično-strateško in identi-
tetno vprašanje. O slovenski stvarnosti v tem kontekstu ni mogoče govoriti brez vsaj 
kratkega uvida v osemdeseta leta prejšnjega stoletja, ko so slovenski intelektualci, 
med njimi tudi zunanji minister z najdaljšim stažem v Sloveniji dr. Dimitrij Rupel, 
dosledno zagovarjali tezo, da Slovenija nima nič skupnega z »Balkanom« in da so v 
tem kontekstu slovensko bivanje Jugoslaviji in siceršnji odnosi z njenim preostan-
kom smiselni le, če Slovenija postane dejavnik »civiliziranja« in »evropeizacije« Za-
hodnega Balkana.20 Slovenski intelektualci so v osemdesetih letih Slovenijo uvrščali 
predvsem v Srednjo Evropo, medtem ko so bile druge identitete, npr. sredozemska, 
tej »podrejene«.21 Z osamosvojitvijo je odklonilno stališče do Balkana močno preseglo 
razprave v intelektualnih krogih; preselilo se je v vsebino takratne slovenske zunan-
je politike. Aktivno slovensko odrekanje Balkanu takoj po osamosvojitvi je seveda 
treba postaviti v kontekst: šlo je za pomembno zunanjepolitično sredstvo za vzpo-
stavljanje Slovenije kot nove države v mednarodni skupnosti, še posebej zato, ker se 
je po razglasitvi samostojnosti v preostanku nekdanje države razplamtela vojna in 
je »balkanskost« pomenila nestabilnost, konfliktnost, nespoštovanje mednarodnih 
vrednot. V tistem času diskurz o Balkanu preprosto ni dopuščal možnosti umirjene 

20 Več o tem v P. H. Patterson, nav. delo.

21 D. Rupel, nav. delo (2011).
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presoje oziroma preseganja stereotipnega označevanja regije z razumevanjem razno-
likosti balkanske regije in njenih posebnosti. Strah in majhnost sta se tu nedvomno 
kazala tudi navzven. Kot mlada in negotova država Slovenija v tistem času preprosto 
ni zmogla širšega pogleda na regijo ter iskanja možnosti in priložnosti za tesnejše 
sodelovanje, če že ne vpliv. 

Postopna sprememba javnopolitičnega diskurza v Sloveniji do Zahodnega Balkana v 
smer takšnega širšega pogleda, za uveljavljanje slovenskih interesov vsekakor atraktiv-
nejšega pristopa, ni prišla od znotraj. Slovenska zunanja politika je med drugim svojo 
kandidaturo za evroatlantske povezave utemeljevala z geopolitičnim argumentom 
teze o državi kot mostom med Balkanom ter Srednjo in Zahodno Evropo, kar naj bi 
njenim kandidaturam dalo večjo težo.22 Vprašanje je, kakšno težo je ta argumentacija 
imela v pogajanjih za članstvo, še posebej v zvezi NATO.23 Sprememba zunanjepo-
litičnega diskurza o Balkanu je bila prej posledica spleta več dejavnikov: umirjanja 
položaja na območju nekdanje Jugoslavije, slovenskih interesov za vstop v evroatlant-
ske organizacije ter »pogojevanja« tega vstopa z dejavnejšim sodelovanjem Slovenije 
pri stabilizaciji balkanske regije. Treba se je namreč zavedati, da je bila Slovenija v 
mednarodnih odnosih sredi devetdesetih let kljub pomembnim zunanjepolitičnim 
uspehom in kljub velikim ambicijam še zelo ranljiva: čeprav sebe ni razumela kot del 
Balkana, je mejila na to dotlej eksplozivno regijo; do leta 1994 je bila pod vojaškim 
embargom, do leta 1993, ko je vstopila v Svet Evrope, pa ni bila niti blizu kateri koli 
vplivnejši regionalni mednarodni organizaciji. Pot do večje prepoznavnosti in s tem 
vpliva v soseščini in na globalni ravni je bilo v veliki meri šele treba prehoditi Za 
pomoč na tej poti pa je Slovenija potrebovala podporo tistih držav, ki so imele ključ 
do vrat, ki so vodila do EU in še posebej do zveze NATO.

Spremembe po letu 2000, ki so vrh dosegle s članstvom Slovenije v zvezi NATO in 
EU, so postopoma tudi v praksi vodile k zunanjepolitičnemu razumevanju območ-
ja nekdanje Jugoslavije oziroma Zahodnega Balkana kot priložnosti za vzpostavitev 
stabilnega okolja ter gospodarsko in drugo sodelovanje. Mejnik za proces ponovne 
vzpostavitve balkanske razsežnosti slovenske mednarodne politike je bilo sprejetje 
deklaracije o Zahodnem Balkanu leta 2010.24 Prek smernic za delovanje Republike 

22 A. Bebler, nav. delo.

23 V razgovoru, ki sem ga opravil pred približno 15 leti, mi je sogovornik, velik notranji poznavalec 
zveze NATO, ki je želel ostati neimenovan, zaupal, da vojaški načrtovalci zveze NATO domnev-
nemu geostrateškemu položaju Slovenije niso pripisovali nikakršnega pomena; če je že moralo 
priti do širitve, bi bilo z vojaškega stališča smiselno vključiti bolj ali manj le eno državo, in sicer 
Poljsko.

24 Ur. l. RS, št. 58/10.
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Slovenije glede Zahodnega Balkana25 in procesa Brdo26 je Slovenija presegla svojo po-
litično majhnost v regiji ter postala akter v regionalnih procesih in odnosih, Zahodni 
Balkan pa tudi v novi zunanjepolitični strategiji Slovenije ostaja njeno prednostno 
območje. 

Rešena »balkanska dilema«, na kakšen način osmisliti odnose z Zahodnim Balkanom 
in priložnosti za uveljavljanje lastnih interesov v regiji, bi bila lahko model tudi za 
Sredozemlje, ki je druga za Slovenijo strateško izrazito pomembna regija. Razlika 
med obema regijama je v tem, da so v primeru Zahodnega Balkana, kot rečeno, 
Sloveniji pri razvoju odnosa do regije pomagali zunanji dejavniki, razvoj odnosov do 
Sredozemlja pa je odvisen od Slovenije oziroma slovenske (zunanje) politike same. 
Že dejstvo, da se Slovenija vidi kot del Sredozemlja, je dovolj, da o svojem mestu v 
regiji razmišlja proaktivno, vendar temu ni tako. V primerjavi z Zahodnim Balka-
nom zunanja politika glede Sredozemlja nima formalne podlage, pa čeprav zunanje-
politična strategija tudi Sredozemlje uvršča med prednostna območja. To seveda ne 
pomeni, da Slovenija v svoji politiki glede Sredozemlja že zdaj ne deluje mednarodno 
(dober primer je ustanovitev Evrosredozemske univerze, ustanovljene leta 2008, ki 
sicer svojih potencialov še ni v celoti izkoristila), vendar je treba poudariti, da mora 
za povečanje svoje »velikosti« v širši soseščini in za več priložnosti pri uveljavljanju 
svojih interesov Slovenija oblikovati deklaracijo in strategijo glede Sredozemlja.

Začetek druge vojne v Iraku (2003) je ob svetovni finančni krizi v letih 2007 in 2008 
morda najbolj prizadel dinamiko razvoja mednarodne skupnosti po koncu hladne 
vojne. Dogodkom, ki imajo velik vpliv na mednarodno politiko, ni videti konca in 
vsak pomeni neizmerno človeško tragedijo, če med drugimi omenimo samo genocid 
v Ruandi in Srebrenici, ruski vdor na ozemlje Ukrajine ter več tisoč mrtvih beguncev 
iz nemirnega Bližnjega Vzhoda, ki se utopili na poti do Evrope prek Sredozemskega 
morja. Toda iraška – praktično še vedno nedokončana – vojna je imela in ima ne-
slutene posledice, ki so do tal porušile strukturo sil in interesov na Bližnjem vzhodu; 
zgodovina bo morda celo pokazala, da je prav iraška vojna bistveno pripomogla k 
spremembi razmerja moči med velesilami po koncu hladne vojne.

Iraška izkušnja je dodobra zaznamovala slovensko zunanjo politiko in tudi v zvezi 
s tem so se, tako kot v primeru Zahodnega Balkana, zastavljala identitetna in stra-
teško-politična vprašanja. Slovenija se je v času priprave na vojno in v času »delitve« 
Evrope na »staro« in »novo« 27 znašla v izjemno kočljivem položaju. V tistem času je, 

25 <www.mzz.gov.si/fileadmin/pageuploads/Zunanja_politika/Zahodni_Balkan/smernice_final.pdf>. 

26 <www.mzz.gov.si/si/zunanja_politika_in_mednarodno_pravo/zahodni_balkan/brdo_proces/>.

27 P. Roter in Z. Šabič, nav. delo.
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kot že poudarjeno, mednarodne odnose Slovenije opredeljevala odločenost postati 
članica zveze NATO. Ta prednostni cilj je močno zožil možnosti Slovenije pri delo-
vanju v OZN, kar je najbolje ponazoril primer sodelovanja v Koaliciji za novo agen-
do (New Agenda Coalition), tj. v skupini držav, ki je 9. junija leta 1998 Generalni 
skupščini OZN predstavila deklaracijo, v kateri je pozvala k jedrskemu razoroževanju 
v skladu s 6. členom Pogodbe o neširjenju jedrskega orožja.28 Slovenija je bila izvorna 
podpornica te resolucije, vendar je pozneje svojo podporo umaknila. Temeljni razlog 
za umik je bil pritisk ZDA. Washington je namreč vztrajal, da država, ki želi postati 
članica organizacije za kolektivno obrambo, ne more hkrati zagovarjati (jedrskega) 
razoroževanja. Na ta način se je Slovenija prvič resneje spopadla z dilemo glede svoje 
usmeritve v mednarodni skupnosti: ali naj si prizadeva za globalno doseganje med-
narodnega miru in varnosti? Ali pa naj se osredotoči na, če si sposodimo Deutschevo 
terminologijo, varnostno skupnost v (zahodni) Evropi,29 za katero čuti geografsko in 
vrednostno pripadnost? Vlada Republike Slovenije pri odgovoru na to vprašanje ni 
dolgo odlašala, zato je tudi umaknila svojo podporo omenjeni resoluciji. 

Nedolgo zatem je bilo slovensko prizadevanje verbalno in z dejanji pokazati in do-
kazati pripadnost zvezi NATO pred novim izzivom. Leta 2003 sta ZDA in Velika 
Britanija s podporo t. i. koalicije voljnih (Coalition of the Willing) napadli Irak; kot se 
je pozneje izkazalo, na podlagi potvorjenih dokazov o orožju za množično uničevan-
je.30 Toda v tistem času, tj. v začetku leta 2003, to še ni bilo povsem jasno in Slovenija 
se je ponovno znašla zadregi. Po eni strani je bila ameriško-britanska akcija v Iraku 
izvedena v nasprotju z mednarodnim pravom, kar je hkrati v temeljnem nasprotju z 
zunanjepolitično usmerjenostjo Slovenije, ki si je vseskozi prizadevala za vladavino 
mednarodnega prava. Po drugi strani pa je bila Slovenija soočena z omejitvami, ki 
so ji onemogočale dosledno upoštevanje temeljnih predpisov in vrednot v medna-
rodnih odnosih. Slovenija je bila namreč v tistem času dobesedno pred vrati zveze 
NATO in hkrati ena redkih držav, ki je uživala brezvizni režim za potovanja sloven-
skih državljanov v ZDA. Povedano drugače, Slovenija je bila v nenavadnem položaju 
glede na njeno razmerje do velike sile; dajala je malo, prejemala pa veliko. Na to je 
v neformalnih pogovorih in javno pogosto opozarjal tedanji ameriški veleposlanik v 
Sloveniji Johnny Young. Slovenski odgovor na pritiske je bil oblikovanje kompromis-
ne izhodne opcije. Na vstop v koalicijo voljnih v času, ko se je ta oblikovala, Slovenija 
ni hotela pristati, saj intervencija v Iraku ni bila izvedena v skladu z Ustanovno lis-
tino OZN. Je pa pristopila k Vilenski izjavi, ki daje podporo intervenciji na podlagi 

28 Pogodba o neširjenju jedrskega orožja, Ukaz o razglasitvi Zakona o ratifikaciji pogodbe o neširje-
nju jedrskega orožja, Ur. l. SFRJ, št. 10/XXVI.

29 K. W. Deutsch in drugi, nav. delo.

30 H. Blix, nav. delo.



Slovenske misli o mednarodnih odnosih in pravu

31

»prepričljivih dokazov« o orožju za množično uničevanje v Iraku.31 Mnenja glede 
pristopa k Vilenski izjavi so bila deljena tudi v Ministrstvu za zunanje zadeve, toda 
tamkajšnji visoki uradnik je poudaril, da je na koncu prevladal pragmatizem: »To 
nikakor ni bila lahka odločitev, to je bila silno težka odločitev. Vedeli smo, kaj tvega-
mo, če se izključimo iz V-10. Na koncu je odločila želja za članstvo v zvezi NATO«.32

Z vidika proučevanja mednarodnih odnosov je to ravnanje Slovenije mogoče razu-
meti. V evroatlantskem prostoru se je namreč že omenjena varnostna skupnost začela 
širiti na vzhodni del Evrope. Deutsch33 je pri vprašanju, kako zmanjšati verjetnost 
vojn v mednarodni skupnosti, odgovor iskal ne v oblikovanju nekakšnih nadnaci-
onalnih ali federalnih institucij, ampak v vzpostavljanju varnostnih skupnosti, ki jih 
sestavljajo članice, ki medsebojno izključujejo možnost uporabe sile. Enako pomem-
bno je, da takšne skupnosti ne nastajajo na podlagi prisile, saj države v te skupnosti 
vstopajo prostovoljno. Prav tako je pomembno, da se skupnost utrjuje z dejavnim 
sodelovanjem njenih političnih enot z izmenjavami (transakcijami) informacij, idej, 
izkušenj, ki skupnost utemeljujejo, hkrati pa tako utrjujejo skupna pravila in vredno-
te. Posledično med članicami skupnosti ne more priti do vojn, vsi spori se rešujejo po 
mirni poti, med njimi na več ravneh poteka raznovrstna komunikacija. Oblikuje se 
občutek pripadnosti. Slovenija je čutila pripadnost tej skupnosti, zato je želela postati 
njen del in to doseči tudi z dejanji. Njen premislek seveda ni bil samo vrednostni, 
ampak tudi strateški, kajti Slovenija je presodila, da ji je več varnosti zagotovljeno 
znotraj zveze NATO kot zunaj nje. Zato je bila pripravljena sprejeti kompromise, 
zmanjkalo je energije za pogled od zgoraj, kot temu radi rečemo. Pri tem ni bila edi-
na. Romunija, ki je po ozemlju in številu prebivalcev precej večja od Slovenije, je v 
upanju na članstvo svojo pripadnost med drugim dokazovala tudi tako, da je podprla 
akcijo zveze NATO na Kosovu.34 

Toda to »odrekanje« in razlogi zanj nas morajo vsaj malo skrbeti – kaj pravzaprav 
zveza NATO je? Koliko je zveza NATO dejansko varnostna skupnost, ki jo povezu-
jejo skupne vrednote, koliko pa je predvsem vojaško-politična zveza, utemeljena na 
strateških interesih? Kaj je ključno vezno tkivo zveze NATO: skupna vera in priza-
devanje za demokracijo, varstvo človekovih pravic, enakopravnost spolov, ali pa je 
to »le« zagotavljanje odsotnosti sporov med članicami in medsebojno zagotavljanje 

31 M. Gherghisan: Vilnius 10 Sign Letter on Iraq, 2003, <euobserver.com/enlargement/9269>. 
Besedilo izjave je na voljo na <www.novinite.com/view_news.php?id=19022>.

32 Anonimizirani intervju, Ljubljana, september 2004. Podobno je poudaril tudi nekdanji zunanji 
minister, dr. Dimitrij Rupel v intervjuju za tednik Mladina. Glej Trampuš, nav. delo.

33 Deutsch in drugi, prav tam.

34 A. Gheciu, nav. delo.
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varnosti pred zunanjimi grožnjami? Za razumevanje položaja in delovanja Slovenije 
v evroatlantskem prostoru je razmislek o teh vprašanjih velikega pomena. Ole Wæver 
ugotavlja, da so bili za razvoj in nastanek evropske varnostne skupnosti po drugi sve-
tovni vojni ključni geopolitični premisleki oziroma zagotavljanje ravnotežja moči,35 
toda »amalgamacija« skupnosti se dejansko ni zgodila niti potem, ko je Evropa dobila 
dodatni zagon prek procesa povezovanja v okviru EU. Varnostna skupnost je ute-
meljena na skupnih vrednotah toliko, kolikor jih države ponotranjijo oziroma dovo-
lijo (tudi sooblikujejo), toda realno je ključ večje ali manjše povezave znotraj zveze 
NATO občutek (ne)varnosti. Zato je za Slovenijo nujno, da razmišlja o zvezi NATO 
tudi ali predvsem s tega vidika, kajti viri defragmentacije so lahko vojaško-politični, 
lahko pa v kompleksni mednarodni skupnosti, kot opozarja Waever, prihajajo tudi 
od drugod.36 Številni avtorji37 opozarjajo, da so procesi povezovanja izrazito kom-
pleksni in redko (če sploh) vodijo do optimalnih izidov. Zato je za državo nujno, da 
ponotranji ne samo razumevanje širšega okolja izven evroatlantskega prostora, pač pa 
mora biti sposobna z njim tudi komunicirati. 

V tem kontekstu je Strategija zunanje politike dovolj zgovorna in Sloveniji ponuja 
zgodbo, argument, ki ga lahko uveljavlja tudi pri drugih vprašanjih, ki so obremen-
jujoča za stabilnost mednarodne skupnosti. Primer je njeno razumevanje odnosov 
z velesilami. Ruska federacija je postala že zaradi posredovanja v Gruziji, še posebej 
pa v Ukrajini, izrazito problematični partner za Evropo. Kaj to pomeni za državo, 
ki je članica evroatlantskih organizacij, ki zavračajo tako rusko retoriko kot njena 
dejanja v širši evropski regiji? Po eni strani Slovenija mora sodelovati v evroatlantskih 
povezavah, podpirati politične pristope, ki obsojajo očitno nespoštovanje mednarod-
nega prava, in spoštovati sklepe o ukrepih, ki izhajajo iz tega nestrinjanja. Po drugi 
strani pa taka politika ne more biti izključujoča. Za Evropo in Slovenijo je zagotovo 
primarnega pomena doseči, kot pravi slovenska zunanjepolitična strategija, »dolgo-
ročno partnerstvo Ruske federacije z EU«, saj bo to »krepilo težo Evrope v globalnem 
svetu«.38 Povedano drugače, Slovenija lahko v skladu s svojo strategijo avtonomno 
zagovarja širši pogled, ki ga bo lahko uveljavljala tudi v neposrednem stiku z rus-
kimi oblastmi. Zdajšnje ravnanje in merjenje moči namreč dokazljivo slabita tako 
Evropo kot Rusko federacijo, kar nikakor ni v interesu Slovenije. Širši pogled na 
problematiko preprečuje pasti dileme »za ali proti« in omogoča komunikacijo, skup-
no iskanje rešitev, prepričevanje o nujnosti spoštovanja temeljnih pravil in vrednot v 

35 O. Waever, nav. delo.

36 Prav tam, str. 105.

37 Npr. E. Adler in M. Barnett, nav. delo.

38 Strategija, str. 14.
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mednarodni skupnosti. Le takšen pristop lahko državo dvigne iz povprečja in njene 
»majhnosti«. 

3. POGLED V SVET

V globaliziranem svetu je nujno, da je država kot akter dejavna tudi zunaj regije. Če-
prav je regijska navzočnost pomembna, o čemer govori tudi dr. Petrič,39 pa je za drža-
vo pomembno tudi sodelovanje v mednarodnih organizacijah in drugih večstranskih 
institucijah, na katere pa v naši osredotočenosti na Evropo kar pozabljamo. Prvi sis-
tematični slovenski članek na temo mednarodnih organizacij je v Sloveniji verjetno 
napisal prav dr. Petrič.40 

Preredko poudarjamo, da mednarodne organizacije niso birokratski mastodonti (če-
prav glede tega vseeno ne kaže biti preveč prizanesljiv41), temveč sestavni del globa-
lizacijskih procesov, so njihova hrbtenica in imajo več vlog. Prvič, prispevajo k zago-
tavljanju varnosti, ne samo regionalne, kot omenjeno zgoraj, pač pa tudi globalne. 
Že zaradi prve svetovne vojne je bilo nujno oblikovati stalni globalni forum, kjer bi 
se države srečevale in poskušale nesoglasja urediti že v zgodnejših fazah sporov, in ne 
takrat, ko se spori že tako stopnjujejo, da jih diplomacija ne more več rešiti. Tako 
imenovano kolektivno varnost so države preizkusile v Društvu narodov. Ta organi-
zacija ni upravičila pričakovanj in mnogi so na začetku druge svetovne vojne izražali 
prepričanje, da mednarodna skupnost takšne univerzalne organizacije ne potrebuje. 
Za tisti čas je bilo izjemno pomembno, da je bil med skeptiki tudi ameriški predsed-
nik F. D. Roosevelt.42 Po temeljiti analizi napak in prednosti Društva narodov pa so 
ameriški načrtovalci vendarle prepričali Roosevelta o potrebi po podobni novi med-
narodni organizaciji, ki bi koncept kolektivne varnosti spravila z oceno dejanskega 
stanja na terenu. Odtod ideja stalnega članstva velesil v Varnostnem svetu, ki so jo v 
prakso brezuspešno skušali vpeljati že snovalci Društva narodov. Ko pa je snovalcem 
OZN uspelo tisto, kar Društvu narodov zaradi različnih razlogov ni – v organizacijo 
vključiti vse najmočnejše države – je bilo tudi lažje ustvariti verjetno največji dosežek 
sodobne mednarodne skupnosti: univerzalizem, saj OZN pod svojo streho združuje 
skorajda vse države.

39 E. Petrič, nav. delo (2010), 12. poglavje.

40 E. Petrič, nav. delo (1980).

41 Glej npr. M. Barnett in M. Finnemore, nav. delo (1999).

42 Foreign Relations of the United States, nav. delo, str. 568.
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Drugič, mednarodne organizacije imajo pomembno vlogo pri razvoju svetovnega 
trga. Kot neposredna posledica industrijske in znanstvene revolucije so nastali novi 
problemi, ki so terjali nove oblike organiziranja na mednarodni ravni. Omeniti vel-
ja rečni promet, s katerim so se leta 1815 ukvarjali na dunajskem kongresu, saj so 
bile zaradi posameznih ureditev vsake obrečne države cene proizvodov in storitev 
previsoke, zato je prišlo s pomočjo rečnih komisij do liberalizacije prometa.43 Rečne 
komisije upravičeno štejemo za začetek razvoja funkcionalnih mednarodnih organi-
zacij. Omeniti velja tudi svetovno recesijo v tridesetih letih prejšnjega stoletja, ki je 
pokazala pomanjkljivosti svetovnega gospodarskega sistema, ko se ta v krizi zateče 
k protekcionizmu. Da bi se izognili tovrstnim tveganjem, so predvsem britanski in 
ameriški načrtovalci svetovne ureditve po drugi svetovni vojni želeli trdno organiza-
cijo svetovnega gospodarstva. To naj bi dosegli v okviru posebej za to ustanovljenih 
mednarodnih organizacij, ki bi koordinirale procese razvoja gospodarstev in liberali-
zacije svetovne trgovine na eni strani in stabilnost nacionalnih valut na drugi strani. 
Tako so v Bretton Woodsu leta 1944 države udeleženke mednarodne konference 
predlagale ustanovitev Svetovne banke in Mednarodnega denarnega sklada. Obe 
organizaciji sta nastali leta 1945. Liberalizacija gospodarstva s postopnim odpravljan-
jem carin naj bi bila dosežena s Sporazumom o carinah in trgovini, sprejetim leta 
1948, potem ko se je izkazalo, da mednarodna organizacija, predvidena v ta namen 
že na konferenci v Bretton Woodsu, tj. Mednarodna trgovinska organizacija, zaradi 
nasprotij v ameriškem senatu ni mogla biti ustanovljena. To se je zgodilo šele leta 
1995, ko je bila ustanovljena Svetovna trgovinska organizacija.

Tretjič, mednarodne organizacije nimajo vloge le pri vzpostavitvi in poglobitvi sve-
tovnega trga ter določanju pravil medsebojnega sodelovanja držav. Sodelujejo tudi 
pri odpravljanju negativnih učinkov globalne tržne ekonomije. Razvojne razlike 
so pomemben dejavnik, ki je neposredno privedel k rasti mednarodnih organiza-
cij in političnih združenj. Z dekolonizacijo in nastankom številnih novih držav v 
Afriki in Aziji se je še poglobil razvojni prepad med t. i. državami Severa in Juga. 
Razvojni problemi so lahko potencialni vir vojaških konfliktov in s tem ogrožanja 
mednarodnega miru in varnosti, zato je bilo nujno vzpostaviti institucionalno mre-
žo za odpravljanje teh razvojnih razlik in za pogajanja o ustreznih rešitvah. Številne 
mednarodne organizacije na regionalni in globalni ravni (slednje pretežno prek 
specializiranih agencij v okviru sistema OZN) naslavljajo to problematiko.44 Nji-
hova vloga je prepoznavna tudi pri zmanjševanju posledic učinkov industrijskega 
razvoja. Ko rečemo »posledic industrijskega razvoja«, mislimo na učinke, kot so 
vprašanje jedrske oborožitve, jedrskih odpadkov, ozonske luknje, kislega dežja. Ne-
sreča v jedrski elektrarni v Černobilu (1986) je npr. za Ukrajino pomenila katastrofo, 

43 R. M. Spaulding, nav. delo; D. S. Collinson, nav. delo.

44 V. Rittberger in B. Zangl, nav. delo, str. 55.
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od katere si še vedno ni opomogla, toda posledice nesreče je čutila vsaj polovica 
Evropejcev. Čedalje večja grožnja globalnega segrevanja bo še bolj jasno pokazala, 
kako zelo visoka je medsebojna odvisnost držav; na slednjih je, da pravočasno spoz-
najo in predvsem s konkretnimi politikami in dejanji dokažejo, kako veliko dodano 
vrednost ima sodelovanje pri prilagajanju na podnebne spremembe v primerjavi s 
posegom po orožju kot sredstvu za reševanje mednarodnih sporov.

Za Slovenijo velja, da se z omejenimi zmožnostmi in človeškimi viri ne more ena-
kovredno sodelovati v vseh mednarodnih organizacijah na vseh področjih. Vsekakor 
je nujno, da doma vzpostavi in vzdržuje infrastrukturo, ki bo dopolnjevala njena 
znanja o procesih in odnosih v mednarodni skupnosti. Pri tem mislim predvsem na 
sodelovanje z univerzami in inštituti, katerih raziskave in delo potekajo na področju 
mednarodnih odnosov, mednarodnega prava, mednarodnih ekonomskih odnosov, 
ter na spodbujanje znanstvenih skupnosti na področju naravoslovja in tehnike. Vse 
to sodelovanje in pridobivanje znanj pa nima velikega pomena, če država pri svo-
jem delu v mednarodnih institucijah ne zgradi prepoznavne zgodbe, katere pisanje 
motivira tako državo kot akterje znotraj nje. Primer dobre prakse je Mednarodna 
ustanova za deminiranje in pomoč žrtvam min (International Trust Fund – ITF), ki jo 
danes poznamo pod imenom Ustanova za krepitev človekove varnosti. To je medna-
rodna institucija s sedežem v bližini Ljubljane, ki je svoje življenje, sicer na ameriško 
pobudo, začela prav v Sloveniji. Čeprav je preživljala in preživela tudi izjemno težke 
trenutke tekom svojega delovanja, je sčasoma vendarle postala akter na področju 
razminiranja in pokonfliktne obnove. 

Ključno za razvoj in prepoznavnost te organizacije je troje. Prvič, aktivnosti v ITF so 
interdisciplinarne: združujejo družboslovna, naravoslovna in tehnična znanja. Dru-
gič, delo ITF je mednarodno priznano in prepoznano, saj je zbrana mednarodna 
finančna podpora tej instituciji v času pisanja tega prispevka presegla 400 milijonov 
dolarjev donacij.45 Tretjič, ITF je ena redkih institucij, aktivnih v mednarodnih od-
nosih Slovenije, ki temelji na podpori vseh političnih akterjev v Sloveniji. Odtod 
izvira tudi visoka samozavest Slovenije, ko gre za odnos do te institucije in ambicije 
v zvezi z njo, oz. kot pravi slovenska zunanjepolitična strategija iz leta 2015: »Repub-
lika Slovenija podpira ambicije ITF, da postane vodilna mednarodna ustanova na 
področju pokonfliktne rehabilitacije.«46 S tem je ITF postal ne samo zgled, ampak 
predvsem pomembna izkušnja za vsa prihodnja sodelovanja Slovenije v večjih pro-
jektih. Brez aktivne udeležbe drugih akterjev, ne samo držav, vključno z notranjimi 
akterji ali še posebej z njimi, si močne mednarodne politike in še tako dobro zasno-
vanih, dobro mislečih, potencialno odmevnih mednarodnih projektov (pa naj bo to 

45 Več na <www.itf-fund.si/>.

46 Strategija, str. 25.



36

Andraž Zidar, Sanja Štiglic (ur.)

vzpostavitev novih mednarodnih institucij, oblikovanje razvojnih in drugih pobud, 
ki naslavljajo krivice po svetu, potegovanja za članstvo v organih mednarodnih orga-
nizacij, ali kandidature posameznikov za vodilna mesta v mednarodnih organizaci-
jah) ne bo mogoče realizirati.

4. POGLED NAVZNOTER

V prispevku je bilo že večkrat poudarjeno, da države nimajo zadostnih zmogljivosti 
za delovanje v mednarodnih odnosih. Z globalizacijskimi procesi je to delovanje 
postalo še bolj zapleteno, saj se v mednarodne odnose intenzivno, včasih pa celo 
enakopravneje vključujejo tudi drugi akterji, tj. mednarodne vladne in nevladne or-
ganizacije, večnacionalna podjetja in celo posamezniki. Dr. Petrič v svoji knjigi o zu-
nanji politiki dopušča možnost, da nanjo vplivajo drugi akterji; pri tem med drugimi 
izpostavi parlamente, za katere ugotavlja, da lahko v zunanji politiki tudi neposredno 
sodelujejo.47 Prepričan sem, da večina bralcev tej podrobnosti ni namenjale posebne 
pozornosti, čeprav tudi strategija poudarja: »Posebno vlogo in naloge pri usklajevan-
ju zunanjepolitičnih dejavnosti imajo Državni zbor, še posebej Odbor za zunanjo po-
litiko in Odbor za zadeve Evropske unije […] in tudi Državni svet.«48 V čedalje bolj 
povezanem svetu je vedno več možnosti za dejavnost parlamenta in parlamentarcev v 
mednarodnih odnosih, toda poznavanje teh možnosti se v Sloveniji (pa ne samo tam) 
šele na začetku. To je sicer presenetljivo, saj parlamentarci kot akterji v mednarodnih 
odnosih delujejo že več kot stoletje v najrazličnejših oblikah: kot posamezniki, so-
delujoči v mednarodnih parlamentarnih institucijah (npr. v parlamentarni skupščini 
zveze NATO), kot člani dvostranskih skupin prijateljstva in kot člani parlamentarnih 
delegacij v mednarodnih parlamentarnih organih (npr. v parlamentarni skupščini 
Sveta Evrope). Potencial njihovega delovanja v mednarodnih odnosih države je pod-
cenjen49 in vprašanje je, če se ga zavedajo parlamentarci sami. 

Bistvo vloge parlamentarcev v mednarodnih odnosih je najbolje opisal nekdanji, zdaj 
že pokojni ameriški senator Jesse Helms. Helms, ki je bil znan kot glasni kritik ne-
katerih mednarodnih institucij, še posebej OZN, je kot prvi parlamentarec govoril v 
osrednjem organu OZN, Varnostnem svetu. Zanj ta nastop ni veljal kot precedens, 
temveč kot dodana vrednost v mednarodnih odnosih oziroma, kot je poudaril, »se 
je prvič v zgodovini Varnostnega sveta OZN zgodilo, da ga je obiskal in nagovoril 

47 E. Petrič, nav. delo (2010), str. 291.

48 Strategija, str. 9; glej tudi str. 13.

49 Z. Šabič, nav. delo (2008).
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ameriški senator. Iskreno upam, da to ne bo zadnji tak obisk. Pomembno je, da ima 
ta organ več stika z izvoljenimi predstavniki ameriških državljanov.«50 Seveda je treba 
razumeti okoliščine, v katerih je Helms nagovoril člane Varnostnega sveta – pritisk za 
(sicer potrebno) reformo OZN je, še posebej v času, ko so republikanci nadzorovali 
vsaj en dom v ameriškem kongresu, potekal vse od prihoda Ronalda Reagana na 
oblast leta 1981. Toda Helmsov poudarek je bil pomemben za pričujočo razpravo 
in obravnavo mednarodnih parlamentarnih odnosov nasploh: izvoljeni predstavniki 
ljudstva ne smejo in ne morejo biti omejeni le na lokalne zadeve, njihova prisotnost 
mora biti opazna tudi v mednarodnem prostoru. 

Mednarodni odnosi postajajo ali vsaj morajo postati sestavni del delovanja sodobnih 
parlamentarcev. Ti imajo dvojno odgovornost. Po eni strani so odgovorni svojim 
volivcem, ki pričakujejo, da bodo njihovi izvoljeni poslanci držali volilne obljube. 
Po drugi strani pa zaradi dejstva, da v globaliziranem svetu praktično ni procesov in 
odnosov, ki bi bili le lokalnega pomena, nosijo svoj delež bremena tudi pri udejstvo-
vanju države v mednarodnih odnosih. Kot poudarja dr. Petrič, seveda ni pričakovati, 
da bodo parlamentarci odločali o (pomembnih) zunanjepolitičnih zadevah – redki 
so namreč parlamenti, ki jim je to omogočeno (ameriški kongres je eden takih). Toda 
večje vključevanje parlamentarcev v posvetovanje z zunanjepolitičnimi odločevalci, 
ne samo v pristojnem odboru, se (v prihodnosti) zdi skorajda neizogibno. Na ta na-
čin se parlamentarci podrobneje seznanijo z mednarodnimi zadevami in državnim 
stališčem, kar lahko pripomore k lažjemu pridobivanju soglasja za dejavnosti, ki jih 
v svojih mednarodnih odnosih izvaja država. Po drugi strani pa lahko država pri 
mednarodnih dejavnostih parlamentarcev pridobiva informacije, ki lahko prispeva-
jo k jasnejši predstavi o ravnanju drugih držav in njihovih akterjev v mednarodni 
politiki. Tako je bil npr. kongresnik Alcee Hastings, demokrat s Floride, v času 
svojega predsedovanja parlamentarni skupščini OVSE redno vabljen na posvete k 
ameriškemu predsedniku.51 

V Sloveniji je ta možnost sicer manj izkoriščena, saj slovenski parlamentarci ne zase-
dajo pogosto visokih položajev v parlamentarnih institucijah. Dober primer je Ro-
berto Batelli, poslanec Državnega zbora, ki je kot njen dolgoletni član uveljavljen v 
parlamentarni skupščini OVSE. Zaradi številnih menjav v Državnem zboru, ki so 
posledica nestabilnosti političnih strank, je v Sloveniji sicer izjemno težko »izbrusiti« 

50 A Dialogue Between the U.S. Senate Committee on Foreign Relations and the U.N. Security Co-
uncil: Address Before the U.N. Security Council by Senator Jesse Helms, Chairman, 20 1. 2000. 
<www.gpo.gov/fdsys/pkg/CHRG-106shrg62154/pdf/CHRG-106shrg62154.pdf>.

51 Intervju s kongresnikom Hastingsom sem opravil v Washingtonu 8. junija 2006, med raziskavo o 
vlogi ameriškega kongresa v mednarodnih odnosih, v sklopu Fulbrightove štipendije (generacija 
2006).
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parlamentarca, izkušenega v mednarodnih odnosih, vendar pa to ne sme voditi v 
sicer vabljivi medijski diskurz, da parlamentarci svoja potovanja v tujino, po mož-
nosti v eksotične kraje, izkoriščajo le za prostočasne dejavnosti in nakupe. Glede 
pričakovanj v zvezi z dejavnostjo parlamentarcev je seveda treba biti tudi previden. 
Poleg tega, da mora slovenski parlamentarec sam prepoznati pomen mednarodnih 
odnosov in svoje udeležbe v njih, je treba spoštovati tudi dejstvo, da parlamentarci 
cenijo in uveljavljajo svojo neodvisnost in ne bodo nujno upoštevali opomnikov 
Ministrstva za zunanje zadeve. Kljub temu je prav zaradi pestrosti odnosov, ki jih 
lahko na mednarodni ravni gojijo parlamentarci (ti lahko sodelujejo in se aktivno 
vključujejo tako v vladni kot nevladni sektor), dejavni odnos z njimi pri pridobivanju 
informacij in mnenj o stanju na terenu, še zlasti na tistih območjih, kamor zunanje-
politični odločevalci ali uradniki po medvladnih kanalih ne morejo, pomemben del 
vodenja mednarodne politike kot celote. To bi morale vedeti tudi politične stranke, 
ki bi z ustrezno podporo lahko posameznikom omogočile dejavnejšo vlogo tudi na 
mednarodni parlamentarni ravni.

Sklep

Republika Slovenija je na področju mednarodne politike vsebinsko naredila opazen 
napredek. Že v obdobju osamosvajanja je Slovenija prepoznala svojo odskočno desko 
– Evropo. Izgradnja infrastrukture in čimprejšnja vključitev v evropske procese po-
vezovanja sta bila prednostna cilja samostojne Slovenije. Strategija slovenske zunanje 
politike iz leta 1999 je te cilje zbistrila. Slovenija se je trdno usmerila v regijo, saj 
je bilo treba doseči dva cilja: članstvo v EU in zvezi NATO. Le na ta način je Slo-
venija razumela uresničitev svojih bistvenih političnih, gospodarskih in varnostnih 
interesov. Leto 2004 bo zapisano z zlatimi črkami v slovensko zunanjepolitično zgo-
dovino, saj sta bila takrat dosežena oba cilja, Sloveniji pa s tem priznana pripadnost 
evroatlantskemu geopolitičnemu prostoru. Cena za ta uspeh ni bila majhna, a večina 
poznavalcev so bo strinjala: ni vprašanje, ali jo je bilo vredno plačati ali ne – Slovenija 
v tistem času preprosto ni imela vsebinsko izdelanega argumenta oziroma alternative, 
ki bi zagotavljala napredek in drugačno uveljavljanje politično-varnostnih interesov 
v mednarodni skupnosti. Zato je Slovenija izbrala pragmatičnost pred deklarirano 
zunanjepolitično usmeritvijo, tj. doslednim spoštovanjem temeljnih načel medna-
rodnega prava. Izbira slednje opcije bi jo sicer bila za nekaj časa oddaljila od načrto-
vanega cilja, toda dolgoročno bi jo lahko utrdilo kot odgovorno članico mednarodne 
skupnosti kot celote, ne le njenega evropskega dela. Z današnjega stališča je cena za 
ta manko slovenskih alternativ bistveno presegla denimo podporo Vilenski izjavi, 
ki je brez takrat realne možnosti skorajšnje včlanitve v zvezo NATO vsaj v Sloveniji 
zagotovo ne bi bilo. Nestabilnost na Bližnjem vzhodu in migracijski pritisk ter po-
sledično slabitev Evrope in njene notranje trdnosti ter prepričljivosti kot akterja v 
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mednarodnih odnosih so neposredna posledica napada na Irak, s katerim je, kot se je 
izkazalo pozneje, koalicija voljnih kršila mednarodno pravo in ga izvedla na podlagi 
potvorjenih informacij s terena. Razumevanje okoliščin včlanjevanja v evroatlantske 
povezave v tistem času vodi k sklepu za prihodnost: kritično ovrednotiti pogosto 
vabljive pragmatične odločitve glede nastalega položaja z alternativami, podprtimi z 
argumenti, utemeljenimi na širšem pogledu na mednarodno okolje, z razumevanjem 
dejavnikov, o katerih se študenti učijo že v »prvem razredu« študija mednarodnih 
odnosov, tudi za ceno kratkoročnih izgub.
 
V tem kontekstu Deklaracija o zunanji politiki Republike Slovenije, ki jo je 10. julija 
2015 sprejel Državni zbor,52 ter seveda nova zunanjepolitična strategija iz leta 2015 
za Slovenijo pomenita dosežek in priložnost. Po letu 2004 je bila Slovenija zunanje-
politično utrujena država. Na mednarodnem političnem okolju je blestela, vendar v 
Sloveniji nis(m)o bili pozorni na lastnosti tega bleska. V obdobju 2004–2010 je Slo-
venija predvsem dokazovala, da zaupanje držav, ki so dale svoj glas za njeno članstvo 
v evroatlantskih povezavah, ni bilo zaman. Slovenija je prva med novimi državami 
članicami EU predsedovala Svetu Evropske unije, predsedovala je OVSE, pa Svetu 
Evrope. 2010 pa je bilo leto, ko je Slovenija zaokrožila članstvo v evroatlantskih 
organizacijah, ko je pristopila še k OECD. Šele postopoma je postajalo jasno, da so 
bili vsi ti uspehi predvsem nekakšne »projektne naloge«,53 ki niso veliko prispevale k 
iskanju nove prihodnje podobe Slovenije. Da je Slovenija to nalogo opravila, je bilo 
treba čakati še nadaljnjih pet let do sprejema obeh zgoraj omenjenih dokumentov.

Dokumenta sta podlaga za razumevanje časa, v katerem živimo, in za presojo o tem, 
čemu bi se bilo pri iskanju lastnega prostora v mednarodni skupnosti najbolje posvetiti 
da bo država, ne »majhna«,54 temveč verodostojna, spoštovana, upoštevanja vredna. 
Za deklaracijo je bilo zelo pomembno, da je bila predmet širše razprave. Redki so 
dokumenti, še posebej zunanjepolitični, katerih oblikovanje je bilo tako odprto za 
javnost. Tega se je treba zavedati. Vsaka politika, tudi zunanja oziroma mednarodna, 
izhaja iz ljudi in je namenjena ljudem. Zunanjepolitični akterji ne delajo le za svoje 
mesečne plače, ampak so civilna sila, ki prispeva svoj delež k branjenju, zastopanju 
in zagovarjanju slovenskih interesov v tujini. Povezovanje z notranjimi akterji je nuj-
no. Tudi zato je v pričujočem prispevku poudarjen delež, ki ga morajo k slovenski 
mednarodni politiki prispevati parlamentarci. To je še posebej aktualno v današnjem 
času, ko so izzivi, s katerimi se sooča mednarodna skupnost, mnogoteri in ogromni. 
Tako na primer vojaški konflikti v sodobnem svetu niso nič manjša grožnja kot 

52 Ur. l. RS, št. 53/15.

53 Z. Šabič in S. K. Lange, nav. delo.

54 Zgovorna podrobnost: majhnosti države strategija sploh ne omenja.
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podnebne spremembe – posledica obojega so begunci, ki iščejo svoj prostor pod 
soncem, nemalokrat v drugih okoljih sprejeti z odporom, stigmo, brez sočutja, so-
lidarnosti, temeljnih človekovih pravic, oropani temeljnega dostojanstva. Njihovo 
zavračanje povzroča nov odpor, ta povzroči konflikt in krog je sklenjen. Dolžnost 
poslanca v Državnem zboru je, da ne pride v svoj volilni okraj šele takrat, ko je krog 
že sklenjen. Da se to ne bi zgodilo, mora razumeti svet, mora sodelovati z zunanjepo-
litičnimi odločevalci. Dobro je, da se slovenska politika odpira javnosti, neposredno 
prek nevladnih organizacij55 ali poslancev v Državnem zboru, tudi ob podpori medi-
jev in v sodelovanju z njimi. Nujno je namreč, da ima javnost slovensko mednarodno 
politiko za svojo. Žal (pre)pogosto to ne drži, ključni razlog za to pa je, da javnost 
ne zna ločevati med notranjepolitično stvarnostjo in tisto, s katero se država sooča v 
mednarodnih odnosih. Strokovna javnost je v zvezi s tem očitno naredila premalo, 
da bi pomagala razumeti to razliko tudi v praktičnem, ne le znanstveno-strokovnem 
okolju. Slovenski širši javnosti je težko razumeti, da deležniki v mednarodnih odno-
sih na Slovenijo gledajo kot enoto, za katero se pričakuje, da bo tako tudi delovala. 
Če Slovenija ne deluje enotno, njena navzočnost v mednarodnih odnosih nima no-
bene teže. Posledice pa so vidne tudi doma.

Cilj pričujočega prispevka je bil osmisliti zgodbo Slovenije kot »varne, uspešne in v 
svetu spoštovane države«, kot pravi slogan strategije. Sklenem naj, da se mednarodna 
politika države gradi in se bo gradila na podlagi razumevanja sveta, v katerem živimo, 
ter okoliščin in zakonitosti, v katerih sprejemamo odločitve. Vodenje dosledne med-
narodne politike je namreč težko zapovedati z vrha, učno gradivo, nastalo iz izkušenj, 
ki jih je slovenska udeležba v mednarodnih odnosih nabrala preteklosti in še posebej 
v zadnjih 25 letih, pa je treba ne samo brati, ampak tudi študirati. 
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Boštjan Udovič* in Milan Brglez**

PROUČEVANJE DIPLOMACIJE MED TNALOM 
(ZNANOSTI) IN NAKOVALOM (STROKE)

Uvod

Naključnemu opazovalcu se pogosto zdi, da je diplomacija takšna dejavnost, o kateri 
ima lahko vsak svoje mnenje, ki jo lahko vsak komentira, na katero se vsak spozna 
ter, končno, o kateri obstaja več resnic – a le ena je prava. Seveda tista, ki jo zago-
varja prav ta posameznik. Diplomacija naj bi bila tako kot nogomet nekaj, na kar se 
spozna vsak.1 A že njena zgodovina kaže, da nikakor ni tako. Še več, obstaja veliko 
dokazov, da je diplomacija dejavnost poklicanih in izbranih. Je torej poklicanost, in 
ne samo poklic ter je izbranost, in ne le izbor. Diplomacija je – če želi biti dobra in 
uspešna – dejavnost, ki zahteva veliko dela z izplenom, ki ni znan vnaprej. Včasih 
je izplen velik in država s svojimi predlogi uspe, včasih izplena ni ali se stvari celo 
obrnejo v nasprotno smer od pričakovane. Ne glede na to, kakšen je rezultat, dobro 
diplomacijo odlikuje predvsem proces, tj. vse tisto, kar se dogaja za kulisami, kar ima 
v sebi kanček … skrivnostnosti in kar je in mora biti vedno v korist držav(e), ki ji(m) 
diplomacija služi.

A diplomacija ni samo stvar (med)državne politike, političnih odločevalcev in dru-
gih vpletenih, pač pa je tudi znanstveno področje, ki se je sploh v zadnjem stoletju 
pospešeno razvijalo – tako širilo in tudi poglabljalo. Posledice razvoja diplomatske 
aktivnosti v praksi so inherentno vodile do tega, da je diplomacija postajala tudi 
izhodišče za raziskovanje. Seveda je to najprej potekalo znotraj (znanosti o) med-
narodnih odnosih, s počasnim osamosvajanjem je postala del proučevanja zunanje  

1 Prim. B. Bučar, nav. delo (1994), str. 1068. 

* Doktor ekonomije, visokošolski učitelj na Katedri za mednarodne odnose, raziskovalec na Centru za 
mednarodne odnose Fakultete za družbene vede. 

** Doktor mednarodnih odnosov, predsednik Državnega zbora Republike Slovenije.
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politike (kot eno njenih sredstev).2 S koncem hladne vojne, ko načelo mors tua vita 
mea ni imelo več primata v mednarodni skupnosti in ko je globalizacija svet še bolj 
povezala in ga naredila kompleksno soodvisnega3 ter ko so države izgradnjo svoje 
moči prenesle iz trde moči (hard power) v mehko moč (soft power),4 je preučevanje 
diplomacije dobilo še dodaten zalet. Ne samo zaradi tega, ker je bilo to vse bolj modno, 
temveč zato, ker je bilo to vse bolj nujno.

Leta 2011 sva v svoji razpravi5 dejala, da študij diplomacije postaja samosvoja inter-
disciplinarno naravnana poddisciplina znanosti o mednarodnih odnosih;6 danes, pet 
let pozneje, morava to spoznanje popraviti. Svetovni in slovenski korpus raziskovanja 
diplomacije je že tako velik in bogat, da njenega proučevanja ne moremo več uvrščati 
v poddisciplino proučevanja mednarodnih odnosov, temveč lahko utemeljeno trdiva, 
da se je osamosvojilo v samostojno disciplino. Ta samostojna disciplina, ki jo za zdaj 
še opisujemo s terminom diplomatske študije (Diplomatic Studies), je še vedno tesno 
povezana z mednarodnimi odnosi in analizo zunanje politike (predvsem prvim in 
drugim Allisonovim modelom), a se od teh dveh sorodnih ved že tako razlikuje, da 
je ne moremo več razumevati v podrejenem razmerju do njiju, je pa z njima vzaje-
mno povezana in sopogojena. Kot je tudi konstitutivno povezana z vsemi sorodnimi 
vedami in znanostmi – od filozofije, sociologije in psihologije do ekonomije, prava 
in zgodovine. Posledica tega je, da je diplomacijo skorajda nemogoče raziskovati in 
študirati kot enovit in enoten koncept, pač pa je treba – če želimo biti metodološko 
konsistentni – raziskovanje diplomacije razdeliti na manjše, a dovolj celovite dele, ki 
jih nato lahko razčlenimo, analiziramo, sintetiziramo in iz njih pridobimo dodatna 
spoznanja, koristna tako za teorijo diplomacije in tudi za diplomatsko prakso. 

1. METODOLOŠKI OKVIR ANALIZE

Postaviti točko nič sodobne diplomacije je ena najhujših nočnih mor raziskovalca, ki 
se ukvarja z diplomatskimi študijami. Ne zato, ker je to prezahtevno, marveč predvsem 

2 Koncept diplomacije v obstoječi literaturi določa številne aktivnosti, ki so inherentno širše ali 
ožje od nje. A. J. P. Taylor, nav. delo, z izrazom diplomacija opisuje mednarodne odnose; H. J. 
Morgenthau, nav. delo, s tem terminom označuje zunanjo politiko; V. Benko, nav. delo (1997), 
K. J. Holsti, nav. delo, in R. Vukadinović, nav. delo (1989) diplomacijo uvrščajo med sredstva 
zunanje politike, G. R. Berridge, nav. delo (1992/2015) pa jo razume predvsem kot pogajanja na 
dvostranski in večstranski ravni.

3 R. O. Keohane in J. S. Nye, nav. delo. 

4 J. S. Nye, nav. delo, A. Bojinović Fenko (ur.), nav. delo. 

5 B. Udovič in M. Brglez, nav. delo.

6 Prim. M. Brglez, nav. delo (2008).
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zato, ker je to nemogoče in ker izvira iz pogleda posameznika, kaj sam označi kot 
tisto točko, kjer se je diplomacija – kot dejavnost in aktivnost – začela razvijati. Ne 
glede na kompleksnost tega pa večina avtorjev postavlja dve ločnici, ki naj bi per de-
finitionem pomenili začetke sodobne diplomacije. Eno ločnico naj bi pomenile rene-
sančne italijanske mestne državice (14. stoletje),7 drugo pa postvestfalski sistem, ki v 
zgodovini mednarodnih odnosov velja za conditio sine qua non sodobne mednarodne 
skupnosti (leto 1648),8 saj se je z njim začela vestfalizacija mednarodne skupnosti, 
ki je bila (in je v veliki meri še) utemeljena na enoviti osnovni enoti, tj. suvereni 
državi. Ne glede na to večinsko soglasje v diplomatskih študijah, da lahko začetke 
izvajanja in preučevanja diplomacije umestimo v čas med 14. in 17. stoletjem, pa se 
kar nekaj avtorjev9 sprašuje, kako lahko, če želimo biti metodološko konsistentni, kar 
raziskovalec sam, arbitrarno, postavi ločnico ali točko nič začetka razvoja diplomacije 
in diplomatskih študij. Ti avtorji t. i. točko nič postavljajo veliko prej, nekateri celo 
tri tisoč let pred našim štetjem, z utemeljitvijo, da razvoja (sodobne) diplomacije ne 
moremo ločiti od razvoja družbe, družbenih in podružbenih10 odnosov. V tem kon-
tekstu je razvoj diplomacije in diplomatskih študij permanenten, linearen, predvsem 
pa odgovarja na potrebe takratnih družb. Zato je predvsem nepolitičen in ima, kot 
zapiše Udovič,11 »gospodarski predznak«. A četudi se morda zdi bralcu definiranje 
točke nič diplomacije in diplomatskih študij neke vrste prepir o oslovi senci, pa ni 
tako, temveč gre za konceptualno izjemno zahtevno vprašanje, ki se osredinja na 
izhodišče definicije diplomacije. Tako tisti, ki njene začetke umeščajo v 14. do 17. 
stoletje, diplomacijo razumejo predvsem kot politično aktivnost, na načine, da se 
»diplomacija ukvarja z upravljanjem odnosov med državami in drugimi dejavniki«,12 
da gre pri tem predvsem za »uradne stike med državami«13 ali celo v najožjem pome-
nu delovanja diplomatskega aparata, tj. da je diplomacija »aplikacija védenja in takta 
na odnose med vladama dveh neodvisnih držav«.14 V tem kontekstu je politizacija 

7 J. Black, nav. delo; M. Anderson, nav. delo; I. Simoniti, nav. delo (1995a); R. Vukadinović, nav. 
delo (1995); M. K. Davis Cross, nav. delo; K. Hamilton in R. Langhorne, nav. delo.

8 Prim. E. Petrič, nav. delo (2010).

9 V. P. Potemkin, nav. delo; J. Leguey-Feilleux, nav. delo; I. Roberts, nav. delo; C. Bjola in M. 
Kornprobst, nav. delo; B. Udovič, nav. delo (2013). 

10 Prim V. Benko, nav. delo (1997). 

11 Nav. delo (2013).

12 R. P. Barston, nav. delo, str. 1. 

13 T. A. Couloumbis in J. H. Wolfe, nav. delo, str. 139.

14 Prim. Hoffman, nav. delo; V osnovi podobne, a pogosto tudi bolj razdelane definicijah diplomacije 
najdemo v obsežni literaturi: npr. H. J. Morgenthau, nav. delo; E. M. Satow, nav. delo; L. Dembinski, 
nav. delo; K. J. Holsti, nav. delo; R. Vukadinović, nav. deli (1989; 1995); B. M. Russett in H. Starr, 
nav. delo; M. Brglez, nav. dela (1993; 1996; 1998); H. Kissinger, nav. delo; S. Berković, nav. delo; 
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diplomacije vidna in jasna. Diplomacija je v tem razumevanju politični instrument 
države, po katerem posegajo vlade držav (pa tudi drugo akterji) s ciljem doseči dolo-
čene cilje, ki si jih država zada v zunanji politiki.15 

Na to, da je razumevanje diplomacije že stoletja predvsem takšno, da gre za politično 
aktivnost, kaže tudi semantika in uporaba tega termina. Izvorno beseda diplomacija 
izhaja iz starogrške besede diploma, ki so jo v stari Grčiji uporabljali za neke vrste 
poverilno pismo poslanika, ki je predstavljal svojega suverena v drugem mestu. Ter-
min je nato zamrl in spet ga srečamo v Angliji v 17. stoletju. V tistem kontekstu 
je označeval aktivnosti (ne nujno države – op. av.), ki so bile vezane na upravljanje 
mednarodnih odnosov.16 Od takrat dalje se je tako usidral, da je danes prva asociacija 
ob njem predvsem politično občenje med predstavniki različnih držav.

A da ni bilo vedno tako in da se je diplomacija v širšem kontekstu razvijala tudi v 
povsem nepolitičnih vodah, dokazuje Udovič,17 ki ugotavlja, da je diplomacija vse do 
njene institucionalizacije (ki se je začela v 14. stoletju, vrh pa je dosegla s francosko 
revolucijo) udejanjala predvsem prek t. i. gospodarske komponente oz. kot jo sam 
imenuje, gospodarske diplomacije. Po Udovičevem mnenju in tudi skladno z razu-
mevanjem Potemkina, Legueya-Feilleuxa, Satowa, Robertsa idr. je treba s terminom 
diplomacija zaobjeti vse aktivnosti, ki so zajemale in še zajemajo vse državne in para-
državne akterje. Torej tudi vse tiste, ki morda z današnjega vidika ne bi bili razumlje-
ni kot akterji državnega značaja ali povezani z državo, so pa v času, v katerem so bili 
utemeljeni, obstajali in delovali, bili razumljeni kot osrednji subjekt takratnih (četudi 
rudimentarnih) mednarodnih odnosov. V tem kontekstu velja mednje šteti vse tiste 
akterje, ki so per definitionem morali izpolnjevati »nacionalni« interes18 (ki bi ga lažje 
opredelili kot interes partikularnih suverenov) in so imeli pravice, ki jih je z vestfali-
zacijo dobila sodobna država, tj. pravice do vodenja vojne (ius ad bellum),19 pravico 
do sklepanja mednarodnih pogodb (ius tractandi), pravico do odposlanstva (ius lega-
tionis) in pravico do predstavljanja (ius representationis omnimodae). Resda so bile te 
omejene na določen čas in kraj pa tudi na izrecno pooblastilo, ki ga je bodisi suveren 

G. Feltham, nav. delo; G. R. Berridge in drugi, nav. delo; K. S. Rana, nav. delo; V. I. Popov, nav. 
delo; B. Bohte in V. Sancin, nav. delo; M. Jazbec, nav. delo (2009); B. Udovič, nav. delo (2009).

15 Prim. V. Benko, nav. delo (1997); E. Petrič, nav. deli (1996, 2010); B. Bučar, nav. deli (1994, 
2001); itd.

16 V. Popov, nav. delo, str. 13.

17 Nav. delo (2013). 

18 E. Petrič, nav. delo (2010), M. Svetličič, nav. delo.

19 Ta pravica se je občasno označevala kot pravica ius bellum dicendi.
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bodisi poslanik imel, a sočasno velja poudariti, da so prav te pravice konstitutivne in 
regulativne pravice zgodovinskega razvoja diplomacije in diplomatskih študij. 

Brez najširšega razumevanja pravice do udejanjanja teh pravic (ius habendi) ne bi bilo 
mogoče ne razviti diplomatske aktivnosti »državnih« in paradržavnih institucij (zno-
traj podružbenih odnosov) in tudi ne pristopiti k preučevanju diplomatskih praks 
in značilnosti. Pri tem se je treba zavedati, da so te inherentne pravice podružbenih 
odnosov in pozneje vestfalske države osrednje pravice, ki pa so jih podprle še druge 
izjemoma pomembne pravice, ki so vplivale na razvoj in aktivnosti diplomacije. Med 
njimi velja navesti gotovo še ius proprietatis in ius possessionis ter njuno izvedenko 
ius protegendi. Vse te tri pravice so »suverenom« omogočale, da so v polnosti (plena 
potestas) izvajale svoje prerogative in pooblastila v diplomatskih odnosih in diplomat-
skem občenju.

Upoštevajoč povedano je jasno, da je diplomacijo znotraj diplomatskih študij ne-
mogoče preučevati kot celoto, pač pa je treba, da bi bili metodološko konsistentni, 
diplomacijo in diplomatske odnose preučevati z določenega vidika. Zato sva, da bi 
oblikovala jasno in celovito shemo pristopa k proučevanju diplomacije in obliko-
vanju diplomatskih študij, vzela v obravnavo 150 dostopnih del – od monografij, 
člankov, poglavij v monografijah, zapisov itd. – ki so jih pripravili teoretiki, praktiki 
pa tudi tisti »vmes«20. Ta so nama rabila kot osnova za ugotavljanje, kateri vidiki 
diplomacije in diplomatske aktivnosti so tisti, ki so najbolj razčlenjeni, in kateri so 
tisti, na katerih bomo morali znotraj diplomatskih študij še veliko postoriti, da bomo 
lahko polje znanja in védenja o diplomaciji oblikovali s popolnjenjem diplomatskih 
študij in v smeri oblikovanja znanosti o diplomaciji. Na podlagi analize sva oblikova-
la pet kategorij, v katere sva pregledana dela razvrstila. To so kategorija (a) zgodovine 
diplomacije, (b) strukture oz. institucionaliziranosti diplomacije, (c) diplomatskega 
prava,21 (d) protokola in ceremoniala ter (e) sociologije diplomacije in diplomatske 
sociologije. Vsaka od teh kategorij ima svoje posebnosti pa tudi drugačen metodolo-
ški pristop in analitični aparat. A diplomatske študije sestavljajo le vse te kategorije 
skupaj in hkrati, ko poleg ontološkega elaboriranja koncepta diplomatskih študij 
izoblikujejo tudi epistemološki instrumentarij za razvijanje znanosti o diplomaciji. 

20 Z oznako »tisti vmes« ne misliva nič slabšalnega, temveč predvsem pohvalnega. Gre za strokovnjake 
iz prakse, ki svoje strokovno znanje plemenitijo s poznavanjem in razvijanjem diplomatske 
teorije, ali obratno, znanstvenike, ki svoja teoretska spoznanja preverjajo in popravljajo skladno 
s spoznanji iz vsakodnevne prakse v institucijah, ki se ukvarjajo z diplomacijo in diplomatskimi 
odnosi.

21 Diplomatsko pravo v tem kontekstu razumemo v njegovi najširši pojavni obliki, tj. vključujoč 
tudi konzularno pravo, diplomatsko pravo mednarodnih organizacij in institucij ipd.
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2. ZGODOVINA DIPLOMATSKE AKTIVNOSTI IN ZGODOVINA 
DIPLOMACIJE

Področje zgodovine diplomacije je na eni strani izredno bogato, sočasno pa izre-
dno siromašno.22 Pogosto se namreč sem umeščajo dela iz zgodovine mednarodnih 
odnosov ali zgodovine dvostranskih odnosov,23 manj pogoste pa so analize, ki se 
ukvarjajo samo z zgodovino diplomacije kot dejavnosti, zgodovinskim razvojem 
njenih sredstev in njenih institucij.24 Vprašanje, ki se pojavlja, je, zakaj jih je tako 
malo in zakaj je to področje diplomatskih študij tako zapostavljeno. Verjetno je od-
govorov več, sama sva svoje razmišljanje združila v štiri skupine. Prvi razlog je goto-
vo pomanjkanje materiala o zgodovini diplomacije in diplomatskega udejstvovanja 
ter občenja. Res je, da obstajajo nekakšni fragmenti, a res je tudi, da je te fragmente 
težko preveriti. Drugi razlog se skriva v tem, da je zgodovina diplomacije in diplo-
matskih metod tako rekoč neločljivo povezana z razvojem sodobne mednarodne 
skupnosti, kar pomeni z razvojem mednarodnih odnosov. In ker je med obema 
težko razlikovati, je tudi zgodovino diplomacije izjemno težko metodološko ločiti 
od mednarodnih odnosov in njihovega razvoja. Rezultat tega je, da se zgodovina 
diplomacije obravnava skozi dvostranske in večstranske odnose med različnimi ak-
terji – od paradržavnih do državnih. Tretji razlog za njeno zapostavljenost je par-
cialnost. Redke so študije, ki presečno obravnavajo razvoj zgodovine diplomacije 
oz. metod diplomacije;25 te same po sebi niso zanimive, pač pa postanejo zanimive 
šele, ko jih umestimo v kontekst in skušamo tako pojasniti njihovo dodano vre-
dnost. Tu velja spomniti še na en razlog, in sicer da se metode diplomacije niso raz-
vijale sinhrono z diplomacijo kot aktivnostjo, zato bi bila samo njihova obravnava 
nekoherentna in nekonsistentna. Zadnji razlog pa je, da je zgodovina diplomacije 
in diplomatskih metod prezapletena, da bi jo lahko obravnavali v enem, enotnem 
delu. Zato je prav za diplomatskozgodovinske študije značilna največja parcializa-
cija, saj raziskovalci, da bi bili metodološko konsistentni, pogosto zajamejo le neko 
časovno obdobje.26 S tem ga resda natančno analizirajo, a sočasno umanjka razvojni 

22 Ta trditev se nanaša predvsem na to, da je izredno malo del, ki bi skušala zaobjeti celotno časovno 
obdobje razvoja diplomacije, torej preglednih del, veliko pa je parcialnih študij, ki pa so običajno 
poznane ozkemu krogu ljudi.

23 Npr. R. B. Mowat, nav. delo; delno V. P. Potemkin, nav. delo; A. J. P. Taylor, nav. delo; delno M. 
Anderson, nav. delo. 

24 Delno V. P. Potemkin, nav. delo; M. Anderson, nav. delo; J. Black, nav. delo; B. Udovič, nav. delo 
(2013). 

25 Ena takih je magistrsko delo Milana Žnidaršiča, nav. delo. 

26 A. Rahten, nav. delo (2016). 
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cikel diplomatske metode in tehnike ter ugotavljanje tega, k čemu je – z vidika 
diplomatske aktivnosti ter metod in tehnik diplomacije – to obdobje prispevalo. 
Zavedajoč se vsega naštetega je vsaka študija, ki prispeva kakšen kamenček v mo-
zaik védenja o diplomatskih metodah, več kot dobrodošla.27 V tem okviru imajo 
poleg zgodovinskih študij izjemno dodano vrednost tudi spomini, memoari politi-
kov in diplomatov, ki – resda prek osebne vpletenosti, a vendar – razvijajo znanje 
o dogodkih, povezanih z zgodovino diplomacije in mednarodnih odnosov.28 Skozi 
memoare se tako ne zrcali samo posameznikov pogled na določene diplomatske 
in zunanjepolitične zadeve, temveč se da razbrati tudi načine uporabe (in zlorabe) 
diplomatskih metod in praks ter tudi sposobnosti določenih političnih izvajalcev 
in diplomatov za ustvarjanje in udejanjanje diplomatskih invencij.

Povedano nakazuje, da bi morali, če bi želeli okrepiti diplomatske študije, nekako 
ontološko prepletati dve načeli – načelo analize in načelo sinteze. Načelo analize bi 
uporabljali predvsem takrat, ko bi želeli zelo natančno analizirati določeno obdo-
bje, pokazati na njegove diplomatske posebnosti, predvsem pa ugotoviti, kako so 
se sredstva in značilnosti diplomacije in diplomatskega delovanja v tem obdobju 
spreminjala. Na drugi strani pa je načelo sinteze izjemno pomembno, ker omogoča, 
da se te partikularne invencije umestijo in povezujejo v širših časovnih obdobjih in 
se skozi daljša obdobja prikaže razvoj diplomacije in njenih specifičnosti, predvsem 
diplomatskih metod.

3. STRUKTURA DIPLOMACIJE

Dilema o preobsežnosti diplomacije in kompleksnosti odnosov, ki so se oblikovali 
znotraj nje, zahteva, da se diplomacija in njene aktivnosti proučujejo po delih. S 
tem zagotovimo najprej konsistentnost proučevanja (in tudi primerljivost) diplo-
macije in diplomatskih metod ter delovanja, na drugi strani pa hkrati omogoči-
mo razvoj določenih podoblik/podvej diplomacije, ki so se oblikovale predvsem 

27 A. Rahten, nav. delo (2009); A. Rahten, nav. delo (2011).

28 V svetu je žanr memoarov dokaj pomemben vir razumevanja in razvijanja znanja o zgodovini 
diplomacije, na Slovenskem pa žal temu trendu ne sledimo, zatorej imamo le malo virov, ki bi 
jih imenovali diplomatski spomini. Tu omenjamo le najbolj vidne: D. Rupel, nav. dela (1992, 
1993, 2001, 2011); R. Čačinovič, nav. delo (1985, 1994); M. Kosin, nav. delo; J. Kunič, nav. 
delo; B. Cerar, nav. delo (2000); V. Volk, nav. delo; B. Grobovšek, nav. dela (2000, 2007, 2014); 
J. Schwegel, nav. delo; M. Osolnik, nav. delo; J. Pirjevec in drugi, nav. delo (2014); A. Capuder, 
nav. delo; K. Bonutti, nav. delo; A. Rahten, nav. delo (2010); J. Žmuc Kušar in I. Golob, nav. 
delo (1992). 
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v drugi polovici dvajsetega stoletja, začenši z javno diplomacijo, ki jo je uvedel 
Woodrow Wilson in katere lastnosti naj bi bile predvsem demokratični nadzor nad 
izvajanjem zunanje politike ter uvid v to, kaj so in v imenu koga potekajo aktivnosti 
države v mednarodni skupnosti.29 Seveda pa javnost diplomacije ni edini del njene 
strukture, marveč je poddiplomacij še obilo. Od trenutno najbolj uveljavljene eko-
nomske diplomacije pa do vojaške in obrambne diplomacije ter seveda kulturne 
diplomacije, ki z mehko močjo držav postaja vse pomembnejša. Ne pozabimo še 
na nekatere klasične zglede podvej diplomacije, kot so dolarska, naftna, shuttle, 
atomska, diplomacija virov, diplomacija topovnjač idr., ki so bile v preteklosti bolj 
vidne in pomembne, zdaj se pa zdijo nekako pozabljene. A gotovo ni daleč dan, 
ko se bomo z njimi spet srečali. Kajti diplomatske prakse nikoli zares ne izgine-
jo, le preoblikujejo se in prilagodijo novim razmeram v državi in v mednarodni  
skupnosti.30

A poleg vsebinske fragmentacije, ki smo jo opisali v prejšnjem odstavku, je struk-
tura/institucionaliziranost diplomacije pogojena tudi s številčnostjo akterjev, ki 
delujejo na določenem njenem področju. Klasični metodološki aparat tu ločuje 
tri najpogosteje uporabljane oblike diplomacije: dvostransko (bilateralno), več-
stransko (plurilateralno) in mnogostransko (multilateralno). Seveda je tudi zaradi 
dolgega zgodovinskega razvoja dvostranskih odnosov najbolj usidrano razumeva-
nje diplomacije kot dvostranske aktivnosti. A kot ugotavljajo Udovič31 in Cooper 
in drugi.32, je večstranska diplomacija začela pridobivati pomen že v 18. stoletju, 
mnogostranska pa predvsem konec 19. stoletja. Do tega je prišlo zaradi dveh ra-
zlogov. Prvi je bil vse več držav, ki so želele imeti svoj delež v takratni mednarodni 
skupnosti, drugega pa lahko pripišemo t. i. demokratizaciji diplomacije, tj. proce-
su, ki je primat nad izvajanjem diplomacije odvzel plemiškemu stanu in ga podelil 
bogatim meščanom. Taka – vsaj takrat tako razumljena – profanizacija diplomacije 
je posledično omogočila vstop več akterjem v diplomatske procese in odnose, kar 
je odsevalo v vse pogostejši uporabi plurilateralne (npr. koncert velikih sil, mirovne 
pogodbe ipd.) in multilateralne diplomacije, ki je svoje začetke našla prav v pluri-
lateralni diplomaciji, a se je prav zaradi demokratizacije diplomacije začela vse bolj 
osamosvajati in postajati aktivnost per se. Tako plurilateralna in multilateralna di-
plomacija33 sta oblikovali sebi lastne značilnosti. Ena takih je oblikovanje vrhovne 

29 H. J. Morgenthau, nav. delo, str. 674 ff.

30 Prim. B. Bučar, nav. delo (2007).

31 Nav. delo.

32 A. Cooper, B. Hocking in W. Maley, nav. delo. 

33 Več v I. Simoniti, nav. delo (1995), str. 7. 
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(summit) diplomacije,34 ki se od klasičnih srečanj šefov držav razlikuje predvsem 
v tem, da je delno institucionalizirana. To pomeni, da obstajajo organi, ki pripra-
vljajo gradiva za izvedbo vrhovne diplomacije, hkrati pa ta diplomacija ne poteka 
ad hoc, temveč znotraj določenih časovnih intervalov. Eden nam najbližjih takih 
primerov vrhovne diplomacije je Evropski svet, ki se je pred Lizbonsko pogodbo 
sestajal načeloma štirikrat – dvakrat formalno in dvakrat neformalno. Z njego-
vo institucionalizacijo se je ta shema porušila in zdaj ga po potrebi skliče njegov  
predsednik. 

Proučevanje strukture/institucionaliziranosti diplomacije pa ne pomeni samo pro-
učevanja navzven, pač pa tudi navznoter, in sicer predvsem z ugotavljanjem tega, 
kdo so akterji zunanje politike in posledično izvajalci diplomacije ter kako se v 
državi oblikuje zunanjepolitični proces, ki potem določa diplomatsko dejavnost.35 
Čeprav Petrič36 navaja, da se krog organov za zunanje zadeve, individualnih in 
kolektivnih, širi, pa dejstvo ostaja, da ima vsaka država štiri ključne organe, ki s 
svojim delovanjem določajo zunanjepolitični proces, udejanjajo zunanjo politiko 
ter izvajajo diplomatsko aktivnost. To so: državni poglavar, vlada (in znotraj nje 
ministrstvo za zunanje zadeve), državni zbor (in znotraj njega predsednik državne-
ga zbora in pristojni odbor(i)) ter sodišča (ustavno sodišče in tudi redna sodišča). 
Le če upoštevamo vse naštete akterje, lahko zaobjamemo izvajanje zunanje politike 
in diplomatske aktivnosti v celoti. V analizah, ki se ukvarjajo z diplomacijo, se 
avtorji osredinjajo predvsem na ministrstvo za zunanje zadeve,37 pozabljajo pa, 
da na zunanjo politiko izjemno vplivajo tudi drugi akterji, ki so na vrhu države. 
To se kaže tudi v Petričevi analizi,38 ki poudarja, da ima trojka (šef države, predse-
dnik vlade, zunanji minister) generalno pooblastilo za urejanje zunanjepolitičnih 
zadev (njihovo ravnanje ima mednarodnopravno neposredne posledice), pozablja 
pa, da je v večini parlamentarnih demokracij odločitev o mnogih zunanjepolitič-
nih in diplomatskih zadevah v rokah parlamentov ter da imajo ponekod močno 
vlogo tudi redna in ustavno sodišče (ko izražajo tako prakso države kot opinio iuris, 
imajo mednarodnopravne posredne posledice). Resda parlament in sodišča redko 
nastopijo proti zunanjemu ministrstvu in vladi, a formalno te možnosti obstajajo. 
Eden takih primerov je mnenje Ustavnega sodišča Republike Slovenije Rm-1/09-
26, v katerem je ugotovilo, da »V delu, v katerem II. razdelek Temeljne ustavne 
listine o samostojnosti in neodvisnosti Republike Slovenije varuje državne meje 

34 B. White, nav. delo, str. 392.

35 Več v H. H. Sprout in M. T. Sprout, nav. delo, str. 141–43. 

36 Nav. delo (2010).

37 G. R. Berridge, nav. delo (1992/2015).

38 Nav. delo (2010), str. 283.
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med Republiko Slovenijo in Republiko Hrvaško, ga je treba razlagati v smislu med-
narodnopravnih načel uti possidetis iuris (na kopnem) oziroma uti possidetis de facto 
(na morju).«39 Ta ugotovitev je bila izjemno pomembna za vso nadaljnjo ne samo 
zunanjepolitično, ampak tudi diplomatsko aktivnost vseh akterjev, ki so delovali v 
zunanji politiki. 

Med akterji, ki so ključen element strukture diplomacije in njene institucionali-
ziranosti, moramo omeniti tudi diplomatska in konzularna predstavništva, ki jih 
ima država v drugih državah. Ta so običajno predvsem longamanus suverena in 
ministrstva, ki so pristojna za zunanje zadeve, a treba se je zavedati, da so prav 
veleposlaništva in konzulati zrcalo in obraz države. Tujci se namreč najprej sre-
čajo z njimi, prav tako pa pri njih (oz. z zaposlenimi na njih) opravijo večji delež 
svojih aktivnosti. Zato veleposlaništva in konzulati države ter osebje, ki na njih 
dela, vedno kažejo to, kakšen odnos ima država do same sebe in seveda tudi do 
svoje zunanje politike. A ne samo to. Tudi raziskovalci so področje vzpostavljanja 
in delovanja diplomatskih in konzularnih predstavništev v veliki meri spregleda-
li, saj je študij o njihovih značilnostih ter o njihovem delu malo oz. jih skoraj 
ni. Razlogov je verjetno več, najpogostejši pa je gotovo pomanjkanje podatkov 
in njihova težka dostopnost. To lahko pripišemo tudi temu, da ministrstva za 
zunanje zadeve nerada posredujejo podatke o delovanju in lastnostih svojih di-
plomatskih in konzularnih predstavništev, sočasno pa tudi diplomati, ki na njih 
delajo, nimajo dovoljenja ali pa sami neradi govorijo o tem, kakšne so značil-
nosti in posebnosti teh predstavništev. Ker gre torej za specifične podatke, ki so 
včasih povezani tudi z delovanjem diplomacije in nacionalno varnostjo, bi bilo 
najbolje, če bi to belo liso v poznavanju diplomatskih in konzularnih predstavni-
štev zapolnile kar države same. Ministrstva za zunanje zadeve bi tako lahko sama 
pripravila raziskave, ki bi jih objavila javno, sočasno pa bi razkrila le tiste po-
datke, ki niso »sporni«. Ne glede na povedano, pa moramo poudariti, da je bilo 
v zadnjem času na Slovenskem narejenih nekaj korakov k razvoju diplomatskih 
študij tudi na tem področju, in sicer predvsem z objavo monografije Pogačnika in 
Marca,40 ki sta v zaokroženi celoti predstavila osnovne črte delovanja diplomat-
skega in konzularnega predstavništva. Ta monografija bi lahko rabila kot ogrodje 
še natančnejših študij, ki bi dopolnjevale znanje o praksi diplomacije in omogo-
čile tudi njeno teoretiziranje. A zaradi zgoraj omenjenih omejitev to ostaja malo  
verjetno.

39 Mnenje US RS, št. Rm-1/09-26 z dne 18. marca 2010.

40 M. Pogačnik in L. Marc, nav. delo. 
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4. DIPLOMATSKO PRAVO KOT CONDITIO SINE QUA NON 
DIPLOMATSKIH ŠTUDIJ

O tem, da je diplomatsko pravo eden temeljev preučevanja diplomacije in konstitu-
tivni element diplomatskih študij, obstaja skoraj splošno soglasje.41 Najsibodi temu 
prikimamo ali ne, dejstvo ostaja, tako Udovič,42 da se je postopna kodifikacija diplo-
matskega prava zgodila iz nujnosti tega, da se običaji zapišejo in s tem univerzalizi-
rajo. Univerzalizacija pa ni pomenila samo njihove standardizacije, temveč je vodila 
celo do tega, da so diplomatski običaji nastajali prav zaradi nje. To pomeni, da so 
določene diplomatske invencije in inovacije, ko so s postopno kodifikacijo postajale 
pravo par excellence, sočasno omogočile, da je bila diplomatska aktivnost vse bolj 
regulirana in se hkrati tudi vse bolj razvijala. Ko je bilo postavljeno ogrodje, je bilo 
mogoče bolj natančno razčleniti vsako podrobnost. 

Nuja, da se diplomatsko pravo razvije, se je kazala v vsakodnevni dejavnosti diploma-
tov. Namreč področje »meddržavnega občenja« je z rastjo kompleksnosti mednarodne 
skupnosti postajalo vse bolj nepregledno. To pa je zahtevalo vse več usklajevanja med 
različnimi subjekti. S poenostavitvijo, npr. vidne oznake diplomatskih poliksarjev,43 
ali s kodifikacijo rangiranja diplomatskih predstavnikov (Dunajski pravilnik, 1815; 
Aachenski protokol, 1818) je diplomatsko pravo dobivalo jasne usmeritve. In četudi 
so bili zametki kodifikacije diplomatskega prava predvsem pozitivističnega značaja, 
je z leti, ko je postajalo čedalje bolj kodificirano, zahtevalo odgovore na še in še vpra-
šanj. Nekatere dileme znotraj diplomatskega prava so se reševale s t. i. gentlemanski-
mi sporazumi, druge skozi norme običajnega prava, tretje so zahtevale mednarodne 
pogodbe. In nasprotno: tiste določbe, ki so bile del gentlemanskih sporazumov, so se 
včasih kodificirale tudi v pogodbenem pravu, ali pa so celo tiste, ki so bile del pogod-
benega prava, postale del gentlemanskih sporazumov in občega prava. Diplomatsko 
pravo je tako v nenehnem nastajanju, prelivanju, preoblikovanju, predvsem pa v 
nenehnem razvoju. Zato ga je mogoče preučevati le po načelu Hic Rodos, hic salta, 
tj. ob določenem času in v določenem prostoru. Kajti kljub svoji univerzalizaciji 
je diplomatsko pravo izvorno del zahodne civilizacije in njenih izvornih postulatov 
(recipročno pripoznanje subjektov zgodovinsko ni bilo nevtralno). A ne glede na to, 
da je izvor izrazito regionalen, pa so njegove osnovne črte danes globalne in obstaja 
tihi konsenz, da je nujen pogoj za delovanje mednarodne skupnosti spoštovanje in 

41 Diplomatsko pravo pa je še pred koncem prve svetovne vojne sistematično in vplivno obdelal sir 
Ernest Satow, (L. Gore-Booth, nav. delo).

42 Nav. delo (2013).

43 Prim. B. Bohte in V. Sancin, nav. delo. 
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uporaba diplomatskega prava – kot osnove za urejeno komuniciranje med državami 
(samo po sebi ne prispeva k siceršnji neenakosti med subjekti).

Dunajska konvencija o diplomatskih odnosih,44 ki je rezultat dolgotrajnega postopka 
razvoja diplomatskega prava, v tretjem členu zelo natančno določa področja, ki so del 
diplomatskega prava. Ta področja so:
 
 – predstavljanje države pošiljateljice v državi sprejemnici; 
 – zaščita interesov države pošiljateljice in njenih državljanov (fizičnih in pravnih 

oseb) v mejah, ki jih dopušča mednarodno pravo;
 – pogajanja z vlado države sprejemnice;
 – obveščanje z vsemi dopustnimi sredstvi o pogojih in dogajanju v državi spreje-

mnici ter poročanje o tem državi pošiljateljici;
 – spodbujanje prijateljskih odnosov med državo pošiljateljico in državo sprejemni-

co ter razvoj njunih ekonomskih, kulturnih in znanstvenih odnosov; ter
 – izvajanje konzularnih (najenostavneje upravnih) funkcij, ki jih podrobneje, a še 

vedno primeroma opredeljuje Dunajska konvencija o konzularnih odnosih iz 
leta 1963 v 5. členu.45 

Znotraj teh se diplomatsko pravo razvija že stoletja. A 20. stoletje in posebnosti, ki 
so se v njem zgodile, so zahtevali njegov dodaten razvoj. Tako je ustanovitev Orga-
nizacije združenih narodov zahtevala kodifikacijo diplomatskega prava na področju 
OZN (Konvencija o privilegijih in imunitetah Združenih narodov (1946/1946); na-
stanek specializiranih agencij je tudi dodal kamenček v mozaik diplomatskega prava 
(Konvencija o privilegijih in imunitetah specializiranih agencij (19447/1948)); sledili 
sta dve konvenciji, ki urejata predvsem dvostranske diplomatske odnose (Dunajska 
konvencija o diplomatskih odnosih, (1961/1964), Dunajska konvencija o konzular-
nih odnosih (1963)), in ki sta tudi razumljeni kot ključna stebra in standarda sodob-
nega diplomatskega prava. Specifike mednarodne skupnosti po drugi svetovni vojni 
so omogočile nastanek Konvencije o specialnih misijah (1969/1985) pa Konvencije 

44 Dunajska konvencija o diplomatskih odnosih (DKDO), Akt o notifikaciji nasledstva glede 
konvencij Organizacije združenih narodov in konvencij, sprejetih v Mednarodni agenciji 
za atomsko energijo, Ur. l. RS – Mednarodne pogodbe, št. 9/92, 9/93, 5/99, 9/08, 13/11 in 
9/13. Prvotna objava v Ur. l. SFRJ – Mednarodne pogodbe, št. 2/64; objava novega slovenskega 
prevoda v Ur. l. RS – Mednarodne pogodbe št. 9/13. 

45 Dunajska konvencija o konzularnih odnosih (DKKO), Akt o notifikaciji nasledstva glede 
konvencij Organizacije združenih narodov in konvencij, sprejetih v Mednarodni agenciji 
za atomsko energijo, Ur. l. RS – Mednarodne pogodbe, št. 9/92, 9/93, 5/99, 9/08, 13/11 in 
9/13. Prvotna objava v Ur. l. SFRJ – Mednarodne pogodbe, št. 2/64; objava novega slovenskega 
prevoda v Ur. l. RS – Mednarodne pogodbe št. 9/13. 
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o preprečevanju in kaznovanju zločinov zoper mednarodno zaščitene osebe – vključ-
no z diplomatskimi agenti (1973/1977) pa tudi drugih konvencij in mednarodnih 
pogodb, ki so relevantne za razvoj diplomatskega prava.46 Morda velja na tem mestu 
omeniti še vprašanje imunitete visokih državnih funkcionarjev pred kazensko juri-
sdikcijo tujih držav,47 ki je gotovo eminentno vprašanje diplomatskega prava; pa tudi 
vprašanje odgovornosti držav v mednarodni skupnosti za mednarodna protipravna 
dejanja,48 ki klasične diplomatske odnose devestfalizirajo.49 

Korpus diplomatskega prava bi lahko razdelili na štiri ključne kategorije, in sicer na 
vprašanja diplomatske in konzularne zaščite na eni strani ter privilegijev in imunitet 
diplomatskih in konzularnih predstavnikov (v najširšem pomenu – od posameznika, 
ki dela na diplomatskem predstavništvu ali konzulatu, pa do šefa države, ki prvi 
predstavlja suvereno državo) na drugi strani. Pri tem velja razumeti predvsem temelj-
no ločnico, ki diplomatsko in konzularno zaščito loči od diplomatske imunitete in 
privilegija, tj. da je diplomatska in konzularna zaščita zagotovljena navzven (v imenu 
države jo diplomati zagotavljajo »svojim« državljanom – fizičnim in pravnim ose-
bam), medtem ko sta diplomatska imuniteta in privilegij določena navznoter (diplo-
matska imuniteta je torej procesna zaščita, diplomatski privilegij pa poseben položaj 
v primerjavi z drugimi tujci, kar diplomatu omogoča opravljanje njegovih nalog v 
tujini). Diplomatska in konzularna zaščita sta torej dejavnosti države pošiljateljice, s 
katero želi zaščititi svoje državljane v državi sprejemnici (lahko jih ščiti z diplomat-
sko, mora pa jim zagotoviti konzularno zaščito); na drugi strani pa so diplomatska 
in konzularna imuniteta ter diplomatski in konzularni privilegij v končni posledici 
dejavnosti države sprejemnice, s katerimi ščiti diplomatske predstavnike države po-
šiljateljice. Pri tem pa se je treba zavedati, da tako za diplomatsko in konzularno 
zaščito kot za diplomatsko in konzularno imuniteto in privilegij veljajo naslednji kri-
teriji določanja: ratione loci, ratione personae, ratione témporis. Gre torej za definiranje 
kraja, na katerega se zaščita, imuniteta in privilegij nanašajo; na določitev osebe, ki 
ji pripadajo, in na čas njihovega izvajanja. Seveda se v praksi imuniteta in privilegij 
ter zaščita razlikujejo predvsem v kraju njihovega udejanjanja, kar pomeni, da je 
diplomatska in konzularna zaščita – razen v izjemnih primerih, ki morajo biti jasno 
določeni – omejena z mejami države sprejemnice. Isto velja za čas – diplomatska in 
konzularna zaščita je mogoča le v kontekstu vzpostavljenih diplomatskih odnosov in 
vzpostavljenega, četudi nerezidenčnega, organa predstavljanja. Tretjič, podobno kot 
se razlikujeta konzularna in diplomatska zaščita, se razlikujejo tudi različne imunitete 

46 Več o tem v I. Simoniti in drugi, nav. delo (2015).

47 Članek s tem naslovom je napisal E. Petrič, nav. delo (2011) v reviji Teorija in praksa. 

48 T. Herman, nav. delo. 

49 J. Arbeiter, nav. delo. 
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in privilegiji. Te so najširše v dvostranskih diplomatskih odnosih (DKDO),50 ožje 
v primerih mednarodnih organizacij ali drugih specialnih agencij/združenj ipd. ter 
najožje v konzularnih odnosih (DKKO).51 

Glede na vse povedano je Brglezova ugotovitev,52 da je diplomatsko pravo pomem-
ben in najrazvitejši del diplomatskih študij, točna. Kar pa velja še dodati, je, da to 
ne velja le za diplomatske študije nasploh, temveč tudi za diplomatske študije na 
Slovenskem, kjer smo lahko ponosni na to, kaj vse je že slovenska znanost in stro-
ka zapisala in napisala o diplomatskem pravu. Naj spomniva na nekatere ključne 
avtorje: Pitamic,53 Tomšič,54 Bartoš,55 Mitić,56 Brglez,57 Simoniti,58 Cerar,59 Bohte 
in Sancin60 ter Türk61. Vsekakor pa bi morali k temu dodati izjemno veliko delo, 
ki ga je opravil Sektor za mednarodno pravo na Ministrstvu za zunanje zadeve, ki 
je v zadnjih petih letih izdal ključna dela s področja mednarodnega in diplomat-
skega prava avtorjev/urednikov Jager Agius ter Svetličiča;62 pomemben prispevek 
k razvoju diplomatskega prava na Slovenskem in k slovenskim diplomatskim štu-
dijam pa je bila ustanovitev Zbirke Mednarodno pravo, ki jo izdajata Ministrstvo 
za zunanje zadeve in Fakulteta za družbene vede. Ta zbirka je v svojem kratkem 
življenju dala – z vidika diplomatskega prava – štiri ključne prispevke: Uradni 

50 Dunajska konvencija o diplomatskih odnosih (DKDO), Akt o notifikaciji nasledstva glede 
konvencij Organizacije združenih narodov in konvencij, sprejetih v Mednarodni agenciji 
za atomsko energijo, Ur. l. RS – Mednarodne pogodbe, št. 9/92, 9/93, 5/99, 9/08, 13/11 in 
9/13. Prvotna objava v Ur. l. SFRJ – Mednarodne pogodbe, št. 2/64; objava novega slovenskega 
prevoda v Ur. l. RS – Mednarodne pogodbe št. 9/13. 

51 Dunajska konvencija o konzularnih odnosih (DKKO), Akt o notifikaciji nasledstva glede 
konvencij Organizacije združenih narodov in konvencij, sprejetih v Mednarodni agenciji 
za atomsko energijo, Ur. l. RS – Mednarodne pogodbe, št. 9/92, 9/93, 5/99, 9/08, 13/11 in 
9/13. Prvotna objava v Ur. l. SFRJ – Mednarodne pogodbe, št. 2/64; objava novega slovenskega 
prevoda v Ur. l. RS – Mednarodne pogodbe št. 9/13. 

52 M. Brglez, nav. delo (2015).

53 L. Pitamic, nav. delo.

54 I. Tomšič, nav. delo.

55 M. Bartoš, nav. delo,

56 M. Mitić, nav. delo.

57 M. Brglez, nav. delo (1998).

58 I. Simoniti, nav. delo (1994).

59 B. Cerar, nav. delo (2001)

60 B. Bohte in V. Sancin, nav. delo.

61 D. Türk, nav. delo (2005, 2007); 

62 M. Zupančič in I. Jager Agius, nav. delo; I. Jager Agius, nav delo; A. Svetličič, nav. delo. 
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in verificirani prevod Ustanovne listine Organizacije združenih narodov in Sta-
tuta Meddržavnega sodišča,63 prevod Grocijevega Svobodnega morja64 in prevod 
Koskenniemijevega Blagega prosvetitelja narodov: vzpon in padec mednarodnega 
prava 1870–1960,65 priročnik Pravo mednarodnih pogodb: priročnik, strokovni 
prispevki in dokumenti66 ter najpomembnejše delo z vidika diplomatskega prava 
Diplomatsko pravo – izbrane konvencije67. S temi deli se je razvoj diplomatskega 
prava v Sloveniji z vidika znanosti in stroke izjemno približal svetovnim temeljnim 
delom s tega področja, tj. delom Dembinskega, Sena, Murtyja, Leeja, Nahlika, 
Denze idr.68 

Povedano lahko povzameva v trditvi, da je diplomatsko pravo neke vrste deblo diplo-
matskih študij, iz katerega nato poganjajo različne veje – ene debelejše in bolj uvelja-
vljene, druge šele v razvijanju. Diplomatsko pravo tako različne vidike in dejavnosti 
diplomacije ne samo ontološko osmišlja, marveč tudi definira, epistemološko določa 
in omogoča proučevanje. Brez diplomatskega prava je diplomacijo nemogoče izvaja-
ti, kaj šele misliti – ne v okviru diplomatskih študij ne širše, v odnosu do znanosti o 
mednarodnih odnosih.

5. PROTOKOL IN CEREMONIAL

Pomen protokola in ceremoniala69 v diplomatskih študijah je bil in je še vedno izje-
mno zapostavljen. Glavni razlog za to gre iskati predvsem v tem, da sta razumljena 
predvsem kot tehnična pripomočka za izvajanje diplomacije. A že dolgo ni tako, če 
smo natančni, nikoli ni bilo tako. Naj spomnimo na nekaj primerov: »Odposlanec 
je moral ob svojem prihodu pogosto dolgotrajno čakati na predajo poverilnic. Ta 
je potekala kot zelo zahteven protokolarni postopek. Pri tem ni bilo jasno, »kdo bo 
komu prvi stopil nasproti«, oz. »se bo odposlanec samo priklonil ali bo tudi pokleknil« 

63 A. Polak Petrič in drugi, nav. delo. 

64 H. Grotius, nav. delo. 

65 M. Koskenniemi, nav. delo. 

66 A. Polak Petrič, I. Jager Agius in A. Zidar, nav. delo. 

67 I. Simoniti in drugi, nav. delo.

68 L. Dembinski, nav. delo; B. Sen, nav. delo; B. S. Murty, nav. delo; L. T. Lee, nav. delo; S. E. 
Nahlik, nav. delo; E. Denza, nav. delo.

69 B. Udovič, nav. delo (2015), med njima razlikuje na način, da je protokol širši od ceremoniala, 
saj poleg ustaljenih vzorcev obnašanja v diplomaciji vključuje tudi vso pisno – od najbolj uradne 
do neuradne – korespondenco.
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ipd. In naprej. Leta 1661 se je med španskim in francoskim odposlancem v Londonu 
razplamtel spor, ko je kočija španskega odposlanca želela prehiteti kočijo franco-
skega odposlanca. Prišlo je do prerivanja, sporov in ranjenih. Med državama so se 
odnosi ohladili, bilo je na pragu vojne. In še in še beleži takih primerov diplomatska 
zgodovina.«70

Kaj nam vse to pove o mestu protokola in ceremoniala v diplomaciji? Ne samo 
to, da sta njen izjemno pomemben del,71 pač pa da ju je treba odlično poznati in 
spoštovati, sočasno pa ju tudi proučevati. Na eni strani sta lahko razumljena kot 
simfonija forme,72 a na drugi strani imata oba izjemno močno vsebino, ki se razkri-
va skozi pomen prestiža. S protokolom in ceremonialom lahko nekomu neko čast 
ali prestiž priznamo, lahko pa mu ju odrečemo. Protokol in ceremonial sta znotraj 
diplomacije funkcionalni aktivnosti, a hkrati konstitutiven element diplomacije 
oz., kot se izrazita Vukadinović in Nicolson pa tudi Jönnson in Hall73, »njena 
institucija«. 

Razumevanje protokola in ceremoniala kot konstitutivnega elementa diplomacije 
izhaja iz politike prestiža, ki je sebstvo vsake diplomatske aktivnosti. Z etatizacijo 
diplomacije je prav ta politika prestiža pridobila pomen. Država in njen suveren sta 
postala najprej edina, skozi stoletja pa glavna nosilca diplomacije. Posledično jima 
je ta morala zagotavljati najvišjo mero prestiža, ki je bila namenjena samo državam 
in državnim suverenom. Vse to je odsevalo v tem, da sta protokol in ceremonial 
postajala vse pomembnejša, zaradi kompleksnosti diplomatskih odnosov pa tudi 
vse bolj standardizirana. Tako danes skorajda nihče več ne ve, zakaj je verbalna 
nota takšna, kot je, in zakaj sta njeni konstanti uvodni in zaključni stavek, ki vča-
sih zvenita prav parodično, sploh v primerih protestnih not. A ne glede na to se je 
treba zavedati, da je diplomacija neke vrste ritualizacija medosebnih odnosov, ki so 
bili v preteklosti izvajani predvsem v imenu države in za državo, danes pa so tudi 
za druge akterje. A ritualizacija ni vezana samo na izvajanje diplomacije, marveč 
tudi na njeno konceptualizacijo. Kot ugotavlja Neumann,74 je eden ključnih delov 
diplomacije prav vzpostavitev okvira njenega delovanja in razvoja. Po njegovem 
mnenju se to najbolj jasno pokaže na t. i. diplomatskih mestih (diplomatic sites), 

70 H. Nicolson, nav. delo.

71 Čeprav je v obdobju enačenja suverenosti s suverenostjo osebnosti vladarja kršitev protokola in 
ceremoniala potencialno imela večjo težo kot v obdobju suverenosti ljudstva, ni danes medosebna 
raven diplomacije med predstavniki ljudstva nič manj pomembna. 

72 Prim. K. Benedetti, nav. delo (2008).

73 H. Nicolson, nav. delo, str. 3–4; C. Jönsson in M. Hall, nav. delo. 

74 I. Neumann, nav. delo (2013). 
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ki v veliki meri določijo ne samo začetek diplomatske aktivnosti, pač pa tudi njen 
razvoj in morebitne odklone (spodrsljaje). Da bi se ta okvir določil čim bolj jasno, 
je zatorej potrebna standardizacija, ki jo poznamo pod imenom protokol in cere-
monial. Rezultat te standardizacije pa je nepredviden, saj ni jasno, kakšen bo odziv 
posameznikov na protokolarne in ceremonialne zahteve. Tako ne more presenečati, 
da posamezniki včasih te zahteve kršijo nevede, drugič pa to počnejo namenoma. S 
tem sporočajo, da določene standardizirane prakse ne ustrezajo stanju, v kakršnem 
so sami. 

Mnogokrat se znotraj diplomatskega protokola in ceremoniala pojavlja vprašanje, 
zakaj je treba nekaj spoštovati in zakaj se je nekaj uveljavilo kot protokolarna/cere-
monialna norma. Preprostega odgovora ni, je pa jasno, da so protokolarne norme 
izredno toge, in to togost je izredno težko spreminjati. So pa sočasno te protoko-
larne/ceremonialne norme krajevno in časovno pogojene. Če je nekoč veljalo, da 
morajo diplomati vedno biti v obleki s kravato ali metuljčkom, danes ni več tako. 
Če so nekoč obstajala jasna pravila, kako se mora posameznik obleči za sprejem 
in kaj z izborom obleke sporoča, danes ni več tako. Moderna diplomacija – kljub 
jasnim normam, ki se ne spreminjajo pogosto in enostavno – te pogosto krši. A 
sankcije ni in je ne more biti, ker ni jasnega izvora norme. Pa poglejmo en primer. 
Pri t. i. maši za domovino ni jasno, ali sme slovenska zastava v cerkev. Nekateri 
trdijo, da je to neprimerno, ker se s tem ne spoštuje ločitev Cerkve od države (7. 
člen Ustave), drugi pa pravijo, da je logično, da v cerkvi stoji slovenska zastava, ker 
gre za obred, ki je izvršen v priprošnji za blaginjo v domovini. Za oceno tega, ali 
je odločitev pravilna ali ne, bi morali odgovoriti na vprašanje, od kod je ta tradi-
cija prišla v Slovenijo. Odgovor je preprost, iz Združenih držav Amerike, kjer ni 
formalne ločitve Cerkve od države, in torej tega problema nimajo ne na pravni in 
ne na politični ravni. Kako torej ravnati v takih primerih, ni jasno, je pa eden od 
odgovorov, ki se ponuja, da če sprejmemo neki protokolarno/ceremonialni običaj, 
potem moramo sprejeti tudi vse njegovo ozadje. Prenašati zgolj običaj brez zgodo-
vinske logike je prazno in brez učinka. 

Ceremonial in protokol sta torej konstitutivni del diplomacije in diplomatskih štu-
dij. Lahko bi celo dejali, da se je razvoj diplomacije in diplomatskih študij začel 
prav zaradi ceremonialnih in protokolarnih težav. A vprašanje prednostnega vrstnega 
reda ni bilo pomembno samo za zgodovinske čase, temveč ostaja še vedno eno bolj 
relevantnih vprašanj tudi danes, vendar morda z malo drugačnega vidika. Kot smo 
že omenili, je diplomacija v 21. stoletju izrazito fragmentirana in so vanjo vstopili 
različni akterji (prim. supra), ki zahtevajo znotraj nje tudi določen položaj. Tu imamo 
v mislih predvsem mednarodne organizacije in določene subjekte sui generis, kot je 
Evropska unija, ki so – ker želijo vsaj de iure udejanjati načelo primus inter pares – 
morali tudi uvesti določena pravila protokola in ceremoniala, ki določajo obnašanje 
akterjev v njih. Seveda je protokol in ceremonial v vsaki organizaciji in instituciji 
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drugačen, a sočasno ima še vedno neke skupne značilnosti, med katerimi navajamo 
dve: (a) njegova uporaba ne sme nikogar deprivilegirati; in (b) uporaba mora biti 
standardizirana (in ne ad hoc) in predvsem odsevati razmerja v instituciji (organiza-
ciji). Upoštevaje povedano lahko ugotovimo, da sta protokol in ceremonial orodje, 
ki vzpostavlja formo/okvir, da se lahko znotraj njega razvija vsebina. A s tem se ne 
strinja Arbeiterjeva,75 ki je v svojem magistrskem delu ugotovila, da sta protokol in 
ceremonial veliko več kot le okvir delovanja. Po njenem mnenju sta vira simbolne 
moči in prestiža. Države, za katere sta bila protokol in ceremonial osnovni orod-
ji za udejanjanje politike prestiža in državnosti, ne glede na proces devestfalizacije 
mednarodne skupnosti, še vedno veliko vlagajo v to, da se jim tudi protokolarno 
in ceremonialno prizna status, ki si ga v mednarodni skupnosti želijo same. V tem 
kontekstu pa sta potem protokol in ceremonial veliko več od okvira delovanja/forme, 
postajata namreč bistvo delovanja akterjev v mednarodni skupnosti. In zato ju velja 
preučevati ne le z vidika tega, kaj zagotavljata, pač pa tudi z vidika tega, kaj prinašata 
in kakšni odnosi se lahko vzpostavijo prav zaradi njune (napačne) rabe. Od tod da-
lje pa se porajajo nova raziskovalna vprašanja, na katera morajo raziskovalci znotraj 
diplomatskih študij še odgovoriti. Prvič, ali sta bila protokol in ceremonial sploh 
kdaj zares razumljena le kot okvir za delovanje (forma) ali pa v sebi od vsega začetka 
nosita izjemno močno vsebinsko noto? Drugič, kako moramo razumeti spodrsljaje 
v protokolu? Ali je dejansko protokolarni/ceremonialni spodrsljaj lahko tudi oblika 
sublimne komunikacije? In končno, koliko je protokol/ceremonial vezan tudi na 
sociološke dejavnike v družbi (položaj žensk, pomen kulture, tradicije ipd.)? Vsa ta 
vprašanja ostajajo še nerešena in znanost ter stroka bosta morali začeti nanje karseda 
hitro odgovarjati.

6. O NOVEM POLJU RAZISKOVANJA V DIPLOMATSKIH 
ŠTUDIJAH: SOCIOLOGIJA DIPLOMACIJE

Sociologija diplomacije je segment diplomatskih študij, ki se je začel razvijati šele v 
zadnjih letih. Gre za področje, ki se ne ukvarja z diplomacijo kot aktivnostjo, temveč 
predvsem z njenimi akterji in jih skuša analizirati skozi odnose med družbami ter 
podružbene76 odnose. Širši okvir sociologije diplomacije izhaja iz sociološke koncep-
tualizacije mednarodne skupnosti, ki jo je zasnoval Raymond Aron v delu Politika 

75 J. Arbeiter, nav. delo, str. 53 ff.

76 Več o tem v V. Benko, nav. delo (1997).
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med narodi.77 Tej logiki je sledil tudi Benko,78 ki v svojih razpravah razumevanje 
mednarodne skupnosti deli na tri načine:

 – da mednarodna skupnost ne obstaja, ampak obstajajo posamični subjekti, 
 – da mednarodna skupnost obstaja kot seštevek teh subjektov in njihovih volj ter 
 – da mednarodna skupnost samosvoj subjekt s svojimi (emergentnimi) značilnostmi 

in lastnostmi. 

Izhodišče sociologije diplomacije je, da je diplomatska aktivnost v osnovi zasnovana 
na lastni epistemološki skupnosti,79 ki ima popolnoma svoje specifike, tako krajevne 
ter tudi časovne in družbene. Zadnje so izjemnega pomena sploh takrat, ko se druž-
ba, v kateri diplomacija nastaja, naglo spreminja.

Jazbec,80 ki se na Slovenskem najbolj ukvarja z vprašanji sociologije diplomacije, 
piše, da se ta, poleg drugih nalog, ukvarja tudi s preučevanjem odnosov in proce-
sov med igralci v mednarodnem diplomatskem polju. Poleg tega Jazbec81 dodaja, 
da se mora sociologija diplomacije ukvarjati tudi z ustrojem znotraj diplomat-
ske institucije ter z odnosi med nosilci in izvajalci zunanje politike. Udovič82 pa 
ugotavlja, da je naloga sociologije diplomacije še analiza posebnosti, ki jih vsaka 
diplomacija ima, zajemajoč določen časovni potek in geografsko umeščenost. Po 
njegovem mnenju se sociologije diplomacije ne da preučevati nasploh, marveč se 
je treba časovno in krajevno omejiti in sociologije diplomacije razvijati skladno z 
umeščenostjo določene diplomatske aktivnosti v določen zgodovinsko-družbeni 
okvir. Brez tega ostaja sociologija diplomacije metodološko nejasna – bolj kot soci-
ologija diplomacije postaja diplomatska sociologija,83 kar pomeni, da je težišče na 
sociologiji, in ne na diplomaciji.84

77 Nav. delo.

78 V. Benko, nav. delo (2000).

79 M. K. David Cross, nav. delo. 

80 M. Jazbec, nav. delo (2012), str. 24. 

81 Prav tam.

82 B. Udovič, nav. delo (2015). 

83 O vprašanjih, vezanih na levi ali desni prilastek, in razlikah v definiciji glej B. Udovič, T. Žigon 
in M. Zlatnar Moe, nav. delo.

84 M. Jazbec, nav. delo (2012) trdi, da je sociologija diplomacije znanost, ki spada med posebne 
sociologije.
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Jazbec, ki je akademsko kariero posvetil vprašanjem sociologije diplomacije,85 pa tudi 
Benko,86 Sharp,87 Jönnson in Hall,88 Mal,89 Stichcombe,90 Digol,91 Der Derian,92 
Constantinou,93 Neumann94 pa še kdo, ki sva ga v svoji nevednosti pozabila, so tisti, 
ki počasi, a vztrajno odpirajo polje raziskovanja sociologije diplomacije, vključujoč 
njene izhodiščne in metodološke prijeme. Dela jim ne bo zmanjkalo, predvsem pa 
jim ne bo zmanjkalo področij, ki jih bodo lahko raziskovali v labirintu sodobne 
diplomacije 21. stoletja, za katero Bojko Bučar pravi,95 da se v njej (od časov daljne 
zgodovine – op. av.) ni spremenilo veliko ter da njene funkcije slejkoprej ostajajo 
enake. Področij za raziskovanje je torej veliko, le tistih, ki bi se jih lahko lotili, je, ker 
vsi delimo skupno usodo finančnih in kadrovskih omejitev, vedno premalo. 

Namesto zaključka

Če sva leta 2011 napisala, da »smo tako do sedaj imeli dokaj veliko strokovnega in 
precej manj akademskega pisanja o diplomaciji«,96 lahko leta 2016 zadevo popra-
viva v smer, da »imamo veliko več znanstvenega pisanja o diplomaciji, usahnilo je 
strokovno pisanje, najmanj – če sploh – pa je o diplomaciji znanstveno-strokovnega 
pisanja«.97 In to je tisto, kar slovenske diplomatske študije še vedno zavira pri razvoju. 
Zato lahko najdemo tri razloge. 

85 Navajamo le temeljna dela s področja: M. Jazbec, nav. dela (1998, 2001, 2009), M. Jazbec in 
drugi, nav delo (2009). 

86 Nav. delo (2012).

87 Nav. delo (2009). 

88 Nav. delo (2005).

89 Nav. delo (2009).

90 Nav. deli (1994, 1995).

91 Nav. delo (2010).

92 Nav. delo (1987). 

93 Nav. delo (1996).

94 Nav. delo (2009). 

95 Nav. delo (2007). 

96 Nav. delo (2011), str. 28.

97 Znanstveno pisanje zajema raziskovanje elementov znotraj polja diplomatskih študij, od 
konkretnega preučevanja fenomenov do njihovega (meta)teoretskega osmišljanja. Na drugi 
strani pa k diplomatskim študijam veliko prispevajo tudi praktiki, ki se z diplomacijo ukvarjajo 
vsakodnevno, vstopajo v pogovore, pogajanja, imajo vpogled v praktično plat diplomacije ipd. 
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Prvič, na Slovenskem je še vedno premalo akademikov, ki se ukvarjajo s preučeva-
njem diplomacije. Umanjkanje kritične mase se posledično kaže tudi v manjšem 
korpusu dostopnih analiz in literature s tega področja. 

Drugič, še slabše je, če analiziramo polje praktikov. Ministrstvo za zunanje zadeve 
sicer resda podpira Zbirko Mednarodno pravo, a sočasno bi želela od ministrstva veliko 
več. Predvsem pa to, da bi vzpostavilo jasen sistem analitične službe, ki bi morala po 
zgledu zahodnih ministrstev za zunanje zadeve biti eden osrednjih ministrovih sveto-
valnih organov. Zdaj je namreč tako, da ljudje zunaj ministrstva nimajo dostopa do 
študij, razprav, del idr. posameznikov, ki delajo znotraj raziskovalnega sektorja. Meni-
mo, da bi bilo smiselno, da bi določene razprave, ki morda ne vključujejo kočljivih 
podatkov in analiz, ministrstvo dalo na voljo tudi zainteresirani javnosti. S tem bi 
gotovo vzpostavili vsaj enega od potrebnih kanalov komuniciranja med teoretiki in 
praktiki. Tu bi bilo nujno tudi okrepiti publicistično dejavnost veleposlanikov, kon-
zulov in drugih diplomatov, ki bi po prihodu iz tujine svoje izkušnje strnili v nekem 
zaokroženem zapisu. Ne gre za idejo vohljanja, kaj so naredili in kaj ne, pač pa pred-
vsem za željo po tem, da se znanje deli v instituciji, kjer službujejo, in zunaj nje, s 
ciljem optimizacije. Zakaj bi se vsak diplomat določenih zadev učil znova, če jih je 
nekdo že izkusil, preizkusil in ugotovil, da delujejo?

Tretja težava, ki zavira razvoj diplomatskih študij, je pomanjkanje odmeva na dolo-
čena spoznanja. Nekoč nama je neka akademska kolegica dejala, da je povprašala tri 
na ministrstvu in dva akademika, kaj menita o njeni zadnji analizi, pa je ugotovila, 
da je nihče od teh petih posameznikov ne samo da prebral, ampak niti ni vedel, da je 
izšla. Tu se poraja ključno vprašanje, kako naj posameznik v današnji hiperprodukciji 
v znanosti, h kateri raziskovalce silijo tako notranji (habilitacije) in zunanji (pravila 
Javne agencije za raziskovalno dejavnost Republike Slovenije, mednarodni razpisni 
pogoji za projekte ipd.) dejavniki, sploh prebere vse, kar je prišlo na knjižni trg, in 
vse celo ovrednoti. Jasno je, da je tega preveč, zato mora izbirati. Seveda se pojavi isto 
vprašanje pri praktiku, ki se iz dneva v dan sooča z vse širšim področjem rednega dela 
in mu za izobraževanje ostane bolj malo časa (in volje). In tu se nekako znajdemo 
v začaranem krogu, da živijo akademiki v nekem svojem svetu, praktiki v povsem 
drugem, medsebojne komunikacije pa je premalo. In končno, postavlja se vprašanje, 
kako učinkovito obveščati zainteresirane, da je neko delo s področja diplomacije 
izšlo. Institucije žal premalo vlagajo prav v obveščanje in popularizacijo del, ki jih av-
torji – najsibodi znanstveniki ali strokovnjaki iz prakse – objavijo. S tem se ne samo 

Njihov doprinos velja razumeti predvsem v pripravljanju podlag za ustvarjanje teorije diplomacije, 
preverjanje in testiranje tez, ki so del teorije diplomacije, končno pa tudi v povezovanju med 
teorijo in prakso. Znanstveno-strokovno preučevanje diplomacije je torej krogotok prenašanja in 
preverjanja teoretičnih dognanj v praksi ter sočasno teoretsko osmišljanje praktičnih spoznanj.
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omejuje poznavanje raziskav, analiz in drugih del s področja diplomacije, ampak 
predvsem zmanjšuje vedenje in (občasno) tudi povečuje podvajanje dela. Na tem po-
dročju bo treba tu narediti še nekaj korakov v smer vse bolj intenzivnega sodelovanja 
med različnimi institucijami. Če se bomo podvizali imamo še možnost(i) za uspeh.
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Leon Marc*

NOVI IZZIVI ZA SLOVENSKO DIPLOMATSKO 
INFRASTRUKTURO 

Uvod

V tem prispevku razmišljam o izkušnjah in potrebah mlade, nove in male države pri 
graditvi lastne diplomatske infrastrukture v tujini in tudi doma. V prispevku torej 
ne bom govoril o primerni zunanji politiki Republike Slovenije, temveč o tem, kako 
naj se na aktualne mednarodne odnose in aktualni čas nasploh slovenska diplomacija 
odzove s svojo infrastrukturo. 

Diplomatska infrastruktura, kot jo pojmujem tu, obsega materialne pogoje za delo-
vanje diplomacije v zunanjem ministrstvu in zlasti v tujini (zgradbe, komunikacijska 
in informacijska oprema, varnostna in druga oprema). Poleg teh fizičnih elementov 
pa je k diplomatski infrastrukturi treba šteti tudi organizacijo dela, upravljanje mate-
rialnih in človeških virov, vključno z usposabljanjem državnih uslužbencev (diploma-
tov) za diplomatsko delo. Prav tako je k diplomatski infrastrukturi mogoče šteti tudi 
zunanje pogoje, ki sooblikujejo diplomacijo: akademsko zaledje, civilno-družbeno 
zaledje skupin za razmislek (tako imenovanih skupin »think-tank«) ter obravnavo 
diplomacije in mednarodnih odnosov v javnosti.

Glede izrazov nova, mlada in zlasti mala država Jazbec ugotavlja, da ni zadovoljive 
in sprejemljive opredelitve male države.1 Rana piše o merilih prebivalstva, velikosti 
ozemlja, (naravnih) virov in prihodkov ter o »ekonomski ranljivosti«.2 V tem pri-
spevku govorimo o slovenskem primeru, primeru baltskih držav in npr. Slovaške, 
drugih držav nekdanje Jugoslavije, pa tudi o drugih primerih delov (evropskih) držav, 
ki izražajo željo po ustanovitvi samostojne države. Govorimo torej o državah, ki so 
nastale po padcu berlinskega zidu. Pri tem »padec berlinskega zidu« razumem kot 
sinonim za mednarodno-politične, notranje-politične in družbene procese (v naj-
širšem pomenu), ki zajemajo priprave, potek in posledice razpada Sovjetske zveze, 

1 M. Jazbec, nav. delo, str. 36.

2 S. Rana, nav. delo (2011), str. 62–63.

* Magister politologije, veleposlanik Republike Slovenije v Pragi.
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razpada Jugoslavije, združitve Nemčije in razpada Češkoslovaške ter odprave totali-
tarnih oziroma avtokratskih komunističnih sistemov v Evropi. 

V velikih svetovnih jezikih je kar nekaj priročnikov o organizaciji delovnega po-
dročja diplomacije, med njimi že klasična dela, kot je npr. Satow's Diplomatic 
Practice. V svetovnih jezikih pa je malo del, ki bi se tega področja lotevali z vi-
dika držav, ki niso svetovne velesile. Med redkimi poskusi so (poleg omenjenega 
Jazbečevega dela) dela indijskega diplomata Kishana S. Rane3, ki vsebujejo veliko 
uporabnih misli tudi za nove oziroma mlade države, čeprav so morda bolj ustre-
zne za (večje) zunajevropske države.4 Rana glede malih držav pravi, da diploma-
cijo morda potrebujejo še bolj kot velike. Opaža, da se male države odločajo za 
različne prijeme, da bi racionalizirale svojo diplomatsko navzočnost. Nekatere jo 
minimizirajo oziroma se ne izpostavljajo (low profile), spet druge se odločijo za 
regionalizacijo svoje diplomatske prisotnosti. Nekatere poskušajo biti »privlačne« 
(navaja primere Maldivov, Norveške, Singapurja, Mavricija in Kostarike). Številne 
male države naj bi se odločile za nišni pristop, torej za omejeno število strokovnih 
področij, na katerih deluje (zaradi posebnih znanj in lastnih interesov) na podro-
čju mednarodnih zadev.5

Petrič v svojem – za slovenski jezik seminalnem – delu namenja zunanji politiki 
majhnih držav samostojni razdelek.6 Opozarja, da je treba v mali državi še posebej 
negovati stike med zunanjim ministrstvom in mehko močjo na področju zunanjih 
zadev. Svari pred težnjo neusklajenosti na področju zunanjih zadev malih držav in 
poudarja pomen usklajevalne vloge zunanjega ministrstva znotraj vlade oziroma 
med državnimi organi. Glede veleposlaništev majhnih držav zagovarja, da mora 
njihova diplomatska zasedba zajeti vsa področja delovanja »normalnega« velepo-
slaništva, vendar ob tem dodaja, da si majhna država takšna predstavništva lahko 
privošči le v prestolnicah, kjer to zahtevajo njeni politični in gospodarski interesi. 
Zagovarja manjše število popolnejših predstavništev pred širšo mrežo (pre)majhnih 
predstavništev.

3 Glej npr. citirana dela v seznamu literature.

4 Glej dela, navedena v literaturi.

5 S. Rana, nav. delo (2011), str. 67–70.

6 E. Petrič, nav. delo.
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1. VPLIV GLOBALIZACIJE IN EKONOMSKE KRIZE NA 
DIPLOMACIJO

1.1 Kako nova je nova diplomacija?

Weisbrode7 zgodovino diplomacije razdeli na tri obdobja oziroma transformacije. 
Obdobje »staro-stare«8 diplomacije naj bi trajalo do prve svetovne vojne. Z ameri-
škim predsednikom Wilsonom se je ob koncu te vojne pričela »stara-nova« diplo-
macija, po drugi svetovni vojni pa »nova-nova« diplomacija. Z navedenimi izrazi 
poskuša avtor poudariti svojo temeljno tezo, da pri teh transformacijah ne gre za 
(popolne) zamenjave modelov, ampak za prilagajanje diplomacije novim modelom. 
»Če naj katerakoli oblika diplomacije uspe, kakorkoli jo že opredelimo kot staro ali 
novo, mora iti v korak z duhom časa«, pravi Weisbrode.9 

Weisbrodovo obdobje »novo-nove« diplomacije lahko razdelimo še dalje: na obdobje 
od druge svetovne vojne do padca berlinskega zidu; na kratko, niti dvajset let dolgo 
obdobje nenadne pomladi (»okna«) v mednarodnih odnosih v letih med 1989 in 
2007, ko je prišlo do tektonskih premikov v geopolitiki, vsaj evropski; in končno na 
obdobje po gospodarski krizi. Obdobja sem zamejil s ključnimi premiki v nekdanjih 
komunističnih državah Evrope in letom začetka globalne finančne krize, ki je – o tem 
v nadaljevanju – prav tako pomenila nov izziv za diplomacijo in posebej za diploma-
cije malih oziroma novih držav. 

Kljub tem spremembam v mednarodnih odnosih bi si težko zamišljali, da bi lahko 
(kmalu) prišlo do konca sistema suverenih nacionalnih držav; ta že približno dve-
sto let razmeroma dobro služi človeštvu. Mednarodna skupnost oziroma države pri 
njem vztrajajo prav zaradi načela suverene enakosti države, četudi je – vsaj v obliki, 
kot je nastal – preživel oziroma se je od westfalskega miru tudi bistveno spremenil: 
najprej so države v 19. stoletju postale izrazito nacionalne na podlagi največje etnične 
skupine. Po drugi svetovni vojni in še močneje v zadnjih dveh desetletjih je etnični 
temelj začel slabeti, tako da zdaj številne države mrzlično iščejo obliko kohezije, ki bi 
države obdržala skupaj – družbeno integracijo, vsaj s poudarjanjem pomena znanja 
nacionalnega (uradnega) jezika. Hkrati pa je postala vse bolj očitna potreba, da se 
suverenost preseže, celo toliko, da državne meje postajajo (ali so do nedavnega bile) le 
še meje med (nekoliko) različnimi pravnimi sistemi in polisi, ki jih upravljajo različni 

7 K. Weisbrode, nav. delo.

8 [Prevod  L. M.]

9 Prav tam, str. 40.
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parlamenti in vlade. Jazbec govori o »postmoderni državi«, za katero sta značilna 
prostovoljno sodelovanje v integracijskih procesih in odprtost njene notranje juri-
sdikcije za sprejemanje skupno dogovorjenih norm.10 V najnovejšem obdobju pa se 
ponovno krepi nacionalnost.

Preseganje v suverenost ali tudi omejevanje suverenosti se je po koncu hladne vojne 
dogajalo navznoter in navzven. Navznoter je – zlasti na zahodu – spoštovanje člove-
kovih pravic močno omejilo možnost poseganja države vanje. V evropskem konte-
kstu pa je zakonodajalec državi naložil tudi številne obveznosti, povezane z »višjimi 
generacijami« človekovih pravic, vključno s pravicami na socialnem področju (naj-
bolj je morda v povojnem času stagniral napredek na področju kolektivnih pravic 
etničnih manjšin, kar je vsaj deloma povezano z zatonom pomena etničnega).

Navzven je bila suverenost omejena zlasti z rastočim prepričanjem, da ima mednaro-
dna skupnost pravico poseči, kadar države same niso voljne ali zmožne sankcionirati 
nekaterih najhujših oblik kršitev človekovih pravic, ali kadar gre za spore med suve-
renimi državami ali med državami in nedržavnimi akterji. Praktična izkaza takšne 
zavesti sta ustanovitev Meddržavnega sodišča leta 1945 in še posebej Mednarodnega 
kazenskega sodišča leta 1998 (ki je začelo delovati leta 2002); slednjega je spodbudila 
tudi izkušnja Mednarodnega kazenskega tribunala za nekdanjo Jugoslavijo.

V času, ko se zdi, da se to neverjetno »okno« zgodovine že zapira, želim posebej po-
udariti, kako izredne so bile spremembe v t. i. Vzhodni Evropi konec osemdesetih 
let: Jazbec jih primerja s spremembami ob sklenitvi westfalskega miru.11 Pomenile 
so bistveno več kot padec komunizma ali le razpad sovjetske države (in Jugoslavije). 
Prinesle so praznik idealizma v mednarodnih odnosih: zazdelo se je, da je oživelo 
Wilsonovo načelo samoodločbe iz časa (»staro-nove« diplomacije) po prvi svetovni 
vojni; da so človekove pravice (spet) zares univerzalne, da je mogoče narodom do 
izpolnitve teh pravic tudi pomagati, celo odstranjevati diktatorje (iskrenost takšnega 
prepričanja je šla prek in onkraj političnih in ekonomskih interesov, ki so jih posame-
zne države pri tem imele). Kako drugačen je bil ta čas v primerjavi s sedanjim, ko pod 
težo migrantskega bremena skrušeno priznavamo, da so bile napake ne le v rušenju 
abotnih režimov z zunanjo silo, ampak tudi v neizdelanem konceptu spodbujanja 
razvoja demokracije in spoštovanja človekovih pravic. 

Na tem mestu ni dovolj prostora za celovito obravnavo tega vprašanja. Želel bi dodati 
le še misel, da bi bil civilizacijski korak nazaj, če bi – ne zanemarjajoč iskreni preuda-
rek o storjenih napakah – zavzeli stališče, da so človekove pravice in demokracije le za 

10 M. Jazbec, nav. delo, str. 73.

11 M. Jazbec, nav. delo, str. 72.
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nekatere in da je za njihovo uveljavljanje zunaj evro-atlantskega prostora mogoča ve-
dno in samo le mehka sila. To bi namreč pomenilo le novo obliko evropocentričnosti. 

Za naše razmišljanje se je pomembno omejiti le na nekaj vidikov tega izrednega časa. 
Med njimi je zlasti pomemben nastanek novih držav, novih malih držav, saj je to 
glavni predmet tega prispevka. Po letu 1990 so te in takšne države postala realnost; 
v »družino narodov« so bile sprejete, torej dosegle diplomatsko priznanje in članstvo 
v mednarodnih organizacijah, z – za mednarodne odnose – nenavadno hitrostjo (iz-
jema je Kosovo). Tudi po koncu tega obdobja se zdi, da želja za ustanovitev malih 
držav oziroma samoodločbo ne pojenja, celo v razviti Evropi. Te želje bi bilo težko 
zvesti le na nacionalizem ali na sebični ekonomski interes, ampak so pogosto celovit 
izraz posebnih zgodovinskih in družbenih okoliščin, v katerih želja po osamosvojitvi 
ni nastala ali ni mogla nastati v 19. stoletju, je pa (na novo) oživela v omenjenem 
oknu zgodovine. Razumljivo je, da takšnih procesov ni mogoče spodbujati od zunaj, 
saj bi to pomenilo grobo vmešavanje v notranje zadeve suverene države. Po drugi 
strani pa bi – od točke, ko odločitev za osamosvojitev postane nepovratna – morale 
tudi matične države videti korist v znanju in izkušnjah mladih držav, zlasti kadar 
gre za primere uspešnih, mehkih osamosvojitev. Gre za nedvomno zelo občutljivo 
področje, ki pa ga bosta mednarodno pravo in diplomacija še morala razviti in uve-
ljaviti. Nova slovenska zunanjepolitična strategija to nišo bežno omeni, ko zapiše, da 
je Republika Slovenija »v mednarodni skupnosti pripravljena deliti izkušnje, ki si jih 
je pridobila v procesu tranzicije in pri graditvi države«.12

1.2 Diplomacija in globalizacija: tehnologija dela, migracije in 
konzularne dejavnosti, varnost in terorizem

Kakor že navedeno, je padec berlinskega zidu (kot je opredeljen uvodoma) povzročil 
tektonske spremembe. Vendar sta bili primerljivo veliki novosti še dve globalni do-
gajanji, ki se mi za temo tega prispevka zdita enako pomembni in sta nekako sočasni 
s padcem zidu: globalizacija in na začetku 21. stoletja, torej nekako od leta 2007 
dalje, ko so se te nove oziroma male države komaj dobro zasidrale v nove politične 
in ekonomske povezave, ekonomska kriza (presegli bi namen tega prispevka, če bi 
razmišljali, ali ni padec komunizma tudi posledica globalizacije in ali ni z njo povezana 

12 Slovenija: Varna, uspešna in v svetu spoštovana: Zunanja politika Republike Slovenije, Ministrstvo 
 za zunanje zadeve, 2015 <www.mzz.gov.si/fileadmin/pageuploads/foto/1507/STRATESKI_DO
 KUMENT_-_KONCNO_-_PDF.pdf> (v nadaljevanju: Strategija). Zanimiva je bila tudi izjava 

Slovaške, ki je v odzivu na brexit le nekaj dni pred začetkom svojega predsedovanja ponudila 
Združenemu kraljestvu svoje izvedensko poročilo glede izhoda iz nekdanje zvezne države 
(Češkoslovaške) – glej <ib.ctk.cz/cs/fond?id=T201606260521701>.
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tudi ekonomska kriza. Prav tako na tem mestu ni mogoče, pa tudi ne potrebno, na-
tančneje časovno opredeljevati procesa globalizacije.).

Na tem mestu razumem globalizacijo predvsem kot nagel razvoj tehnologij na po-
dročju informatike, komunikacij in prometa (a tudi drugih vej znanosti in tehnolo-
gije), ki je omogočil mobilnost informacij (znanja), blaga in oseb na način, s hitrostjo 
in v obsegu, kakršnih človeštvo dotlej še ni poznalo. Izginile so tehnične omejitve 
mobilnosti; znatno so se zmanjšale ekonomske ovire mobilnosti (le še najrevnejši 
prebivalci Zemlje si ne morejo privoščiti interneta, mobilnega telefona ali poleta z 
nizkocenovnimi letalskimi prevozniki). Ostale pa so pravne omejitve mobilnosti: vi-
zumski režimi, omejevanje dostopa do potnih listin, cenzuriranje internetnih vsebin 
in nadzor nad komunikacijami, carinski režimi. Te omejitve ostajajo aktualna tema 
mednarodnih odnosov ali celo dobivajo novo moč, kakor kažejo vprašanja vizumske 
liberalizacije za države kandidatke za članstvo v Evropski uniji ali sodelovanja neka-
terih držav v t. i. programu ZDA Visa Waiver ali tudi čezatlantskega sporazuma o 
trgovini med ZDA in EU. Morda bo do novih pravnih omejitev gibanja oseb prišlo 
tudi kot posledica trenda renacionalizacije, ki ga na poseben način pooseblja nedavni 
»brexit«.

Tako opisana globalizacija je imela (in še ima) izreden vpliv na diplomatsko delo. 
Konec osemdesetih let so npr. diplomati v jugoslovanskem zveznem sekretariatu 
za zunanje zadeve t. i. opomnike pripravljali še na pisalnih strojih: deset let po-
zneje so to v slovenskem zunanjem ministrstvu počeli na računalnikih. Prej so z 
veleposlaništvi komunicirali s telegrafi (ki so zahtevali na vsakem predstavništvu 
usposobljenega tehničnega uslužbenca), deset let pozneje prek kriptirane inter-
netne povezave, s katero lahko dela diplomat sam. Še deset let pozneje pa noben 
diplomat ni več mogel z novico o dogodku v tuji državi prehiteti medijev oziroma 
internetnih spletnih portalov.

A s padci zidov in napredkom tehnologij se je povečalo tudi število potnikov, prosil-
cev za vizum, za azil, konzularnih primerov in migrantov. Konzularni oddelki velepo-
slaništev nekaterih zahodnih držav so postale prave male tovarne vizumov in drugih 
dokumentov.13 Stranke so ljudje, ki bi jim njihov socialni status ali le državljanstvo 
še pred desetimi, dvajsetimi leti povsem onemogočala potovanje. Migracijska kriza 
je svet našla skoraj povsem nepripravljen. Jeseni 2015 se je zdelo, da je srednjo in 
jugovzhodno Evropo dosegel povsem neznan fenomen. Za globalno družbo je prav-
zaprav paradoksalno, da so se vlade vedle, kot da se je zgodilo nekaj povsem novega 
in nepričakovanega; kot da ne bi bilo že prej vsaj velikega migrantskega problema na 

13 Ob »brexitu« so britanski državljani zasuli irske urade in konzulate s prošnjami za irski potni list 
– glej <next.ft.com/content/b258cb28-3c82-11e6-9f2c-36b487ebd80a>.
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Lampedusi, Siciliji in Malti, kakor da bi novice od tam sicer slišali, a jim ne prisluh-
nili. Ali pa, kakor da se nam je zdelo, da nas dejstvo, da najbrž skoraj nihče ne želi 
ostati pri nas, na nek nenavaden način ščiti tudi pred tem, da bi bili tranzitna pot za 
ljudi, željne zaščite in miru ali (le) boljšega življenja (podobna je iluzija o tem, da nič 
ne more ogroziti naše varnosti).

V nečem pa so bile te migracije (in seveda tudi tiste v Italiji in na Malti) za diplomate 
– konzularne uradnike novost, nekaj nedojemljivega. Leta in leta so bila diplomatom 
od prvih izobraževanj na konzularnem področju vcepljana pravila, povezana z var-
nostjo in suverenostjo nas samih ter z varnostjo prostora Evropske unije in njenimi 
osnovnimi zahtevami, da je namreč vsaka oseba iz države z vizumsko obveznostjo 
podvržena preverjanju varnostnega in migracijskega tveganja. Tako usposobljenim 
diplomatom je lahko le zastajala sapa, ko so države čez svoje meje spuščale osebe ne 
samo brez vnaprej pridobljenih vizumov, ampak celo brez vsakršne identifikacije. Še 
toliko bolj nenavadno je bilo, da so to počele države, od katerih smo se sami naučili 
najbolj natančne obravnave prosilcev za vizum. Z odprtimi mejami, z »wilkomen« 
pristopom se je svet konzularnih opravil postavil na glavo. Na mestu je vprašanje, ali 
je s tem dogajanjem prišlo tudi do začetka trajnejših sprememb v pogledu na migra-
cije, vizumsko politiko in konzularno delo, ali pa je šlo le za enkraten dogodek, ki ga 
ni povzročil globlji razmislek.

Mobilnost je izredno povečala poznavanje tujih dežel, vsaj površinsko. Mladi, ki 
so imeli to srečo, da so se rodili v našem delu sveta, s svojimi sicer kratkimi izku-
šnjami tujih dežel že prekašajo diplomate; vsaj površinski vtis je, da diplomati niso 
več edini oziroma največji svetovljani. Še bolj boleča se zdi konkurenca na infor-
macijskem področju. Kot že rečeno, diplomatska predstavništva nikakor (ali pa je 
to zelo redko) niso več prva, ki svojim političnim voditeljem ali domači javnosti 
sporočajo novice o dogodkih v državi pošiljateljici. In če so hkrati mediji postali 
izrazito površni, je na trgu dovolj specializiranih skupin za razmislek, plačljivih 
informacijskih servisov in analitskih hiš, ki lahko zagotovijo v kratkem času velik 
obseg poglobljenih vsebin s področja diplomatskega poročanja (zunanja in notra-
nja politika, gospodarske ocene, varnostne ocene, mednarodna trgovina idr).

1.3 Vpliv ekonomske krize na diplomacijo: ekonomična in ekonomska 
diplomacija

V ta, vsaj na videz močno zoženi in skorajda ogroženi življenjski prostor diplomacije 
je posegla še ekonomska kriza. Njen vpliv na diplomacijo se kaže v dveh smereh: v 
vse večji ekonomičnosti diplomacije, to se pravi v njeni večji ekonomski učinkovi-
tosti, varčnosti, s tržnim načelom podvrženim storitvam, in v ekonomizaciji, torej 
vse večjem mestu, ki ga ekonomskim temam namenja diplomacija. Velja podrobneje 
obravnavati obe gibanji.
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Diplomacija se je z gospodarskimi temami ukvarjala pravzaprav od svojih najstarejših 
začetkov. Poleg zagotavljanja varnosti, to je takšnega mednarodnega okolja, v kate-
rem sta zagotovljena obstoj in varnost države in njenih ljudi, so bili za diplomacijo 
na drugem mestu vedno gospodarstvo, trgovina in finance. Oblasti je, celo ne glede 
na vrsto vladavine, v vseh časih zanimalo, ali bodo mednarodni odnosi prek trgovine, 
sistema carin in miru kot temeljnega pogoja za varno trgovanje zagotavljale potreb-
ne in želene davčne prilive in zaslužke državi, oblastnikom in državljanom. Zato 
so temu področju tudi diplomati vedno namenjali poudarjeno, ključno pozornost, 
četudi tega niso imenovali z izrazom »ekonomska diplomacija« (v diplomaciji pred 
drugo svetovno vojno je bila to izrazito naloga konzulov).

Izraz je po ekonomski krizi, nekako po letu 2007, dobil skorajda čudežni pomen: z 
njim naj bi se diplomacija otresla videza zastarelosti, poosebljenega v frazi »jesti in 
piti za državo«, nadomestila je stereotipne, a politično neprimerne podobe razkošnih 
sprejemov, na katerih se mize šibijo od kaviarja in šampanjca ter spremenila tudi 
diplomate, to nenavadno zvrst vsaj na videz privilegiranih državnih uradnikov. Tudi 
diplomati naj bi postali varčni, skromni državni uradniki. Ekonomska diplomacija 
naj bi v razmerah ekonomske krize, ko države le še s težavo zagotavljajo sredstva za 
zdravstvo, pokojnine, socialo, izobraževanje, edina še opravičevala obstoj diplomacije 
kot samostojne zvrsti državnih uradnikov ter drage mreže predstavništev po svetu, saj 
državi oziroma zasebnim gospodarskim subjektom neposredno pomaga pri pridobi-
vanju poslov in privabljanju tujih naložb. 

Empirične študije14 so pokazale, da širitev mreže predstavništev pozitivno vpliva na 
rast trgovine le v primerih, ko gre za predstavništva države izvoznice, ki je bistveno 
gospodarsko razvitejša od države sprejemnice. Tako naj bi bilo po mnenju navedenih 
avtorjev širjenje mreže predstavništev znotraj prostora OECD slabo upravičeno. Le 
diplomacije držav z visokimi dohodki s predstavništvi v državah z nizkimi ali srednje-
-visokimi dohodki naj bi bile učinkovite pri povečevanju izvoza v takšne države, in 
sicer naj bi 10 % povečanje mreže diplomatskih predstavništev trgovino povečalo za 
0.5 % do 0.9 %. Prisotnost predstavništev naj bi bila še posebej pomembna v nera-
zvitih okoljih, kjer je gospodarskim subjektom težko pridobiti ustrezne informacije. 
Uradi agencij za promocijo izvoza pa naj bi imeli zanemarljiv vpliv na povečanje 
trgovine. 

Skratka, gospodarska diplomacija je pomembna, vendar pod določenimi pogoji in 
v omejenem obsegu. Preveč poenostavljeno bi bilo rast obsega trgovine (ali upad) 

14 Glej M.-L. E. H. van Veenstra, M. Yakop in P. A. G. van Bergeijk; H. Ruël in L. Zuidema.
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neposredno in linearno povezovati z dejavnostjo (ali pomanjkanjem dejavnosti) go-
spodarske diplomacije.15

Prav globalizacija naj bi z mobilnostjo novic in ljudi diplomate in njihov na videz 
zastareli način delovanja napravila za obsoletne, nepotrebne za sodobne meddržavne 
politične in ekonomske odnose, prepočasne za internet, hipne potrebe političnih 
odločevalcev ali nujne posle gospodarskih subjektov. Še posebej znotraj EU, kjer se 
ministri mesečno srečujejo v Bruslju, naj bi veleposlaništva postala nepotrebna anti-
kviteta. Takšnemu razmišljanju niso podlegle le nekatere v ekonomski krizi najbolj 
prizadete države, ampak tudi uspešnejše vrstnice, ki so v krčenju (evropske) mreže 
predstavništev videle volivcem všečni in sodobnemu času primeren odziv (tega klica 
siren javnega mnenja pa npr. ni upoštevala v začetnem obdobju krize močno priza-
deta Irska, ki je v svoji mreži diplomatskih predstavništev videla še kako potreben 
instrument za izhod iz krize.16)

Z drugimi besedami, zazdelo se je, da t. i. politične diplomacije vsaj v Evropski uniji 
ne potrebujemo več (zunaj nje pa da politične interese držav članic zastopajo delega-
cije Evropske komisije); kar naj od diplomacije ostane, naj se ukvarja predvsem ali 
skoraj samo s podporo domačim podjetjem. Zdelo se je (ali pa se še vedno zdi), da 
bo takšno okrnjenje diplomacije zagotovilo njeno legitimizacijo, ki se je v kriznih raz-
merah zdela še posebej nujna. (Resnici na ljubo je treba reči, da so žrtve takšnega re-
dukcionističnega in poenostavljenega razmišljanja ter posledičnih krepkih proračunskih 

15 Prav tako določeno tveganje lahko pomeni tudi pretirana pozornost javni diplomaciji kot eni 
izmed najpomembnejših nalog »nove-nove« diplomacije. Dejavnosti javne diplomacije zahtevajo 
zelo veliko časa, da pa bi dogodki javne diplomacije dejansko nagovorili ciljne javnosti, zahtevajo 
tudi znatna oglaševalska sredstva. Majhne diplomacije pogosto nimajo ne enega ne drugega.

16 Glej poročilo irskega zunanjega ministrstva, str. 68, kjer takole razmišljajo o zapiranju 
veleposlaništev znotraj Evropske unije: »All EU member states are of high strategic importance 
to Ireland. Closing an EU mission and replacing the resident ambassador with a non-resident 
ambassador or a roving ambassador would have a significant implications for Ireland. Aside from 
the fact that it is current Irish policy to maintain a resident bilateral mission in each EU member 
state, the closure of an Irish EU bilateral mission would undoubtedly cause some degree of offence to 
the EU partner country concerned…« [»Vse države članice EU so za Irsko velikega strateškega 
pomena. Zapiranje katere izmed misij v EU ter zamenjava rezidenčnega veleposlanika z 
nerezidenčnim ali letečim veleposlanikom bi imelo za Irsko znatne posledice. Poleg aktualne 
irske politike ohranjanja rezidenčnih bilateralnih misij v vseh državah članicah EU, bi 
zapiranje bilateralnih irskih misij v EU brez dvoma povzročilo določeno mero prizadetosti 
na strani zadevnih partnerskih držav EU…« prevod L. M.] Vir: A Value-for-Money and 
Policy Review of Ireland's Bilateral Diplomatic Missions in European Union Member 
States, Department of Foreign Affairs and Trade, December 2013, <www.dfa.ie/media/dfa/ 
alldfawebsitemedia/newspress/publications/2014-value-for-money-review-of-eu-missions.pdf>.
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rezov postale tudi nekatere druge državotvorne ustanove, npr. policija in vojska. Pri 
tem je zlasti za slednjo zanimivo to, da so bili takšni posegi opravičevani s površnimi 
ocenami mednarodnega varnostnega okolja in njegovega vpliva na domačo državo ali 
pa tudi z napačnim razumevanjem vloge oboroženih sil v sodobni državi in sodobnih 
mednarodnih odnosih).

Slednjič je med spremembami razmer, v katerih delujejo diplomacije danes, treba 
omeniti, da je globalizacija globalizirala tudi terorizem; z mobilnostjo znanja, bla-
ga in oseb so pridobili tudi teroristi. Na srečo se nas ta izkušnja v Sloveniji (ali kje 
drugje v srednji ali jugovzhodni Evropi) še ni dotaknila. A v spomin si je treba pri-
klicati tudi dejstvo, da si nismo zares predstavljali tudi možnosti polmilijonskega 
migrantskega vala prek našega ozemlja, s katerim je Slovenija jeseni 2015 šele prvič 
na lastni koži začutila globalno razsežnost vprašanj varnosti in migracij.

Ne glede na vse navedene spremembe diplomacija ostaja potreben in nenadomestlji-
vi instrument države v mednarodnih odnosih; diplomatska predstavništva se lahko 
organizirajo na različne načine, a v mednarodnem pravu le diplomati ostajajo pristoj-
ni rezidenčni predstavniki drugih suverenih držav. Vsekakor pa tako padec berlin-
skega zidu kot tudi globalizacija in ekonomska kriza narekujejo spremembe v načinu 
izvajanja diplomacije kar še posebej velja za male oziroma nove države.

2. DIPLOMACIJA MLADE OZIROMA MALE DRŽAVE Z  
OMEJENIMI VIRI: POSEBNOSTI IZZIVOV

2.1 Nesorazmerni izzivi

Diplomatska infrastruktura, kot je opisana uvodoma, je nujna značilnost državnosti, 
saj je sposobnost učinkovitega vodenja mednarodnih odnosov ena izmed temeljnih 
lastnosti države. Tako kot so na novo nastale države morale oblikovati svoje ustave, 
vojsko, policijo itd., so morale vzpostaviti tudi diplomacijo ter vstopiti v odnose z 
drugimi državi in mednarodnimi organizacijami.

Ko se je oblikovalo mednarodno pravo, ki opredeljuje organizacijo diplomacije (tu so 
mišljeni praksa po Westfalskem miru in oba sodobna dokumenta, Dunajska konven-
cija o diplomatskih odnosih ter Dunajska konvencija o konzularnih odnosih), si nje-
govi oblikovalci najbrž niso predstavljali, da bi takšna orodja lahko bila namenjena 
tudi državam, ki so majhne po svoji fizični velikosti (ozemlje in prebivalstvo), vojaški 
ali ekonomski moči, prav tako pa snovalci niso bili naklonjeni oblikovanju novih dr-
žav. Tako je še danes: obstoječi mednarodni red, kot se je uveljavil po drugi svetovni 
vojni, z Organizacijo združenih narodov na čelu je ostal nenaklonjen ustanavljanju 
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novih držav, čeprav jih pravno dopušča. Nastanek novih držav je še vedno videti kot 
(potencialna) grožnja miru, vsekakor pa ureditvi, katere ključni subjekti so suverene 
države; ostaja načelni dvom v njihovo funkcionalnost navznoter in na njihovo (tudi 
fizično) sposobnost vodenja mednarodnih odnosov. 

Jazbec je v že omenjeni knjigi17 že pred leti s številnih vidikov preučil prve izkušnje teh 
držav z gradnjo njihove diplomatske infrastrukture. Na podlagi omenjenega vira bi naj-
verjetneje lahko ocenili, da je bilo v pionirskih časih iz razumljivih razlogov malo časa 
in prostora za poglobljeni razmislek o posebnih potrebah teh držav; skoraj vse je bilo 
podrejeno uveljavitvi teh držav kot suverenih subjektov, njihovemu priznanju, nato 
pa vključevanju v mednarodne organizacije. Zlasti vključevanje teh držav v Evropsko 
unijo in NATO je terjalo ogromne politične in administrativne napore. Takšna ali 
drugačna diplomatska infrastruktura ni bila pogoj za vstop v te organizacije; verjetno 
uradnikom Evropske komisije ni prišlo niti na misel, da bi morali urejati področje, ki 
je temeljno povezano z obstojem države. Implicitno se je predpostavljalo, da je vsaka 
nacija že po samem bistvu stvari sposobna organizirati državo na področju njenih zu-
nanjih odnosov, pa naj je bilo to res ali ne. EU je pričakovala le, da se uskladi zunanja 
politika prihodnjih članic ter se je omejila le na zagotovitev minimalnih korespondenč-
nih kanalov (t. i. korespondenti EU, pozneje »šerpe«), ki omogočajo komunikacijo v 
procesu odločanja na ključnih področjih politik EU. Vse drugo je bilo prepuščeno no-
vim državam samim. Lahko bi se celo vprašali, koliko je bilo drugim državam EU prav-
zaprav v interesu krepiti administrativno zmogljivost novih držav na področju zunanjih 
zadev, saj bi to lahko vplivalo na dvostranske odnose. Novonastale države so se pri tem 
torej morale zanašati na obstoječo prakso drugih, starejših (večjih?) držav. Vprašanje je, 
koliko so bili ti zgledi primerni in uporabni za diplomacije malih oziroma novih držav. 
Vsekakor je bilo za devetdeseta leta značilno, da so bile v množici najrazličnejših oblik 
predpristopne pomoči organizirana (večinoma najverjetneje na dvostranski ravni) tudi 
usposabljanja s področja različnih vidikov diplomatske prakse.18

Nekatere nove mlade države (npr. baltske države) so se pri vzpostavljanju nove diplo-
matske infrastrukture oprle na ostanke te infrastrukture iz časov prejšnje državnosti. 
Druge, kot npr. Slovenija, so se oprle na zametke diplomatske infrastrukture, kot 
so jo predstavljale omejene oblike mednarodnih dejavnosti zveznih enot v nekdanji 
skupni državi (zanimivo bi bilo preučiti, kaj te izkušnje lahko pomenijo za 
predstavništva zveznih enot današnjih držav EU, npr. Bavarske, Katalonije itd., z ali 
brez osamosvojitvenih teženj). 

17 M. Jazbec, nav. delo 2001.

18 Npr. češka diplomatska akademija je v letih 1997 in 1998 za zagon prejela sredstva PHARE 
(in finskega inštituta) – glej <www.mzv.cz/jnp/en/about_the_ministry/career_in_diplomacy/
diplomatic_academy/index.html>.
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Slovenija (in tudi druge države) so se močno oprle na svoje državljane, ki so delovali 
kot diplomati v diplomacijah nekdanjih zveznih/drugih držav. Ta prispevek doslej še 
ni bil dovolj ovrednoten; bil je enkrat podcenjevan, drugič precenjevan. Nove demo-
kratično izvoljene vlade so bile pogosto sumničave do teh oseb, saj so bili diplomati v 
nekdanjih komunističnih državah del administrativne elite, ki se je morala bodisi iz 
prepričanja bodisi iz oportunizma podrejati ideološkim konceptom; ni bilo povsem 
jasno, kje je mogoče v takšnih razmerah potegniti ločnico med ideološkim v zunanji 
politiki in tistim delom zunanje politike oziroma njenega izvajanja, kjer se pričenja 
ideološko povsem nevtralno, »obrtno« znanje s področja diplomacije. A kakorkoli 
že: ob spremembi režima je bilo v teh državah zelo malo oseb izven administrativ-
no-politične elite, ki bi vedele, kako se napiše diplomatska nota, kako se predajajo 
akreditivi, kako je organizirano veleposlaništvo ipd. Znanja (tudi »obrtna«) te elite so 
bila torej v tem obdobju neprecenljiva.

Resna preizkušnja za večino svetovnih diplomacij je ekonomska kriza. Za diplomaci-
je novih oziroma malih držav pa je ta izziv še večji:

 – Ne glede na svojo velikost morajo svojo prisotnost zagotavljati v, zelo grobo 
rečeno, podobnemu številu (najpomembnejših/ključnih) držav, npr. v vseh 
sosednjih državah, ključnih regionalnih in svetovnih državah, ključnih gospo-
darskih partnericah, ključnih mednarodnih organizacijah in povezavah, katere 
članice so, kot to velja za srednje in velike države. V primeru Slovenije je to 
okrog petdeset predstavništev.19

 – Ekonomska kriza je nove oziroma mlade države doletela v času, ko so šele izgra-
jevale svojo diplomatsko infrastrukturo – pa so jo že morale krčiti. To bi bilo tre-
ba upoštevati v času, ko se kažejo prvi znaki okrevanja in rasti. Žal je nevarnost, 
da se bo na to pozabilo in bo sedanje stanje »običajno«. 

19 M. Jazbec (nav. delo, str. 190) v svojem modelu diplomatske mreže predlaga, da bi morale 
(evropske) države imeti predstavništva v sosednjih državah, drugih državah, ki so nastale na 
ozemlju nekdanje skupne države, v EU in članicah NATO, drugih evropskih državah, pri 
OZN in drugih mednarodnih organizacijah, v stalnih članicah Varnostnega sveta OZN oziro-
ma v državah G7, državah, kjer ima manjšine ali izseljenske skupnosti, ključnih političnih dvo-
stranskih partnericah. Jazbec predlaga, naj bi se število predstavništev v grobem ravnalo tudi po 
številu osebja celotnega ministrstva (v razmerju 1 : 10), po odločitvah o akreditacijah in vrsti 
misij, po zmožnostih nove države in reciprociteti. S stališča sprememb zaradi ekonomske krize 
je zanimivo, da ta model o merilu ekonomičnosti govori le posredno (pomen dvostranskih 
odnosov in zmožnost držav), kar pravzaprav potrjuje tezo, kako močne so bile spremembe v 
pogledih na diplomacijo zaradi ekonomske krize. Za Jazbeca je 50 predstavništev zgornja meja 
za malo državo, vendar je ta številka tudi zelo blizu nujno potrebnemu številu predstavništev. 
Podobno S. Rana v že navedenem delu (str. 64) navaja, da morajo male države imeti predstav-
ništva v prestolnicah največjih svetovnih sil, sosednjih držav in v državah donatorkah.
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 – Ne glede na velikost morajo biti tudi predstavništva majhnih držav funkcional-
na, tako navznoter (imeti morajo minimalno materialno in »človeško infrastruk-
turo«, da lahko obstajajo) kot navzven (da nudijo pričakovane storitve); stroški 
takšnih predstavništev se ne razlikujejo za več velikostnih razredov od drugih 
držav srednje velikosti. Finančno zahtevne so zlasti informacijska, komunikacij-
ska in konzularna oprema, ki morajo ustrezati varnostnim standardom EU in/ali 
NATO, če naj bodo podatki teh organizacij na voljo v informacijskem sistemu 
mreže predstavništev.20

 – Izdatki za diplomacijo (kot delež bruto družbenega prihodka ali delež celotnega 
državnega proračuna) za majhno državo tudi proporcionalno niso nižji, ampak 
so lahko bistveno višji.21

 – Pritisk javnosti glede ekonomičnosti (in ekonomizacije) je v majhnih državah še 
večji; verjetno je, da se v majhni oziroma novi državi z razmeroma nizkimi pov-
prečnimi plačami izdatki za diplomacijo zdijo povprečnemu državljanu visoki, 
če že ne kar ekscesni. To posebej velja za izdatke za t. i. reprezentanco (torej za 
pogostitev tujih sogovornikov) in najem ali nakup ter vzdrževanje zgradb (pisar-
niških prostorov in stanovanjskih prostorov, zlasti rezidenc).

 – Varčevalni ukrepi so male države prizadeli še bolj; že tako omejena sredstva so 
vodila do tolikšnega krčenja dejavnosti, da to lahko ogrozi smiselnost obstoja 
predstavništev, ko sredstva zadoščajo zgolj za njihov pasivni obstoj, ne pa za 
dejavno prisotnost.

2.2 Priložnosti novih izzivov

Geopolitične spremembe, globalizacija in ekonomska kriza pa vendarle niso prinesle 
le tveganj in groženj, ampak tudi priložnosti. Vsaj potencialno pomenijo krepitev 

20 M. Jazbec (nav. delo, str. 180) prav tako predlaga modele malega, srednje velikega in velikega 
predstavništva. Tako naj bi malo veleposlaništvo imelo od tri do štiri diplomate in dve osebi 
za administrativno-tehnična dela. Opazimo lahko, da Republika Slovenija z redkimi izjemami 
na predstavništvih nima administrativno-tehničnih delavcev, medtem ko »malo predstavništvo« 
obsega le dva diplomata. Na drugi strani izstopata misiji pri Natu in zlasti EU; slednja daleč 
presega predlagani obseg velikega predstavništva in upošteva Jazbečev predlog glede krepitve 
velikosti večstranskih misij.

21 V proračunu Republike Slovenije za leto 2016 znaša ciljna vrednost sredstev za izvajanje zunanje 
politike kot deleža proračuna 0.82 % – glej <www.mf.gov.si/fileadmin/mf.gov.si/pageuploads/
Proračun/Sprejeti_proračun/2017/OBR17oPOL03_ZunPol.pdf>. 

 V proračunu Kraljevine Nizozemske za leto 2016 pa delež sredstev za izvajanje zunanje politike 
(in razvojnega sodelovanja) znaša le 0,038 % proračuna – glej <www.rijksoverheid.nl/ministeries/
ministerie-van-financien/documenten/begrotingen/2015/09/15/miljoenennota-2016>, 
četudi gre v absolutnih zneskih za velikanske razlike.
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zavesti o temeljnih nalogah diplomacije, osredotočenje na bistveno, postavitev pred-
nostnih nalog, realističnih strategij. Lahko so priložnost za oživitev zavesti o pomenu 
fizične rezidenčne diplomatske prisotnosti, za kakovostni premislek o najustreznejši 
diplomatski mreži in notranji organizaciji posamičnih predstavništev. Lahko spod-
budijo inovativne pristope k izvajanju diplomatske dejavnosti.22 Morda bodo celo 
spodbudile razmislek o kodifikaciji novih oblik v mednarodnem pravu.

Vsekakor so politične spremembe v devetdesetih letih vodile k več zaupanja med 
državami (četudi ga zadnja ekonomska in migrantska kriza v Evropi spet spodjedata). 
Večji poudarek ekonomski diplomaciji je že povzročil, da so predstavništva bolj ela-
stična in odzivna. Nasprotni učinek imajo nove administrativne zahteve, katerih cilj 
naj bi bil strožji nadzor nad porabo sredstev, saj pogosto pomenijo, da zaposleni večji 
delež svojega delovnega časa namenjajo birokraciji, ne pa svojim glavnim nalogam.

Zagotovo so tehnološke spremembe olajšale diplomatsko komunikacijo, ki je tako 
enostavnejša in hitrejša. Vplivale so tudi na njeno vsebino: ob razpoložljivosti javnih 
prostih ali plačljivih virov informacij diplomatsko poročanje (kot najpomembnejše 
področje diplomatskega dela) postaja ali naj bi postajalo kakovostnejše, bolj speci-
fično, to se pravi bolj osredotočeno na tiste vsebine, ki prosto niso dostopne ali niso 
dostopne na trgu.

2.3 Hitre in preproste rešitve?

Slednjič je med dejavniki, ki oblikujejo zunanji kontekst, v katerem deluje diplo-
matska infrastruktura, treba omeniti gibanja po letu 2007. Gre za gibanja, ki so 
deloma posledica globalizacije, ekonomske krize in nedokončane tranzicije. Mislim 
na to, kar je komentator Financial Timesa Gideon Rachman poimenoval »privlačnost 
silakov«.23 V različnih delih sveta se krepi prepričanje, da je le z močnimi, politično 
nekorektnimi voditelji mogoče najti preproste rešitve za zapletene globalne proble-
me brezposelnosti, migracij, novih medetničnih napetosti itd. Gre za populizem, ki 
se v različnih državah seveda kaže na različne načine, pač glede na lokalni družbeni 

22 Med stroškovno zahtevnimi postavkami so npr. rezidence veleposlanikov. Morda v prihodnosti 
veleposlaniki v vseh državah ne bodo več imeli klasičnih rezidenc (kjer bi se od njih pričakovalo, 
da bodo izvajali diplomatske večerje in druge oblike reprezentance), ampak le zasebna stanovanja. 
Opaziti je tudi že trend opuščanja zelo dragih sprejemov ob državnih praznikih ali skupnega 
praznovanja več držav (npr. nordijske ali baltske države, afriške države – morda bi Slovenija lahko 
sprejeme pripravljala skupaj z alpskimi državami v okviru štiristranskega alpskega sodelovanja). 
Francija je pred kratkim za veleposlanika (dva) v Zagrebu imenovala diplomatski zakonski par, 
M. Semo, nav. delo. 

23 G. Rachman, nav. delo.
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kontekst – od skrajno levih do skrajno desnih pojavov, ki imajo lahko presenetljivo 
skupne poteze. To avtoritarno-populistično gibanje je predvsem vsebinski izziv za 
diplomacijo, vendar lahko vpliva tudi na njeno infrastrukturo: kje biti prisoten in 
kako? Pa tudi, ali je diplomacija sploh še potrebna, če lahko zapletena vprašanja rešijo 
močni voditelji sami? Že zaradi ekonomske krize je nastalo nevarno prepričanje, da je 
diplomacija odvečno razkošje, kar je pogosto vodilo v zoženje diplomacije na gospo-
darsko področje. Nova globalna gibanja bi lahko to zoženje še poglobila. 

3. KAKŠNO DIPLOMACIJO BO SLOVENIJA POTREBOVALA V 
PRIHODNOSTI?

3.1 Napotila zunanjepolitične strategije

Pri oblikovanju priporočila, kakšno diplomatsko infrastrukturo bi potrebovala 
Republika Slovenija, izhajam iz sedanjega stanja diplomacije, iz na Vladi Republike 
Slovenije potrjene zunanjepolitične strategije in zgoraj navedenih izzivov. Diploma-
cija – tako kot vsaka druga organizacija – mora potrjevati svojo legitimnost. To naj-
bolje stori s svojo učinkovitostjo.

V zunanjepolitični strategiji iz leta 2015 je Republika Slovenija posebej poudarila 
naslednje značilnosti diplomatske infrastrukture: pomen tuje diplomatske prisotno-
sti v Republiki Sloveniji, pomen mehke moči na področju mednarodnih odnosov, 
pomen rezidenčne prisotnosti po merilu gospodarskih in političnih interesov in po-
men ljudi.24 Navedeno je treba razumeti v povezavi z dvema drugima deloma doku-
menta, in sicer z opredelitvijo nacionalnega interesa in dokumenta za gojenje (nove) 
kulture zunanje politike. Vprašanje o primerni diplomatski infrastrukturi bo namreč 
ustrezno urejeno le, če bo obstajala zavest o pomenu zunanje politike za prihodnost 
države ter o soodvisnosti notranje in zunanje politike.

Ta zavest se mora še močno okrepiti tako v politiki kot v civilni družbi. V povezavi 
s slednjim se v Sloveniji soočamo s pomanjkanjem kritične mase, zlasti v zasebnem 
sektorju, saj gre pri nas večinoma za mala in srednja podjetja. Le peščica slovenskih 
podjetij si lahko privošči zunanjepolitični nasvet, čeprav bi ga potrebovalo verjetno več 
gospodarskih subjektov. Zato tudi nekatere pogumne pobude s skupinami za razmislek 
(»think-tanki«) na področju mednarodnih zadev niso uspele oziroma so zamrle takoj, 
ko je ugasnilo državno financiranje. To bo za izvedbo načrtov o krepitvi slovenske 

24 Strategija, str. 32–36.
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mehke moči na področju zunanjih zadev še vedno potrebno. Rešitev bo treba iskati 
v povezovanju že obstoječih institucij in forumov. Organizacija bo nujno morala biti 
skromna, okretna, majhna, prožna; zrasti bo morala od spodaj navzgor, s povezova-
njem. Povezovanje v civilni sferi bo moralo narediti most z analitičnim sektorjem v 
zunanjem ministrstvu. Nastati bi morala dvoživka, ki s svojim raziskovalnim delom 
spremlja izvajanje zunanje politike, za svoje delo pa črpa raziskovalna sredstva in hkrati 
zasebna, npr. s pripravo ocene o varnostnem ali zakonskem okolju v eni izmed držav 
kandidatk, ki bi lahko zanimala katero izmed podjetij ali vsaj branžnih organizacij.

Zunanjepolitična strategija je pri opredelitvi nacionalnega interesa poudarila varnost, 
obstoj slovenskega naroda in kulture, vodo in gozdove (v povezavi s trajnostnim 
razvojem), vlogo Slovenije kot prometnega križišča, energetsko varnost, močno civil-
no družbo.25 Četudi gre pri tem za vsebinske poudarke, imajo navedene izbire tudi 
nekatere posledice za diplomatsko infrastrukturo, npr. razvoj mreže v skladu z nave-
denimi prednostnimi nalogami, organizacija dela na veleposlaništvu v skladu s temi 
nalogami, izobraževanje, organizacija ministrstva za zunanje zadeve.26

Tako kot je bilo leta 2016 pri nas ugotovljeno nezadostno financiranje v obrambnem 
resorju,27 bi bilo potrebno tudi spoznanje o potrebnih naložbah v naš mednarodni 
položaj. To vključuje znatno večja sredstva za razvojno sodelovanje, kar ni le zadeva 
solidarnosti in vse bolj tudi varnosti, ampak investicija v oblikovanje okolja, ki bo 
sprejemljivo za slovenske interese in slovenske gospodarske pobude. 

Obstoječa mreža predstavništev veliko popravkov ne potrebuje, nujno pa potrebuje 
razširitev z nekaj mesti v Afriki in Aziji ter vrnitvami na nekatere lokacije v Evropi. 
Pri tem je treba ob upoštevanju realnosti in ne glede na povedano o potrebnih višjih 
sredstvih za izvajanje zunanje politike takšno razširitev dopolniti z bistveno večjo 
specializacijo posamičnih predstavništev. Republika Slovenija si ne more privoščiti, 
da bodo vsa njena diplomatska predstavništva univerzalna. Vprašati se je treba, ali 
je npr. v geografski Evropi, še posebej pa znotraj Evropske unije, še smiselno, da je 

25 Prav tam, str. 9.

26 Sedanja organizacijska struktura MZZ pomeni pomemben korak naprej. Poudarja pomen 
generalnega direktorja za politične zadeve, prinaša (zaenkrat sicer še nekoliko sramežljive, a 
vendarle) poskuse mrežne organiziranosti, pravilno zmanjšuje pomen geografske delitve dela, 
simbolično, a pomenljivo v organizacijsko shemo uvršča tudi predstavništva po svetu. Zanimivo 
v zadnjih letih je tudi, da so bili državni sekretarji praviloma starejših diplomati, torej izrazito 
strokovne osebe, četudi je državni sekretar formalno politični funkcionar. V prihodnje se bi 
morala še okrepiti vloga mednarodnega prava (glavnega pravnega svetovalca).

27 Glej npr. mnenje predsednika Republike o stanju pripravljenosti Slovenske vojske, <www.up-rs.
 si/up-rs/uprs.nsf/objave/E9B8FDFC3888DE2AC1257FAA004478B9?OpenDocument>.
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na prav vseh veleposlaništvih na voljo celotni nabor konzularnih storitev in da se 
je v zadnjih letih celo razširil nabor upravnih storitev, ki jih je mogoče urediti na 
veleposlaništvih. Je smiselno na vseh predstavništvih izvajati volitve, referendume? 
Pri sedanji stopnji tehnološkega razvoja to gotovo ni več gospodarno. Na mestu je 
razmislek o nudenju nekaterih tovrstnih storitev prek spleta.

Izkušnje drugih diplomacij s t. i. »veleposlaništva z eno osebo« kažejo, da so takšne 
skrajne rešitve neprimerne, ali morda izvedljive le, če se diplomat ukvarja le z izredno 
omenjenim obsegom delovnih nalog in je oproščen administrativnih opravil. Takšna 
rešitev je skoraj nepredstavljiva v zunajevropskih državah, kjer izdajanje vizumov 
zahteva finančno in varnostno zahtevne tehnične rešitve. Varnosti, zlasti fizični in 
informacijski, bo treba nameniti več pozornosti in sredstev. 

Ključni cilj bi moral biti rezidenčna prisotnost, ki je bistvo diplomacije od njenih 
začetkov. Pomembno je, da je Slovenija v tujini prisotna, šele na drugem mestu so 
konkretne rešitve. V skrajnem primeru je to res lahko tudi le en sam človek, morda v 
t. i. kolokaciji na veleposlaništvu neke druge države, ki zagotavlja del infrastrukture 
(npr. nekatere skupne administrativne in tehnične storitve). Kot rečeno, takšne reši-
tve so mogoče le ob zavestni odločitvi o pričakovanih ciljih in formalni opredelitvi 
manj obsežnih ciljev.

Spremeniti se bodo morala tudi pričakovanja, ki jih imajo glede predstavništev ura-
dne delegacije iz domovine, pa tudi slovenski popotniki, ki bodo morali prevzemati 
večjo odgovornost za lastno varnost, npr. s sklepanjem ustreznih potovalnih zavaro-
vanj. Pričakovanja javnosti, ki jih še večajo mediji, da bo slovensko zunanje ministr-
stvo rešilo slovenske popotnike iz vsakega položaja, so se doslej praviloma uresničila. 
Vendar bodo izrečene pohvale morda toliko povečale pričakovanja, ko jih – zaradi 
pomanjkljive infrastrukture – ne bo več mogoče uresničiti. Zanašanje na pomoč dru-
gih držav članic je prav tako omejeno. Dolgoročno bi si Republika Slovenija morala 
prizadevati za večjo vlogo delegacij EU na konzularnem področju. 

Pri političnem delu bo treba še jasneje določiti prednostne naloge posameznega pred-
stavništva, druge teme pa spremljati le občasno ali jih prepuščati drugim predstavni-
štvom ali prestolnici.

Na videz odveč, a dejansko je treba dodati, da bo nujno treba zmanjšati sedanjo 
administrativno obremenjenost predstavništev z razraščajočimi oblikami poročanja, 
zlasti na finančnem področju. Ob dejstvu, da z nekaj redkimi izjemami slovenska 
predstavništva v tujini nimajo napotenih administrativnih uslužbencev (imeli so jih 
le v pionirskih časih), pa tudi lokalno administrativno osebje je redko usposobljeno 
le za to vrsto dela, bo treba poenostaviti postopke in – tako kot je to praksa razvitih 
držav – dati vodjem predstavništva večjo avtonomijo na finančnem področju, ob, 
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seveda, večji odgovornosti (zdaj mora vsak nakup osnovnega sredstva, ne glede na vi-
šino zneska, odobriti ministrstvo). Za takšne spremembe je nujno, da vladni resor za 
finance razume značilnosti in posebnosti diplomatskega dela. Nedopustno – za javne 
finance pa tudi negospodarno – je stanje, v katerem vse večji del delovnega časa di-
plomatov, ki naj bi opravljali nekatera od najzahtevnejših del v državni upravi, zavze-
majo računovodska opravila. Večje razumevanje posebnosti delovanja diplomatskih 
predstavništev (kot delov javne uprave) bo potrebna tudi npr. glede nadzora varstva 
osebnih podatkov in varovanja tajnih podatkov.

Velik problem za diplomatsko infrastrukturo so zgradbe predstavništev v tujini. Za-
radi pomanjkanja sredstev, zahtevnih postopkov za najemanje posojil in nenaklonje-
nosti javnega mnenja se zunanje ministrstvo izredno redko odloča za nakup zgradb. 
Potrebna bi bila strokovna analiza, v katerih državah so pogoji financiranja takšni, da 
bi bil nakup nepremičnin ekonomsko bolj upravičeni od plačevanja najemnin. Prvo 
vodilo pri tem mora biti gospodarnost, hkrati pa je nujno, da je v ključnih okoljih 
(npr. v sosednjih državah) izbira zgradbe tudi politično sporočilo. Kako pomembno 
sporočilo slovenske zunanje politike bi npr. bilo, ko bi na Dunaju slovensko vele-
poslaništvo domovalo v Plečnikovi ali Fabianovi zgradbi! Izbira med lastništvom ali 
najemom pa ima tudi varnostne razsežnosti.

Zunanjepolitična strategija je pozornost namenila tudi vprašanju tuje diplomatske 
prisotnosti. V zadnjih letih je prišlo do zaprtja več tujih diplomatskih predstav-
ništev v Ljubljani, hkrati pa tudi do pritiskov, da bi Republika Slovenija diplo-
matsko pokrivali iz drugih držav, pri čemer so politično zelo občutljivi predlogi 
o diplomatskem pokrivanju iz drugih držav nekdanje Jugoslavije. Kakršnikoli že 
so razlogi za takšne odločitve oziroma predloge, je jasno predvsem to, da mora 
Republika Slovenija postati privlačnejša destinacija za tuja diplomatska predstav-
ništva. Njihova navzočnost je namreč v interesu države, saj praviloma pomeni, da 
bo poročanje o dogajanju v Republiki Sloveniji verodostojnejše. Tuja diplomatska 
navzočnost pomeni tudi krepitev relativnega pomena države, kar je povezano z 
zanimivostjo države za tuje gospodarske subjekte. Na privlačnost države kot di-
plomatske destinacije torej vplivajo predvsem številni razlogi, povezani z notranjo 
in gospodarsko politiko, objektivna in subjektivna geopolitična umestitev države 
(ali nas tujci – upravičeno ali neupravičeno – umeščajo med države Zahodne-
ga Balkana, Sredozemlja ali Srednje Evrope), njena zunanja politika ter seveda 
več praktičnih razlogov (razmere za bivanje, tujejezične šole za otroke diplomatov, 
politika vračila davkov itd.). Zlasti glede teh praktičnih razlogov ima Republika 
Slovenija še veliko možnosti. Posebej izpostavljamo nujno večjo odprtost za tujeje-
zične osnovne in srednje (javne in zasebne) šole, ki so hkrati priznane v Republiki 
Sloveniji. Za te šole je bistveno, da na njih poučujejo izvirni govorci, ki pa jih ni 
mogoče privabiti s slovenskimi učiteljskimi plačami.
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Nazadnje širše zaledje diplomatske infrastrukture oblikujejo tudi domači mediji in 
njihova obravnava področja zunanje politike in diplomacije. Kakor vemo, so bili v 
zadnjih letih veliko pozornosti medijev deležni zlasti manjši ali večji disciplinski pre-
stopki in kršitve zakonov s strani diplomatov v tujini, kar je prispevalo k popačenju 
podobe slovenske diplomacije. Ne da bi zmanjševal težo omenjenih prestopkov, pa 
naj mi bo dovoljeno podvomiti tudi v kakovost omenjenih novinarskih prispevkov 
oziroma takšnega novinarskega pristopa do zunanje politike. Poleg poznavanja po-
dročja je na kakovost poročanja in komentiranja o zunanji politiki gotovo vplivalo 
tudi krčenje dopisniške mreže v tujini. Ta mreža bi morala (bolj) odražati slovenske 
zunanjepolitične (in gospodarske) prednostne naloge. Prek takšne mreže in kakovo-
stnega novinarskega dela na področju zunanje politike in mednarodnih odnosov je 
namreč mogoče prispevati k povečanju občutljivosti javnosti na področju zunanje 
politike, s tem pa podpreti napore zunanje politike in njene diplomacije.

3.2 Človeški viri

Ekonomska kriza je na poseben način poudarila kakovost človeških virov v diploma-
ciji, še posebej v odsotnosti ustrezne finančne spodbude. V zvezi s tem se je v letu 
2015, tudi v okviru priprave nove zunanjepolitične strategije, znova odprlo vpraša-
nje »diplomatske akademije«. Izkazalo se je, da si pod tem pojmom različne osebe 
predstavljajo različne rešitve za usposabljanje diplomatov. Klasična predstava o di-
plomatski akademiji kot z zakonom ustanovljeni izobraževalni ustanovi najverjetneje 
presega možnosti (pa tudi potrebe) Republike Slovenije. Ambicije za ustanovo, ki bi 
ponudila izobraževanje tudi zunanjim slušateljem in slušateljem iz drugih držav, se v 
tem času prav tako zdijo še prezgodnje, z izjemo morda izobraževanja za druge držav-
ne uradnike (kot dopolnilo izobraževanju Upravne akademije, npr. za diplomatske 
svetovalce oziroma odgovorne za mednarodne stike v resornih ministrstvih) ali mor-
da nosilce državnih funkcij (za poslance, ki delujejo na področju mednarodnih od-
nosov ipd.). Primernejša se zdi rešitev, ki bi nastala iz sedanjega sistema usposabljanja 
diplomatov v zunanjem ministrstvu. Zastavlja se torej vprašanje, kaj je treba pri tem 
usposabljanju spremeniti oziroma kaj bi bilo treba vanj še vključiti. 

Ključna sprememba bi morala biti, da se obstoječa izpita, diplomatski in višji diplo-
matski izpit, logično vključita v sistem napredovanj, pri čemer pa lahko nastanejo 
težave zaradi enotne zakonodaje za sistem javnih uslužbencev. Diplomatski izpit bi 
moral biti vstopnica v diplomatski poklic, višji diplomatski izpit pa pogoj za kan-
didiranje za mesto veleposlanika ali generalnega direktorja (pozneje bi bila morda 
potrebna še večja diferenciacija za vmesne stopnje). Dodatno pozornost bi bilo treba 
nameniti vsebinam predavanj oziroma izpitov. Ni smiselno, da te podvajajo vsebine 
podiplomskega ali celo dodiplomskega študija ustreznih področij, saj se predpostavlja, 
da so te vsebine diplomati že usvojili med rednim študijem (takšne vsebine so morda 
smiselne v okviru usposabljanj za vstop v diplomatsko službo, zlasti za kandidate z 



90

Andraž Zidar, Sanja Štiglic (ur.)

drugačno univerzitetno izobrazbo). Študijske vsebine bi morale biti izrazito praktično 
in aktualno naravnane. Pri vsebinah višjega diplomatskega izpita bi moralo po eni 
strani iti za teoretično obravnavo aktualnih vsebin, po drugi pa za podrobno seznani-
tev z aktualnimi zadevami zunanje politike, ki so kandidatom manj znane. Pri prvem 
bi kot predavatelji sodelovali akademiki, pri drugem pa visoki uslužbenci ministrstva. 
Kot rečeno, smisel višjega diplomatskega izpita je, da kandidat pokaže zmožnost su-
verenega komuniciranja o različnih aktualnih temah mednarodnih odnosov, zlasti o 
zadevah, ki so najbolj zanimive za Republiko Slovenijo. 

Zastavlja se vprašanje, od kje naj pridejo ta znanja. Praktična znanja o poznava-
nju aktualnih tem mednarodnih odnosov s poudarkom na njihovi pomembnosti za 
Republiko Slovenijo bi morali podajati visoki uslužbenci zunanjega ministrstva. Ti 
morajo biti sposobni prenašati to znanje dalje. Zunanje ministrstvo lahko pridobi 
s poglobljeno, znanstveno obravnavo teh področij z akademske strani. Tu je tista 
stična točka med univerzo in zunanjim ministrstvom, kjer lahko pride do resnične-
ga povezovanja. Točka tega oplajanja je lahko prav »diplomatska akademija«, če jo 
razumemo kot skupek izobraževalnih pobud, ki nastaja od spodaj navzgor. V tako 
majhnem prostoru, kot je slovenski, bi bilo najbolj smiselno, da je s takšno insti-
tucijo povezana tudi skupina za razmislek (»think-tank«) s področja mednarodnih 
odnosov ali, kot je zapisano v zunanjepolitični strategiji, nacionalni svet za zunanje 
zadeve.28 V tem procesu bi lahko pomembno vlogo – tudi s potrebno infrastrukturo 
– igral Center za evropsko prihodnost na Jablah, kjer je v letu 2015 začel delovati 
tudi Emunijev center za arabske, islamske in bližnjevzhodne študije. Reprezentančno 
grajsko poslopje, odmaknjeno od prestolnice, tudi simbolično omogoča pogoje za 
institucijo, ki bo samostojno, a vendar v tesni povezanosti z ministrstvom za zuna-
nje zadeve oblikovala izvedenska poročila, potrebna za delo Ministrstva, in izvajala 
tudi usposabljanja. Glede na dejstvo, da Center za evropsko prihodnost že uspešno 
izvaja nekatere dejavnosti usposabljanja državnih uradnikov iz tujine, uspešno pa se 
poteguje tudi za tuja sredstva za svojo raziskovalno dejavnost in sodeluje z analitič-
nim sektorjem Ministrstva za zunanje zadeve, bi lahko v prihodnosti izpolnil tudi 
ambicije snovalcev »diplomatske akademije« na področju usposabljanja tujih sluša-
teljev. Med ustanovami oziroma organizacijami, ki bi lahko sodelovale v omenjenem 
procesu, strategija navaja več potencialnih kandidatov.29 

Zunanjepolitična strategija je opozorila tudi na prejemke diplomatov na delu v 
predstavništvih v tujini, na potrebe njihovih družin in na njihovo zdravstveno za-
varovanje. Ekonomska kriza že nekaj let preprečuje razpravo o navedenih temah in 
prilagoditev ustrezne uredbe o plačah in drugih prejemkih javnih uslužbencev za 

28 Strategija, str. 34.

29 Strategija, str. 32.
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delo v tujini. Čeprav delo v tujini še ostaja zanimivo, je sistem tog in neživljenjski 
ter ne upošteva spremenjenih globalnih okoliščin (morda ni daleč od resnice reči, da 
se mu pozna, da so sistem oblikovali ljudje z izkušnjo dela v diplomatskih službi v 
času nekdanje Jugoslavije, ko so bila razmerja med plačami doma in v tujini bistveno 
drugačna). 

Posebno poglavje je zdravstveno zavarovanje diplomatov v tujini. Razumno re-
šitev tega vprašanja, ki je povezano tudi z ugledom Republike Slovenije v tujini, 
bi bilo treba iskati v upoštevanju naslednjih pristopov oziroma načel: soudeležbi 
posameznega delavca (ob upoštevanju, da so zdravstvene storitve brez čakalnih vrst 
tudi doma plačljive); primernejši implementaciji in delni korekciji sedanjih podza-
konskih aktov na tem področju (ob upoštevanju, da so napoteni delavci prav tako 
plačniki prispevkov za obvezno in prostovoljno zdravstveno zavarovanje); sklenitvi 
skupinskih zdravstvenih zavarovanj, bodisi pri lokalnih zavarovalnicah, specializi-
ranih globalnih zavarovalnicah ali domačih zavarovalnicah, ki bi v ta namen ponu-
dile posebne pakete.

Zunanjepolitična strategija je pozornost namenila tudi zaposlovanju (in napotova-
nju) državnih uslužbencev, zlasti diplomatov v institucije EU in mednarodne orga-
nizacije. V zvezi s tem je pogosta dilema, ali naj država v EU institucije pošlje svoje 
najboljše ljudi ali naj takšne zadrži zase. Glede na to dilemo bi si bilo v institucijah 
EU najbolje prizadevati za sistem kvot, ki bi – ob spoštovanju minimalnih meril 
za zasedbo mest – državam članicam zagotavljal določeno število delovnih mest v 
institucijah EU. Majhne države že zaradi nezadostne kritične mase izgubljajo boj 
z večjimi in uspejo le z najboljšimi posamezniki, ki pa bi bili verjetno koristnejši 
doma. 

Človeški viri v diplomaciji ostajajo pri nas predmet nezdrave pozornosti. Razlogov za 
to je več: lastne napake diplomacije in manko legitimnosti diplomacije, časnikarsko 
nepoznavanje področja dela, skriti politični motivi, (pretirana) kultura egalitarnosti. 
Težava je tudi v tem, da veljavna zakonodaja o javnih uslužbencih ne omogoča, da 
bi se pri izbiri (zlasti veleposlanikov) lahko bolj upoštevale osebnostna primernost, 
dosedanje izkušnje z osebo kot uspešnim menedžerjem (zlasti človeških virov) ipd. Te 
»mehke« lastnosti so za pravo preveč izmuzljive ali pa odločevalcem ni dana dovolj 
velika diskrecija.

3.3 Kazalniki uspešnosti diplomacije

Poseben problem je jasna opredelitev ciljev in uspešnosti diplomatskega dela. Pre-
boj v primeru oteženih dvostranskih odnosov ali rast dvostranske trgovine sta lah-
ko (tudi) sad dela diplomata, vendar nanje vpliva toliko dejavnikov izven dosega 
diplomata, da je zlasti neuspeh težko pripisati neposredno nedelu ali slabemu delu 
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diplomata. Težave pri opredeljevanju ciljev diplomatskega dela se pokažejo že pri 
sestavljanju državnega proračuna oziroma opredeljevanju kazalnikov. Na ravni t. i. 
splošnih ciljev so v Republiki Sloveniji opredeljeni naslednji kazalniki:

 – ohranitev nivoja dvostranskih in večstranskih odnosov ali njihov napredek;
 – izpolnjevanje mednarodnih zavez za dosego deleža bruto nacionalnega dohodka, 

namenjenega mednarodnemu razvojnemu sodelovanju;
 – število držav, v katerih je Republika Slovenija akreditirana;
 – izdatki za izvajanje zunanje politike kot deleža proračuna Republika Slovenija.30

Tako zastavljeni kazalniki so zlahka predmet kritike. Kako naj kvantitativno izmeri-
mo raven dvostranskih odnosov? Kako naj zunanje ministrstvo znotraj vlade doseže 
primeren delež proračuna zase in za razvojno sodelovanje? Število držav, kjer je Re-
publika Slovenija akreditirana, ne odraža vsebinskih ciljev, ampak je administrativna 
naloga, sicer nujna in predpogoj za poznejši razvoj odnosov. 

Oblikovanje proračunskih kazalnikov na področju zunanjih zadev je zelo težavna na-
loga za vsako zunanje ministrstvo. Med zanimivejšimi poskusi za vsebinsko jasneje 
izražene kazalnike in pripadajoče proračunske postavke velja omeniti nizozemskega, 
kjer so glavni kazalniki naslednji: krepitev mednarodnega pravnega reda in uveljavlja-
nje človekovih pravic, varnost in stabilnost, evropsko sodelovanje, konzularna zaščita 
in uveljavljanje nizozemskih vrednot in interesov.31 Takšna inovativna opredelitev ciljev 
bi lahko bila v pomoč diplomaciji pri večanju njene legitimnosti v teh zahtevnih časih.

Zaključek

Infrastruktura slovenske diplomacije je v zadnjih letih delila usodo diplomacij malih 
držav in usodo resorjev države, ki so bili najbolj izpostavljeni varčevanju. Diploma-
cija mora narediti nekatere zaključke glede lastne infrastrukture, hkrati pa pouda-
riti pomen diplomacije kot enega izmed (državotvornih) resorjev, ki so ključni za 
državno varnost in zaščito gospodarskih interesov. Pri tem inovativnih rešitev ne bi 
smeli enačiti le z nižanjem sredstev. Diplomatska infrastruktura, ki bo v prihodnosti 
primerna za nacionalne interese Republike Slovenije, bo težko manjša in cenejša, 
morala pa bo biti še bolj usmerjena v zastavljene zunanjepolitične cilje in tudi širša, 
tesno povezana z deležniki na področju zunanjepolitične mehke moči.

30 Glej <www.mf.gov.si/fileadmin/mf.gov.si/pageuploads/Prora%C4%8Dun/Sprejeti_prora%C4%
 8Dun/2015/POL03_2015.pdf>.

31 Glej Buitenlandse Zaken - Rijksjaarverslag 2015, <www.rijksoverheid.nl/ministeries/ministerie-
 van-buitenlandse-zaken/documenten/jaarverslagen/2016/05/18/buitenlandse-zaken-2015>.
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Ljubica Jelušič*

SLOVENIJA V MIROVNIH OPERACIJAH 
ORGANIZACIJE ZDRUŽENIH NARODOV

Uvod

Mirovne operacije so ena od mednarodno najbolj opaznih aktivnosti Organizacije 
združenih narodov. Od leta 1947, ko so bile ustanovljene prve oblike vojaških 
aktivnosti OZN za zagotavljanje mednarodnega miru in varnosti, je bilo ustano-
vljenih in zaključenih že 54 operacij s področja ohranjanja miru, 16 operacij pa 
še poteka. Poleg operacij za ohranjanje miru (Peacekeeping Operations), ki jih vodi 
Oddelek za operacije za ohranjanje miru (Department of Peacekeeping Operations), 
OZN izvaja še posebne politične operacije (Special Political Missions), za katere je 
zadolžen Oddelek za politične zadeve (Department of Political Affairs). Republika 
Slovenija sodeluje v mirovnih operacijah od leta 1997, pri čemer išče določeno 
notranje ravnovesje med operacijami, ki jih neposredno vodi OZN, operacijami, 
ki jih OZN delegira na zvezo Nato in Evropsko unijo, ter misijami Organizacije za 
varnost in sodelovanje v Evropi (OVSE). Leta 2009 je Vlada RS sprejela, leta 2010 
pa objavila usmerjevalni politični dokument Strategija sodelovanja Republike Slo-
venije v mednarodnih operacijah in misijah,1 ki je prelomnica s predhodnim prilo-
žnostnim odločanjem za sodelovanje v različnih operacijah brez jasne navezave na 
zunanje politične in obrambne cilje države. Slovenija je s širitvijo svoje mednaro-
dne vojaške in policijske dejavnosti dozorevala v odgovorno članico mednarodne 
skupnosti, ki se je v svojih notranjepolitičnih razpravah srečevala z dilemami, zna-
čilnimi za države z mnogo daljšo tradicijo delovanja za mednarodni mir in varnost. 
V prispevku želimo prikazati odnos RS do teh procesov s posebnim poudarkom 
na operacijah, ki jih neposredno vodi OZN, in v katerih se je oblikovala slovenska 
zavezanost temeljnim načelom mirovnih operacij.

1 Ur. l. RS 19/2010.

* Doktorica obramboslovja, redna profesorica na katedri za obramboslovje Fakultete za družbene vede, 
raziskovalka na Obramboslovnem raziskovalnem centru FDV.
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1. POJMOVNE ZAGATE IN POLITIČNI OKVIR

Že iz uvodno zapisanih podatkov izhaja, da na področju zagotavljanja mednarodnega 
miru in varnosti OZN in države članice izvajajo več različnih aktivnosti, za katere 
se uporabljajo različni pojmi. Uporabili smo štiri različne izraze: mirovne operacije, 
operacije za ohranjanje miru, posebne politične operacije ter mednarodne operacije 
in misije. Ti izrazi opisujejo koncepte in aktivnosti, ki se mestoma dopolnjujejo, 
ali pa pomenijo različne stopnje splošnosti. Izraz operacije za ohranjanje miru se v 
slovenskem jeziku ni najbolje uveljavil, čeprav so ga raziskovalci Obramboslovnega 
raziskovalnega centra s Fakultete za družbene vede pogosto in dosledno uporabljali 
kot pojmovno ustreznico za »peacekeeping«.2 V tujini so očitno imeli enake pojmovne 
zagate, zato so ponekod ohranili kar izvirni angleški izraz »peacekeeping«.

V obdobju intenzivnega raziskovanja sodelovanja Slovenske vojske (SV) in policije 
v različnih operacijah od leta 2000 do 2008 se je v strokovnih delih vse pogosteje 
uporabljal splošni pojem mirovne operacije, ki naj bi dovolj splošno zajel vse opera-
cije, v katerih je sodelovala Republika Slovenija. V študiji iz leta 2005 smo mirovne 
operacije opredelili kot »vse oblike vojaških in nevojaških aktivnosti za vzpostavitev 
ter ohranjanje mednarodnega miru, za katere je značilno, da: imajo mednarodni 
mandat, ki jim ga praviloma dajo mednarodne organizacije (najbolj zaželeno je, da 
ga da Varnostni svet Organizacije združenih narodov); jih izvajajo mednarodne or-
ganizacije, regionalne organizacije ali priložnostne koalicije držav; jih izvajajo sile in 
osebje v večnacionalni sestavi; potekajo zaradi vzpostavitve ali ohranitve statusa quo 
oziroma zagotovitve mirnega in dogovorjenega prehoda iz statusa quo v neko drugo 
obliko politične skupnosti; potekajo v dobro lokalnega prebivalstva in niso namenje-
ne zasedbi ali pripojitvi ozemlja; potekajo tako, da povzročijo čim manj škode, in ob 
uporabi minimalne sile«.3 Raziskovalci so tako uporabljali pojem mirovne operacije 
v omenjenem pomenu, izvajalci operacij pa svoja poimenovanja. V Slovenski vojski, 
ki je zagotavljala izvajanje slovenske politike v vojaških operacijah, se je najpogosteje 
uporabljal izraz operacije kriznega odzivanja (OKO), ki izhaja iz Natovega izrazo-
slovja (crisis response operations). V Slovenski policiji so uveljavili izraz mednarodne 
civilne misije, ki se še vedno uporablja, kar dokazuje tudi spletna stran Slovenske 
policije.4 To pomeni, da izvajalci operacij vsaj v začetnih letih sodelovanja niso upo-
rabljali izraza mirovne operacije, ki je bil sicer ustrezno splošen in tudi razumljiv za 

2 L. Jelušič in drugi, nav. delo; J. Juvan, nav. delo.

3 L. Jelušič, nav. delo (2005b), str. 14.

4 Spletna stran <www.policija.si> ima v okviru mednarodnega sodelovanja predvidene mednarodne 
civilne misije, vendar je ta spletna podstran že dolgo v prenovi in zato najnovejši podatki o 
sodelovanju policije v teh misijah niso dostopni. 



Slovenske misli o mednarodnih odnosih in pravu

97

širšo javnost, pač pa svoje izraze, uvedene na podlagi prevodov iz tujih uradnih doku-
mentov, zlasti seveda zveze Nato in EU. Strokovnjaki so ga sistematično uveljavljali v 
svojih publikacijah o izidih raziskav med vojaki in policisti na mirovnih operacijah.5 
Dejstvo, da so izvajalci operacij vztrajali pri svojih izrazih, kaže na povsem ločeno so-
delovanje v teh aktivnostih, četudi so bili izvajalci napoteni v iste države sprejemnice. 
Vlada je s sklepi potrjevala namere glede napotitev vojakov in policistov, vendar je 
kot podlago uporabljala različne zakone, ob tem pa v prvih desetih letih teh aktivno-
sti ni imela dosledne skupne politike sodelovanja v operacijah in misijah. Uporaba 
pojma mirovne operacije je bila poleg ustrezne ravni splošnosti tudi politično zelo 
sprejemljiva, posebej v političnem diskurzu6 za potrebe pridobivanja podpore javno-
sti oziroma prepričevanja javnosti, da gre za dokaj varne operacije.

Iskanje ustreznega poimenovanja je po eni strani pomenilo poskus ubeseditve nove 
dejavnosti oboroženih sil in policije, po drugi strani pa je odražalo širše spremembe 
dejavnosti v mednarodnem okolju. Organizacija združenih narodov, od koder so 
izhajale mirovne operacije, je namreč dolgo ohranjala izraz »peacekeeping«, medtem 
ko je dejavnost »modrih čelad«7 že močno presegala zamisli ustanoviteljev vojaških 
operacij v podporo miru. Omeniti je treba, da so v OZN, zlasti v Varnostnem svetu 
OZN (VS OZN), po koncu hladne vojne analitično spremljali tovrstno delovanje 
in z več doktrinarnimi dokumenti postavili okvire pojmovanja, poimenovanja in 
delovanja držav članic na področju miru in varnosti.

Tako je leta 1992 VS OZN sprejel analizo in priporočila generalnega sekretarja OZN 
Butrosa Butrosa-Galija z naslovom Agenda za mir,8 v kateri je predstavil izzive mi-
rovnih operacij po koncu hladne vojne. Takrat se je namreč pokazalo, da operacije 
za ohranjanje miru ne uspevajo ohranjati trajnega miru na konfliktnih področjih. V 
svojem poročilu je opisal operacije preventivne diplomacije (preventive diplomacy), 
operacije ustvarjanja miru (peacemaking) in operacije ohranjanja miru (peacekeeping), 
opozoril pa je tudi na postkonfliktne operacije graditve miru (post-conflict peace 

5 Glej npr. B. Podbrežnik, nav delo; L. Jelušič in drugi (2005a), nav. delo; V. Vegič, nav. delo; K. 
Grošelj, nav. delo.

6 Tako je eden od obrambnih ministrov trdil, da je treba nabaviti določeno vojaško opremo 
(osemkolesna oklepna vozila) zaradi zagotovitve varnosti vojakov v mirovnih operacijah. 

7 Izraz »modre čelade« izhaja iz modrih čelad ali baretk, ki jih nosijo pripadniki mirovnih operacij, 
da bi se razlikovali od drugih vojaških formacij. To velja od operacije UNEF I na Bližnjem vzho-
du (1956).

8 An Agenda for Peace: Preventive diplomacy, peacemaking and peace-keeping, A/47/277, z dne 
17. 6. 1992. An Agenda for Peace: Preventive diplomacy, peacemaking and peace-keeping je poročilo, 
ki ga je na zahtevo VS OZN pripravil generalni sekretar Butros Butros-Gali leta 1992, in je bolj 
znano po imenu Agenda za mir. 
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building), ki pripomorejo k temu, da s konfliktom prizadeta država ne zdrsne nazaj 
v vojno. Dokument vsebuje analizo operacij, ki jih je zlasti ob koncu hladne vojne 
in razmahu oboroženih spopadov na različnih koncih sveta že izvajala OZN, hkrati 
pa je poskušal oblikovati doktrino (priporočila) za prihodnje delovanje OZN. V tem 
dokumentu še ni izraza mirovne operacije. Schmidl je opozoril, da se izrazi v Agendi 
za mir pogosto napačno razumejo kot opredelitev za različne vrste vojaških posre-
dovanj, bolj kot za opredelitev pa gre za potek različnih faz posredovanja: preden se 
kriza razvije v oboroženi spopad, se preventivno uporablja diplomacija; po začetku 
spopada se za njegovo dokončanje uporablja vzpostavitev miru; za prekinitev sovra-
žnosti po prekinitvi miru se uporablja ohranjanje miru; za spremembo prekinitve 
sovražnosti v trajno premirje pa se uporablja izraz graditev miru.9

V naslednjih letih se je aktivnost mirovnih operacij OZN izrazito razmahnila, po-
kazalo pa se je, da te vojaške operacije premalo ščitijo civilno prebivalstvo pred gro-
zodejstvi vojskujočih se strani. Leta 1999 sta bili objavljeni dve poročili, in sicer o 
genocidu v Ruandi leta 1994 in o nezmožnosti, da bi »modre čelade« zaščitile civilno 
prebivalstvo pred srbskimi pokoli v Srebrenici 1995, kar je vodilo v potrebo po po-
novnem premisleku doktrine operacij. Tako je leta 2000 nastal strateški dokument, 
imenovan Brahimijevo poročilo,10 ki je v terminologijo OZN tudi uradno vnesel 
izraz mirovne operacije. Brahimijevo poročilo je opozorilo na potrebo po robustnih 
mirovnih operacijah v skladu s 7. poglavjem Ustanovne listine OZN,11 ki pa jih je 
mogoče izvajati ob podpori regionalnih mednarodnih organizacij, kar se je v praksi 
že dogajalo v misijah IFOR (Implementation Force) in SFOR (Stabilization Force) v 
Bosni in Hercegovini z vključitvijo sil zveze Nato.

V slovenskem strokovnem okolju se je s strategijo delegiranja mirovnih operacij na 
regionalne vojaško-politične organizacije, tj. zvezo Nato in Evropsko unijo, pozneje 
pa še Afriško unijo, podrobneje ukvarjal Grošelj.12 Terminološko je bil to za slovenski 
jezik nov izziv. Treba je bilo namreč razširiti koncept mirovnih operacij na vojaške 
in civilne operacije, ki so jih izvajale te organizacije v skladu z mandatom iz resolucij 
VS OZN. Ker pa so te organizacije izvajale še druge operacije in misije v skladu s 
svojimi strateškimi usmeritvami, je bilo treba v slovenskem jeziku določiti izraz za 

9 E. A. Schmidl, nav. delo, str. 84.

10 Report of the Panel on United Nations Peace Operations, A/55/305 - S/2000/809, z dne 21. 
8. 2000. Varnostni svet OZN je 13. novembra 2000 sprejel poročilo delovne skupine, ki se je 
imenovala Panel on United Nations Peace Operations oziroma »Brahimi Report«, in na njegovi 
podlagi temelječo resolucijo, ki je vsebovala priporočila in odločitve o nadaljnjem razvoju 
mirovnih operacij OZN. Delovno skupino je vodil alžirski diplomat Lakhdar Brahimi. 

11 Ur. l. RS, št. 2/2014, MP št. 1/2014.

12 K. Grošelj, nav. delo.
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še bolj splošno poimenovanje teh dejavnosti, kar je bilo končno doseženo z izrazom 
mednarodne operacije in misije (MOM). Ta izraz je bil prvič uradno opredeljen v 
uradnem dokumentu Vlade Republike Slovenije z naslovom Strategija sodelovanja 
Republike Slovenije v mednarodnih operacijah in misijah (SMOM), ki ga je vlada 
sprejela leta 2009, v Uradnem listu pa je bil objavljen leta 2010.

V 11. točki vladnega dokumenta je bil novi izraz opredeljen z naslednjim besedilom: 
»Izraz mednarodne operacije in misije obsega vse oblike delovanja vojaških, civilnih, 
reševalnih in drugih zmogljivosti v mednarodnem okolju pod ustreznim mandatom 
ali v skladu z dvostranskimi dogovori oziroma na podlagi prošnje tretje države. Gre 
za mirovne operacije vseh vrst, operacije kriznega odzivanja, mednarodne civilne 
misije in mednarodne reševalne operacije. Mednarodne operacije in misije zajemajo 
različne oblike delovanja od vojaških, reševalnih, civilnih, humanitarnih, razvojnih 
in ostalih, vključno z materialno, finančno in drugo vrsto pomoči, z namenom do-
seganja sinergičnih učinkov.«

Dokumenti, ki jih je RS sprejemala po letu 2009, upoštevajo vzpostavljeno hierar-
hijo poimenovanja, kar velja tudi za Resolucijo o splošnem dolgoročnem programu 
razvoja in opremljanja Slovenske vojske do leta 2025 (ReSDPRO SV 2025),13 ki jo 
je Državni zbor sprejel 23. novembra 2010, v kateri je dosledno uporabljen izraz 
mednarodne operacije in misije. V predhodnem dokumentu, sprejetem leta 2004, to 
je v Resoluciji o splošnem dolgoročnem programu razvoja in opremljanja Slovenske 
vojske do 2015 (ReSDPRO SV 2015)14, se je še uporabljal izraz operacije kriznega 
odzivanja.

Kazalo je, da je bil s tem končno poenoten celotni prostor odločanja, izvajanja, vo-
denja, raziskovanja in analiziranja vojaških, policijskih, civilnih, humanitarnih in 
reševalnih operacij in misij v Sloveniji. Šteiner je poenotenje v izrazoslovju štel za eno 
od transformacijskih značilnosti nacionalno-varnostnega sistema,15 na podlagi česar 
bi lahko trdili, da smo v slovenskem jeziku z izrazom mednarodne operacije in misije 
dosegli tudi politično in strokovno poenotenje glede te dejavnosti.

OZN izvaja tudi posebne politične misije, ki se od operacij ohranjanja miru razliku-
jejo po tem, da jih vodi Oddelek za politične zadeve, da imajo malo vojaškega osebja 
ter pretežno diplomatsko in strokovno administrativno osebje, ki nudi dobre stori-
tve in vladi prejemnici pomaga pri oblikovanju političnega sistema. Z operacijami 

13 Ur. l. RS št. 99/2010.

14 Ur. l. RS, št. 89/04.

15 A. Šteiner, nav. delo, str. 225.
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za ohranjanje miru so povezane tako, da so včasih predhodnica zanje, včasih pa se 
operacija za ohranjanje miru preoblikuje v politično misijo, kar še vedno omogoča 
mednarodni nadzor v krizni državi, ki pa že deluje z lastnimi političnimi organiza-
cijami in sistemom. Peter navaja, da se razlikuje tudi način financiranja obeh vrst 
operacij oziroma misij.16

Slovenija se doslej še ni odločila za sodelovanje v katerikoli posebni politični misiji, 
čeprav ima veliko dobrih izkušenj s sodelovanjem civilnih funkcionalnih strokovnja-
kov v vojaških operacijah v Bosni in Hercegovini, na Kosovu in v Afganistanu. Prav 
tako so se kot inštruktorji, svetovalci in strokovnjaki na policijskih misijah izkazali 
slovenski policisti. Dobro usposobljeno in izkušeno osebje bi bilo lahko ustrezno 
tudi za mesta v posebnih političnih misijah v prihodnje.

2. SODELOVANJE NA MOM KOT OBLIKA IZRAŽANJA ODNOSA 
DRŽAVE DO DOLOČENE MEDNARODNE ORGANIZACIJE

Sodelovanje Slovenije v MOM se je od leta 1997 spreminjalo zlasti glede odnosa do 
posameznih mednarodnih organizacij, ki so operacije vodile. Hkrati lahko trdimo, 
da se je Slovenija dokaj hitro prilagajala na spremembe, ki so v praksi in doktrini 
mirovnih operacij potekale v OZN. Tako je Slovenija sodelovanje v operacijah OZN 
dopolnila s svojimi prispevki v operacijah zveze Nato in Evropske unije, ko se je začel 
proces delegiranja vodenja operacij na te organizacije. Svojo aktivno prisotnost v 
delovanju OVSE je Slovenija dokazovala s pošiljanjem opazovalcev17 v misije OVSE.

Slovenska vojska je sodelovala v naslednjih MOM:18

 – pod poveljstvom OZN: na Bližnjem vzhodu UNTSO, Cipru UNFICYP, Ko-
sovu UNMIK in v Libanonu UNIFIL; v Bosni in Hercegovini OHR, Siriji 
UNSMIS;

 – pod okriljem OVSE: v Albaniji operacija Alba;
 – pod poveljstvom zveze NATO: v Bosni in Hercegovini SFOR, Albaniji AFOR, 

na Kosovu KFOR, v Afganistanu ISAF in Odločna podpora, Iraku NTM-I, v 
Pakistanu;

16 M. Peter, nav. delo, str. 678.

17 Med zadnje zelo pomembne aktivnosti te vrste sodi udeležba sodelavke Ministrstva za zunanje 
zadeve Zorice Bukinac Cimperšek na posebni opazovalni misiji OVSE v Ukrajini leta 2014.

18 A. Šteiner, nav. delo; A. Šteiner in A. Geder, nav. delo.
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 – pod poveljstvom EU: v Makedoniji Concordia, v Bosni in Hercegovini EUFOR 
Althea, Kongu EUFOR Kongo, Čadu EUFOR Chad – RCA, Maliju EUTM;

 – pod poveljstvom Afriške unije: v Sudanu AMIS. 

Slovenska policija je doslej sodelovala v naslednjih MOM:

 – v okviru Zahodnoevropske unije: v Albaniji MAPE;
 – pod poveljstvom OZN: na Vzhodnem Timorju UNTAET/UNMISET, Kosovu 

UNMIK-CIVPOL, urad visokega predstavnika v BiH (OHR), v Bosni in Her-
cegovini IPTM; 

 – pod okriljem OVSE: na Kosovu Kosovska policijska akademija OVSE, v Make-
doniji opazovalna misija OVSE v Skopju, in Srbiji;

 – pod poveljstvom EU: v BiH EUPM, Makedoniji EUPOL Proxima, Palestini 
EUPOL COPPS, Gruziji EUMM, na Kosovu EULEX.

V devetnajstletnem obdobju (1997–2016) slovenskega sodelovanja v MOM je mogoče 
prepoznati vsaj pet različnih faz, v katerih lahko opazujemo odnos do mednarodnih or-
ganizacij in do sprememb v organizacijah glede mednarodnih operacij in misij. V prvi 
fazi (1997–2001) je bilo sodelovanje namenjeno uveljavitvi državnih teženj za članstvo 
v zvezi Nato in EU, ter za vodilno funkcijo v OZN. V drugi fazi (2002–2004) prevla-
duje sodelovanje v operacijah, ki sta jih vodili zveza Nato in EU, kar je izraz slovenske 
zavezanosti ciljem teh organizacij. V naslednjem obdobju je prišlo do velike razpršitve 
v različne operacije brez prepoznavne strategije (2005–2008), kar je povzročilo precej 
kritik v domači strokovni in politični javnosti. V nadaljnjem obdobju je prišlo do kon-
centracije operacij in specializacije v njih za naloge, ki jih slovenski udeleženci lahko 
dobro opravijo in s tem zagotovijo prepoznavnost Slovenije v mednarodnem okolju 
(2009–2011). Zaključno obdobje je obdobje manjšanja kontingentov (2012–2016).

Časovno prvi kontingent za MOM, sestavljen iz 24 vojakov in vojakinj sanitetne 
enote ter logističnega in poveljniškega osebja, je bil poslan maja leta 1997 v Albanijo 
na mednarodno vojaško operacijo Alba pod poveljstvom oboroženih sil Italije ter 
pod okriljem Organizacije za varnost in sodelovanje v Evropi.19 V Albaniji so skoraj 
istočasno delovali tudi policisti,, in sicer v misiji MAPE (Multinational Advisory Poli-
ce Element), ki jo je vodila Zahodnoevropska unija kot obrambno zavezništvo zaho-
dnoevropskih držav v času hladne vojne. Od 6. novembra 1997 do 22. junija 2001 
je v misiji MAPE skupno delovalo pet slovenskih policistov. Opravljali so večinoma 
naloge s področja usposabljanja in urjenja albanske policije.20 Napotitev vojakov v 
operacijo Alba v Albanijo leta 1997 je bila neposredno povezana z odločanjem o 

19 J. Juvan, nav. delo, str. 181.

20 <nato.gov.si/slo/slovenija-nato/mirovne-operacije/policija/sodelovanje-do-zdaj/>.
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vstopu Slovenije v zvezo Nato na vrhu Nata julija 1997 v Madridu. Čeprav napotitve 
še niso bile opravljene, pa so sredi leta 1997 že bili sprejeti sklepi glede udeležbe RS v 
operaciji MAPE in UNFICYP (United Nations Peacekeeping Force in Cyprus). Vlada 
RS je tako skušala dokazati svoja prizadevanja glede ohranitve mednarodnega miru, 
vendar ta argument za prepričevanje držav članic za vstop v Nato ni zadoščal. Slove-
nija namreč ni dobila povabila v članstvo v zvezi Nato, kar je povzročilo precej slabe 
volje v slovenski politiki in javnosti, nekaj kritik je bilo tudi glede Slovenske vojske, 
ker naj ne bi bila ustrezno pripravljena na naloge v zavezništvu.

Zanimivo je, da se Slovenija po vstopu v članstvo OZN (leta 1992) ni takoj odločila 
za vstop v operacije ohranjanja miru. Preteklo je kar pet let (od 1992 do 1997), pre-
den so bile prve slovenske sile poslane v operacijo pod neposrednim vodstvom OZN. 
To je bilo 30. septembra 1997, ko je bila enota vojakov (velikosti voda) nameščena 
v operaciji UNFICYP. Slovenija je na Cipru rotirala svoje vojake do 19. junija 2001. 
Leto dni po odhodu na Ciper (10. avgusta 1998) sta bila poslana dva častnika – vo-
jaška opazovalca na misijo UNTSO (United Nations Truce Supervision Organization). 
Slovenija je leta 1997 kandidirala za nestalno članstvo v VS OZN in bila izvoljena v 
njegovo članstvo (za obdobje 1998–1999) na zasedanju Generalne skupščine OZN 
septembra 1997. Prav to je bila dodatna spodbuda za slovensko zunanjo politiko, 
da je članstvo v VS OZN, ki odloča o miru in varnosti v svetu, podprla z lastnimi 
vojaškimi in policijskimi prizadevanji (UNFICYP, UNTSO, MAPE). Za Slovensko 
vojsko in policijo se je odprlo novo področje delovanja, ki je vsaj v primeru Slovenske 
vojske povzročilo velike notranje strukturne premike.

Obstajajo namreč tudi objektivni razlogi za časovni zamik Slovenije pri sodelovanju v 
mirovnih operacijah OZN. V Zakonu o obrambi (ZObr)21, ki je bil sprejet leta 1994, 
veljati pa je začel na začetku leta 1995, je bilo zapisano, da bo Slovenska vojska izva-
jala naloge, ki jih bo slovenska država prevzela z mednarodnimi pogodbami oziroma 
članstvom v mednarodnih organizacijah. S tem je bilo šele zakonsko omogočeno 
sodelovanje SV v operacijah v tujini, vendar pa je bilo zaradi pretežno naborniške se-
stave vojske neizvedljivo. Ta zakon je namreč izrecno prepovedoval uporabo vojaških 
obveznikov za naloge v tujini. Slovenska vojska je bila glede na prevladujoči sistem 
popolnjevanja do leta 2003 naborniška vojska. Da bi se lahko pripravili na takšno 
sodelovanje, so morali v Slovenski vojski najprej oblikovati posebno enoto poklicnih 
vojakov, iz katere bi lahko pošiljali vojake na napotitve v tujino. Začetek oblikovanja 
enote je bil v Logatcu leta 1996, ko je SV ustanovila Bataljon za mednarodno sode-
lovanje, sestavljen iz dela poklicnih vojakov, premeščenih iz Kočevske Reke iz razpu-
ščene posebne brigade MORIS (po aferi Depala vas), ter iz novih poklicnih vojakov, 
ki jih je SV začela številčnejše zaposlovati. To je bil hkrati prvi poklicni bataljon 

21 Ur. l. RS, št. 103/04.
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Slovenske vojske, ki je pozneje postal 10. motorizirani bataljon 1. brigade Slovenske 
vojske in je končne operativne zmogljivosti dosegel leta 2006.22 Bataljon je bil obli-
kovan za sodelovanje na mednarodnih mirovnih operacijah, manevrih, dvostranskih 
ali večstranskih vojaških vajah in urjenjih izven Slovenije.23

Poleg naborništva SV je treba upoštevati, da so bile za nekatere naloge v mirovnih 
operacijah potrebne tudi posebne oblike usposabljanja v za to certificiranih tujih 
centrih, npr. s področja vojaškega opazovanja, kar je bilo zahtevano za napotitve v 
UNTSO. Na tečaje za opazovalce je bilo v tujino poslanih nekaj častnikov, ki so znali 
tuji jezik, pozneje, ko je bilo treba oditi na operacijo v tujino, pa tega niso želeli.24 
Šele z uveljavitvijo mlajših častnikov, ki so take oblike usposabljanja šteli kot poseben 
izziv, je SV pridobila novo generacijo motiviranih »mirovnikov«, ki so pridobljena 
znanja uporabili tudi za posodobljeno urjenje Slovenske vojske. Med značilnimi pri-
meri takšnih taktičnih novosti je bilo usposabljanje za »checkpoint«, klasično kontrolno 
točko v mirovnih operacijah.

Še pred začetkom uradnega sodelovanja v mirovnih operacijah je SOlovenija začela s 
tristranskimi pogovori z Italijo in Madžarsko o oblikovanju skupne vojaške formaci-
je, pri čemer je bil politična podlaga tej aktivnosti dogovor zunanjih ministrov vseh 
treh držav leta 1996 o ustanovitvi Večnacionalne kopenske brigade (Multinational 
Land Force Brigade – MLF25), sporazum o njeni ustanovitvi pa so leta 1998 v Rimu 
podpisali obrambni ministri.26 Prvotni namen te enote je bil v prenosu dolgoletnih 
zavezniških vojaških izkušenj države članice zveze Nato (Republike Italije) na vojaške 
sile nove članice (Republika Madžarska) ter na vojaške sile kandidatke za članstvo 
v zvezi Nato (Republika Slovenija). Z leti uspešnega delovanja je prerasla v vojaško 
enoto vse bolj enakopravnih oboroženih sil, vsaj glede na izkušnje iz mednarodnih 
operacij. 

Za prvo fazo sodelovanja RS v MOM je torej značilno iskanje operacij, kamor bi bilo 
mogoče zelo hitro napotiti vojake in policiste, da bi lahko država v mednarodnem 
okolju nemudoma pokazala svojo zavezanost miru in varnosti. Takšno ravnanje ni 
bilo značilno samo za Slovenijo, temveč ga prepoznamo tudi pri drugih državah. Kot 

22 Kot vrhunec delovanja 10. MOTB štejemo njegovo namestitev v silah KFOR leta 2007, ko je 
prevzel lastno cono odgovornosti.

23 L. Jelušič in B. Pograjc, nav. delo, str. 143.

24 B. Podbrežnik, nav. delo.

25 Enoto so kasneje vedno poimenovali z okrajšavo MLF, kar bi pomenilo Večnacionalna kopenska 
sila. 

26 L. Jelušič in B. Pograjc, nav. delo, str. 144.
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primer lahko navedemo Republiko Avstrijo, ki je udeležbo na mirovnih operacijah 
od leta 2005 do 2008, ko je bila izvoljena v nestalno članstvo VS OZN, povečala vsaj 
za petkrat (od 165 na 783).27

Poleg iskanja ustreznih operacij je bil za RS poseben diplomatski izziv tudi iskanje 
držav, s katerimi bi bilo mogoče skleniti sporazume o skupnih napotitvah, saj Slo-
venska vojska takrat še ni bila logistično sposobna napotiti in skrbeti za svoje vojake 
v mednarodnem okolju. Tako se je za odhod v operacijo Alba uporabila logistiko 
italijanske države, ki je tudi poveljevala operaciji; za odhod v operacijo UNFICYP 
pa avstrijsko. Slovenska enota na Cipru je bila torej sestavni del avstrijskega obmo-
čja odgovornosti. Ko je prišlo do reorganizacije prispevka avstrijske zvezne vojske v 
tej operaciji in je območje avstrijske odgovornosti prevzela slovaška vojska, se je RS 
odločila za odhod s Cipra. Zdi se, da je Slovenija v začetnem obdobju nihala med 
Avstrijo kot dolgoletno in prepoznavno državo mirovnih operacij OZN ter Italijo 
kot članico zveze Nato. Odločitev o oblikovanju skupne vojaške brigade MLF je to 
nihanje odločilno prevesila v prid sodelovanja z Italijo.

V drugi fazi sodelovanja RS v MOM v obdobju 2002–2004 prevladuje sodelovanje 
v operacijah, ki sta jih vodila zveza Nato in EU, vendar je tudi prispevek v operacijah 
OZN znaten. Poudarek je bil na operacijah v jugovzhodni Evropi, kar je značilno za 
celotno obdobje sodelovanja v MOM. Sodelovanje SV v operaciji UNFICYP je bilo 
zaključeno leta 2001, sodelovanje v UNMIK (United Nations Mission in Kosovo), ki 
se je začelo leta 1999, se je prav tako zaključilo leta 2001, sodelovanje v UNTSO 
pa se je nadaljevalo. SV je leta 1999 razširila sodelovanje v Natovi operaciji SFOR v 
Bosni in Hercegovini z napotitvijo vojaške policije v Večnacionalno posebno enoto 
(Multinational Specialised Unit – MSU), od leta 1997 dalje je namreč sodelovala s he-
likopterskimi prevozi pomembnih osebnosti v operaciji SFOR. Sodelovanje v MSU 
je potekalo pod italijanskim poveljstvom. Leta 2000 se je začelo sodelovanje v KFOR 
na Kosovu. Ko se je operacija zveze Nato SFOR v BIH zaključila, Evropska unija pa 
je s pomočjo zveze Nato oblikovala operacijo Althea, se je tudi slovenski prispevek 
v BIH preoblikoval v prispevek v EUFOR Althea. V BIH je vzporedno z vojaškimi 
silami sodelovala tudi Slovenska policija, in sicer najprej v okviru mednarodnih po-
licijskih sil pod okriljem OZN, po njihovem preoblikovanju v evropsko policijsko 
misijo EUPM pa tudi v tej misiji. Leta 2004 so bili napoteni prvi pripadniki posebne 
enote Slovenske vojske v operacijo ISAF v Afganistan, in sicer v kanadsko oporišče in 
območje odgovornosti v bližini Kabula (Camp Julien). To je edino slovensko nepo-
sredno sodelovanje s kanadsko vojsko v mirovnih operacijah. Zelo pomemben pri-
spevek k mirovnim operacijam OZN je oblikovala Slovenska policija leta 2000, ko je 
na Kosovo v civilno policijo UNMIK napotila 14 svojih pripadnikov in pripadnic na 

27 J. Zavec, nav. delo.
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enoletno rotacijo, hkrati pa je poslala prvi kontingent policistov v operacijo UNMI-
SET (United Nations Mission in East Timor) na Vzhodni Timor, kjer je z rotacijami 
zaključila leta 2004.

V tretji fazi sodelovanja RS v MOM (2005–2008) so bile sile SV in Slovenske poli-
cije v MOM najbolj razpršene in tudi najbolj številne. SV je nadaljevala z rotiranjem 
kontingentov v UNTSO, Slovenska policija pa je povečala svoj prispevek v UN-
MIK na približno 30 policistov letno. Slovenska vojska je povečala svojo prisotnost 
v KFOR na Kosovu in leta 2007 z napotitvijo celotnega 10. bataljona 1. brigade SV 
dosegla pomemben mejnik – lastno območje odgovornosti. Na Kosovu so bile enote 
SV večinoma nameščene v vojaški bazi italijanske vojske v Peći. Nadaljevalo se je tudi 
sodelovanje v ISAF, vendar se je po zaprtju kanadskega oporišča Julien sodelovanje 
SV s kanadsko vojsko prekinilo. Kontingent SV se je preselil v Herat v oporišče, ki 
ga je vodila italijanska vojska. V letih 2004 in 2005 je SV sodelovala v humanitarni 
Natovi operaciji v Pakistanu. Za eno samo rotacijo se je leta 2006 vključila v dve ope-
raciji na afriških tleh, in sicer v EUFOR Kongo in AMIS v Sudanu. Leta 2006 so se 
začele napotitve SV v razširjeno operacijo UNIFIL, kjer je bila slovenska izvidniška 
enota neposredno podrejena italijanskemu poveljniku sektorja Zahod za posebne na-
loge na celotnem območju sektorja.28 Vidimo torej, da je SV v tem obdobju skoraj v 
celoti povezala svoje delovanje na MOM s sodelovanjem z italijanskimi oboroženimi 
silami. Nekoliko drugače je bilo le v Natovi misiji urjenja iraške vojske NTM-I, kjer 
je SV napotila svoje pripadnike (leta 2006) v koalicijsko vojaško bazo v Bagdadu. V 
tem obdobju je tudi sodelovanje Slovenske policije na MOM doseglo vrh, saj je de-
nimo leta 2005 sodelovala na šestih misijah s skupno 58 policisti, od tega največ (32) 
v UNMIK na Kosovu, sodelovala pa je še v operaciji EUPM v BIH, misiji OVSE na 
Kosovu in v Makedoniji, policijski misiji EU PROXIMA v Makedoniji ter v medna-
rodnem centru za urjenje iraške policije v Jordaniji (JIPTC).29

Omeniti velja, da je v tem času največ javnega negodovanja povzročilo sicer zelo ma-
loštevilno (štirje pripadniki) sodelovanje SV v Natovi misiji NTM-I, ki jo je kritična 
javnost neposredno povezovala (in zamenjevala) s koalicijsko vojaško operacijo proti 
režimu v Iraku. Čeprav je imela Slovenska policija leta 2006 v Jordaniji 11 svojih 
policistov v JIPTC30, kar je bilo zaradi dela z nepoznanimi iraškimi policisti dokaj 
tvegano delo, to ni bilo deležno nikakršne javne pozornosti.

28 A. Sila, nav. delo.

29 A. Šteiner, nav. delo.

30 <www.policija.si/index.php/delovna-podroja/8065-jiptc?lang=/>.
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Razpršitev kontingentov SV na devet različnih mednarodnih operacij in Slovenske 
policije na šest operacij in misij je povzročilo veliko strokovnih in političnih kritik 
glede nejasnosti politike napotitev in nepreglednosti odločanja za sodelovanje na 
operacijah. Sklepe glede sodelovanja je sprejemala Vlada RS v skladu z zakonodajo, 
pri čemer je običajno šele po sprejetem sklepu obvestila Državni zbor o napotitvi, 
v nekaterih primerih so bili vojaki že napoteni, preden je DZ (Odbor za zunanjo 
politiko) prejel obvestilo o sklepu. Takšna ignoranca zakonodajne oblasti je vodila v 
vse hujše kritike delovanja vlade ter v zahteve po izrednih sejah DZ (npr. leta 2006 
po napotitvi štirih pripadnikov SV v NTM-I). V DZ so v razpravah zahtevali, da se 
odgovornost za odločanje o sodelovanju Slovenske vojske na MOM prenese z vla-
dne na zakonodajno raven. Primerljivost z evropskimi državami je pokazala, da se v 
približno polovici evropskih držav te odločitve res sprejemajo v parlamentih, v drugi 
polovici pa v vladnih resorjih. Pritisk politične opozicije v Državnem zboru je bil 
leta 2006 tako močan, da se je vlada odločila zaustaviti nujno potrebno spreminjanje 
Zakona o obrambi. Opozicija je namreč pogojevala sprejem sprememb tega zakona 
s členom, ki določa, da vlada odloča o napotitvah SV na MOM. Ker se spremembe 
Zakona o obrambi sprejemajo z dvotretjinsko večino prisotnih poslancev in ker se 
vlada ni želela odpovedati svoji izključni pristojnosti glede odločanja o napotitvah na 
MOM, so spremembe Zakona o obrambi obtičale v vladnih predalih.

Da je RS zelo angažirano izpolnjevala svoje obveznosti članstva v zvezi Nato in EU, 
dokazuje primer operacije EUFOR Čad – CAR. RS je predsedovala Svetu Evropske 
unije v prvi polovici leta 2008 in ker je prav v tem času na srečanjih zunanjih in 
obrambnih ministrov EU prišlo do odločitve o oblikovanju vojaške misije EU v 
Čadu oziroma Centralnoafriški republiki (CAR), se je za sodelovanje pri tem pro-
jektu odločila tudi Slovenija kot predsedujoča Svetu EU. Oblikovanje te vojaške 
operacije je bilo dopolnilo k misiji OZN MINURCAT (United Nations Mission in 
the Central African Republic and Chad)31, ki je delovala od leta 2007, vendar je bila 
pretežno policijska z manjšim deležem vojaških opazovalcev. EU je z vojaško misijo 
zapolnila vmesno obdobje do nastanka vojaške operacije OZN (spomladi 2009), 
ki je bila že v procesu sprejemanja v VS OZN, vendar se je postopek generiranja sil 
zanjo zelo zavlekel. EU naj bi v vmesnem obdobju zagotovila dostavo humanitarne 
pomoči v begunska taborišča (šlo je za begunce iz Sudana iz pokrajine Darfur) v ob-
mejnih predelih Čada in CAR ter varnost v teh taboriščih. Slovenija je v to operacijo 
EU napotila štiri rotacije Slovenske vojske, menjava kontingentov je bila na štiri 
mesece zaradi težkih vremenskih in slabih zdravstvenih razmer. Ta operacija je za SV 
pomenila prvo izkušnjo sodelovanja s francosko vojsko, saj je bila slovenska enota 
nameščena v francoskem oporišču.

31 <www.un.org/en/peacekeeping/missions/past/minurcat/background.shtml/>.
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Široke medijske in javne razprave o smiselnosti sodelovanja RS v MOM so v ob-
dobju 2009–2011 povzročile sistematični premislek o tem področju na vladni in 
parlamentarni ravni. Vlada RS je na podlagi več javnih in zaprtih okroglih miz ter 
mednarodnih konferenc o sodelovanju v MOM konec leta 2009 sprejela prvi in 
doslej edini usmerjevalni dokument za področje MOM, to je Strategijo sodelova-
nja Republike Slovenije v mednarodnih operacijah in misijah. Ta dokument ni bil 
pomemben le zaradi poimenovanja, temveč tudi zaradi priznanja celovitosti sodelo-
vanja RS v MOM. V dokumentu je opredeljena politika delovanja države v vseh raz-
ličnih segmentih MOM, poudarjena je preglednost delovanja na MOM, določene 
pa so tudi pomembne novosti glede procesa odločanja za nove MOM. Opredeljen 
je namreč dvostopenjski proces, ki vključuje vlado in Državni zbor, in sicer tako, da 
vlada pripravi potrebne podlage za odločanje glede novih MOM in glede tega sprej-
me namero, s katero seznani Državni zbor. Po razpravi v DZ vlada ponovno odloča 
o MOM in sprejme glede sodelovanja dokončni sklep. S tem je bila uvedena razpra-
vljalna predhodna vloga DZ, ki sicer ne jemlje vladi njene zakonsko določene pravice 
in odgovornosti odločanja o MOM, vključuje pa DZ v vsebinsko najpomembnejšo 
fazo odločanja, to je posvetovanje o namenu, ciljih in oblikah sodelovanja v MOM. 
Kot dopolnilno možnost za razpravljalno vlogo DZ je strategija določila tudi letno 
poročanje o preteklih operacijah in načrtih za prihodnje delovanje v MOM, kjer naj 
bi se usmerjevalna vloga DZ uresničevala, še preden bi vlada sprejemala odločitve 
glede prihodnjega razvoja MOM. Med ključna zagotovila, da bo RS sodelovala v 
mirovnih operacijah, sodi določilo v strategiji, da bo RS sodelovala samo v tistih 
operacijah, za katere je bil predhodno sprejet ustrezni pravni okvir z resolucijo VS 
OZN. To kaže na jasno politično usmeritev k spoštovanju načel, ki jih glede mirov-
nih operacij uveljavlja OZN.

Zaradi sprejete strategije je v obdobju 2009–2011 prišlo do faze koncentracije ope-
racij, v katerih sta sodelovali SV in policija, na območje jugovzhodne Evrope in Bli-
žnjega Vzhoda in Azije, prišlo pa je tudi do specializacije v operacijah za naloge, ki so 
jih slovenski udeleženci dobro opravili, oziroma so z njimi zagotavljali prepoznavnost 
Slovenije v mednarodnem okolju, hkrati pa so bili izpolnjeni strateški cilji zveze Nato 
glede premestljivosti sil držav članic. Tako je bilo sodelovanje SV v ISAF nadgrajeno s 
samostojnim urjenjem bataljona afganistanske nacionalne vojske do njegovih končnih 
operativnih zmogljivosti. V skupini za urjenje bataljona so bili poleg slovenskih tudi 
ameriški častniki in podčastniki. Konec leta 2008 in v začetku leta 2009 je RS zaklju-
čila s sodelovanjem v NTM-I, uradno zaradi nesprejete resolucije VS OZN, ki konec 
leta 2008 ni podprla nadaljevanja te misije, neuradno pa zaradi velikega javnega in 
političnega pritiska v Sloveniji glede vojaškega sodelovanja v Iraku. 

Marca leta 2009, ko je EU prenesla izvedbo svoje operacije v Čadu na OZN, se je za-
ključilo tudi sodelovanje RS v vojaški operaciji EUFOR Čad – CAR. Vse države, ki so 
prispevale svoje sile v operacijo EU, so bile pozvane, da nadaljujejo s svojimi prispevki 
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pod okriljem OZN. Ministrstvo za obrambo in Ministrstvo za zunanje zadeve RS sta 
dolgo proučevali vse pravne, logistične in vojaško-strokovne možnosti za nadaljeva-
nje slovenskega prispevka v misiji MINURCAT, o čemer so potekali tudi intenzivni 
pogovori z Republiko Avstrijo, saj je slovenska strateška logistična zagotovitev kon-
tingentov v operaciji EUFOR Čad – CAR potekala s pomočjo avstrijske vojske. Av-
strija je zaradi svojega nestalnega članstva v VS OZN ostala v operaciji MINURCAT, 
slovenska vlada pa je sprejela dokončno odločitev o umiku svojih sil iz tega afriškega 
konflikta. Glavni razlogi za umik sil in nevključitev v MINURCAT so bili predvsem 
finančni. Če bi RS takrat ostala v Afriki, bi glede na zahtevnost vojaške operacije 
morala prispevati vsaj enoto v velikosti čete. Enoto bi bilo treba rotirati trikrat letno 
(na štiri mesece), kar pomeni, da bi bilo treba v enem letu zagotoviti tri usposobljene 
čete za delovanje v afriških podnebnih razmerah. Kljub logistični povezavi z Avstrijo 
bi bili stroški strateškega transporta zelo veliki. Ker je SV v tistem času prispevala sile 
na treh svetovnih kriznih žariščih (jugovzhodna Evropa, Bližnji Vzhod in Azija), bi 
nadaljevanje prispevka v Afriki pomenilo prevelik vojaški napor. Zaradi polletnega 
monsunskega obdobja in velikih deževij, ki prekinejo povezave s tem delom Afrike za 
več mesecev, bi se lahko zgodilo, da bi vojaki morali ostati na misiji dlje, v izrednih 
razmerah pa bi bilo zelo težko zagotoviti pomoč. Vojaško-strokovno RS ni bila za 
takšno operacijo tudi zato, ker je potekala po vojaških standardih afriških vojsk, ki so 
operacijo vodile, z njimi pa je imela SV zelo malo izkušenj. Vlada RS je z odločitvijo 
o končanju sodelovanja v Afriki seznanila Državni zbor, kjer pa so imeli nekateri po-
slanci precej drugačna stališča od takratnih vladnih. Menili so namreč, da bi bilo treba 
prekiniti sodelovanje v operaciji ISAF in te vojaške sile preusmeriti v Afriko.

Za obdobje 2012–2016 je značilno manjšanje kontingentov v MOM in delno od-
stopanje od načel, ki so bila zapisana v Strategiji sodelovanja RS v MOM. Ohranja 
se sodelovanje v operacijah UNTSO, KFOR, EUFOR Althea, ISAF, UNIFIL. Za-
ključuje se sodelovanje v vojaški pomorski operaciji EU Atalanta (začeto leta 2009), 
leta 2013 se je SV ponovno vrnila na afriški kontinent, in sicer se je takrat začelo 
sodelovanje v misiji urjenja EU v Maliju. Leta 2013 je bil sprejet sklep o pomorskem 
sodelovanju v italijanski operaciji Mare Nostrum, namenjeni iskanju beguncev v Sre-
dozemlju, za katero predhodno ni bil sprejet sklep VS OZN. Operacijo je namreč 
vodila Italija, ki je pozvala druge države EU k sodelovanju pri humanitarni katastrofi, 
vendar se razen Slovenije, ki je prispevala vojaško patruljno ladjo Triglav, nobena ni 
odzvala vabilu. Z zaključkom operacije ISAF v Afganistanu konec leta 2014 in z 
oblikovanjem nove operacije Odločna podpora se močno zmanjša slovenski prispevek 
v srednji Aziji. Vlada RS je leta 2014 sprejela sklep o sodelovanju v tej operaciji z do 
desetimi pripadniki SV s svetovalnimi nalogami.32

32 <www.slovenskavojska.si/mednarodno-sodelovanje/mednarodne-operacije-in-misije/
afganistan/>.
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Zaradi varčevalnih ukrepov v tem obdobju je bilo izrazito okleščeno sodelovanje po-
licije v MOM, in sicer na vsega 16 pripadnikov leta 2014,33 kar je manj kot leta 2000 
(21), ko se je šele dobro začelo sodelovanje policije v MOM. Pretežni del policijskega 
prispevka je na Kosovu v misiji EU EULEX.

Ugotovimo lahko, da je RS zaradi varčevalnih ukrepov zmanjšala obseg sodelovanja 
v MOM tako številčno po številu udeležencev kot po številu operacij, v katerih so-
deluje, in da se je zlasti izrazito iz mednarodnega mirovnega sodelovanja umaknila 
Slovenska policija, ki danes ne sodeluje v nobeni misiji OZN. Slovenska vojska še 
vedno sodeluje v dveh misijah OZN, in sicer v UNIFIL in UNTSO. Čeprav sta pri-
spevka v ti dve misiji relativno majhna v primerjavi s celoto vseh napotenih vojakov 
na mednarodne operacije in misije, saj je bilo 20. junija 2016 na vseh misijah RS 
307 pripadnikov SV, od tega v UNIFIL 15 pripadnikov, v UNTSO pa trije vojaški 
opazovalci,34 pa sta pomembna zaradi ohranjanja neposrednega stika SV z operaci-
jami OZN.

3. POSEBNOSTI ODNOSA SLOVENIJE DO NAČEL IN OPERACIJ 
OZN

V preteklih devetnajstih letih sodelovanja RS v MOM se je pokazalo več posebnosti 
slovenskega odnosa do OZN in operacij, ki jih neposredno vodi OZN.

V slovenski javnosti in politiki sedaj obstaja formalno soglasje (napisano je v Stra-
tegiji sodelovanja RS v MOM) o tem, da bosta SV in Slovenska policija sodelovali 
v operacijah, za katere obstaja pravna podlaga v sprejetih resolucijah VS OZN, ter 
da se bo RS izogibala sodelovanja v operacijah, ki jih pripravljata zveza Nato in EU, 
če za to nimata soglasja VS OZN. Najbolj očitno se je to pokazalo pri Natovi misiji 
urjenja iraških sil NTM-I, ko je zaradi nesprejete resolucije VS OZN o nadaljevanju 
mednarodne podpore NTM-I decembra leta 2008 RS zaključila svoje sodelovanje v 
tej misiji. Ob tem je treba povedati, da resolucija VS OZN še ne pomeni nujno ta-
kojšnje pripravljenosti RS za vključitev v posamezno operacijo. To lahko ponazorimo 
s primerom potencialnega sodelovanja v operaciji MINURCAT, kamor je RS bila 
povabljena, ker je predhodno že imela svoje sile v operaciji EU EUFOR Čad – CAR 
na lokaciji iste operacije, vendar se je Vlada RS zaradi finančnih in vojaško-stro-
kovnih razlogov odločila za umik iz operacije. Če bi takrat imeli drugačno politiko 

33 A. Šteiner, nav. delo, 252.

34 <www.slovenskavojska.si/mednarodno-sodelovanje/mednarodne-operacije-in-misije/>.
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odločanja za MOM in bi takšne odločitve namesto Vlade RS sprejemal Državni 
zbor, obstaja, sicer nepreverjena, možnost, da bi se DZ glede sodelovanja v operaciji 
MINURCAT odločil drugače, kot je to storila Vlada RS.

RS je pozitivno sprejemala priporočila, ki jih je glede MOM sprejemal VS OZN. 
Takšno priporočilo je uveljavljanje Resolucije 132535, ki je bila v VS OZN soglasno 
sprejeta 31. oktobra 2000 in se nanaša na ženske ter njihovo vlogo v mednarodnem 
miru in varnosti. Praktična uveljavitev te resolucije bi bila mogoča s povečanim šte-
vilom žensk, ki sodelujejo v vojaških kontingentih na mirovnih operacijah OZN. RS 
je to priporočilo želela upoštevati pri napotitvah vojaških opazovalcev in opazovalk v 
operacijo UNTSO v obdobju 2009–2011, vendar se je izkazalo, da ima SV podoben 
problem, kot ga je imela leta 1997 z moškimi vojaškimi opazovalci. Med častnicami 
v SV ni bilo ustrezno usposobljene častnice, ki bi bila pripravljena sodelovati v tej 
operaciji, zato je bilo treba najprej zagotoviti usposabljanje v tujini, nato pa je bilo 
šele mogoče izvesti napotitev vojaške opazovalke.

Slovenija spada med države, ki nimajo dolge tradicije sodelovanja v mirovnih opera-
cijah OZN, vendar pa je dosedanje sodelovanje pokazalo, da vlada razume nujnost 
povečanih prispevkov in večje angažiranosti v obdobjih, ko se na ravni zunanje po-
litike in diplomacije država zavzema za pomembna vodilna mesta v agencijah OZN 
ali celo v VS OZN. Tako lahko razumemo delovanje RS od leta 1997 do 2000 kot 
posledico potrebe po doseganju nestalnega članstva v VS OZN (vstop v operacije 
UNFICYP, UNTSO). Ko je bila RS nestalna članica VS OZN (1998–1999), se je 
zaostril položaj na Kosovu, srbsko nasilje na kosovskimi prebivalci je bilo večkrat 
obravnavano na sejah VS OZN, predlaganih je bilo tudi več resolucij, pri čemer je 
slovenska diplomacija aktivno sodelovala. Posledica te angažiranosti in vključenosti v 
proces odločanja o reševanju krize ter tudi dejstva, da razmere na Balkanu vplivajo na 
varnost Slovenije, je bilo takojšnje angažiranje vojaških in policijskih sil v operacijah 
na Kosovu, ko je bila zaključena Natova intervencija na Zvezno republiko Jugoslavijo 
(konec leta 1999 in v začetku leta 2000).

Zaradi krajših vojaških tradicij in krajše tradicije sodelovanja v mirovnih operacijah 
OZN se RS odloča za sodelovanje v operacijah, v katerih je vodilna katera izmed 
evropskih držav, s katero so že potekale predhodne vojaške vaje in usposabljanja. Naj-
pogosteje je to Italija, ki velja za tesno zaveznico Slovenije bodisi v operacijah OZN 
(UNIFIL) bodisi zveze Nato (KFOR, SFOR – MSU, ISAF), ali Avstrija (EUFOR 
Čad – CAR) ter Madžarska (povsod, kjer sodeluje enota MLF), Francija (EUFOR 
Čad – CAR, EUTM Mali), Nemčija (Atalanta) in Portugalska (začetno obdobje 
v operaciji Althea). Med neevropskimi državami RS najraje sodeluje z ZDA (tudi 

35 S/RES/1325.
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veliko vojaških vaj je skupnih). Sodelovanje s Kanado v ISAF je potekalo enkrat, 
vendar so ga udeleženi vojaki večkrat zelo pozitivno ocenili. Usmerjenost v sodelo-
vanje v omejeni večkulturni situaciji36 verjetno lahko pomeni težavo v primerih, ko 
bi bilo treba v mirovnih operacijah OZN opravljati naloge pod poveljstvom afriških 
ali azijskih držav, zato se RS zanje poredkeje odloča (primer odločitve o nevstopu v 
MINURCAT). Navedeno velja predvsem za vojaško udeležbo v MOM. Slovenska 
policija je pridobila določene izkušnje pri sodelovanju v operaciji na Vzhodnem Ti-
morju (UNMISET), ki so pomembne pri razumevanju neevropskih kultur, žal pa 
takih izkušenj kmalu ne bo, saj se je udeležba policije v MOM zožila na sodelovanje 
v misiji EU EULEX na Kosovu.

Čeprav je velika večina slovenskih vojakov in policistov sodelovala v operacijah pod 
vodstvom EU in zveze Nato in le za manjši del lahko rečemo, da ima tudi izkušnje iz 
operacij OZN, pa se spoštujejo temeljna načela mirovnih operacij, ki so se uveljavila 
v OZN, to sta nepristranskost v odnosih med sprtimi stranmi in minimalna uporaba 
sile. Udeleženci v MOM zelo pogosto poročajo o nujnosti nevtralne obravnave vseh 
sprtih strani za optimalno izvedbo dodeljenih nalog.

Zanimivo bi bilo tudi proučiti, koliko vpliva na odločanje o tem, v katero operacijo 
bo RS napotila svoje vojake in policiste, pa tudi civilne uradnike, nastajanje operacije 
oziroma proces mednarodnega odločanja o novih operacijah. Pri operacijah, ki sta jih 
vodili EU in zveza Nato, so voditelji in ministri držav članic obeh organizacij stalno 
vključeni v proces nastajanja in sprotnega upravljanja operacij. Ta vtis nastaja na pod-
lagi dnevnih redov uradnih in neuradnih srečanj zunanjih in obrambnih ministrov 
držav članic, ki vedno vsebujejo razprave o vodenih operacijah. Srečanja, ki so štiri- 
do šestkrat letno, so priložnost, da posamezne države sporočijo svoje mnenje glede 
napredka neke operacije, najavijo povečanje (redkeje zmanjšanje) svojih prispevkov, 
predstavijo svoje izkušnje in poskušajo uveljaviti svoje presoje glede pomembnosti 
nadaljevanja posamezne operacije. Za zunanje in obrambne ministre RS velja, da 
vedno sodelujejo v razpravah o operacijah v jugovzhodni Evropi (BiH, Kosovo) in 
ob tem opozarjajo na nujnost vključitve držav te regije v članstvo EU in zveze Nato 
kot dolgoročno rešitev za varnostna vprašanja v tej regiji. Na srečanja ministrov so 
vedno vabljeni tudi poveljniki operacij, ki poročajo o stanju na terenu in o strateških 
načrtih glede spreminjanja operacij. Ta proces daje vtis, da so države udeleženke v 
operacijah, in to velja tudi za partnerske države (to so tiste države, ki sodelujejo v 
operaciji, čeprav niso članice organizacije, ki operacijo vodi), nenehno soustvarjalke 
politike mirovnih operacij. Tega vtisa ni mogoče imeti o operacijah OZN, o katerih 
so dobro poučene predvsem stalne in nestalne članice VS OZN. Ko je RS imela to 
vlogo, je bilo zavedanje v slovenskem javnem in političnem prostoru o mirovnih 

36 L. Jelušič, nav. delo (2007).
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operacijah OZN, njihovi učinkovitosti in uspešnosti37 bistveno večje kot v času, ko 
se s temi vprašanji srečujeta le stalni diplomatski predstavnik RS pri OZN in vojaški 
predstavnik v slovenski misiji pri OZN. Ta navidezna oddaljenost procesa odločanja 
o operacijah OZN povzroča slabše zavedanje o nujnosti sodelovanja v teh operacijah.

Na koncu si moramo še odgovoriti na vprašanje, kako bo ravnala RS v prihodnje, 
ko bo na voljo vse manj MOM, na katere bi lahko poslali svoje vojake in policiste 
in s tem prispevali k mednarodnemu miru. Če bi upoštevali mnenje velikega dela 
javnosti,38 bi bilo najbolje, da sploh nikamor ne bi šli, vendar to ne bi bilo primerno 
stališče za državo, ki mora nenehno zagotavljati svoj mednarodni ugled in svojo pre-
poznavnost. Ker se zaključuje obdobje intenzivnega sodelovanja zveze Nato v opera-
cijah izven 5. člena Severnoatlantske pogodbe in ker se tudi EU poredko odloča za 
nove vojaške operacije, ostajajo OZN in njihove operacije edini prostor večkulturne-
ga vojaškega in policijskega sodelovanja. Zato je tudi za RS zelo pomembno, da Mi-
nistrstvo za zunanje zadeve aktivno podpira svojega stalnega predstavnika pri OZN s 
slovenskimi stališči glede posameznih operacij, vojaški predstavnik v misiji pri OZN 
pa mora biti vedno oseba, ki sodeluje v neuradnih pogovorih o operacijah in ki zna 
med vsemi možnostmi poiskati za Slovenijo ustrezne operacije ali naloge v njih.

Sklep

Republika Slovenija je v letih, odkar sodeluje v MOM, razvila vojaške in policij-
ske zmogljivosti ter civilne funkcionalne strokovnjake, s katerimi se lahko vključi v 
večino sodobnih aktivnosti mednarodne skupnosti za zagotavljanje mednarodnega 
miru in varnosti. Sposobna je delovati kot zanesljiv vojaški in policijski partner v 
operacijah, ki jih vodijo OZN, zveza Nato, EU, in v misijah OVSE. Pri tem se 
vedno povezuje z drugimi državami članicami mednarodne skupnosti, bodisi pri za-
gotavljanju logistične podpore, usposabljanja ali skupne izvedbe nalog. Najpogosteje 
sodeluje s tistimi vodilnimi državami v MOM, ki so članice zveze Nato ali EU. Slo-
venski prispevek k MOM z živo silo, tehniko ali donacijami je mednarodno opazen 
in spoštovan. To pa zato, ker so vojaške in policijske sile ustrezno usposobljene in 
primerno opremljene. Kljub razpravam v slovenski javnosti, ki kritično prikazujejo 
opremljenost tako vojaške kot policijske strukture varnostnega sistema, so v MOM 
vedno napoteni ustrezno opremljeni vojaki in policisti. Standard opreme tistih posa-
meznikov in enot, ki so se pripravljali za odhod na MOM, je bil vedno višji od enot, 

37 M. Garb, nav. delo.

38 M. Malešič in drugi, nav. delo.
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ki so ostajale doma. To pripisujemo potrebi po vrhunski zagotovitvi osebne varnosti 
naših pripadnikov v MOM, saj nobena oblast doslej ni bila pripravljena na spreje-
tje morebitnih žrtev med slovenskimi silami v MOM. Vrhunska oprema in odlična 
usposobljenost sta bili vsaj delno zagotovilo za varno in uspešno opravljanje nalog v 
MOM. Sklenemo lahko z ugotovitvijo, da ima RS bistveno več pripravljenih sil za 
MOM, kot pa je finančne podpore za njihovo delovanje v tujini. Opozoriti velja, da 
je nezagotovljen finančni vidik sodelovanja na MOM lahko tudi krinka za politično 
in javno neodobravanje sodelovanja RS v MOM. Oblastne strukture so bile vedno 
dokaj zadržane pri sprejemanju sklepov o številčnosti prispevka v MOM. 
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* Univerzitetni diplomirani pravnik in univerzitetni diplomirani jezikoslovec, visoki predstavnik med-
narodne skupnosti v Bosni in Hercegovini.

Valentin Inzko*

BOSNA IN HERCEGOVINA – Z IZKUŠNJAMI DO 
USPEHA

Uvod

Lani je minilo dvajset let od podpisa Daytonskega mirovnega sporazuma,1 s katerim 
se je končala vojna in ki je bil hkrati izhodišče prizadevanj za institucionalno obnovo 
države. V središču teh prizadevanj sta bila Priloga 4 Daytonskega sporazuma – ustava 
Bosne in Hercegovine – in njegova Priloga 7, ki jamči vrnitev beguncev na njihove 
domove.

Z Daytonskim sporazumom je bila vzpostavljena tudi funkcija visokega predstavni-
ka, ki naj bi skrbel za izvajanje civilnih vidikov sporazuma. Medtem ko se je vloga 
visokega predstavnika sčasoma spreminjala, zlasti z bolj odločnim približevanjem 
Bosne in Hercegovine EU, je njegov mandat ostal enak.

* * *

Dvajset let po Daytonu, ko je svet postavljen pred najrazličnejše težke izzive, ne samo 
na pragu Evrope, pač pa tudi sredi nje, nekateri menijo, da večja pozornost medna-
rodne skupnosti do Bosne in Hercegovine ni več upravičena. 

Čeprav si je bilo treba postaviti neko prednostno lestvico, pa bi bila napaka, če ji ne 
bi namenili pozornosti, ki jo še vedno potrebuje. Država je v zadnjih dvajsetih letih 
resnično napredovala, zlasti v prvem desetletju uresničevanja miru. Na to ne smemo 
pozabiti. 

Prav tako velja priznati, da mora prehoditi še precejšnjo pot, preden bomo lahko z 
gotovostjo trdili, da je nepreklicno uveljavila trajno stabilnost kot polnopravna člani-
ca evroatlantske družine – kar je tudi cilj, ki si ga je zastavila sama.

1 Splošni okvirni sporazum za mir v Bosni in Hercegovini (Daytonski mirovni sporazum), podpi-
san 14. decembra 1995.



116

Andraž Zidar, Sanja Štiglic (ur.)

Dvajset let po Daytonu je lahko mednarodna skupnost ponosna na doseženi napre-
dek, hkrati pa mora biti jasno, da delo še ni opravljeno in da izzivi ostajajo. 

Glede na vse, kar se je zgodilo med vojno v Bosni in Hercegovini, to dolgujemo 
njenim prebivalcem. 

Hkrati bi bilo zgrešeno, če bi mednarodna skupnost svoje delovanje v državi doje-
mala zgolj kot dokaz nesebičnosti. V obdobju, ko se soočamo s pojavom ideologije 
sovraštva in nestrpnosti, je po mojem mnenju interes mednarodne skupnosti, da ji v 
Bosni in Hercegovini uspe, vse večji. 

Mislim, da je v njenem interesu potrditi, da so delujoče, živahne države in družbe, 
kjer sobivajo različne religije, še kako mogoče. 

Predvojna Bosna in Hercegovina je bila pri tem svetal zgled in to lahko spet postane 
v času, ko se mora svet bolj kot kdaj prej postaviti v bran večetničnosti. Pri tem se 
pomen Bosne in Hercegovine ne zmanjšuje, pač pa se krepi, in prav bi bilo, da tega ne 
pozabimo. 

* * *

Če želi mednarodna skupnost dokončati svoje delo v Bosni in Hercegovini, se bo 
morala opomniti, da so bili v preteklosti doseženi izjemni rezultati in ni razloga, 
zakaj ne bi bili spet. V ta namen je treba obuditi resnično dinamiko reform, pri 
kateri bo Evropska unija prevzela vodilno vlogo na strani mednarodne skupnosti. 

Ko se ozremo nazaj na to, kar smo storili v prvih desetih letih, je povsem jasno, da 
je mogoče doseči ogromen napredek, če država stopi skupaj za dosego skupnega 
cilja. 

Spomin na to, kako izjemni so bili dosežki v prvem desetletju delovanja medna-
rodne skupnosti, ima danes povsem praktično vrednost – kot koristen način za 
utrditev v prepričanju, da lahko mednarodna skupnost spet prispeva k občutnemu 
napredku. 

Kaj je bilo torej doseženega v prvih desetih letih? 

V državi, prepredeni s frontami in cestnimi blokadami, je bila znova vzpostavljena 
svoboda gibanja, milijon beguncev se je prvič po tako krutem konfliktu vrnilo na 
domove, okrepila se je državna vlada, gospodarstvo se je stabiliziralo in vzpostavljen 
je bil državni pravosodni sistem za uresničevanje načel pravne države. 
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Tri vojske, ki so se pred tem borile druga proti drugi, so prešle pod okrilje države 
in enega samega obrambnega ministrstva, vzpostavljeni so bili enotna obveščevalna 
služba, enotna in učinkovita carinska služba, enotna valuta in enoten sistem posre-
dne obdavčitve, na katerih temelji finančni sistem v državi, in uveljavile so se svobo-
dne, večinoma poštene in mirne volitve.

Rdeča nit teh vztrajnih prizadevanj za uresničevanje mirovnega sporazuma je bila 
odločenost mednarodne skupnosti za izboljšanje delovanja in poenotenje države na 
vseh področjih. 

Za dosego določenega napredka je bilo treba uporabiti izvršna pooblastila visokega 
predstavnika, hkrati pa ne moremo zanikati, da so pomembne dosežke, kot je držav-
ni sistem posredne obdavčitve in vzpostavitev vojske na državni ravni, ki danes sode-
luje v mirovnih misijah po svetu, že v letih 2004 in 2005 dosegli nacionalni organi.

Toda medtem ko je prvih deset let uresničevanja miru zaznamoval izjemen napre-
dek, je zadnjih deset let prineslo precejšnje razočaranje, saj ni šlo zgolj za tako rekoč 
izgubljeno desetletje na področju reform, temveč pravzaprav za obdobje občutnega 
političnega nazadovanja. Pojavljajo se vprašanja glede zavezanosti strani spoštovanju 
temeljnih določb mirovnega sporazuma. Tako doma kot na tujem se spet pojavlja 
zaskrbljenost glede prihodnosti države. 

Nekdanjo pripravljenost političnih voditeljev za sodelovanje in napredek je vse pre-
pogosto zamenjala igra z ničelno vsoto in pripravljenost za ustvarjanje umetnih kriz.

Vprašati se je treba, kje je šlo vse narobe. 

Po mojem mnenju je bil prelomni dogodek zavrnitev svežnja ustavnih sprememb 
aprila 2006 in volitve, ki so sledile. Ustavne spremembe so bile logičen naslednji 
korak v smeri izboljšanega delovanja in večje enovitosti države po strukturnih spre-
membah, izvedenih pod taktirko visokih predstavnikov Wolfganga Petritscha in Pad-
dyja Ashdowna. Vse od njihove zavrnitve pa smo na splošno priča razhajanju, ne 
zbliževanju političnih stališč.

1. PRILOŽNOSTI IN IZZIVI ZA BIH

Jasno je, da je Bosna in Hercegovina na pragu priložnosti in izzivov.

Zdaleč največja priložnost, ki se ponuja, je korak naprej pri vključevanju v EU z 
verodostojno prošnjo za članstvo. Proces vključevanja ponuja toliko priložnosti za 
napredek, da bi bilo z njim nesmiselno zavlačevati. 
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Poleg tega morajo organi oblasti na ravni države in entitet poskrbeti za večji zagon 
z uresničevanjem potrebnih reform. Če bodo reforme izpeljane, nedvomno prina-
šajo resnično upanje za ustvarjanje novih delovnih mest in rasti, hkrati pa lahko 
državi spet vdahnejo nekoliko prepotrebnega zaupanja v prihodnost. To je še zlasti 
pomembno za mlade, med katerimi je stopnja brezposelnosti strašno visoka. Nič 
nenavadnega ni, da se jih toliko želi izseliti.

Prav tako kot priložnosti so jasni tudi izzivi. Mnogi poznavalci razmer opažajo 
vztrajne ovire za mirovni sporazum iz vrst nekaterih političnih strank, ki izvajajo 
politiko spodkopavanja državnih institucij in zagovarjanja odcepitve dela Bosne in 
Hercegovine.

Država srečuje še z nekaterimi, zelo otipljivimi izzivi, med drugim: 

1. Visoka brezposelnost, predvsem med mladimi: Stopnja brezposelnosti je vztraj-
no visoka, zaradi česar se je nujno usmeriti v ukrepe, s katerimi bi pritegnili 
nove naložbe, ki bodo prinesle nova delovna mesta. Številni tovrstni ukrepi so 
predvideni v t.i. reformni agendi Evropske unije. 

2. Financiranje razbohotenega javnega sektorja: Javni sektor v BiH bi bilo treba 
nujno skrčiti, da bi sprostili vire za razvoj in izboljšanje storitev. Sedanji sistem je 
težko ohranjati tudi zaradi poplačil zunanjega dolga. 

3. Premoščanje notranjih delitev: Na teh področjih in tudi na večini drugih je nu-
jen politični pristop, ki bi spodbudil poenotenje v državi in se tako spoprijel z 
delitvami v vseh plasteh družbe. 

4. Pojav nasilnega ekstremizma: Prav tako kot številne druge evropske države ima 
Bosna in Hercegovina resne preglavice zaradi ekstremizma, za kar bo potrebno 
čedalje večje usklajevanje organov pregona.

To pa še zdaleč ni vse.

2. POLITIKA DRUGAČNEGA KOVA IN POZITIVNA  
REGIONALNA DINAMIKA

Za dosego pomenljivega napredka bo nujna bistvena sprememba v pristopu k politiki. 
Ta sprememba lahko pride odznotraj, sicer bo neizogibno prišla od zunaj, tudi iz regije. 

Regionalna dinamika bo za Bosno in Hercegovino dolgoročno vse pomembnejša. 
Dvajset let po Daytonu gre regija nedvomno v pravo smer. Zagreb in Beograd sta v 
preteklosti igrala pomembno vlogo in to bosta morala znova prevzeti, da bosta spod-
budila ukrepe, ki bodo Bosni in Hercegovini omogočili, da postane delujoča država, 
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ki bo lahko ustvarjala blaginjo in izpolnila zahteve povezovanja z EU. Državljani so 
lačni jasnih znakov, da se politiki končno usmerjajo v njihove potrebe, in ne v ozke 
strankarske ali zasebne interese.

Zlasti iz prvih desetih let uresničevanja miru v Bosni in Hercegovini lahko potegne-
mo nekaj praktičnih izkušenj. 

2.1 Prva izkušnja: Enotnost mednarodne skupnosti je ključ uspeha

Mednarodna skupnost se mora znova zavezati enotnosti, pa naj bo to pri svetovanju 
Bosni in Hercegovini glede izvedbe nujnih reform ali pri spoprijemanju z izzivi za 
Daytonski mirovni sporazum. Največja moč mednarodne skupnosti je njena eno-
tnost. Njena razdeljenost je hkrati njena največja slabost.

2.2 Druga izkušnja: Pomen skupne vizije

Vnaprej usmerjena vizija, skupna vizija povezane in delujoče Bosne in Hercegovine, 
trdno zasidrane v evroatlantsko družino, je bila bistvena za preboj, dosežen na začet-
ku in sredi prvega desetletja tega tisočletja. To vizijo je treba nujno oživiti in osvežiti, 
da lahko obnovimo optimizem te zlate dobe, saj za pomenljiv napredek države na-
mreč ni zgolj zaželena, temveč neizogibna.

2.3 Poenotenje in delujoča država morata spet postati vodili Bosne in 
Hercegovine

Po dvajsetih letih Bosna in Hercegovina še vedno bije dve ključni bitki – za enovi-
tost države in preprečevanje nadaljnjih notranjih delitev ter proti disfunkcionalno-
sti upravljanja. Včasih se zdi, da na to žal pozabljamo. Pri vsem, kar mednarodna 
skupnost počne, pri vsaki reformi, za katero se zavzema, se mora vprašati dvoje:

1. Kako bo ta reforma premagala razlike in pomagala k poenotenju države?
2. Kako bo ta reforma izboljšala njeno delovanje? 

Nekateri politiki v Bosni in Hercegovini mednarodno skupnost obtožujejo, da pri 
tem zagovarja centralizacijo, vendar to ni res. Centralizacija Bosne in Hercegovine 
ni bila nikoli namen mednarodne skupnosti, toda sredi prvega desetletja v novem 
tisočletju si je odločno prizadevala, da bi v interesu vseh država postala bolj de-
lujoča. Prav to je storila s posredno obdavčitvijo, obrambo in v številnih drugih 
primerih. 
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2.4 Po potrebi mora mednarodna skupnost bolj odločno začrtati pravo 
pot

Mednarodna skupnost mora še naprej ohraniti svojo vlogo pri zagotavljanju jasnejših 
napotkov državi v zvezi s tem, kaj mora narediti na konkretnih področjih. 

Ravno tako kot je bila pripravljena to početi v preteklosti za spodbujanje izvajanja 
mirovnega sporazuma, mora biti spet včasih pripravljena ponuditi jasne napotke v 
zvezi s tem, katero smer mora država ubrati pri konkretnih reformah, ko si prizadeva 
za boljše delovanje, ki je nujno za njen napredek. 

Ti nasveti niso usmerjeni proti političnemu dialogu in kompromisom v Bosni in 
Hercegovini, temveč so namenjeni temu, da bi politične odločitve resnično prinašale 
vsebinske in konkretne rezultate.

2.5 Vladavina prava bi se morala ukoreniniti že prej v mirovnem 
procesu. Čas je, da nadoknadimo zamujeno – čas je za okrepitev 

pravosodja na vseh ravneh.

Mirovni sporazum je povsem jasen. Bosna in Hercegovina »deluje skladno z načeli 
pravne države«. Kljub tej jasni daytonski zahtevi in vsemu vloženemu trudu je 
treba storiti še marsikaj za uveljavitev načel pravne države. Gledano z današnjega 
stališča bi se večina strinjala, da bi si morala BiH prizadevati za okrepitev načel 
pravne države že veliko prej. Vnaprej bo bistveno, da izboljša in okrepi pravosodje 
na vseh ravneh, tudi na državni. Na nobeni ravni pa to se ne sme ošibiti.

2.6 Drznimo si več – strukturne reforme prinašajo koristi vsem

Bosna in Hercegovina je dosegala najbolj zavidljiv napredek, ko sta bili tako država 
kot mednarodna skupnost najbolj odločni. In to je bilo takrat, ko smo se usmerili v 
izvajanje strukturnih reform. Dovolj je zgolj pogled na obrambno reformo, reformo 
posrednega obdavčenja ali prizadevanja za vzpostavitev in uveljavitev svobode giba-
nja – mimogrede, vse te poteze se danes jemljejo kot nekaj samoumevnega. Danes 
je toliko področij, ki kar kličejo po prenovi, in nihče se ne bi smel obotavljati pred 
tem, da bi si zavihal rokave. Če se ne omejimo zgolj na trenutni seznam reform, se 
nihče ne bi smel bati smelosti, ki je BiH popeljala tako daleč v prvih desetih letih 
uresničevanja miru. 
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2.7 Sprejete so bile spremembe ustave Bosne in Hercegovine. To je 
nedokončan proces.

V zadnjih letih se je ustvaril vtis, da se ustava Bosne in Hercegovine ne more spre-
meniti, sicer se nam bo sesul svet. Vendar še zdaleč ni tako. Ne pozabimo, da je bila 
že spremenjena in da so ustavne spremembe prinesle zgolj koristi. Skrajni čas je že, 
da jih nekateri prenehajo izrabljati za sejanje strahu ter da se raje ozremo na to, kako 
bodo ustavne spremembe izboljšale življenje prebivalstva.

2.8 Spoštovanje mirovnega sporazuma je obveznost. Po potrebi ga je 
treba uveljavljati. Trajnega miru ni mogoče zgraditi na trhlih temeljih.

Dve izkušnji, ji sem ju že navedel, poudarjata pozitivne vidike. Vendar pa ne mo-
rem niti mimo manj prijetne izkušnje, ki smo jo občutili na lastni koži: kadar kdo 
neposredno izpodbija mirovni sporazum, moramo temu stopiti v bran, če želimo 
ohraniti trdne temelje dolgoročne stabilnosti. Dokler je ta ustava ustava Bosne in 
Hercegovine, jo je treba dosledno in v celoti spoštovati. Kadar se ne spoštuje, jo je 
treba braniti tako kot širši mirovni sporazum. V nasprotnem primeru se bomo znašli 
v položaju, ki ne bo koristil nobeni stranki ali mednarodni skupnosti, ne glede na to, 
kaj si kdorkoli od nas misli o tem. 

2.9 Spravo je potrebno sistematično vzpodbujati in graditi

V povojnem obdobju je bila velika večina pozornosti razumljivo usmerjena na za-
gotovitev miru in stabilnosti ter ponovni fizični in institucionalni izgradnji države. 
Več energije bi bilo treba usmeriti v proces sprave, še posebno prek graditve funk-
cionalnega šolskega sistema, ki prispeva k medsebojnemu razumevanju in sožitju. 
Vztrajnost domače politike, ki se je takšnim poskusom upirala, je bila močnejša od 
iniciative mednarodne skupnosti. Brez sprave ni solidarnosti, brez solidarnosti pa ne 
more biti polno delujoče države. 

Sklep

Če se tako Bosna in Hercegovina kot mednarodna skupnost lahko iz teh in drugih 
izkušenj česa naučita in se odločno zazreta v prihodnost, ni nobenega razloga, zakaj se 
ne bi mogla povrniti pozitivna dinamika, na podlagi katere bo država dosegla napre-
dek na poti v EU in NATO, hkrati pa bo državljanom prinesla resnične izboljšave in 
priložnosti. 
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Tako bodo lahko postopoma premagane ovire, s katerimi se Bosna in Hercegovina 
in mednarodna skupnost srečujeta v zadnjem desetletju pri prehodu od pretežno 
uresničevanja Daytonskega sporazuma na približevanje evroatlantskim povezavam. 

Prihodnost, ki si jo je Bosna in Hercegovina izbrala, je izrazito evroatlantska, vendar 
mora ukrepe, ki so potrebni, da doseže ta cilj, sprejemati ob popolnem upoštevanju 
mirovnega sporazuma, ki še naprej zagotavlja okvir za nadaljnje reforme delovanja. 

Univerzalnega zdravila za Bosno in Hercegovino ni, toda če bo vztrajala na začrtani 
poti, lahko vnovič postane država, na katero bodo njeni prebivalci lahko ponosni in 
ki si jo bodo druge družbe želele posnemati. 

Literatura

Pravni viri in dokumenti:
Splošni okvirni sporazum za mir v Bosni in Hercegovini (Daytonski mirovni sporazum), 
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POLJE PROSTE PRESOJE IN KONFLIKT SVOBODE 
IZRAŽANJA Z ZASEBNOSTJO

Uvod

Doktrina o mejah proste presoje1 je značilen produkt sodne prakse, in zato obre-
menjena z vsemi slabostmi in pomanjkljivostmi, ki iz tega izvirajo. Vendar, kot je 
dejala profesorica Constance Grewe, ni naloga sodnikov izdelovati akademska mne-
nja – nedoslednosti v njihovi jurisprudenci odpirajo vrata miselnim procesom, ki naj 
sledijo.2 Zato se zdi, da je koncept o polju proste presoje (PPP) bolj težava za teorijo 
in za vse, ki spremljajo prakso Evropskega sodišča za človekove pravice (v nadaljeva-
nju: ESČP, sodišče ali Strasbourg), kot za tistega, ki ga je ustvaril in ki ima o njem 
zadnjo besedo. Tudi po 40 letih, odkar je sodišče v zgodovinski in za PPP nosilni 
zadevi Handyside3 postavilo temelje doktrine o PPP (s podobnim imenom ga je že 
prej, v zvezi z uporabo 15. člena Evropske konvencije o varstvu človekovih pravic (v 
nadaljevanju: EKČP ali Konvencija),4 prvič pa leta 1958 v zadevi Ciper,5 uporabljala 
že nekdanja Evropska komisija za človekove pravice), še vedno poraja več vprašanj, 
kot daje odgovorov. Med številnimi opredelitvami tega fenomena je verjetno najbolj 
razširjena teza, da gre za določeno popustljivost državam pogodbenicam glede načina 
in obsega varstva konvencijskih pravic, ker so pač oblastni organi posamezne države 
v boljšem spoznavnem položaju, ker imajo večjo demokratično legitimnost od krov-
nega sodišča v oddaljenem Strasbourgu, ki pokriva velikansko območje z več kot 800 

1 Izraz »meje proste presoje« je slovenski prevod v doktrini in judikaturi ESČP globoko 
ukoreninjenega izraza »margin of appreciation«. Strinjam se z Markom, da bi bila kot slovenska 
ustreznica primernejši izraz »polje proste presoje«. V nadaljevanju zato uporabljam ta izraz. Gl. 
M. Marko, nav. delo, str. 11.

2 Povzeto po D. Spielmann, nav. delo. 

3 Sodba v zadevi Handyside zoper Združeno kraljestvo z dne 7. 12. 1976.

4 Ur. l. RS, Mednarodne pogodbe št. 7–41/1994.

5 Grčija zoper Združeno kraljestvo, št. 176/56, (1958–9). 

* Univerzitetni diplomirani pravnik, ustavni sodnik, Ustavno sodišče Republike Slovenije.



126

Andraž Zidar, Sanja Štiglic (ur.)

milijoni prebivalcev, in ker je treba spoštovati kulturno, zgodovinsko, politično ter 
pravno raznolikost prostora od Reykjavika do Pacifika. 

Sam vidim PPP kot izraz napetosti med dvema skrajnostma – med težnjo po ab-
solutni učinkovitosti, ki bi v duhu popolne (stroge in toge) primarnosti konvencij-
skega sistema pomenila popolno prevlado strasbourškega sodišča nad odločitvami 
nacionalnih oblasti, ter posledično ničelnim PPP, in med temu nasprotno težnjo po 
popolni diskreciji nacionalnih oblasti pri uresničevanju konvencijskih zavez. Kar bi 
prav tako imelo za posledico izničenje PPP. Le da tokrat v drugo smer, v zanikanje 
meja prostora. V prvem primeru bi ESČP delovalo kot sodišče četrte (ali pete) in-
stance, ki bi v vsakem primeru na novo presojalo in odločalo v sporih glede varstva 
konvencijskih pravic. V drugem primeru pa nadnacionalnega sodišča sploh ne bi 
potrebovali. Razlaga in uresničevanje konvencijskih pravic bi bila stvar vsake države 
pogodbenice, odločitve nacionalnih oblasti bi bile brez nadnacionalnega sodnega 
nadzora. Ne v enem in ne v drugem primeru seveda ne bi bilo za PPP značilnega dia-
loga med nacionalnimi oblastmi in ESČP. PPP kot izraz subsidiarnosti se lahko giblje 
samo v vmesnem prostoru med nacionalnimi oblastmi in Strasbourgom. Tako kot 
je subsidiarnost relacijska, se pravi v odnosu do nečesa, je tudi PPP relacija – enkrat 
obsežneje, drugič ožje. 

Prispevek raziskuje smisel in opravičilo za doktrino o PPP ter išče oporne točke za 
ugotavljanje njegovega obsega pri trkih novinarske svobode s pravico do zasebnosti. 
Najprej poudari pomembno značilnost konvencijskih norm, njihovo odprtost in ne-
definiranost, ki omogoča temeljni metodi spoznavanja in argumentiranja: tehtanje 
in razvojno razlago. Ti metodi sta pomembni tudi z vidika načela subsidiarnosti, 
ker omogočata delitev pristojnosti med nacionalnimi oblastmi in Strasbourgom. V 
poglavju o subsidiarnosti je prikazana večna napetost med nacionalnim in nadnaci-
onalnim, med partikularnim in univerzalnim, pojasnjeno je, kaj je bistvo in smisel 
subsidiarnosti ter normativna podlaga načela subsidiarnosti. Naslednje poglavje je 
namenjeno PPP. Izhaja iz premise, da gre pri tem fenomenu, kot je jasno opredeljen 
v nosilni zadevi Handyside,6 le za izraz subsidiarnosti ter za operativno, v konkre-
tnem primeru delujočo subsidiarnost, ki se kaže tudi kot zadržanost strasbourških 
sodnikov. Sledi opis razmerja med PPP, načelom sorazmernosti (katerega osrednje 
orodje argumentacije je tehtanje) in razvojno razlago. Prikaz se nadaljuje z vplivom 
razvojne razlage na oženje PPP ter pomenom načela sorazmernosti pri nadzoru sku-
šnjave nacionalnih oblasti po morebitnem pretiranem ali neutemeljenem zatekanju 
v PPP in sklene s kritičnim pogledom na analitično delitev uporabe koncepta o 
PPP na interpretacijo in na uporabo norme. Nadaljnje poglavje je namenjeno raz-
členitvi treh razlogov za doktrino o PPP. To so pravno-politični (pravno-strateški) in  

6 Handyside, tč. 48–50.
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strukturni razlogi, pravno-hermenevtični razlogi in razlogi tehtanja. Sledi kratek pri-
kaz kritičnih pogledov na PPP, ki jim sicer ni mogoče odreči prepričljivosti, vendar 
ne morejo ovreči v samo strukturo konvencijskega varstva človekovih pravic vgraje-
nega koncepta PPP. V poglavju o ugotavljanju obsega PPP so najprej prikazani vloga 
evropskega (in mednarodnopravnega) soglasja, smisel takega soglasja in nevarnosti, 
ki so posledica uporabe tega argumenta. Ne glede na vse pomisleke ima konsenz 
pomembno legitimnostno vlogo, podlago zanj pa daje Dunajska konvencija o pravu 
mednarodnih pogodb7. Poglavje se nadaljuje s kratkim prikazom različnega obsega 
PPP, še posebno v zadevah svobode izražanja. 

Drugi del obravnava horizontalni učinek človekovih pravic in vlogo, ki jo ima pri tem 
doktrina o PPP. Najprej sta pojasnjena splošno učinkovanje človekovih pravic v raz-
merjih med posamezniki (Drittwirkung) in doktrina o pozitivnih dolžnostih države. 
Načelno stališče ESČP, da je v takih primerih PPP široko, je potrjeno v večini zadev, a 
ne v vseh. Strasbourško sodišče bi moralo imeti v takih primerih dosledno zadržan pri-
stop, predvsem zato, ker pomeni večje varstvo ene od pravic v konfliktu slabše varstvo 
druge. Nadzor bi moralo omejiti na vprašanje, ali ni nacionalno sodišče katere od med 
seboj tekmujočih konkurirajočih si človekovih pravic v celoti prezrlo ali je pri tehtanju 
zanemarilo tako, da od nje ni preostalo nič, ter da bi bil, če bi jo imelo pred očmi, 
rezultat tehtanja lahko drugačen. V nadaljevanju so predstavljeni trije ključni sodni 
primeri konflikta novinarske svobode s pravico do zasebnosti in merila presoje, ki jih 
je pri tem oblikovalo ESČP. Ta merila sicer zožujejo PPP. Vendar bi morala imeti zno-
traj vsakega od teh meril država širok manevrski prostor. Vprašanje je, ali je res vselej 
tako. Prispevek se konča s sklepnimi mislimi o neizogibnosti fenomena PPP, ki pomeni 
prostor iskanja ravnotežja med načelom učinkovitosti in načelom subsidiarnosti, med 
prizadevanjem po univerzalnem in težnjo po ohranitvi partikularnega. 

1. SPLOŠNO

Ko se danes ozremo v čas nastajanja EKČP, se pokaže, da je bil namen njenih tvorcev 
neprimerljivo manj ambiciozen, kot je videti danes, ko imamo pred seboj neizmeren 
in komaj obvladljiv korpus judikature ESČP. Takrat si države ustanoviteljice niso 
prizadevale za nič več kot za korak dlje od Splošne deklaracije Organizacije združenih 
narodov o človekovih pravicah iz leta 1948 ter za evropski nadzor nad spoštovanjem 
človekovih pravic v času neposredno po izkušnji strahot nacionalsocialističnega in 
fašističnega režima ter naraščajoče nevarnosti komunističnega totalitarizma in strahu 

7 Ur. l. RS št. 87/2011, Mednarodne pogodbe št. 13.
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pred komunističnim blokom. Povedano z besedami nekdanjega generalnega pravo-
branilca Jacobsa, je bila EKČP zamišljena kot opozorilni sistem, ki bi države obva-
roval pred nevarnostjo zdrsa v totalitarizem.8 Očetje konvencije niso videli v njej nič 
več kot meddržavni pakt proti nevarnostim vseh oblik totalitarizmov z mednaro-
dnim sistemom nadzora, ki naj bi se aktiviral le v skrajnih primerih.9 

Vendar EKČP v resnici ni »klasična« mednarodna pogodba, s katero bi se urejali 
medsebojna razmerja, pravice in obveznosti držav pogodbenic. EKČP ni bila mi-
šljena in zasnovana kot pogodbeni instrument (concratctual treaty, traité-contrat), 
temveč kot pravotvoren instrument (law-making treaty, traité-loi). Konvencija tudi 
ni bila namenjena vzpostavljanju vzajemnih obveznosti med državami pogodbeni-
cami, temveč ohranjanju in krepitvi javnega reda glede varstva človekovih pravic.10 
Predmet in namen medsebojnih zavez držav je priznanje, spoštovanje in varovanje 
človekovih pravic, medsebojna zaveza tretjim. Ti tretji so posamezniki, nosilci člove-
kovih pravic. Države pogodbenice so se zato podredile skupnemu evropskemu pravu 
človekovih pravic (evropskemu ustavnemu redu), v okviru katerega so v skupno do-
bro prevzele različne obveznosti – ne v razmerju do drugih držav pogodbenic, pač pa 
v razmerju do posameznikov znotraj svojih jurisdikcij. Tako je Komisija že leta 1961 
v odločitvi v sporu med Avstrijo in Italijo navedla: »[N]amen visokih pogodbenih 
strank […] ni bil v tem, da bi si v skladu s svojimi lastnimi nacionalnimi interesi 
vzajemno priznavale recipročne pravice in obveznosti, temveč je bil njihov namen 
ustanoviti skupen javni red svobodnih evropskih demokracij s ciljem varovanja nji-
hovih skupnih vrednot: dediščine političnih tradicij, idealov svobode in vladavine 
prava.«11 Na EKČP se zato gleda kot na ustavni instrument, ki vzpostavlja evropski 
javni red na področju človekovih pravic, kot na evropsko ustavno listino pravic z 
vsemi značilnostmi ustavnih besedil.12

2. ODPRTE NORME IN RAZVOJNA (EVOLUTIVNA) RAZLAGA

K tem ciljem je usmerjena tudi bistvena značilnost norm EKČP. Večina jih spada v ka-
tegoriji odprtih norm (standard-type norms) in k cilju naravnanih norm (result-oriented 

8 N. L. Arold Lorenz, X. Groussot, G. T. Petursson, nav. delo, str. 11. 

9 S. Greer, nav. delo (2000), str. 13.

10 Gl. npr. sodbi v zadevah Wemhoff proti Nemčiji z dne 27. 6. 1968, tč. 8, in Godler proti Združenemu 
kraljestvu, z dne 21. 2. 1975. Gl. S. Greer, nav. delo (2010), str. 5. 

11 Avstrija zoper Italijo, No. 788/60, 4 European Yearbook of Human Rights, 1961, str. 138.

12 Gl. S. Greer, nav. delo (2010), str. 1. 
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norms).13 Pojmi, uporabljeni v konvencijskih določbah, imajo strukturo, ki omogoča 
mediiranje med normativnim in dejanskim. To so pojmi, ki v pravo uvajajo precej 
prilagodljivosti in prožnosti ter hkrati neopredeljenosti in nejasnosti.14 S tem je po eni 
strani zmanjšana pravna predvidljivost in zanesljivost, po drugi strani pa zaradi odvi-
snosti od možnih, a nepredvidljivih okoliščin omogoča prilagajanje prava družbenim 
spremembam15 – seveda za ceno demokratične legitimnosti, ki je sodstvo kot tvorec 
»živega prava«, v nasprotju z demokratično izvoljenim zakonodajalcem, nima. Od tod 
do doktrine o živečem instrumentu (konvenciji) ali razvojne (evolutivne in dinamične) 
razlage je samo kratek in logičen korak. V nadaljevanju bom pojasnil, kdo naj ta korak 
naredi: nacionalne oblasti (predvsem sodišča in zakonodajalec) ali strasbourško sodišče. 

Uporaba odprtih, ohlapnih ali le k cilju usmerjenih določb, po Hartu določb z »od-
prto teksturo«16, ima globok smisel. Ta je v tem, da (v prvi vrsti nacionalnim) sodi-
ščem omogoča razlago, ki je po eni strani v duhu časa, po drugi strani pa, ker gre 
za norme konvencijskega prava, tudi razlago, ki je prilagojena pravnim, političnim, 
kulturnim in družbenim razlikam v posamezni državi.17 Kot pravi Shany, take norme 
omejeno usmerjajo ravnanje držav in ohranjajo pomembno »območje zakonitosti«, 
znotraj katerega se lahko države prosto gibljejo.18 Iz tega potem izhajata dve za sistem 
evropskega konvencijskega prava človekovih pravic temeljni metodi spoznavanja in 
argumentiranja, ki sta obe tesno povezani z načelom subsidiarnosti in doktrino o PPP. 
To sta 1) tehtanje kot način iskanja poštenega ravnotežja, ki korenini v relativnosti 
in medsebojni konkurenčnosti večine konvencijskih pravic ter v njihovem večnem 
medsebojnem prerivanju ali prerekanju z javnim interesom in 2) razlaga v skladu z 
načelom prilagajanja prava družbenim spremembam, z drugimi besedami razvojna 
(kdaj tudi dinamična) razlaga odprtih pojmov. Prvo narekuje konfliktnost človekovih 
pravic tako na vertikalni kot na horizontalni ravni, drugo spoznanje, da je dinamika 
družbene stvarnosti vedno pred možnostjo mednarodnopravnega odziva nanjo. Ta je 

13 Gl. Y. Shany, nav. delo, str. 914–917; Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2002), str. 238.

14 Gl. Y. Shany, nav. delo, str. 914, 915, Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2013), str. 71.

15 Gl.Y. Shany, prav tam, str. 910; Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2013), str. 72. 

16 Gl. H.L.A. Hart, nav. delo, str. 127, 128.

17 Gl. Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2013), str. 72 - 74; J. Pauwelyn, M. Elsig, nav. delo, str. 453.

18 Gl. Y. Shany, nav. delo, str. 910. Pauwelyn in Elsig opozarjata, da so multilateralne mednarodne 
pogodbe, še zlasti če so sklenjene med državami z različnimi interesi in ozadji, nagnjene k temu, 
da so njihova besedila manj popolna od nacionalne zakonodaje. Več ko je držav pogodbenic, 
težje je najti soglasje o za vse obvezujočem besedilu. Zato se v besedilu tudi premišljeno puščajo 
nejasnosti in odprta vprašanja. S tem izbira metode razlage pridobiva pomen, še bolj pa tisti, 
ki avtoritativno razlaga določbe pogodbe. Zato so države tudi previdne pri prenašanju širokih 
razlagalnih diskrecij na mednarodne tribunale. Gl. J. Pauwelyn, M. Elsig, nav. delo, str. 447.
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namreč že po naravi stvari v časovnem zaostanku. Pri nadvse togih mednarodnoprav-
nih mehanizmih normativnega odzivanja na spremenjene razmere v evropski družbe-
ni stvarnosti je to v večini primerov misija nemogoče.19 

Premišljena odprtost in nedefiniranost konvencijskih določb ima odločilno vlogo še v 
enem, zelo pomembnem pogledu. V skladu z načelom subsidiarnosti omogoča delitev 
pristojnosti med nacionalnimi sodišči in strasbourškim tribunalom, katerega temeljna 
naloga je preverjanje, ali so nacionalne oblasti delovale v mejah svojega PPP.20 Enako 
velja za drugo, konvencijskemu varstvu človekovih pravic inherentno metodo argu-
mentacije, za tehtanje.21 Čeprav ta metoda v normativnih besedilih ni nikjer izrecno 
omenjena, je neločljivo povezana s sojenjem o vseh konvencijskih pravicah z izjemo 
štirih nedotakljivih, absolutnih, nederogabilnih pravic iz 2. (pravica do življenja), 3. 
(prepoved mučenja, nečloveškega ali ponižujočega ravnanja ali kaznovanja), 4. (pre-
poved suženjstva in prisilnega dela) in 7. člena (prepoved povratne veljave kazenske 
zakonodaje).22 Najbolj izrazito se kaže pri uporabi standarda »nujno v demokratični 
družbi«, ki je skupen vsem omejitvenim ali odvzemajočim (clawback) klavzulam iz 
drugega odstavka 8. do 11. člena EKČP ter tretjega odstavka 2. člena Četrtega proto-
kola, in ki razložen kot »žgoča družbena potreba« (pressing social need) pomeni napotilo 
na tehtanje med legitimnim ciljem in sredstvom, namenjenim za dosego takega cilja.23 

19 Kadar je pravni akt zelo težko spremeniti, kot na primer mednarodni instrument, kakršen je 
EKČP, ali ustavo, kot je ameriška, je razumljivo, da tvorci normativnega besedila posežejo po 
odprtih pojmih in prilagajanje prava družbeni stvarnosti v občutni meri prepustijo evolutivni 
razlagi. Zato ni naključje, da sta se pojma živeča ustava in živeča konvencija razvila prav v zvezi z 
ameriško ustavo in EKČP. 

20 Gl. npr. odklonilno ločeno mnenje, ki so ga skupaj napisali sodniki Sajó, Lazarova Trajkovska in 
Vučinić k sodbi v zadevi Mouvement raëlien suisse zoper Švico z dne 13. 7. 2012, v katerem med 
drugim ugotavljajo: »Doktrina o PPP je dragoceno sredstvo vzajemnega delovanja nacionalnih 
oblasti in mehanizmov za izvajanje in uveljavljanje konvencije. Nikoli ni bila mišljena kot 
sredstvo nenačelne popustljivosti. Celo široko PPP ne zmanjšuje potrebe po ustrezni in zadostni 
obrazložitvi.«

21 Gl. Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2002), str. 243. Prim. sodbe v zadevah Rees zoper Združeno kraljestvo 
z dne 17. 10. 1986, tretji odstavek tč. 37; Soering zoper Združeno kraljestvo z dne 7. 7. 1989, tč. 
89; Cossey zoper Združeno kraljestvo z dne 27. 9. 1990, tč. 37; Christine Goodwin zoper Združeno 
kraljestvo z dne 11. 7. 2002, tč. 72; Chassagnou in drugi zoper Francijo z dne 29. 4. 1999, tč. 113.

22 Gl. Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2002), str. 8. Avtor nato opozori, da je pri teh pravicah PPP 
zoženo na minimum. Gl. Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2002), str. 238, 239; prim. tudi S. Greer, 
nav. delo (2000), str. 6, 33, 34.

23 Gl. M. A. Eissen, nav. delo, str. 126 in nasl. Avtor prispevek sklene z ugotovitvijo, da je načelo 
sorazmernosti pridobilo položaj splošnega načela sistema konvencije. Gl. M. A. Eissen, nav. delo, 
str. 146.
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Ameriško Vrhovno sodišče je v zadevi Trop proti Dulles, ki je za pojem razvojne raz-
lage precedenčnega pomena, izreklo, da vselej, ko imajo uporabljene besede odprto 
pomensko polje, »nenatančen pomen in ko njihov domet ni statičen, jih je treba 
razlagati na podlagi razvijajočih se standardov spodobnosti, ki zaznamujejo napredek 
v dozorevanju družbe«.24 Konvencijske določbe, ki uporabljajo take besede in pojme, 
vabijo k razvojni razlagi. Vprašanje pa je, kdo je končni nosilec take razlage – je to 
Strasbourg ali najvišja nacionalna sodišča? Na prvi pogled se zdi odgovor na dlani: 
Gotovo ESČP – ker je to pač sodišče, ki nadzira upoštevanje, spoštovanje in uporabo 
konvencijskih odločb pri nacionalnih oblasteh. Vendar ni vselej tako. Kadar ESČP 
prepusti državam pogodbenicam široko PPP, so znotraj tega polja nosilke razvojne 
razlage dejansko one, in ne Strasbourg. ESČP pa tradicionalno prevzame pobudo 
šele, ko so države izoblikovale zadosten konsenz, in državo zamudnico s svojo sodbo 
opozori na zaostajanje v razumevanju konvencijskih pravic.25 Vendar je spet ESČP 
tisto, ki ima zadnjo besedo glede obsega PPP.

3. SUBSIDIARNOST

3.1 Napetost med nacionalnim in nadnacionalnim

Iz značaja neodtujljivosti človekovih pravic izhaja, da je treba te razumeti predvsem 
kot moralne pravice.26 Pravo človekovih pravic je zato v svojem bistvu etični pogled 
na pravo, sam sistem njihovega varstva – bodisi znotraj nacionalnih pravnih uredi-
tev s sodnim nadzorom ustavnosti posamičnih pravnih aktov (npr. institut ustavne 
pritožbe) bodisi na nadnacionalni ravni s pritožbo na ESČP – pa institucionalizacija 
»vesti« pravnega sistema. Vendar obstaja pomembna razlika med vestjo nacional-
nih pravnih sistemov in vestjo nadnacionalnega sistema, kakršen je sistem EKČP. 
Razlike v pravni in siceršnjih kulturah, pravnih tradicijah, zgodovinskih izkušnjah, 
ekonomskih, političnih in socialnih razsežnostih posameznih družb otežujejo poe-
notenje etičnih pogledov in posledično rahljajo nadnacionalno »vest«. EKČP je zato 
izvorno zamišljena kot najnižji skupni imenovalec človekovih pravic med državami 
z različnimi pravnimi tradicijami, kulturami in zgodovinskimi izkušnjami,27 strasbo-
urški tribunal pa le kot oblikovalec standardov varstva človekovih pravic – in ne kot 

24 Prim. Trop zoper Dulles, 356 U.S. 86 (1958).

25 Značilno v zadevi Oliari in drugi zoper Italijo z dne 21. 7. 2015, tč. 178.

26 Gl. G. Lautenbach, nav. delo, str. 55; G. Letsas, nav. delo, str. 123.

27 Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2002), str. 17, 3, 237. Profesor Boštjan M. Zupančič rad poudarja, 
da konvencijski sistem velja od Reykjavika do Azerbajdžana. 
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institucija, ki bi vsiljevala konkretne rešitve.28 Tega, ker je pač mednarodno sodišče, 
katerega jurisdikcija temelji na volji držav pogodbenic (in ne na institucionalizirani 
ter monopolizirani državni prisili), že po naravi stvari ne bi moglo. Moč ESČP ni v 
fizični moči in fizični prisili, ki bi ultimativno zagotavljala spoštovanje njegovih sodb, 
temveč v moči argumentacije, v moralni prisili in končno v političnih premislekih ter 
političnem razumu obsojenih držav pogodbenic. 

Za mednarodno pravo človekovih pravic je zato neizogibna večna napetost med uni-
verzalnim (v resnici deontološkim) in partikularnim (dejansko ontološkim), med 
nacionalnim in nadnacionalnim ter med pristojnostjo nacionalnih oblasti in pri-
stojnostjo nadnacionalnih nadzornih teles. Veliko je razlogov, ki dajejo prednost 
nacionalnim organom pri razumevanju, razlagi in uporabi konvencijskih določb o 
človekovih pravicah. Rečeno je že bilo, da so prav zaradi kulturne, zgodovinske, so-
cialne, politične in vsakršne raznolikosti te določbe premišljeno ohlapne in sposobne 
prilagajati se ne samo različnim življenjskim položajem in zahtevam časa, marveč 
tudi različnim kulturnim, socialnim in drugim okoliščinam, v katerih delujejo in se 
uporabljajo. Njihova značilna struktura v resnici izraža idejo subsidiarnosti, ki daje 
možnosti za praktično rešitev omenjene napetosti med težnjo po univerzalnosti in 
nacionalnim hrepenenjem po avtonomiji in ohranjanju samouprave ter nacionalnih 
(etičnih) vrednot. Ta rešitev je mogoča samo kot ravnotežje med posameznim na-
cionalnim in nadnacionalnim (panevropskim) sistemom varstva človekovih pravic. 
Nacionalne ustave kot intrinzični simboli držav pogodbenic združujejo tri glavne 
temeljne »vrednote« – suverenost, lokalno (nacionalno) kulturo in politično legiti-
mnost.29 Da ima konvencija glede tega primanjkljaj, ni treba posebej utemeljevati.

3.2 Smisel subsidiarnosti

Veliko je razlogov za zadržanost ESČP pri opravljanju vloge nadzornika in obliko-
valca temeljnih panevropskih standardov varstva človekovih pravic. Poleg že ome-
njene kulturno-socialne raznolikosti držav so pomembni tudi praktični ter pravni 
in politični razlogi. Med praktičnimi in z njimi delno prekrivajočimi se političnimi 
razlogi je v ospredju tisti, s katerim ESČP ponavljajoče in klišejsko opravičuje svojo 
zadržanost, ko pravi, da so nacionalna sodišča v boljšem spoznavnem položaju, ter 
zato bolj kvalificirana za ocenjevanje domačih (predvsem varnostnih ter ekonomskih 
in socialnih) politik, njihovih ciljev, javnih interesov in potreb okolja ter moralnih 

28 Gl. H. Petzold, nav. delo, str. 60, 61.

29 Gl. Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2013), str. 90, 91.
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pogledov.30 Med pravne in politične razloge spadata doktrina o ustavnem pluralizmu 
ter nesporno dejstvo, da mednarodno sodišče nima enake demokratične legitimnosti 
in demokratične odgovornosti, kot jo imajo nacionalne oblasti.31 Politični razlog 
zadržanosti je spoštovanje težnje držav po ohranjanju suverenosti in od tod tudi 
potreba po iskanju ravnotežja med suverenostjo držav in ustavnega pluralizma na 
eni strani in učinkovitim varovanjem človekovih pravic ter univerzalizmom na drugi 
(razlogi strasbourške sodne politike).32 

Vsi ti argumenti utemeljujejo načelo subsidiarnosti, ki pomeni spoštovanje »deljene 
lastnine« nad konvencijskim sistemom varstva človekovih pravic in razdelitev pri-
stojnosti varstva konvencijskih pravic med nacionalnimi in strasbourškimi organi. 
Po mnenju Petzolda gre za tri temeljne značilnosti konvencijskega sistema, ki so 
v ozadju načela subsidiarnosti: poleg neizčrpnosti, saj zagotavlja samo minimalne 
standarde varovanja človekovih pravic, in načela, po katerem Konvencija ne vsiljuje 
enotnih rešitev, temveč postavlja le standarde ravnanja, kar nujno vključuje pravico 
držav, da prosto izbirajo sredstva za uresničevanje konvencijskih zahtev, tudi prizna-
nje nacionalnim oblastem, zlasti sodiščem, da so praviloma v boljšem spoznavnem in 
ocenjevalnem položaju pri iskanju ravnotežja med splošnim interesom v posamezni 
družbi in varstvom posameznikove temeljne pravice.33 Podobno postulira Arai-Taka-
hashi, ki pa spoštovanje legitimnosti nacionalnih oblasti ter kulturnega pluralizma 

30 Gl. npr. S. Greer, nav. delo (2010), str. 3; avtor vidi v tem razlogu (»better position rationale«) 
bistvo pojma PPP. Gl. S. Greer, nav. delo (2000), str. 34. Gl. npr. v sodbe v zadevah Irska proti 
Združenemu kraljestvu z dne 18. 1. 1978, tč. 207, Handyside zoper Združeno kraljestvu z dne 7. 
12. 1976, tč. 48, James in drugi proti Združenemu kraljestvu z dne 21. 2. 1986, tč. 46, Chapman 
proti Združenemu kraljestvu z dne 18. 1. 2001 tč. 91, 92, Stec in drugi zoper Združeno kraljestvo z 
dne 12. 4. 2006, tč. 52, Hutten-Czapska zoper Poljsko z dne 19. 6. 2006, tč. 165, 166, 223, 224, 
Sporrong in Lönnroth zoper Švedsko z dne 23. 9. 1982, tč. 69, Schalk in Kopf zoper Avstrijo z dne 
24. 6. 2010, tč. 62 in številne druge. O pomenu kulturne raznolikosti in kulturnega relativizma 
v judikaturi ESČP gl. Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2013), str. 97. in nasl.

31 Arai-Takahashi te razloge (spoštovanje nacionalne legitimnosti in priznavanje kulturne 
raznolikosti) opredeli kot vsebinsko razsežnost PPP. Gl. Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2013), str. 
94 in nasl. Gl. tudi Skupno delno odklonilno ločeno mnenje sodnikov Wildhaberja, Pastorja 
Ridrueja, Coste in Bake k sodbi v zadevi Karataş proti Turčiji z dne 8. 7. 1999: »Pri presoji, ali 
so omejitveni ukrepi potrebni v demokratični družbi, je treba skrbno upoštevati meje presoje, ki 
jo uživajo države; upravičenost do ukrepov, ki jih izvaja demokratično izvoljena oblast, narekuje 
določeno raven sodne samoomejitve.«

32 Gl. Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2002), str. 236–238; MacDonald ugotavlja, da PPP omogoča 
potrebno prožnost pri tehtanju med suverenostjo držav pogodbenic in njihovimi konvencijskimi 
obveznostmi. Gl. R. S. J. MacDonald, nav. delo, str. 123; gl. tudi E. Benvenisti, nav. delo, str. 
846. 

33 Gl. H. Petzold, nav. delo, str. 60, 61. 
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in socialne raznolikosti opredeljuje kot vsebinsko razsežnost PPP ter kot eno od 
njegovih sestavin, skupaj z upoštevanjem nacionalne suverenosti, prvenstvene odgo-
vornosti (in diskrecije) nacionalnih oblasti pri razlagi dvoumnih, nejasnih in odprtih 
pravnih pojmov ter njihovega boljšega spoznavnega položaja.34 

3.3 Normativna podlaga subsidiarnosti

Prepletanje vsebinskih argumentov, s katerimi se v doktrini utemeljuje enkrat sub-
sidiarnost, drugič pa koncept o PPP,35 kaže, da gre pri obojem v resnici za enoten 
fenomen, ki ima jasno normativno opredelitev in potrditev v več konvencijskih 
določbah. Iste določbe EKČP, ki sestavljajo lok subsidiarnosti, s katerim se urav-
notežuje napetost mednarodnega instrumenta in neprisilne prisile odločitev ESČP, 
so obenem normativna podlaga doktrine o PPP.36 Najprej, države pogodbenice pri-
znavajo vsakomur, ki spada v njihovo pristojnost, konvencijske pravice in svobošči-
ne v obliki, ki jo same izberejo (1. člen EKČP). To izhaja iz pravice do učinkovitega 
pravnega sredstva (13. člen), ki je značilna k cilju usmerjena norma (result-oriented 
norm). Določba je pomembna zaradi dvojega. Prvič, ker potrjuje trdno zavezanost 
pravicam – te namreč stojijo in padejo na učinkovitosti njihovega varstva. Brez 
učinkovitega (kar pomeni iztožljivega) sredstva namreč pravica ni vredna papirja, 
na katerem je zapisana. Že od pamtiveka neizprosno velja prakanon: ubi jus, ibi 
remedium – in obrnjeno: ubi remedium, ibi jus.37 In drugič, ker 13. člen državam 
prepušča izbiro oblike in načina varstva pravic. Od njih se ne zahteva nič več kot 
zgolj to, da je izbrano sredstvo učinkovito. Iz tega zato logično izhaja, da se sme 
stranka obrniti na sodišče šele, potem ko je izčrpala vsa notranjepravna sredstva in 
ko so se o varstvu konvencijskih pravic izrekla nacionalna sodišča (prvi odstavek 
35. člena). Nadaljnje mednarodno in nacionalno pristojnost razmejujoče pravilo 
vsebuje določba 53. člena, po kateri nobene konvencijske določbe ni mogoče raz-
lagati kot omejitev ali odpravo katerekoli človekove pravice in temeljne svobošči-
ne, ki jo je mogoče uveljaviti po zakonih katerekoli države pogodbenice (pravilo 
največjega varstva pravic). Konvencija torej ne more biti opravičilo za zniževanje 
nacionalnih standardov varstva človekovih pravic. To pa pomeni, da tudi ne more 

34 Gl. Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2013), str. 94 in nasl.; isti avtor, nav. delo (2002), str. 236 in 
nasl.

35 Zelo značilno D. Spielmann, ko strnjeno razčleni utemeljitve doktrine o PPP. Gl. D. Spielmann, 
nav. delo. 

36 Čeprav je PPP izraz subsidiarnosti, deluje kot mediator na eni strani med pristojnostjo 
nacionalnih oblasti in težnjo po spoštovanju suverenosti držav pogodbenic ter iz nje izvirajočih 
demokratično sprejetih odločitev ter na drugi strani učinkovitim varstvom in univerzalnostjo 
konvencijskih pravic. V tem smislu tudi M. Marko, nav. delo, str. 19. 

37 V tem smislu npr. B. M. Zupančič, nav. delo (2016), str. 6 in nasl.
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nadomeščati nacionalnih mehanizmov njihovega varstva. Nasprotno, nacionalno 
in evropsko varstvo sta par in hodita z roko v roki.38 

4. PPP

4.1 PPP kot izraz subsidiarnosti

Načelo subsidiarnosti je strnjeno opredeljeno v sodbi v zadevi Handyside, ki je ne 
brez razloga locus classicus tako v pogledu subsidiarnosti kot doktrine o PPP.39 V tej 
sodbi je jasno in zgoščeno opredeljen smisel subsidiarnosti in pojem PPP kot ope-
rativne, v konkretnem sodnem primeru delujoče subsidiarnosti. PPP je zato več kot 
samo, kot pravi Petzold, »naravni produkt« subsidiarnosti.40 Je most, ki povezuje 
nacionalno sfero (notranje pravo) in mednarodno sfero (konvencijsko pravo),41 in 
zato otipljiva in končna, v konkretnem primeru ter v konkretni sodbi učinkujo-
ča subsidiarnost, katere bistvo je strukturna delitev pristojnosti med nacionalnimi 
oblastmi, predvsem sodišči in strasbourškim tribunalom.42 Načelo subsidiarnosti na-
mreč na splošno pomeni, da v skupnosti družbenega »pluralizma« večja družbena 
enota (v tem primeru Svet Evrope) prevzame odgovornost samo, če manjša (v tem 
primeru država pogodbenica) tega ni sposobna.43 Zato ESČP tudi ne deluje kot »če-
trta instanca«, ki bi se neposredno vpletala v sojenje na nacionalnih ravneh, še manj 
to sodišče odloča de novo. Naloga strasbourškega sodišča je oblikovanje standardov 
konvencijskega varstva človekovih pravic. Konkretno varstvo pa je najprej in primar-
no naloga nacionalnih oblasti.44 Vendar je ESČP tisto, ki ima zadnjo besedo glede 
razporeditve pristojnosti med njim in nacionalnimi organi, kar se navzven pokaže v 
preizkusu, ali so se nacionalne oblasti gibale znotraj svoje strukturne pristojnosti, tj. 
znotraj konvencijsko dopustnega PPP.45

38 Gl. S. Greer, nav. delo (2000), str. 19; M. Tümay, nav. delo, str. 204, 205; H. Petzold, nav. delo, 
str. 43 in nasl.

39 Gl. D. Spielmann, nav. delo (2013), str. 2. 

40 Gl. H. Petzold, nav. delo, str. 59.

41 Gl. M. Marko, nav. delo, str. 14.

42 Gl. Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2002), str. 240.

43 Gl. H. Petzold, nav. delo, str. 41.

44 G. H. Petzold, nav. delo, str 61.

45 Prim. sodbo v zadevi A. in drugi zoper Združeno kraljestvo z dne 19. 2. 2009, ko Sodišče v tč. 184 
pravi, da je bilo PPP vedno mišljeno kot orodje za opredelitve razmerja med domačimi oblastmi 
in ESČP. Da ima zadnjo besedo glede opredelitve tega razmerja, kar z drugimi besedami pomeni 
glede konkretnega obsega PPP, strasbourško sodišče, ni treba posebej utemeljevati.
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Iz navedenega izhaja, da ima Spielmann še kako prav, ko PPP, ki pomeni polje s pre-
pričljivimi razlogi utemeljene diskrecije nacionalnih oblasti (predvsem zakonodajnih 
organov in sodišč) pri izvajanju konvencijskih obveznosti, opredeli kot strasbourško 
zadržanost.46 Zadržanost strasbourških sodnikov je namreč samo sodnoodločevalska 
oblika subsidiarnosti. Vse, kar je bilo povedanega o smislu in opravičilih za načelo 
subsidiarnosti, bi moralo zato logično veljati tudi za PPP. Ta je zgolj konkreten izraz 
delitve pristojnosti med nacionalnim in nadnacionalnim sistemom varovanja člo-
vekovih pravic. Bistvo obojega, subsidiarnosti in doktrine o PPP zgoščeno navajajo 
točke 48 do 50 obrazložitve sodbe v zadevi Handyside. Zato ne preseneča, da so 
takrat in tam izrečena stališča postala mantra subsidiarnosti in doktrine o PPP kot 
njenem operativnem izrazu. Prav tako ne preseneča, da so dobile potrditev v Brigh-
tonski deklaraciji,47 ki poziva k vključitvi koncepta o PPP v preambulo konvencije, 
ter končno potrditev v Protokolu št. 15, ki ga je Odbor ministrov Sveta Evrope potr-
dil na zasedanju 16. 5. 2013. Preseneča pa, da zaradi nezadostnega števila ratifikacij 
sprememba preambule konvencije ni bila uresničena.

4.1.1 PPP – sorazmernost (tehtanje) – razvojna razlaga

Na tej točki se lok sklene in lahko se vrnemo k izhodišču, namreč k temeljnima 
konvencijskima spoznavnima in razlagalnima metodama, k tehtanju, ki je v jedru 
načela sorazmernosti, in k razvojni razlagi. Z njima je sklenjen krog subsidiarnosti, 
katere nosilne strukturne točke so poleg omenjenih normativnih (1., 13., 35., 53. 
in 41. člen EKČP) koncept o PPP, tehtanje in razvojna razlaga. Zato velja pritrditi 
Araiju-Takahashiju, da je uporaba načela sorazmernosti samo druga plat koncepta o 
PPP. Kajti strožji in izrazitejši ko je standard sorazmernosti, ožje je PPP. In kadarkoli 
ESČP ugotovi obstoj razumnega in poštenega ravnotežja, pomeni, da so se nacio-
nalne oblasti gibale znotraj PPP. Po mnenju tega avtorja bi bilo zato treba načelo 
sorazmernosti uporabiti kot sredstvo za preverjanje, ali so nacionalne oblasti delovale 
v okvirih svojega PPP. 

Podobno razmišlja Spielmann, ki sklicujoč se na sodbo v zadevi Dickson48 opozarja, 
da odsotnost tehtanja tako na konkretni (sodnoodločevalski) kot na splošni (zakon-
ski) ravni pomeni prekoračitev PPP in posledično kršitev pravice.49 V omenjeni zade-
vi je bila ugotovljena kršitev pravice iz 8. člena, ker je že nacionalna administrativna 

46 Gl. D. Spielmann, nav. delo (2013), str. 2.

47 Brightonska deklaracija o prihodnosti ESČP je del dolgoročnega reformnega procesa ESČP. 
Sprejeta je bila na visoki konferenci 19. in 20. 4. 2012.

48 Sodba Dickson zoper Združeno kraljestvo z dne 4. 12. 2007.

49 Gl. D. Spielmann, nav. delo (2013), str. 4. 
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politika onemogočila vsakršno oceno sorazmernosti v slehernem konkretnem prime-
ru.50 Avtor zato izpelje sklep o procesnem vidiku PPP, ugnezdenem v besedi »presoja« 
(appreciation), ki od pristojne nacionalne (veje) oblasti zahteva postopek presojanja 
ali ocenjevanja pravic in interesov, ki so predmet spora.51 Pri tem imajo vsekakor 
odločilno in primarno vlogo nacionalna sodišča. Ta morajo uporabljati tehtanje kot 
argumentativno in od tod procesno orodje, s katerim prepričujejo (utemeljujejo), da 
je bila odločitev sprejeta znotraj PPP. Z drugimi (normativnimi) besedami: razlogi 
za omejevanje pravice morajo biti upoštevni (relevant) in zadostni (sufficient).52 Zato 
ima omenjeni avtor prav, ko (v istem govoru) opozori, da je načelo sorazmernosti 
(katerega naravno orodje je prav tehtanje) najmočnejši branik pred pretirano upora-
bo doktrine o PPP ter da lahko z neupoštevanjem sorazmernosti država učinkovito 
zapravi »prednosti in koristi«, ki jih ima od PPP, to zlasti če na PPP gledamo kot na 
»polje napake« (margin of error). Nespoštovanje sorazmernosti je namreč preresna na-
paka, da bi jo bilo mogoče spregledati. Kot primer za to ponudi zadevo Axel Springer 
kot kontrast istega dne sprejeti sodbi v zadevi Von Hannover (No. 2).53

Strinjati se je treba tudi z Mahoneyjem, da PPP in razvojna razlaga delujeta na 
različnih straneh istega kovanca.54 Ali, kot pravi Arai-Takahashi, razvojna razlaga 

50 Gl. Dickson, tč. 82–85.

51 Na ta vidik utemeljeno opozarjajo sodniki Rozakis, Spielmann in Jebens v tč. 8 odklonilnega 
mnenja k sodbi v zadevi Schalk in Kopf zoper Avstrijo z dne 24. 6. 2010, ko pravijo: »[O]b 
pomanjkanju kakršnegakoli tehtnega razloga, ki bi ga ponudila tožena Vlada in s katerim bi 
opravičila različnost obravnavanja, ni razlogov za uporabo PPP. Vprašanje 'obstoja ali neobstoja 
skupnega standarda v pravnih redih držav pogodbenic' je zato nepomembno. Taki premisleki so 
namreč le drugotna podlaga za uporabo koncepta o PPP. V resnici je tako, da Sodišče upošteva 
skupen evropski pristop šele, ko in če nacionalne oblasti ponudijo zadostno podlago za opravičilo, 
da so glede učinkovitega ukvarjanja s posamezno zadevo v boljšem položaju od Sodišča.« 

52 Npr. pri posegih v relativne pravice opravijo nacionalne oblasti, praviloma so to sodišča, začetno 
oceno testa »nujno v demokratični družbi« (ki pomeni oceno sorazmernosti posega z legitimnim 
ciljem), nato pa stopi na sceno strasbourško sodišče, ki opravi nadzor, ali so razlogi, s katerimi so 
nacionalne oblasti utemeljile poseg v konvencijsko pravico, upoštevni in zadostni (relevant and 
sufficient) ter v skladu s konvencijskimi zahtevami. To ESČP poudarja v številnih sodbah. Prim. 
npr. sodbi v zadevah Yordanova in drugi zoper Bolgarijo z dne 24. 4. 2012, tč. 117; Smith in Grady 
zoper Združeno kraljestvo z dne 27. 9. 1999, tč. 88, ter številne druge. V tem smislu tudi Letsas, 
ko poudarja breme tožene države, da predloži tehtne razloge za poseg v pravico. Če tega ne stori, 
ji ESČP ne more »podeliti« PPP niti tedaj, ko o spornem vprašanju ni (evropskega) soglasja. Gl. 
G. Letsas, nav. delo, str. 122, 124. 

53 Axel Springer zoper Nemčijo, sodba z dne 7. 2. 2012; Von Hannover zoper Nemčijo (No. 2), sodba 
z istega dne. 

54 Gl. P. Mahoney, nav. delo, str. 57–80, povzeto po Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2013), str. 89.
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in doktrina o PPP sta diametralno nasprotni smeri pristopa sodišča do konvencije 
(judicial policy).55 Razvojna razlaga, ki temelji na konceptu o socialni evoluciji, je 
drugo ime za strasbourški aktivizem in za oženje PPP, medtem ko pomeni zadr-
žanost ESČP priznavanje širšega manevrskega prostora državam članicam in širše 
PPP.56 Primer prvega so pravice istospolno usmerjenih, volilne pravice zapornikov, 
transseksualcev, »pravica do upanja« obsojenih na dosmrtni zapor. Marsikaj od 
tega tvorci konvencije niti niso mogli predvideti (npr. volilne pravice poslancev 
Evropskega parlamenta57 ali pravice transseksualcev58), marsičesa pa niti niso hoteli 
(npr. »pravice do upanja«59 ali legalizacije istospolnih partnerskih zvez60). Letsas 
ima zato prav, ko ugotavlja, da je »razlagalna etika sodišča tako antitekstualistična 
kot antioriginalistična«.61 

4.1.2 Razmerje med ESČP in nacionalnimi oblastmi v luči razvojne razlage in PPP

Kjer o določenem vprašanju (še) ni (nastajajočega) evropskega konsenza ali sku-
pnih vrednot in prevladujočega stališča v mednarodnem pravu (ki se v novejši 
presoji ESČP vse bolj uveljavlja kot opravičilo za razvojno razlago, ki izpodriva 
nacionalni evropski konsenz),62 bo ESČP nagnjeno k širšemu nacionalnemu PPP 
ter se bo vzdržalo pogumnih razlagalnih korakov. To je značilno za presojo odprtih 
pojmov, kot je morala, kjer včasih moralna klima v posamezni državi pogodbenici 
celo preglasi evropski konsenz – kakor se je zgodilo v zadevah Handyside ali A., B. 
in C. proti Irski. Na drugi strani pa obstoj skupnega evropskega standarda usmerja 
k razvojni razlagi in oženju PPP.63 Le da v tem primeru nosilec evolutivne razlage 
ni ESČP, ki njene skozi konsenz razvite rezultate zgolj zazna, povzame in jih nato 
s sodbo zaukaže, temveč so nosilci razvojnosti nacionalne oblasti v zadostni večini 
držav pogodbenic. 

Prej omenjeno stališče Araija-Takahashija je treba zato razumeti s perspektive so-
dišča v Strasbourgu. Razvojna razlaga je namreč izvorno lahko tako nacionalna 

55 Gl. Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2002), str. 203.

56 Gl. Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2002), str. 203, 204.

57 Npr. sodba v zadevi Matthews zoper Združeno kraljestvo z dne 18. 2. 1999. 

58 Npr. sodba v zadevi Christine Goodwin zoper Združeno kraljestvo z dne 11. 7. 2002.

59 O »pravici do upanja« obsojencev na dosmrtni zapor gl. sodbo v zadevi Vinter in drugi zoper 
Združeno kraljestvo z dne 9. 7. 2013.

60 Npr. sodba v zadevi Oliari.

61 Gl. G. Letsas, nav. delo, str. 122, 123.

62 Gl. G. Letsas, nav. delo, str. 122, 124. 

63 Gl. Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2002), str. 203, 204.
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kot strasbourška. V obeh primerih je posledica odprtosti konvencijskih norm, le 
da deluje razvojnost v prvem primeru v zavezništvu s PPP, kar je najbolj očitno 
v primerih medsebojnih, horizontalnih konfliktov konvencijskih pravic (sodišča 
morajo takrat nepristransko in pošteno varovati obe sprti pravici, saj večje varstvo 
ene nujno pomeni manjše varstvo njej konkurirajoče pravice), v drugem primeru, 
ko je razvojna razlaga posledica strasbourške ustvarjalnosti, pa pomeni oženje PPP.

4.1.3 Razvojna razlaga in oženje PPP

Bolj ko je razlaga razvojna in dinamična, več ko je novo odkritih odtenkov posame-
zne konvencijske pravice (bodisi izvirno na ESČP bodisi skozi evropski konsenz), 
manj je svobode nacionalnih oblasti in ožje je njihovo PPP. Vsak novo odkrit odte-
nek neke človekove pravice nujno pomeni nadaljnje oženje PPP. Sleherni tak odte-
nek ima namreč svoje nedotakljivo jedro, ki ga prej, pred njegovim odkritjem, še ni 
bilo (oziroma ni bilo zaznavno), s tem pa tudi ne področja, na katerem država ne bi 
imela proste presoje. Z odkritjem novega odtenka se je zato zožilo polje diskrecije 
nacionalnih oblasti. Strasbourški sodniki so tako sprejeli nadvse širok koncept poj-
ma zasebno in družinsko življenje. Osmi člen konvencije je zato postal »neizčrpen 
vir različnih pravic in privilegijev, za katere nikoli ni bilo mišljeno in ni bilo nikoli 
nameravano, da bi bili konvencijsko varovani«.64 Konvencijsko varovana pravica do 
zasebnega življenja zajema na primer tudi pravico darovati zarodke iz in vitro oplo-
ditve v znanstvenoraziskovalne namene65 ali celo pravico do izbire kraja poroda.66 
Kot družinsko življenje so varovane tudi dejanske oblike družin, dalj časa trajajo-
ča razmerja, tudi istospolna; varstvo družinskega življenja vključuje varstvo spolne 
usmerjenosti kot sestavnega dela zasebnosti, to pa varstvo pravic transseksualcev.67 
Prispodoba konvencije kot rastočega drevesa zato pomeni, da bolj ko drevo raste, 
bolj se oži polje presoje. 

4.1.4 Sklep

Vse do zdaj povedano se ujema z doktrinarnimi pogledi na uporabo koncepta o 
PPP, po katerih se pojem PPP uporablja bodisi na aplikabilnem (norm-application) 
ali na razlagalnem ali opredelilnem področju (norm-interpretation). Prvo pomeni 
zadržan in do odločitev nacionalnih oblasti spoštljiv pristop glede uporabe EKČP 
na konkretna dejstva posameznega primera, izraža pa se predvsem pri uporabi 
omejitvenih klavzul in z njimi povezane metode tehtanja. Drug vidik uporabe PPP 

64 Gl. G. Yudkivska, nav. delo.

65 Gl. sodbo v zadevi Parrillo zoper Italijo z dne 27. 8. 2015, tč. 159.

66 Gl. sodbo v zadevi Dubska in Krezova zoper Češko republiko z dne 11. 12. 2014.

67 Prim. N. L. Arold Lorenz, X. Groussot, G. T. Petursson, nav. delo, str. 129, 130. Prim. tudi G. 
Yudkivska, nav. delo. 
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se nanaša na samo definicijo konvencijskih pravic ter na zanje značilno uporabo 
odprtih, nedefiniranih in nejasnih pravnih pojmov.68 

Vendar oboje omogoča že omenjena normativna zasnova konvencije, ki vključuje 
tehtanje in razvojno razlago. To potrjuje tudi Arai-Takahshi, ki z analizo okoliščin, v 
katerih se uveljavi PPP, ugotavlja, da se to dogaja: 1) pri ugotavljanju in ocenjevanju 
dejstev, 2) pri razlagi in uporabi nacionalnega prava, 3) pri razlagi odprtih norm 
in pojmov ESČP (ki so velikokrat namenoma posplošeni in dvoumni – zato da so 
se sposobne prilagajati nepredvidenim prihodnjim situacijam), 4) pri tehtanju med 
posameznikovimi človekovimi pravicami in javnim interesom ter 5) pri iskanju rav-
notežja med tekmujočimi pravicami in svoboščinami.69 

Analitična delitev na uporabo doktrine o PPP na interpretacijo (opredelitev) norme 
in na uporabo norme niti ni dosledna in še manj jasna. ESČP pri razlagi določenega 
pojma, npr. »spoštovanje zasebnega življenja«, večkrat uporablja oba argumenta. Ko 
pravi, da ta pojem ni jasen in nedvoumen, še posebno pri pozitivnih dolžnostih dr-
žave, poudari, da mora biti glede na različne prakse in položaje v državah pogodbeni-
cah in glede na to, da se pomen tega pojma od zadeve do zadeve občutno spreminja, 
državnim oblastem priznano širše PPP kot na drugih področjih konvencije. Vendar 
je pri presoji, ali obstaja pozitivna dolžnost države, pomembno tudi pošteno ravno-
težje med interesi posameznika in splošnim interesom družbe; iskanje tega ravnotežja 
je namreč neločljivo povezano s konvencijo kot celoto.70

4.2 Tri skupine razlogov za doktrino o PPP

Utemeljitve za doktrino o PPP je tako mogoče strniti v tri skupine, ki v temeljnem 
odsevajo prej omenjene doktrinarne poglede na pojem PPP in na neizogibnost tega 
pojma v sistemu konvencijskega varstva človekovih pravic. To so pravno-politični in 
strukturni razlogi, pravno-hermenevtični razlogi ter razlogi tehtanja.
 

68 Gl. Y. Shany, nav. delo, str. 909, 910; J. Kratochvíl, nav. delo, str. 328 – 333; O. Holmer, nav. 
delo, str. 18–24.

69 Gl. Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2013), str. 69–78.

70 Prim. npr. sodbo v zadevi Christine Goodwin, tč. 72; sodbo v zadevi Hämäläinen zoper Finsko z 
dne 16. 7. 2014, tč. 66; sodbo v zadevi Dickson zoper Združeno kraljestvo z dne 4. 12. 2007, tč. 
41.
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4.2.1 Pravno-politični (pravno strateški) in strukturni razlogi za PPP

4.2.1.1 Politični razlogi

Doktrina o PPP je prvotno nastala kot odgovor na zaskrbljenost držav pogodbenic, 
da bi odločitve strasbourških organov ogrozile njihovo nacionalno varnost. Zato se je 
najprej začela razvijati v zvezi z uporabo 15. člena EKČP in se nato izgrajevala pred-
vsem v zvezi s popustljivostjo do nacionalnih ukrepov zoper potencialno nevarne 
dejavnosti, kot je spodbujanje k nasilju, rasizmu ipd.71 Razširitev doktrine na druga 
področja (npr. na upravljanje nacionalnih virov, dolžino zastaralnih rokov, omejitev 
svobode izražanja iz moralnih razlogov) navidezno temelji na drugi premisi72 – na 
spoštovanju načela subsidiarnosti in demokratične legitimnosti ukrepov nacionalnih 
oblasti ter na naravni želji vsake družbene skupnosti po ohranjanju svojih značilnosti 
– kulturnih, socialnih, vrednotnih in sebi lastnih načinov reševanja svojih proble-
mov.73 V ozadju tega, kot sodno-strateški premislek, je spoznanje, da za učinkovito 
uveljavitev konvencijskega sistema ni dobro povzročati občutka prodiranja v suvere-
nost držav ali, kot pravi Helgesen, da je treba upoštevati emocionalno in politično 
razsežnost suverenosti.74 Razvojna razlaga, ki jo premišljeno odprte določbe EKČP 
omogočajo, ne sme privesti do nalaganja obveznosti, ki jih države članice niso pripra-
vljene prevzeti, in ustvarjanja pravic, ki v instrument izvorno niso bile vključene.75 

4.2.1.2 Razlog demokratične legitimnosti

Nacionalne oblasti imajo večjo demokratično legitimnost kot mednarodni organi, 
ki so od ljudstva, na katero se njihove določitve nanašajo, oddaljeni in odtujeni.76 

71 E. Benvenisti, nav. delo, str. 845, 846.

72 Navidezno zato, ker je v resnici temeljna podlaga PPP vselej ista: subsidiarnost.

73 E. Benvenisti, nav. delo, str. 845, 846.

74 Gl. J. E. Helgesen, nav. delo, str. 22.

75 Prim. sodbi v zadevah Johnston in drugi proti Irski, 18. 12.1986, odst. 53, in Emonet in drugi proti 
Švici, 13. 12. 2007, odst. 66.

76 Prim. skupno delno odklonilno ločeno mnenje sodnikov sodnikov Wildhaberja, Pastorja Ridrueja, 
Coste in Bake k sodbi ESČP v zadevi Karataş zoper Turčijo z dne 8. 7. 1999, v katerem med drugim 
pišejo: »Pri presoji, ali so omejitveni ukrepi potrebni v demokratični družbi, je treba skrbno 
upoštevati meje presoje, ki jo uživajo države; upravičenost do ukrepov, ki jih izvaja demokratično 
izvoljena oblast, narekuje določeno raven sodne samoomejitve. PPP se bo spreminjalo: tako bo 
ozko v primerih posegov v politični govor, ker je pač ta vrsta izražanja bistvo demokracije in ker 
zato poseganje vanj spodkopava demokracijo. Na drugi strani, kjer sama narava govora ustvarja 
nevarnost spodkopavanja demokracije, pa bo PPP ustrezno širše.« Prim. tudi poglede baronice 
Hale of Richmond, ki pravi, da je odločene odločitve nedvomno bolje prepustiti demokratično 
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Tu je pomembno predvsem strukturno spoznanje, da »lastništvo« EKČP ne pripada 
samo ESČP, temveč gre za »solastnino« strasbourškega sodišča in nacionalnih držav 
z dokaj jasno razmejitvijo »lastninskih« upravičenj: primarno nalogo izvrševanja in s 
tem tudi razlaganja konvencijskih obveznosti ima posamezna država članica, se pravi 
njeni oblastni organi, v prvi vrsti sodišča, ESČP pa v Zupančičevi, od Hegla izposo-
jeni prispodobi Minervine sove izvršuje ex post nadzor.77 

4.2.1.3 Pragmatični in praktični razlogi

Sistem varstva človekovih pravic po EKČP temelji na nadzornih mehanizmih, ki de-
lujejo kot subsidium nacionalnim pravnim ureditvam človekovih pravic. Nacionalne 
oblasti so namreč v pomembni prednosti, zgoščeni v »kriteriju boljšega položaja«78. 
Odlikuje jih boljše razumevanje zadeve in boljše poznavanje interesov ter potreb druž-
be, bližje so spornemu dogajanju. Zato tudi lažje ocenjujejo potrebe omejevanja pra-
vic, kar še posebno velja za nacionalnega zakonodajalca, ki ima v primerjavi s sodišči 
neposreden in neomejen dostop do informacij, ki jih potrebuje za svoje odločitve.79 

4.2.1.4 Strukturni razlogi

Med temi je najpomembnejši poseben položaj ESČP kot nadnacionalnega sodišča. 
Strasbourško sodišče večkrat ponavlja in poudarja, da ni četrta instanca v nacional-

izvoljenemu parlamentu kot kateremukoli že sodišču – naj bo v Strasbourgu ali Londonu. Po 
njenem mnenju je ESČP pri pravicah, ki niso absolutne, na splošno popustljivo in nacionalnim 
sodiščem priznava široko PPP pri razlagi pojma »nujno v demokratični družbi«, kar je izrazito 
zlasti pri konfliktih med različnimi konvencijsko priznanimi in varovanimi vrednotami ter 
demokratičnimi odločitvami demokratično izvoljenih in odgovornih institucij. Avtorica nato 
opozori, da evolutivni pristop vodi v oženje PPP, kar, ko gre za strogost do odločitev sodišč, niti 
ne bi bilo tako problematično – problem je, kadar prizadene dobro premišljene in prediskutirane 
odločitve demokratično izvoljenega zakonodajalca. Gl. Hale of Richmond, nav. delo, str. 17.

77 Gl. B. M. Zupančič, nav. delo (2008), str. XIV.

78 Gl. M. Marko, nav. delo, str. 20, 21.

79 Shany navaja vrsto razlogov, s katerimi dokazuje, da je zakonodajalec v boljšem epistemološkem 
položaju od sodišč. Sodišča so vezana na trditve in predloge strank, redko imajo preiskovalna 
pooblastila in še ta v zelo omejenem obsegu, ugotovljena dejstva presojajo samo skozi prizmo 
pravnih norm, pri tem pa morajo upoštevati še postavljene časovne okvire odločanja. Vse to 
omejuje dotok informacij in posledično siromaši sprejeto odločitev. V nasprotju s sodišči pa 
ima zakonodajalec tako rekoč neomejene možnosti pridobivanja pomembnih podatkov za svoje 
odločitve. Ko gre za mednarodna sodišča, je treba ob tem upoštevati še fizično oddaljenost 
sodišča od družbe, na katero se sodna odločitev nanaša, s tem povezano slabše poznavanje ozadja 
spora, družbenega konteksta ter kompleksnosti razmerij, iz katerih je nastal spor. Gl. Y. Shany, 
nav. delo, str. 918, 919. 
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nih shemah sodstva, da s svojimi sodbami ne nadomešča sodbe nacionalnih sodišč, 
pač pa opravlja le nadzorno vlogo. V skladu z njo ob upoštevanju celotne zadeve 
preverja, ali so bile odločitve nacionalnih oblasti, ki so jih te sprejele v skladu s PPP, 
združljive z določbami EKČP, na katere se opirajo.80 ESČP, ki ne odloča de novo, 
stopi na sceno šele, ko nacionalnim oblastem, ki so prve poklicane varovati konven-
cijske pravice (namenoma ali nehote), na katerikoli oblastni ravni spodleti. Pri tem 
ima intervencija ESČP značaj pomoči državi pri iskanju avtonomne rešitve, s katero 
bo zagotovljeno konvencijsko skladno varstvo človekove pravice.81 

In tu smo spet pri subsidiarnosti. Če je subsidiarnost strukturno načelo varstva kon-
vencijskih pravic, je doktrina o PPP strukturna metoda tega varstva. Kot ugotavlja 
MacDonald, je PPP oznaka za ustrezen obseg nadzora nad odločitvami nacionalnih 
oblasti in pomeni različno stopnjo strogosti preizkusa izpodbijane nacionalne odloči-
tve.82 Ko je tako, lahko rečemo, da je PPP kljub izjalovitvi poskusa, da bi bilo posebej 
omenjeno v preambuli konvencije, vendarle osrednja strukturna značilnost sistema, 
še zlasti ker gre z roko v roki z naslednjima konvencijskima značilnostma: uporabo 
odprtih pojmov in proporcionalnostjo, ki pomeni temeljno metodo pravne argumen-
tacije prava človekovih pravic. Prvo utemeljuje uporabo doktrine o PPP pri razlagi 
(norm-interpretation), drugo pri uporabi konvencijskih določb (norm-application).83 

4.2.2 Pravno-hermenevtični razlogi (iskanje jedra – bistva pravice)

V besedilu EKČP, ki ureja človekove pravice, prevladujejo odprti pravni pojmi, ki 
vključujejo širok razlagalni prostor. To se dopolnjuje s konceptom o slojevitosti člo-
vekovih pravic. Trdo, neokrnljivo in nedotakljivo bistvo človekove pravice obdaja 
bolj ali manj čvrst in zato bolj ali manj porozen plašč, ki je podrejen posegom in raz-
lagi – ta ni nujno v vseh državah enaka. Tako kot denimo v kulinariki različni nacio-
nalni okusi obdajajo bistvo, recimo, kitajske kuhinje – ki je prav zaradi prilagoditve 
različnim svetovnim okusom na drugih koncih sveta drugačna kot na Kitajskem. Kaj 
je torej smisel odprtih pojmov, kakršni so »javni interes«, »družinsko življenje«, »va-
rovanje morale«, »državna varnost«? Kdo ima tu manevrski prostor? Nacionalni raz-
lagalci ali ESČP? Če je v skladu s prej razloženim načelom subsidiarnosti pristojnost 

80 Tako npr. sodbe v zadevah Petrenco proti Moldaviji z dne 30. 3. 2010, tč. 54, Polanco Torres in 
Movilla Polanco proti Španiji z dne 21. 9. 2010, tč. 41, Hatton in drugi zoper Združeno kraljestvo, 
z dne 8. 7. 2003, tč. 123. Enako Brightonska deklaracija, sprejeta na Visoki konferenci o 
prihodnosti ESČP (19. 4. 2012).

81 Gl. M. Lugato, nav. delo, str. 67.

82 R. S. J. MacDonald, nav. delo, str. 84.

83 Gl. op. 68.
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deljena, je deljena tudi razlaga, ki ima, ko gre za nacionalne oblastne razlagalce, svoje 
meje. In te meje so bistvo posamezne človekove pravice, njeno temeljno, nedotaklji-
vo bistvo.84 Na tej točki ima zadnjo besedo ESČP. Strasbourško sodišče je tisto, ki 
(praviloma po oceni sorazmernosti posega) pove, kaj je pri posamezni pravici njeno 
temeljno bistvo, samo jedro pravice (the very essence of the right).85

4.2.3 Razlogi narave tehtanja (neizogibnost približnosti)

Kadar sta v konfliktu konvencijsko priznana (in zato tudi zavarovana) javna inte-
resa ali dve človekovi pravici, je treba najti pravo ravnotežje. Vsako tehtanje, pri 
katerem je izključena naravoslovna eksaktnost, vključuje določeno stopnjo pribli-
žnosti.86 Ta približnost, ki jo tako Barak imenuje »področje sorazmernosti«,87 se 
v jurisprudenci ESČP navzven izraža kot eden od vidikov PPP.88 Zato ima Arai-
-Takahashi kar prav, ko ugotavlja, da je pojem PPP neizogiben stranski produkt 
tehtanja in (tudi zato) neločljiv del konvencije.89 V resnici gre za polje približnosti, 
ker tehtanje različnih pravic ali celo pravice in prevladujočega javnega interesa (pri 
čemer gre pri zadnjem že za politične implikacije – presoja, kaj je v javnem interesu 
in kakšno težo tak interes ima, je namreč v demokraciji stvar najvišjega predstavni-
škega telesa) po naravi stvari nikoli ne more biti natančno. Polje približnosti se tako v 

84 Prim. sodbo v zadevi Backlund proti Finski z dne 6. 7. 2010, tč. 56, in sodbo v zadevi Röman 
proti Finski z dne 29. 1. 2013, tč. 60. ESČP je v obeh primerih ugotovilo, da uporaba pretogih 
rokov za sodno ugotavljanje biološkega očetovstva posega v samo bistvo pravice do družinskega 
življenja. Prim. tudi sodbo v zadevi Christine Goodwin zoper Združeno kraljestvo z dne 11. 7. 
2002, tč. 97, 99 in 101. V tej zadevi je ESČP navedlo, da nacionalni predpisi držav pogodbenic, 
s katerimi se ureja pravica do sklenitve zakonske zveze, ne smejo postavljati omejitev, s katerimi 
bi bilo prizadeto samo bistvo te pravice. 

85 Prim. Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2002), str. 36–42; M. A. Eissen, nav. delo, str. 144; E. Brems, 
nav. delo, str. str. 289, 290. Prim. sodbo v zadevi Omar zoper Francijo z dne 11. 4. 1997, v kateri 
je v tč. 34 navedeno: »Sodišče znova poudarja, da pravica do sodišča, katere vidik je pravica do 
dostopa do sodišča […], ni absolutna; lahko je podvržena omejitvam, posebej glede pogojev za 
dopustnost priziva […]. Vendar te omejitve ne smejo prizadeti izvrševanja pravice na način ali v 
obsegu, da bi bilo prizadeto samo bistvo pravice.« 

86 Tehtanje, ki je, kot poudarja Mowbray, izjemno težka naloga, ki že po naravi stvari vključuje 
široko PPP. Gl. A. Mowbray, nav. delo, str. 313. Sodnik Scalia, znan po svojem nasprotovanju 
tehtanju, je v enem od svojih številnih ločenih mnenj navedel, da so interesi na eni in drugi strani 
nemerljivi ter da je zato tehtanje podobno sojenju, ali je določena premica daljša od teže določene 
skale (Bendix Autolite Corp. v. Midwesco Enterprises, Inc., 486 U.S. 888, 897 (1988)). 

87 A. Barak, nav. delo, str. 420.

88 Prim. N. L. Arold Lorenz, X. Groussot, G. T. Petursson, nav. delo, str. 70, 71.

89 Gl. Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2013), str. 86.
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primerih presoje pred nacionalnimi (predvsem ustavnimi) sodišči pokaže kot polje 
sorazmernosti, ki določa okvir dejanskih in normativnih danosti, na podlagi kate-
rih lahko zakonodajalec ustavno dopustno omejuje posamezne človekove pravice. 

V primerih presoje pred mednarodnim sodiščem pa se polje približnosti pokaže kot 
PPP, tj. kot okvir dejanskih in normativnih danosti, ki so upoštevne z vidika medna-
rodnih pogodb.90 Zato načelo sorazmernosti dovoljuje različne in spremenljive PPP.91 
Ko je tako, ESČP vselej, ko denimo tehta med dvema konvencijskima pravicama, v 
resnici preverja, ali je nacionalno sodišče prestopilo meje »področja sorazmernosti«, 
kar pomeni PPP.92 ESČP namreč ni četrta (ali celo peta) instanca. Njegova naloga 
ni sojenje de novo, pač pa je omejeno le na nadzor nad spoštovanjem konvencijskih 
obveznosti držav članic, na bedenje nad morebitnimi prekoračitvami PPP (ESČP 
v prispodobi Minervine sove).93 Zadnjo besedo o tem, kolikšno je v posameznem 
primeru PPP, ima ESČP. Tudi kadar se pri tehtanju ne sklicuje na PPP, je v jedru 
odločanja prav preverjanje in odmerjanje PPP.94 In glede na načelo subsidiarnosti 

90 Prim. A. Barak, nav. delo, str. 420.

91 Gl. S. Greer, nav. delo (2000), str. 10. 

92 V tem smislu tudi Arai-Takahashi, ko ugotavlja, da pomeni načelo sorazmernosti (poštenega 
ravnotežja – »fair balance«) ključno merilo presoje, ali so nacionalne oblasti prekoračile PPP. 
Gl. Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2002), str. 128. Povsem drugače sodnik Martens v pritrdilnem 
ločenem mnenju k sodbi v zadevi Schwabe zoper Avstrijo z dne 28. 8. 1992 (tč. 2): »Tako kot 
v sodbah v zadevah Lingens in Oberschlick se je sodišče tudi tu jasno postavilo na stališče, da, 
kadarkoli gre za svobodo izražanja, nacionalna sodišča pri presoji spornih izjav nimajo PPP ter da 
sodišče opravlja popoln nadzor nad presojo nacionalnih sodišč. To je povsem pravilno, saj je ta 
nadzor, še posebno v primerih javne razprave o političnih vprašanjih, nepogrešljiv.« 

93 Tako npr. že v sodbi v zadevi Irska proti Združenemu kraljestvu z dne 18. 1. 1978. Gl. tudi sodbo v 
zadevi James in drugi proti Združenemu kraljestvu z dne 21. 2. 1986, tč. 46, sodbo v zadevi Jersild 
proti Danski, 23. 9. 1994, tč. 31 in številne druge sodbe. Gl. tudi že omenjeno Skupno delno 
odklonilno ločeno mnenje sodnikov Wildhaberja, Pastorja Ridrueja, Coste in Bake k sodbi v 
zadevi Karataş proti Turčiji z dne 8. 7. 1999.

94 Prim. sodbi v zadevi Schwabe zoper Avstrijo z dne 28. 8. 1992, kjer je PPP omenjeno šele v 
pritrdilnem mnenju sodnika Martensa (gl. prejšnjo op.) in Mladina proti Sloveniji z dne 17. 4. 
2014, kjer PPP sploh ni omenjeno. Prim. tudi sodbo v zadevi Guja zoper Moldavijo z dne 12. 
2. 2008, v kateri sodišče v okviru svoje presoje PPP omeni le v okviru splošnih načel, ko navede 
temeljna in v svoji praksi utrjena načela razumevanja in uporabe pojma »nujno v demokratični 
družbi«, ki so povzeta iz sodb v zadevah Jersild proti Danski z dne 23. 9. 1994, Hertel zoper Švico z 
dne 25. 8. 1998 in Steel in Morris zoper Združeno kraljestvo z dne 15. 2. 2005. V zvezi s tem samo 
ponovi, kar je navedlo že ničkolikokrat, namreč da pridevnik »nujno« (drugi odstavek 10. člena) 
pomeni obstoj žgoče družbene potrebe (»pressing social need«) ter da imajo države pogodbenice 
pri oceni, ali taka potreba obstaja, določeno PPP – vendar gre njihova ocena z roko v roki z 
evropskim nadzorom. Gl. tč. 69 navedene sodbe. Sodišče kdaj izraz stroga ali manj stroga presoja 
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je to tudi vse, o čemer ESČP sploh odloča. Zato je le vprašanje, koliko približnosti 
dopušča ESČP pri posamezni človekovi pravici ali, bolj natančno, pri posameznem s 
človekovo pravico zavarovanem interesu – približnosti glede na konkretne okoliščine 
primera in glede na spremljajoč se socialni kontekst zadeve ter družbeni, znanstveni 
in tehnični razvoj.95 Z vsakim novo dodanim merilom, ki ga v skladu z razvojno raz-
lago konvencije vpelje v presojo tehtanja konkurirajočih si pravic, vpliva na oženje 
PPP. ESČP bi moralo biti pri tem tenkočutno in zadržano – v nasprotnem lahko 
pride do položaja, do kakršnega je denimo prišlo v posledici zadev Hirst ali zadeve 
S. in Marper proti Združenemu kraljestvu.96 Zlasti v zadnjem primeru, ki sporoča, da 
je tožena država prekoračila PPP, ker da s splošnim in nepremišljenim pooblastilom 
za hrambo prstnih odtisov, celičnih vzorcev in profilov DNK nesorazmerno posega 
v pravico do zasebnosti. 

4.3 Kritični pogledi na PPP

Doktrina o PPP je predmet številnih kritik. Očitajo ji, da je spolzka in izmuzljiva 
kot jegulja,97 da spodkopava univerzalnost, ki je temelj teorije človekovih pravic,98 
da pomeni načelno potrditev moralnega relativizma, kar je v nasprotju s konceptom 
univerzalnosti človekovih pravic.99 Pri pojmu PPP naj bi šlo po mnenju nekaterih le 
za nepotrebno dolgovezenje, za prazne besede in oguljeno puhlico, ki bi se ji moralo 
sodišče, skupaj z relativizmom, ki ga vsebuje, že davno odreči.100 Doktrini o PPP tudi 
očitajo, da ni primerna za presojo konfliktov med večino in manjšino, saj da je prav 
v takih sporih vloga mednarodnih sodišč še posebno pomembna. Če je popustljivost 
do nacionalnih oblasti morda smiselna in opravičljiva v primerih omejitev in posegov 

izmenjuje z izrazom širše ali ožje PPP. Prim. sodbo v zadevi Mouvement raëlien suisse zoper Švico z 
dne 13. 7. 2012, tč. 62, v kateri Sodišče pravi, da je v primerih posegov v komercialno izražanje 
PPP širše, in sodbo v zadevi Demuth zoper Švico z dne 5. 11. 2002, tč. 42, ko ugotavlja, da so 
tedaj (ko gre za posege v komercialno izražanje) standardi presoje manj strogi. 

95 Zadnje izraža npr. stališče, da se poznejši razvoj upošteva, kolikor prispeva k ustreznemu 
razumevanju in razlagi upoštevnih pravil. Prim. sodbo v zadevi Autronic AG zoper Švico z dne 22. 
5. 1990, tč. 62.

96 S. in Marper zoper Združeno kraljestvo, sodba z dne 4. 12. 2008.

97 Gl. Lord Lester of Herne Hill, nav. delo, str. 227.

98 Gl. D. Shelton, nav. delo, str. 134.

99 Gl. E. Benvenisti, nav. delo, str. 844. Avtor opozarja, da koncept PPP ne samo spodkopava 
univerzalne standarde varstva človekovih pravic, temveč načenja tudi samo avtoriteto 
mednarodnih sodišč in jim onemogoča dolgoročno razvijanje teh standardov. Gl. E. Benvenisti, 
nav. delo, str. 844.

100 Sodnik de Meyer v delno odklonilnem mnenju k sodbi v zadevi Z zoper Finsko z dne 25. 2. 1997.
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v pravice, ki imajo splošne učinke in s katerimi so enako in enakomerno prizadeti vsi 
nosilci pravic, pa to ne velja tam, kjer so omejitve usmerjene v pravice posameznih 
manjšin, kjer gre na primer za omejitve dostopa do izobraževanja, zdravstvenih sto-
ritev, naravnih bogastev.101 Doktrini o PPP njeni kritiki očitajo tudi to, da povzroča 
pravno nejasnost in negotovost, da je v presojo ESČP vnesla elemente prilagodljivo-
sti, ohlapnosti in spremenljivosti glede na vsakokratne okoliščine.102

Tem očitkom je težko odreči prepričljivost. Vendar, če na doktrino o PPP ne gleda-
mo izolirano in zunaj konteksta konvencijskega sistema in če v njej ne vidimo nekega 
samorodnega fenomena, darila nacionalnim oblastem ter polja strpnosti do njihovih 
napak, pač pa samo obliko in izraz načela subsidiarnosti ter nujno protiutež načelu 
enotnosti in splošnosti, doktrino, ki sama po sebi ne zahteva, naj bo PPP takšno ali 
drugačno, še zlasti ne, da naj bo široko,103 potem večina pomislekov ni utemeljenih. 
Ni utemeljenih preprosto zato, ker niso usmerjeni zoper sam koncept o PPP kot 
odsev subsidiarnosti, marveč pomenijo zgolj kritiko določenega, natančneje (pre)
širokega PPP, ali pa kritiko nedoslednosti pri praktični uporabi te doktrine. Preširok 
obseg PPP pa s samo doktrino o PPP nima ničesar. Doktrina o PPP kot strukturna 
lastnost konvencijskega sistema z vgrajeno in s tem sistemom neločljivo povezano 
subsidiarnostjo vključuje takó široko kot ozko PPP – in končno tudi, kjer je treba, 
ničelno PPP. Zanikati potrebo po obstoju pojma »PPP« ne bi odpravilo problemov, 
ki jih poudarjajo kritiki. Odpovedati se PPP bi pomenilo isto kot odpovedati se sub-
sidiarnosti in, končno, čeprav navidezno v kontrapunktu s subsidiarnostjo, tudi na-
čelu učinkovitosti. Nacionalne omejitve konvencijskih pravic namreč nikoli ne sme-
jo prizadeti samega bistva pravic. Zato je načelo učinkovitega varstva pravic vgrajeno 
v razmisleke o odmeri konkretnega PPP in je neizogiben del koncepta o PPP. Tudi 
kadar se ESČP ne sklicuje na PPP, je pri odločanju doktrina o PPP neizogibno nav-
zoča, navzoča, naj se sliši paradoksalno, celo tudi v primerih ničelnega PPP.104 Kajti 
navzoča in upoštevna je natanko toliko, kot je navzoča in upoštevna subsidiarnost.

Od pravkar povedanega ločeno pa je vprašanje, kako ugotavljati obstoj in širino PPP 
in predvsem kakšna naj bo pri tem vloga konsenza – ter kateri in kolikšen konsenz 
naj bo odločilen: porajajoči se ali ustaljen, utrjen in nesporen; evropski ali konsenz 
glede temeljnih vrednot v mednarodnem pravu.

101 Gl. E. Benvenisti, nav. delo., str. 847 in nasl.

102 Gl. M. Marko, nav. delo, str. 15.

103 Nasprotno, doktrina o PPP vključuje tudi primere, kjer PPP sploh ni (npr. glede prepovedi 
mučenja, suženjstva).

104 PPP ne obstaja glede treh absolutnih pravic: prepoved mučenja, prepoved suženjstva in prepoved 
retroaktivnosti v kazenskem pravu. Gl. S. Greer, nav. delo (2000), str. 27. 
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4.4 Ugotavljanje obsega PPP

4.4.1 Vloga evropskega (in mednarodnopravnega) soglasja

ESČP večkrat poudarja, da je za opredelitev širine PPP posebnega pomena obstoj 
evropskega konsenza kot skupne podlage v pravnih redih držav pogodbenic.105 
Evropski konsenz praviloma zožuje PPP, neobstoj konsenza pa PPP praviloma širi in 
stopnjuje sodniško zadržanost.106 Komaj porajajoči se konsenz praviloma še ne vpli-
va na oženje PPP. Lahko pa oženje napoveduje.107 Kadar se evropski konsenz sooči 
z občutljivimi moralnimi pogledi v družbi, se lahko zgodi, da prevladajo (večinski) 
moralni pogledi. Tako je bilo npr. v zadevi Handyside, v kateri je ESČP odločilo v 
korist moralnih pogledov (v zavarovanje katerih se je postavila država in posegla v 
konvencijsko pravico) ter to pojasnilo z moralnim relativizmom – ki je odtehtal 
pravico iz 10. člena. Sodišče je tako ravnalo tudi v zadevi A., B. in C. proti Irski, ko 
je prezrlo evropski konsenz in dalo prednost »globokim moralnim pogledom«.108 
Drugače je bilo v zadevi Hirst proti Združenemu kraljestvu, ko je kljub odsotnosti 
evropskega konsenza zmagala volilna pravica zaprtih obsojencev.109 V novejši juri-
sprudenci se merilo evropskega konsenza nadomešča z merilom skupnih vrednot 

105 Gl. npr. sodbe v zadevah Sunday Times zoper Združeno kraljestvo z dne 26. 4. 1979, tč. 59, 
Rasmussen zoper Dansko z dne 28. 11. 1984, tč. 40, S. H. in drugi zoper Avstrijo z dne 3. 11. 2011, 
tč. 83, 94, 96, 97. 

106 Zelo značilno v sodbah v zadevah Lautsi in drugi zoper Italijo z dne 18. 3. 2011, tč. 69 in nasl., 
ter Schalk in Kopf zoper Avstrijo z dne 24. 6. 2010, tč. 105.

107 Gl. npr. sodbo v zadevi Schalk in Kopf zoper Avstrijo z dne 24. 6. 2010, tč. 105. Gl. tudi sodbo v 
zadevi Sheffield in Horsham zoper Združeno kraljestvo z dne 30. 7. 1998, tč. 60, in nanjo navezujočo 
se sodbo v zadevi Christine Goodwin zoper Združeno kraljestvo z dne 11. 7. 2002, tč. 92, 93. Gl. 
tudi prej omenjeno sodbo v zadevi S. H. in drugi zoper Avstrijo, v kateri je med drugim, v tč. 96, 
zapisano: »Porajajoči konsenz še ni utemeljen na utrjenih in dolgoletnih načelih, uveljavljenih v 
pravnih redih držav članic Sveta Evrope, ampak le odseva določeno stopnjo razvoja na posebej 
dinamičnem pravnem področju in zato ne oži odločilno PPP.« Sodišče nato (v naslednji točki) 
nadaljuje: »Ker je in vitro oploditev povezana z občutljivimi moralnimi in etičnimi vprašanji, 
ki jih poraja hiter razvoj medicine in znanosti, in ker vprašanja, ki jih odpira pričujoča zadeva, 
segajo na področja, na katerih med državami članicami še ni izoblikovane jasne skupne podlage, 
Sodišče ocenjuje, da mora biti PPP široko.« Podobno ESČP tudi v sodbah v zadevah Evans zoper 
Združeno kraljestvo z dne 10. 4. 2007, tč. 77, Fretté zoper Francijo z dne 26. 2. 2002, tč. 41 in 
druge. Arai-Takahashi vidi v uporabi PPP morebitno znamenje, da sodišče pričakuje oblikovanje 
»evropskega konsenza« – kar je lepo ponazorjeno kot »popustljiv pristop«. Sklicevanje na (ne)
obstoj evropskega konsenza kot merilo uravnavanja standarda sodnega nadzora je edinstven in 
originalen zaščitni znak strasbourškega sodišča. Gl. Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2013), str. 89. 

108 A., B. in C. zoper Irsko, sodba z dne 16. 12. 2010. 

109 Sodba z dne 6. 10. 2005, tč. 81.
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mednarodnega prava, pri čemer se ob nadaljnjem razvoju evolutivnega koncepta 
»EKČP kot živečega instrumenta« ESČP sklicuje na skupne standarde, razvijajoče se 
trende in porajajoč se mednarodnopravni konsenz ter na nezavezujoče dokumente, 
kot so priporočila, resolucije in poročila, ali pa na instrumente, ki jih številne države 
(še) niti niso ratificirale.110 

4.4.1.1 Pasti upoštevnosti soglasja

V čem je smisel upoštevnosti konsenza? Soglasje, tako evropsko, ki se večkrat po-
imenuje kot skupen evropski standard držav pogodbenic, ali o skupnih vrednotah 
porajajoči se mednarodnopravni konsenz, bistveno objektivizira presojo Sodišča in 
hkrati, ko gre za razvojno razlago Konvencije, blaži demokratičnolegitimnostni pri-
manjkljaj Strasbourga. Pri evropskem konsenzu gre za vezanost Sodišča na izsledke 
demokratičnih procesov v posameznih članicah. To pomeni, da potem težje govori-
mo o nekih sodno vsiljenih vrednotah, temveč gre za prepoznavanje že obstoječih in 
delujočih ter demokratično priznanih vrednot v Evropi, vrednot, ki so objektivno 
prepoznavne in družbeno sprejete. 

Iz tega torej izhaja, da konvencijskega prava tedaj ne ustvarja toliko ESČP, kot ga 
ustvarjata praksa in konsenz držav članic, ali drugače, duh časa v evropskem pro-
storu. To je dobra novica za vse, ki dajejo prednost nacionalnim demokratičnim 
procesom in pomenu demokracije kot vladavine večinske ljudske volje – in slabša za 
druge, ki v mednarodnem sodišču vidijo in pričakujejo avtonomnega ter avantgar-
dnega oblikovalca univerzalnih standardov varovanja človekovih pravic in institucijo, 
katere prvenstvena naloga je varovati manjšino pred večino. Demokratični procesi 
sami po sebi, razumljeni kot vladavina večinske ljudske volje so namreč lahko tudi 
protimanjšinsko naravnani. Tako razumljena demokracija kot vladavina večinske 
ljudske volje pomeni pač zmago (in nato tiranijo) večine nad družbeno in politično 
manj vplivno manjšino. Glavna naloga ustavnih in mednarodnih sodišč za človekove 
pravice je zato prav varstvo manjšin pred večino; z drugimi besedami: varovati pred 
stranpotmi demokracije, ki je samodejno triumf večine nad manjšino. 

Vloga evropskega konsenza je zato lahko nevarna, ker ogroža pravice manjšin in 
je, kot pravi Benvenisti, »le priročna prevara, namenjena uresničevanju skritih na-
čelnih odločitev sodišča«.111 Avtor nato pokaže na doktrinarne in praktične hibe 
konsenza. Glede prvih opozori na preživeto gledanje iz devetnajstega stoletja, po 
katerem je bilo mogoče državi naložiti nove dolžnosti samo na podlagi novonastalih 

110 Gl. G. Letsas, nav. delo, str. 116–122. Avtor pozdravlja tak razlagalni premik, v katerem vidi 
»moralno razumevanje« konvencije. Gl. G. Letsas, nav. delo, str. 122–125. 

111 Gl. E. Benvenisti, nav. delo, str. 852.
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mednarodnih običajev, ki se kažejo kot meddržavni konsenz, s čimer pa se sodišče 
izogiba odgovornosti za sprejete odločitve ter obenem opušča svojo dolžnost, da 
kot kolektiven nadnacionalni glas razuma in morale postavlja ter oblikuje univer-
zalne standarde.112 

Temu je mogoče dodati še en pomislek zoper uravnavanje PPP po evropskem kon-
senzu. Evropska zgodovinska izkušnja, na kateri temelji sistem konvencijskega var-
stva človekovih pravic, izhaja iz spoznanja, da se mora biti demokracija sposobna 
zavarovati pred samo seboj. Konvencijski sistem je zato zamišljen in zasnovan kot 
imunski mehanizem zoper »demokratično samookužbo«. Prav zato je popustlji-
vost kot posledica spoštovanja demokratične legitimnosti odločitev nacionalnih 
organov lahko v nasprotju s samim namenom konvencijskega varstva in lahko 
pripelje do posledic, pred katerimi naj bi konvencijski sistem varoval. Demokra-
cija ima svoje pasti in prav pred njimi varuje EKČP. To je tudi izvorni temelj in 
smisel konvencijskega varstva človekovih pravic. Sklicevanje na evropsko soglasje, 
ki je utemeljeno na večinskem, »demokratičnem« načelu, lahko pomeni bistveno 
samoprikrajšanje sodišča za »ustavno« vlogo varuha pravic manjšin pred »tiranijo« 
večine. 

Morda je tudi to razlog, da se je sodišče v zadnjem obdobju obrnilo od evropskega 
soglasja k abstraktni ideji o skupnih vrednotah v mednarodnem pravu in na tožene 
države premešča breme, da ponudijo tehtne razloge, ki so jih prisilili k vmešavanju 
v pravice.113 Letsas vidi v tem »moralno razumevanje« konvencije, ki je v skladu s 
temeljno vlogo ESČP. »Države pogodbenice so sodišče pooblastile varovati katere-
koli človekove pravice, ki jih ljudje dejansko imajo, in ne (samo) človekove pravice, 
za katere nacionalna oblast ali javno mnenje misli, da jih ljudje imajo.« (poudarka v 
izvirniku).114 

4.4.1.2 Legitimnostna in normativna upravičenost upoštevnosti soglasja

Kljub vsemu ima argument (evropskega) konsenza pomembno legitimnostno vlogo. 
Strasbourško sodišče namreč nima niti približno take demokratične legitimnosti, kot 
jo imajo oblastni organi v posameznih državah, skupaj s tistimi, katerih temeljna 
naloga je prav varovanje konvencijskih pravic, še zlasti pravic manjšin (sodstvo in v 
večini držav Sveta Evrope ustavna sodišča). Evropski konsenz zato tudi ni nekakšen 

112 Gl. E. Benvenisti, nav. delo, str. 852. Enako tudi S. Mancini, nav. delo, str. 25–26; R. S. J. 
MacDonald, nav. delo, str. 124.

113 Prim. sodbo v zadevi Tănase zoper Moldavijo z dne 27. 4. 2010, tč. 176.

114 Gl. G. Letsas, nav. delo, str. 124. 
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seštevek formalno-demokratično oblikovane evropske večinske volje. Iskanje evrop-
skega konsenza ima podlago tudi v pravilih o razlagi mednarodnih pogodb, namreč 
v določbi točke (b) tretjega odstavka 31. člena Dunajske konvencije o pravu med-
narodnih pogodb, ki napotuje na vsak poznejši dogovor med pogodbenicami glede 
razlage mednarodne pogodbe ali uporabe njenih določb in ki pomeni pomembno 
razlagalno prvino pri ugotavljanju običajnega pomena izrazov v mednarodni pogod-
bi.115 Prav poznejša skupna praksa in enaki ali podobni pogledi držav članic na domet 
posamezne človekove pravice ter na širino njenega varstva, ki se izraža kot »evropski 
konsenz«, je skupaj z odprto ukrojenimi konvencijskimi določbami pomemben 
dejavnik razvojne razlage konvencijskih določb. 

Evropski (ali mednarodnopravni) konsenz je tako tudi skupna točka razvojne razlage 
konvencijskih določb in PPP. Gre samo za vprašanje, kdo je potem nosilec razvoj-
ne razlage – ali je to ESČP ali praksa večine držav članic, torej države članice. Če 
sprejmemo razlago Lugato,116 potem je to praksa držav članic, ki pomeni razlagalno 
vodilo, ki ga mora upoštevati ESČP pri razlagi EKČP. Evropski konsenz je namreč 
mogoče upoštevati samo, če konvencijske norme to omogočajo, če so torej dovolj 
odprte in prožne, torej take, da njihova uporaba v različnih situacijah, ki vključu-
jejo različne državne akterje, nikoli ne more doseči pomembne enotnosti. Ne more 
zato, ker so te norme neizogibno odvisne od konkretnih življenjskih okoliščin.117 
Sestavljajo eno ključnih podlag za uporabo doktrine o PPP. Druga je strukturna, 
ki temelji na spoštovanju in upoštevanju nacionalnih oblasti (zlasti zakonodajne in 
sodne) ter priznavanju določenega obsega diskrecije pri razlagi in načinu izvrševanja 
mednarodnih obveznosti znotraj njihovih jurisdikcij.118 EKČP večkrat poudarja, da 

115 Gl. M. Lugato, nav. delo, str. 62. Temu nasprotno je stališče, po katerem je zanašanje na evropski 
konsenz dvakrat zgrešeno – tako doktrinarno kot s praktičnega vidika. Teoretično zato, ker 
išče opravičilo v teorijah devetnajstega stoletja o državnem soglasju, ki izhajajo iz premise, da 
je glede na pomembnost državne suverenosti državi pogodbenici mogoče naložiti skozi razvoj 
nastale obveznosti samo z oporo na nove običaje ali konsenz. Iz praktičnih razlogov pa je iskanje 
opravičila v konsenzu problematično zato, ker omogoča ohranitev okostenelega in nevzdržnega 
položaja. Gl. E. Benvenisti, nav. delo, str. 852, 853.

116 Gl. M. Lugato, nav. delo, str. 63 in nasl.

117 Gl. Y. Shany, nav. delo, str. 914.

118 Gl. Y. Shany, nav. delo, str. 909 in 910; gl. tudi O. Holmer, nav. delo, str. 17 in nasl. Prim. 
sodbo v zadevi Bivši kralj Grčije zoper Grčijo z dne 23. 11. 2000, v kateri sodišče v tč. 87 značilno 
pojasnjuje: »Pojem 'javni interes' je nujno širok. V konkretnem primeru vključuje odločitev o 
sprejetju zakonov o razlastitvi razmisleke politične, ekonomske in socialne narave. Ker je povsem 
naravno, da ima nacionalna zakonodaja pri uresničevanju socialnih in ekonomskih politik široke 
meje proste presoje, Sodišče spoštuje presojo nacionalnega zakonodajalca o tem, kaj je 'v javnem 
interesu', razen če ni taka presoja očitno brez razumne podlage«.
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ne nadomešča diskrecije in neodvisne presoje ter ocene nacionalnih oblasti in da zato 
tudi ne preizkuša nacionalnih odločitev de novo.119 

4.4.2 Različen obseg PPP

Ko ESČP pojasnjuje in odmerja širino PPP, drugačna kot nenatančna, kazuistična, splo-
šna in zagonetna ne more biti. V bistvu se izraža samo s štirimi stopnjami obsega PPP: 
ničelno (npr. glede treh absolutnih pravic ali glede dovoljenosti istospolnih nesadoma-
zohističnih intimnih razmerij)120, ozko, široko in »določeno«, ki največkrat pomeni ne-
kaj med ozko in široko.121 Vendar to ne pomeni, da so tudi v resnici v praksi samo tri 
stopnje. Daleč od tega. Na konkreten obseg PPP vplivajo namreč številni dejavniki (na 
primer narava in resnost spornih interesov ter teža posega v pravico), od katerih vsak 
zase prispeva določeno vrednost in specifičen odtenek, ki vpliva na končno oceno.122 

Tako je na primer v zadevah nacionalne varnosti PPP široko.123 Široko je tudi v 
zadevah javne varnosti, ožje pa v primerih, kjer gre za kak pomemben vidik posame-
znikove identitete ali njegove eksistence.124 PPP je široko v zadevah, ki so povezane 
z moralnimi pogledi125 in ukrepi varovanja zdravja126. Države imajo načelno široko 

119 Tako npr. že v sodbi v zadevi Irska proti Združenemu kraljestvu z dne 18. 1. 1978. Gl. tudi sodbo v 
zadevi James in drugi proti Združenemu kraljestvu z dne 21. 2. 1986, tč. 46, sodbo v zadevi Jersild 
proti Danski z dne 23. 9.1994, tč. 31, in številne druge.

120 Gl. sodbo v zadevi Dudgeon zoper Združeno kraljestvo z dne 22. 10. 1981. Drugačno je stališče 
ESČP glede gejevskih sadomazohističnih spolnih praks. Te so lahko kaznive. Gl. sodbo v zadevi 
Laskey, Jaggard in Brown zoper Združeno kraljestvo z dne 19. 2. 1997.

121 Zelo redko ESČP uporabi oznako »posebno široka« (particularly wide). Tako npr. v zadevi »Pirate 
bay« – Neij in Sundi Kolmisoppi zoper Švedsko z dne 19. 2. 2013, cit. po D. Spielmann, nav. delo 
(2014), str. 9. V tej zadevi je šlo za dvakrat široko PPP: najprej zaradi narave informacije, ki je 
bila predmet 10. člena – omogočanje širjenja avtorskopravno varovanih digitalnih vsebin, in 
drugič, zaradi konkurence dveh interesov, ki sta oba varovana s konvencijskimi pravicami ( 10. 
člen in 1. člen Prvega protokola). Spielmann imenuje to PPP na PPP (a margin upon a margin). 
Gl. D. Spielmann, nav. delo (2014), str. 9.

122 Gl. npr. sodbe v zadevah Ahrens zoper Nemčijo z dne 22. 3. 2012, tč. 68, A. L. zoper Poljsko z 
dne 18. 2. 2014, tč. 68, Kautzor zoper Nemčijo z dne 22. 3. 2012, tč. 70, Peck zoper Združeno 
kraljestvo z dne 28. 1. 2003, tč. 77. 

123 Npr. sodba v zadevi Leander zoper Švedsko z dne 26. 3. 1987, tč. 59.

124 Gl. npr. sodbo v zadevi Kautzor zoper Nemčijo z dne 22. 3. 2012, tč. 70.

125 Npr. sodbi v zadevah A., B. in C. zoper Irsko in Handyside, v katerih so pretežni moralni pogledi 
v družbi celo preglasili prevladujoč evropski konsenz, ki praviloma zožuje PPP.

126 Npr. glede omejevanja gejevskih sadomazohističnih spolnih praks sodba v zadevi Laskey, Jaggard 
in Brown zoper Združeno kraljestvo z dne 19. 2. 1997, tč. 40, 41.
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PPP tudi glede ekonomskih in socialnih politik, s katerimi urejajo s konvencijskimi 
pravicami varovane interese.127 Prav tako imajo širok manevrski prostor pri presoji 
posegov v lastninske pravice.128 Evropski ali (v novejši jurisprudenci) mednarodno-
pravni konsenz praviloma oži PPP – in nasprotno, odsotnost konsenza vpliva na ši-
ritev PPP. Vendar ne vselej. V zadevi Handyside je tako kljub prevladujočemu evrop-
skemu konsenzu sodišče dalo prednost pomenu moralnih pogledov v družbi in na 
tej podlagi razširilo PPP. Prav tako v zadevi A., B. in C. zoper Irsko. V zadevi Chri-
stine Goodwin pa je ob pomanjkanju evropskega konsenza pripisalo odločilno težo 
jasnim in nespornim mednarodnim trendom povečane družbene sprejemljivosti in 
pravnega priznavanja transseksualizma. Tudi v zadevi Hirst (No. 2)129 odsotnost ja-
snega evropskega konsenza glede volilnih pravic zapornikov ni vplivala na odločitev. 
In celo tudi ne dodatno okrepljena širina, ki se načelno priznava v zadevah volilne 
pravice.130 Zaradi splošne, avtomatične in nekritične omejitve volilne pravice (ki 
izključuje tehtanje in ocenjevanje različnih okoliščin na strani zapornikov) je bilo 
PPP tu ozko.

V zadevah svobode izražanja je postavilo ESČP različna izhodiščna merila PPP, ki 
se ravnajo po naravi in vrsti izražanja ter po tem, kaj je predmet in cilj te svobošči-
ne. Tako imajo države malo manevrskega prostora za omejevanje izražanja v poli-
tični razpravi in o zadevah javnega pomena in interesa, saj to ni samo vrednota, ki 
bi bila varovana le zaradi posameznikove svobode, temveč gre obenem za temeljno 
vrednoto sleherne demokracije.131 Ozko je tudi v primerih razkrivanja policijskih 
zlorab in nasilja.132 PPP je še posebej ozko v primerih, ko gre za razprave o javnem 
interesu, ki se nanašajo na delovanje sodstva, in to celo v povezavi s še odprtimi 
postopki.133 Načelno je PPP ozko tudi, ko gre za tisk, pri čemer sta pomembna vr-
sta in namen posameznega medija. Ko gre za zabavljaški in senzacionalistični tisk, 

127 Npr. sodbe v zadevah Stec zoper Združeno kraljestvo z dne 12. 4. 2006, tč. 52 in 66, Carson zoper 
Združeno kraljestvo z dne 16. 3. 2010, tč. 61, Marija Božić zoper Hrvaško z dne 24. 4. 2014, tč. 
48. 

128 Prim. sodbe v zadevah Jahn zoper Nemčijo z dne 30. 6. 2005, t. 113, Immobiliare Saffi zoper Italijo 
z dne 28. 7. 1999, tč. 49, James in drugi zoper Združeno kraljestvo z dne 21. 2. 1986, tč. 46.

129 Sodba v zadevi Hirst zoper Združeno kraljestvo (No. 2) z dne 6. 10. 2005.

130 Gl. tč. 61 omenjene sodbe.

131 Gl. sodbo v zadevi Mathieu-Mohin in Clerfayt zoper Belgijo z dne 2. 3. 1987, tč. 47, ter sodbe v 
zadevah Lingens zoper Avstrijo z dne 8. 7. 1986, tč. 42, Castells zoper Španijo z dne 23. 4. 1992, 
tč. 43, Thorgeir Thorgeirson zoper Islandijo z dne 25. 6. 1992, tč. 63. 

132 Prim. sodbi v zadevah Thorgeir Thorgeirson zoper Islandijo z dne 25. 6. 1992, tč. 63–70, in Nilsen 
in Johansen zoper Norveško z dne 25. 11. 1999, tč. 44.

133 Prim. sodbo v zadevi Morice zoper Francijo z dne 23. 4. 2015, tč. 125.
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je PPP širše, širše je tudi pri komercialnem in propagandnem izražanju,134 medtem 
ko je ozko v primerih političnega govora, npr. neposredno izvoljenih poslancev v 
parlamentu, ki predstavljajo svoje volilno telo, opozarjajo na probleme svojih vo-
livcev in branijo njihove interese. Ker je to politična debata par excellence, zahteva 
vmešavanje v svobodo govora opozicijskega poslanca najstrožjo presojo.135 PPP pa 
je široko v primerih omejitev v svobodo izražanja, ki so nagnjena k temu, da priza-
denejo intimna osebna prepričanja v sferi morale in še zlasti veroizpovedi.136 

Kadar je PPP široko, samo resni razlogi upravičujejo, da bi Sodišče s svojo presojo 
poseglo v odločitev nacionalnih oblasti.137 Uporablja se torej test razumnosti. ESČP 
bi interveniralo, če bi spoznalo, da je ocena nacionalnih oblasti npr. glede tega, kaj 
je v »javnem interesu«, očitno brez razumne podlage.138 Kadar pa je PPP ozko (kot 
na primer v primerih razlikovanja na podlagi spolne usmerjenosti), samo posebno 
resni razlogi, ali, kot sodišče včasih tudi reče, posebno prepričljivi in tehtni razlogi 
upravičujejo omejevanje pravice.139

134 Gl. npr. sodbi v zadevah markt intern Verlag GmbH in Klaus Beermann zoper Nemčijo z dne 20. 
11. 1989, tč. 33, in Casado Coca zoper Španijo z dne 24. 2.1994, tč. 50. Gl. tudi sodbo v zadevi 
Remuszko zoper proti Poljskio z dne 16. 7. 2013, tč. 64. V sodbi v zadevi Jacubowski zoper Nemčijo 
z dne 23. 6. 1994, je v tč. 26 navedeno, da je v primerih komercialnega in reklamnega izražanja 
nadzor strasbourškega sodišča omejen na preizkus načelne upravičenosti in sorazmernosti, to pa 
zato, ker gre za področja, ki so kompleksna in nihajoča, kot je področje nelojalne konkurence. 
Gl. tudi Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2002), str. 109.

135 Tako npr. ESČP v sodbi v zadevi Karácsony in drugi zoper Madžarsko z dne 17. 5. 2016, tč. 137, 
že prej Castells zoper Španijo, 23. 4. 1992, tč. 42, Piermont zoper Francijo, 27. 4. 1995, tč. 76 in 
nasl., Jerusalem zoper Avstrijo z dne 27. 2. 2001, tč. 36, Féret zoper Belgijo, 16. 7. 2009, tč. 65, 
Otegi Mondragon zoper Španijo z dne 15. 3. 2011, tč. 50. 

136 Gl. sodbe v zadevah Murphy zoper Irsko z dne 10. 7. 2003, tč. 67, Mouvement raëlien suisse zoper 
Švico, sodba z dne 13. 7. 2012, tč. 61, Otto-Preminger-Institut zoper Avstrijo z dne 20. 9. 1994, tč. 
56, Müller in drugi zoper Švico z dne 24. 5. 1988, ki v tč. 36 govori o širokem PPP glede omejitev 
svobode umetniškega izražanja, ki prizadeva moralne poglede v družbi glede spolne spodobnosti 
in obscenosti.

137 Gl. sodbo v zadevi Mouvement raëlien suisse, tč. 66, podobno tudi sodba v zadevi Remuszko zoper 
Poljsko sodba z dne 16. 7. 2013, tč. 85–87.

138 Tako npr. sodbi v zadevah Bivši kralj Grčije in drugi zoper Grčijo z dne 23. 11. 2000, tč. 87, in 
Marija Božić zoper Hrvaško z dne 14. 4. 2014, tč. 48.

139 Tako npr. v sodbi v zadevi X in drugi zoper Avstrijo z dne 19. 2. 2013, tč. 99.
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5. HORIZONTALNI UČINEK KONVENCIJSKIH PRAVIC

5.1 Splošno

V zadevah, ko si nasproti stojita dve konvencijski pravici, igra doktrina o PPP osre-
dnjo vlogo.140 Strasbourško sodišče večkrat poudarja, da je v teh primerih PPP pra-
viloma in v izhodišču široko.141 Mowbray prepričljivo ugotavlja, da je iskanje ravno-
težja med različnimi pravicami izjemno težka naloga in da je po naravi stvari državi 
treba dopustiti široko PPP.142 

Vselej, ko sta v konfliktu dve človekovi pravici, bolj natančno, ko se stranki v sporu 
sklicujeta vsaka na svojo človekovo pravico, ki da varuje njuna, med seboj sprta 
interesa, in gre zato za hkraten horizontalen učinek dveh ali več človekovih pravic, 
je katerokoli sodišče (in na koncu ESČP) v resnici razsodnik med sprtimi, med se-
boj izpodrivajočimi si interesi, ki jih varujejo človekove pravice (t. i. multipolarne 
konstelacije človekovih pravic).143 Ker se obe pravici v posamezni življenjski situa-
ciji izključujeta, ne moreta sočasno bivati v obsegu, ki bi jima v idealnih razmerah 
pripadal. Sodišča morajo pravično (enako – sorazmerno) varovati oba, s pravicama 
varovana konfliktna interesa in najti pravo ravnotežje med njima. To ravnotežje 
pomeni vzpostavitev praktične konkordance na temelju sorazmernosti. 

Vendar ko pride zadeva pred ESČP, se perspektiva spremeni. To sodišče namreč 
ni bilo ustanovljeno, da bi reševalo konflikte med posamezniki. Večkrat tudi po-
udarja, da ni četrta instanca domačim sodiščem. Intervencija ESČP zato lahko 
temelji samo na doktrini o »pozitivnih« dolžnostih države.144 V nasprotnem bi se 
to sodišče, katerega vloga je varovati človekove pravice, znašlo v položaju, ko bi 

140 Gl. O. Cherednychenko, nav. delo, str. 169.

141 Npr. sodbe v zadevi the National Union of Rail, Maritime and Transport Workers zoper Združeno 
kraljestvo z dne 8. 4. 2014, tč. 64, Eweida in drugi zoper Združeno kraljestvo z dne 15. 1. 2013, 
tč. 106, Evans zoper Združeno kraljestvo z dne 10. 4. 2007, tč. 77, Chassagnou in drugi zoper 
Francijo z dne 29. 4. 1999, tč. 113; gl. tudi A. Mowbray, nav. delo, str. 313; D. Spielmann, nav. 
delo (2013), str. 6, in isti avtor, nav. delo (2014), str. 9; O. Cherednychenko, nav. delo, str. 161, 
162, 169. Drugače Greer, ki meni, da pomeni tehtanje pravic, ki so med seboj v konfliktu, nekaj 
povsem drugega, kot je reševanje konflikta med posamezno pravico in javnim interesom. Zato 
je v primerih medsebojne kolizije pravic po njegovem mnenju PPP izključeno. Gl. S. Greer, nav. 
delo (2000), str. 28, 29, 33, 34.

142 Gl. A. Mowbray, nav. delo, str. 313. Svoje stališče o širokem PPP je ESČP najbolj očitno 
zrelativiziralo (demantiralo) v sodbi v zadevi Pla in Puncernau zoper Andoro z dne 13. 7. 2004. 

143 Prim. C. Busch, nav. delo, str. 15.

144 Gl. L. Garlicki, nav. delo, str. 130–133, 142, 143.
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moralo dati prednost eni od človekovih pravic in zadušiti drugo, njej konkurira-
jočo človekovo pravico – pač v skladu s pravilom, da močnejše varstvo ene pravice 
pomeni oslabitev varstva druge.145 Da bi bila intervencija ESČP sploh upravičena, 
se mora koncept o horizontalnih učinkih tedaj umakniti doktrini o »pozitivnih« 
dolžnostih države. Ta temelji na premisi, da imajo vsi državni organi pozitivno dol-
žnost varovati človekove pravice ali kratko »varovalno dolžnost« (Schutzpflicht).146 
Pozitivne dolžnosti države so neločljivo povezane s posamezno človekovo pravi-
co, četudi je bila izvorno zasnovana kot klasična pravica negativnega statusa, npr. 
pravica do spoštovanja zasebnosti. Učinkovitost spoštovanja in varstva človekovih 
pravic zahteva vključitev ukrepov, ki so nujni za njihovo varstvo tudi v razmerjih 
med posamezniki.147 

Normativna podlaga za to je v 1. členu konvencije, po katerem morajo države po-
godbenice v okviru svoje pristojnosti vsakomur zagotoviti pravice in svoboščine, ki 
so opredeljene v konvenciji. Z vidika pozitivnih dolžnosti države kršilec človekove 
pravice potem ni samo tisti (posameznik), ki je v resnici posegel v pravico drugega, 
pač pa na podlagi 1. člena EKČP država, ker tistega, v čigar pravico je nekdo posegel, 
ni zavarovala skladno s konvencijo. Država mora varovati človekove pravice ne samo 
pred njo samo, temveč tudi pred drugimi posamezniki.148 

145 Zato ESČP tudi večkrat poudarja, da odločitev teoretično ne more biti odvisna od tega, katera 
od strank v konfliktu dveh konvencijskih pravic se je obrnila nanj, saj obema pravicama načelno 
pripada enako varstvo. Prim. sodbe v zadevah Von Hannover zoper Nemčijo (No. 2) z dne 7. 
2. 2012, tč. 106, Mosley zoper Združeno kraljestvo z dne 10. 5. 2011, tč. 111, Timciuc zoper 
Romunijo z dne 12. 10. 2010, tč. 144. 

146 Gl. sodbe v zadevah X in Y zoper Nizozemsko z dne 26. 3. 1985, tč. 23, Stjerna zoper Finsko z dne 
25. 11. 1994, tč. 38, Von Hannover zoper Nemčijo (No.1) z dne 24. 6. 2004, tč. 57, Mosley zoper 
Združeno kraljestvo z dne 10. 5. 2011, tč. 106.

147 Gl. sodbe v zadevah X in Y zoper Nizozemsko z dne 26. 3. 1985, tč. 23, Stjerna zoper Finsko z dne 
25. 11. 1994, tč. 38, Von Hannover zoper Nemčijo (No. 1) z dne 24. 6. 2004, tč. 57.

148 C. Busch, nav. delo, str. 15; T. Barkhuysen, M. van Emmerik, nav. delo, str. 49; O. 
Cherednychenko, nav. delo, str. 149 in nasl. Strasbourško sodišče je prvič uporabilo ta koncept 
v zadevi Marckx zoper Belgijo z dne 13. 6. 1979. Omenjena avtorica, sklicujoč se na druge pisce, 
omenja še druge normativne podlage za pozitivne dolžnosti države – tudi 17. (prepoved zlorabe 
pravic) in 13. člen (pravica do učinkovitega pravnega sredstva). Gl. O. Cherednychenko, nav. 
delo, str. 151. Prav tako Garlicki, ki pa ob podpori judikature ESČP (npr. zadeva Chassagnou, 
tč. 113) vidi utemeljitev doktrine tudi v omejitvenih klavzulah drugega odstavka 8 do 11. člena, 
in sicer v določbi, »[…] da se zavarujejo pravice in svoboščine drugih ljudi«. Gl. L. Garlicki, 
nav delo, str. 130, 131. S pravico do učinkovitega pravnega sredstva utemeljujeta doktrino o 
pozitivnih dolžnostih tudi Barkhuysen in Van Emmerik. Gl. T. Barkhuysen, M. van Emmerik, 
nav. delo, str. 49. 
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5.2 Kako odmeriti PPP

Vendar je vprašanje, ali naj ESČP v prav vsakem primeru natančno izmeri konkretno 
težo vsake od pravic in vzpostavi pravilno ravnotežje med njima. Tudi če govorimo o 
pozitivni dolžnosti države varovati človekove pravice, se namreč ne moremo izogniti 
konkretnemu kontekstu. In ta kontekst je multipolarna konstelacija človekovih pra-
vic, ki vključuje z njo povezano metodo rešitve konflikta, to pa je metoda praktične 
konkordance. Ali pa naj se strasbourški nadzor omeji le na preizkus, ali sta bili pri 
tehtanju zadostno upoštevani obe konkurirajoči si konvencijski pravici ter ali ena od 
njiju morda ni bila prezrta ali upoštevana samo na videz (tako da je bil zanikan ali 
spregledan njen nucleus)149 – ne da bi se pri tem spuščalo v vprašanje, ali je končna 
odločitev o praktični konkordanci po mnenju ESČP v vseh pogledih pravilna ter ali 
je nacionalno sodišče po tem, ko je pri tehtanju upoštevalo obe pravici, tudi pravilno 
stehtalo in našlo pravo ravnotežje (uskladitev) med njima? 

5.2.1 Zadržan pristop

Če imamo pred očmi izvorni namen EKČP, to je varovati človekove pravice pred po-
segi države, potem bi moralo biti ESČP v vseh primerih, ko gre za multipolarne kon-
stelacije človekovih pravic in ko je nadnacionalno vpletanje v nacionalno urejanje 
horizontalnih razmerij med posamezniki upravičljivo samo z doktrino o pozitivnih 
dolžnostih države, zadržano. Omejiti bi se moralo le na vprašanje, ali ni nacionalno 
sodišče katere od konkurirajočih si človekovih pravic v celoti prezrlo ali je pri tehtanju 

149 Koliko so posamezne pravice fleksibilne, ali drugače, kolikšen plašč razlagalne svobode 
nacionalnih oblasti obdaja s posamezno pravico zavarovan interes, je odvisno od konkretnih 
okoliščin. Vendar je na splošno mogoče sprejeti, da je pri različnih s posamezno pravico varovanih 
interesih (vidikih človekove pravice) ta plašč različno širok – tako je npr. znotraj pravice do 
družinskega življenja (8. čl. EKČP) različno široko PPP, odvisno od tega, kako pomemben je 
interes, ki spada pod okrilje te pravice. O tem, kateremu od staršev, ki sta se razšla, naj bo otrok 
zaupan v vzgojo in varstvo, je polje presoje nacionalnih oblasti široko, zelo ozko pa je glede 
pravice do stikov med starši in otroki. Gl. sodbo v zadevi Cincimino proti Italiji z dne 28. 4. 2016, 
tč. 65. PPP tako ne pove samo, koliko svobode ima nacionalni organ, temveč tudi kolikšna je 
teža posameznega vidika človekove pravice – npr. pravice do stikov med starši in otroki ali pravice 
staršev in otroka do skupnega življenja. Če je rezultat tehtanja tak, da pomeni poseg v trdo jedro 
te pravice (kamor npr. sodijo stiki med starši in otroki), potem je lahko velika verjetnost, da gre 
za kršitev konvencijske pravice. Pomeni namreč, da so nacionalne oblasti enemu od interesov, 
ki je zavarovan s človekovo pravico, pripisale premajhno težo, in zato prekoračile PPP. Tako npr. 
lahko le zelo izjemne okoliščine upravičujejo prekinitev družinskih vezi (gl. 66. tč. sodbe zadevi 
Cincimino). Če takih izjemnih okoliščin ni (ki bi odtehtale veliko težo s pravico do družinskega 
življenja zavarovanih stikov med starši in otroki), je rezultat tehtanja napačen ali, kot je bilo v 
omenjeni zadevi, (še) neprepričljiv.
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tako zanemarilo, da od nje ni preostalo nič, ter da bi bil, če bi jo imelo pred očmi, 
rezultat tehtanja lahko drugačen – drugačen z vidika argumentov, ki jih je uporabilo, 
in z vidika argumentov, ki bi jih glede na konvencijsko pravo moralo upoštevati.150 
ESČP tedaj ne bi preizkušalo pravilnosti rezultata tehtanja, se pravi končne odloči-
tve, pač pa sam postopek tehtanja in argumentacijo odločitve, kar pomeni, da se ne 
bi vmešavalo v rezultat uskladitve konkurirajočih interesov, marveč bi se omejilo le 
na postopek.151 Tak pristop bi narekovala tudi doktrina o četrti instanci. Natančno, 
podrobno, v vseh pogledih izostreno in niansirano preverjanje pravilnosti rezultata 
tehtanja bi preseglo nadzorno in na načelu subsidiarnosti utemeljeno funkcijo stras-
bourškega tribunala, ki je poklican k oblikovanju standardov varovanja človekovih 
pravic in nadzoru nad njihovo uporabo, ne pa k polnemu sojenju v vsakem posame-
znem primeru konflikta človekove pravice z javnim interesom ali medsebojnega trka 
posameznih človekovih pravic.152 

Za izrazito zadržan pristop ESČP in široko PPP v sporih, kjer si konkurirata dva 
interesa, oba varovana s konvencijskimi pravicami, govori tudi to, da gre v takih 
primerih za zakon vezanih posod. Večja teža ene pravice povzroči manjšo težo druge, 
večje varstvo ene pravice nujno pomeni manjše varstvo druge pravice, pač v skladu s 
fizikalnim zakonom, da večji pritisk na gladino vode v eni posodi povzroči znižanje 
gladine v tej posodi ob hkratnem in posledičnem dvigu gladine v drugi posodi. Ne 
smemo namreč prezreti, da ima država pozitivne dolžnosti do obeh strank, se pravi 
do obeh nosilcev konfliktnih človekovih pravic, pri čemer ena od strank niti ni stran-
ka postopka pred ESČP in svojih interesov ter pravice, o kateri se v tem postopku 
odloča, niti ne more braniti. 

150 V tem smislu tudi O. Cherednychenko, nav. delo, str. 169. Gl. sodbo v zadevi Aksu zoper Turčijo 
z dne 15. 3. 2012, tč. 67, kjer je rečeno: »Če je tehtanje, ki ga je opravilo nacionalno sodišče, 
nesprejemljivo, zlasti, ker pomembnost ali obseg ene od spornih človekovih pravic nista bila 
primerno upoštevana, je PPP nacionalnega sodišča ozko. Če pa je bila presoja opravljena v luči 
načel, ki izhajajo iz utrjene sodne prakse sodišča, bodo potrebni zelo močni razlogi, da bi to 
sodišče stališče nacionalnega sodišča nadomestilo s svojim – kar posledično pomeni, da ima v 
takih primerih nacionalno sodišče širše PPP.« Gl. tudi sodbo v zadevi Perinçek zoper Švico z dne 
15. 10. 2015, tč. 199.

151 V tej smeri razmišlja tudi Spielmann, ki, sklicujoč se na zadevo Dickson, vidi v zahtevi po tehtanju 
kot metodi načela sorazmernosti, postopkovni vidik PPP, namreč postopek presoje spornih pravic 
in interesov. Gl. D. Spielmann, nav. delo (2013), str. 4. V to smer gredo tudi argumenti sodnikov 
Rozakisa, Spielmanna in Jebensa v skupnem ločenem mnenju k sodbi v zadevi Schalk and Kopf. 
Gl. op. 51.

152 Tako tudi sodnik López Guerra v odklonilnem ločenem mnenju k sodbi v zadevi Axel Springer 
AG zoper Nemčijo z dne 7. 2. 2012.
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V primerih horizontalnih razmerij bi bila vloga ESČP lahko omejena tudi zato, ker 
gre za manj pomembna razmerja. Dejansko sporna je namreč samo razlika med eno 
in drugo pravico. Ta razlika pa je največkrat zanemarljiva, neznatna, marsikdaj je 
sploh ni. Taka razmerja so zato z vidika namena in ciljev ESČP neprimerno manj 
pomembna in manj temeljna od položajev, pri katerih gre za neposredne, vertikal-
ne posege države v pravice posameznikov. Poudarjeno zadržan pristop bi bil tudi v 
skladu s izhodiščno premiso konvencijskega varstva, po kateri je s sistemom varstva 
po EKČP zagotovljeno samo temeljno in minimalno varstvo človekovih pravic,153 
kar pomeni, da je vloga ESČP omejena vselej, ko so v igri manj bistvene in manj 
temeljne pravice – ter je da na številnih področjih, kjer gre za politike in strategije, 
in sploh v veliki večini primerov, državam članicam mogoče zaupati, da spoštujejo 
in varujejo med seboj sprte interese posameznikov (odete v človekove pravice). To še 
posebno kadar so ti interesi, čeprav se prikazujejo, kot da sodijo pod okrilje te ali one 
konvencijske pravice, jasno in očitno onkraj minimalne ravni, ki jo zagotavlja EKČP. 
Še več, povsem razumno je sprejeti določen odklon v ravni varstva individualnih 
interesov, zlasti če ne pripadajo samemu jedru temeljnih pravic.154 Prav za to gre v 
večini konfliktov dveh ali več človekovih pravic. 

V takih primerih je tisto, kar je pravzaprav sploh sporno, samo morebiten presežek 
ene pravice nad drugo, razlika med večjo konkretno težo ene pravice. Predmet var-
stva tedaj ni celotna pravica, temveč samo ta presežek. To pomeni, da bolj ko sta pra-
vici izenačeni, manj je z vidika sistema konvencijskega varstva človekovih pravic in 
vloge ESČP, ki je osredotočeno na varovanje bistvenega, pomembnega in temeljnega 
na področju človekovih pravic, pomemben njun spor. Za delovanje sistema EKČP 
zato ne bi bilo nič narobe, če bi bila v podobnih konstelacijah v določenem trenutku 
v določeni državi tehtnica nagnjena v korist ene, v drugi državi pa v korist druge 
pravice. In tudi ESČP v takih primerih ne bo zagotovilo boljšega varstva, kot so ga že 
zagotovila nacionalna sodišča (praviloma na štirih stopnjah, vključno z ustavnim so-
diščem). Nadzorna funkcija strasbourškega tribunala bi morala biti v takih primerih 
omejena na preizkus z najmilejšim testom, tj. testom razumnosti in testom varstva 
samega bistva (jedra) pravice.

5.2.2 Novinarska svoboda zoper pravico do zasebnosti – zrahljana zadržanost

V primerih trkov svobode izražanja s pravico do zasebnega življenja se je ESČP dekla-
rativno odločilo za zadržan pristop in pri tem poudarilo nekatera načelna izhodišča. 
Kot temeljno in v jurisprudenci ESČP močno utrjeno velja, da imajo države pogod-
benice pri presoji za odločitev bistvenega pojma »nujno v demokratični družbi«, ki 

153 Gl. Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2002), str. 17.

154 V tem smislu J. Gerards, nav. delo, str. 187.
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pomeni obstoj »žgoče družbene potrebe« (pressing social need) »določeno« PPP. Zadnjo 
besedo o tem, ali so se nacionalne oblasti gibale znotraj svoje PPP, ima ESČP. Pri tem 
strasbourško sodišče ni omejeno na preizkus, ali je tožena država diskrecijo izvajala 
razumno, skrbno in v dobri veri, temveč mora na sporno omejevanje pravice gledati 
ob upoštevanju celotne zadeve ter ugotoviti, ali je dano sorazmerje med omejevanjem 
in legitimnim ciljem ter ali so razlogi, ki so jih navedle nacionalne oblasti, upoštevni in 
zadostni (relevant and sufficient). Pri tem se mora sodišče prepričati, da so nacionalne 
oblasti pri tehtanju sprtih interesov uporabile standarde, ki so skladni z načeli, vsebo-
vanimi v 10. členu konvencije, in poleg tega še, da so se oprle na sprejemljivo oceno 
pomembnih dejstev.155 

Nadaljnja izhodišča presoje pa so naslednja: Prvič, kadar gre za primere, ko sta soo-
čena dva zasebna interesa ali različni konvencijski pravici, npr. pravica do svobode 
izražanja (10. člen) in pravica do spoštovanja zasebnega življenja (8. člen), teoretično 
ni pomembno, kdo je pritožnik: ali oseba, ki zatrjuje, da je bila predmet novinar-
skega sporočila, ali pa oseba, ki trdi, da je bila kršena njena svoboda novinarskega 
izražanja. Drugič, obema pravicama oziroma njunima nosilcema pripada v izhodišču 
enako varstvo. Konvencija ne daje splošne in vnaprejšnje prednosti eni pravici pred 
drugo.156 Tretjič, posledično je zato tudi PPP teoretično pri obeh enako. Četrtič, 
končno besedo pri presoji, ali je bil poseg v pravico (do svobode izražanja) usklajen s 
konvencijsko predvidenimi omejitvami iz drugega odstavka, pripada ESČP. In petič, 
če je pred nacionalnimi sodišči uravnoteževanje pravic potekalo v skladu z merili, ki 
jih je vzpostavila judikatura ESČP, mora imeti strasbourški tribunal močne razloge, 
da stališče domačega sodišča nadomesti s svojim. Z drugimi besedami, v vseh pri-
merih, ko si med seboj konkurirajo zasebni interesi ali konvencijske pravice, pušča 
ESČP nacionalnim sodiščem široko PPP pri iskanju ravnotežja med njimi.157

155 Gl. npr. sodbi v zadevah Delfi AS zoper Estonijo z dne 16. 6. 2015, tč. 131, Hachette Filipacchi 
Associés zoper Francijo z dne 12. 11. 2011, tč. 40, in Monnat zoper Švico z dne 21. 9. 2006, tč. 55 
in številne druge.

156 Gl. S. Greer, nav. delo (2000), str. 28.

157 Gl. npr. sodbe v zadevah Delfi AS zoper Estonijo z dne 16. 6. 2015 (tč. 137–139), Couderc in 
Hachette Filipacchi Associés zoper Francijo z dne 10. 11. 2015 (tč. 91 in 92), Mosley zoper Združeno 
kraljestvo z dne 10. 5. 2011 (tč. 111), Axel Springer, Von Hannover proti Nemčiji z dne 7. 2. 2012 
(No. 2) (tč. 105–107), Ashby Donald in drugi proti Franciji z dne 10. 1. 2013 (tč. 40). ESČP se v 
zvezi s tem pogosto sklicuje tudi na Resolucijo Parlamentarne skupščine Sveta Evrope 1165 z dne 
26. 6. 1998 o pravici do zasebnosti, ki v 11. točki potrjuje pomembnost pravice do zasebnosti in 
pravice do svobode izražanja kot temeljnih v demokratični družbi. Vendar nista absolutni in nista 
v hierarhičnem razmerju. Ti pravici sta enakovredni.
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Vendar je vprašanje, ali je PPP v resnici široko. Več ko je namreč meril, ki jih postavi 
ESČP, in bolj ko so posamezna merila znotraj razčlenjena, bolj se oži PPP. Obenem 
postaja PPP razločnejše, bolj oprijemljivo in predvidljivo. Hkrati s tem se krepi nad-
zorna vloga ESČP, ki lahko na določeni točki že preide v tisto, kar ta tribunal, kakor 
sam večkrat poudarja, ne bi smel biti – četrta instanca. Primer tega je prav v nadalje-
vanju obravnavana odločitev v zadevi Axel Springer.158

5.2.2.1 (Von Hannover No.2), Axel Springer AG in Couderc in Hachette Filipacchi 
Associés

V primerih konkurence svobode izražanja in pravice do zasebnosti je ESČP v zadnjih 
letih izoblikovalo merila, ki jih je treba upoštevati pri tehtanju zasebnih interesov v 
koliziji. V tem pogledu sta nosilni predvsem sodbi v zadevah Von Hannover (No.2) in 
Axel Springer AG,159 obe sprejeti istega dne (7. 2. 2012), ki ju dopolnjuje in utrjuje 
sodba v zadevi Couderc in Hachette Filipacchi Associés.160 

V zadevi Von Hannover (No.2) je sodišče na podlagi svoje bogate prakse zgostilo in 
oblikovalo naslednja merila:

i. Prispevek k razpravi, ki je v javnem interesu
Temeljno izhodišče je, da mora sporna objava prispevka ali fotografije pripomo-
či k razpravi, ki je v javnem interesu. Kdaj gre za tako razpravo, je odvisno od 
okoliščin primera, pri čemer sodišče pripominja, da to še ne pomeni, da bi bilo 
onkraj javnega interesa vse, kar ne pomeni politične zadeve ali obravnave krimi-
nalitete. Vendar govorice o zakonskih težavah predsednika države ali finančni 
problemi znanega pevca ne veljajo za zadeve javnega interesa.161 

ii. Javna prepoznavnost osebe, na katero se nanaša objava
Pri tem merilu je pomembno razločevati med objavo prispevkov in fotografij o 
osebah, znanih v javnosti, in o zasebnih subjektih. Javne osebe (zlasti politiki) ne 

158 Axel Springer AG zoper Nemčijo, sodba z dne 7. 2. 2012. Da je šlo v tej zadevi sodišče čez rob, 
opozarja v ločenem mnenju sodnik López Guerra.

159 Von Hannover zoper Nemčijo (No.2) z dne 7. 2. 2012, tč. 109–113, Axel Springer AG zoper 
Nemčijo z dne 7. 2. 2012, tč. 90–95.

160 Couderc in Hachette Filipacchi Associés zoper Francijo, sodba z dne 10. 11. 2015, tč. 93–152.

161 Nemška sodišča so bolezen princa Rainierja opredelila kot pomemben dogodek v sodobni 
družbi in ESČP temu ni oporekalo. Pomembno je upoštevati tudi, da so nemška sodišča objavo 
preostalih dveh fotografij prepovedala prav zaradi razloga, da služita samo zabavi bralcev, ne 
spodbujata pa k razpravi, ki bi bila v javnem interesu. Zato je tudi ESČP ocenilo, da je objava 
sporne fotografije skupaj s spremljajočim besedilom vsaj nekoliko prispevala k razpravi v javnem 
interesu. Gl. Von Hannover (No. 2), tč. 117.
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morejo zahtevati enake ravni varstva zasebnosti kot posamezniki, saj je poročanje 
o njihovem ravnanju pomembno za razpravo v javnem interesu. Javnost ima celo 
pravico, da je obveščena o nekaterih vidikih njihovega zasebnega življenja. To pa 
ne velja v primerih, ko se poroča zgolj zato, da se nahrani radovednost. Bistveno 
je, ali dejstva, ki jih vsebuje poročilo, prispevajo k debati v demokratični družbi. 
Veliki senat ESČP je odločil, da sta pritožnika javni osebi, in to ne glede na to, 
kolikšno pomembnost monaška princesa pripisuje svojemu opravljanju formal-
nih dolžnosti v imenu kraljeve družine. 

iii. Predhodno ravnanje osebe, ki je bila z objavo prizadeta 
Pri tem je treba upoštevati tudi, ali je bila fotografija prizadete osebe ali z njo po-
vezana informacija že prej kje objavljena. Pri tem samo dejstvo, da je oseba kdaj 
prej sodelovala z mediji, še ne pomeni razloga za njeno prikrajšanje za varstvo 
pred objavo fotografije.

iv. Vsebina, oblika in posledice objave 
ESČP se je tu sklicevalo na svojo bogato sodno prakso in opozorilo na pomen 
načina, na katerega sta fotografija ali prispevek objavljena in kako je fotogra-
firana oseba oziroma oseba, o kateri se poroča, predstavljena. Prav tako je kot 
pomembno štelo vprašanje razpečevanja medija (kolikšna je njegova naklada, 
ali gre za lokalni ali nacionalni časopis, ali ima široko ali omejeno naklado).

v. Okoliščine, v katerih so bile posnete fotografije
Pri presoji teh okoliščin je pomembno, ali je fotografirana oseba privolila v fo-
tografiranje ali pa so bile fotografije posnete, ne da bi fotografirana oseba za to 
vedela, ali z zvijačo ali na kak drug nedovoljen način. Pomembna je tudi narava 
in resnost nadlegovanja ter posledice objave fotografije za prizadeto osebo. Za 
posameznika, ki ne spada v krog javnih oseb, je lahko objava fotografije celo 
občutnejši poseg od objave članka.

V zadevi Axel Springer je sodišče dodalo še dve merili: vi) način pridobitve infor-
macije in njena verodostojnost ter vii) strogost izrečene sankcije. Glede prvega je 
pojasnilo, da je varstvo novinarske svobode pogojeno s pridržkom, da je novinar 
deloval v dobri veri, na zanesljivi dejanski podlagi ter da je v skladu z novinarsko 
etiko zagotovil »zanesljive in natančne« informacije. Narava in strogost sankcije sta 
pomembni za oceno sorazmernosti posega v svobodo izražanja. 

Dodatno merilo je bilo dodano v zadevi Couderc in Hachette Filipacchi Associés: 
viii) predmet novinarskega sporočila. V zvezi s tem kriterijem pritegne pozornost, 
da se, drugače kot pri opredeljevanju in razčlenjevanju drugih kriterijev, sodišče tu 
ni sklicevalo na svojo judikaturo, temveč se je spustilo v presojo konkretnih dejstev 
primera. Ugotovilo je, da zasebno življenje monaškega princa ni bil edini pred-
met intervjuja, ki ga je dala ga. Costa. Intervjuvanka je pripovedovala tudi osebne 
podrobnosti iz svojega in sinovega življenja, pri čemer je bila zaradi dedne narave 
prinčevih funkcij onkraj zasebne sfere in za javnost bistvenega pomena informacija 
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o tem, da ima z njim otroka. Sodišče je nadalje poudarilo dejstvo, da se je princ v 
javnosti večkrat pojavljal z gospo Costa. Prav tako je bil pomemben intervjuvankin 
osebni interes jasno razviden iz spornega članka, namreč doseči uradno priznanje 
očetovstva za svojega sina. Zato se je po mnenju sodišča intervju nanašal na vpraša-
nja javnega interesa. Hkrati je sprožil konkurenco treh zasebnih interesov: interes 
gospe Coste v prizadevanjih za priznanje očetovstva (zaradi česar je tudi stopila v 
stik z mediji), interes otroka, da se ugotovi, kdo je njegov oče, in interes princa po 
ohranitvi tajnosti njegovega očetovstva.

Nadaljnji korak v smeri oženja PPP je bil v tej zadevi storjen še z nadaljnjo členi-
tvijo posameznih kriterijev, posebej obširno merila »prispevek k razpravi, ki je v 
javnem interesu«. Sodišče je najprej ponovilo svoje znano stališče, da je v zadevah 
razprav, ki zadevajo javni interes, PPP zoženo. Poudarilo je, da so pri tej oceni 
upoštevni dejavniki, ki se nanašajo na pomembnost vprašanja za javnost in na 
naravo razkrite informacije. Splošno velja, da se romantične zveze in intimna raz-
merja lahko razkrivajo brez soglasja vpletenih samo v izjemnih primerih. Če gre 
za vplivne in izpostavljene politike, pa so take zgodbe lahko upravičeno zanimive 
za javnost, ker načenjajo vprašanje o nepoštenosti visokih funkcionarjev. Vendar 
članki, katerih edini cilj je širjenje govoric in zadovoljitev radovednosti določenega 
bralstva o podrobnostih zasebnega življenja drugih, ne glede na to, kolikšna je 
javna prepoznavnost prizadete osebe, ne prispevajo k razpravi o vprašanjih javne-
ga interesa. V zvezi s tem sodišče opozarja, da je treba publikacijo ocenjevati kot 
celoto ter glede na celoten kontekst objave presoditi, ali se nanaša na vprašanja, ki 
so v javnem interesu. Pri tem se sklicuje na svojo sodno prakso in pojasnjuje, da 
se javni interes nanaša na zadeve, ki so pomembne za blaginjo državljanov ali za 
življenje v skupnosti. Zatem navede obširno konkretno analizo tega merila glede 
na dejstva obravnavanega primera in med drugim poudari že prej sprejeto stališče, 
da ni nujno, da ravno celoten članek prispeva k razpravi o za javnost pomemb-
ni temi. Kot pomembno sodišče poudari, da naloga tiska ni samo prispevati k 
javni razpravi o tekočih dogodkih ali vključiti se v že obstoječe razprave. Naloga 
medijev je tudi proaktivna, da z razkrivanjem in širjenjem informacij pritegnejo 
pozornost ter s tem izzovejo razpravo o javno pomembni temi. Pomemben pouda-
rek je dan uredniški diskreciji pri nastavitvi in oblikovanju pripovedi ter grafični 
podobi, v katero se, kot je izjavilo sodišče, nacionalna sodišča ne smejo mešati – 
vendar le, dokler način predstavitve ne izkrivlja ali popači informacij ali ne zavaja  
bralcev.

5.2.2.2 Kritičen pogled na zaostrovanje PPP v primerih kolizije novinarske svobode s 
pravico do zasebnosti

Načelo subsidiarnosti zahteva zadržan pristop sodišča, ki se, kot je bilo poudar-
jeno v nosilni zadevi Handyside in zatem neštetokrat ponovljeno in utrjeno v na-
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daljnji jurisprudenci ESČP, izraža prek dveh temeljnih oblik. Prva je obstoj PPP, 
druga pa dopolnilnost in subsidiarnost nadzorne vloge strasbourškega sodišča.162 
V primerih trkov v izhodišču enakovrednih zasebnih interesov, obeh varovanih s 
katero od konvencijskih pravic, se spor največkrat lahko konča le z zmago enega 
interesa. Zmaga tega nujno povzroči poraz drugega. Zato mora biti PPP široko in 
nadzorna vloga ESČP omejena. Če sprejmemo v strasbourški judikaturi načelno 
(retorično) uveljavljeno zmerno zadržanost, ki pomeni delitev pristojnosti med 
nacionalnimi oblastmi in Strasbourgom, po kateri je ESČP pristojno za obliko-
vanje enotnih evropskih in zato hkrati minimalnih standardov varovanja (in ko 
gre za horizontalne učinke, tudi spoštovanja) človekovih pravic, nacionalne oblasti 
pa za njihovo uporabo na dejstvih konkretnega primera, potem iz tega izhaja na-
slednje: Nacionalne oblasti morajo upoštevati obe sprti pravici, nobene od njiju 
ne smejo prezreti in vsaki od njiju morajo dati ustrezno težo glede na merila, ki 
jih je oblikovala sodna praksa v Strasbourgu. Vendar imajo znotraj posameznega 
kriterija široko PPP. Vprašanje, ali je bil v posamezni zadevi kriterij (standard) 
pravilno uporabljen, ni stvar strasbourškega sodišča. Njegovi sodniki lahko v tem 
pogledu preizkušajo samo, ali so nacionalne oblasti upoštevale in uporabile stras-
bourške kriterije ter ali je bila njihova uporaba razumna. Zadnje pomeni enostaven 
in blag test očitne nerazumnosti.163 Kolikšno je potem PPP, je jasno. Njegov obseg 

162 Zadevi Axel Springer in Couderc in Hachette Filipacchi Associés se odmikata od takega pristopa – 
prva v metodi in rezultatu, druga samo v metodi. Sodnik López Guerra v ločenem mnenju (ki 
so se mu pridružili še sodniki Jungwiert, Jaeger, Villiger in Poalelungi) v zadevi Axel Springer 
utemeljeno opozarja na bistveno. Pravi namreč, da ni naloga ESČP prevzemati vlogo pristojnih 
nacionalnih sodišč pri ugotavljanju utemeljenosti zahtevkov, pač pa opravljanje nadzora nad 
njihovimi odločitvami. Pri uporabi 10. člena konvencije uživajo države določeno PPP, pri čemer 
je sodišče oblikovalo vrsto kriterijev, ki jih morajo nacionalne oblasti (v tem primeru sodišča) 
uporabiti pri tehtanju pravic, ki so v konfliktu. Naloga ESČP je zato v bistvu le preverjanje, 
ali so nacionalna sodišča ob upoštevanju meril, ki jih je oblikovala judikatura ESČP, primerno 
stehtala pravice v koliziji in ali pri tem niso zagrešila kake očitne napake ali prezrla katerega od 
pomembnih meril. Kjer so nacionalna sodišča izrecno izvedla tehtanje pravic in interesov in 
uporabila omenjena merila, pomeni naknadna ocena tekmujočih interesov na ESČP sojenje v 
smislu četrte instance, torej natanko tisto, česar strasbourško sodišče, ki samo sebe na to nenehno 
opozarja, ne bi smelo. Ni sicer izključeno, da nacionalna sodišča omenjene kriterije uporabijo 
očitno nerazumno. Lahko se tudi zgodi, da katerega od pomembnih dejavnikov ne ocenijo tako, 
kot bi bilo treba. Vendar v obravnavani zadevi sodbe nacionalnih (nemških) sodišč dokazujejo, da 
sta obe sodišči skrbno pretehtali vsa pomembna dejstva, in to na način, ki mu ni mogoče očitati 
arbitrarnosti, brezbrižnosti ali očitne nerazumnosti.

163 Prim. Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2002), str. 239; isti avtor, nav. delo (2013), str. 94, 95. To 
bi ustrezalo najmilejšemu testu očitne nerazumnosti (manifestly without reasonable foundation), 
ki ga izraža standard »the unreasonableness of this conclusion is so striking and palpable on the face 
of it that the decisions of the domestic courts […] proceedings can be regarded as grossly arbitrary«. 
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je odvisen od kriterijev, ki jih je za reševanje konflikta s konvencijskimi pravicami 
zavarovanih interesov razvila judikatura ESČP. Več ko je teh kriterijev in bolj ko 
so notranje razčlenjeni, ožje je PPP. Vendar je znotraj posameznega kriterija, se 
pravi pri njegovi uporabi na konkretne okoliščine primera, PPP široko. V bistvu 
imamo tedaj opraviti z dvema ravnema PPP – prva se nanaša na kriterije, ki jih je 
treba upoštevati pri tehtanju (PPP je tu odvisno od števila in notranje strogosti teh 
kriterijev), medtem ko pomeni drugo raven uporaba (konkretizacija) posameznega 
kriterija na obravnavan življenjski primer (PPP je tu široko).

Nekaj sklepnih misli

PPP ostaja verjetno najbolj kontroverzna in neobvladljiva doktrina konvencijskega 
sistema varstva človekovih pravic. Po eni strani je neločljivo povezna z bistvom tega 
sistema, po katerem so za varstvo človekovih pravic najprej odgovorne države pogod-
benice. Varstvo na nacionalni ravni je tudi najbolj učinkovito, smiselno in logično. 
Po drugi strani načenja temeljno načelo konvencijskega sistema, to je učinkovitost 
varstva in univerzalnost človekovih pravic. Vendar sta prav hkratni neizogibnost in 
spornost te doktrine njena prednost. Kako drugače kot prav z odmerjanjem prave 
širine PPP strasbourško sodišče krmari med univerzalnim in partikularnim, med 
panevropskim in nacionalnim. In kako drugače kot prav z doktrino o PPP bo ute-
meljilo svojo politiko opravljanja nadzornika (Minervine sove), ki postavlja univer-
zalne standarde varovanja človekovih pravic. Prav s konceptom PPP lahko ESČP 
išče ravnotežje med položajem avtonomnega mednarodnega foruma, ki uveljavlja 
enotne konvencijske standarde na eni strani in spoštovanjem regionalne legitimnosti 
ter evropskega bogastva raznolikosti posameznih družb. Spet lahko pritrdim Araiju-
-Takahshiju, da je treba PPP zato razumeti kot pomembno ustavno metodo, name-
njeno ohranjanju temeljnega pogoja in odlike liberalne demokracije, vrednotnega 
pluralizma.164 Na ta način lahko ESČP PPP uporabi kot dialektični vzvod za harmo-
nizacijo protislovnih konvencijskih načel. Da gre pri iskanju tega ravnotežja v resnici 
za politiko/e, dokazujejo nekatere sodbe, s katerimi se je ESČP prav z naslonitvijo 
na PPP oprlo na nacionalno, notranje prevladujoče javno mnenje.165 Čeprav na prvi 

Prim. sodbo ESČP Khamidov zoper Rusijo z dne 15. 11. 2007, tč. 174. Prim. J. Kratochvíl, nav. 
delo, str. 353. Glede testa nerazumnosti gl. tudi sodbi v zadevah Smith in Grady zoper Združeno 
kraljestvo z dne 27. 9. 1999, tč. 137, in Peck zoper Združeno kraljestvo z dne 28. 1. 2003, tč. 100. 

164 Y. Arai-Takahashi, nav. delo (2002), str. 249.

165 Npr. sodbe v zadevah A., B. in C. zoper Irsko, tč. 226, Otto Preminger-Institut zoper Avstrijo, 
tč. 52, in Oliari, tč. 144 in 181. V zadnji zadevi je bilo javno mnenje naklonjeno legalizaciji 
istospolnih partnerskih skupnosti.
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pogled slaba novica za učinkovitost varstva pravic, še posebno manjšin (ki so že po 
svojem bistvu in zaradi svojega položaja vedno v navzkrižju z javnim mnenjem), kar 
je sploh prva naloga mednarodnih sodišč za človekove pravice, in zaradi česar so 
bile nekatere od teh sodb tudi predmet ostrih kritik, so v končni posledici morda 
pripomogle k utrditvi ali obvarovanju konvencijskega sistema. Morda, ugibam, ven-
dar ima tudi politični vidik manevriranja s PPP lahko opravičilo prav v ohranjanju 
učinkovitosti konvencijskega sistema. Na ta način se gotovo zmanjšuje nevarnost 
odvračilnega učinka v obsojeni državi, ki lahko omaje zaupanje in ugled ESČP.166 Z 
vsako neuresničeno in neupoštevano sodbo se namreč načenja učinkovitost samega 
konvencijskega sistema. Tu pa prehajamo že na spolzko področje medigre politike, 
sodne politike in samega sojenja.
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Ciril Ribičič*

PILOTNE SODBE ESČP ZOPER SLOVENIJO IN VLOGA 
USTAVNEGA SODIŠČA RS1

1. PRVA OBSODBA SLOVENIJE V STRASBOURGU

Že prva obsodba pred Evropskim sodiščem za človekove pravice (ESČP) v 
Strasbourgu v zadevi Rehbock2 z dne 28. novembra 2000 je bila za Slovenijo  

1 Zaradi razlik med nama, ki so se pokazale na Ustavnem sodišču, sem bil presenečen, ko sem 
dobil povabilo, da napišem prispevek za zbornik, posvečen življenjskemu jubileju dr. Ernesta 
Petriča. Povabilo sem sprejel iz dveh razlogov. Prvi je korektna ocena o najinem sodelovanju na 
Ustavnem sodišču, ki jo je dal dr. Petrič v intervjuju z Boštjanom Furlanom, Ožbejem Peterletom 
in Markom Balažicem ob 25-letnici osamosvojitve v knjigi Slovenija in pika!. Če povzamem, je 
ocenil, da sem se kot ustavni sodnik dostojno držal, da sem bil praviloma na strani obdolžencev 
in me v sestavi sodišča pogreša, čeprav se večinoma nisva strinjala, sva pa vodila dialog na 
akademski ravni ... Naj kompliment vrnem: kolega dr. Petriča, ki mu želim še veliko ustvarjalnih 
let, sem zlasti cenil kot najmlajšega ministra Kavčičeve vlade, profesorja in strokovnjaka za 
položaj manjšin ter izkušenega diplomata. Ko sva sedela za ovalno mizo na Ustavnem sodišu 
sem ugotovil, da dr. Petrič ni več tako aktivistično zavzet za varstvo človekovih in manjšinskih 
pravic in je bolj realistično usmerjen, kot je bil v mladosti. In s tem sem pri drugem razlogu. V 
pričujočem besedilu ugotavljam, da se danes tudi svet vrti vse bolj v Petričevi smeri, da je po 
izglasovanem brexitu smiselno pričakovati in zagovarjati bolj umirjeno in realistično ravnanje in 
da sta moja zagnanost in zavzemanje za čim širše varstvo človekovih pravic na mednarodni ravni 
v zatonu. Naj samokritično dodam, da so nekatera ločena mnenja, ki sem jih napisal kot ustavni 
sodnik, danes podobna labodjemu spevu, ki so ga evropske države in njihove mednarodne 
povezave pripravljene žrtvovati za ohranitev evropskih integracij. Če je Ustavno sodišče v 
preteklih desetletjih zaostajalo za ESČP na področju varstva pravic in svoboščin, kar je prispevalo 
k sprejetju pilotnih sodb zoper Slovenijo, bodo odslej evropski sodniki prisiljeni odločati bolj 
umirjeno, realistično, diplomatsko in ob upoštevanju širšega polja proste presoje držav članic 
Sveta Evrope. Kako naj bi v prihodnje ravnali ustavni sodniki, osvobojeni pritiska iz Strasbourga, 
pa je vprašanje za milijon dolarjev, o katerem poskušam nekaj povedati v sklepnem delu tega 
prispevka.

2 ESČP, sodba v zadevi Rehbock proti Sloveniji, pritožba v zadevi št. 29462/95. 

* Redni profesor ustavnega prava, nekdanji ustavni sodnik in direktor Inštituta za ustavno pravo.
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travmatična.3 Ne samo zato, ker do te obsodbe strokovna in širša javnost nista do-
volj upoštevali položaja in moči ESČP, temveč tudi zato, ker se je obsodba nanašala 
na policijsko nasilje in kršitev 3. člena Konvencije o varstvu človekovih pravic in 
temeljnih svoboščin4 (EKČP) (prepoved mučenja in nečloveškega ravnanja), sprožil 
pa jo je tujec, ki je zlorabil zaupanje Slovenije in vstopil na njeno ozemlje s slabimi 
nameni (trgovanje s prepovedanimi snovmi). ESČP je ugotovilo vrsto kršitev, med 
katerimi je najpomembnejša tista, ki se nanaša na 3. člen EKČP. ESČP v zvezi s to 
kršitvijo ugotavlja, da je imel pritožnik dvojni zlom čeljusti in udarnine na obrazu, 
slovenska vlada pa ni predložila prepričljivih ali verodostojnih argumentov, na pod-
lagi katerih bi lahko razložila ali upravičila pretirano in neupravičeno uporabo sile 
v danih okoliščinah. Primer je pokazal na samovoljno ravnanje policije, neustrezno 
ureditev nadzora nad policijskim delovanjem in razkril, da država, ki je takrat imela 
visoko mnenje o varstvu človekovih pravic na svojem območju, krši minimalne 
standarde varstva pravic, predpisanih z EKČP. Poleg tega je primer razkril, da se 
država ni sposobna kakovostno braniti pred mednarodnim sodiščem, saj ni pravo-
časno ugovarjala temu, da pritožnik ni izčrpal pravnih sredstev v Sloveniji. 

Slovenija se je sčasoma uvrstila v vrh (prvih deset) držav, ki najbolj obremenjujejo 
ESČP s pritožbami svojih prebivalcev in je tam še danes.5 Podobne slabosti kot v 
primeru Rehbock pa je pokazala tudi pozneje, na primer v zadevi Šilih.6 Priznati 
pa moramo, da je Slovenija že od primera Rehbock naprej država, ki prizadeto 
in resno jemlje obsodbe pred ESČP, ne dvomi o njihovi zavezujoči naravi in jih 

3 Sledila je obsodba Slovenije v zadevi Matko z dne 2. novembra 2006, ki je razkrila, da ne gre 
za posamičen primer nekaznovanega policijskega nasilja. V tej zadevi se je pokazala učinkovitost 
države pri kaznovanju pritožnika zaradi upiranja policiji in popolna neučinkovitost pravosodnega 
sistema pri nadzoru in sankcioniranju policijskega nasilja. Takole pravi sodba ESČP v zadevi 
Matko: »Sodišče šteje še posebej za sporno, da uradne osebe, ki so uporabile fizično silo zoper 
pritožnika, niso bile niti identificirane, kaj šele zaslišane med preiskovanjem pritožnikovih ovadb 
niti v postopku zoper njega [...]« ESČP, sodba v zadevi Matko proti Sloveniji, pritožba št. 43393/98, 
odst. 95.

4 Ur. l. RS – mednarodne pogodbe št. 7/1994. 

5 Ob koncu leta 2015 je po uradnih podatkih ESČP Slovenija po številu odprtih zadev (1654, kar 
znaša 2,5 % vseh zadev) med 47 članicami Sveta Evrope na devetem mestu, kar je glede na število 
njenih prebivalcev izjemno visoko. 

6 Naj v zvezi s tem primerom omenim samo zahtevo Slovenije za obravnavo zadeve na Velikem 
senatu, kar je odložilo izvrševanje prepričljive sodbe sedemčlanskega senata ESČP in izražalo 
slabo poznavanje in razumevanje judikature ESČP in njegove sodbe v zadevi Blečić proti Hrvaški 
z dne 8. marca 2006. 
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poskuša korektno izvrševati,7 pa čeprav tovrstna vnema pri drugih članicah Sveta 
Evrope močno popušča.

V Sloveniji je do obsodbe v zadevi Rehbock veljalo, da je zadnja instanca na podro-
čju varstva človekovih pravic in temeljnih svoboščin Ustavno sodišče, nad katerim 
je le še modro nebo. Zato so v delovanje Ustavnega sodišča ta obsodba in druge, ki 
so sledile, vnesle resne spremembe. Ustavno sodišče se v svojih odločitvah začne vse 
bolj pogosto sklicevati na EKČP, še zlasti v primerih, ko so njeni standardi varstva 
človekovih pravic višji od standardov, ki izhajajo iz Ustave. Postopoma se odločbe 
Ustavnega sodišča sklicujejo tudi na razlago konvencije v sodbah ESČP, seveda ne le 
tistih, ki se nanašajo na Slovenijo. To je toliko bolj pomembno zato, ker ESČP s svo-
jimi sodbami razvojno razlaga EKČP, ki jo pojmuje kot živ mednarodni instrument. 
Že obsodba v zadevi Rehbock, sprejeta v času, preden je Veliki senat ESČP sprejel 
prvo pilotno sodbo v zadevi Broniowski proti Poljski z dne 28. septembra 2005, je 
vodila do spremembe slovenske zakonodaje (na področju dopisovanja pripornikov 
s tistimi, ki jim nudijo pravno pomoč, in na področju sestave komisij, ki nadzirajo 
policijsko nasilje). 

2. PILOTNE SODBE ESČP

Še usodneje v delovanje ustavnega sistema Slovenije in Ustavnega sodišča posežejo 
pilotne sodbe ESČP, ki se ukvarjajo z množičnimi kršitvami konvencijskih pravic, 
katerih vzroki so sistemske narave.8 Pri vsaki od njih se upravičeno zastavi vprašanje, 
ali ne bi mogla in morala domača sodišča in zlasti Ustavno sodišče sama ugotoviti 
in sanirati kršitev konvencijskih pravic, in tako preprečiti sprejetje pilotne sodbe, 
ki ima pomemben negativni vpliv na ugled in finančne obveznosti države. Tako je 
z načelnega in praktičnega vidika vprašljivo, če Ustavno sodišče kljub večkratnim 
opozorilom v sodbah ESČP ne upošteva svoje (primarne) odgovornosti za varstvo 
konvencijskih pravic. Upoštevati moramo, da ima širše pristojnosti od ESČP, ki je 
nosilec subsidiarne odgovornosti za varstvo pravic in sprejme pilotno sodbo samo 
zoper tisto državo, ki ne zna sama dovolj poskrbeti za varstvo konvencijskih pravic.9

7 Že na podlagi obsodbe v zadevi Rehbock je država ne le plačala pritožniku dosojeno pravično 
zadoščenje in stroške, temveč tudi spremenila zakonodajo tako glede nadzora nad pošto 
pripornikov kot glede nadzora nad policijskim nasiljem. Tudi pozneje sprejete pilotne sodbe so 
pokazale, da državni organi bolj resno jemljejo sodbe ESČP kot odločbe Ustavnega sodišča. 

8 Prim. O. Nedelcu-Surdescu, nav. delo.

9 Ustava v 8. členu določa, da se ratificirane in objavljene mednarodne pogodbe v Sloveniji 
uporabljajo neposredno.
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Med neslavnimi rekordi, ki jih dosega Slovenija pred ESČP, so tudi tri pilotne sodbe 
v zadevah Lukenda10, Kurić11 in Ališić12. To kaže, da pri kršitvah konvencijskih pravic 
v Sloveniji ne gre samo za posamezne kršitve, temveč večkrat tudi za sistemske in 
množične kršitve človekovih pravic in temeljnih svoboščin. S tem je povezano tudi 
vprašanje, zakaj Slovenija ni storila več in pravočasno za to, da bi sama odpravila 
ugotovljene kršitve, ki prizadenejo veliko število ljudi, in tem ne bi bilo treba tožiti 
lastne države pred ESČP. Pri pilotnih sodbah namreč praviloma ne gre za odločitev, s 
katero evropski sodniki presenetijo toženo državo, temveč gre običajno za neke vrste 
stopnjevanje sankcij zoper državo zaradi njene neodzivnosti na že izrečene obsodbe 
v posamičnih primerih, v katerih je ESČP ugotovilo slabo sistemsko ureditev nekega 
vprašanja in/ali odsotnost učinkovitih pravnih sredstev v domačem pravnem sistemu.

Vsaka sodba ESČP je na neki način pilotna oziroma vodilna sodba. Mislim na to, 
da evropski sodniki dajejo velik poudarek precedenčni naravi svojih sodb, čeprav 
so formalno zavezujoče samo za toženo državo. Iz vsake sodbe ESČP je namreč 
razvidno, kaj je sodišče v preteklosti odločilo v podobnih primerih in zakaj tudi v 
konkretnem novem primeru vztraja pri aktualnosti standardov, ki jih je določilo 
v preteklosti. Seveda pa sodišče v skladu s posebnostmi konkretnega primera tudi 
dograjuje svoje standarde. Zato je poznavanje ustaljene sodne prakse ESČP in še 
zlasti sodb Velikega senata ključnega pomena, če želimo pravilno napovedati, kako 
bo ESČP odločilo v konkretnem primeru, in ravnati tako, da do novih obsodb ne 
bo prišlo. Pilotne sodbe se razlikujejo od navadnih po tem, da se nanašajo na večje 
število s pravnega vidika podobnih, t. i. kloniranih zadev. Pilotne sodbe delijo na 
prave in neprave.13 Med slednje uvrščajo tudi sodbo Lukenda proti Sloveniji. 

Pilotne sodbe je uvedlo ESČP s svojo sodno prakso, in sicer ob podpori Odbora mi-
nistrov Sveta Evrope, potem ko poskus vključitve te vrste sodb v EKČP ni uspel. Tudi 
sicer velja, da je bil temeljni motiv za uvedbo pilotnih sodb zmanjšati preobremenje-
nost ESČP ter opozarjati na sistemske kršitve konvencijskih pravic v posamezni državi. 
Sodnik dr. Boštjan M. Zupančič pa je sklenil svoje pritrdilno ločeno mnenje v zadevi 
Broniowski v. Poljska14, ki jo štejemo za prvo pravo pilotno sodbo, s poudarkom, da so 
za uvajanje pilotnih sodb pomembnejši drugi razlogi, zlasti načelo pravičnosti. 

10 ESČP, sodba v zadevi Lukenda proti Sloveniji, pritožba št. 23032/02.

11 ESČP, sodba v zadevi Kurić proti Sloveniji, pritožba št. 26828/06.

12 ESČP, sodba v zadevi Ališić in drugi proti Bosni in Hercegovini, Hrvaški, Srbiji, Sloveniji in 
»nekdanji jugoslovanski republiki Makedoniji«, pritožba št. 60642/08. 

13 O kriterijih razlikovanja med pravimi (full pilot judgment procedure) in nepravimi (quasi pilot 
judgment procedure) pilotnimi sodbami glej M. Lazarova Trajkovska, nav. delo. 

14 ESČP, sodba v zadevi Broniowski proti Poljski, pritožba v zadevi št. 31443/96.
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3. KRIZA ESČP

Preden se lotim geneze posameznih pilotnih sodb, naj spregovorim o položaju 
ESČP in o nevihtnih oblakih na modrem nebu nad tem sodiščem v Strasbourgu, ki 
se lahko razvijejo v uničujoče nevihte in ogrozijo njegov nadaljnji razvoj in morda 
tudi obstoj. Menim, da ne gre za pretirano dramatiziranje sedanjih razmer. Res je 
sicer, da se je ESČP tudi v preteklosti večkrat znašlo pred resnimi izzivi, na primer 
takrat, ko je Rusija dolga leta zavlačevala z ratifikacijo protokola št. 14, ki se je spo-
padel s hudo preobremenjenostjo sodišča (uvedba odločanja sodnika posameznika, 
ki samostojno in dokončno odloča o tem, katere pritožbe ne izpolnjujejo pogojev 
za meritorno presojo).15 Takrat se je ESČP spretno izognilo čerem, na katerih bi 
lahko nasedla ta najpomembnejša institucija za varstvo človekovih pravic in te-
meljnih svoboščin v svetovnem merilu, vendar v Svetu Evrope iz takratnih zapletov 
niso znali prebrati opozorila, da ima poseganje v suverenost držav podpisnic EKČP 
svoje skrajne meje. Drugo vprašanje, ki bi utegnilo dolgoročno ogrožati delovanje 
ESČP, so bila razmišljanja, da naj bi si države, vključene v Evropsko unijo, omi-
slile svoje posebno sodišče za človekove pravice ali nekakšno ustavno sodišče. To 
dilemo sta rešila Evropska unija v Lizbonski pogodbi, s katero se je (samo)zavezala, 
da bo pristopila k EKČP, in Svet Evrope, ki je v protokolu št. 14 dopustil takšen 
pristop.16 Ob pomoči Odbora ministrov Sveta Evrope je bilo ESČP v preteklosti 

15 Velika večina pritožnikov dobiva zadnja leta iz Strasbourga vsebinsko »prazna« sporočila o 
zavrženju, ki prizadetemu povejo, da njegova pritožba ne bo doživela meritorne presoje in da 
zoper to odločitev nimajo pravnega sredstva, ne da bi bila odločitev o zavrženju podkrepljena z 
vsebinsko argumentacijo. Eno je, ko to presojamo z vidika nujnega lajšanja preobremenjenosti 
evropskih sodnikov, nekaj drugega pa, če se vprašamo tudi, kako učinkujejo takšna sporočila na 
pritožnike, ki v ESČP upravičeno vidijo poslednje zatočišče zoper kršitve konvencijskih pravic v 
državah članicah Sveta Evrope. Z vidika slednjih gre za netransparentno odločanje in nespoštljiv 
odnos do pritožnikov, ki iz odločitve o zavrženju ne morejo razbrati vzrokov zanjo, saj ti ostanejo 
pritožnikom in strokovni javnosti prikriti. Naj spomnim, da je reforma ESČP s protokolom št. 11, 
ki je ukinil Evropsko komisijo za človekove pravice, poudarjala pomen neposrednega obračanja 
pritožnikov na evropske sodnike. Opisana praksa uresničevanja protokola št. 14 reducira to 
neposredno razmerje na formalizem, pri čemer niti ni povsem jasno, ali ni vpliv strokovnih 
svetovalcev na odločitve vsaj pri nekaterih sodnikih večji od vpliva sodnikov samih. Mislim na 
to, da desettisoče sporočil pritožnikom o zavrženju njihovih pritožb vsako leto namesto sodnikov 
podpisujejo strokovni svetovalci ESČP.

16 Uresničevanje te pogumne poteze, ki poskuša zagotoviti uresničevanje minimalnih evropskih 
standardov varstva pravic v vseh evropskih državah, poteka neuspešno. Kadarkoli se doseže 
napredek v sporazumevanju med Evropsko unijo in Svetom Evrope o načinu uresničitve 
takega pristopa, se pojavijo pomisleki in nepremostljive ovire. Po eni strani gre za iskanje 
preveč zapletenih rešitev, ki bi rade prikrile težnjo, da bi Evropska unija pristopila k EKČP 
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razmeroma uspešno v veliki večini primerov, ko so se posamezne obsojene države 
obotavljale z izvršitvijo obveznosti, določenih s sodbami ESČP.17 

Aktualni zapleti v zvezi z izvrševanjem sodb ESČP so veliko hujši, kot so bili v prete-
klosti. Začeli so se s sprejetjem sodbe v zadevi Hirst v. Združeno kraljestvo, v kateri 
je ESČP ugotovilo kršitev 3. člena protokola št. 1, ker zaporniki v Združenem kra-
ljestvu izgubijo volilno pravico.18 V Veliki Britaniji so imeli že ob nekaterih drugih 
obsodbah, ki so se nanašale na zapornike, istospolno usmerjene in begunce, resne 
pomisleke in so večkrat opozarjali, da utegne država izstopiti iz sistema konvencij-
skega varstva človekovih pravic, če se bo tako nadaljevalo. V britanskem parlamentu 
in širši javnosti nasprotujejo spoštovanju sodbe v zadevi Hirst več kot štiri petine 
anketiranih. Še najbolj umirjen je očitek, da si je ESČP privoščilo nepooblaščeno 
poseganje v demokracijo države, ki je bila nekoč vzor preostalemu svetu glede varstva 
človekovih pravic. Najbolj radikalne kritike iz ust britanskih evroskeptikov, celo po-
slancev v Evropskem parlamentu, so zaradi omenjene sodbe zahtevale umik podpisa 
Združenega kraljestva z EKČP in razpis referenduma zoper Lizbonsko pogodbo,19 
prvi minister pa je prilival olja na ogenj z razvitimi izjavami, da mu postane slabo, ko 
sliši za takšne odločitve ESČP. 

tako, da se ji v konkretnih primerih ne bi bilo treba podrediti razlagi konvencijskih pravic, 
ki jo razumljivo lahko daje le ESČP. Po drugi strani pa prihaja do restriktivne razlage prava 
Evropske unije, med drugim v Mnenju št. 2/13, s katerim je Sodišče EU ugotovilo, da osnutek 
sporazuma o pristopu EU k EKČP »ni združljiv z določbami prava Unije«, kar močno otežuje 
oziroma odlaga pristop k EKČP. Državam članicam, ki le težko priznavajo zavezujočo naravo 
sodb ESČP in v imenu nacionalne suverenosti odločno branijo svojo oblast, pa čeprav na 
račun varstva človekovih pravic, se pridružujejo tudi organi Evropske unije, ki nočejo priznati 
nadzorne funkcije ESČP, in to predvsem iz prestižnih razlogov. 

17 Obstajajo posamezni primeri, ko dolgoročno ne pride do izvršitve sodbe ESČP, ker v obsojeni 
državi ni mogoče doseči političnega soglasja o načinu te izvršitve. Tak primer je sodba v zadevi 
Sejdić Finci proti Bosni in Hercegovini, s katero je ESČP ugotovilo kršitev volilne pravice iz 
3. člena protokola št. 4 in kršitev protokola št. 12 (splošna prepoved diskriminacije), ker je 
pasivna volilna pravica za zbor narodov in predsedstvo republike podeljena samo pripadnikom 
Bošnjakov, Srbov in Hrvatov. Širše: C. Ribičič, Z. Begić in D. Pavlović, nav. delo. Razumljivo 
je tudi, da realizacija posameznih sodb v zapletenih primerih in zlasti, ko gre za pilotne sodbe, 
terja več časa.

18 ESČP, sodba v zadevi Hirst proti Združenemu kraljestvu, pritožba št. 74025/01.

19 Za to se je kot notranja ministrica zavzemala tudi nova predsednica britanske vlade Theresa 
May, ki je opozarjala na to, da EKČP omejuje oblast britanskega parlamenta in preprečuje izgon 
zločincev iz Združenega kraljestva.
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Čeprav sem naklonjen zamisli o EKČP kot živem instrumentu mednarodnega pra-
va in njeni razvojni razlagi, ki se mora prilagajati spremenjenim razmeram, moram 
priznati, da britanski očitki niso brez realne podlage. EKČP namreč ne govori nepo-
sredno ali izrecno o volilni pravici zapornikov, temveč zavezuje države članice, da v 
razumnih časovnih presledkih izvajajo svobodne in tajne volitve zakonodajnih teles. 
V sodbi v zadevi Hirst, sprejeti 6. oktobra 2005, gre torej za ekstenzivno, morda celo 
aktivistično razlago EKČP v skladu s tem, kako evropski sodniki razumejo potrebe 
sodobnega časa. Pri tem ESČP bržkone ni dovolj upoštevalo, da Združeno kraljestvo 
glede na to, da nima ustavnega sodišča, ni vajeno tovrstnih presenetljivih sodb sodi-
šča, ki je varuh človekovih pravic.20 ESČP ob sprejetju sodbe v zadevi Hirst tudi ni 
upoštevalo ugovorov iz odklonilnega ločenega mnenja, ki ga je med drugimi podpi-
sal takratni predsednik ESČP dr. Luzius Wildhaber, oziroma jih je deloma upošte-
valo šele v sodbi Scoppola v. Italija21 z dne 22. maja 2012, ko je omililo svoje stališče 
o tem, da morajo (vsi) zaporniki obdržati volilno pravico, in dopušča državam, da 
določijo tiste primere hujših kaznivih dejanj in visokih kazni, pri katerih se volilna 
pravica zapornikov lahko omeji. Poleg tega je bila v Protokol št. 15 vnesena določba 
o polju proste presoje držav članic, na kar se je ESČP v okviru obravnavanja načela 
subsidiarnosti sklicevalo tudi v preteklosti.22

Podoben upor zoper sodbe ESČP se je zgodil na drugem koncu Evrope, v Rusiji. 
Rusija, ki je tudi večkrat v preteklosti izražala nestrinjanje z domnevno pristran-
skimi sodbami ESČP zoper njo, je po sprejetju sodb v zadevi Yukos, s katerima 
je bila obsojena na plačilo milijardne odškodnine (sodba z dne 31. julija 2014)23, 
decembra 2015 sprejela ustavni zakon, s katerim je pooblastila svoje ustavno sodi-
šče, da lahko presoja skladnost sodb ESČP z nacionalno ustavo in na tej podlagi24 
odloči, ali je Rusija pravno zavezana k njihovi izvršitvi ali ne. Beneška komisija pri 
Svetu Evrope je o tem sprejela svoje mnenje in v njem zapisala, da je Rusija kot 
vsaka druga država članica Sveta Evrope na podlagi EKČP in Dunajske konvencije 
dolžna izvršiti sodbe ESČP. Argumentirano je tudi izpodbila sklicevanje na prakso 

20 Širše: C. Ribičič, nav. delo (2016a). 

21 ESČP, sodba v zadevi Scoppola proti Italiji, št. 3, pritožba št. 126/05.

22 ESČP je v svojem mnenju o predlaganem protokolu št. 15 pristalo na to določbo kot možen 
kompromis, potem ko je Odbor ministrov spremembo utemeljil tako, da gre za vključitev 
doktrine o polju proste presoje (the doctrine of the margin of appreciation), kot jo je razvilo ESČP 
v svoji judikaturi. Mnenje sodišča o osnutku protokola št. 15 EKČP. Brez tega pojasnila bi lahko 
sprememba EKČP glede polja proste presoje imela preveč omejujoče učinke na odločanje ESČP.

23 ESČP, sodba o pravičnem zadoščenju v zadevi OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos proti Rusiji, 
pritožba št. 14902/04.

24 Rusija se sklicuje na kršitve sistema varstva človekovih pravic, temeljnih načel ruske ustave, 
njenih temeljnih vrednot in ustavne identitete Rusije. Širše: C. Ribičič, nav. delo (2016b). 



176

Andraž Zidar, Sanja Štiglic (ur.)

ustavnih sodišč Italije in Nemčije, ki nikoli nista šli tako daleč, da bi zanikali zave-
zujočo naravo sodb ESČP. Po mnenju Beneške komisije bi morala Rusija spreme-
niti ustavni zakon iz leta 2015 tako, da bi se odločitve ustavnega sodišča nanašale 
zgolj na vprašanje ustavnoskladnih modalitet izvršitve sodbe ESČP, ne pa na njeno 
razveljavitev oziroma neizvrševanje kakor tudi ne na neizvrševanje konkretnih fi-
nančnih in drugih zavez iz teh sodb.25 

Za zdaj Slovenije ni premamila skušnjava, da bi ravnala enako kot Rusija in Zdru-
ženo kraljestvo, na primer takrat, ko se je pred njo znašla neprijazna pilotna sodba 
ESČP v zadevi Ališić (vrnitev sredstev deviznim varčevalcem Ljubljanske banke), 
ki ima za Slovenijo hujše finančne in moralne posledice kot katera koli sodba tega 
sodišča za Združeno kraljestvo ali Rusijo. Poleg tega sta strokovna in širša javnost 
prepričani, da obsodba s to sodbo ni enako prepričljiva, kot to velja za drugi dve pi-
lotni sodbi ESČP zoper Slovenijo (Lukenda in Kurić). Upravičena je bojazen, da na 
primer Slovaška, Poljska, Turčija ali Madžarska v podobni situaciji ne bodo ravnale 
enako načelno, kakor je Slovenija. 

Kako naj ravna ESČP v teh novih razmerah, ko je vsakodnevno pod budnim očesom 
obsojenih držav, da po eni strani ne bo po nepotrebnem povzročalo konfliktov in 
da bo po drugi strani ostalo ugledno in učinkovito poslednje zatočišče tistih, ki jim 
evropske države kratijo konvencijske pravice? Doslej sem podpiral evropske sodnike, 
kadar so pogumno, tudi aktivistično orali ledino na področju mednarodnega var-
stva človekovih pravic. Nekako po logiki, da višji standardi varstva pravic ne morejo 
škodovati. Vendar danes nasprotniki takšne vloge ESČP temeljne odlike njegovega 
delovanja obravnavajo kot vzroke njegove krize. Očitajo mu, da razvojno razlaga 
EKČP na način, ki nima podlage v besedilu konvencije, da na podlagi ugotavljanja 
trendov razvoja v evropskih državah določa obvezne standarde in da odgovarja na 
vprašanja, ki jih pritožniki sploh niso zastavili.26 Vse več je tudi očitkov o nelegiti-
mnosti ESČP.27 Odslej bom bolj razumevajoč, kadar bodo evropski sodniki odloč-
nost in nepopustljivost dopolnili s sposobnostjo delovati bolj umirjeno, realistično in 
diplomatsko. Za takšen pristop se je že v preteklosti kot ustavni sodnik in predsednik 
Ustavnega sodišča zavzemal tudi dr. Ernest Petrič, tudi v primerih, ko je šlo za t. i. 
pozitivni aktivizem, torej aktivizem v korist širšega varstva človekovih pravic in te-
meljnih svoboščin. 

25 Končno mnenje Beneške komisije o amandmajih na ruski ustavni zakon o Ustavnem sodišču, 
mnenje št. CDL-AD(2016)016, sprejeto na 107. seji Beneške komisije 10. junija 2016.

26 <agendaeurope.wordpress.com>.

27 K. Dzehtsiarou in A. Greene, nav. delo.
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4. PRIMER LUKENDA (SOJENJE V RAZUMNEM ROKU)

Ko določbo EKČP o sojenju v razumnem roku primerjamo z določbo Ustave o so-
jenju brez nepotrebnega odlašanja, lahko ugotovimo, da kršitev konvencije ne more 
izvirati iz ustavne ureditve, saj je ustavna določba vsaj na prvi pogled in ob upošte-
vanju zgolj jezikovne razlage celo bolj zavezujoča od konvencijske. Do odstopanj je 
prišlo zaradi različne razlage konvencijskih in ustavnih določb v odločitvah ESČP in 
Ustavnega sodišča. 

Obsodba Slovenije s pilotno sodbo v zadevi Lukenda ni bila nepričakovana. ESČP 
je namreč obsodila Slovenijo zaradi kršitve 6. člena (sojenje v razumnem roku) že 
večkrat tudi prej. Sloveniji je uspelo tudi odložiti obsodbo na ta način, da je večkrat 
sklenila prijateljsko poravnavo s pritožniki, na primer v zadevi Berlinger (prijateljska 
poravnava je bila sklenjena 13. julija 2002). Poleg ESČP so Slovenijo na kršitev soje-
nja v razumnem roku opozarjali tudi drugi evropski organi (komisar Sveta Evrope za 
človekove pravice, Odbor ministrov Sveta Evrope, Evropska komisija). V Ustavnem 
sodišču sem sam napisal več ločenih mnenj,28 v katerih sem zapisal, da ni težko oce-
niti, kako se bo končalo obotavljanje države in njenega Ustavnega sodišča, ki bi lahko 
zavarovalo konvencijsko pravico do sojenja v razumnem roku, zaradi česar ne bi bil 
več potreben poseg ESČP. Ko je ESČP opazilo neodzivnost Slovenije, je nekajkrat 
tudi neposredno opozorilo ustavne sodnike na neustreznost njihove neodzivnosti na 
sodbe ESČP. Dvakrat je opozorilo prinesel v Ljubljano predsednik Wildhaber oseb-
no in ustavnim sodnikom bolj ali manj neposredno napovedal, da sta možnosti samo 
dve, ali bo odločneje ukrepalo Ustavno sodišče samo ali pa bo prišlo do (pilotne) 
obsodbe v ESČP. Poleg tega je bila Slovenija zaradi svoje neodzivnosti obsojena vse 
pogosteje, praktično vsak mesec, in vse strožje.

Tako je sledilo sprejetje sodbe v zadevi Lukenda, v kateri je ESČP ugotovilo, da sta 
bila v tem in v številnih drugih primerih, ki so pred ESČP, kršena 6. člen EKČP 
(sojenje v razumnem roku) in 13. člen EKČP o učinkovitih pravnih sredstvih. 
Pritožniku, ki je predolgo čakal na odločitev rednih sodišč, zlasti prvostopenjskega 
(sojenje pred njim je trajalo štiri leta), je ESČP dosodilo 3100 evrov pravičnega 
zadoščenja in 965 evrov za stroške. Sodbo je sprejel sedemčlanski senat ESČP, zato 
se je postavilo vprašanje, ali gre za (pravo) pilotno sodbo, ki jo običajno sprejme 
Veliki senat ESČP. Na to, da gre za pilotno sodbo, kaže sama vsebina sodbe, saj se 
ne omejuje na sprožilni primer rudarja Franja Lukende, temveč neposredno zah-
teva od obsojene države, da spremeni svojo pravno ureditev tako, da bodo imeli 
prizadeti dostop do učinkovitih pravnih sredstev. ESČP v sodbi poudarja, da gre 

28 Prim. na primer Odklonilno ločeno mnenje k odločbi v zadevi št. Up-95/03.
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za sistemsko kršitev in veliko število podobnih primerov, v katerih sojenje traja 
predlogo. 

ESČP je za predmet pilotne sodbe izbralo že končan sodni spor, ki po trajanju ni bil 
ekstremen, da bi tako pokazalo, da pomenijo sodni postopki, ki so trajali enako ali 
dalj kot primer Lukenda, kršitev konvencijske pravice do sojenja v razumnem roku. 
Nepomembno ni niti to, da je slovenska oblast, ki je obsodbo pričakovala in se zelo 
hitro odzvala nanjo s sprejetjem projekta Lukenda o skrajševanju sodnih zaostankov 
in sprejetjem zakonskih sprememb, s katerimi so bila uvedena nova pravna sredstva, 
sodbo štela za zavezujočo in pilotno. 

Evropski sodnik V. Zagrebelsky je v svojem delno odklonilnem ločenem mnenju 
k sodbi v zadevi Lukenda izrazil stališče, da tovrstnih, torej pilotnih sodb, ne sme 
sprejemati sedemčlanski, temveč samo Veliki senat ESČP in da je sodba šla predaleč, 
ko je zavezala obsojeno državo k spremembi zakonodaje. Kljub temu Slovenija ni 
zahtevala obravnave zadeve pred Velikim senatom. Očitno se je zavedala, da je upra-
vičena ocena o sistemskem in množičnem kršenju konvencijskih pravic o sojenju v 
razumnem roku in o učinkovitih pravnih sredstvih. Ta ocena je bila seveda pravilna. 
Pred Slovenijo so bile namreč zaradi tovrstnih kršitev obsojene številne članice Sveta 
Evrope, pri katerih je ESČP na podlagi precizno izdelanih kriterijev (zapletenost 
primera, prispevek države k predolgemu sojenju, prispevek pritožnika k zavlačevanju 
sodnih postopkov, pomen zadeve za pritožnika itd.) ugotovilo, da kršijo sojenje v 
razumnem roku iz 6. člena EKČP. 

V Ustavnem sodišču je dolgo časa prevladovalo prepričanje, da se zoper kršitev so-
jenja v razumnem času ne da storiti nič pozitivnega, ker bi vzpostavitev nadzorne 
funkcije, ki bi ugotavljala kršitve in pospeševala sojenje, samo še dodatno obremenila 
sodišča, na podoben način kot bi bilo nesmiselno na križišče, na katerem deluje se-
mafor, postaviti dodatno še policiste. Sam sem v ločenih mnenjih29 opozarjal, da bo 
prišlo do takšne obsodbe, kakor se je pozneje zgodilo v zadevi Lukenda, ki bo zelo 
boleča za ugled Slovenije in njen proračun.30 Vendar se je zelo počasi, prepočasi 

29 Širše o tem: C. Ribičič, nav. delo (2010), str. 192, 193, 363 in nasl., str. 405 in nasl., 410 in nasl., 
431.

30 »ESČP je v zadnjih 35 letih pogosto obsodilo ustanovne in druge ugledne članice Sveta 
Evrope zaradi kršitve pravice do sojenja v razumnem roku. Avstrija, Nemčija, Italija, Francija, 
Portugalska, Poljska, Madžarska, Hrvaška in Slovaška so bile pogosto obsojene. […] Če 
upoštevamo prakso ESČP proti drugim državam, ki niso uspele prepričati sodišča, da imajo 
uveljavljeno učinkovito pravno sredstvo proti kršitvam pravice o sojenju v razumnem roku, ni 
težko napovedati, da bodo zneski, ki jih bo plačala Slovenija, vse pogostejši in od primera do 
primera vse višji. Njihov namen ni le v tem, da dobijo prizadeti pravično zadoščenje zaradi 
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oblikovala večina sodnikov, ki so bili prepričani, da je mogoče in treba storiti več, 
in sicer tako, da se razveljavi kot protiustavna zakonska ureditev, ker ne zagotavlja 
uresničitve ustavne in konvencijske pravice. Ko se je odločila za razveljavitev zakon-
ske ureditve pravdnega postopka, ker ni zagotavljala varstva pravice do sojenja brez 
nepotrebnega odlašanja, je bilo že prepozno, saj je bila takrat že sprejeta in komaj 
mesec dni pozneje tudi objavljena sodba ESČP v zadevi Lukenda.

V Sloveniji je bilo mogoče večkrat slišati očitke na račun ESČP, češ da Sloveniji očita 
prepočasno sojenje, samo pa ravno tako prepočasi rešuje pritožbe, ki se znajdejo na 
njegovi mizi. Očitek ni prepričljiv tudi zato, ker prihaja iz države, ki sama po nepo-
trebnem in glede na svojo velikost in razvitost nesorazmerno obremenjuje ESČP z 
zadevami, ki pomenijo očitno kršitev EKČP kot za Slovenijo zavezujoče mednarodne 
pogodbe. 

Slovenija je hitro in uspešno reagirala na sodbo v zadevi Lukenda, kar se ni posrečilo 
številnim državam. Italija se kljub številnim obsodbam v Strasbourgu že dolga leta 
otepa s sodnimi zaostanki. Drugo skrajnost lahko predstavlja Hrvaška, ki je sicer 
ukrepala hitro in učinkovito, vendar je pri tem pretirano obremenila Ustavno sodi-
šče, ki se je nekaj let ukvarjalo predvsem z reševanjem sporov, povezanih s sodnimi 
zaostanki. Zato velja oceniti, da je bila boljša rešitev Slovenije, ker skrajšuje dolžino 
sojenja, ne da bi obremenjevala ustavne in druge sodnike, temveč predvsem predse-
dnike sodišč.

S sprejetjem sodbe v zadevi Grzinčič z dne 3. maja 2007 je ESČP ugotovilo, da je 
Slovenija na podlagi sodbe v zadevi Lukenda spremenila zakonsko ureditev in uvedla 
nova pravna sredstva, ki zadovoljujejo minimalne standarde iz EKČP,31 zaradi česar 
so pritožniki odtlej prisiljeni izčrpati (učinkovita) pravna sredstva, preden se obrnejo 
na ESČP kot subsidiarno mednarodno sodno instanco. Na žalost pa se je pokazala 
kot preveč optimistična napoved, da bo Slovenija na podlagi izvršitve sodbe v zadevi 
Lukenda izpadla s spiska držav, ki najbolj obremenjujejo ESČP. 

kršitve njihovih konvencijskih pravic, temveč naj bi spodbudili prizadeto državo, da spremeni 
svojo ureditev in prakso, da se kršitve ne bi več ponavljale. Večina vseh vlog, ki so na ESČP (teh 
je več kot 700) iz Slovenije, se nanaša na sojenje v razumnem roku. Predvsem zaradi teh kršitev 
je danes Slovenija po številu vlog na prebivalca pod samim vrhom držav z največ vlogami. To je 
obremenjujoče za ESČP in škodljivo za ugled Slovenije.« Odklonilno ločeno mnenje v zadevi 
št. Up-95/03.

31 V sodbi v zadevi Lesjak proti Sloveniji pa je ESČP ugotovilo, da niti nova ureditev pravnih 
sredstev ni skladna z EKČP, kolikor se nanaša na kršitve sojenja v razumnem roku pred Vrhovnim 
sodiščem RS. ESČP, sodba v zadevi Lesjak proti Sloveniji, pritožba št. 33946/03. 
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5. PRIMER KURIĆ (IZBRISANI)

V obdobju pred osamosvojitvijo Slovenije je dobilo stalno prebivališče poseben pomen. 
Na njegovi podlagi so imeli tisti državljani takratne Jugoslavije, ki so živeli v Sloveniji, 
vendar so imeli državljanstvo katere od drugih republik, zagotovljen enak položaj, kot 
so ga imeli državljani Slovenije. Vsi prebivalci Slovenije (s stalnim prebivališčem v njej) 
so bili izenačeni v pravicah in dolžnostih, ne glede na to, ali so imeli državljanstvo 
Slovenije. Na podlagi stalnega prebivališča so imeli tudi volilno pravico vsi tisti, ki so 
živeli v njej, pa niso imeli njenega državljanstva. Tako so lahko glasovali na prvih več-
strankarskih volitvah maja 1990 in, kar je z vidika poznejšega izbrisa še pomembnejše, 
tudi na plebiscitu o samostojnosti Republike Slovenije decembra 1990. 

Stalno prebivališče ima poseben pomen tudi v osamosvojitvenih dokumentih Slove-
nije. V njih je na stalno prebivališče posameznika v trenutku plebiscita vezana pravi-
ca, da brez slehernih dodatnih pogojev pridobi slovensko državljanstvo, če tako želi. 
Na tej podlagi je 40. člen Zakona o državljanstvu še pred osamosvojitvijo omogočil 
pridobitev državljanstva vsem, ki so imeli v Sloveniji stalno prebivališče na dan ple-
biscita. Prebivalci Slovenije iz drugih republik nekdanje Jugoslavije so bili po ustavi 
izenačeni z njenimi državljani in so bili s tega vidika v mnogo boljšem, lahko bi rekli 
privilegiranem položaju v primerjavi z drugimi tujci, ki so živeli v Sloveniji, pa niso 
imeli njenega državljanstva. 

K odločbi Ustavnega sodišča Slovenije, s katero je bilo preprečeno zbiranje podpisov 
za razpis referenduma o tem, ali naj se odvzame državljanstvo tistim, ki so ga prido-
bili na podlagi stalnega bivališča (teh je bilo okoli 175.000),32 je napisal pritrdilno 
ločeno mnenje sodnik dr. Boštjan M. Zupančič in v njem ocenil, da so prebivalci s 
stalnim bivališčem iz drugih republik v procesu osamosvajanja dobili status »ustano-
vitelja slovenske države«. Zato po njegovem mnenju ne more biti nič bolj v neskladju 
z Ustavo kot predlog za odvzem njihovega državljanstva.

Nekaj manj kot 90 % tistih prebivalcev iz drugih republik, ki so imeli v Sloveni-
ji stalno prebivališče, je zaprosilo za državljanstvo in ga z zelo redkimi izjemami, 
povezanimi s sodelovanjem v napadu na Slovenijo, tudi dobilo. Možnost odvzema 
državljanstva na podlagi referendumske odločitve je z odločnim posegom preprečilo 
Ustavno sodišče. Zadeva »izbrisani« se neposredno ne dotika državljanstva, temveč 
se nanaša samo na tiste prebivalce iz drugih republik nekdanje Jugoslavije, ki za drža-
vljanstvo Slovenije niso zaprosili oziroma ga niso pridobili. Ti so morali pričakovati, 

32 Odločba v zadevi št. U-I-266/95 z dne 20. novembra 1995, s katero je Ustavno sodišče ugotovilo 
neustavnost referendumskega vprašanja o odvzemu državljanstva.
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da odtlej ne bodo mogli več biti glede položaja, pravic in svoboščin izenačeni z dr-
žavljani Slovenije, temveč bodo v njej prebivali kot tujci. Niso pa mogli pričakovati 
izbrisa33, torej izgube stalnega prebivališča, do katerega je prišlo leta 1992. 

Samo na prvi pogled izbris več kakor 25.000 prebivalcev Slovenije iz registra stalnih 
prebivalcev ne pomeni velikega posega v njihov položaj. Če pa upoštevamo, da gre 
za prebivalce, ki so že dolgo prebivali v Sloveniji in bili v njej po položaju izenačeni z 
njenimi državljani, je sprememba, povzročena z izbrisom, enormna. Iz privilegiranih 
prebivalcev in ustanoviteljev slovenske države so se spremenili v nezaželene tujce, 
kot da bi ravnokar prispeli v državo in v njej nimajo nikakršnega legalnega statusa. 
V diskriminiranem položaju so bili tudi v primerjavi s statusom drugih tujcev, torej 
tujcev, ki so prihajali iz drugih držav, ne iz nekdanjih jugoslovanskih republik in so 
imeli v Sloveniji stalno prebivališče. 

Z izbrisom, ki je pomenil odvzem stalnega prebivališča, se je položaj prizadetih spre-
menil ne samo načelno, temveč tudi praktično. Pravzaprav so bili potisnjeni na ob-
robje, celo v ilegalo, pristojni državni uradniki so jim dali vedeti, da v Sloveniji ne 
prebivajo legalno in da v njej niso zaželeni. Za prizadete je izbris »pomenil civilno 
smrt in jih pahnil v životarjenje, saj so ostali brez statusa in veljavnih dokumentov, 
brez zdravstvenega zavarovanja ter možnosti za legalno bivanje in zaposlitev«.34

Odločitev za izbris je bila sprejeta v okviru izvršilne oblasti, izvedlo pa jo je ministr-
stvo za notranje zadeve brez konzultiranja državnega zbora, predvsem pa brez pravne 
podlage. Kaj se je zgodilo, se je le počasi prebijalo v javnost in v politične institucije, 
tudi zato, ker so prizadeti izhajali iz prepričanja, da gre za usklajeno delovanje slo-
venskih oblasti zoper vse, ki si niso pridobili slovenskega državljanstva. Mnogi od 
prizadetih so zato zapustili Slovenijo, drugi so prešli »v ilegalo«, le redki so na različne 
načine opozarjali, da se jim je zgodila krivica, ki je povzročila njim in njihovim dru-
žinam nepopravljive posledice. 

Ustavno sodišče je s svojima odločitvama v letih 1999 in 2003 nedvoumno ugotovi-
lo, da izbris ni imel ustavne ali zakonite podlage. K odločnosti reagiranja Ustavnega 
sodišča in pozneje ESČP je bistveno pripomoglo odkritje t. i. depeš,35 ki so z Ministr-
stva za notranje zadeve romale na teren z navodili, kako ravnati z izbrisanimi in nji-
hovimi dokumenti. Te depeše so razkrile dobro organizirano in usklajeno delovanje 
ministrstva in upravnih organov pri realizaciji odločitve o izbrisu. 

33 Širše o tem: N. Kogovšek Šalamon, nav. delo. 

34 Prav tam, str. 7.

35 Prav tam, str. 103 in nasl.
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Primer izbrisanih daleč presega vprašanje kršitev pravic prebivalcev Slovenije iz dru-
gih delov nekdanje skupne države. Opozarja namreč na nevarnost delovanja druge, 
prikrite oblasti, osvobojene nadzora parlamenta in javnosti, ki samovoljno sprejema 
in izvršuje svoje odločitve, sprejete v nasprotju z veljavno ustavno ureditvijo, načelom 
demokratične države in delitvijo oblasti. Preveč površinsko bi bilo šteti to značilnost 
primera izbrisanih za nekakšen ostanek stare partijske države, čeprav se vzporednice 
ponujajo kar same po sebi. Bolj primerna sta spoznanje, da nova, demokratična in 
pluralistična ustavna ureditev sama po sebi ne preprečuje samovoljnega ravnanja iz-
vršilne oblasti, in vprašanje, kako v prihodnje preprečiti takšno nelegalno delovanje 
nosilcev izvršilne oblasti v povezanosti z delom političnih strank in koalicij, ki se 
rado pojavlja zlasti v kriznih razmerah in v imenu njihovega učinkovitega reševanja. 
Gre za izgovor nosilcev izvršilne oblasti, da v krizi ni časa za široko parlamentarno in 
javno obravnavo, ker je treba delovati hitro in učinkovito.

Ustavno sodišče je v odločbi št. U-I-246/02 soglasno ugotovilo, da je bilo izbrisa-
nim protiustavno odvzeto stalno prebivališče, in tako poseženo v pravice, ki se na 
to bivališče vežejo, ter odločilo, da morajo imeti izbrisani na podlagi vzpostavitve 
stalnega prebivanja za nazaj možnost uveljaviti pravice, ki so vezane na status stalnega 
prebivališča. Gre za odločitev, za katero sem ocenil, da spada med najboljše odločitve 
Ustavnega sodišča in se lahko primerja z najpomembnejšimi odločitvami najvišjih 
sodnih instanc, s katerimi so bile zavarovane pravice manjšin, ter odločitvami Vrhov-
nega sodišča ZDA, ki so izhajale iz prepričanja, da je ameriška ustava slepa za barvo 
kože (Colorblind Constitution). 

Po sprejetju te vsestransko »vodotesno« utemeljene odločbe je prišlo do raznolikih 
oblik nasprotovanja ugotovitvam Ustavnega sodišča. Največ kritik te odločbe Ustav-
nega sodišča se je nanašalo na tisti del, ki je terjal od Ministrstva za notranje zadeve, da 
»mora po uradni dolžnosti izdati dopolnilne odločbe o ugotovitvi njihovega stalnega 
prebivanja v Republiki Sloveniji od 26. 2. 1992 dalje«. Enako veliko škodo, kot jo je 
prizadetim in ugledu Slovenije prizadel izbris, je povzročalo naknadno zanikanje in mi-
nimiziranje izbrisa, zlasti pa oviranje uresničevanja odločitev Ustavnega sodišča. Poleg 
tega je prišlo do poskusov diskvalifikacije ustavne odločbe in ustavnih sodnikov;36 del 
parlamentarne politike pa je zagrozil s kazenskim pregonom uradnikov, ki bi izvrševali 

36 V pritrdilnem ločenem mnenju k odločbi Ustavnega sodišča o izbrisanih v zadevi U-I-246/03 
sem se zavzel za sprejetje interpretativne odločbe, ki bi najbolj učinkovito reševala čast Ustave in 
zakonodajne veje oblasti, saj bi brez posega v Ustavo, in ne da bi razveljavila zakon, onemogočila 
protiustavno ravnanje organov državne uprave in sodišč in spodbudila popravo krivic. Znano 
je, da se interpretativna odločba uporablja takrat, kadar Ustavno sodišče ne želi iti v konflikt 
z zakonodajalcem, temveč z delovanjem izvršne oblasti in (rednih) sodišč. Reakcije na mnogo 
milejšo varianto izvršitve odločbe Ustavnega sodišča so pokazale, da interpretativna odločba, če 
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odločbo Ustavnega sodišča o izdajanju dopolnilnih upravnih odločb. Dva predsedni-
ka Ustavnega sodišča sta morala zagroziti, da bo Ustavno sodišče presojalo ustavnost 
ustavnega zakona, če bo ta urejal zakonsko materijo in kakorkoli poskušal zaobiti ure-
sničitev odločitve Ustavnega sodišča. 

Dolga zgodovina nasprotovanj odločbi Ustavnega sodišča o izbrisanih kaže na nera-
zumevanje tako ustavnih kot mednarodnih obveznosti Slovenije pri varstvu člove-
kovih pravic in temeljnih svoboščin. Po 3. a členu Ustave lahko vstopa država samo 
v tiste mednarodne organizacije, ki spoštujejo varstvo človekovih pravic, demokra-
cijo in načela pravne države. Velja seveda tudi obratno: te mednarodne organizacije 
niso dolžne trpeti v svojem članstvu držav, ki ne spoštujejo mednarodno prevzetih 
obveznosti in standardov s področja varstva človekovih pravic. Poleg tega moramo 
upoštevati, da Ustava v zadnjem odstavku 15. člena prepoveduje uporabo Ustave in 
sklicevanje nanjo kot izgovor in podlago za omejevanje človekovih pravic in svobo-
ščin, ki izhajajo iz drugih aktov, veljavnih v Sloveniji. 

Ko je sedemčlanski senat ESČP na zahtevo izbrisanih, ki so jih zastopali italijanski 
odvetniki, ugotovil kršitev konvencijskih pravic, so se v politični sferi še pojavljali 
ugovori in nasprotovanja tistih, ki so večkrat organizirali referendume zoper popravo 
krivic izbrisanim. Po odločitvi Velikega senata ESČP se je stvar spremenila. Dr. Boštjan 
M. Zupančič je v pritrdilnem ločenem mnenju k sodbi Velikega senata ESČP v za-
devi Kurić ocenil, da je Ustavno sodišče rešilo čast Slovenije s svojo odločno, jasno 
in soglasno ugotovitvijo o neustavnosti izbrisa. Lok tovrstnih odločb se je začel že v 
času prve generacije ustavnih sodnikov po sprejetju Ustave, ki so leta 1995 preprečili 
referendum o odvzemu državljanstev, pridobljenih ob osamosvojitvi. In tudi sedanja 
generacija ustavnih sodnikov se je še morala ukvarjati z izbrisanimi in se je izkazala, 
ko je v letu 2010, se pravi 18 let po izbrisu, preprečila referendum, s katerim so 
poskušali zaobiti odločitve Ustavnega sodišča. Tokrat odločitev ni bila soglasna, ker 
sta dva sodnika glasovala proti temu, da bi imel referendum lahko neustavne posle-
dice, vendar je bila odločitev jasna in prepričljiva. V njej je zapisano, da je treba dati 
prednost ustavnim vrednotam, varovanim z odločbo Ustavnega sodišča pred pravico 
državljanov do referenduma, ki bi vodil do protiustavnih posledic. 

Pritrdilno ločeno mnenje sodnika Jana Zobca,37 ki ga je sopodpisal tudi sodnik dr. 
Ernest Petrič,, je v referendumu videlo poskus izničiti obveznosti zakonodajalca, ki 
izhajajo iz odločb Ustavnega sodišča. Pravica do referenduma ne more seči tako daleč, 
da bi izničila ustavne vrednote, ki izhajajo iz že sprejetih odločb Ustavnega sodišča. 

bi bila sprejeta, zelo verjetno ne bi obstala oziroma je zakonodajna in izvršilna oblast ne bi hoteli 
spoštovati. Prim. tudi F. Testen, nav. delo. 

37 Odločba Ustavnega sodišča v zadevi št. U-II-1/10.
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Šele odločitev Velikega senata ESČP v zadevi Kurić je dokončno in za široko domačo 
in mednarodno javnost potrdila hude in množične kršitve človekovih pravic in te-
meljnih svoboščin izbrisanim. ESČP je prepričljivo utemeljilo kršitve konvencijskih 
pravic in poudarilo obsežne negativne posledice, ki jih je imel izbris za pritožnike. 
Presežna vrednost sodbe velikega senata v zadevi Kurić z dne 12. marca 2014, ki 
bistveno nadgrajuje prejšnje odločitve Ustavnega sodišča, je v tem, da je Slovenija 
dolžna vzpostaviti odškodninsko shemo na državni ravni kot splošen ukrep, da bi 
zagotovila ustrezno zadoščenje izbrisanim. 

Danes je povsem jasno, da je zelo veliko škodo ugledu Slovenije ob izbrisu povzro-
čilo tudi nasprotovanje in obotavljanje pri izvrševanju odločitev Ustavnega sodišča 
in ESČP. EKČP je za Slovenijo in njene državne organe zavezujoče pravo, ki se po 
Ustavi uporablja neposredno. Zato bi morali državni organi z izvršitvijo odločbe 
Ustavnega sodišča urediti status izbrisanih in zagotoviti materialno nadomestilo za 
povzročene krivice, tako da intervenci ESČP kot subsidiarne sodne instance in na-
knadno še njegovega Velikega senata sploh ne bi bili potrebni. 

Še četrt stoletja po izbrisu niso sklenjene polemike o tem, ali so odškodnine, ki jih je 
izbrisanim priznala Slovenija na podlagi sodbe Velikega senata ESČP v zadevi Kurić, 
primerne glede na hude posledice, ki jih je za življenje in delovanje prizadetih imel iz-
bris.38 Predstavniki izbrisanih namreč utemeljeno ugovarjajo rešitvam, ki so bile ute-
meljene z omejenimi finančnimi možnostmi, ki jih ima Slovenija v času gospodarske 
in finančne krize, čeprav je do izbrisa prišlo, kot te krize sploh še ni bilo na pomolu, 
danes, ko je kriza že minila, pa se stališče države o višini odškodnin ne spreminja. 
Poleg tega niso bile upoštevane sugestije, ki za državo ne bi imele nobenih finančnih 
posledic, o ustreznem opravičilu izbrisanim za krivice, ki jim jih je povzročila država. 

6. PRIMER ALIŠIĆ (PRAVICE DEVIZNIH VARČEVALCEV 
LJUBLJANSKE BANKE)

Težko je po četrt stoletja ugotavljati, ali je Slovenija ravnala prav, ko se je odločila za 
t. i. teritorialno načelo glede prevzemanja finančnih obveznosti do nosilcev deviznih 
hranilnih vlog v trenutku osamosvojitve, in kaj je šlo pozneje narobe, da problem 
deviznih vlog ni bil rešen v okviru postopkov o nasledstvu. Vsekakor rezultat ni 
dober. Država oziroma njene banke so izgubile možnosti za (uspešno) nastopanje na 
območju držav, iz katerih prihajajo varčevalci, ki so dve desetletji ostali brez svojih 

38 Širše: M. Krivic, nav. delo. 
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deviznih vlog. Slovenija bo morala na podlagi sodbe ESČP izplačati devizne vloge, ne 
da bi imela realne možnosti, da si povrne kolateralno škodo, do katere je vodil spor 
glede odgovornosti za te vloge. 

Ustavni zakon, ki je teritorialno omejil odgovornost Slovenije za hranilne vloge, se 
je znašel pred Ustavnim sodiščem, ki je 11. aprila 1996 zavrglo pobudo za presojo 
njegove ustavnosti.39 Ustavno sodišče je v sklepu o zavrženju ugotovilo, da ustavni 
zakon obravnava materijo ustavne ravni, ki ima značaj ustavnopravne norme, saj gre 
za vprašanje tranzicije in nasledstva. Ustavno sodišče je odločilo, da ni pristojno za 
presojo akta ustavne ravni, pač v skladu s takrat bolj ali manj splošnim prepričanjem, 
da je ustava nedotakljiva kot gornja premisa pri odločanju o ustavnosti (drugih) 
normativnih aktov. Ustava naj bi bila podlaga za ustavnosodno presojo, in ne njen 
predmet. Naj citiram del točke št. 4 obrazložitve sklepa o zavrženju: »Ker torej gre 
za eno od vprašanj prehoda v novo ustavno ureditev, ki naj bi bilo hkrati tudi del 
vsebine sporazuma o pravnem nasledstvu in o prevzemu obveznosti in terjatev nek-
danje SFRJ in pravnih oseb na njenem ozemlju, imajo po oceni Ustavnega sodišča 
izpodbijane določbe značaj ustavnopravnih norm, za katerih presojo ni pristojno.« 
Ker ustavnega zakona torej ni bilo mogoče obravnavati kot zlorabo ustavnega zakona 
za urejanje materije navadnega zakona, Ustavno sodišče ne more ugotoviti njegove 
neustavnosti ali ga celo razveljaviti.

V tistem času je bilo, vsaj v Sloveniji, prevladujoče prepričanje o pravilnosti teorije o 
ustavnem sodišču kot zgolj negativnem zakonodajalcu in organu, ki naj poudarjeno 
skrbi za lastno samoomejevanje. Takšen pogled na pristojnosti Ustavnega sodišča je 
dobil še širšo podporo po tem, ko je Ustavno sodišče leta 1998 aktivistično razglasilo 
zmago večinskega volilnega sistema na referendumu, izvedenem v letu 1996.40 Vlada 
je takrat (sicer neuspešno) pozvala Beneško komisijo, da oceni ustavno spremem-
bo, ki je zakoličila proporcionalni volilni sistem (v nasprotju z izidi zakonodajnega 
referenduma in odločbo Ustavnega sodišča) kot takšno, ki ni skladna z evropskim 
demokratičnim izročilom. Vendar sta takrat dr. Peter Jambrek in dr. Klemen Jaklič 
kot slovenska člana ugovarjala Mnenju Beneške komisije št. 135/2000 o spremem-
bah Ustave RS in v ločenem mnenju opozarjala na teorijo o protiustavnem ustavnem 
amandmaju. 

V ustavnopravni in primerjalni teoriji so se postopno uveljavljali tudi drugačni pri-
stopi, utemeljeni v pojmovanju »žive«, razvijajoče se ustave in teoriji o neustavnosti 

39 Sklep Ustavnega sodišča v zadevi št. U-I-332/94. 

40 Dr. Bojan Bugarič je opozarjal, da sta »nebrzdan aktivizem domačega Ustavnega sodišča« in 
»vdor politike v sodno presojo« utemeljen razlog za ponovno presojo položaja ustavnega sodstva 
v demokratični družbi in nasproti parlamentu. B. Bugarič, nav. delo. 
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ustavnega amandmaja. Danes bi bila zato odločitev Ustavnega sodišča lahko tudi 
drugačna, še zlasti če bi Ustavno sodišče ocenilo, da se z ustavnim zakonom ureja 
materija navadnega zakona in/ali skuša s sprejetjem ustavnega zakona preprečiti, da 
bi Ustavno sodišče presojalo njegovo ustavnost ali celo izvršitev že sprejete odločbe 
Ustavnega sodišča. Ustavno sodišče pa je neformalno sprejelo takšno spremenjeno 
stališče v zvezi z izbrisanimi (primer Kurić), torej v zvezi z zadevo, ki je celo starejša 
od zadeve Ališić, vendar je pred Ustavno sodišče in pred ESČP prišla za izbrisanimi. 
Takrat so ustavni sodniki vnaprej opozorili parlamentarce, da bo Ustavno sodišče 
ocenjevalo ustavnost ustavnega zakona, če bo ta urejal materijo navadnega zakona ali 
če bo vodil v neizvrševanje odločbe Ustavnega sodišča.

Problem deviznih varčevalcev, ki so ostali več kot dve desetletji brez svojih hranilnih 
vlog, vloženih pred razpadom Jugoslavije v podružnice nekdanje Ljubljanske banke, 
je tipičen tranzicijski problem, povezan z razpadom nekdanje Jugoslavije in neuspe-
šnostjo sporazumevanja novonastalih držav glede nasledstvenih vprašanj. Prvi poskus 
varčevalcev pred ESČP ni bil uspešen. Šlo je za tožbo deviznih varčevalcev zagrebške 
podružnice Ljubljanske banke v zadevi Kovačič proti Sloveniji.41 Iz takratne sodbe 
ESČP je izhajalo prepričanje, da gre pri kršitvah pravic deviznih varčevalcev pred-
vsem za nasledstveno vprašanje. Vendar je prišlo do napačnega razumevanja te sodbe, 
kot da bi iz nje izhajalo, da devizni varčevalci pred ESČP sploh ne morejo uspeti, 
tudi če ne bo dosežen sporazum med novonastalimi državami o tem, kako vrniti 
devizne vloge upravičencem. 

Napačno je prepričanje, da se Ustavno sodišče, preden je to storilo ESČP, sploh ni 
ukvarjalo z vprašanjem kršitve pravic deviznih varčevalcev. Ustavno sodišče je že v 
svoji odločbi v zadevi št. U-I-288/04 ugotovilo, da je Zakona o Skladu Republike 
Slovenije za sukcesijo v neskladju z Ustavo, ker ne vsebuje določbe o nadaljevanju 
pravdnih in izvršilnih postopkov, ki se nanašajo na devizne vloge. Pozneje, 3. marca 
2009, je Ustavno sodišče z odločbo v zadevi št. U-I-161/07 razveljavilo 23. člen 
Zakona o Skladu Republike Slovenije za nasledstvo in visokem predstavniku Repu-
blike Slovenije za nasledstvo. Opozorilo je, da moratorij, zaradi katerega prizadeti 
ne morejo sodno uveljavljati svojih zahtevkov, traja že zelo dolgo. Poleg tega ostaja 
negotovo, kdaj se bodo pravdni postopki lahko nadaljevali, s čimer jim je pravzaprav 
odvzeta pravica do sodnega varstva (izvotlitev pravice). 

Dva od petih odločilnih glasov, ob treh glasovih proti, sva prispevala tudi midva s 
sodnikom dr. Ernestom Petričem. Odločitev se zdi iz današnje perspektive prepričlji-
va, kajti ESČP je v več primerih odločilo, da tovrstni moratoriji niso v neskladju s 
konvencijo samo, če ne trajajo predolgo. Drugačna odločitev Ustavnega sodišča ne 

41 ESČP, sodba v zadevi Kovačič proti Sloveniji, pritožba št. 75742/01.
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bi mogla uspešno prestati preizkušnje evropskih sodnikov. Naj omenim manj znano 
sodbo ESČP, ki je v primeru, ko je prebivalec Slovenije zahteval izplačilo škode od 
Republike Hrvaške (Kastelic proti Hrvaški, pritožba št. 60533/00 z dne 10. julija 
2003), ker mu je eksplozija uničila hišo v Novem Gradu, obsodilo Hrvaško, ker je 
mirovanje sojenja trajalo od leta 1996 do 2003. Šlo je za predolg moratorij na pre-
moženjske pravde zaradi škode, ki je bila povzročena s terorističnimi dejanji, dokler 
ne bo sprejeta nova zakonska ureditev tega področja. ESČP ni zanikalo možnosti 
moratorija, odločilo pa je, da je več kot šestletno obdobje, v katerem prizadeti ni 
mogel uveljavljati svoje pravice pred sodiščem, predolgo, in zato v neskladju z EKČP. 
Opisana odločitev Ustavnega sodišča ni bila dovolj upoštevana kot opozorilo, da je 
vsak razumen rok preseglo trajanje moratorija, ki mu ni videti zanesljivega konca 
(trajal naj bi namreč do dogovora držav, nastalih iz nekdanjih republik, o nasled-
stvu), zaradi česar je treba pospešeno doseči uspešen dogovor (ki ga je sicer one-
mogočala zlasti Hrvaška) ali poiskati druge rešitve, ki bodo varčevalcem omogočile 
razpolaganje z njihovimi deviznimi vlogami. 

K uspehu nove pritožbe je prispevala tudi spretnost njenih vlagateljev (imetniki de-
viznih vlog Ljubljanske banke v Sarajevu in Investbanke), ki so sočasno tožili kar pet 
držav (BiH, Hrvaško, Srbijo, Slovenijo in Makedonijo), nastalih iz republik nekda-
nje Jugoslavije. Formalno je to sicer v skladu s pravili delovanja ESČP, po katerih je 
v senatu predstavnik tožene države, toda v konkretnem primeru so pritožniki dosegli 
takšno razmerje moči v senatu, ki vzbuja dvom o nepristranskosti in s tem poštenosti 
sojenja. To se ni zgodilo prvič. Naj opozorim na primer, pri katerem so pritožniki v 
lastno škodo hkrati tožili države članice Nata zaradi bombardiranja Beograda. 

Sodba sedemčlanskega senata ESČP v zadevi Ališić, sprejeta 6. novembra 2012, je 
ugotovila, da je Slovenija kršila 1. člen Protokola št. 1 k EKČP. V odklonilnem loče-
nem mnenju k tej sodbi42 je sodnik dr. Boštjan M. Zupančič prepričljivo utemeljil 
pomisleke zoper odločitev večine. Opozoril je na logiko teritorialnega načela, na to, 
da je Ljubljanska banka v Zagrebu namenila zbrana devizna sredstva za posojila hr-
vaškim podjetjem, kako je Hrvaška prepovedala njeno poslovanje na Hrvaškem, in 
tako onemogočila vračanje posojil,43 aktivno pa je preprečevala tudi sporazumevanje 
v zvezi z izplačevanjem deviznih vlog v okviru pogajanj o nasledstvu. Poleg tega je 

42 ESČP, odklonilno mnenje sodnika Zupančiča, sodba senata v zadevi Ališić in drugi proti Bosni 
in Hercegovini, Hrvaški, Srbiji, Sloveniji in »nekdanji jugoslovanski republiki Makedoniji«, 
pritožba št. 60642/08. 

43 To vprašanje je temeljni očitek Hrvaški iz tožbe, ki jo je proti njej vložila Slovenija na ESČP 15. 
septembra 2016. Iz tožbe izhaja, da so hrvaški organi četrt stoletja sistematično onemogočali 
izterjavo terjatev do hrvaških podjetij. Uspeh te tožbe bi odločilno prispeval k uravnoteženemu 
obravnavanju odgovornosti obeh držav za kršitev konvencijskih pravic deviznih varčevalcev.
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opozoril na pristransko sestavo senata, v kateri so bili sodniki iz kar petih držav, ki 
so nastale iz nekdanjih republik jugoslovanske federacije, kar je prizadelo vsaj videz 
nepristranskosti sodišča. Po njegovem mnenju gre pravzaprav za meddržavni spor, 
pri katerem se države skrivajo za individualnimi pritožbami varčevalcev. Ko je na 
zahtevo Slovenije sledilo odločanje pred Velikim senatom ESČP, se je sodnik dr. 
Zupančič umaknil iz odločanja, Slovenija pa je imenovala v veliki senat kot ad hoc 
nemško sodnico Angeliko Nussberger.

Veliki senat ESČP je 16. julija 2014 ugotovil, da je Slovenija, potem ko je naciona-
lizirala Ljubljansko banko in večino premoženja prenesla na NLB, ostala odgovorna 
za neizplačilo deviznih sredstev s hranilnih vlog stare banke, ker so vložena sredstva 
varčevalcev končala v Sloveniji. Sodišče je opozorilo, da teritorialno načelo ne more 
prevladati nad načelom pravičnosti pri delitvi dolgov med državami. Ključna je oce-
na ESČP, da pomeni več kakor dvajsetletna nezmožnost razpolaganja z deviznimi 
vlogami nesorazmeren poseg v varstvo lastnine, določeno s 1. členom protokola št. 
1 k EKČP.

Slovenija se je hitro in učinkovito lotila izvrševanja obveznosti iz sodbe Velikega se-
nata ESČP, čeprav šteje obsodbo kot pristransko, ker ji ni uspelo pravično porazdeliti 
odgovornosti držav naslednic nekdanje Jugoslavije za vračanje deviznih sredstev. 

Sklep

Spoznanje, ki izhaja iz analize primera Lukenda, je, da so zamujene priložnosti in 
neupoštevanje številnih opozoril doma in iz tujine o tem, kako se izogniti pilotni 
obsodbi v Strasbourgu v zvezi s predolgim sojenjem, zelo drago stali obsojeno državo 
ter prizadeli njen ugled in proračun. Ni lahko popravljati sistemskih napak, še zlasti 
če prizadevajo veliko število pritožnikov in so povezane z velikimi finančnimi sred-
stvi. Zato je do neke mere razumljivo, da je Slovenija čakala na obsodbo pred ESČP, 
preden je lahko v vladi in vladni koaliciji dosegla potrebno večino za spremembo 
ureditve o sojenju brez nepotrebnega odlašanja in glede zmanjševanje sodnih zao-
stankov (projekt Lukenda). Kljub temu je čas, ki je potekel od takrat, ko se je Slove-
nija soočila s problemom predolgega sojenja, do takrat, ko je bila obsodba v zadevi 
Lukenda v temelju izvršena, zakonodaja spremenjena in sodni zaostanki zmanjšani, 
bistveno krajši kot v primerih, ki se nanašata na kršitve pravic izbrisanih in pravic 
lastnikov deviznih vlog. 

ESČP ne bi delovalo v skladu s svojim imenom in temeljnim poslanstvom, če bi do-
volilo, da ostane odločba Ustavnega sodišča z izbrisanih neizvršena, ali dovolilo, da bi 
izgovarjanje na probleme nasledstva v primeru, ki se nanaša na neizplačane devizne 
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vloge, trajalo v nedogled. V zadevi Ališić je ESČP ocenilo, da mora presekati gordij-
ski vozel, čeprav bi lahko pri tem bolj pravično porazdelilo odgovornost za kršitve 
pravic lastnikov deviznih vlog in za njihovo popravo. Kljub ostrim opozorilom iz 
ločenega mnenja sodnika Boštjana M. Zupančiča je morala nemška sodnica, ki jo je 
v Veliki senat imenovala Slovenija, ponoviti, da je odločitev o izključni odgovornosti 
Slovenije (in Srbije) nezadovoljiva, neustrezna in poenostavljena, ko kot podlago za 
svojo odločitev določa civilno odgovornost, zanemarja pa vprašanje nasledstva. Slo-
venija ni bila dovolj uspešna niti pri iskanju sporazumnih rešitev z drugimi državami 
naslednicami nekdanje jugoslovanske federacije niti pri prepričevanju mednarodne 
javnosti in evropskih sodnikov o tem, da ni izključno odgovorna za nerešen problem 
deviznih varčevalcev iz časa pred osamosvojitvijo. Po drugi strani ji velja priznati, da 
je izjemno konstruktivna in načelna pri izvrševanju sodbe Velikega senata ESČP, ki jo 
šteje za krivično, veliko bolj kot to velja za druge, zlasti najbolj vplivne članice Sveta 
Evrope, ko gre za njihovo izvrševanje sodb ESČP. 

Žal država glede poprave krivic izbrisanih tudi po odločitvi Velikega senata ESČP 
ne kaže enake velikodušnosti in načelnosti, temveč se še naprej izgovarja na omejene 
finančne možnosti v kriznih razmerah. To je dvakratno vprašljivo, prvič zato, ker 
v času izbrisa poznejša gospodarska in finančna kriza sploh še ni bila na vidiku, in 
drugič zato, ker se je ta kriza končala prej, preden so bile izvršene obveznosti, sprejete 
na podlagi obsodbe pred ESČP. 

Temeljno spoznanje primera izbrisanih se nanaša na samovoljno ravnanje izvršilne 
oblasti, ki je bilo skrito ne le pred zakonodajno oblastjo in javnostjo, temveč vsaj de-
loma celo pred vodilnimi organi koalicijskih, torej vladnih političnih strank. Oboje 
se je zgodilo v državi, ki se je rodila na podlagi upravičene kritike prejšnje partijske 
države in prakse tajnih uradnih listov. Povsem drugače je bilo v primeru deviznih 
varčevalcev, kjer je bil poseg, ki je vodil do kršitev lastninske pravice varčevalcev, 
izglasovan s sprejemom ustavnega zakona z dvotretjinsko večino vseh poslancev Dr-
žavnega zbora. Sta si pa primera sorodna po tem, da tudi četrt stoletja od kršitve 
nista zaključena, čeprav je v obeh primerih moralo priti celo do sodbe Velikega senata 
ESČP, da bi se sploh začela resnejša odprava kršitev. 

Kar se tiče vloge Ustavnega sodišča, ima največ zaslug za ugotovitev o neustavnosti 
izbrisa, medtem ko je bilo v preostalih dveh primerih bolj pasivno. V primeru devi-
znih varčevalcev je pokazalo dobršno mero samoomejevanja, ko ni hotelo vsebinsko 
obravnavati ustavnosti teritorialnega načela, čeprav je precejšnjo samostojnost na-
sproti politiki pokazalo z odločitvama, ki sta se nanašali na neustavnost predolgega 
moratorija na sodne spore, ki so zadevali pravice deviznih varčevalcev. V primeru 
dolžine sojenja je Ustavno sodišče prispevalo k sprejetju pilotne sodbe v zadevi Lu-
kenda s preveč ozko razlago ustavne pravice do sojenja brez nepotrebnega odlašanja 
in zavlačevanjem odločanja o (ne)ustavnosti zakonske ureditve te pravice.
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Slovenija je drago plačala vse bližnjice in nedoslednosti, ki si jih je privoščila v času 
tranzicije in gospodarske krize. Čeprav je bila krivda zanje pretežno na strani vla-
dajoče politike, samo deloma tudi na strani sodne oblasti, ki je pokazala premalo 
samostojnosti in kritičnosti do političnih odločitev, plačujejo ceno davkoplačevalci, 
trpela pa sta tudi ugled države in njen proračun. Zaradi dolgotrajnosti postopkov, 
ki so segali vse do ESČP, so bili politični funkcionarji, odgovorni za kršitve člove-
kovih pravic in minimalnih evropskih standardov pri njihovem varstvu, že zdavnaj 
zamenjani in niso nosili niti politične, kaj šele kakšno drugo, materialno ali kazensko 
odgovornost, ki jo zahtevajo nekateri zlasti v zvezi z izbrisom.

Analiza pilotnih in drugih sodb ESČP zoper Slovenijo se ne sme ustaviti pri ugota-
vljanju (negativnih) posledic teh sodb za državo in njene organe, pač pa mora biti v 
ospredju vprašanje, kateri (blagodejni) učinki izvirajo iz odločitev ESČP na varstvo 
človekovih pravic prebivalcev Slovenije, popravljanje krivic in kršitev iz preteklosti 
in na uveljavljanje evropskih standardov varstva pravic in svoboščin v prihodnosti. 

Po izglasovanem brexitu in spremembi ustavnega zakona o ustavnem sodišču v Rusiji 
se končuje obdobje, v katerem je ESČP pogumno oralo ledino na področju varstva in 
razvoja človekovih pravic v Evropi in širše. V istem obdobju mu je Ustavno sodišče 
na tem področju sledilo in za njim zaostajalo, v prihodnje pa bi bilo mogoče priča-
kovati manj pozitivnega aktivizma in več previdnosti in realizma na strani ESČP. S 
tem bo nastalo več prostora in možnosti za povečevanje razlik med nacionalnimi 
ustavnimi in vrhovnimi sodišči. Ni težko uganiti, da bo v večini drugih držav čla-
nic Sveta Evrope vsak milimeter popuščanja na podlagi širjenja polja proste presoje 
vodil v občutno omejevanje človekovih in manjšinskih pravic. Upamo lahko, da bo 
Ustavno sodišče v Sloveniji izkoristilo nove razmere za pogumnejše uveljavljanje višje 
ravni varstva pravic in svoboščin in širše varstvo pripadnikov ranljivih manjšinskih 
skupnosti. Tako bi se tudi v stvarnosti uveljavila teoretična zamisel, da je primarna 
odgovornost za varstvo in razvoj pravic in svoboščin na strani nacionalnih držav, 
ESČP pa naj ima le korekturno vlogo predvsem v tistih primerih, ko posamezne 
države ne dosegajo minimalnih standardov, določenih v EKČP.
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Verica Trstenjak*

TEMELJNE PRAVICE IN VPLIV SODIŠČA EU

Uvod

Povabilo, da napišem prispevek v zborniku ob obletnici kolega dr. Ernesta Petriča, je 
velika čast. Cenjeni kolega je vrhunski strokovnjak na področju mednarodnega prava 
in tudi človekovih pravic, pravnik, ki mu ni vodilo le zakon, ampak tudi morala in 
pravičnost. V tem članku obravnavam temo, ki je povezana tudi z njegovim delov-
nim področjem. To je področje temeljnih pravic v EU, posebej z vidika sodne prakse 
Sodišča EU, kjer mi je bilo kot nekdanji generalni pravobranilki omogočeno, da to 
prakso delno tudi sooblikujem oziroma nanjo vsaj vplivam.

1. PRAVNA UREDITEV TEMELJNIH PRAVIC NA RAVNI EU

Temeljne pravice so na ravni EU urejene z Listino EU o temeljnih pravicah (v nada-
ljevanju: listina).1 Listina, ki je bila sicer sprejeta že leta 2000, je pravno zavezujoča 
od leta 2009 in je del primarnega prava EU. Listina je neke vrste ustava glede naših 
temeljnih pravic v EU. Čeprav je kratka, ima le 54 členov, pa so posamezne določbe 
izredno pomembne. Listina ne zajema le klasičnih človekovih pravic, ampak tudi 
nekatere druge, npr. s področja pravic delavcev.

Listina je razdeljena na sedem naslovov (poglavij), v katerih so določbe razporejene 
tako, da so vsebinsko povezane. To so naslednja poglavja: I. Dostojanstvo, II. Svobo-
ščine, III. Enakost, IV. Solidarnost, V. Pravice državljanov, VI. Sodno varstvo in VII. 
Splošne določbe o razlagi in uporabi listine.

Pomembno je, da pravice, zapisane v listini, praviloma veljajo za vse ljudi, torej ne le 
za državljane EU (npr. človekovo dostojanstvo, prepoved mučenja). Pravice, določene 

1 Listina Evropske unije o temeljnih pravicah, UL C 83/02 z dne 30. 3. 2010. 

*  Doktorica pravnih znanost, profesorica za evropsko pravo na Univerzi na Dunaju in zunanja 
znanstvena članica na Max Planck Institute Luxembourg. 
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v poglavju V listine, pa veljajo praviloma le za državljane EU (kot npr. pravica voliti 
v Evropski parlament, pravica dostopa do dokumentov institucij EU).

Posebej pomembno je tudi vprašanje glede uporabe listine tako v EU kot v državah 
članicah. V 51. členu je namreč določeno, da se določbe te listine uporabljajo za 
institucije, organe, urade in agencije Unije ob spoštovanju načela subsidiarnosti, za 
države članice pa samo, ko izvajajo pravo Unije. Določba »ko države članice izvajajo 
pravo Unije« pa v praksi povzroča veliko težav, zlasti na področjih, kjer pravo Unije 
ni (pretežno) usklajeno, npr. kazensko pravo, davčno pravo. Sodišče EU je moralo 
že večkrat razlagati, ali gre v konkretni zadevi oziroma glede določene direktive za 
izvajanje prava Unije.2 Zato je treba ta vprašanja obravnavati posamično glede kon-
kretnih pravnih področij in konkretnih problemov.

V zvezi s temeljnimi pravicami je pomemben tudi obseg pravic in možnosti ome-
jevanja pravic. Na podlagi 52. člena listine mora biti kakršno koli omejevanje ure-
sničevanja pravic in svoboščin, ki jih priznava listina, predpisano z zakonom in spo-
štovati bistveno vsebino teh pravic in svoboščin. Omejitve so ob upoštevanju načela 
sorazmernosti dovoljene samo, če so potrebne in dejansko ustrezajo ciljem splošnega 
interesa, ki jih priznava Unija, ali če so potrebne zaradi zaščite pravic in svoboščin 
drugih.3

2. VPLIV SODNE PRAKSE SODIŠČA EU NA TEMELJNE PRAVICE 
V EU

2.1 Sodišče EU in Listina

Sodišče EU se je občasno4 sklicevalo na listino, posebej pogosto pa generalni 
pravobranilci,5 in to že pred letom 2009, torej preden je postala listina pravno zave-
zujoča in še ni bila del primarnega prava EU. V novejši sodni praksi se Sodišče EU 
vse pogosteje sklicuje na listino tudi v obrazložitvi sodb. Tako se je Sodišče EU v letu 

2 Glej npr. sodbo v zadevi C-617/10, Åkerberg Fransson z dne 26. 2. 2013, ECLI:EU:C:2013:105.

3 Glej K. Lenaerts, nav. delo.

4 Glej npr. sodbi v zadevah C-275/06, Promusicae z dne 29. 1. 2008, ECLI:EU:C:2008:54, in 
C-303/05, Advocaten voor de Wereld z dne, 03. 5. 2007, ECLI:EU:C:2007:261.

5 Glej sklepne predloge generalne pravobranilke Trstenjak v zadevi C-350/06, Schultz-Hoff z dne 
24. 1. 2008, ECLI:EU:C:2008:37. 



Slovenske misli o mednarodnih odnosih in pravu

195

2011 na listino sklicevalo 43-krat, v letu 2014 pa že 210-krat.6 To kaže na vedno širši 
vpliv listine. Kot bo razvidno iz prikaza sodne prakse, se Sodišče EU tako na listino 
sklicuje ne le v zadevah, ki zadevajo t. i. klasične človekove pravice, kot sta varstvo 
zasebnosti ali varstvo osebnih podatkov, ampak tudi na nekaterih drugih področjih, 
kot je varstvo potrošnikov.

Ob obravnavanju zadev se Sodišče EU pogosto sooča z več pravicami hkrati, tako da 
mora iskati ravnovesje glede varstva teh pravic. Tako Sodišče EU na primer tehta na 
eni strani varstvo zasebnosti in na drugi strani pravico do informacij, ali pa presoja, 
če si nasprotujeta varstvo osebnih podatkov in varstvo lastnine, pri čemer je posebej 
pogosto prizadeto varstvo pravic intelektualne lastnine, predvsem avtorske pravice. 
Številne nove težave pa povzročajo in prinašajo informacijska družba in uporaba 
interneta, prav tako pa tudi migracijska kriza. 

2.2 Sodna praksa Sodišča EU

2.2.1 Uvodno o postopkih na Sodišču EU, pomembnih za temeljne pravice

Sodišče EU odloča v različnih postopkih, najpomembnejši pa so tisti, ki se v zvezi z 
vprašanji nacionalnih sodišč nanašajo na razlago prava EU, ugotavljanje veljavnosti 
prava EU ali ugotavljanje neizpolnitve obveznosti držav članic. Tako Sodišče EU v 
okviru postopka za izdajo predhodne odločbe odloča na podlagi 267. člena Pogod-
be o delovanju EU (v nadaljevanju: PDEU). V tem postopku, ki je na Sodišču EU 
najpogostejši,7 Sodišče EU razlaga primarno ali sekundarno pravo EU. Prav tako pa 
lahko Sodišče EU v okviru tega postopka odloča o veljavnosti sekundarnega prava 
EU. V tem postopku nacionalna sodišča držav članic postavijo vprašanje glede razla-
ge ali veljavnosti prava EU, na katerega Sodišče EU odgovori. V okviru teh postop-
kov Sodišče EU posebej pogosto navaja tudi listino. Tako je npr. v zadevi C-131/12, 
Google Spain8 Sodišče EU odločalo o razlagi prava EU, konkretno o razlagi Direktive 
Evropskega parlamenta in Sveta 95/46/ES z dne 24. oktobra 1995 o varstvu posa-
meznikov pri obdelavi osebnih podatkov in o prostem pretoku takih podatkov(v 
nadaljevanju: Direktiva 95/46 o varstvu osebnih podatkov)9 v povezavi s temeljnimi 

6 Evropska komisija, 2014 Report on the Application of the EU Charter of Fundamental Rights, 
str. 25, <ec.europa.eu/justice/fundamental-rights/files/2014_annual_charter_report_en.pdf>.

7 Glej Letno poročilo Sodišča EU 2015, str. 72, <curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/
pdf/2016-04/rapport_annuel_2015_activite_judiciaire_sl.pdf>.

8 Glej sodbo v zadevi C-131/12, Google Spain z dne 13. 5. 2014, ECLI:EU:C:2014:317 ter 
Trstenjak v Trstenjak in Weingerl, nav. delo, str. 54.

9 UL L 281 z dne 23. 11. 1995. 
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pravicami iz listine. V zadevi C-362/14, Schrems10 pa Sodišče EU ni le odločalo o 
razlagi, ampak tudi o veljavnosti akta oziroma odločbe Evropske komisije, kar bo 
obravnavano v nadaljevanju.

Pomembni postopki na Sodišču EU so tudi tožbe zaradi neizpolnitve obveznosti dr-
žav članic, v okviru katerih lahko Evropska komisija vloži tožbe zoper države članice 
po 258. oziroma 260. členu PDEU. Te tožbe niso pogosto povezane s temeljnimi 
pravicami, ampak pogosteje s temeljnimi svoboščinami v EU. Kljub temu je Sodišče 
EU v nekaterih tožbah odločalo posredno tudi o nespoštovanju temeljnih pravic v 
takih postopkih. Primer je tožba v zadevi C-329/12, Komisija proti Nemčiji11 gle-
de prenosa Direktive 2006/24/ES Evropskega parlamenta in Sveta z dne 15. marca 
2006 o hrambi podatkov, pridobljenih ali obdelanih v zvezi z zagotavljanjem javno 
dostopnih elektronskih komunikacijskih storitev ali javnih komunikacijskih omrežij, 
in spremembi Direktive 2002/58/ES 12 (v nadaljevanju: Direktiva 2006/24 o hrambi 
podatkov) v nacionalno pravo. Sodišče EU je v tem postopku zadevo izbrisalo iz 
registra in ni odločalo o vsebini, saj je že v združeni zadevi C-293/12 in C-594/12, 
Digital Rights Ireland in Seitlinger13 v postopku glede vprašanja za izdajo predhodne 
odločbe po 267. členu PDEU odločilo, da je omenjena direktiva neveljavna in tožba 
Evropske komisije zato ni bila več aktualna.

Pomembne so tudi ničnostne tožbe po 263. členu PDEU, kjer Sodišče EU odloča 
o morebitni ničnosti aktov EU. Rok za vložitev te tožbe je časovno omejen na dva 
meseca (npr. od objave direktive ali uredbe). Tudi ti postopki niso pogosto poveza-
ni s temeljnimi pravicami. Primer take tožbe je bila zadeva C-301/06, Irska proti 
Parlamentu in Svetu,14 kjer je Sodišče EU odločalo o morebitni ničnosti Direktive 
2006/24 o hrambi podatkov. Irska je v tožbi leta 2006 kot tožbeni razlog navajala le 
napačno pravno podlago.15 Zato je Sodišče EU s sodbo leta 2009 odločilo, da direktiva 

10 Glej sodbo v zadevi C-362/14, Schrems z dne 6. 10. 2015, ECLI:EU:C:2015:650.

11 Glej sklep v zadevi C-329/12, Komisija proti Nemčiji z dne 5. 6. 2014, ECLI:EU:C:2014:2034.

12 UL L 105 z dne 13. 4. 2006.

13 Glej sodbo v združenih zadevah C-293/12 in C-594/12, Digital Rights Ireland in Seitlinger z dne 
8. 4. 2014, ECLI:EU:C:2014:238.

14 Glej sodbo v zadevi C-301/06, Irska proti Parlamentu in Svetu z dne 10. 2. 2009, 
ECLI:EU:C:2009:68.

15 Irska je navajala, da je izbira člena 95 Pogodbe ES (danes 114 PDEU) za pravno podlago 
Direktive 2006/24 temeljna napaka, saj niti ta člen niti nobena druga določba Pogodbe ES ne 
more zagotavljati ustrezne pravne podlage za to direktivo. Zatrjevala je, da je edini cilj ali vsaj 
glavni oziroma prevladujoči cilj navedene direktive olajšati preiskovanje, odkrivanje in pregon 
kaznivih dejanj, vključno s terorizmom. 
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ostaja v veljavi, ni pa odločilo o morebitni kršitvi temeljnih pravic. Pomembno je 
poudariti, da listina takrat še ni bila pravno zavezujoča. Pozneje pa je Sodišče EU 
to direktivo, kot že omenjeno, razveljavilo v okviru postopka za izdajo predhodne 
odločbe v združeni zadevi C-293/12 in C-594/12, Digital Rights Ireland in Seitlinger.
 
Iz navedenega izhaja, da imajo države članice, pa tudi nacionalna sodišča, več mo-
žnosti za uveljavljanje ničnosti aktov EU oziroma različne postopke za dosego ciljev v 
zvezi z nestrinjanjem s pravom EU. Prav tako pa ima možnosti za dosego spoštovanja 
prava EU Evropska komisija, posebej z že omenjenimi tožbami.

2.2.2 Vpliv listine na zasebnost in varstvo osebnih podatkov

Področje zasebnosti in varstva osebnih podatkov je Sodišče EU obravnavalo v šte-
vilnih primerih. Najbolj odmevna sta primera C-362/14, Schrems, v katerem se je 
Sodišče EU ukvarjalo z varstvom osebnih podatkov pri prenosu podatkov iz EU v 
ZDA, in C-131/12, Google Spain, v katerem je Sodišče EU razlagalo že omenjeno 
Direktivo 95/46 o varstvu osebnih podatkov v zvezi s pravico »biti pozabljen« oziro-
ma pravico zahtevati izbris povezave do spletne strani, ki vsebuje osebne podatke, in 
sicer od družb, ki upravljajo iskalnik (npr. Google). Pomembna pa je tudi že ome-
njena združena zadeva C-293/12 in C-594/12, Digital Rights Ireland in Seitlinger, v 
kateri je Sodišče EU s sodbo odločilo, da je Direktiva 2006/24 o hrambi podatkov 
neveljavna. Postopek ugotavljanja neveljavnosti nekega akta se sicer praviloma do-
seže z ničnostno tožbo po 263. členu PDEU. V tem primeru pa je Sodišče EU na 
vprašanje nacionalnih sodišč odločilo v postopku za izdajo predhodne odločbe po 
267. členu PDEU. To kaže na pomemben vpliv nacionalnih sodišč tudi na področju 
temeljnih pravic na ravni EU.

V nadaljevanju bo podrobneje prikazana le zadeva C-362/14, Schrems, v kateri je 
Sodišče EU odločalo leta 2015 in ki pomembno vpliva na varstvo osebnih podatkov 
ne le na evropski, temveč celo na svetovni ravni. V ospredju problema je bila pritož-
ba posameznika, čigar podatki so bili preneseni iz Evropske unije v ZDA, in s tem 
povezane pristojnosti nacionalnih nadzornih organov za varstvo osebnih podatkov. 
Zadevo je sprožil avstrijski študent Max Schrems, ki se ni strinjal s prenosom njego-
vih osebnih podatkov s Facebooka v ZDA. Ker ima Facebook sedež v ZDA, morajo 
vse osebe, ki prebivajo na ozemlju Evropske unije in želijo uporabljati Facebook, ob 
registraciji podpisati pogodbo z družbo Facebook Ireland, ki je hčerinska družba Fa-
cebook Inc. s sedežem v ZDA. Osebni podatki uporabnikov Facebooka, ki prebivajo 
na ozemlju Unije, se v celoti ali delno prenesejo na strežnike družbe Facebook Inc., 
ki so na ozemlju ZDA in na katerih se obdelujejo. 

Schrems je leta 2013 pri irskem pooblaščencu za varstvo podatkov vložil pritožbo, 
s katero je v bistvu zahteval, naj pooblaščenec uporabi svoja zakonska pooblastila in 
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naj družbi Facebook Ireland prepove prenašanje osebnih podatkov v ZDA. V pritož-
bi je trdil, da veljavno pravo in praksa v tej državi ne zagotavljata zadostne zaščite 
osebnih podatkov, ki se hranijo na ozemlju te države, pred nadzorom, ki ga tam 
izvajajo državni organi. Max Schrems se je glede tega skliceval na razkritja Edwarda 
Snowdna v zvezi z dejavnostmi obveščevalnih služb ZDA, zlasti National Security 
Agency (NSA). Irski pooblaščenec, ki je menil, da mu ni treba preiskati dejstev, ki 
jih je Schrems navedel v pritožbi, je pritožbo zavrgel kot očitno neutemeljeno. V 
okviru pritožbe Schremsa je irski High Court navedel, da irsko pravo prepoveduje 
prenos osebnih podatkov z nacionalnega ozemlja, razen kadar zadevna tretja država 
zagotavlja ustrezno raven varstva zasebnega življenja ter temeljnih pravic in svobo-
ščin. Pomen pravic do spoštovanja zasebnega življenja in nedotakljivosti stanovanja, 
zagotovljenih v irski ustavi, naj bi zahteval, da je vsak poseg v t. i. pravici sorazmeren 
in v skladu z zakonsko določenimi zahtevami. 

Vendar je High Court menil, da se obravnavana zadeva nanaša na izvajanje prava Uni-
je po 51. členu listine, zato bi bilo treba odločbo iz postopka v glavni stvari presojati 
glede na pravo Unije. Po mnenju tega sodišča Odločba Evropske komisije 2000/520 
o primernosti zaščite, ki jo zagotavljajo načela zasebnosti varnega pristana (v nada-
ljevanju: Odločba Evropske komisije 2000/520), 16 ne izpolnjuje zahtev, ki izhajajo 
iz 7. in 8. člena listine. Pravici do spoštovanja zasebnega življenja, zagotovljeni v 7. 
členu listine, in temeljnim vrednotam, skupnim tradicijam držav članic, naj bi bilo 
odvzeto bistvo, če bi lahko javni organi naključno in vsesplošno dostopali do elek-
tronskih komunikacij brez kakršne koli objektivne utemeljitve zaradi državne varno-
sti ali preprečevanja kriminalitete, ki se posebej nanašajo na zadevne posameznike, 
in ne da bi bila v zvezi s temi dejavnostmi določena ustrezna in preverljiva jamstva. 
High Court je poleg tega ugotavljal, da Schrems v tožbi v bistvu izpodbija zakonitost 
sistema »varnega pristana«, ki je bil uveden z Odločbo Evropske komisije 2000/520, 
in poslal Sodišču EU vprašanje za izdajo predhodne odločbe v zvezi z obravnavano 
problematiko.17

Sodišče EU je tako odločalo ne le o razlagi prava EU, ampak tudi o veljavnosti Od-
ločbe Evropske komisije 2000/520 o t. i. »varnem pristanu«. Sodišče EU je v sodbi 
razlagalo Direktivo 95/46 o varstvu osebnih podatkov, listino in več temeljnih pravic, 
ki so bistvene za to problematiko. Sodišče EU je v zadevi posebej poudarilo pravice 

16 Odločba Komisije z dne 26. julija 2000 po Direktivi Evropskega parlamenta in Sveta 95/46/
ES o primernosti zaščite, ki jo zagotavljajo načela zasebnosti varnega pristana in s tem povezana 
najpogosteje zastavljena vprašanja, ki jih je izdalo Ministrstvo za trgovino ZDA, UL L 215 z dne 
25. 8. 2000.

17 Dejansko stanje povzeto po sodbi v zadevi C-362/14, Schrems z dne 6. 10. 2015, 
ECLI:EU:C:2015:650, tč. 27–35.
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po 7. členu listine (pravica do spoštovanja zasebnega in družinskega življenja), po 8. 
členu listine (pravica do varstva osebnih podatkov) in 47. členu listine, ki ureja pravi-
ce, povezane s sodnim varstvom, in določa, da ima vsakdo, ki so mu kršene pravice in 
svoboščine, zagotovljene s pravom Unije, pravico do učinkovitega pravnega sredstva 
pred sodiščem v skladu s pogoji, določenimi v tem členu. Vsakdo ima pravico, da o 
njegovi zadevi pravično, javno in v razumnem roku odloča neodvisno, nepristransko 
in z zakonom predhodno ustanovljeno sodišče. 

Sodišče EU je poudarilo, da mora glede ravni varstva temeljnih pravic, zagotovljene-
ga v Uniji, predpis Unije, ki pomeni poseg v temeljne pravice, zagotovljene v 7. in 8. 
členu listine, v skladu z ustaljeno sodno prakso Sodišča EU določati jasna in natanč-
na pravila, ki urejajo obseg in uporabo ukrepa ter določajo minimalne zahteve, tako 
da imajo osebe, za osebne podatke katerih gre, zadostna jamstva, ki omogočajo učin-
kovito varovanje njihovih podatkov. Potreba po takih jamstvih je toliko pomemb-
nejša, če so osebni podatki predmet samodejne obdelave in obstaja veliko tveganje 
nezakonitega dostopa do teh podatkov. V utemeljitvi sodbe je nato poudarjena še 
sorazmernost in opozorjeno, da varstvo temeljne pravice do spoštovanja zasebnega 
življenja na ravni Unije zahteva, da se odstopanja od varstva osebnih podatkov in 
njegove omejitve določijo v mejah tega, kar je nujno potrebno. 

Sodišče EU je navedlo, da je treba šteti, da ureditev, ki javnim organom omogoča 
splošni dostop do vsebine elektronskih komunikacij, pomeni poseg v bistvo temelj-
ne pravice do spoštovanja zasebnega življenja, zagotovljene v 7. členu listine.18 Po-
leg tega ureditev, ki ne določa nobene možnosti, da bi posameznik lahko uporabil 
pravna sredstva za pridobitev dostopa do osebnih podatkov, ki se nanj nanašajo, ali 
dosegel popravo ali izbris takih podatkov, posega v bistvo temeljne pravice do učin-
kovitega sodnega varstva, določene v 47. členu listine. Prvi odstavek 47. člena listine 
namreč določa, da ima vsakdo, ki so mu kršene pravice in svoboščine, zagotovljene 
s pravom Unije, pravico do učinkovitega pravnega sredstva pred sodiščem v skladu 
s pogoji, določenimi v tem členu. V zvezi s tem je obstoj učinkovitega sodnega nad-
zora, namenjenega zagotovitvi spoštovanja določb prava Unije, neločljivo povezan z 
obstojem pravne države.19 

Bistvo sodbe Sodišča EU je odločitev, da je Odločba Evropske komisije 2000/520 
glede ZDA kot t. i. »varnega pristana« neveljavna. Nadalje je Sodišče EU razlagalo 
25.(6) člen Direktive 95/46 o varstvu osebnih podatkov in odločilo, da je treba Di-
rektivo 95/46 ob upoštevanju 7., 8. in 47. člena listine razlagati tako, da odločba, 
sprejeta na podlagi Odločbe Evropske komisije 2000/520, v kateri komisija ugotavlja, 

18 Prav tam, tč. 94.

19 Prav tam, tč. 95.
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da tretja država zagotavlja ustrezno raven varstva, ne preprečuje, da nadzorni organ 
države članice po 28. členu navedene direktive preuči zahtevo posameznika v zvezi z 
varstvom njegovih pravic in svoboščin glede obdelave osebnih podatkov, ki se nana-
šajo nanj in ki so bili iz države članice preneseni v to tretjo državo, kadar ta posame-
znik zatrjuje, da veljavno pravo in praksa v tej državi ne zagotavljata ustrezne ravni 
varstva. Ta odločitev nalaga pomembne naloge nacionalnim pristojnim organom za 
varstvo osebnih podatkov, ki morajo v konkretnih zadevah preučevati dopustnost 
prenosa osebnih podatkov v tretje države. To je pomembno seveda tudi za nacionalna 
sodišča, ki odločajo o pravnih sredstvih. Zadeva ni aktualna le za Facebook, ampak 
za številna podjetja v EU (npr. zdravstvene zavarovalnice), ki razpolagajo z osebnimi 
podatki državljanov in ki imajo strežnike v ZDA ali drugih delih sveta, kjer so te 
storitve cenejše. Zadeva pa je seveda pomembno vplivala tudi na nadaljnja pogajanja 
med EU in ZDA glede novega sporazuma »varnega pristana«.20 V februarju 2016 je 
bil tako dosežen določen napredek glede Privacy Shield (t.i. zasebnostni ščit) ter julija 
2016 tudi objavljeno dokončno besedilo glede sodelovanja EU in ZDA na področju 
varstva zasebnosti oziroma o ustreznosti varstva, ki ga zagotavlja zasebnostni ščit EU 
- ZDA.21 

Sodba Sodišča EU bo vsekakor vplivala na boljše varstvo osebnih podatkov ne le v 
EU, ampak tudi širše. Pričakujemo lahko, da bo tudi novi akt glede sodelovanja z 
ZDA na področju varstva osebnih podatkov deležen kritike. Prav tako pa lahko od 
nacionalnih sodišč pričakujemo nova vprašanja za izdajo predhodne odločbe.

2.2.3 Vpliv listine na varstvo potrošnikov

Področju varstva potrošnikov, ki je v EU pomembno in pravno obsežno urejeno, je 
v listini namenjena posebna, sicer deklarativna, določba. Gre za 38. člen listine, ki 
določa, da Unija s svojo politiko zagotavlja visoko stopnjo zaščite potrošnikov. To 
pa ne pomeni, da številne druge pravice iz listine nimajo pomembnega vpliva na 
varstvo potrošnikov. V nadaljevanju bo omenjena zadeva C-34/13, Kušionová,22 v ka-
teri se Sodišče EU ukvarja z razlago nedovoljenih pogojev v potrošniških pogodbah. 
Sodišče EU je obravnavalo veliko zadev glede nedovoljenih pogojev v potrošniških 
pogodbah, povezanih tako s pristojnostjo sodišč, višino obresti, pa tudi s pravicami 

20 Glej Evropska komisija, 2015, Fact Sheet »Q & A: Guidance on transatlantic data transfers 
following the Schrems ruling«, <europa.eu/rapid/press-release_MEMO-15-6014_en.htm>.

21 Glej Evropska komisija, sporočilo za javnost, 2. 2. 2016, <europa.eu/rapid/press-release_IP-
16-216_sl.htm> ter izvedbeni sklep Komisije (EU) 2016/1250 z dne 12. 6. 2016 na podlagi 
Direktive 95/46/ES o ustreznosti varstva, ki ga zagotavlja zasebnostni ščit EU-ZDA, UL, L 207 
z dne 1. 8. 2016.

22 Sodba v zadevi C-34/13, Kušionová z dne 10. 9. 2014, ECLI:EU:C:2014:2189.
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potrošnika v postopkih izvršbe, še posebej zaradi gospodarske in finančne krize. Pra-
viloma se Sodišče EU v teh postopkih ni sklicevalo na posebne pravice iz listine. 

V zadevi C-34/13, Kušionová pa Sodišče EU poleg že omenjene deklarativne do-
ločbe o varstvu potrošnikov iz 38. člena listine izrecno navaja še 7. člen listine, ki 
določa spoštovanje zasebnega in družinskega življenja. Vsebina tega člena pa je širša, 
saj določa, da ima vsakdo pravico do spoštovanja svojega zasebnega in družinskega 
življenja, stanovanja ter komunikacij. In prav ta del, ki govori o stanovanju, postane 
pomemben pri utemeljitvi Sodišča EU.

Zadeva se nanaša na potrošniški spor na Slovaškem, kjer je nacionalno sodišče odlo-
čalo o sporu, v katerem je bila terjatev zavarovana z zastavno pravico na nepremičnini 
in po nacionalnem pravu je bilo mogoče zunajsodno uveljavljanje te zastavne pravice 
s prodajo na dražbi, čemur pa je potrošnik nasprotoval. Zadeva se tako nanaša na 
razlago Direktive Sveta 93/13/EGS z dne 5. aprila 1993 o nedovoljenih pogojih v 
potrošniških pogodbah23 (v nadaljevanju: Direktiva 93/13). Kušionová je z družbo 
SMART Capital sklenila potrošniško kreditno pogodbo, ki se je nanašala na znesek 
10.000 EUR. V zavarovanje terjatve je bila na družinski hiši, v kateri prebiva tožeča 
stranka v postopku v glavni stvari, ustanovljena hipoteka. 

Kušionová je proti družbi SMART Capital vložila tožbo za razglasitev ničnosti kre-
ditne pogodbe in pogodbe, na podlagi katere je bila ustanovljena zastavna pravica, 
pri čemer je zatrjevala, da so pogodbeni pogoji, ki jo vežejo v razmerju do tega 
podjetja, nepošteni. Predložitveno slovaško sodišče (Krajský súd v Prešove) v okviru 
postopka za razlago prava EU je želelo izvedeti, ali je eden od pogojev pogodbe, 
na podlagi katere je bila ustanovljena zastavna pravica, namreč pogoj v zvezi z zu-
najsodnim uveljavljanjem zastavne pravice na nepremičnini, ki jo je v zavarovanje 
ustanovil potrošnik, nepošten, in opozarja, da ta pogoj upniku omogoča, da za-
stavno pravico uveljavlja brez sodnega nadzora. Ker je mogoče pogodbene pogoje, 
nad katerimi mora predložitveno sodišče zagotoviti sodni nadzor, opredeliti kot 
nepoštene po Direktivi 93/13 in ker eden od teh pogojev temelji na zakonski pod-
lagi, je predložitveno sodišče menilo, da je rešitev spora o glavni stvari odvisna od 
razlage prava Unije.24 Sodišče EU je tako kot že v drugih potrošniških zadevah gle-
de finančne krize in ob razlagi Direktive 93/13 poudarilo pomen varstva potrošni-
kov zlasti v postopku izvršbe. Sodišče EU je natančneje glede posledic prisilne izse-
litve potrošnika in njegove družine iz bivališča, ki je njihovo glavno prebivališče, že 
poudarilo pomembnost tega, da ima nacionalno sodišče na voljo začasne ukrepe, 

23 UL L 95 z dne 21. 4. 1993.

24 Dejansko stanje povzeto po sodbi v zadevi C-34/13, Kušionová z dne 10. 09. 2014, 
ECLI:EU:C:2014:2189, tč. 25–27.
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ki omogočajo prekinitev ali pretrganje nezakonitega postopka izvršbe na podlagi 
hipoteke, če se taki ukrepi izkažejo za potrebne, da se zagotovi učinkovitost varstva, 
ki se želi doseči z Direktivo 93/13. Vendar pa je Sodišče EU v tej zadevi poudarilo 
tudi pravice iz listine, ko je navedlo, da je v pravu Unije pravica do stanovanja 
temeljna pravica, zagotovljena s 7. členom listine, ki jo mora predložitveno sodišče 
upoštevati v zvezi z izvajanjem Direktive 93/13.25 Sodišče EU je zato odločilo, da 
je določbe Direktive 93/13 treba razlagati tako, da ne nasprotujejo nacionalni ure-
ditvi, kot je ta v postopku v glavni stvari, ki omogoča poplačilo terjatve, ki temelji 
na morda nepoštenih pogodbenih pogojih, z zunajsodnim uveljavljanjem zastavne 
pravice na nepremičnini, ki jo je v zavarovanje ustanovil dolžnik, če s to ureditvijo 
ni praktično onemogočeno ali pretirano oteženo varstvo pravic, ki jih ta direktiva 
priznava potrošniku, kar pa mora preveriti predložitveno sodišče. Tudi tukaj je 
Sodišče EU naložilo nacionalnemu sodišču konkretno presojo glede varstva pravic. 
Posebej pomembno v tej sodbi pa je sklicevanje na 7. člen listine, ki ga v prejšnjih 
podobnih zadevah pred Sodiščem EU (npr. zadeva C-415/11, Aziz)26 ni bilo. S 
tem Sodišče EU širi pomen temeljnih pravic na druga pravna področja. Zadeva bo 
pomembno vplivala tudi na številne podobne zadeve v državah članicah.

Glede sodelovanja med Sodiščem EU in Evropskim sodiščem za človekove pravice 
(ESČP) je pomembno dejstvo, da Sodišče EU tudi v tej sodbi navaja predhodno 
prakso ESČP v podobnih zadevah. ESČP je v zvezi s tem ugotovilo, da je izguba 
bivališča med najhujšimi posegi v pravico do spoštovanja stanovanja in da bi morala 
imeti vsaka oseba, za katero obstaja tveganje tako velikega posega, možnost, da zah-
teva preizkus sorazmernosti tega ukrepa.27

2.2.4 Vpliv listine na področje azila

2.2.4.1 Pravni okvir

Področje azila zaradi aktualne begunske krize povzroča v EU vse več problemov. 
Čeprav obstaja na ravni EU enotni azilni sistem, naveden v členu 78 PDEU, in 
je azil urejen tako v primarnem kot tudi sekundarnem pravu EU, sedanja praksa 
kaže, da je pravo EU na tem področju neustrezno. Posebej uredbe in direktive, ki 
bodo navedene v nadaljevanju, ne ustrezajo sedanjemu dejanskemu stanju, saj ne 

25 Prav tam, tč. 65–66.

26 Glej sodbo v zadevi C-415/11, Aziz z dne 14. 3. 2013, ECLI:EU:C:2013:164.

27 Sodba v zadevi C-34/13, Kušionová z dne 10. 09. 2014, ECLI:EU:C:2014:2189. Glej sodbi 
ESČP, McCann proti Združenemu kraljestvu, št. 19009/04, tč. 50. in Rousk proti Švedski, št. 
27183/04, tč. 137.
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ponujajo realnih rešitev za situacijo, ko v EU vstopa tudi po več tisoč migrantov 
dnevno.

Omenjeni člen 78 PDEU določa, da Unija oblikuje skupno politiko o azilu, subsidi-
arni zaščiti in začasni zaščiti z namenom ponuditi ustrezni status vsem državljanom 
tretjih držav, ki potrebujejo mednarodno zaščito, in zagotoviti skladnost z načelom 
nevračanja. Ta politika mora biti v skladu z Ženevsko konvencijo o statusu beguncev 
z dne 28. julija 195128 in njenim Protokolom z dne 31. januarja 196729 ter drugimi 
ustreznimi pogodbami. Naslednja pomembna določba pa je 18. člen listine, ki ureja 
pravico do azila in določa, da je ob upoštevanju pravil Ženevske konvencije o statusu 
beguncev in njenega Protokola v skladu s Pogodbo o Evropski uniji in PDEU pri-
znana pravica do azila.

So pa v listini tudi druge določbe, ki so za področje azila zelo pomembne. Uvo-
doma je treba poudariti 1. člen listine, ki določa, da je človekovo dostojanstvo 
nedotakljivo in ga je treba spoštovati in varovati. To podrobneje določa 4. člen 
listine, v katerem piše, da nihče ne sme biti podvržen mučenju ali nečloveškemu 
ali ponižujočemu ravnanju ali kaznovanju. Pomemben je še 6. člen listine, ki dolo-
ča, da ima vsakdo pravico do svobode in varnosti. V zvezi z verskimi pravicami je 
treba omeniti 10. člen listine, ki določa, da ima vsakdo pravico do svobode misli, 
vesti in vere. Ta pravica vključuje svobodo spreminjanja vere ali prepričanja ter 
svobodo izražanja svoje vere ali svojega prepričanja posamezno ali skupaj z dru-
gimi, javno ali zasebno, pri bogoslužju, pouku, običajih in obredih. Za področje 
azila je prav tako pomembna določba 21. člena, na podlagi katere je prepovedana 
vsakršna diskriminacija na podlagi spola, rase, barve kože, etničnega ali socialnega 
porekla, genetskih značilnosti, jezika, vere ali prepričanja, političnega ali drugega 
mnenja, pripadnosti narodnostni manjšini, premoženja, rojstva, invalidnosti, sta-
rosti ali spolne usmerjenosti. Poleg vseh navedenih določb sta pomembna tudi že 
omenjena člena listine, in sicer 47. člen glede sodnega varstva in 52. člen o ome-
jevanju pravic.

V EU področje azila poleg primarnega prava urejajo tudi številne direktive in uredbe. 
Kot že navedeno, je bilo nekaj teh aktov sprejetih v času, ko je bilo število prosilcev 
za azil bistveno nižje.30 Te pravne akte je treba zaradi tega kritično preveriti. V nada-
ljevanju bodo prikazani najpomembnejši pravni akti, ki jih je Sodišče EU že pogosto 

28 Konvencija o statusu beguncev, sprejeta v skladu z resolucijo št. 429 (v) Generalne skupščine, 
Ženeva, 28. 7. 1951.

29 Protokol o statusu beguncev, New York, 31. 1. 1967.

30 Po zadnjih podatkih je bilo število prošenj za azil trikrat višje v letu 2014 v primerjavi z 
letom 2004. Glej Evropski parlament, 2015, Briefing: EU legal framework on asylum and 
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obravnavalo ali jih šele bo v prihodnjih postopkih za predhodno odločanje ali na 
podlagi tožbe Evropske komisije. 

V zvezi s pravno ureditvijo azila v EU govorimo o t. i. »dublinskem sistemu«31, ki je 
bil v zadnjih letih pogosto kritiziran. Da bi preprečili fenomen »refugees in orbit«32 
in večkratne prošnje za azil, dublinski sistem določa državo članico, ki je odgovorna 
za obravnavanje prošnje za mednarodno zaščito. V zadnjih letih je bilo slišati veliko 
kritike, ker je Uredba 343/2003 (v nadaljevanju: uredba Dublin II)33 določala, da 
je odgovorna za obravnavanje določene prošnje za mednarodno zaščito prva država 
članica, v katero prosilec za azil vstopi. To očitno privede do neenake razdelitve od-
govornosti za obravnavo prošenj, saj morajo države članice na zunanjih mejah EU 
obravnavati večino prošenj. Zaradi strukturnih pomanjkljivostih je Evropska komi-
sija 3. decembra 2008 predlagala spremembo uredbe Dublin II. V letu 2013 je zato 
uredba 604/2013 (v nadaljevanju: uredba Dublin III)34 nadomestila uredbo Dublin 
II. Uredba Dublin III je natančneje uredila pristojnost za obravnavo prošnje za azil35 
in določa nekatere izjeme glede pristojnosti prve države vstopa v EU.36 Glede na 

irregular immigration ‚on arrival’: State of play, <www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/
BRIE/2015/551333/EPRS_BRI%282015%29551333_EN.pdf>.

31 Dublinski sistem je bil ustanovljen z Dublinsko konvencijo, ki jo je leta 2006 nadomestila uredba 
Dublin II, ki je bila spet nadomeščena z uredbo Dublin III v letu 2013. Glej F. Trauner, nav. delo; 
J. P. Brekke in G. Brochmann, nav. delo.

32 To so begunci, ki so nezmožni najti državo članico, ki bi privolila v obravnavanje njihove prošnje 
za azil. Glej C. Kaunert in S. Leonard, nav. delo; C. Costello, nav. delo; R. Marx, nav delo; 
sklepni predlogi generalne pravobranilke Trstenjak, zadeva C-620/10, Kastrati z dne 12. 01. 
2012, ECLI:EU:C:2012:10, tč. 24.

33 Uredba sveta (ES) št. 343/2003 z dne 18. februarja 2003 o vzpostavitvi meril in mehanizmov za 
določitev države članice, odgovorne za obravnavanje prošnje za azil, ki jo v eni od držav članic 
vloži državljan tretje države (uredba Dublin II), UL L 50/1, z dne 25. 2. 2003. 

34 Uredba (EU) št. 604/2013 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. junija 2013 o vzpostavitvi 
meril in mehanizmov za določitev države članice, odgovorne za obravnavanje prošnje za 
mednarodno zaščito, ki jo v eni od držav članic vloži državljan tretje države ali oseba brez 
državljanstva (prenovitev) (uredba Dublin III), UL L 180 z dne 29. 6. 2013.

35 Glede na uredbo Dublin III ostane odgovorna prva država članica, v kateri je bila prošnja za 
mednarodno zaščito vložena, kadar na podlagi posebnih meril iz te uredbe ni mogoče določiti 
nobene druge odgovorne države članice. Glej 3.(2) člen uredbe Dublin III. 

36 Posebna merila se nanašajo predvsem na obravnavo mladoletnikov, družinskih članov in 
nezakonitega prečkanja meje. Kadar se ugotovi, da je prosilec ob prihodu iz tretje države 
nezakonito prečkal mejo države članice po kopnem, morju ali zraku, je za obravnavanje prošnje 
za mednarodno zaščito odgovorna država članica, v katero je vstopil na ta način. Glej 13.(1) člen 
uredbe Dublin III. 
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sodbo Sodišča EU v zadevi C-648/11, MA, BT, DA,37 leta 2013 glede mladoletnikov 
brez spremstva38 je tudi uredba Dublin III v postopku morebitnih sprememb.

V nadaljevanju bodo le navedene še nekatere druge direktive, ki so pomembne za 
azilni sistem v EU: Direktiva 2011/9539 določa pogoje, po katerih se beguncem pri-
zna mednarodna zaščita (status begunca ali osebe, upravičene do subsidiarne zaščite). 
Zato jo imenujejo tudi »Direktiva o zahtevanih pogojih« (»Qualification Directive«).40 
Pomembna je tudi Direktiva 2013/32,41 ki določa postopek za priznanje ali odvzem 
mednarodne zaščite (»Direktiva o azilnih postopkih«, »Asylum Procedures Directive«)42 
ter Direktiva 2013/3343, t. i. »Direktiva o pogojih za sprejem« (»Reception Conditions 
Directive«)44, ki določa standarde za sprejem prosilcev za mednarodno zaščito. 

2.2.4.2 Sodna praksa Sodišča EU glede azila

Sodišče EU pogosto obravnava področje azila in pomembno vpliva na izvajanje azil-
nega prava v EU, še posebej v času begunske krize. Tako sodna praksa vpliva na 
številna področja azila, na primer na azil in spoštovanje temeljnih pravic v državi 

37 Glej sodbo v zadevi C-648/11, MA in drugi z dne 6. 6. 2013, ECLI:EU:C:2013:367. 

38 Sodišče EU je odločilo, da je za mladoletnika brez spremstva, ki je vložil več prošenj, pristojna 
država članica, v kateri je ta mladoletnik prisoten po tem, ko je tam vložil prošnjo za azil. 

39 Direktiva 2011/95/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 13. decembra 2011 o standardih 
glede pogojev, ki jih morajo izpolnjevati državljani tretjih držav ali osebe brez državljanstva, da 
so upravičeni do mednarodne zaščite, glede enotnega statusa beguncev ali oseb, upravičenih 
do subsidiarne zaščite, in glede vsebine te zaščite, UL L 337 z dne 20. 12. 2011 (predhodno: 
Direktive Sveta 2004/83/ES z dne 29. aprila 2004 o minimalnih standardih glede pogojev, ki jih 
morajo izpolnjevati državljani tretjih držav ali osebe brez državljanstva, da se jim prizna status 
begunca ali osebe, ki iz drugih razlogov potrebuje mednarodno zaščito, in o vsebini te zaščite, UL 
L 304 z dne 30. 9. 2004).

40 Glej tudi: M. Reneman, nav. delo; S. Peers, nav. delo. 

41 Direktiva 2013/32/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. junija 2013 o skupnih 
postopkih za priznanje ali odvzem mednarodne zaščite, UL L 180 z dne 29. 6. 2013 (predhodno: 
Direktiva Sveta 2005/85/ES z dne 1. decembra 2005 o minimalnih standardih glede postopkov 
za priznanje ali odvzem statusa begunca v državah članicah, UL L 326 z dne 13. 12. 2005).

42 Glej C. Costello, nav. delo.

43 Direktiva 2013/33/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. junija 2013 o standardih za 
sprejem prosilcev za mednarodno zaščito, UL L 180 z dne 29. 6. 2013 (predhodno: Direktiva 
sveta 2003/9/ES z dne 27. januarja 2003 o minimalnih standardih za sprejem prosilcev za azil, 
UL L 31 z dne 6. 2. 2003). 

44 Glej V. Ilareva, nav. delo.
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vstopa (C-411/10, N.S., C-620/10, Kastrati, C-245/11, K45), na azil in pravico do 
stanovanja (C-79/13, Saciri46), na azil in svobodo gibanja v državi prošnje za azil 
(združena zadeva C-443/14 in C-444/14, Alo in Osso47), na azil in možnost pridrža-
nja prosilca za azil (C-601/15 PPU, J. N. 48) in na azil in versko svobodo (združena 
zadeva C-71/11 in C-99/11, Y. in Z.49). V nadaljevanju bo prikazana le ena zadeva, 
kjer je Sodišče EU v letu 2016 v postopku nujnega odločanja odločalo o vprašanju 
glede dopustnosti pridržanja prosilca za azil, kadar je to potrebno zaradi zaščite dr-
žavne varnosti ali javnega reda.

V zadevi C-601/15 PPU, J. N. je Sodišče EU razlagalo dve direktivi: že omenjeno 
Direktivo 2013/33 in Direktivo 2008/115/ES Evropskega parlamenta in Sveta z 
dne 16. decembra 2008 o skupnih standardih in postopkih v državah članicah za 
vračanje nezakonito prebivajočih državljanov tretjih držav 50 (v nadaljevanju: Di-
rektiva 2008/115). Poleg temeljne pravice do azila iz 18. člena listine je Sodišče EU 
odločilo ob sklicevanju na druge določbe listine, in sicer 6. člen glede pravice do 
svobode in varnosti in 52. člen glede možnega omejevanja pravic. Zadeva se nanaša 
na večkratnega prosilca za azil na Nizozemskem, J. N., ki je leta 1995 tam vložil 
prvo prošnjo za azil in nato, ko je bila prva zavrnjena, dve novi v letih 2012 in 
2013. Med letoma 1999 in 2015 je bil J. N. za različne kršitve (večinoma tatvine) 
enaindvajsetkrat obsojen. Nazadnje je bil J. N. leta 2015 prijet zaradi tatvine ter 
kršitve prepovedi vstopa in bil ponovno obsojen na zaporno kazen, nato pa je bil 
kot prosilec za azil pridržan. Medtem ko je prestajal kazen zapora, je J. N. vložil 
četrto prošnjo za azil.

Glede pravnega okvira je pomembna določba 8. člena Direktive 2013/33, ki ureja 
»pridržanje« in določa, da države članice ne smejo pridržati osebe samo zato, ker je 
prosilec v skladu z Direktivo 2013/32. Vendar pa ta direktiva v prvem pododstavku 
(e) 8.(3) člena določa izjemo, in sicer se prosilca sme pridržati, kadar to zahteva za-
ščita državne varnosti ali javnega reda.

Glede na to ureditev se predložitveno nizozemsko sodišče (Raad van State) sprašu-
je, ali je prvi pododstavek (e) 8.(3) člena Direktive 2013/33 z vidika 6. člena listine 

45 Sodbe v zadevah C-411/10, N.S. z dne 21. 12. 2011, ECLI:EU:C:2011:865; C-620/10, Kastrati 
z dne 3. 5. 2012, ECLI:EU:C:2012:265; C-245/11, K z dne 6. 11. 2012, ECLI:EU:C:2012:685.

46 Sodba v zadevi C-79/13, Saciri z dne 27. 2. 2014, ECLI:EU:C:2014:103.

47 Združena zadeva C-443/14 in C-444/14, Alo in Osso z dne 1. 3. 2016, ECLI:EU:C:2016:127.

48 Sodba v zadevi C-601/15 PPU, J. N. z dne 15. 2. 2016, ECLI:EU:C:2016:84.

49 Združena zadeva C-71/11 in C-99/11, Y. in Z. z dne 5. 9. 2012, ECLI:EU:C:2012:518.

50 UL L 348 z dne 24. 12. 2008.
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veljaven. Sodišče EU je tako presojalo veljavnost direktive v povezavi z omenjenimi 
temeljnimi pravicami. Sodišče EU je najprej opozorilo, da mora biti v skladu 52. 
členom listine kakršno koli omejevanje uresničevanja pravic in svoboščin, ki jih 
priznava listina, predpisano z zakonom in da mora spoštovati bistveno vsebino teh 
pravic. Ob upoštevanju načela sorazmernosti so omejitve pri izvrševanju teh pravic 
in svoboščin dovoljene samo, če so potrebne in dejansko ustrezajo ciljem splošnega 
interesa, ki jih priznava Unija, ali če so potrebne zaradi zaščite pravic in svoboščin 
drugih. Pri tem je pomembno, da Sodišče EU ni presojalo temeljne pravice iz 6. 
člena (pravica do svobode in varnosti) le v razmerju do prosilca za azil, ampak 
tudi v razmerju do vseh prebivalcev v državi. Ker je, kot pravi Sodišče EU, zaščita 
državne varnosti in javnega reda cilj, ki se ga želi doseči z 8. členom Direktive 
2013/33, je treba ugotoviti, da pridržanje na podlagi te določbe dejansko ustreza 
ciljem splošnega interesa, ki jih priznava Unija. Poleg tega zaščita državne varnosti 
in javnega reda prispeva tudi k zaščiti pravic in svoboščin drugih. V zvezi s tem 
6. člen listine določa pravico vsakogar ne le do svobode, ampak tudi do varnosti. 
V zvezi s sorazmernostjo ugotovljenega posega pa Sodišče EU opozarja, da načelo 
sorazmernosti v skladu z ustaljeno prakso Sodišča zahteva, naj ravnanje institucij 
Unije ne prestopi meje, ki je primerna in potrebna za uresničitev legitimnih ciljev, 
ki jim skuša doseči zadevna ureditev, pri tem pa povzročene neprijetnosti ne smejo 
biti čezmerne glede na zastavljene cilje.51 Sodišče EU je tako odločilo, da sporna 
določba 8. člena Direktive 2013/33 ni v nasprotju z listino oziroma njenima 6. in 
52. členom.

Glede na veliko število azilnih postopkov v EU in vedno več predhodnih vprašanj 
lahko omenjeno zadevo razumemo tudi kot odmik od (stalne) razlage in favorem 
prosilcev za azil. Glede na veliko število azilnih postopkov v državah članicah lahko 
pričakujemo tudi več postopkov za izdajo predhodnih odločb na Sodišču EU. 

Sklep

Temeljne pravice v EU vplivajo na vsa področja življenja. Zato za obstoj pravne države 
ni bistveno le njihovo spoštovanje, ampak tudi zavedanje o njihovem pomenu. Če bi 
nadgradili Gustava Radbrucha, lahko sklenemo, da so človekove pravice kot vsako-
dnevni kruh, voda in zrak. Sodišče EU, kot kaže analiza sodne prakse, s svojimi odlo-
čitvami pomembno prispeva k vse večjemu vplivu temeljnih pravic na vse več področij 
in v vse večjem obsegu. Za to si je ves čas svojega delovanja prizadeval tudi dr. Petrič.

51 Sodba v zadevi C-601/15 PPU, J. N. z dne 15. 2. 2016, ECLI:EU:C:2016:84, tč. 52–54.
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Mirjam Škrk*

MEDNARODNE ČLOVEKOVE PRAVICE, SLOVENSKA 
USTAVA IN USTAVNO SODIŠČE

Uvod

Pojem »mednarodne človekove pravice« zajema temeljne pravice in svoboščine, ki so 
danes osrednji del mednarodnega prava človekovih pravic in so vključene v ustrezne 
mednarodne in regionalne instrumente. Velik del pravil, ki vključujejo te pravice, je 
prešlo v običajno mednarodno pravo, nekatere od njih pa so priznane kot vseobvezu-
joča pravila splošnega mednarodnega prava (ius cogens).1

Na evropski regionalni ravni2 so temeljne pravice in svoboščine zajete v Evropski 
konvenciji o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin (EKČP) in njenih pro-
tokolih. Ker je Slovenija članica Evropske unije (EU), velja opozoriti, da so medna-
rodne človekove pravice vključene tudi v Listino EU o temeljnih pravicah in spadajo 
v pravni red EU.3

Slovenija je pogodbenica praktično vseh mednarodnih instrumentov o človekovih 
pravicah, največ jih je nasledila po nekdanji Socialistični federativni republiki Ju-
goslaviji (SFRJ). V nekdanji Jugoslaviji kot državi prednici so bile mednarodne člo-
vekove pravice v glavnem le normativne narave, in jih ni bilo mogoče neposredno 
uveljavljati pred domačimi sodišči. Zato nekdanja Jugoslavija ni sprejela pristojnosti 
mednarodnih nadzornih teles, na podlagi katere bi se posamezniki (pravne in fizične  

1 H. J. Steiner, P. Alston, R. Goodman (ur.), nav. delo, str. 78. Za mučenje glej sodbo Meddržavnega 
sodišča v zadevi Vprašanja, ki se nanašajo na obveznost preganjati ali izročiti, I.C.J. Reports 2012, 
str. 457, 99. »In the Court’s opinion, the prohibition of torture is part of customary international law 
and it has become a peremptory norm (jus cogens).« [Po mnenju sodišča je prepoved mučenja del 
običajnega mednarodnega prava in je postala kogentna norma (ius cogens). Prevod M. Š.].

2 Za druge regionalne mehanizme glej D. Türk, nav. delo (2015), str. 139–141.

3 Ur. l. EU, C 83/389 z dne 30. 3. 2010. 

* Univerzitetna diplomirana pravnica, doktorica in zaslužna profesorica mednarodnega prava Univerze 
v Ljubljani. 
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osebe) lahko obrnili na ta telesa, kadar so država in njeni organi domnevno kršili 
njihove posamične pravice. Po neodvisnosti je Slovenija z nasledstvom med drugim 
uredila svoj pogodbeni položaj glede Mednarodnih paktov o državljanskih in politič-
nih pravicah (MPDPP) in ekonomskih, socialnih in kulturnih pravicah (MPESKP).4 
Poleg tega je s pristopom k Fakultativnemu protokolu k MPDPP sprejela pristojnost 
Odbora za človekove pravice glede vlaganja posamičnih pritožb zaradi kršitev pra-
vic.5 Podobno je s pristopom leta 1993 Slovenija postala pogodbenica univerzalne 
Konvencije proti mučenju iz leta 1984.6 Eno leto zatem je ratificirala EKČP, postala 
članica Sveta Evrope in sprejela pristojnost Evropskega sodišča za človekove pravice 
(ESČP).7

Temeljne človekove pravice in svoboščine sestavljajo osrednji del slovenske Ustave, ki 
je bila sprejeta 23. decembra 1991.8 Določbe o človekovih pravicah v glavnem teme-
ljijo na univerzalnih instrumentih o človekovih pravicah, skupaj s Splošno deklara-
cijo človekovih pravic,9 in na obeh že omenjenih Mednarodnih paktih o človekovih 
pravicah, saj Slovenija ob neodvisnosti in sprejetju Ustave še ni bila pogodbenica 
EKČP.10 Poudariti je treba, da je bil glavni namen avtorjev nove slovenske Ustave 
postaviti in jamčiti učinkovito varstvo človekovih pravic za vse na temelju vladavine 
prava.

V drugem delu tega prispevka bodo predstavljene temeljne pravice in svoboščine, 
kot izhajajo iz Ustave. Nato bo prikazan položaj mednarodnega prava v njej in pri-
stojnost slovenskega Ustavnega sodišča z namenom ugotovitve, katera sredstva so na 
voljo posameznikom ob domnevnih kršitvah človekovih pravic. V nadaljevanju bo 
navedena izbrana sodna praksa Ustavnega sodišča, da bi proučili, ali in v kakšnem 
obsegu se Ustavno sodišče sklicuje na mednarodne človekove pravice kot na merilo 
svoje ustavnosodne presoje. Praksa Ustavnega sodišča na področju varstva človekovih 
pravic je zelo bogata. Zato gre zgolj za poskus na posameznih primerih prikaza-
ti medsebojno povezanost med mednarodnimi človekovimi pravicami in njihovim 
ustavnim varstvom v Sloveniji ob upoštevanju dejstva, da slovenska Ustava izhaja iz 
primata mednarodnega prava.

4 Ur. l. SFRJ, MP, št. 7/77, Akt o notifikaciji nasledstva, Ur. l. RS, št. 35/92, MP, št. 9/92.

5 Ur. l. RS, št. 28/93, MP, št. 9/93.

6 Ur. l. RS, št. 24/93, MP, št. 7/93.

7 Ur. l. RS, št. 33/94, MP, št. 7/94.

8 Ur. l. RS, št. 33/91-I, 66/2000, 24/03, 69/04, 68/06 in 47/013.

9 Razglasila Generalna skupščina ZN 10. 12. 1948 z res. št. 217 A (III). 

10 C. Ribičič, nav. delo, str. 65.
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1. POLOŽAJ MEDNARODNIH ČLOVEKOVIH PRAVIC V 
SLOVENSKI USTAVI

1.1 Državljanske in politične pravice

Večina mednarodnih človekovih pravic je vključenih v II. del Ustave z naslovom 
ČLOVEKOVE PRAVICE IN TEMELJNE SVOBOŠČINE.

V členih 14–46 so zajete t. i. tradicionalne državljanske in politične pravice, za-
čenši z določbo o enakosti pred zakonom (14. člen), ki v prvem odstavku vsebuje 
tudi prepoved diskriminacije.11 Ustavno sodišče je večkrat poudarilo, da načelo 
nediskriminacije kot temeljni element načela enakosti zahteva ne le formalno, 
temveč tudi dejansko enako obravnavanje prizadetih posameznikov, kar pomeni, 
da neposredna in posredna diskriminacija nista v skladu z Ustavo.12 Takšno je bilo 
med drugim stališče Ustavnega sodišča pri presoji Zakona o pravdnem postopku, 
ko je ugotovilo kršitev prepovedi diskriminacije na podlagi osebnih okoliščin.13 Z 
namenom doseči dejansko enako obravnavanje mora zakonodajalec poseči tudi po 
pozitivnih ukrepih (t. i. affirmative action) oziroma »pozitivni diskriminaciji«, ki 
naj preprečijo manj ugoden položaj oziroma marginalizacijo najšibkejših članov 
družbene skupnosti in spodbujajo oziroma ustvarjajo enake možnosti teh katego-
rij oseb za njihovo enakovredno udeležbo v družbenem življenju.14 Enakost pred 
zakonom v strogem pomenu besede je vsebovana v drugem odstavku in je pogosta 
spremljevalka pravice do enakega varstva pravic (22. člen Ustave)15 in pravice do 
sodnega varstva (23. člen).16

Določba o uresničevanju in omejevanju pravic je zapisana v 15. členu in vključuje 
obveznost države in njenih organov, s sodno vejo oblasti vred, da izvršujejo človekove 
pravice in temeljne svoboščine neposredno na temelju Ustave (prvi odstavek). Peti 

11 »V Sloveniji so vsakomur zagotovljene enake človekove pravice in temeljne svoboščine, ne glede 
na narodnost, raso, spol, jezik, vero, politično ali drugo prepričanje, gmotno stanje, rojstvo, 
izobrazbo, družbeni položaj ali katerokoli drugo osebno okoliščino.«

12 L. Šturm (ur.), nav. delo (2011), str. 168.

13 Odločba US RS št. U-I-146/07, 13. 11. 2008, Ur. l. RS št. 111/08 in OdlUS XVII, 59, tč. 14–15 
obrazložitve.

14 Prav tam, tč. 18 obrazložitve in op. 16. Glej dalje pod 3.3.3 Pravice slepih oseb v pravdnem 
postopku.

15 Pogosto poimenovana pravica do poštenega postopka (t. i. fair trial clause).

16 Pogosto poimenovana pravica do dostopa do sodišča (t. i. access to the court clause).
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odstavek tega člena tudi določa, da »[n]obene človekove pravice ali temeljne svobošči-
ne, urejene v pravnih aktih, ki veljajo v Sloveniji, ni dopustno omejevati z izgovorom, 
da je ta ustava ne priznava ali da jo priznava v manjši meri.«17

Ker v Sloveniji velja primat mednarodnega prava nad zakoni in drugimi predpisi, 
medtem ko je uveljavljen zmerni dualizem glede odnosa med mednarodnim in no-
tranjim pravom, ta določba pred sodišči in državnimi organi omogoča neposredno 
uporabo mednarodnih pogodb o človekovih pravicah, ki zavezujejo Slovenijo, in 
pravil običajnega mednarodnega prava človekovih pravic.18

Člen 16 Ustave (začasna razveljavitev in omejitev pravic), ki izjemoma dopušča za-
časno razveljavitev ali omejitev pravic v vojnem in izrednem stanju,19 je bil sprejet v 
Ustavo po vzoru 4. člena MPDPP. Seznam pravic, ki se jih ne sme začasno omejiti 
ali razveljaviti, je v bistvu enak kot v 4. členu MPDPP, z izjemo prepovedi odvze-
ma osebne svobode le iz razloga nezmožnosti poravnati pogodbeno obveznost, ki je 
Ustava ne našteva.20 

Člen 17 jamči nedotakljivost človekovega življenja in v Sloveniji ni smrtne kazni. 
Člen 18 Ustave prepoveduje mučenje, nečloveško ali ponižujoče kaznovanje ali rav-
nanje in prepoveduje medicinske ali druge znanstvene poskuse na človeku brez nje-
gove svobodne privolitve. Ustavodajalec je torej vključil v Ustavo prepoved mučenja, 
preden je Slovenija postala pogodbenica Konvencije proti mučenju.21

Členi 19–31 Ustave vključujejo procesna jamstva v sodnih postopkih, tudi v ka-
zenskem postopku, in sicer, 19. člen (varstvo osebne svobode), 20. člen (odreditev 
in trajanje pripora), 21. člen (varstvo človekove osebnosti in dostojanstva), 22. člen 
(enako varstvo pravic), 23. člen (pravica do sodnega varstva), 24. člen (javnost soje-
nja), 25. člen (pravica do pravnega sredstva), 26. člen (pravica do povračila škode), 
27. člen (domneva nedolžnosti), 28. člen (načelo zakonitosti v kazenskem pravu), 

17 Primerjaj s čl. 5 (II) MPDPP.

18 Več o tem glej dalje pod 2.1 Položaj mednarodnega prava v slovenski Ustavi.

19 Državni zbor je pristojen, da proglasi vojno ali izredno stanje in uporabo obrambnih sil. Kadar 
se Državni zbor ne more sestati, odloča o tem predsednik republike. Odločitve mora dati v 
potrditev Državnemu zboru takoj, ko se ta sestane. Vojno in izredno stanje (92. člen Ustave).

20 Ustava v členu 16 (II) ne dopušča začasnega razveljavljanja ali omejevanja nedotakljivosti 
človeškega življenja (17 člen), prepovedi mučenja (18. člen), varstva človekove osebnosti in 
dostojanstva (21. člen), domneve nedolžnosti (27. člen), načela zakonitosti (28. člen), pravnih 
jamstev v kazenskem postopku (29. člen) in svobode vesti (41. člen).

21 Glej zgoraj pod op. 7.
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29. člen (pravna jamstva v kazenskem postopku), 30. člen (pravica do rehabilitacije 
in odškodnine) in 31. člen (prepoved sojenja v isti stvari).22

V členih 32–46 so zapisane preostale ustavno zajamčene državljanske in politične 
pravice ter svoboščine, in sicer svoboda gibanja (32. člen), pravica do osebnega do-
stojanstva in varnosti (34. člen), varstvo pravic zasebnosti in osebnostnih pravic (35. 
člen), nedotakljivost stanovanja (36. člen), varstvo tajnosti pisem in drugih občil 
(37. člen), varstvo osebnih podatkov (38. člen), svoboda izražanja (39. člen), pravica 
do popravka in odgovora (40. člen), svoboda vesti (41. člen), pravica do zbiranja in 
združevanja (42. člen), volilna pravica (43. člen), sodelovanje pri upravljanju javnih 
zadev (44. člen), pravica do peticije (45. člen) in pravica do ugovora vesti (46. člen).

Pravica do zasebne lastnine in dedovanja (33. člen) ni univerzalna konvencijska pra-
vica stricto sensu, ker je MPDPP in MPESKP ne urejata. Zapisana pa je v 17. čle-
nu Splošne deklaracije človekovih pravic in vključena v 1. člen Prvega protokola k 
EKČP ter v 17. člen Listine EU o temeljnih pravicah. V slovenski Ustavi pravica do 
zasebne lastnine in dedovanja ni enotno urejena.23

Izročitev (ekstradicija) in azil24 sta urejena v 47. in 48. členu. Določba o izročitvi je 
bila spremenjena po pristopu Slovenije k EU leta 2004. Prvotno besedilo Ustave iz 
leta 1991 je namreč vsebovalo prepoved izročitve državljana Slovenije tuji državi. 
Pri tem je zanimivo, da ta prepoved ni bila spremenjena, ko je Slovenija ratificirala 
Rimski statut Mednarodnega kazenskega sodišča, ki zavezuje pogodbenice k predaji 
lastnih državljanov temu sodišču.25 Po letu 2004 uveljavljen 47. člen Ustave določa, 
da državljana Slovenije ni mogoče izročiti ali predati, razen če obveznost izročitve ali 
predaje izhaja iz mednarodne pogodbe, na katero je Slovenija prenesla izvrševanje 
dela svojih suverenih pravic mednarodni organizaciji v skladu s členom 3.a Ustave 
(t. i. evropski člen). 

Pri tem velja opozoriti, da je Slovenija prevzela obveznost predaje svojih državljanov 
drugim članicam EU na podlagi Evropskega naloga za prijetje in predajo (ENPP) 
in sprejela ustrezen nacionalni predpis.26 Ustavno sodišče je ugodilo ustavni pritož-

22 Za ustavna procesna jamstva v kazenskem postopku prim. s členom 14 (II)–(VII) in 15. členom 
MPDPP. 

23 Glej dalje pod III. GOSPODARSKA IN SOCIALNA RAZMERJA.

24 Pravica do azila je zdaj tudi del pravnega reda EU, glej 18. člen Listine EU o temeljnih pravicah.

25 Ur. l. RS, št. 101/01, MP, št. 29/01, členi 89–91.

26 Okvirni sklep Sveta 2002/584/PNZ s 13. 6. 2002 in na njegovi podlagi sprejet Zakon o 
evropskem nalogu za prijetje in predajo (ZENPP), Ur. l. RS, št. 37/04.
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bi pritožnika ter razveljavilo sklepa okrožnega in višjega sodišča, ker sodišči glede 
gotovosti kataloškega opisa kaznivega dejanja po ENPP oziroma glede izpolnjenega 
pogoja dvojne kaznivosti nista odgovorili pritožniku, ki je glede ENPP predlagal pre-
kinitev postopka in postavitev predhodnega vprašanja Sodišču EU, saj gre za predpis 
EU.27 Pri tem je ugotovilo kršitev enakega varstva pravic in pravice do sodnega var-
stva po 22. in prvem odstavku 23. člena Ustave.28 

1.2 Ekonomske, socialne in kulturne pravice

V Ustavi naštete ekonomske, socialne in kulturne pravice temeljijo na MPESK in 
na konvencijah Mednarodne organizacije dela (MOD). V okviru Sveta Evrope so 
ekonomske in socialne pravice zajete v Ekonomski socialni listni, h kateri je Slovenija 
pristopila leta 1999.29 Te pravice v Ustavi niso tako skladno urejene kot državljanske 
in politične pravice, temveč so deloma naštete v II. delu ČLOVEKOVE PRAVICE 
IN TEMELJNE SVOBOŠČINE ter III. delu GOSPODARSKA IN SOCIALNA 
RAZMERJA. 

Ekonomske, socialne in kulturne pravice niso neposredno iztožljive, temveč je država 
zavezana, da v okviru danih možnosti in stopnje svojega družbenega razvoja poskr-
bi za pogoje za njihovo uresničevanje.30 Ustavne določbe o ekonomskih, socialnih 
in kulturnih pravicah pogosto vsebujejo klavzulo, ki pooblašča zakonodajalca, da 
predpiše nadaljnje pogoje za njihovo uresničevanje.31 Kakorkoli že, zakonodajalčevo 
ravnanje lahko povzroči določene pasti pri izvajanju mednarodnih človekovih pra-
vic, ker razmejitvene črte med »posegom v pravico« in »načinom njene izvršitve« ni 
vedno enostavno določiti.32

27 Odločba US RS št. Up-384/15, 18. 7. 2016, Ur. l. RS, št. 54/016.

28 Prav tam. »18. Ker se niti sodišče prve stopnje niti sodišče druge stopnje v obravnavanem primeru 
nista opredelili do pritožnikovega predloga za postavitev predhodnega vprašanja, skladno tem 
zahtevam, sta kršili 22. člen v zvezi s prvim odstavkom 23. člena Ustave. Ustavno sodišče […] 
je izpodbijana sklepa razveljavilo že zaradi kršitve 22. člena Ustave in zadevo vrnilo Okrožnemu 
sodišču v Kranju v novo odločanje, ki naj upošteva stališča Ustavnega sodišča iz te odločbe. Pri 
tem se bo v skladu z zahtevami 22. člena Ustave moralo opredeliti do predloga za postavitev 
predhodnega vprašanja in na ta način tudi do pomena razlage prava Evropske unije za odločitev 
v obravnavanem primeru.«

29 C. Ribičič, nav. delo, str. 67. Za spremenjeno Evropsko socialno listino glej Ur. l. RS, št. 24/99, 
MP, št. 7/99.

30 A. Eide, nav. delo, str. 198.

31 »Vsakdo ima pravico do zdravstvenega varstva pod pogoji, ki jih določa zakon.« Člen 51 (I) 
Ustave.

32 D. Wedam Lukić, nav. delo, str. 1603.
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Členi 49–52 vključujejo osnovne socialne pravice.33 Pravica do socialne varnosti je 
bila dopolnjena leta 2004 in vključuje pravico do pokojnine kot ustavno pravico. 
Pravico do socialne varnosti urejajo tudi nekatere konvencije Mednarodne organiza-
cije dela, Evropska socialna listina in številni dvostranski sporazumi o socialni var-
nosti.34 Za njeno uveljavljanje pravice je pomembna tudi sodna praksa ESČP, čeprav 
EKČP ureja predvsem državljanske in politične pravice.35 ESČP je namreč že večkrat 
razsodilo, da različne socialne ugodnosti spadajo po zaščito 1. člena Prvega protokola 
EKČP, po katerem so predmet varstva premoženjske pravice.36

Členi 53–56 urejajo varstvo družine, skupaj s pravicami otrok (56. člen).37 Ko je 
Ustavno sodišče presojalo Zakon o zakonski zvezi in družinskih razmerjih (ZZZDR) 
z vidika enakega obravnavanja oziroma enake pravice do sodnega varstva, je pripisalo 
določbi 3. točke 9. člena Konvencije ZN o otrokovih pravicah self-executing značaj, 
ker iz nje jasno izhaja pravica otroka do vzdrževanja stikov z obema staršema.38 Po 
drugi strani je Ustavno sodišče v isti zadevi ugotovilo, da Evropski konvenciji o iz-
vrševanju otrokovih pravic takega self-executing učinka ne more pripisati.39 Kljub 
temu je konvencija zavezovala zakonodajalca, da izpolni obveznosti, ki jih je sprejel z 
ratifikacijo. Ker ta tega ni storil, je Ustavno sodišče razveljavilo določbo ZZZD, ki je 
bila v neskladju z Evropsko konvencijo o izvrševanju otrokovih pravic.

Izobrazba in šolanje sta urejena v 57. členu Ustave. Po prvem odstavku je izobraževa-
nje svobodno, drugi odstavek pa določa, da je osnovnošolsko izobraževanje obvezno 
in se financira iz javnih sredstev. Na podlagi te določbe je Ustavno sodišče presodilo, 
da je država dolžna financirati javne in zasebne šole, ki izvajajo veljavni javni pro-
gram osnovnošolskega izobraževanja. Zato je ugotovilo, da je Zakon o organizaciji in 
financiranju vzgoje in izobraževanja v delu, ki se nanaša na javno veljavne programe 

33 Člen 49 (svoboda dela), 50. člen (pravica do socialne varnosti), 51. člen (pravica do zdravstvenega 
varstva), 52. člen (pravice invalidov). 

34 L. Šturm (ur.), nav. delo (2011), str. 780–782.

35 Prav tam, str. 783.

36 Prav tam, str. 784, po ESČP, Stec and Others vs. The United Kingdom, Judgment of 12 April 2006, 
Appl. Nos. 6573/01 and 65900/01.

37 Člen 53 (zakonska zveza in družina), 54. člen (pravice in dolžnosti staršev), 55. člen (svobodno 
odločanje o rojstvih otrok).

38 Sprejeta 20. 11. 1989. Ur. l. SFRJ, št. 15/90, Akt o notifikaciji nasledstva, Ur. l. RS, št. 35/92, 
MP, št. 9/92 in odločba US RS št. U-I-312/00 s 23. 4. 2003, Ur. l. RS, št. 42/03 in OdlUS XII/1, 
39, tč. 13 obrazložitve.

39 Sprejeta v Strasbourgu 25. 1. 1996, Ur. l. RS, št. 86/99, MP, št. 26/99 in odločba US RS št. U-I-
312/00, prav tam, tč. 16 obrazložitve.
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osnovnošolskega izobraževanja, v neskladju z Ustavo, ker tega ne ureja za zasebne 
šole.40 Člen 58 Ustave jamči avtonomnost državnim univerzam in državnim visokim 
šolam, medtem ko način njihovega financiranja prepušča zakonodajalcu. 

Svoboda znanosti in umetnosti (59. člen), ki vključuje tudi svobodo znanstvenega 
in umetniškega ustvarjanja, je pogosto v koliziji z drugimi človekovimi pravicami, še 
zlasti s pravico do osebnega dostojanstva in varnosti (34. člen) in z varstvom pravic 
zasebnosti in osebnostnih pravic (35. člen). Ustavno sodišče je izhajalo iz stališča, da 
je ob koliziji dveh ustavnopravno varovanih pravic treba omejiti obe, ne le ene od 
njiju.41 To pomeni, da oba nosilca svojo pravico lahko uresničujeta (le) v omejenem 
(»zoženem«) obsegu, tj. tako da pri uresničevanju pravice enega ne pride do preko-
mernega posega v pravico drugega.42 Pri presoji dopustnosti posega v ustavnopravno 
varovano pravico do zasebnosti Ustavno sodišče pogosto uporabi (strogi) test so-
razmernosti.43 Avtorske pravice, ki so pogosto povezane s svobodo znanstvenega in 
umetniškega ustvarjanja, so varovane s 60. členom Ustave (pravice iz ustvarjalnosti).

Člen 61 Ustave (izražanje narodne pripadnosti) določa, da ima vsakdo pravico, da 
svobodno izraža pripadnost k svojemu narodu ali narodni skupnosti, da goji in izraža 
svojo kulturo ter uporablja svoj jezik in pisavo. Ta pravica pripada tujcu ali drža-
vljanu Republike Slovenije, ki ni pripadnik slovenske etnične skupnosti.44 Določba 
zagotavlja vsakomur pravico do ohranitve njene ali njegove nacionalne in kulturne 
identitete in je v zvezi z varstvom pravic zasebnosti in osebnostnih pravic (35. člen) 
in s svobodo izražanja (39. člen). Gre za individualno človekovo pravico, ki pa vse-
buje nekatere elemente 27. člena MPDPP o varstvu pripadnikov etničnih, verskih 
ali jezikovnih manjšin in dopušča priznanje pravic do lastne kulture, vere in uporabe 
svojega jezika kot kolektivne pravice.45 Ustavne zaveze iz 61. člena Ustave so zdaj 
zajete tudi v po njej sprejetih regionalnih instrumentih, in sicer v Evropski listini o 

40 Odločba US RS št. U-I-269/12 s 4. 12. 2014, Ur. l. RS, št. 2/015 in OdlUS XX, 29, tč. 29 
obrazložitve.

41 Odločba US RS št. Up-422/02 s 10. 3. 2005, Ur. l. RS, št. 29/05 in OdlUS XIV, 36, tč. 9 
obrazložitve.

42 Prav tam.

43 D. Wedam Lukić, nav. delo, str. 1613–1614.

44 L. Šturm (ur.), nav. delo (2011), str. 936.

45 »V tistih državah, v katerih živijo etnične, verske ali jezikovne manjšine, osebam, ki pripadajo 
takšnim manjšinam, ne bo odvzeta pravica, da skupaj z drugimi člani svoje skupine uživajo 
svojo lastno kulturo, izpovedujejo in prakticirajo svojo vero ali uporabljajo svoj lasten jezik.« Za 
slovenski prevod MPDPP glej Človekove pravice, nav. delo, 19–38.
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regionalnih in manjšinskih jezikih46 in v Okvirni konvenciji Sveta Evrope za varstvo 
narodnih manjšin.47 Člen 61 se nanaša na pripadnike narodnih skupnosti v Sloveniji, 
ki niso zajete s 64. členom in 65. členom Ustave, kjer so posebej urejene pravice av-
tohtone italijanske in madžarske narodne skupnosti in romske skupnosti.

Pravica do uporabe svojega jezika in pisave (62. člen) ima dva vidika. Najprej, je te-
sno povezana s svobodnim izražanjem pripadnosti k svojemu narodu. Poleg tega gre 
za eno temeljnih procesnih pravic, ki je tesno povezana s poštenim sojenjem. Člen 
določa: »[v]sakdo ima pravico, da pri uresničevanju svojih pravic in dolžnosti ter v 
postopkih pred državnimi in drugimi organi, ki opravljajo javno službo, uporablja 
svoj jezik in pisavo na način, ki ga določi zakon.«

Avtorji Ustave so se odločili za besedno zvezo »svoj jezik«,48 ki se zdi strožja od jam-
stva, ki ga dajeta MPDPP in EKČP.49 Omenjena mednarodna instrumenta obtože-
nemu kaznivega dejanja jamčita pravico, da je o obtožbi, ki ga bremeni, nemudoma 
seznanjen v jeziku, ki ga razume, kar ni nujno njegov ali njen jezik. A pri tem ne 
smemo zanemariti, da 62. člen Ustave pooblašča zakonodajalca, da predpiše način 
izvrševanja pravice do lastnega jezika. Zakon o kazenskem postopku določa alterna-
tivno možnost, in sicer da mora biti posameznik, ki mu je odvzeta osebna prostost, 
nemudoma obveščen o obtožbah proti njemu, in to v njegovem maternem jeziku 
ali v jeziku, ki ga razume.50 Podobne določbe vsebujeta tudi zakona o pravdnem 
in upravnem postopku. Iz pravice do uporabe svojega jezika po 62. členu Ustave v 
zvezi s posebnimi pravicami avtohtone italijanske in madžarske narodne skupnosti 
iz 64. člena Ustave je izhajalo Ustavno sodišče in presodilo, da iz omenjenih določb 
izhaja človekova pravica pripadnikov avtohtone italijanske in madžarske narodne 
skupnosti, da se postopek pred sodiščem, ki ima sedež na območju, kjer ti skupnosti 
živita, vodi v jeziku skupnosti.51 S tem se ni strinjala sodnica Škrkova in menila, da 
bi Ustavno sodišče moralo pri procesnih pravicah pripadnikov avtohtone italijanske 
in madžarske narodne skupnosti izhajati iz določb Ustave, ki se nanašajo na njihove 
posebne pravice, in ne splošno pravico vsakogar do uporabe jezika po 62. členu.52

46 Sprejeta v Strasbourgu 5. 11. 1992, Ur. l. RS, št. 69/2000, MP, št. 17/2000.

47 Sprejeta v Strasbourgu 1. 2. 1995, Ur. l. RS, št. 20/98, MP, št. 4/98.

48 Včasih poimenovan »materni jezik«.

49 Prim. s členom 14 (II) (a) MPDPP in členom 6 (III) EKČP.

50 Člen 4, Ur. l. RS, št. 32/012 (UPB) in nasl.

51 Odločba US RS št. Up-404/05 z 21. 6. 2007, Ur. l. RS, št. 64/07 in OdlUS XVI, 101, tč. 7 
obrazložitve.

52 Prav tam. Odklonilno ločeno mnenje sodnice dr. Škrk, ki se mu pridružuje sodnik dr. Ribičič.
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Člen 63. člen Ustave vsebuje prepoved spodbujanja k neenakopravnosti in nestrpno-
sti ter prepoved spodbujanja k nasilju in vojni. S tem je Slovenija na ustavni ravni 
uzakonila prepoved iz 20. člena MPDPP, ki določa: 

»(1) Vsakršno propagiranje vojne mora biti z zakonom prepovedano.
(2) Vsako hujskanje k nacionalnemu, rasnemu ali verskemu sovraštvu, ki bi po-
menilo spodbujanje k diskriminaciji, sovražnosti ali nasilju, mora biti z zakonom 
prepovedano.«

Naj ponovimo, da je druga skupina socialnih in ekonomskih pravic vključena v III. 
del Ustave pod EKONOMSKA IN SOCIALNA RAZMERJA. Te so varstvo dela 
(66. člen), lastnina (67. člen), lastninska pravica tujcev (68. člen) in razlastitev (69. 
člen). V zvezi z lastninskimi razmerji sta tudi javno dobro in naravna bogastva (70. 
člen), pravica vsakogar do pitne vode (70.a člen) in varstvo zemljišč (71. člen). Usta-
va v 72. členu priznava pravico do zdravega življenjskega okolja kot ustavno pravico. 
Ta določba tudi zavezuje zakonodajalca, da uredi varstvo živali pred mučenjem.

Poleg tega Ustava jamči svobodno gospodarsko pobudo v prvem odstavku 74. člena 
(podjetništvo), soodločanje (člen 75), sindikalno svobodo (člen 76) in pravico do 
stavke (člen 77). Pravici do ustanavljanja sindikatov in njihovega svobodnega delo-
vanja ter do stavke med drugim izhajata iz MPESKP.53

Država je dolžna ustvarjati možnosti, da si državljani lahko pridobijo primerno sta-
novanje (78. člen).54 Ta ustavna določba je zdaj tudi del evropskega pravnega reda, 
saj člen 34 Listine EU o temeljih pravicah določa: »(3) V boju proti socialni izključe-
nosti in revščini Unija priznava in spoštuje pravico do socialne pomoči in pomoči pri 
pridobitvi stanovanj, ki naj zagotovita dostojno življenje vsem, ki nimajo zadostnih 
sredstev, v skladu s pravili, ki jih določajo pravo Unije ter nacionalne zakonodaje in 
običaji.«

Člen 79 Ustave (v Sloveniji zaposleni tujci) zavezuje zakonodajalca, da uredi posebne 
pravice za v Sloveniji zaposlene tujce in njihove družinske člane. Slovenija ni pod-
pisala Mednarodne konvencije o zaščiti pravic vseh delavcev migrantov in njihovih 
družinskih članov, sprejete v New Yorku 18. decembra 1990, ali k njej pristopila.55 Je 
pa pogodbenica Konvencij Mednarodne organizacije dela (MOD) št. 97 in št. 143 

53 MPESKP, člen 8 (I) (a) i (b).

54 Prim. prav tam, člen 11 (I). 

55 UN Treaty Series, Vol. 220, No. 39481, str. 3.
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o delavcih migrantih.56 Zaščito delavcev migrantov in njihovih družinskih članov 
določa tudi spremenjena Evropska socialna listina, ki zavezuje Slovenijo.57 Ustavno-
sodna presoja Ustavnega sodišča glede delavcev migrantov je skromna in restriktivna. 
Po stališču sodišča Ustava ne zagotavlja določnih pravic delavcem migrantom, za-
poslenim v Sloveniji; dopušča pa, da mora država poskrbeti za to, da zakonodajalec 
uredi te pravice.58

1.3 Posebni določbi – varstvo narodnih manjšin in romske skupnosti v 
Sloveniji

Člena 64 in 65 Ustave spadata v II. del (ČLOVEKOVE PRAVICE IN TEMELJ-
NE SVOBOŠČINE) in urejata posebne pravice avtohtone italijanske in madžarske 
narodne skupnosti v Sloveniji ter položaj in posebne pravice romske skupnosti v 
Sloveniji. Poleg drugih ustavnih pravic in svoboščin, ki pripadajo posameznikom, 
ti dve določbi vsebujeta kolektivne pravice,59 ki pripadajo omenjenima narodnima 
skupnostima in romski skupnosti Sloveniji.

Najprej je treba razložiti uporabo besedne zveze »avtohtona narodna skupnost«. Usta-
va terminološko ni sledila 27. členu MPDPP60 in nekaterim drugim mednarodnim 
instrumentom61 in o manjšinah govori le v 5. členu. Pri pripravi njenega končnega 
besedila je tekla dokaj burna polemika o tem, ali naj bi se v Ustavi uporabil namesto 
pojma narodnih skupnosti pojem (avtohtonih) narodnih manjšin.62 Prevladalo je 
stališče stroke (D. Türk in L. Bavcon) ter predstavnikov italijanske narodne sku-
pnosti (R. Battelli, F. Juri) v prid uporabe pojma avtohtone italijanske in madžarske 
narodne skupnosti.63 Pripadniki manjšin so se sklicevali na to, da izraz narodna sku-
pnost, v nasprotju s pojmom narodna manjšina, ne nakazuje na hierarhično podre-
jenost ali nadrejenost in s tem izključuje morebitno diskriminacijo glede na številčno 

56 L. Šturm, nav. delo (2011), str. 1088.

57 Glej op. 30 zgoraj.

58 L. Šturm, nav. delo (2011), str. 1090–1091. Glej sklep US RS št. Up-108/97 s 25. 5. 1999, 
neobjavljen, tč. 7 obrazložitve.

59 H. J. Steiner, P. Alston, R. Goodman (ur.), nav. delo, str. 153.

60 Glej op. 46 zgoraj.

61 Za pregled drugih instrumentov in zlasti določbe četrtega odstavka VII. načela Sklepne helsinške 
listine o sodelovanju v Evropi, 1. 8. 1975, glej E. Petrič, nav. delo (1977), str. 189–214.

62 Posebne pravice italijanske in madžarske narodne manjšine. Glej (tedanji) 63. člen Delovnega 
osnutka in osnutka Ustave. Nastajanje slovenske Ustave, nav. delo, str. 665–667.

63 Prav tam, str. 667–711.
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pripadnost članov narodnih skupnosti.64 Pri tem je zanimivo, da Danilo Türk meni, 
da je pojem »narodnih manjšin« od obdobja po prvi svetovni vojni pa vse do danes 
najbolj naraven in jasen opis manjšin, ki prevladajo v Evropi.65 Po stališču Budislava 
Vukasa slovenska Ustava iz leta 1991 izrecno obravnava tri manjšine, ne da bi pri tem 
uporabila ta izraz, pri čemer ima avtor v mislih 64. in 65. člen Ustave.66 Zdi se, da je 
bil uporabi pojma »narodna skupnost« za narodne manjšine znotraj nekdanje SFRJ 
naklonjen tudi Ernest Petrič v svoji, še vedno vodilni slovenski znanstveni monogra-
fiji o manjšinah, ki se sicer, da bi se izognili terminološki zmedi, zavzema za načelno 
uporabo pojma »narodna manjšina«.67 

Ustavno sodišče v obrazložitvi svojih odločb o manjšinah ni terminološko povsem 
dosledno in lahko sklepamo, da pojem avtohtone italijanske in madžarske narodne 
skupnosti razume kot sinonim za pojem narodne manjšine.68

Glede pravic avtohtone italijanske in madžarske narodne skupnosti 64. člen Ustave te-
melji na relevantnih določbah nekdanje republiške Ustave iz časa, ko je bila Slovenija še 
ena od konstitutivnih republik nekdanje SFRJ.69 Slovenija namreč že tradicionalno na-
menja posebno pozornost varstvu narodnih manjšin, ker pripadniki slovenske narodne 
manjšine živijo v sosednjih državah Avstriji, Italiji in na Madžarskem.70 Slovenija je sila 
zaščitnica slovenske narodne manjšine v teh državah na temelju Ustave in relevantnih 
mednarodnih instrumentov.71 Člen 5 Ustave namreč med drugim določa: »[d]ržava … 

64 »Dejansko pa ne glede na naziv, da tako rečem se točno ve, katere so kvalitete in zgodovinske in 
družbene itd. tudi statusne tako Italijanov kot Madžarov v Slovenji in ponavljam izraz narodne 
skupnosti ni v tem trenutku hierarhično niti nadrejeni, niti podrejeni izraz narodna skupnost le 
izključuje neko mišljenjsko diskriminacijo glede na številčno konsistentnost samih narodnih 
skupnosti.« Stališče R. Battellija v Komisiji za ustavna vprašanja dne 19. 12. 1991, prav tam, str. 709.

65 D. Türk, nav. delo (1994), str. 155 in op. 19.

66 B. Vukas, nav. delo, str. 344.

67 E. Petrič, nav. delo (1977), str. 103–104. 

68 Glej odločbo US RS, št. U-I-94/96 z dne 22. 10. 1998, Ur. l. RS, št. 77/98 in OdlUS VII, 196. 

69 Ur. l. SRS, št. 6/74 in nasl.

70 Poleg že omenjenih Danila Türka in Ernesta Petriča ne smemo prezreti mednarodnih pravnikov 
Boruta Bohteta in Silva Devetaka, ki sta znaten del svojega znanstvenega opusa tudi posvetila 
varstvu narodnih manjšin. 

71 Glej Prilogo k Londonskemu memorandumu o razumevanju s 5. 10. 1954, parafiranem med 
ZDA, Združenim kraljestvom in Italijo ter Jugoslavijo, UN Treaty Series, Vol. 235, št. 3297, str. 
100 v zvezi s čl. 7 in 8 Pogodbe iz Osima med Italijo in Jugoslavijo, podpisana 10. 11. 1975, 
Ur. l. SFRJ, MP, št. 1/77, Akt o notifikaciji nasledstva, Ur. l. RS, št. 40/92, MP, 11/92. Za 
zaščito slovenske manjšine na avstrijskem Koroškem in Štajerskem glej 7. člen Državne pogodbe 
o ponovni vzpostavitvi neodvisne in demokratične Avstrije, podpisana na Dunaju 15. 5. 1955, 
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Varuje in zagotavlja pravice avtohtone italijanske in madžarske narodne skupnosti. Skr-
bi za avtohtone slovenske narodne manjšine v sosednjih državah, za slovenske izseljence 
in zdomce, ter pospešuje njihove stike z domovino.«

Ustavodajalec je torej v drugem stavku prvega odstavka 5. člena Ustave zavestno 
ohranil pojem narodne manjšine za opredelitev avtohtonih slovenskih narodnih 
manjšin v zamejstvu.72 

Posebne pravice avtohtone italijanske in madžarske narodne skupnosti v Sloveniji so 
pod tem naslovom zapisane v 64. členu Ustave.73 Z izrazom »posebne pravice« so mi-
šljene tiste, ki so zagotovljene narodnima skupnostima in njunim pripadnikom poleg 

UN Treaty Series, Vol. 217, št. 2949, str. 224, objavljena v Dodatku št. 2, Medjunarodni ugovori 
i drugi sporazumi, Sl. list FNRJ s 1. 2. 1956. Glej tudi Sporazum o zagotavljanju posebnih pravic 
slovenske manjšine v R Madžarski in madžarske narodne skupnosti v R Sloveniji, podpisan 6. 11. 
1992, Ur. l. RS, št. 23/93, MP, 6/93.

72 Glede zavestne terminološke neusklajenosti med 64. členom in prvim stavkom 5. člena glej 
stališče F. Bučarja na Komisiji za ustavna vprašanja dne 23. 12. 1991, Nastajanje slovenske 
Ustave, nav. delo, 711.

73 Člen 64. člen (posebne pravice avtohtone italijanske in madžarske narodne skupnosti v Sloveniji)
 »Avtohtoni italijanski in madžarski narodni skupnosti ter njunim pripadnikom je zagotovljena 

pravica, da svobodno uporabljajo svoje narodne simbole in da za ohranjanje svoje narodne 
identitete ustanavljajo organizacije, razvijajo gospodarske, kulturne in znanstvenoraziskovalne 
dejavnosti ter dejavnosti na področju javnega obveščanja in založništva. V skladu z zakonom 
imata ti dve narodni skupnosti in njuni pripadniki pravico do vzgoje in izobraževanja v svojem 
jeziku ter do oblikovanja in razvijanja te vzgoje in izobraževanja. Zakon določa območja, na 
katerih je dvojezično šolstvo obvezno. Narodnima skupnostima in njunim pripadnikom je 
zagotovljena pravica, da gojijo odnose s svojima matičnima narodoma in njunima državama. 
Država gmotno in moralno podpira uveljavljanje teh pravic.

 Na območjih, kjer ti skupnosti živita, ustanovijo njuni pripadniki za uresničevanje svojih pravic 
svoje samoupravne skupnosti. Na njihov predlog lahko država pooblasti samoupravne narodne 
skupnosti za opravljanje določenih nalog iz državne pristojnosti ter zagotavlja sredstva za njihovo 
uresničevanje.

 Narodni skupnosti sta neposredno zastopani v predstavniških organih lokalne samouprave in 
državnem zboru.

 Zakon ureja položaj in način uresničevanja pravic italijanske oziroma madžarske narodne 
skupnosti na območjih, kjer živita, obveznosti samoupravnih lokalnih skupnosti za uresničevanje 
teh pravic, ter tiste pravice, ki jih pripadniki teh narodnih skupnosti uresničujejo tudi zunaj teh 
območij. Pravice obeh narodnih skupnosti ter njunih pripadnikov so zagotovljene ne glede na 
število pripadnikov teh skupnosti.

 Zakoni, drugi predpisi in splošni akti, ki zadevajo uresničevanje v ustavi določenih pravic in 
položaja zgolj narodnih skupnosti, ne morejo biti sprejeti brez soglasja predstavnikov narodnih 
skupnosti.«
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drugih človekovih pravic.74 Poleg že omenjenega prvega odstavka 5. člena Ustave se 
na posebne pravice avtohtonih narodnih skupnosti nanaša 11. člen. Ta predpisuje, 
da je uradni jezik v Sloveniji slovenščina, da pa je na območjih občin, v katerih živita 
italijanska in madžarska narodna skupnost, uradni jezik tudi italijanščina ali madžar-
ščina. V tretjem odstavku 80. člena Ustave, ki se nanaša na sestavo in volitve Držav-
nega zbora, je določeno, da se v Državni zbor vedno izvoli po en poslanec italijanske 
in madžarske narodne skupnosti. 

Narodnima skupnostima ter njunim pripadnikom so torej, ne glede na število nju-
nih pripadnikov, priznane naslednje posebne pravice:
 
 – pravica, da svobodno uporabljajo svoje narodne simbole;75

 – pravica, da za ohranjanje svoje narodne identitete ustanavljajo svoje lastne 
organizacije;

 – pravica do razvijanja gospodarske, kulturne in znanstvenoraziskovalne dejavno-
sti ter dejavnosti na področju javnega obveščanja in založništva;

 – pravica, v skladu z zakonom, do vzgoje in izobraževanja v svojem jeziku ter do 
oblikovanja in razvijanja te vzgoje in izobraževanja; zakon določa območja, kjer 
je dvojezično šolstvo obvezno;

 – pravica, da gojijo odnose s svojima matičnima narodoma in njunima državama.

Tem ustavno zajamčenim posebnim pravicam odgovarja dolžnost države, da gmotno 
in moralno podpira uveljavljanje teh pravic. 

Slede še pravica do ustanavljanja na območjih občin, kjer narodni skupnosti živita, 
njunih samoupravnih skupnosti, ki skrbita za uresničevanje manjšinskih pravic; pra-
vica do neposrednega zastopanja v predstavniških organih lokalne samouprave in v 
Državnem zboru; pravice, ki jih pripadniki narodne skupnosti v skladu z zakonom 
lahko izvršujejo zunaj območij, kjer živita narodni skupnosti; pravica do »manjšin-
skega veta« v Državnem zboru.

Pojem avtohtonosti v Ustavi ni pojasnjen.76 Kadar gre za opredelitev določene avtoh-
tone skupine in za njene pravice oziroma za pravice njenih pripadnikov, so te pravice 
v praksi pogosto vezane na določeno območje poselitve.77 Ustavno sodišče se je poleg 

74 L. Šturm, nav. delo (2002), str. 622.

75 Odločba US RS št. U-I-296/94 z 28. 1. 1999, Ur. l. RS, št. 14/99 in OdlUS VIII, 21.

76 Tako Ustavno sodišče v odločbi US RS št U-I-283/94 z 12. 2. 1998, Ur. l. RS, št. 20/98 in 
OdlUS VII, 26. 

77 Prim. s členom 10 (II), členom 11. (III) in členom 14 (II) Okvirne konvencije Sveta Evrope za 
varstvo narodnih manjšin. 
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zadeve »dvojne volilne pravice« s pojmom avtohtonosti spoprijelo še pri posebnih 
pravicah romske skupnosti.78 

Ustavno sodišče je večkrat presojalo ustavnost in zakonitost zakonov in drugih pred-
pisov, ki se nanašajo na ustavne pravice italijanske in madžarske narodne skupnosti 
v Sloveniji.79 V nosilni odločbi št. U-I-283/94, ko je presojalo ustavnost (in zako-
nitost) predpisov o dvojni volilni pravici, je menilo, da je varstvo zajamčeno v dveh 
oblikah, najprej, kot prepoved diskriminacije, in drugič, kot varstvo posebnih pravic, 
ki pripadajo samo tema skupnostima in njunim pripadnikom: »[v]arstvo manjšin se 
zagotavlja v dveh oblikah: kot prepoved diskriminacije na podlagi narodnostne, jezi-
kovne, verske in rasne pripadnosti ter kot zagotovitev posebnih pravic, ki pripadajo 
samo manjšini oziroma njenim pripadnikom. Druga oblika varstva je v teoriji znana 
kot pozitivno varstvo manjšin. Pozitivno varstvo povzroča t. i. pozitivno diskrimi-
nacijo, ker so pripadnikom manjšine zagotovljene pravice, ki jih pripadniki večine 
nimajo. Tovrstni ukrepi predstavljajo visoko stopnjo varstva narodnih manjšin, ki 
jim jo priznava večinska skupina prebivalstva, in s tem kažejo na demokratičnost 
družbe.«80

Čeprav je Ustavno sodišče kot merilo ustavnosodne presoje vzelo Ustavo, se je v 
obrazložitvah manjšinskih zadev sklicevalo na relevantne dvostranske in večstranske 
mednarodne instrumente o varstvu manjšin,81 z Evropsko listino o regionalnih jezi-
kih82 in Okvirno konvencijo Sveta Evrope o varstvu narodnih manjšin83 vred. 

Na drugi strani 65. člen Ustave ne našteva posebnih pravic romske skupnosti v Slove-
niji, temveč le določa, da položaj in posebne pravice romske skupnosti, ki živi v Slo-
veniji, ureja zakon. Ne glede na to je Ustavno sodišče zapisalo: »[u]stava v primerjavi 
z ustavno ureditvijo položaja in posebnih pravic italijanske in madžarske narodne 
skupnosti […] ne določa kolektivnih in individualnih pravic, ki naj bi pripadale 
romski skupnosti in njenim pripadnikom, temveč njihovo urejanje v celoti prepušča 

78 Odločba št. US RS, U-I-416/98 z 22. 3. 2001 (»zadeva Šajnovič«, presoja ustavnosti in zakonitosti 
Zakona o lokalni samoupravi in Statuta Mestne občine Novo mesto), Ur. l. RS, št./28/01 in 
OdlUS, X, 55. Več o avtohtonosti glej M. Škrk, nav. delo (2005), str. 178-192.

79 Glej še odločbo US RS št. U-I-218/04 z 20. 4. 2006, Ur. l. RS št. 46/06 in OdlUS XV, 29 (sklep 
o zač. zadržanju z 13. 10. 2004, Ur. l. RS št. 117/04) in odločbo US RS št. U-I-380/06 z 11. 9. 
2008, Ur. l. RS, št. 91/08 in OdlUS. XVII, 47.

80 U-I-283/94, tč. 17 obrazložitve.

81 Glej op. 72 zgoraj.

82 Glej op. 47 zgoraj.

83 Glej op. 48 zgoraj.
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zakonu. Navedena ustavna določba pomeni pooblastilo zakonodajalcu, da romski 
skupnosti, ki živi v Sloveniji, kot posebni etnični skupnosti z zakonom zagotovi, 
poleg splošnih pravic, ki gredo vsakomur, še posebne pravice. Pri urejanju posebnega 
položaja in posebnih pravic romske skupnosti zakonodajalec ni omejen z načelom 
enakosti, ki mu pri urejanju človekovih pravic in temeljnih svoboščin prepoveduje 
vsako diskriminacijo, ki bi temeljila na narodnosti ali rasi ali na drugih okoliščinah, 
določenih v prvem odstavku 14. člena Ustave. Ustavno pooblastilo iz 65. člena dovo-
ljuje zakonodajalcu, da romski skupnosti in njenim pripadnikom zagotovi posebno 
(dodatno) varstvo, ki je v teoriji prava znano kot t. i. »pozitivna diskriminacija« ali 
pozitivno varstvo.«84

Pri opredelitvi pozitivnega varstva se je Ustavno sodišče med drugim sklicevalo na 
odločbo št. U-I-283/94 o dvojni volilni pravici pripadnikov italijanske in madžarske 
manjšine, na Deklaracijo o pravicah pripadnikov narodnih ali etničnih, verskih in je-
zikovnih manjšin, ki jo je Generalna skupščina Organizacije združenih narodov spre-
jela leta 1992 kot formalnopravno neobvezujoč dokument, na Zaključni dokument 
Konference o varnosti in sodelovanju v Evropi (KVSE) v Københavnu iz leta 1990 
ter na priporočilo parlamentarne skupščine Sveta Evrope »Romi v Evropi« (februar 
1993).85 Ustavno sodišče se je sklicevalo tudi na Okvirno konvencijo Sveta Evrope 
o varstvu narodnih manjšin, ker je Slovenija ob deponiranju ratifikacijskih listin v 
obliki verbalne note deponirala Deklaracijo, ki med drugim določa, da »določbe 
navedene Okvirne konvencije v skladu z Ustavo in notranjo zakonodajo Republike 
Slovenije veljajo tudi za člane romske skupnosti, ki živijo v Republiki Sloveniji.«86

2. MEDNARODNE ČLOVEKOVE PRAVICE V PRAKSI 
USTAVNEGA SODIŠČA

2.1 Položaj mednarodnega prava v slovenski Ustavi

Osrednja določba o odnosu med mednarodnim pravom in slovenskim nacionalnim 
pravom je 8. člen Ustave, ki določa: »[z]akoni in drugi predpisi morajo biti v skladu 
s splošno veljavnimi načeli mednarodnega prava in z mednarodnimi pogodbami, ki 
obvezujejo Slovenijo. Ratificirane in objavljene mednarodne pogodbe se uporabljajo 
neposredno.«

84 U-I-416/98, tč. 7 obrazložitve.

85 Prav tam.

86 Prav tam.
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Ta ustavna določba, ki je vključena v I. SPLOŠNE DOLOČBE, dopušča možnost 
za monistični ali dualistični pristop.87 Člen 8 ni izključna ustavna določba, ki določa 
odnos med mednarodnim in notranjim pravom. Relevantna sta tudi drugi odstavek 
153. člena (usklajenost pravnih aktov) in druga alineja prvega odstavka 160. člena 
(pristojnost ustavnega sodišča).

Ustavno sodišče priznava primat mednarodnega prava nad vsemi nacionalnimi 
predpisi neustavnega značaja, a ne nad Ustavo.88 Pri predhodni presoji Evropskega 
sporazuma o pridružitvi je Ustavno sodišče kot obiter dictum presodilo, da slovenski 
pravni red ne sprejema primata mednarodnega prava nad ustavnimi določbami.89

Zdi se, da Komentar k Ustavi zagovarja dualistični pristop med mednarodnim 
pravom in slovenskim nacionalnim pravom, ker govori o dveh ločenih pravnih 
redih.90 Podobno Danilo Türk meni, da 8. člen izhaja iz predpostavke dveh lo-
čenih pravnih sistemov, mednarodnega prava in notranjega prava.91 Priznava pri-
mat mednarodnega prava ter na podlagi določbe 8. člena, ki govori o neposredni 
uporabi mednarodnih pogodb, sklene, da je slovenska Ustava sprejela dualizem z 
adopcijo.

Ernest Petrič ocenjuje mednarodno pravo kot normativni sistem mednarodne sku-
pnosti in kot izraz volje držav.92 A vidi pomemben premik v sodobnem mednaro-
dnem pravu, ki je nastal z mednarodnopravnim posegom v urejanje razmerja med 
posameznikom in državo.93 

Te ugotovitve so pomembne, saj to pomeni, da so mednarodne človekove pravice, 
vsebovane v mednarodnih instrumentih, ki zavezujejo Slovenijo, nad zakoni in 
drugimi podzakonskimi akti. Če so takšne mednarodne človekove pravice po na-
ravi stvari neposredno uporabljive (self-executing), ker urejajo pravice in obveznosti 

87 M. Škrk, nav. delo (2007), str. 280.

88 Odločba US RS št. U-I-6/93 s 1. 4. 1994, Ur. l. RS, št. 23/94 in OdlUS III, 33, B.-I, tč. 5 
obrazložitve.

89 Mnenje US RS št. Rm-1/97 s 5. 6. 1997, Ur. l. RS, št. 40/97 in OdlUS VI, 86, tč. 2 obrazložitve. 

90 L. Šturm, nav. delo (2002), str. 140.

91 D. Türk, nav. delo (2015), str. 51. 

92 E. Petrič, nav. delo (2010), str. 214.

93 Prav tam, str. 216. »Pred drugo svetovno vojno je to razmerje bilo stvar suverenosti držav in 
zunaj območja mednarodnega prava. Človekove pravice, vključno z njihovim varstvom pred 
mednarodnimi forumi, pa so v sodobnem mednarodnem pravu in mednarodnih odnosih 
pomemben, bistven del.«
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pravnih in fizičnih oseb, se v slovenskem nacionalnem pravu lahko uporabljajo 
neposredno.94

Ker smo v sklopu mednarodnih človekovih pravic omenili tudi Listino EU o člove-
kovih pravicah, ki je z vključitvijo v Lizbonsko pogodbo postala del pravnega reda 
prava EU, ne moremo mimo 3.a člena Ustave, ki v tretjem odstavku določa: »[p]
ravni akti in odločitve, sprejeti v okviru mednarodnih organizacij, na katere Slovenija 
prenese izvrševanje dela suverenih pravic, se v Sloveniji uporabljajo v skladu s pravno 
ureditvijo teh organizacij.«

To je sprejelo tudi Ustavno sodišče glede načel prava EU, skupaj z načelom prevlade 
prava EU kot enim najpomembnejših med njimi.95

2. 2 Pristojnost Ustavnega sodišča

2.2.1 Pristojnost za presojo zakonov in drugih predpisov

Pristojnost Ustavnega sodišča je razmeroma široka. V skladu s prvim odstavkom 160. 
člena Ustave je pristojno, da med drugim odloča o skladnosti zakonov z Ustavo ter 
o skladnosti zakonov in drugih predpisov z ratificiranimi mednarodnimi pogodbami 
in s splošnimi načeli mednarodnega prava. Glede podzakonskih predpisov in predpi-
sov lokalnih skupnosti lahko presoja njihovo ustavnost in zakonitost, glede splošnih 
aktov za izdajo javnih pooblastil pa lahko presoja njihovo skladnost z Ustavo, zakoni 
in podzakonskimi predpisi. 

V skladu z drugim odstavkom 162. člena (postopek pred ustavnim sodiščem) lah-
ko vsakdo da pobudo za začetek postopka, če izkaže svoj pravni interes. Zakon o 
ustavnem sodišču v 23.a členu določa državne organe in telesa ter druge državne in 
javne ustanove, ki kot predlagatelji lahko vložijo zahtevo za začetek postopka,96 ter 
podrobneje ureja potek postopka pred Ustavnim sodiščem.

94 Rm-1/97, tč. 22 obrazložitve. Glej M. Škrk, nav. delo (2007), str. 299.

95 Odločba št. U-I-146/12 s 14. 11. 2013, Ur. l. RS, 107/013 in OdlUS XX, 10. 34. »Ta načela 
kot notranja ustavnovnopravna načela zavezujejo tudi Ustavno sodišče pri izvrševanju njegovih 
pristojnosti v okviru pravnih razmerij, ki zadevajo pravo EU. Ustavno sodišče mora v postopku 
presoje predpisov pri razlagi nacionalnega prava (Ustave in drugih predpisov) upoštevati pravo 
EU, in sicer tako, kot izhaja iz aktov EU oziroma kot se je razvilo v praksi SEU. Nacionalno 
pravo mora razlagati v luči prava EU, da se zagotovi njegova polna učinkovitost.«

96 Zakon o ustavnem sodišču (ZUstS), Ur. l. RS, št. 64/07 (UPB) in št. 109/12.
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2.2.2 Pristojnost odločanja o ustavnih pritožbah

Šesta alineja prvega odstavka 160. člena Ustave pooblašča Ustavno sodišče, da od-
loča o ustavnih pritožbah zaradi kršitve človekovih pravic in temeljnih svoboščin 
s posamičnimi akti, vključno s sodbami rednih sodišč in Vrhovnega sodišča. O 
ustavni pritožbi odloča le, če so bila izčrpana vsa pravna sredstva (tretji odstavek 
160. člena).

2.2.3 Pristojnost za presojo ustavnosti mednarodnih pogodb

Ustavno sodišče je pristojno tudi za presojo ustavnosti mednarodnih pogodb. Usta-
va ureja le predhodno (a priori) presojo ustavnosti mednarodnih pogodb. Drugi 
odstavek 160. člena določa: »[n]a predlog predsednika republike, vlade ali tretjine 
poslancev državnega zbora izreka ustavno sodišče v postopku ratifikacije mednaro-
dne pogodbe mnenje o njeni skladnosti z ustavo. Državni zbor je vezan na mnenje 
ustavnega sodišča.«

Namen predhodne presoje ustavnosti mednarodne pogodbe je preventiven, tj. pre-
prečiti, da bi bila protiustavna mednarodnopravna obveznost sprejeta v notranje 
pravo.97 

Ustava naknadne presoje mednarodnih pogodb ne ureja. Takšno presojo je razvilo 
Ustavno sodišče v svoji praksi. Gre za posredno presojo skozi pristojnost Ustavne-
ga sodišča, da presoja zakone in druge predpise, tj. na temelju zakona ali uredbe o 
ratifikaciji. Ta njegova pristojnost temelji na prvi in tretji alineji prvega odstavka 
160. člena Ustave. Kar zadeva naknadno presojo ustavnosti, Ustavno sodišče presoja 
mednarodno pogodbo prek akta o njeni ratifikaciji. V slovenskem pravnem redu 
je to zakon, ki ga sprejme Državni zbor, ali uredba Vlade. Z vidika mednarodnega 
prava je takšna presoja sporna, ker sproži vprašanje hierarhije mednarodnih pogodb 
v nacionalnem pravu, kar je v mednarodnem pravu izjema, o kateri se pogodbenice 
lahko sporazumejo.98

Ko Ustavno sodišče presoja ustavnost mednarodne pogodbe, ne presoja njene skla-
dnosti z mednarodnim pravom, temveč z Ustavo.

97 Rm-1/97, tč. 13 obrazložitve. Več glej M. Škrk, nav. delo (2006), str. 73-96. Glej še mnenje US 
RS št. Rm-1/09 z 18. 3. 2010, Ur. l. RS, št. 25/2010 in OdlUS XIX, 12.

98 M. Škrk, nav. delo (2007), str. 305-310. Glej še sklep US RS št. U-I-376/02 s 24. 3. 2005, Ur. l. 
RS, št. 46/2005 in OdlUS XIV, 17. 
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2.3 Pregled izbrane prakse Ustavnega sodišča

2.3.1 Neposredna uporaba EKČP

Po stališču Ustavnega sodišča mednarodna pogodba ne more imeti nadvlade nad 
Ustavo.99 Ne glede na to Ustavno sodišče lahko pripiše ustavni rang človekovi pravi-
ci, ki izhaja iz mednarodne pogodbe, če se izkaže, da Ustava takšne človekove pravice 
ne ureja. Tak značaj je v primeru Up-207/99 prisodilo pravici obdolženca, da zasli-
šuje obremenilne priče, kakor mu to zagotavlja pravno jamstvo iz točke d) tretjega 
odstavka 6. člena EKČP.100 Člen 29 Ustave, ki našteva pravna jamstva v kazenskem 
postopku, namreč pravice do zaslišanja obremenilnih prič ne določa. Pri odločanju 
je Ustavno sodišče izhajalo iz 8. člena Ustave, po katerem se ESČP uporablja nepo-
sredno. Vendar v primeru Up-207/99 ni ugotovilo kršitve omenjene konvencijske 
pravice in je ustavno pritožbo zavrnilo. Pač pa je v odločbi št. Up-518/03 z dne 
19. 1. 2006 ugotovilo poseg v pritožnikovo pravico do zaslišanja obremenilnih prič 
iz točke d) tretjega odstavka 6. člena EKČP in sodbe sodišč razveljavilo ter zadevo 
vrnilo v novo sojenje.101 V obrazložitvi je zapisalo, da je treba zato, ker jamstvo zasli-
šanja obremenilnih prič v Ustavi ni izrecno navedeno, to določbo EKČP uporabljati 
neposredno.102 Stališče, da jamstvo zaslišanja obremenilnih prič v Ustavi ni izrecno 
navedeno, je Ustavno sodišče ponovilo v odločbi št. Up-719/03 z dne 9. 3. 2006.103 
Tudi v tem primeru je ugotovilo kršitev pravice do zaslišanja obremenilnih prič iz 
točke d) tretjega odstavka 6. člena EKČP, vendar je hkrati ugotovilo kršitev 29. člena 
Ustave.104 

2.3.2 Pravica obdolženca do uporabe svojega jezika in pisave

Obdolženec, ki mu je bila odvzeta osebna svoboda, je vložil ustavno pritožbo v li-
tovskem jeziku.105 V njej se je skliceval na kršitev pravice do obrambe po 19., 22. in 
62. členu Ustave, ker je bil kazenski postopek proti njemu voden v ruskem jeziku, 
ki ga ni govoril ali dobro razumel, saj ni bil ruski državljan. Ustno je s težavo lahko 

99 Rm-1/97, tč. 12 obrazložitve.

100 Odločba US RS št. Up-207/99 z dne 4. 7. 2002, Ur. l. RS, št. 65/02 in OdlUS XI, 266, tč. 8 in 
10 obrazložitve.

101 Ur. l. RS, št. 11/06 in OdlUS XV, 37. Pri tem se je US sklicevalo na predhodno odločbo 
Up-207/99. 

102 Prav tam, tč. 8 obrazložitve.

103 Ur. l. RS, št. 30/06 in OdlUS XV, 41.

104 Prav tam, tč. 20 obrazložitve.

105 Odločba US RS št. Up-599/04 s 24. 3. 2005, Ur. l. RS, št. 37/05 in OdlUS XIV, 38.
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komuniciral v ruščini, ni pa mogel brati odločb v ruskem jeziku zaradi drugačne 
pisave. Najprej je Ustavno sodišče preizkusilo, ali so bile podane vse procesne pred-
postavke. Ugotovljeno je bilo, da ustavna pritožba ni bila vročena pravočasno, saj je 
bila vložena po preteku 60-dnevnega roka. Vendar je Ustavno sodišče odločilo, da so 
v danem primeru obstajali izjemni utemeljeni razlogi za obravnavanje sicer nepravo-
časne ustavne pritožbe.106 Poleg tega ni bil izpolnjen pogoj izčrpanja pravnih sredstev, 
ker ustavni pritožnik ni vložil pritožbe kot rednega pravnega sredstva zoper odločbo 
sodišča. Vendar je Ustavno sodišče menilo, da se ustavni pritožnik ni mogel seznaniti 
z vsebino odločbe, ki bi jo moral izpodbijati, ker ni razumel jezika, v katerem je bila 
napisana.107 Zato je sprejelo ustavno pritožbo v obravnavo in proučilo, ali so bile v 
danem primeru izpolnjene vse zahteve poštenega sojenja. Ugotovilo je, da te zahte-
ve ustrezajo tistim, ki so določene v drugem in tretjem odstavku 6. člena EKČP.108 
Ker je bil torej pritožnik nezmožen pisne komunikacije s sodiščem v jeziku, ki ga je 
sicer uporabljal za ustno sporazumevanje v postopku, mu šele spoštovanje pravice 
do uporabe svojega jezika in pisave (62. člen Ustave) omogoča uresničitev pravice 
do enakega varstva pravic (22. člen Ustave) oziroma pravice do poštenega sojenja.109 
Ustavno sodišče je torej zaradi kršitev omenjenih ustavnih pravic razveljavilo izpod-
bijani sklep sodišča in mu zadevo vrnilo v ponovno sojenje.

2.3.3 Pravice slepih oseb v pravdnem postopku

Predlagatelj je izpodbijal Zakon o pravdnem postopku (ZPP), ker ni urejal pravice 
slepih in slabovidnih oseb do prepisa sodnih pisanj in pisnih vlog strank in drugih 
udeležencev v postopku v Braillovi pisavi.110 Sodišče prve stopnje je namreč zavr-
nilo njegovo zahtevo z utemeljitvijo, da ZPP ne daje pravne podlage za zahtevo 
sodišču, da zagotovi prepise pisnih vlog slepim osebam v zanje zaznavni obliki. 
Ustavno sodišče se je v danem primeru omejilo le na presojo, ali so slepe osebe 
diskriminirane pri uresničevanju njihove pravice do poštenega sojenja pri pisnih 
procesnih dejanjih.111 Najprej je proučilo prepoved diskriminacije glede na osebne 
okoliščine in presodilo, da se načelo nediskriminacije (kot temeljna prvina načela 
enakopravnosti) iz prvega odstavka 14. člena Ustave vzpostavlja na bistveno dru-
gačen način kot v drugem odstavku, kajti nediskriminacija v zagotavljanju člove-
kovih pravic ne glede na posameznikove osebne okoliščine presega zgolj običajne 

106 Prav tam, tč. 10 obrazložitve.

107 Prav tam, tč. 11 obrazložitve.

108 Prav tam, tč. 15 obrazložitve.

109 Prav tam, tč. 21 obrazložitve.

110 U-I-146/07.

111 Prav tam, tč. 13 obrazložitve. 
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formalne okvire enakopravnosti.112 Iz zapovedi nediskriminacijskega obravnavanja 
izhaja ne le zahteva po formalnem, temveč tudi po vsebinsko enakem obravnava-
nju, kar je bilo upoštevano tudi v novejši (slovenski in primerjalni) ustavnosodni 
presoji in v praksi ESČP.113 Nato se je Ustavno sodišče lotilo proučitve prepovedi 
diskriminacije na podlagi invalidnosti. Ugotovilo je, da številni mednarodni in-
strumenti v vse večjem obsegu poudarjajo, da mora biti invalidom kot objektivno 
zapostavljeni družbeni skupini de facto zagotovljeno enako obravnavanje.114 Upo-
števalo je tudi določbo Listine EU o temeljnih pravicah, ki se nanaša na invalide.115 
Končno, se je oprlo še na Konvencijo OZN o pravicah invalidov s 13. decembra 
2006, ki zavezuje tudi Slovenijo.116 Zanimivo je, da Ustavno sodišče določbam te 
konvencije ni pripisalo učinka neposredne izvršljivosti, temveč je presodilo, »da v 
skladu z drugim odstavkom 153. člena v zvezi z 8. členom Ustave od dneva uve-
ljavitve njene določbe zavezujejo Državni zbor pri sprejemanju zakonov. Izvedbo 
ustreznih prilagoditev, ki bi slepim osebam omogočale, da lahko (same) učinkovito 
sodelujejo v postopku pred sodiščem, torej zakonodajalcu nalaga tudi zavezujoča 
mednarodna pogodba.«117 Zato je odločilo, da je bila izpodbijana določba ZPP 
neskladna z načelom nediskriminacije po prvem odstavku 14. člena Ustave.

2.3.4 Presoja Mestnega odloka o Titovi cesti

Predmet ustavnosodne presoje je bil Odlok o določitvi in spremembi imen in pote-
kov cest in ulic na območju Mestne občine Ljubljana (v nadaljevanju: Odlok), ki je 
urejal ime in potek Titove ceste na območju Mestne občine Ljubljana.118 Pobudniki 
so navajali, da je s poimenovanjem ceste po Josipu Brozu Titu, ki je po njihovem 
mnenju poosebljal nekdanji komunistični režim v SFRJ, žrtvam tega režima kot 
tudi drugim, ki so živeli v tem režimu, kršena pravica do osebnega dostojanstva iz 
34. člena Ustave. Ustavno sodišče je presodilo, da je pravni interes v obravnavani 
zadevi nedvomno izkazovala pobudnica, ki ji je bil s sklepom Komisije Vlade Re-
publike Slovenije za izvajanje Zakona o popravi krivic priznan status bivše politič-
ne zapornice.119 Zato je pobudo sprejelo in nadaljevalo z meritornim odločanjem. 
Predmet presoje v predmetni zadevi je bilo vprašanje, ali je 2. člen Odloka, ki v 

112 Prav tam, tč. 15 obrazložitve.

113 Prav tam. 

114 Prav tam, tč. 19 obrazložitve.

115 Člena 21 (I) in 26, prav tam, tč. 20 obrazložitve.

116 Ur. l. RS, št. 37/08, MP, št. 10/08.

117 U-I-146/07, tč. 22 obrazložitve.

118 Odločba US RS št. U-I-109/10 s 26. 9. 2011, Ur. l. RS, št. 78/011 in OdlUS XIX, 26.

119 Prav tam, tč. 4 obrazložitve.
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Ljubljani ponovno uvaja Titovo cesto, v neskladju z načelom spoštovanja človekove-
ga dostojanstva. Ustavno sodišče je pri tem izhajalo iz premise, da je »[s]poštovanje 
človekovega dostojanstva (human dignity, Menschenwürde) [je] pravno-etični temelj 
sodobnih držav, ki temeljijo na konceptu ustavne demokracije, tj. na predpostavki, 
da mora biti oblast omejena z nekaterimi temeljnimi pravicami in svoboščinami, ki 
človeku pripadajo zaradi njegove lastne vrednosti.«120 

Človekovo dostojanstvo je opredelilo kot posebno univerzalno načelo, ki je bilo med 
drugim vključeno v nekatere najpomembnejše mednarodne akte oziroma v njihove 
preambule, in sicer v Ustanovno listino Organizacije združenih narodov, Splošno 
deklaracijo človekovih pravic, MPDPP in Listino EU o temeljnih pravicah, potrdila 
pa ga je tudi praksa ESČP.121 Presodilo je, da je simbolna razsežnost Titove ceste 
neločljivo povezana s simbolnim pomenom Titovega imena, ime Tito pa ne simbo-
lizira zgolj osvoboditve ozemlja današnje države Slovenije izpod fašistične okupacije 
v drugi svetovni vojni, temveč tudi povojni totalitarni komunistični režim, ki so ga 
zaznamovale obsežne in grobe kršitve človekovih pravic in temeljnih svoboščin, zlasti 
v prvem desetletju po drugi svetovni vojni.122 Na podlagi navedenega je Ustavno 
sodišče presodilo, da je 2. člen Odloka protiustaven, ker krši načelo spoštovanja člo-
vekovega dostojanstva, ter ga odpravilo. To odločbo je sprejelo soglasno.123

2.3.5 Presoja Zakona o mednarodni zaščiti

Ustavno sodišče se je lotilo presoje ustavnosti Zakona o mednarodni zaščiti (ZMZ) 
na zahtevo varuhinje človekovih pravic.124 Izpodbijala je vrsto določb ZMZ, ki so 
urejale nacionalni koncept varne tretje države in koncept evropske varne države, in 
menila, da je koncept določanja držav za varne tretje države v neskladju z Ustavo 
in mednarodnim pravom, ker naj bi omogočal avtomatizacijo odločanja in t. i. ve-
rižno vračanje. Pri verižnem vračanju naj bi obstajala nevarnost, da bo prosilec iz 
varne tretje države vrnjen v državo izvora brez postopka, v katerem bi mu morala 
biti zagotovljena jamstva iz Konvencije o statusu beguncev in Protokola o statusu 
beguncev.125 Predlagateljica je tudi zatrjevala, da Direktiva Sveta 2005/85/ES z dne 

120 Prav tam, tč. 6 obrazložitve.

121 Prav tam.

122 Prav tam, tč. 15 obrazložitve.

123 Pritrdilna ločena mnenja k odločbi so dale sodnice dr. Jadek Pensa, dr. Korpič - Horvat in dr. 
Sovdat ter sodnika dr. Petrič in Zobec.

124 Odločba US RS št. U-I-155/11 z 18. 12. 2013, Ur. l. RS, št. 114/013 in OdlUS XX, 12.

125 Ur. l. FLRJ, MP, št. 7/60, Ur. l. SFRJ, MP, št. 15/67, Akt o notifikaciji nasledstva, Ur. l. RS, št. 
35/92, MP, št. 9/92, v nadaljevanju: Ženevska konvencija.
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1. decembra 2005 o minimalnih standardih glede postopkov za priznanje ali od-
vzem statusa begunca v državah članicah126 zožuje jamstva, ki jih zagotavlja načelo 
nevračanja iz Ženevske konvencije. Ustavno sodišče je ugotovilo, da je mednarodno 
načelo nevračanja (non-refoulement) zajamčeno s 33. členom Ženevske konvencije, 
3. členom EKČP in 18. členom Ustave, ki prepovedujejo mučenje ali nečloveško ali 
ponižujoče ravnanje.127 Vendar se je odločilo, da bo presodilo neskladnost izpodbi-
janih določb ZMZ z načelom nevračanja z vidika njihove morebitne neskladnosti z 
Ustavo.128 Menilo je, da državi pri uporabi koncepta varne tretje države ni treba pred 
izgonom, odstranitvijo ali izročitvijo prosilca tretji državi vsebinsko presoditi prošnje 
za mednarodno zaščito, mora pa zaradi spoštovanja načela nevračanja oceniti varnost 
tretje države. Ta je varna, če prosilcu zagotovi učinkovito zaščito pred kršitvijo načela 
nevračanja (effective protection from refoulement), torej je po mnenju Ustavnega sodi-
šča varna le tretja država, ki je ratificirala Ženevsko konvencijo in EKČP ter dejansko 
spoštuje nadzorne mehanizme, ki so predvideni v obeh konvencijah.129 Take pogoje 
za določitev varne tretje države določata tudi Postopkovna direktiva in Postopkovna 
direktiva II, zato Ustavno sodišče ni sprejelo očitkov predlagateljice, da Postopkovna 
direktiva oži jamstva po Ženevski konvenciji.130 Ugotovilo pa je protiustavnost do-
ločbe ZMZ, ki je opredeljevala koncept evropske varne države, zaradi nedoločnega 
in nejasnega besedila.131 Ugotovilo je tudi neskladnost z Ustavo določb ZMZ o po-
sebnem postopku v pogledu varne tretje države, ker niso določale odložilnega učinka 
pravnih sredstev proti sklepu o zavrnitvi prošnje za mednarodno zaščito.

Zaključek

Mednarodne človekove pravice imajo pomembno vlogo v slovenskem nacionalnem 
pravu. Slovenija kot neodvisna in suverena država je sprejela Ustavo, ki temelji na 
mednarodno priznanih človekovih pravicah in temeljnih svoboščinah, demokraciji 
in vladavini prava. Ustavnemu sodišču je bila zaupana vloga najvišje sodne oblasti za 
zaščito človekovih pravic in temeljnih svoboščin. Prek instituta ustavne pritožbe je 
pristojno, da razveljavi odločitve rednih sodišč, z Vrhovnim sodiščem vred, in drugih 

126 UL L 326, 13. 12. 2005, v nadaljevanju: Postopkovna direktiva.

127 U-I-155/011, tč. 11 obrazložitve. 

128 Prav tam, tč. 21 obrazložitve.

129 Prav tam, tč. 23 obrazložitve.

130 Prav tam.

131 Prav tam, tč. 29-31 obrazložitve.
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organov, ki so pooblaščeni za izdajanje posamičnih aktov, če ugotovi, da so bile z 
njimi kršene ustavne pravice in svoboščine.

Slovenska sodišča, z Ustavnim sodiščem vred, prakticirajo zmerni dualizem po 8. in 
153. členu Ustave. To pomeni, da se ratificirane in objavljene mednarodne pogodbe 
o človekovih pravicah lahko uporabljajo neposredno in prevladajo nad zakoni in dru-
gimi predpisi. Podobno velja za splošno priznana načela mednarodnega prava, skupaj 
s pravili običajnega mednarodnega prava o človekovih pravicah. 

V svoji praksi se Ustavno sodišče nenehno sklicuje na mednarodno pravo človekovih 
pravic. To še zlasti velja glede EKČP in prakse ESČP. Vendar je treba priznati, da 
Ustavno sodišče v prevladujočem obsegu uporablja določbe o človekovih pravicah in 
svoboščinah po Ustavi kot merilo ustavnosodne presoje, čeprav so te določbe vsebin-
sko enake kot mednarodno uveljavljene človekove pravice in so bile kot takšne spre-
jete v Ustavo. To izhaja iz dejstva, da je Ustavno sodišče nacionalno sodišče najvišje 
instance in ne prizna prevlade mednarodnega prava nad Ustavo. Na drugi strani pa 
dopušča, da načela prava EU, skupaj z načelom prevlade tega prava, zavezujejo tudi 
Ustavno sodišče pri izvrševanju njegovih pristojnosti v okviru pravnih razmerij iz 
domene prava EU. Podobno velja za Listino EU o temeljnih pravicah, za sekundarno 
zakonodajo EU s področja človekovih pravic in prakso Sodišča EU.
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Matej Avbelj*

(MEDNARODNO) PRAVO IN OBČUTEK ZA 
PRAVIČNOST

1. SODNIK PETRIČ IN OBČUTEK ZA PRAVIČNOST

V razvpiti zadevi Patria,1 ki je skoraj celo desetletje izkrivljala slovensko demokra-
cijo, krnila pravno državo in pohabljala slovenski javni prostor, je zapozneli epilog 
vtisnilo šele Ustavno sodišče. Zapozneli zato, ker je Ustavno sodišče samo zakrivilo 
podaljšanje opisane agonije, saj ustavne pritožbe, za katero je samo pozneje soglasno 
ugotovilo, da je utemeljena, sprva ni vzelo niti v obravnavo. Vztrajalo je, da naj 
svoje delo najprej opravi redno sodstvo, pri čemer je pritožnike zato dejansko za več 
mesecev poslalo v neustavni zapor.2 Ko redno sodstvo zaupanja Ustavnega sodišča ni 
izpolnilo, so ustavni sodniki ustavne pritožbe prizadetih vendarle sprejeli v obravna-
vo, pri čemer pa, da bo mera polna, niso ugodili zahtevi enega od pritožnikov, da se 
do vsebinske odločitve zadrži izvajanje zaporne kazni.3 Na tako ravnanje večine na 
Ustavnem sodišču se je energično odzval ustavni sodnik dr. Ernest Petrič z naslednji-
mi besedami:

»Ob zaključku mojih razmišljanj si v skladu s svobodo misli in izražanja dovolim še 
nekaj besed. Prav pred kratkim je ugledni sodnik Evropskega sodišča za človekove pra-
vice prof. dr. B. M. Zupančič v prispevku za širšo javnost nekajkrat izpostavil pomen 
»občutka za pravičnost« (sense of justice); izrecno pravi, »da je dober sodnik pač tisti, 
ki ima izostren občutek za pravičnost.« Upam si trditi, da naj bi to še posebej veljalo 
za Ustavno sodišče, čigar skrb je posebej namenjena varstvu človekovega dostojan-
stva in iz tega izhajajočih pravic in svoboščin. Naj omenim tudi misel akademika M. 
Pavčnika, da se »pravna država konča tam, kjer se izrekajo obsodilne sodbe v zadevah, 
ki niso onkraj dokaznega dvoma, da je obdolženec storil kaznivo dejanje. Dragotina  

1 M. Avbelj, nav. delo (2015a). 

2 M. Avbelj, nav. delo (2014), str. 2–7. 

3 M. Avbelj, nav. delo (2015b), str. II–VIII.

*  Doktor pravnih znanosti, izredni profesor za evropsko pravo, dekan Fakultete za državne in evropske 
študije.
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pravne države so tudi oprostilne sodbe. Izkustvo nesporno potrjuje, da ima oprostilna 
sodba prednost pred obsodilno s senco dvoma«. Ta pomembna misel, ta maksima 
pravne države, naj nihče ne bo obsojen in naj torej ne prestaja kazni, če mu ni brez 
resnega dvoma (in dubio pro reo) kaznivo dejanje, kakršno je z zakonom vnaprej (nulla 
poena sine lege praevia) in jasno določeno (lex certa), mutatis mutandis še toliko bolj 
velja, ko gre za odločanje o zadržanju izvrševanja kazni. Mar ni edino pravično, da 
prav takrat, kadar gre za resen dvom o tem, ali je sodba, četudi pravnomočna, 
izrečena v skladu z Ustavo, da Ustavno sodišče, vrhovni varuh človekovih pravic 
in zakonitosti, izvrševanje sodbe in s tem morebitno nadaljevanje protiustavnega 
omejevanja pravice do osebne svobode do končne odločitve zadrži!?«4 

S tem pomembnim odstavkom sodnik dr. Petrič ni le poslal nadvse jasnega negativ-
nega sporočila večinski sestavi Ustavnega sodišča, ampak je opozoril na tisto najbolj 
elementarno v pravu: (občutek za) pravičnost. Brez pravičnosti ni prava v pravem po-
menu besede in brez tega ne moremo govoriti o obstoju resnične vladavine prava, ne 
v domačem ne v mednarodnem kontekstu. V tem prispevku bomo zgoraj navedene 
besede sodnika dr. Petriča zato vzeli kot izhodišče za ponovni razmislek o razmerju 
med pravom in pravičnostjo na splošno ter o pravičnosti v odnosu do mednarodnega 
prava. Naše normativno izhodišče bo, da je pravičnost v besedah malo vredna ozi-
roma pomeni celo zanikanje same sebe, če je ni mogoče hkrati najti tudi v dejanjih.

2. PRAVO IN PRAVIČNOST

Kaj je pravično? Vsakomur svoje?5 Vsakomur po njegovih potrebah?6 Vsakomur enako? 
Kdo naj sodi o tem? Jaz, ki sem resnica in pravica? Toda kaj je resnica? In kaj je pravica?7 
Ta vprašanja so v srcu zahodne civilizacije že tisočletja. Z njimi so se spopadali klasični 
grški filozofi in jih analizirali rimski klasiki. To so vprašanja, ki tvorijo hrbtenico Stare 
in Nove zaveze. Gre za dileme, ki določajo človeštvo in ki jih je to skušalo razreševati 
tako na metafizični kot sekularni podlagi. Zlasti v obdobju po razsvetljenstvu je bilo 
vse upanje usmerjeno v razum kot vir prave mere in v na njegovi podlagi utemeljeno  
sekularno pravo kot tehnologijo doseganja pravno pravičnih rešitev v vse bolj raznolikih 

4 Odklonilno ločeno mnenje sodnika dr. Ernesta Petriča v zadevi Up-889/14-27 z dne 19. 2. 2015, 
15. odstavek.

5 Suum cuique tribuere je zapisal že Platon v Republiki, ki so ga pozneje posnemali Rimljani. Za 
pregled glej Y. Denier, nav. delo, str. 13.

6 Kot se glasi komunistična distributivna pravičnost po Marxu. Glej K. Marx, nav. delo.

7 Kot vpraša Pilat Jezusa tik pred sojenjem.
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političnih skupnostih kakor tudi v odnosih med njimi. Ko je bila metafizika odrezana 
od materialnega sveta, bodisi zato, ker ni bila neposredno spoznavna bodisi zato, ker se 
ni bilo mogoče razumno dogovoriti o najprepričljivejši različici spoznanega zaradi želje 
politično razlastiti cerkve, ki so se razumele in bile razumljene kot nosilke monopola 
nad spoznavanjem pravičnega, je zahodni civilizaciji ostalo le še pozitivno pravo.

Tako je torej pravo, kakor ga je določil človek, imelo odtlej nalogo zagotavljanja 
pravne pravičnosti. To pa v nasprotju s pričakovanji ni zmanjšalo težavnosti vpra-
šanja pravičnosti, le da se je to nekoliko zožilo na dilemo pravne pravičnosti. Kaj 
pa je pravna pravičnost? V grobem so se izoblikovali trije odgovori. Prvič, vse kar je 
pravo, je pravično. Drugič, vse, kar nastane na postopkovno ustrezen pravni način, je 
pravično. Tretjič, le tisto, kar odslikava tudi prave pravne vrednote, je pravično. Trije 
odgovori pomenijo tri različne koncepcije pravne pravičnosti: pozitivnopravno,8 pro-
ceduralno9 in vsebinsko koncepcijo.10 

V skladu s prvo je pravično vse, kar je zapisano ali zahtevano v sprejetem pravu. 
Pravo je torej a priori pravično samo zato, ker je pravo. Na tej podlagi je bil v uvodu 
navedeni sklep Ustavnega sodišča pravičen, ker je bil sklep sodišča, torej individual-
ni pravni akt, ne glede na njegove zavržne, očitno nepravične posledice ohranjanja 
zaporne kazni za nekoga, za katerega se je kmalu potem izkazalo, da je bila njegova 
ustavna pritožba očitno utemeljena. Ta koncepcija, kot čutimo in vemo na podlagi 
polpreteklih zgodovinskih izkušenj, ni prepričljiva. Ravnanja totalitarnih držav, kjer 
so bile tudi najbolj človeka nevredne odločitve zapakirane v pravni celofan v skladu 
z maksimo zakon je zakon, kažejo, da pravna pravičnost ne izhaja iz prava samega.11 
To, da je nekaj obstoječe, postavljeno pravo, še ne pomeni, da je tako pravo tudi 
pravično. Tisto, kar šteje, je tudi, kako je to pravo nastalo.

Pri tem, torej pri pravilnem postopku nastajanja prava, vztraja postopkovna kon-
cepcija pravne pravičnosti. V skladu z njo bo pravni rezultat pravičen le, če bo do 
njega vodila pravno sprejemljiva postopkovna pot. Ta mora biti kar se da inklu-
zivna, vključujoč torej glas vseh potencialno prizadetih ob upoštevanju maksime 
audiatur et altera pars. Če bodo v postopku slišani vsi glasovi in če bodo končni 
večinski odločitvi navkljub vsi obravnavani enakopravno, potem, vztraja postop-
kovna koncepcija pravičnosti, bo tudi končni pravni rezultat pravičen. 

8 Po logiki strogega pravnega pozitivizma, v skladu s katerim je zakon zakon.

9 Glej, na primer, R. Nozick, nav. delo. 

10 Glej, na primer, J. Rawls, nav. delo.

11 Glej, na primer, H. Arendt, nav. delo. 
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Tudi s tem pa se še ne zadovolji vsebinska koncepcija pravičnosti, ki vztraja, da mo-
rajo celo postopkovno povsem korektno sprejeti pravni predpisi biti v skladu s te-
meljnimi pravnimi vrednotami. Za pravno pravičnost torej ne zadošča samo, da je 
pravo nastalo na postopkovno pravilen način,12 temveč mora to pravo odražati tudi 
temeljne vrednote, na katerih temelji pravno urejena skupnost.13 Ključna, celo vr-
hovna vrednota, je človekovo dostojanstvo, ki vsakomur samo zato, ker je človek, 
daje enako pravico do samouresničitve v mejah enake pravice drugega.14 V skladu z 
vsebinsko koncepcijo pravne pravičnosti je pravično torej samo tisto, kar ščiti temelj-
no človekovo dostojanstvo in pravice, ki izhajajo iz njega. Velja pa tudi obratno: nič, 
kar krši človekovo dostojanstvo, ne more uživati status pravičnega.

Seveda se nam ob tem ponovno zastavi vprašanje, od kod to vemo. Od kod izvirajo 
vsebinske vrednote, ki določajo tudi pravno pravičnost? Iz prava samega ne, prav 
tako pa tudi ne le in samo iz načina njegovega nastajanja. Vsebinske vrednote, ki 
jih mora pravično pravo živeti, so onkrajpravne, a so postale del našega pravnega 
izkustva na temelju zgodovinske prisile. Človeštvo se je, spet predvsem v zahodni 
civilizaciji, s krvjo in žulji lastnih zgodovinskih napak naučilo, kako nepravičen je 
tisti pravni red, ki krši temeljne občečloveške vrednote, pa čeprav na pozitivnopra-
ven način. Prav zato kljub razsvetljenski maksimi, da je merilo vsega razum, viri 
(pravne) pravičnosti še naprej pronicajo v nas iz nečesa, kar nas presega.15 To lahko 
poimenujemo z različnimi besedami. Lahko govorimo o naravnem pravu, lahko tudi 
o Bogu, lahko pa se preprosto zadovoljimo z občutkom za pravičnost, pri katerem 
je vztrajal sodnik dr. Petrič. Slednjič je torej ta občutek, in ne goli razum, ki je lahko 
tudi še kako zloben ali vsaj nedovzeten za dobro in prav, tisti, ki nas vodi in pripelje 
k pravičnosti v pravu, kakor tudi v siceršnjih medosebnih razmerjih. Merilo vsega, 
tudi pravičnosti, je zato človek, kot vrednota sam(a) na sebi.

3. ČLOVEK, PRAVNIK, SODNIK

To misel je v zgodovini slovenskega pravoznanstva najlepše ubesedil dr. Leonid Pi-
tamic, ko je v svojem sestavku Pravo in revolucija zapisal, da »ne bomo ustvarjali, 
ne bomo delili in ne bomo našli pravice, če ni pravičnosti v nas«.16 Tak zaključek bi 

12 Glej, na primer, L. Fuller, nav. delo.

13 Glasnik vsebinske pravičnosti v pravu je predvsem R. Dworkin, nav. delo (2013a).

14 Glej, na primer, odločba US RS, št. U-I-109/10 z dne 26. 9. 2011.

15 Glej tudi R. Dworkin, nav. delo (2013b).

16 L. Pitamic, nav. delo, str. 23.
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lahko bil podvržen kritiki pretirane antropocentričnosti, človečanskega samoljubja, 
ki nas je v totalitarnih impulzih zgodovine že pripeljal na številne stranpoti. Pretirana 
glorifikacija, opolnomočenje človeka, ki bi lahko izhajala iz te misli, je zato lahko 
nevarna. Pa vendar bi bilo tako razumevanje Pitamičevega sporočila povsem zgreše-
no. Velja namreč nasprotno. Pitamičeva misel povsem razorožuje človeka in ga pusti 
samega s seboj, s tem pa tudi z vso svojo odgovornostjo za svoja ravnanja. Vse je torej 
odvisno od subjekta, od posameznika. Nepravične odločitve niso posledica zunanjih 
metafizičnih pridihov božanstev, ki mečejo karte tam gori na Olimpu, ampak so plod 
naših (ne)srčnih in (ne)razumnih odločitev. 

Pravičnosti v posamezni politični skupnosti bo torej toliko, kolikor je pravičnih lju-
di. In tudi pravo bo tako pravično, kot so pravični njegovi ustvarjalci in izvrševalci, 
pravniki, ki so poklicno k temu pozvani, med njimi posebej sodniki.17 V tem konte-
kstu je klic ustavnega sodnika dr. Petriča, ki opozarja na odsotnost občutka za pravič-
nost med svojimi kolegi na Ustavnem sodišču, ki je najvišja pravosodna institucija za 
varovanje človekovih pravic in svoboščin, toliko bolj alarmanten in zato vreden naše 
pozornosti. Kliče namreč k odgovoru na vprašanje, od česa je odvisna pravičnost v 
nas samih. Na čem temelji sposobnost priklicati v sebi kot človeku občutek za pravič-
nost, ki je nujna podlaga za kakršnokoli deljenje pravičnosti v praksi?

Občutek za pravičnost najprej terja zdravega človeka. Človeka, ki ni ne psihopat18 ne 
sociopat,19 ki je torej posameznik povprečnih umskih sposobnosti, brez prirojenih ali 
družbeno povzročenih patologij. Občutek za pravičnost je torej odvisen od naravnih 
in družbenih danosti človeka. Če so prve načeloma onkraj neposrednega vpliva člo-
veka, pa so druge v biti človeške, ustvarjene in posredovane v procesu socializacije, 
to je pri vzgoji za osebnostno rast in poklicno izgradnjo posameznika. Občutek za 
pravičnost je lahko človeku prirojen.20 Človek je v skladu s tem videnjem izvorno do-
ber in se v stiku z okoljem postopoma »kvari« ali pa izboljšuje. Od okolja, v katerem 
človek živi, se giblje in raste, je tako v glavnem odvisno, v kakšnega posameznika, 
bolj ali manj pravičnega, se bo nekdo razvil.

Zdi se, da slovensko okolje prepogosto ne spodbuja zdravega razvoja posameznikov, 
zato tudi družbe ne (in obratno).21 Obteženi smo z bremenom treh totalitarizmov, od 
katerih sta soglasno obsodbo dosegla le dva, tretji pa se še vedno opravičuje, najmanj 

17 H. L. A. Hart, nav. delo.

18 H. Cleckley, nav. delo.

19 M. Stout, nav. delo.

20 M. D. Hauser, nav. delo.

21 B. Žalec, nav. delo.
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z bojem proti drugima dvema in z zatrjevano manj slabo naravo. Ker se v simbol-
nem pomenu v Sloveniji še naprej ščitijo zločini, ki so jih povzročili nosilci komuni-
stičnega totalitarizma,22 slovenska družba ostaja travmatizirana bodisi neposredno (v 
razmerju storilec-žrtev) bodisi posredno z ohranjanjem kulture laži,23 ki je vse prepo-
gosto nagrajevana z javnimi položaji ter javnimi in zasebnimi ekonomskimi koristmi.

O kulturi laži je najbolje spregovoril Vaclav Havel, ko je takole opisoval razmere na 
Češkoslovaškem leta 1975: 

»Le redko se zgodi, da družbeni sistem ponudi tako na stežaj odprta vrata ljudem, ki 
so pripravljeni podpreti karkoli in kadarkoli, če jim le prinese kakšno korist; ljudem 
brez načel, hrbtenice, ki so v želji po oblasti in osebni obogatitvi, rojenim lakajem, 
pripravljenim na vsakršno ponižanje, in sposobnim kadarkoli žrtvovati svoje sosede 
in svojo čast za golo priložnost, da se spečajo s tistimi, ki imajo oblast.

V tej luči ni presenetljivo, da tako številne javne in vplivne pozicije zasedajo, bolj 
kot kadarkoli poprej, notorični karieristi, oportunisti, šarlatani, ljudje dvomljivih 
dosežkov; na kratko: tipični kolaboranti, ljudje, ki imajo poseben dar prepričati se, 
da njihovo umazano delo na vsakem koraku služi reševanju nečesa ali pa vsaj pre-
prečevanju, da bi jih zamenjali še slabši ljudje. Prav tako ni presenetljivo, da v takih 
okoliščinah cvete korupcija med javnimi uslužbenci vseh vrst, da so povsem odprto 
pripravljeni sprejemati podkupnine in se brezsramno obrniti tako, da to koristi nji-
hovim zasebnim interesom, ki jih diktira pohlep […].

Število ljudi, ki iskreno verjamejo tisto, kar pravi uradna propaganda in ki zares pod-
pirajo oblast, je manjše, kot kadarkoli poprej. A število hinavcev vztrajno narašča: do 
točke, ko je pravzaprav vsak državljan prisiljen postati to – namreč hinavec – tudi 
sam. Opazimo lahko, da nikogar več ne zanima, ali ljudje zares verjamejo tisto, kar 
govorijo, ali pa jim gre le za zasebne koristi.«24

Tako je bilo v češkoslovaški družbi pred desetletji in je tudi v slovenski družbi danda-
nes, ki prvo še naprej vse preveč pristno odslikava, zavedanje pomena resnicoljubno-
sti kot temeljnega kamenčka v mozaiku pravičnosti izjemnega pomena. Temeljna vez 
med resnico in pravičnostjo je integriteta. Pomen integritete, ki opisuje osebnostno 
držo posameznika, za katerega velja, da ne le prisega na koherentna moralna načela, 

22 M. Avbelj, nav. delo (2016).

23 V. Strahovnik, nav. delo. 

24 V. Havel, nav. delo.
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temveč da tisto, kar govori, tudi čim bolj uresničuje, je velik že za vsakega posame-
znika. Še večja pa je teža integritete pri pravniku in še bolj pri sodniku.

Sodniki so tisti, ki slednjič v konkretnih sporih za vse druge podobne primere, ki se 
bodo še zgodili v prihodnosti, povedo, kaj je prav. In človek, ki odloča, kaj je prav(o) 
tukaj in zdaj, ter v prihodnje, ki torej odloča o usodah konkretnih, največkrat prava 
neukih ljudi, mora ustrezati visokim standardom integritete. V svojih dosedanjih 
pisanjih o pomenu integritete med pravniki sem vselej izhajal iz odličnega dela Lynn 
McFall, ki integriteto ločuje na osebno, institucionalno in družbeno, izhajajoč iz dej-
stva, da tudi morala deluje na omenjenih treh ravneh.25 Na tej podlagi sem zaključil, 
da sta osebnostna morala in z njo integriteta tisti temeljni prvini, ki konstitutivno 
vplivata na institucionalno moralo. Izhajal sem iz prepričanja, da je pravo vselej zuna-
nji in zato prisilni normativni sistem, medtem ko je morala notranji sistem, prisilen 
le v obliki slabe vesti ali zunanjih neformalnih sankcij. Kdor se ne drži lastne morale 
kot nečesa notranjega, kar je torej del človeka, se bo še toliko manj držal prava, ki je 
vselej izven nas in zato, po definiciji, terja večji napor. Tako sem zaključil, da so lahko 
dobri, integritetni sodniki le ljudje, ki so najprej osebnostno visoko moralni in inte-
gritetni. Zdi se, da temu, spet, pritrjuje tudi sodnik dr. Petrič s svojim opominjanjem 
glede (ne)obstoja občutka za pravičnost na Ustavnem sodišču.

Vendar pa moram po prebiranju Soeharnovega dela The Inegrity of the Judge [Inte-
griteta sodnika, prevod M. A.]26 svoje pravkar predstavljene zaključke nekoliko kva-
lificirati. Soeharno v ospredje postavi institucionalno, in ne osebnostno integriteto 
sodnika. Ti sta, seveda, med seboj povezani, vendar pa naj bi prva prevladovala nad 
drugo. Iz Heglove teorije »druge narave« javnih institucij27 izhaja, da je institucija 
simbol vrednot, ki naj bi jih uresničevala, in vsak član institucije se mora podvreči 
vrednotam, ki jih institucija pooseblja.28 Sodišče, sploh ustavno, kot institucija je 
simbol pravne pravičnosti in sodnik mora v svojem poklicnem in osebnem, javnem 
in zasebnem, delovanju ravnati tako, da je ta pravičnost izkazana tako v dejanskih 
ravnanjih kot v videzu samem.29 Natanko tako, kot je že skorajda v stoletju starem 
judikatu R proti Sussex Justices, Ex parte McCarthy30 zapisalo angleško High Court of 
Justice: »Not only must justice be done; it must also be seen to be done.« [Ni dovolj, da 

25 L. McFall, nav. delo. 

26 J. Soeharno, nav. delo.

27 Prav tam, str. 83.

28 Prav tam, str. 82.

29  O tem tudi slovensko Ustavno sodišče v zadevah Up-879/14, Up-883/14 in Up-889/14 z dne 
20. aprila 2015.

30 R proti Sussex Justices, Ex parte McCarthy, [1924] 1 KB 256, [1923] All ER Rep 233.
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je sodba pravična, potreben je tudi videz pravičnosti, prevod M. A.]. V skladu s tem 
privilegiranjem institucij je vztrajanje pri sodnikovi integriteti in obrambi njegovega 
neodvisnega ustavnega položaja v funkciji zavarovanja institucije sodišča, njihovih 
vrednot in vrlin, tudi če je treba pred sodnikom samim.31 To je potrebno, ker so 
institucije in njihovo delovanje vir demokratične in pravne legitimnosti.32 Če te ni, 
k čemur lahko odločilno prispevajo prav institucionalni akterji s svojim neintegrite-
tnim ravnanjem, lahko pride do globoke krize demokratične in pravne države.

4. PRAVIČNOST IN MEDNARODNO PRAVO

Doslej smo govorili o občutku za pravičnost kot človeški lastnosti in delu sodnikove 
integritete, ki je izvenpravni. Kot pa je dobro znano, je pravičnost neredko pripozna-
na tudi kot pravna kategorija. Ne samo zato, ker pravo zahteva pravične izide prime-
rov, da je torej v funkciji pravičnosti, pravičnost včasih nadomesti celo pravo samo. 
Takšnih primerov mrgoli v civilnem pravu, kjer stranke lahko prosto razpolagajo s 
svojimi zahtevki v mejah pravno dopustnega in v primeru spora sodišče ali organ 
alternativnega reševanja sporov pooblastijo, da pravično odloči. V javnem pravu je 
takih primerov precej manj, imajo pa posebno domovinsko pravico v mednarodnem 
javnem pravu. Ker je to področje v Sloveniji posebej močno zaznamoval tudi ustavni 
sodnik dr. Petrič, je prav, da se v drugi polovici tega prispevka osredotočimo na po-
men pravičnosti v mednarodnem pravu nasploh in posebej v primeru poskusa reše-
vanja slovensko-hrvaškega spora v okviru mednarodne arbitraže. Kot je dobro znano, 
je o vprašanju arbitraže odločalo tudi slovensko Ustavno sodišče, pri delu katerega je 
sodeloval tudi ustavni sodnik dr. Petrič.

4.1 Izzivi pravičnosti v mednarodnem pravu

Mednarodno pravo je v desetletjih po drugi svetovni vojni doživelo tako kvanti-
tativno kot kvalitativno preobrazbo. V obdobju po drugi svetovni vojni je prišlo 
do razmaha mednarodnega prava. Nastale so številne univerzalne in regionalne 
mednarodne organizacije, sklenjene so bile mnoge mednarodne pogodbe, ki so 
zaradi svoje vsesplošne sprejetosti postale tudi del mednarodnega običajnega prava. 

31 J. Soeharno, nav. delo.

32 Prav tam, str. 83: »Thus, without an office holder, who is a person of integrity, the institution does 
not exist as an expression of institutional values. And when an institution is not an expression of 
institutional values, it lacks democratic legitimacy.« [Zato, brez institucionalnih akterjev, ki imajo 
integriteto, institucija ne more odražati institucionalnih vrednot. In ko institucija takih vrednot 
ne odraža, nima demokratične legitimnosti, prevod M. A. ].
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Odnosi med državami po drugi svetovni vojni so tako postali prežeti s pravom, 
mednarodne organizacije pa so ponudile forum za politični, ekonomski, socialni 
in drug dialog, ki je, včasih bolj drugič manj, prispeval k ohranjanju miru in sta-
bilnosti v svetu. Ključno vlogo pri vsem opisanem je na univerzalni ravni imela 
Organizacija združenih narodov, kjer so se prepletali in tako tudi uravnoteževali 
interesi povojnih zmagovalk, hladnovojnih nasprotnic znotraj Varnostnega sveta, 
in interesi držav tretjega, postkolonialnega sveta, ki so bili najbolj slišani znotraj 
Generalne skupščine. 

Povojni mednarodnopravni red je temeljil na blaženju impulzov suverenosti. Bolj 
kot pravičnost ga je vodila potreba po stabilnem redu. Organizacija in učinkovanje 
mednarodnega prava po drugi svetovni vojni sta izhajali iz politične in vojaške moči 
držav, vendar pa so bile te pripravljene, z (ne)redkimi izjemami, izvrševanje svoje 
moči podrediti pravu. Tako se je mednarodno pravo, kljub nekaterim pozitivnim 
izkušnjam z vsebinsko pravičnostjo zlasti v okviru Nürnberških procesov in Splošne 
deklaracije človekovih pravic, moralo še naprej zadovoljiti pretežno s pozitivnoprav-
no pravičnostjo. V poznejših letih sta se v ospredje vse bolj prebijali tudi procedural-
na pravičnost in nazadnje še vsebinska pravičnost. Mednarodno pravo se je postopo-
ma opremljalo z dokumenti o varovanju človekovih pravic, ki so vsebinski standard 
pravičnosti, vendar pa so ti dokumenti dolgo ostajali predvsem na deklarativni ravni. 
Njihova dejanska moč je bila sprva zlasti simbolna.33 

Do kvalitativne preobrazbe mednarodnega prava, ki se je začela že kmalu po dru-
gi svetovni vojni, je dokončno prišlo po koncu hladne vojne z razmahom liberal-
ne demokracije in novega konstitucionalizma.34 V ospredje vseh pravnih sistemov je 
stopil človek, torej posameznik z neodtujljivim človekovim dostojanstvom.35 Tako je 
tudi mednarodno pravo postopoma moralo priznati, da ni le pravo med suvereni-
mi državami in mednarodnimi organizacijami kot njihovimi stvaritvami, ampak da 
ima tudi v njem posebno vlogo posameznik.36 Ta je naprej postal neposredni objekt 
mednarodnega prava, danes pa vse bolj postaja tudi subjekt s svojimi pravicami in 
temeljnimi svoboščinami.37 Posledično so človekove pravice in svoboščine, zapisane v 
številne mednarodne deklaracije, pogodbe in pakte, postajale vse bolj zavezujoče in so 
se zlasti na regionalni ravni začele spreminjati v prave ustavne standarde.38 Toda s t. i. 

33 S. Moyn, nav. delo.

34 H. Ran, nav. delo. 

35 C. McCrudden, nav. delo.

36 J. L. Dunoff in J. P. Trachtman, nav. delo. 

37 A. Clapham, nav. delo, str. 25–30. 

38 Najbolj očiten primer je Evropska konvencija za varstvo temeljnih človekovih pravic in svoboščin.
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konstitucionalizacijo mednarodnega prava39 je prišlo tudi do njegove fragmentacije,40 
saj so se vse bolj številni regionalni in funkcionalni polavtonomni mednarodnopravni 
režimi tako razširili,41 da jih skorajda ni bilo več mogoče niti povezati v neko globalno 
koherentno celoto, kaj šele vse ujeti v hierarhično enoviti mednarodnopravni red.42

Vsaj v zadnjih dveh desetletjih lahko torej govorimo tudi o kvalitativni preobrazbi 
mednarodnega prava, ki se iz prava, namenjenega obvladovanju suverene moči, posto-
poma spreminja v pravo, ki stremi k mednarodni oziroma svetovni pravičnosti.43 Ta 
bo morala biti tako postopkovna kot vsebinska in se bo morala kazati v organizacijski 
strukturi mednarodnih organizacij, večji postopkovni inkluzivnosti, spoštujoč med-
narodne standarde človekovih pravic, in hkrati strmeti k uveljavljanju mednarodne 
(re)distributivne pravičnosti. Z doseženo večjo politično stabilnostjo pod delujočim 
javnim mednarodnim pravom se je odprl tudi prostor za razmah mednarodnega trgo-
vinskega, finančnega in sploh ekonomskega prava.44 Z upoštevanjem liberalnih vre-
dnot je prosta trgovina s procesom globalizacije, ki ga je večinoma omogočil svetovni 
tehnološki razvoj, prispevala k absolutnemu povečanju blaginje povsod po svetu.45 
V odsotnosti ustreznih mednarodnopravnih redistributivnih mehanizmov pa so, ja-
sno, sadovi svetovne gospodarske rasti ostali neenakomerno razporejeni in na splošno 
ustvarjajo včasih tudi globok ekonomsko in socialno nepravični družbeni položaj.46

K temu je treba dodati, da mednarodnopravni akterji že dolgo niso več samo drža-
ve, temveč tudi zasebniki in različne hibridne javno-zasebne tvorbe.47 V svetovnem 
merilu tako mednarodna pravila ne nastajajo več samo kot posledica soglasja držav 
in sklepov organov mednarodnih organizacij, temveč izvirajo tudi iz normativnih 
in dejanskih ravnanj mednarodnih nevladnih organizacij, interesnih in strokovnih 
združenj ter mednarodnih korporacij. Vsak po svoje, zlasti pa mednarodne korpora-
cije, lahko pomembno vplivajo na stanje (ne)pravičnosti v mednarodnih družbenih 
odnosih na nacionalnih ravneh.48 Zagotavljanju tega cilja se mora prilagoditi tudi 

39 J. Klabbers, A. Peters in G. Ulfstein, nav. delo. 

40 M. Koskenniemi, nav. delo.

41 S. Bruno in P. Dirk, nav. delo. 

42 G. Teubner in A. F. Lascano, nav. delo.

43 N. Hassoun, nav. delo. 

44 Za pregled glej J. M. Wenger, nav. delo. 

45 <ourworldindata.org/gdp-growth-over-the-last-centuries/>.

46 Prav tam.

47 Glej, na primer, G. Shaffer (ur.), nav. delo. 

48 F. Wettstein, nav. delo. 
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mednarodno pravo, kar je bilo deloma že storjeno v okviru nastajajoče mednarodno-
pravne panoge spodbujanja družbene odgovornosti korporacij.49 

Podoben, a še dodatno izostren pristop, je potreben na področju svetovnih okoljskih 
standardov in okoljskih sprememb. Tu je vprašanje pravičnosti še ostrejše. Višja go-
spodarska rast v razvitih državah, ki pomeni tudi večje onesnaževanje, višje globalne 
temperature in posledično naraščanje gladine morij, povzroča največje okoljske kata-
strofe v najrevnejših državah, kot je na primer Bangladeš, ki se utegnejo dobesedno 
potopiti.50 Če bi se ves svet, razviti in nerazviti, odslej želel gospodarsko razvijati ena-
ko hitro, bi to seveda pomenilo svetovno okoljsko katastrofo. To je treba preprečiti 
tako, kakor navaja tudi Pariški sporazum,51 da se razvitejše države zaradi manj raz-
vitih odpovedo delu (ali vsaj posebnemu načinu) razvoja. To pa pomeni potrebo po 
mednarodni čeznacionalni solidarnosti, ki je podlaga za redistributivno pravičnost. 
V tem okviru bo torej v prihodnosti pomembno vlogo moralo imeti mednarodno ali 
čeznacionalno okoljsko pravo.52

Ekonomska in okoljska neuravnoteženost sveta ter še vedno preštevilna lokalna 
in regijska krizna žarišča pa bodo še naprej sprožala tudi migracijske trende, ki se 
utegnejo v prihodnosti še krepiti. Tudi v tem okviru bo potrebno prizadevanje za 
pravične rešitve, ki ne morejo biti omejene na lokalne ad hoc kompromise, temveč 
bo tudi glede tega treba najti neke vrste svetovno demografsko ravnotežje. Ker si 
pred migracijami ne bo več mogoče zatiskati oči, hkrati pa si vsakdo tudi ne more 
prosto izbirati svojega prebivališča, bodo na mednarodni ravni potrebni sporazu-
mi, ki bodo krepili globalno solidarnost, namenjeno transferju povečanega deleža 
sredstev od bogatega severa na nerazviti jug, tako da se bodo znotraj slednjega, 
torej na lokalni ravni, postopoma vzpostavile boljše, ali vsaj človeka vredne ži-
vljenjske razmere. Tedaj bodo ljudje lahko ostali na svojih domovih in se jim ne bo 
treba podajati na tvegano migracijsko pot. Pred mednarodnim pravom so torej na 
splošno številni izzivi pravičnosti, nič kaj drugače pa ni glede mednarodnega prava 
in pravičnosti s slovenskega stališča. 

4.2 Slovenija, Hrvaška in pravičnost na morju

Vprašanje mednarodnopravne pravičnosti se je v slovenskem kontekstu postavilo v 
okviru mejnega spora s Hrvaško. Kot je dobro znano, obe državi že vse od njunega 

49 J. L. Černič, nav. delo. 

50 B. Tokar, nav. delo. 

51 Paris Agreement, 2015, U.N.T.C., C.N.92.2016 TREATIES-XXVII.7.d z dne 17. 3. 2016.

52 Glej, na primer, J. Penca, nav. delo. 
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nastanka razdvajajo številna odprta vprašanja, med katerimi je posebej pereče vpraša-
nje določitve meje tako na kopnem in še zlasti na morju v Piranskem zalivu.53 Po šte-
vilnih incidentih in naraščajočih političnih napetostih med državama sta vladi obeh 
držav vendarle našli zavezujočo rešitev v okviru mednarodnega prava, tako da sta 4. 
11. 2009 v Stockholmu podpisali arbitražni sporazum.54 Z njim sta se dogovorili o 
ustanovitvi neodvisnega mednarodnega arbitražnega tribunala, ki bo določil mejo 
tako na kopnem kot na morju, s čimer naj bi bil spor med državama za vedno kon-
čan. Še preden je sporazum postal zavezujoč v Republiki Sloveniji, je bil v ustavnoso-
dni kakor tudi referendumski presoji. Obe je uspešno, čeprav ne brez prask, prestal.55 

V okviru tega prispevka nas posebej zanima 4. člen sporazuma, ki se glasi: »Arbi-
tražno sodišče uporablja: (a) pravila in načela mednarodnega prava za odločanje po 
točki (a) prvega odstavka 3. člena; (b) mednarodno pravo, pravičnost [poudaril M. 
A.] in načelo dobrososedskih odnosov za dosego poštene in pravične odločitve [po-
udaril M. A.], upoštevajoč vse relevantne okoliščine, za odločanje po točkah (b) in 
(c) prvega odstavka 3. člena.« Pogodbeni stranki se v posebnih okoliščinah razmeji-
tve na morju nista želeli zadovoljiti z mednarodnim pravom kot pravom, ampak sta 
arbitražno sodišče izrecno pooblastili, da poleg mednarodnega prava odloča tudi po 
pravičnosti, zato da bi sprejelo pošteno in pravično odločitev. Mednarodno pravo 
pri razmejevanju zalivov, ki si jih delita dve državi, kot načelo vzpostavlja sredinsko 
črto razmejitve, razen če temu nasprotujejo zgodovinski ali drugi posebni razlogi. V 
slovensko-hrvaškem primeru so bili ti očitno tolikšni, da se pogajalski strani nista 
zadovoljili samo z izjemo iz drugega odstavka 15. člena s splošnim načelom pravične 
rešitve, ki izhaja iz konvencije, temveč sta arbitražno sodišče dodatno in posebej 
pooblastili za odločanje v skladu s pravičnostjo samo, ki bo pripeljala ne le do po-
stopkovno poštene, temveč tudi vsebinsko pravične odločitve.

Kakšen je pomen izraza pravičnost v arbitražnem sporazumu? V teoriji (in sodni 
praksi) se ponujajo tri možnosti: pravičnost infra legem, pravičnost praeter legem 
in pravičnost contra legem.56 Pravičnost infra legem je navadna, najmanj zahtevna 
pravičnost, ki je lastna pravu samemu. Je del pozitivnega mednarodnega prava in se 
ne ponuja kot poseben materialni vir razreševanja sporov, niti ne vodi do posebnih 
pravnih posledic. Pravičnost praeter legem je že bolj zahteven institut, ki naj se upo-
rabi za zapolnjevanje pravnih praznin v mednarodnem pravu, kadar v tem (še) ne 

53 M. Avbelj in J. L. Černič, nav. delo (2007). 

54 Ur. l. RS, št. 57/2010.

55 Mnenje Ustavnega sodišča št. Rm-1/09 z dne18. 3. 2010.

56 Za celovit pregled glej Ločeno mnenje sodnika Weeramantrya v zadevi Maritime Delimitation in 
the Area between Greenland and Jan Mayen, I.C.J. Reports 1993, str. 38. 
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obstaja ustrezna pravna praksa. V takih primerih pravičnost izven mednarodnega 
prava napolni pravo samo. In slednjič, pravičnost contra legem, ki jo nekateri ena-
čijo tudi s pravičnostjo ex aequo et bono ali t. i. absolutno pravičnostjo, je najzah-
tevnejši pravni institut. Nastopa kot avtonomni materialni vir urejanja odnosov, 
ki lahko prevlada nad oziroma nadomesti veljavno pozitivnopravno mednarodno 
pravo.57 Kot se poudarja tako v teoriji kot v praksi, se tovrstna protipravna pravič-
nost v mednarodnem pravu uporablja zelo redko ali sploh ne.58

Slednje omogoča zaključek, da pojem pravičnosti, kot ga uporablja arbitražni spora-
zum, gotovo ne pomeni pravičnosti v pomenu contra legem oziroma aequo et bono.59 
Prav tako lahko tudi zaključimo, da omenjena pravičnost ni samo pravičnost infra 
legem. Tovrstne pravičnosti ni treba posebej navajati ali se nanjo sklicevati, saj je, kot 
rečeno, sestavni del prava samega. Enak zaključek se poraja tudi na podlagi dejstva, 
da arbitražni sporazum poleg mednarodnega prava izrecno omenja še pravičnost, 
kar v primeru pravičnosti infra legem seveda ni potrebno. Drugače pa velja, ko je 
pravičnost nekaj dodatnega, neko dopolnilo k mednarodnemu pravu. Prav za to gre 
v primeru arbitražnega sporazuma, katerega pravičnost se tako še najbolj približa 
pravičnosti praeter legem. Z njeno izbiro sta pogodbeni stranki arbitražni tribunal 
izrecno v naprej pooblastili, da pri svoji razsodbi poleg mednarodnega prava upo-
števa tudi pravičnost, ker sta očitno vnaprej predvidevali, da v mednarodnem pravu 
tovrstnega primera, kot je slovensko-hrvaški, še ni bilo. Stranki sta tako izrecno in v 
naprej slovensko-hrvaški primer izpostavili kot poseben primer sui generis, ki potre-
buje posebno, doslej morda še pravno neizdelano rešitev.

V čem natančno pa je posebnost slovensko-hrvaškega primera? Za njegovo razu-
mevanje je treba seči v čas po prvi svetovni vojni, ko je tedanja Italija z Rapalsko 
pogodbo pridobila velik del današnjega slovenskega ozemlja, Istro, del kvarnerskih 
otokov in Dalmacijo. Po drugi svetovni vojni je geostrateško nihalo zanihalo v 
drugo smer in Italija je bila kot poraženka prisiljena večino ozemelj odstopiti te-
danji Jugoslaviji. Vse do konca 50.-ih let 20. stoletja pa je ostalo odprto vprašanje 
svobodnega tržaškega ozemlja. Kot vemo, se je to slednjič razdelilo na cono A in 
B. Cona A, vključujoč mesto Trst in etnično povsem slovenska naselja v zaledju 
in na obali do Tržiča, je bila dodeljena Italiji, cona B pa je pripadla Jugoslaviji. Ko 
je Jugoslavija razpadla, se je pokazala dejanska slika distributivne (ne)pravičnosti 
pri razmejitvi z Italijo po drugi svetovni vojni. Hrvaška je dobila vse, Dalmacijo, 
Kvarner in Istro, vključno s pretežnim delom cone B, Slovenija pa je dobila obalo 

57 Prav tam. 

58 Prav tam.

59 To stališče še posebej poudarjajo hrvaški strokovnjaki. Glej V. D. Degan, nav. delo. 
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od Sečovelj do Debelega Rtiča. V prid Italije, za Jugoslavijo in s tem dejansko za 
Hrvaško, je Slovenija ostala brez Trsta, etnične slovenske obale do Tržiča, Gorice in 
polovice Krasa. Nazadnje je Hrvaška od nje zahtevala še polovico Piranskega zaliva, 
s čimer bi država dejansko ostala brez neposrednega stika z odprtim morjem, ki pa 
ga je kot republika v Jugoslaviji nedvomno imela. To so bile okoliščine, ki so zlasti 
po slovenskem pritisku obe pogodbeni strani pripeljali do tega, da so arbitražno 
sodišče posebej pooblastile, da o stiku Slovenije z odprtim morjem odloči več kot 
samo po pravičnem mednarodnem pravu (infra legem), ampak da uporabi tudi 
pravičnosti praeter legem. 

V skladu s povedanim bi arbitražni sporazum lahko označili za svetel zgled pravič-
nega reševanja meddržavnih sporov, če temu zaključku ne bi izrecno nasprotovali 
nadaljnji dogodki. Še celo po podpisu arbitražnega sporazuma se je nadaljevala prej 
dobro utečena praksa incidentov na morju in kopnem, a piko na i je dogajanje do-
bilo v nadaljevanju. V nasprotju z zahtevami postopkovne pravičnosti sta obe strani 
ravnali v nasprotju s pravili delovanja arbitražnega sodišča, tako da je ena stran ravna-
la v nasprotju s strokovnimi standardi arbitraže, druga pa se je morda poslužila celo 
nezakonitega prisluškovanja. Vse skupaj se je, ponovno v nasprotju s postopkovno 
pravičnostjo, končalo tako, da je Hrvaška odstopila od arbitražnega sporazuma kot 
celote, in ne le od konkretnega sodišča, čeprav za to, seveda, v mednarodnem pravu 
ni nikakršne pravne podlage. Temu, nenazadnje, pritrjuje tudi nedavna delna razsod-
ba Arbitražnega sodišča.60 

Vse visokoleteče besede v arbitražnem sporazumu, zaveze k poštenosti, pravičnosti in 
dobrososedskim odnosom so se tako izkazale kot gole parole, ki so imele zelo malo 
ali celo nič stika z realnostjo. Do tega je spet prišlo zaradi konkretnih institucional-
nih akterjev in ravnanj oblastnih vrhov obeh držav, ki na eni strani niso premogli 
potrebne strokovne integritete in znanja,61 na drugi strani pa so, očitno, na sporazum 
pristale z veliko figo v žepu, le za uresničitev kratkoročnega cilja pridružitve EU, z 
namenom ponovno vrniti se k poslu, kot ga že poznamo.

Namesto zaključka: kako naprej?

V tem prispevku smo na kratko analizirali vlogo in pomen (občutka) pravičnosti v 
pravu, na katerega je pomembno opozoril ustavni sodnik dr. Petrič v zadevi Patria. 

60 Delna razsodba Arbitražnega sodišča z dne 30. 6. 2016, <pcacases.com/web/sendAttach/1787>.

61 M. Avbelj, nav. delo (2015c). 
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Ugotovili smo, da je pravičnost tako pravna kot izvenpravna kategorija, ki pa slednjič 
črpa iz človeka, ki je hkrati vir in cilj vsega prava. Hominum causa omne ius consti-
tutum [Vse pravo je zaradi človeka, prevod M. A.]. V luči tega spoznanja se je treba 
ravnati tudi pri iskanju odgovora na vprašanje, kako naprej. Brez dvoma je treba 
vlagati v človeka, posameznika, ki ga je treba socializirati v pravičnosti za spodbujanje 
pravičnosti, ki je v nas samih, namesto krepitve vseprisotnih koruptivnih vzvodov.

Kot smo pokazali v tem prispevku, je tak pristop še posebej potreben v post-totali-
tarnih travmatiziranih družbah, kakršna je slovenska. Pri nas zunanji vplivi delujejo 
izrazito v neintegritetno smer, ki postopoma razjeda občutek za pravičnost, ali pa 
tega spreminja v izključno deklarativno solipsistično stvaritev, ki ustreza pravičnosti 
le še s svojim imenom, nikakor pa ne z dejanji. Za ohranjanje občutka pravičnosti, 
pravične družbe in pravičnega prava niso dovolj samo ukrepi spodbujanja in nagraje-
vanja, temveč je potrebna tudi sankcija deviacijskih ravnanj. Če ta izostane, postane 
narobe prav, enako pa se zgodi tudi z merili pravičnosti in s tem s pravičnostjo samo. 
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ŽIVETI SVETOVNI ETOS IN SPOŠTOVATI 
MEDNARODNO PRAVO

To see a World in a Grain of Sand
And a Heaven in a Wild Flower,
Hold Infinity in the palm of your hand 
And Eternity in an hour.1

William Blake (1757–1827)

Prolog

Bržkone ni resnega domačega in tujega izobraženca ali poznavalca kompleksnih 
mednarodnih odnosov, ki ne bi poznal Ernesta Petriča, doktorja pravnih znanosti, 
univerzitetnega profesorja, diplomata, kozmopolita, politika, plodovitega pisca, čla-
na Komisije Združenih narodov za mednarodno pravo, ustavnega sodnika in nekda-
njega predsednika Ustavnega sodišča Republike Slovenije.2 

Najino stopnjujoče znanstvo in prijateljstvo sega v drugo leto tretjega tisočletja med 
mojo nesojeno kandidaturo za sodnika hamburškega Mednarodnega sodišča za pravo  

1 To je prva kitica iz Blakove pesmi To See a World (Fragments from Auguries of Innocence), ki jo je 
M. Avanzo kot Slutnjo nedolžnosti takole čudovito prevedel: »V Zrnu peska videti ves Svet / in 
Nebo v roži na poljani. / Večni čas imeti v hip ujet / in Neskončnost obdržati v dlani.« Profesor 
Petrič je sposoben videti Celoto, jo imeti, dojeti in obdržati.

2 Nekoč sem že takole vzhičeno pričel - M. Pavliha, nav. delo (2013). V tistem času je pri eni od 
najuglednejših mednarodnih akademskih založb Martinus Nijhoff Publishers (Koninklijke Brill) v 
Leidnu in Bostonu izšlo novo Petričevo delo z naslovom Foreign Policy: From Conception to Diplomatic 
Practice. Približno dve tretjini angleške verzije se ujema z originalno izdajo v slovenščini - Zunanja 
politika: osnove teorije in praksa -, ki je leta 2010 izšla v zbirki Studia diplomatica Slovenica pri Centru 
za evropsko prihodnost in Znanstveno-raziskovalnemu centru SAZU v Ljubljani. Avtor je knjigo 
ažuriral, a uvodoma preskromno opozarja, da jo je napisal pred nekaj leti, zato ni mogel upoštevati 

* Univerzitetni diplomirani pravnik, doktor pravnih znanosti (McGill), redni profesor, prodekan za 
raziskovalno in razvojno delo ter predstojnik pravne katedre na Fakulteti za pomorstvo in promet 
Univerze v Ljubljani.
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morja (International Tribunal for the Law of the Sea – ITLOS), ko sem ga smel pol-
drugi teden opazovati pri virtuoznem diplomatskem delu kot vodjo naše stalne mi-
sije pri OZN v New Yorku. Vrednost posameznika se nemara najlepše zrcali v očeh 
nepristranskih tujcev – in res, pogledi vrhunskih diplomatov iz drugih držav, ki sva 
jih srečevala sleherni dan zaradi lobiranja, so izražali le spoštovanje, občudovanje in 
naklonjenost do prekaljenega ambasadorja. 

Med mnogimi zanimivimi osebami sem tedaj spoznal tudi imenitno Sanjo Štiglic, 
ki je pozneje postala izvrstna veleposlanica; usoda je nanesla, da me je pred nekaj 
meseci prav ona povabila k pisanju pričujočega prispevka, skupaj z Andražem Zi-
darjem, glavnim urednikom zbirke Mednarodno pravo, kar si štejem v posebno 
čast, zadovoljstvo in dodatno netivo za entuziazem, da se takole združeno spomni-
mo našega vrhunskega intelektualca.

 najnovejših mednarodnopolitičnih dogajanj. Ker gre predvsem za teoretično delo in ne pričevanje 
o konkretnih dogodkih, ni nobenega dvoma, da »časovni faktor ne izpodkopava temeljnih 
ugotovitev.« Slovensko veleposlaništvo v Haagu in založnik sta knjigo predstavila diplomatski 
in strokovni javnosti v zgodovinski knjižnici Palače miru, ki je praznovala stoletnico obstoja. 
Na prireditvi je o avtorju spregovoril predsednik Meddržavnega sodišča Peter Tomka, nekdanji 
Petrovičev diplomatski kolega iz obdobja njunega skupnega službovanja v New Yorku, navzoči 
pa so bili še Sang-Hyun Song, predsednik Mednarodnega kazenskega sodišča in številne druge 
ugledne osebnosti. Kot je prijazno poročalo ministrstvo za zunanje zadeve, je izid dela slovenskega 
avtorja pri tako eminentni založbi dogodek izrednega pomena,  tako za slovensko znanost na 
področju mednarodnih odnosov kot širše za zunanjo politiko naše države. Istočasno je to veliko 
priznanje avtorjevi strokovnosti in njegovim bogatim profesionalnim izkušnjam. Monografija 
obsega 300 strani oziroma pet klenih poglavij, obsežen seznam domačih in tujih knjig, člankov in 
drugih virov (kar 24 strani!) in stvarno kazalo. Prvo poglavje je namenjeno teoretičnim osnovam 
zunanje politike, drugo značilnostim mednarodne skupnosti v luči zgodovinskega razvoja, od 
bipolarnega do novega mednarodnega sistema, tretje sprejemanju zunanjepolitičnih odločitev, 
četrto sredstvom zunanje politike in peto lastnostim zunanje politike majhnih in novih držav. 
Posebno dodano vrednost predstavljajo konkretni odgovori na pereča vprašanja kot denimo kaj in 
kdo vse vpliva na zunanjo politiko, kako doseči kompromise v različnih situacijah, kakšno vlogo 
imajo gospodarski vzvodi, civilna družba in propaganda, kako lahko pomaga mednarodno pravo 
in podobno. Delo bi moralo biti obvezno čtivo za predsednika vlade, ministra za zunanje zadeve 
in njegovo ožjo in širšo diplomatsko ekipo, predsednika republike, predsednika državnega zbora 
in člane odbora za zunanjo politiko, predsednika državnega sveta, predsednika vrhovnega sodišča, 
predsednika računskega sodišča, evropske poslance in pravzaprav za vse politike, podjetnike 
in eksperte, ki so vpeti v planetarna dogajanja. Neizkoriščen potencial skriva parlamentarna 
diplomacija, recimo z aktivnim sodelovanjem v parlamentarnih skupščinah Sveta Evropa, 
NATO, OVSE in Unije za Sredozemlje, v parlamentarni dimenziji srednjeevropske pobude in 
nacionalni skupini Interparlamentarne unije, kakor tudi v številnih skupinah prijateljstva s tujimi 
poslankami in poslanci.
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Z dr. Petričem sodelujeva tudi v strateškem svetu ministra za zunanje zadeve, kjer 
so njegova kratka, jedrnata in utemeljena izvajanja o različnih temah (na primer o 
bistvu naše zunanjepolitične usmerjenosti, Kosovu, Palestini, slovenskemu memo-
randumu v okviru sporazuma o arbitraži, Evro-sredozemski univerzi, Luki Koper, 
plinskih terminalih) vselej vtisnila ključni razpravljalni pečat.

Ob slavljenčevi petinsedemdesetletnici je že izšla podobna slovesna spominska pu-
blikacija z naslovom Challenges of Contemporary International Law and International 
Relations: Liber Amicorum in Honour of Ernest Petrič, in sicer pod uredniško taktirko 
Mihe Pogačnika in s prispevki svetovnih juridičnih virtuozov.3 Solidna mednarodno-
pravna argumentacija je pač med najprepričljivejšimi tudi v diplomatski praksi in 
zunanji politiki, mednarodno pravo pa blagi prosvetitelj narodov (the gentle civilizer 
of nations), kot sta se slikovito domislila dolgoletni arhitekt ameriške zunanje politike 
George Kennan in finski pravniški genij Martti Koskenniemi, eden vodilnih sodob-
nih, še aktivnih teoretikov mednarodnega prava. 

Toliko za captatio benevolentiae, zdaj pa k vsebini tega prispevka, katerega poanta je 
siamska zraščenost etosa, etike, morale (ali kakorkoli že pač poimenujemo vrednote) z 
domačim, evropskim in mednarodnim pravom. Nasilno ločevanje pravnomoralnega 
dvojčka se sleherni dan kaže v maličenju človečnosti, zato ne bo zalegla nobena me-
taforična interpelacija odgovornih, marveč le njuna simbioza, h kateri lahko in mora 
pripomoči politika.4 

1. DENAR JE SVETÁ VLADAR

Najhujši virus človeštva je denar s hudičevimi mutacijami oziroma kot bi lahko para-
frazirali kabaretno Lizo Minnelli, denar zares poganja svet, a ga tudi dela norega (money 
indeed makes the world go around – and it also makes it crazy). Ljudi je razkosal na trpeče, 
povprečno živeče in Coelhov maloštevilni Supersloj, ki ukazuje celotnemu planetu.5 

O moralnih mejah trgov, nepravični razporeditvi bogastva na bančnih računih raz-
vpitega enega odstotka in vladavini čeznacionalnih korporacij oziroma o vzponu ne-
legitimne oblasti in zatonu demokracije, kakor tudi o morebitnih rešitvah, na primer 

3 M. Pogačnik, nav. delo.

4 Glede prepletenosti politike, prava in etike toplo priporočam majceno knjižico z velikansko 
vsebino – Vladavina prava: vodnik za politike, nav. delo.

5 V nadaljevanju se opiram na svoj uvodnik v reviji Sodobnost - M. Pavliha, nav. delo (2015). 
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o globalni progresivni obdavčitvi kapitala in drugih socialnih vzvodih uravnoteže-
nja neznosne neenakosti, utemeljeno pišejo številni ugledni tuji avtorji, na primer 
Naomi Klein, Michael Sandel, Thomas Piketty, Joseph Stiglitz, Robert Solow, Paul 
Krugman in Susan George, pa tudi na naših zapečkih bi se kdo našel, na primer Jože 
Mencinger in Franjo Štiblar. Toda zdi se, da govorijo sami sebi in somišljenikom, po-
glavitnih krivcev za vrednotno razsulo pa se očitno prime le premoženje in občasna 
sankcija brez haska. 

Šestina svetovnega prebivalstva je še vedno skrajno revna; po podatkih Eurostata6 živi 
v Evropski uniji 122 milijonov ljudi pod pragom »tveganja za revščino ali socialno 
izključenostjo,« pri nas pa se statistično šušlja o (najmanj?) eni petini obubožanega 
prebivalstva, kar je zastrašujoče za tako majhen narod. Dnevno po svetu umre pribli-
žno 30.000 ljudi zaradi revščine in njenih posledic (lakote, žeje in podobnih tegob), 
vključno s 24.000 otrokci, srhljiva številka pa je še bistveno večja, če upoštevamo žrtve 
vojn, terorizma in preostalega nasilja. Študija Oxfama7 nam onkraj diskriminacijskega 
prepada šokantno razkriva, da ima zgolj 62 ljudi v lasti tolikšno premoženje kot po-
lovica človeštva, en odstotek najbogatejših pa toliko kot vseh preostalih 99 odstotkov! 
Nekateri mogotci se pač pripeljejo v ekskluzivno restavracijo v Dubaju s športnim av-
tomobilom Maybach Exelero za osem milijonov ameriških dolarjev, si privoščijo kaviar 
Almas za 25.000 dolarjev po kilogramu, ostrige iz avstralskega Coffin Baya za 100 
dolarjev za eno školjko, dve meloni Yubari za 20.000 dolarjev, sladico Golden Phoenix 
Cupcake za 1000 dolarjev, steklenico burgundca Romanée-Conti za 25.000 dolarjev in 
kavo Kopi Luwak za »smešno ceno« 82 dolarjev za 100 gramov. Veliki guru Facebooka 
Mark Zuckerberg je kupil štiri hiše za 80 milijonov dolarjev samo zato, da jih je ukazal 
porušiti, tako da nihče več ne bo mogel gledati v njegova božanska okna, Silicijeva 
dolina pa vse bolj postaja oaza digitalno brihtnih milijarderjev. 

Nikakor ne zagovarjam socialistične uravnilovke in podpihovanja lenobe na rovaš 
sposobnejših in iznajdljivejših, ampak takšne krivične razlike so hujše kot najbolj 
sprevržena perverzija, vsaj po mojem okusu!

Lester Brown8 je izračunal, da bi za izkoreninjenje revščine in obnavljanje našega 
planeta potrebovali dodatnih 190 milijard ameriških dolarjev letno, kar je le ena 
šestina svetovnega vojaškega proračuna v letu 2006, dandanes pa verjetno še manj. 
Če bodo pobesnele milijardne množice, bodo zopet padale glave, tokrat z usodnim 
mnogokratnikom francoske revolucije. Razpasel se je kult opevanja zale mladosti 

6 <ec.europa.eu/eurostat>.

7 <www.oxfam.org/en/pressroom/pressreleases/2016-01-18/62-people-own-same-half-world-
reveals-oxfam-davos-report>. 

8 L. Brown, nav. delo.
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in črtenja grde starosti, ki je vse bolj z nesnago zasut vrelec modrosti. Obsedenost z 
učinkovitostjo je oblikoval nov diskurz morale, ki zajema pravila obnašanja, oblače-
nja, odnosa do hrane in predvsem do lastnega telesa, kar kajpak služi zlasti interesom 
kapitala. Stopnjuje se proces poneumljanja ljudi z ogromnimi količinami informacij, 
od katerih pretežna večina sodi v koš za elektronske odpadke. Tudi najpogumnejši 
ustvarjalci se slej kot prej znajdejo v krempljih samocenzure, razen če so pripravljeni 
žrtvovati popolnoma vse, imetje in živetje. Zasvojenost z opojnimi substancami je 
degenerirala v internetno histerijo, odrsko puritanstvo pa je za spuščenim zastorom 
največkrat hipokrizija.

Kot lucidno razmišlja Yuri Yatsko, fizik, psiholog in znanstvenik,9 ki raziskuje skrajni 
domet (para)znanosti in ezoterike, civilizacijo upravljajo strukturni mehanizmi, na 
primer vlade, parlamenti in druge institucije, ter nestrukturni, ki imajo usodno moč. 
Med te uvršča vojno oziroma agresijo, genocid (ki se dogaja tudi na mehák način, 
na primer s tobakom, alkoholom, gensko spremenjeno hrano, zdravili in drogami), 
finančno-kreditni bančni sistem, medije, ideologijo, zgodovino (znanje o preteklosti) 
in sistem vrednot (kultura, jezik, pisava itd.).

Mar je etika v tej igralnici ničelne vsote, v hiši iz kart, kjer pustošijo partitokracija, 
patokracija, surovi pragmatizem in manipulacija, res nemočna? Kaj se je v dobi teh-
nike, kibernetike in obče digitalizacije pripetilo krščanski in laični morali ter morali 
odgovornosti, kakšna je cena neprecenljivih vrednot (what is the price of unpriced 
values)? So res vrednote v glavnem enake, samo tehnologija se spreminja?

»Zli vrlino bolj preganjajo kakor jo dobri cenijo«, je nekoč pripomnil Don Kihotov 
intelektualni oče Miguel de Cervantes, pa še prav je imel.

Nemara velja v tem kontekstu omeniti Nialla Fergusona, ki je menda »najbriljantnejši 
zgodovinar svoje generacije«,10 njegova knjiga o vzponu in skorajšnjem zatonu zahodne 
civilizacije11 pa je mojstrovina, saj »fascinantna dejstva kipijo z vsake strani.«12 Ferguson 
se sprašuje, zakaj zadnjih 500 let Zahod dominira svetu in za odgovor ponuja »šest 
ubijalskih aplikacij«, ki smo jih razvili na tej strani planetarne poloble, primanjkovale 
pa so Vzhodu. To so konkurenca, znanstvena revolucija, vladavina prava s predstav-
niško oblastjo (demokracija), sodobna medicina, potrošniška družba in protestantska 
delovna etika. Konkurenca je nastala, ker je bila Evropa politično razdrobljena na okoli 

9 V. Milek, nav. delo.

10 The Times (citirano po spominu).

11 N. Ferguson, nav. delo.

12 Sunday Times (citirano po spominu).
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1000 večjih ali manjših pravnih entitet, ki so med seboj tekmovale. Ker je sleherna 
želela biti vojaško in trgovinsko boljša, je to vplivalo na kakovost izdelkov in storitev. 
Zato za Fergusona ni presenetljivo, da so se vsa najpomembnejša odkritja 17. stoletja 
v matematiki, astronomiji, fiziki, kemiji in biologiji utrnila v zahodni Evropi, skoraj 
vsi poglavitni dosežki 19. in 20. stoletja v zdravstvu, vključno z obvladovanjem trop-
skih bolezni, pa so rezultat prizadevanj zahodnih Evropejcev in Severnoameričanov. V 
angleško govorečem svetu je vzklila optimalna družbena in politična plantaža, pogno-
jena s spoštovanjem zasebne lastnine in pravico do zastopstva lastnikov premoženja v 
izvoljenih zakonodajnih telesih. Potrošniška družba je omogočila industrijski revoluciji 
razcvet povsod tam, kjer sta obstajali ponudba naprednih tehnologij za izboljšanje sto-
rilnosti in povpraševanje po vse več boljših in cenejših izdelkih, začenši z bombažnimi 
oblačili. Reformacija je botrovala protestantski delovni etiki, saj so Zahodnjaki prvi 
povezali ekstenzivno in intenzivno delo z višjimi stopnjami varčevanja, kar je omo-
gočilo kopičenje kapitala. To naj bi tudi pojasnjevalo bistveno višjo stopnjo razvitosti 
in demokratičnosti v Severni Ameriki, ki so jo pretežno zasedli Britanci, in drugačen 
položaj v Južni Ameriki, ki so jo zavzeli Španci in Portugalci. 

Zdaj je očitno čas za spremembe. Po Fergusonovem mnenju Kitajska nezadržno pri-
dobiva prednost pred Vzhodom tudi zaradi »uvažanja« protestantske delovne etike, 
ki ji nemara lahko očitamo le sebičen odnos do okolja oziroma narave. Na Kitajskem 
danes živi okoli 40 milijonov protestantskih kristjanov, po mnenju nekaterih celo 
med 75 in 110 milijoni, v primerjavi z milijonom in pol leta 1949. Skupaj z 20 mili-
joni katolikov je v tej ogromni državi torej 130 milijonov kristjanov, ki so bolj pobo-
žni od evropejskih bratov in sestrá, saj se redneje udeležujejo bogoslužja. Kitajci tudi 
cerkve gradijo z najhitrejšim tempom in natisnejo več biblij kot v drugih državah. 

Bo vse to vplivalo na skorajšnjo drugačno podobo sveta? Zelo verjetno.

Francesco Rocca, podpredsednik Mednarodne federacije Rdečega križa, je ob neki 
priliki takole opisal bistvo begunske krize, ki je eden od najhujših aktualnih primerov 
človečanskega razsula: 

»Ilegalen je odziv vlade, ki ne poskrbi za ljudi, ki prosijo za zaščito. Ilegalen je lah-
ko pravni status, človeško bitje pa ne more biti ilegalno in je treba z njim ravnati 
spoštljivo.«13 

Mar niso migranti, prebežniki, azilanti in vsi drugi bežeči posledica zahodnega izvoza 
»demokracije« na vzhod? Kaj pa demografska dogajanja v Evropi, ki kažejo, da bo 

13 Žal mi vir ni dostopen.
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najstarejša celina do leta 2050 potrebovala dodatnih 20 milijonov parov pridnih rok? 
Kaj se dogaja s človečnostjo in človekovim dostojanstvom?

Globalne krivice še bolj peklijo zaradi lokalnih (j)etičnih klic, kajti kot je že Lev Niko-
lajevič Tolstoj povedal v Ani Karenini, so si vse srečne družine podobne, vsaka nesrečna 
pa je nesrečna po svoje. Slovenija ni srečna družina, čeravno bi lahko bila radostna 
butična državica na morski strani Triglava. Ideološki vrag nas pehá narazen na bolestno 
razmaknjena bregova, na naše in vaše, cerkvene in brezbožne, šentflorjanske plebejce in 
patricije, sociopate, psihopate in baje normalne, partizane in domobrance, komuniste 
in oporečnike, osvoboditelje in izdajalce, rdeče in črne, geje in heteroseksualce, nihiliste 
in optimiste – vse to zaradi tako imenovane polpretekle zgodovine, ki je najbrž vsaj 
delno skrivenčena in prikazana tako kot ustreza posamezni interesni skupini. Unescov 
umetnik za mir Marko Pogačnik je nekoč posrečeno pripomnil, da Slovenija potrebuje 
tretjo osamosvojitev, ki bi nas osamosvojila pred lastno nesamostojnostjo. Toleranca je 
po slovenski navadi ignoranca, ki jo človek kaže človeku z molkom in neodzivnostjo, 
največkrat zaradi prezira, zavisti ali surove nevzgojenosti, pri čemer ima dovolj brun v 
lastnih očeh, da jih lahko meče pod noge ali zasaja drugim. Smo kot pobegli vlak, na 
katerem se v gneči prerivamo za mesto vlakovodje, toda ko odpademo kot prepereli 
konček podvozja, se premnogi ne zmorejo sprijazniti s pomožno ali potniško vlogo, 
zato se obesijo na silno zavoro ali še bolj uničevalno posežejo po kretnicah. Zato tako 
kot navidezno modra Zemlja tudi naša prelestna zemljica potrebuje globalni etos, spo-
štovanje vsaj tistih osnovnih vrednot, ki so nam skupne tisočletja; osrediniti se moramo 
na povezovalno namesto na razdruževalno. 

Tolikokrat izgovorjena, zapisana, čislana in zlorabljena beseda sprava bo resnično 
prava ne le brez svoje prve črke, marveč šele tedaj, ko jo bomo doživljali iskreno, so-
čutno in človeško dostojanstveno. Etimološko nam veleva, da popravimo, uredimo, 
izboljšamo, pospravimo in obvladamo moralni kaos v naših glavah in srcih, k čemur 
lahko znatno pripomoreta tudi svetovni etos in mednarodno pravo.

2. IZ PRADAVNINE DO ČLOVEKOVIH PRAVIC IN SVOBOŠČIN

Humani zametki prava, morale, etike in etosa segajo v prazgodovino k našim daljnim 
prednikom, ki so živeli družno zaradi obrambe pred plenilci, pokopavali so svoje 
mrtve, skrbeli za bolne in si medsebojno pomagali. Že starodavni mezopotamski za-
koniki so zagotavljali sveženj temeljnih človečanski vrednot, denimo nedotakljivost 
življenja, zdravja, telesne integritete in svobode, kakopak na način, ki se dandanes zdi 
barbarski, tedaj pa je bil že zaradi vnaprejšnje javne razglašenosti pravičen. Tamkaj 
najdemo tudi skrb za starejše in onemogle, spoštovanje obljub oziroma pogodb in še 
marsikatero drugo vrlino. 



266

Andraž Zidar, Sanja Štiglic (ur.)

Spiritus agens najstarejših kodifikacij se je s pridihom naravnega prava skozi stoletja 
krepil v grško-rimskih izročilih, religijah in filozofskih naukih, med renesanso in raz-
svetljenstvom, vse do moderne ere, ko se v ospredje prerine pragmatičnost etičnega 
obnašanja.14 

Nemara bi bilo tule za intermezzo dobrodošlo, da si pobližje ogledamo naslednje na-
videzno notorične pojme: pravo, morala, etika in etos. Čeravno je opredelitev prava 
najmanj toliko kot ambicioznih juristov in bi bilo tako kot pri zdravju lažje oprede-
liti nepravo (bolezni), se iz časa študija spomnim naslednjega citata: pravo je sistem 
vrednotno utemeljenih načel in pravil, s katerimi državna oblast prisilno ureja poten-
cialno in aktualno konfliktna družbena razmerja. Če puščamo vnemar razčlembo dr-
žavne oblasti (klasično trojko parlament-vlada-pravosodje, ustavno sodišče, evropska 
sodišča itd.), pravna načela in pravila ter ugotavljanje konfliktnosti v določenem času 
in prostoru, nas zanima predvsem vrednotna utemeljenost prava, torej njegova mo-
ralnost in etičnost. Juridična učinkovitost je namreč premosorazmerna z občutkom 
večine ljudi, da je pravo v sozvočju z njihovimi vrednotami. Pri tem zadošča izhodi-
šče, da je morala v objektivnem pomenu tisto, kar vrednoti in usmerja medsebojne 
odnose ljudi kot posledica pojmovanja dobrega in slabega (subjektivno pa je Kantov 
kategorični imperativ), etika pa bodisi podobno predstavlja moralna načela in nor-
me ravnanja v določenem poklicu, bodisi filozofsko disciplino, ki obravnava merila 
človeškega hotenja in ravnanja glede na dobro in zlo. Etos kot njun praded pomeni 
moralno strukturo, nravstveno usmerjenost ali moralna načela. 

Filozof Borut Ošlaj15 dobrodošlo pojasnjuje izraz etos, ki ima v grščini dva različna za-
pisa in dva različna pomena. Z izrazom ethos je bila mišljena določena navada, običaj ali 
šega, pri čemer je etično deloval tisti, ki je ravnal v skladu z običaji, navadami in splo-
šnimi moralnimi pravili antičnega polisa. Êthos je označeval karakter, značaj in prvotno 
celo bivališče ljudi in živali; etično je delovala oseba, ki ni brezpogojno tradicionalni 
meril običaje in norm, je ravnala »iz avtonomnega uvida in premisleka«, zato gre v tem 
primeru za samostojno vrednotno držo in temelj kreposti. 

Tolikanj opevana beseda morala je vezana na latinski prevod gršega ethosa, vendar ne 
pomeni le običaja, navade ali nravi, temveč tudi karakter. Zato je po Ošlaju morala 
tisti kodeks obnašanja v določeni skupini, ki ga Lon Fuller16 imenuje morala dolžno-
sti in je skoraj identična pravu, etika pa na moralometru odčitava dejansko ravnanje 

14 O zgodovinskem razvoju prava in moralnih naukov strnjeno v M. Pavliha, nav. delo (2014), str. 
38–48.

15 B. Ošlaj, nav. delo (2005), str. 177–178.

16 L. L. Fuller, nav. delo.
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človeka v konkretnem položaju in spominja na Fullerjevo moralnost aspiracije. Na 
primer, če se nekdo sredi noči v lastni hiši zlaže roparju, da ne ve, kje spijo njegovi 
otroci, sicer krši moralno normo, da ne sme(mo) lagati, vendar je ukrepal etično 
glede na dane okoliščine. 

Vse to spominja na ponazoritev prava (morale po Ošlajevo) in morale (etike) z dve-
ma Kelsnovima krogoma, ki se delno prekrivata in v elipsi izenačujeta protipravna 
ravnanja z nemoralnimi, potem pa na eni strani ostaja velik del nemoralnih dejanj, ki 
so hkrati pravna, in na drugi del protipravnih dejanj, ki so moralna. Družbeni ideal 
naj bi bila dva koncentrična kroga, pri čemer bi manjši označeval vsa protipravna 
ravnanja, ki so hkrati nemoralna, onkraj njega pa bi bila v večjem krogu ravnanja, ki 
so sicer nemoralna, a pravno dovoljena.

Ošlaj glede na postsekularno filozofijo in svetovni etos preimenuje metafizično triado 
človek-svet-Bog v etično, boga pa zamenja z etosom. Poziva nas, da moramo misliti 
»človeka svet in etos tako, da bi smeli ponovno upravičeno upati, da bi prva dva tudi 
praktično postajala to, kar zadnji, etos, obeta«17, skratka, da svet preoblikujemo v 
boljše, pravičnejše in prijaznejše okolje.

Pravni filozofi se nenehno prepirajo o tem, kar je in kaj naj bo, ali je odločilno 
pozitivno ali naravno pravo, kar se odraža tudi v praksi, na primer s pretiranim 
»črkobralstvom«. Pozitivno pravo je učinkovita celota pravnih pravil in načel v dolo-
čenem času in na opredeljenem ozemlju, naravno pravo pa je večno, nespremenljivo, 
obče veljavno in pravično pravo, ki je nadrejeno pozitivnemu; če slednje ignorira 
svoje vrednotno-pravno bistvo, postane nepravo. Oba pristopa se dopolnjujeta, zato 
je tudi tu potreben kompromis, zlata sredina, simbioza in holistično obravnavanje 
prava. Ali kot je bilo že v tretjem stoletja popolnoma jasno klasičnemu rimskemu 
pravniku Ulpijanu - Iuris praecepta sunt haec: honeste vivere, alterum non laedere, suum 
cuique tribuere – kar bi po naše pomenilo, da so pravna načela naslednja: pošteno 
živeti, drugega ne prizadeti, vsakomur priznati tisto, kar mu pripada.

Kot pravi akademik profesor Marijan Pavčnik, so prav temeljne človekove pravice 
oziroma njihov »ustavni katalog« pridobitev racionalističnega naravnega prava, ker 
so kulturno-civilizacijsko in pravno izročilo, ki ima trdno in daljnosežno soglasje.18 
Lynn Hunt19 zagovarja drzno hipotezo, podprto z najnovejšimi nevroznanstvenimi 
in kognitivno-psihološkimi izsledki o plastičnosti možganov, da je prebiranje opisov 

17 B. Ošlaj, nav. delo (2015), str. 9.

18 M. Pavčnik, nav. delo, str. 275.

19 L. Hunt, nav. delo, str. 39.
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mučenja in pisemskih romanov v preteklosti sprožilo telesni odziv, ki se je prevedel 
v možganske spremembe in se izrazil z novimi zamislimi o organizaciji družbenega 
in političnega življenja. Novi načini branja, gledanja in poslušanja »so ustvarili nova 
individualna izkustva (empatijo), ki so potem omogočila izoblikovanje novih druž-
benih in političnih konceptov (človekovih pravic).«20

Individualne in kolektivne pravice ter svoboščine kot konkretna manifestacija prava 
in etike so bile prvič zapisane med francosko revolucijo v Deklaraciji o pravicah 
človeka in državljana (1789),21 ki je vsaj papirnato (da ne rečemo dobesedno brez-
glavo) priznavala ljudem, da se rodijo in živijo svobodni ter enaki v pravicah, druž-
bene razlike pa smejo temeljiti samo na splošnem interesu. Cilj vsakega političnega 
združevanja naj bi bila ohranitev naravnih in nezastarljivih človekovih pravic, ki so 
svoboda, lastnina, varnost in upor proti zatiranju. Svoboda je v tem, da lahko storiš 
vse, kar ne škodi drugemu, zato izvrševanje naravnih pravic slehernika nima drugih 
omejitev kot onih, ki zagotavljajo drugim članom družbe, da uživajo enake pravice. 
Te meje sme določiti le zakon, ki lahko prepove le družbeno škodljiva dejanja. Vse, 
kar z zakonom ni prepovedano, je dovoljeno, zatorej nikogar ni mogoče prisiliti k 
nečemu, kar ni zakonodajno zapovedano. 

Dve leti pozneje so na zahodnem obrežju Atlantika po francoskem vzoru spisali Listi-
no pravic (1791), ki jo sestavlja prvih deset amandmajev ameriške ustave.

Za tlakovanje sodobne demokracije in humanizma so ključni mednarodnopravni 
akti prejšnjega stoletja s področja varovanja človekovih pravic in svoboščin, na 
primer Ustanovna listina Organizacije združenih narodov (1945), ki že v pream-
buli poudarja vero v temeljne človekove pravice, dostojanstvo in vrednost človeške 
osebnosti kakor tudi enakopravnost moških in žensk ter velikih in malih narodov. 
Ta svetovna organizacija naj bi ustvarila razmere, kjer bi obveljali pravičnost, spo-
štovanje mednarodnopravnih obveznosti, strpnost in skupno življenje v miru ozi-
roma dobri sosedski odnosi. Pripomogla naj bi k socialnemu napredku in boljšim 
življenjskim razmeram v večji svobodi, med cilji pa so izrecno poudarjeni medna-
rodni mir in varnost, prijateljski odnosi med narodi in mednarodno sodelovanje 
z reševanjem mednarodnih ekonomskih, socialnih, kulturnih ali človekoljubnih 
problemov. Vzpostavljali in spodbujali naj bi spoštovanje človekovih pravic in te-
meljnih svoboščin za vse ljudi, ne glede na raso, spol, jezik ali vero.

20 Prav tam.

21 Ta znamenita deklaracija je črpala navdih iz virginijske deklaracije pravic iz leta 1776, dokumentov 
o človekovih pravicah pa naj bi bilo tudi prej že precej (glej Markku Suksi in drugi (ur.), nav. 
delo.).
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Tudi Splošna deklaracija človekovih pravic (1948) izhaja iz priznavanja prirojenega 
človeškega dostojanstva vseh članov človeške družbe in njihovih enakih in neod-
tujljivih pravic, ki so temelj svobode, pravičnosti in svetovnega miru. Vsi ljudje se 
rodijo svobodni in imajo enako dostojanstvo in enake pravice. Obdarjeni so z razu-
mom in vestjo in bi morali ravnati drug z drugim kakor bratje. Vsakdo ima pravico 
do življenja, prostosti, osebne varnosti, pravne sposobnosti, enakosti pred zakonom, 
zasebnosti, državljanstva in nekaterih drugih stanj in položajev. Na dostojanstvu, ki 
je prirojeno vsem članom človeške družine, in priznanju njihovih enakih in neodtuj-
ljivih pravic, temeljita tudi Mednarodni pakt o državljanskih in političnih pravicah 
ter Mednarodni pakt o ekonomskih, socialnih in kulturnih pravicah iz leta 1966.

Po Evropski konvenciji o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin (1950) so 
bistvene pravica do življenja, prepoved mučenja, suženjstva in prisilnega dela, pravica 
do svobode in varnosti, pravica do poštenega sojenja, svoboda vesti, mišljenja in vere, 
svoboda izražanja in druge pravice ter svoboščine. Iz (vsaj meni) neznanih razlogov 
ne konvencija ne njeni protokoli izrecno ne zagotavljajo varstva človekovega dosto-
janstva, le zakaj? Četudi gre za vrednoto, si ta vseeno zasluži status človekove pravice, 
saj je imanentna in neodtuljiva človeškim bitjem.

Plemenitejša je Lizbonska pogodba oziroma prečiščena Pogodba o Evropski uniji 
(2007), ki krepko podčrtuje vrednote spoštovanja človekovega dostojanstva, svobo-
de, demokracije, enakosti, pravne države in človekovih pravic. Te vrednote so skupne 
vsem državam članicam v družbi, ki naj bi jo označevali pluralizem, nediskriminacija, 
strpnost, pravičnost, solidarnost enakost žensk in moških. Unija in države članice se 
morajo na podlagi načela lojalnega sodelovanja medsebojno spoštovati in si pomagati 
pri izpolnjevanju pogodbeno predpisanih nalog. Unija priznava pravice, svoboščine 
in načela iz Listine Evropske unije o temeljnih pravicah iz let 2000 in 2007, ki ima 
enako pravno veljavnost kot omenjena Pogodba o EU in Pogodba o delovanju EU. 
Tudi tu so na prvem mestu človekovo dostojanstvo, pravica do življenja, pravica do 
spoštovanja telesne in duševne celovitosti, številne svoboščine, enakost, solidarnost, 
pravice državljanov in sodna varnost.

Evropsko in mednarodno pravo človekovih pravic se hvalevredno zrcali v Ustavi Re-
publike Slovenije (1991), vključno z nedotakljivostjo človekovega življenja, varstvom 
osebne svobode ter človekove osebnosti in dostojanstva, ki bi po vzoru evropske li-
stine sodilo na začetek drugega poglavja o človekovih pravicah in svoboščinah, in ne 
nekam na sredino. Pomembna je določba, da so človekove pravice in temeljne svobo-
ščine lahko omejene samo s pravicami drugih in v primerih, ki jih določa ustava. Naš 
vrhovni predpis je napreden tudi glede uzakonitve pravice do zdravega življenjskega 
okolja in dolžnosti države, da zagotavlja njeno uresničevanje, kar glede na Lizbonsko 
pogodbo pomeni dodatno obveznost izboljševanja kakovosti okolja, ne le varovanja 
pred onesnaženjem.
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Mar bomo tem pravicam dodali vsaj še štiri, na primer pravico do čiste pitne vode, 
mobilnosti, dobrote in obče sreče, ki jo omenja ameriška Deklaracija o neodvisnosti 
iz leta 1776?22

Uzakonjene pravice brez dolžnosti so žal utopija ali slepa ulica, kajti spoštovane 
in uresničene bodo le ob hkratnem učinkovanju etičnih in moralnih dolžnostih 
ter pravnih odgovornostih fizičnih in pravnih oseb. Zato je še vedno aktualno 
Ciceronovo razmišljanje o dolžnostih (de officiis) kot napotek svojemu sinu, so-
dobnikom in naslednikom ter hkrati njegova poslednja umetnija.23 Bistvena je ča-
stnost (honestum), ki izvira iz štirih kreposti, te pa narekujejo naslednje dolžnosti: 
modrost (preudarnost, iskanje in odkrivanje resnice), pravičnost (v ožjem pomenu 
kot neškodovanje drugim in dobrodelnost v duhu »nismo rojeni le zase«), veličina 
duha (srčnost, odličnost, izogibanje lakomnosti, slavohlepnosti in nadutosti) in 
zmernost (primernost, samodisciplina, vzdržnost, čislanje lepote, govorništvo).

Kot poroča profesor Janez Kranjc, je tudi Seneka v svojem spisu o blagosti (De cle-
mentia) zapisal Sapiens autem nihil facit, quod non debet, nihil praetermittit, quod de-
bet, kar bi po slovensko pomenilo, da »moder človek ne stori ničesar, česar ni dolžan 
storiti, in ne izpusti ničesar, kar je dolžan storiti.« Seneka ni imel v mislih le pravno 
določenih obveznosti, marveč moralne dolžnosti, ki so jih narekovali ustaljeni običa-
ji, nekako tako, kot je čez mnoga stoletja upesnil Simon Gregorčič: »Dolžan ni samo, 
kar veleva mu stan,/ kar more, to mož je storiti dolžan!«24

V tem kontekstu je treba pohvaliti Deklaracijo o odgovornostih in človekovih dol-
žnostih iz leta 1998, ki je bila sprejeta pod pokroviteljstvom mesta Valencia in UNE-
SCO z namenom, da sleherno mednarodnopravno zagotovljeno človekovo pravico 
nagradi z dolžnostjo (duty) in odgovornostjo (responsibility). 

3. SVETOVNI ETOS

Vrednotno vezivo navedenih pravnih aktov je vsebovano v Deklaraciji svetovnega 
etosa parlamenta svetovnih religij (1993), ki so jo razglasili na zasedanju parlamenta 

22 Nekateri viri, ki jih žal ne morem natančneje dokumentirati, ker mi niso dostopni, kažejo, da je 
Thomas Jefferson to pravico prevzel po Epikurju iz grškega termina eudaimonia, kar pomeni da 
ima močan aksiološki naboj. Glej M. Andrew Holowchak, nav. delo, str. 56–57.

23 M. T. Ciceron, nav. delo. 

24 J. Kranjc, nav. delo.
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svetovnih religij v Chicagu po zaslugi legendarnega profesorja Hansa Künga.25 Ne 
gre za statično listino, marveč za dinamični projekt, namenjen vsem ljudem, na Za-
hodu in Vzhodu, vernim, agnostikom, panteistom in ateistom, ne glede na intimno 
prepričanje. Religija in država naj bosta ločeni, ampak za božjo in civilno voljo, naj 
ne delujeta druga zoper drugo! 

Temeljne vrednote in načela svetovnega etosa (Weltethos, global ethic, l'éthique 
planétaire)26 so človeškost, zlato pravilo, nenasilje, pravičnost, resnicoljubnost in par-
tnerstvo. Primarna humana zahteva je, da z vsakim človekom ravnamo človeško, da 
ima sleherno človeško bitje nedotakljivo dostojanstvo kljub morebitni drugačnosti, 
da se do soljudi obnašamo sočutno, kar veleva zlato pravilo skoraj v vseh religijah 
in filozofskih naukih. Iz tega načela izhajajo pradavna vseobsegajoča pravila za kul-
tiviranje nenasilja in spoštovanja življenja, solidarnosti in pravičnega gospodarstva, 
strpnosti in resnicoljubnosti, enakih pravic in partnerstva med moškim in žensko. 
Svetovni (univerzalni, globalni) etos ni krščanska in zahodnjaška iznajdba, ampak je 
skupna vrednotna dediščina človeštva, katere bistvo sta metanačeli človeškega dosto-
janstva in tolerance, ergo strpnosti do drugačnih nazorov. V tem duhu so predstavni-
ki, lastniki in upravitelji gospodarskih družb ter drugih organizacij oktobra 2009 na 
sedežu OZN podpisali Manifest za globalni gospodarski etos – posledice za svetovno 
gospodarstvo, ki bi ga moral znati na pamet sleherni menedžer.

V Küngovi navzočnosti je bilo junija 2012 z manifestom ustanovljeno gibanje Sve-
tovni etos Slovenije ustanovljeno gibanje,27 ki si znotraj globalne etike prizadeva ži-
veti kot etična vest naše domovine, zato članice in člani po svojih najboljših močeh 
stremimo28 za tem vzorom, in sicer z etičnim ravnanjem tako v mišljenju kot kon-
kretnem delovanju. Kot civilna družba vključujemo vse ljudi dobre volje v projekt 
humanizacije sveta in utrjujemo vrednote svetovnega etosa s predavanji, srečanji, 
članki in razpravami, knjigami, prek svetovnega spleta, z mednarodnimi povezavami 
in drugimi oblikami javne komunikacije. Če bi se izkazalo, da bi naša prizadevanja 
lažje uresničevali v pravno formalni obliki, bomo ustanovili društvo in kasneje krov-
no zvezo, ki bi združevala tudi druge etično naravnane civilno-družbene organizacije 
v Sloveniji. Dosedanje izkušnje kažejo, da za to ni nobene potrebe, še zlasti pa ne  

25 Več v H. Küng, nav. delo (2008), <www.weltethos.org>.

26 Pri nas se s svetovnim etosom strokovno in znanstveno ukvarjajo Cvetka Hedžet Tóth, Tine 
Hribar, Borut Ošlaj, Zvone Štrubelj, Peter Kovačič Peršin, Janez Juhant, Bojan Žalec, Lenart 
Škof, Rok Svetlič, Albert Smrečnik, Silvo Šinkovec, Maša Gedrih, Manca Košir, Slava B. Kucler, 
moja malenkost in nedvomno še kdo, ki se javno ne izpostavlja. 

27 <www.svetovnietos.si>. 

28 Tu ne želim pisati abstraktno v tretji osebi množine, ker sem eden od ustanoviteljev gibanja.
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želimo ustanoviti politične stranke. Gibanje podpira vse podobne oblike civilne druž-
be, ki krepijo svetovni etos, zato jih vabi(mo) k sodelovanju. Med drugim podpiramo 
prizadevanja vplivnega Mednarodnega kolegija29 za preoblikovanje mednarodnega 
prava v splošno, skupno pravo človeštva, za uveljavitev načela planetarne intersoli-
darnosti in sprejem univerzalne deklaracije o soodvisnosti v okviru OZN. Svetovni 
etos pač zahteva svetovno pravo, ker eden brez drugega ne moreta zares zacveteti. 

Pripadniki gibanja na slehernem koraku po naših zasebnih in javnih poteh v domovi-
ni in tujini skrbimo za dosledno spoštovanje in širjenje etičnih načel, ki so bila strnje-
na v Küngovi deklaraciji o globalnem etosu, in se jih trudimo širiti in poglabljati tako 
na teoretični kot praktični ravni. Takisto zagovarjamo in utrjujemo etične zapovedi 
manifesta za globalni gospodarski etos.

Zavedajoč se dejstva, da je bil slovenski prostor v zgodovini vselej na križišču raz-
ličnih idejnih in kulturnih tokov, želimo samozavestno in tvorno prispevati k obli-
kovanju in uresničevanju globalne ideje humanosti ter poglabljanju medkulturnega 
in medreligijskega dialoga doma in v svetu. Zato naša etična skrb velja tudi sou-
stvarjanju zdravega, utemeljenega in vzajemno spoštljivega dialoškega duha znotraj 
slovenskega kulturnega prostora, da ta ne bo bogat samo v mišljenju in udejanjanju 
razlik v njihovi različnosti, temveč tudi v mišljenju in udejanjanju razlik v njihovi 
enotnosti. Idejo svetovnega etosa mislimo in uresničujemo kot osrednjo vrednotno 
paradigmo, ki omogoča ohranjanje in negovanje različnosti na temelju enotnih vre-
dnostnih izhodišč, ki so v njihovi elementarni človečnosti skupna vsem religioznim 
in sekularnim kulturam. 

Za pozitivno preobrazbo svetá je neizbežen preporod slehernega posameznika. Vsak-
do naj služi kot val morjá, ki se ponosno zaveda svoje individualne gibkosti, slanosti, 
toplote in vsebnosti ter hkratne simbioze v vesoljnem oceanu.

Na Inštitutu za etiko in vrednote Jože Trontelj30 so v podobni tonaliteti hvalevredno 
izdelali evropsko ogrodje etike in vrednot, ki ga sestavlja deset vrednostnih domen, 
od katerih sleherna vključuje več reprezentativnih vrednot. Dekalog vsebuje huma-
nost, modrost, življenje (narava, zdravje), skrb za sočloveka, pravičnost, univerzali-
zem, integralnost, delo (ustvarjalnost), tradicijo in kulturo. Kot rečeno, je blesk teh 
vedno premalo viden v temačni praksi, zato ni problem v pomanjkljivi kodifikaciji, 
temveč v pičli implementaciji.

29 <www.collegium-international.org/index.php/en/>. 

30 <evi.iev.si>. 
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Papež Frančišek svari pred ideološkim ekstremizmom, pred katerim ni imuna no-
bena religija. »Vemo, da nas odstranjevanje sovražnika zunaj nas lahko zapelje, da 
hranimo sovražnika znotraj nas«, pravi, kot naj bi po indijanski legendi v nas bivala 
dobri in slabi volk, pri čemer prevlada tisti, ki ga najbolj negujemo.31 

Eno od ključnih idej svetovnega etosa je v svoji čudoviti knjižici Neverjetna Japonska 
preprosto razložil pater in misionar Pedro Arrupe, potem ko je skoraj trideset let 
deloval v deželi vzhajajočega sonca: 

»Kadarkoli se srečam z ljudmi, o kakršnih sem pravkar govoril, a takih je neštevilno, 
pomislim: božje usmiljenje bodo dosegli tudi tisti, ki imajo res dobro voljo in pozna-
jo Boga toliko, kolikor morejo po naravnem zakonu, četudi žive in umirajo daleč od 
njegove vidne Cerkve.«32

Svetovni etos je enak posvetni etiki, ki jo oznanja štirinajsti dalajlama Tenzin Gyat-
so33 s poudarkom na sočutju do vseh živih bitij, narave in vesolja. Na podlagi znan-
stvenega preučevanja zahodnih in vzhodnih kultur je do podobnih ugotovitev prišel 
moralni psiholog Jonathan Haidt34 s pluralistično teorijo prirojenih moralnih matric. 
Na prvo mesto postavlja skrb za sočloveka in vzajemno varovanje pred škodljivimi 
vplivi, kar bržkone zaobjema tudi gostoljubje, kajti kot lepo nekje pravi Lenart Škof, 
je to »eden najstarejših zakonov človeštva in spada med tako imenovane naravne za-
kone, ki ne potrebujejo utemeljitve.«35 Haidt nadalje našteva pravičnost in poštenost, 
ravnanje s sočlovekom v sorazmerju z njegovimi dejanji, svobodo, nasprotovanje ti-
ranstvu in zatiranju, lojalnost do družine, domovine in vsake skupine, v kateri se 
osmišljamo, avtoriteto, spoštovanje tradicije in legitimne hierarhije, nasprotovanje 
prevratništvu in svetost ali čistost, izogibanje odvratnosti in gnusu. Če vas je ob tem 
obšla asociacija na Lynn Hunt in njeno teorijo o »iznajdevanju človekovih pravic«, 
niste osamljeni, Haidtovo pripisovanje enih ali drugih vrednot desno ali levo politič-
no usmerjenim volivcem pa ob tej priložnosti ni pomembno.

Podobno dokazujeta psihologa Adam Grant36 z razpravo o dajalcih, jemalcih in 
ujemalcih (pomoč drugim poganja naš lastni uspeh) in Dan Ariely37 s smelo tezo, 

31 Citiram po spominu.

32 P. Arrupe, nav. delo, str. 163.

33 Dalai Lama, nav. delo.

34 J. Haidt, nav. delo.

35 Citiram po spominu.

36 A. Grant, nav. delo.

37 D. Ariely, nav. delo.
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da je nepoštenost mogoče zmanjšati tudi z nadzorom in moralnimi opomniki – 
etičnimi kodeksi. Tega se zavedajo številna stanovska združenja oziroma cehi, na 
primer odvetniki, sodniki, novinarji, psihologi, zdravniki, raziskovalci, visokošol-
ski učitelji, notranji revizorji, bančniki, zavarovalničarji in ocenjevalci vrednosti, 
na žalost pa tovrstnega podviga tudi po četrtini stoletja še vedno niso sposobni 
slovenski poslanci.

Pred več kot štirimi desetletji je znameniti socialni psiholog Stanley Milgram38 
šokiral svet s knjigo Poslušnost avtoriteti, v kateri je dokazal, da se v določenih 
okoliščinah lahko vsakemu zgodi, da slepo sledi in izpolnjuje navodila, povelja 
in zahteve, ne glede na njihovo moralnost. To se ujema s prirojenim čislanjem 
avtoritete, o katerem govori Haidt, toda ne more in ne sme opravičevati zavrženih 
dejanj, ker smo zanje po Karlu Jaspersu39 odgovorni kazensko, politično, moralno 
in metafizično. Slednja oblika krivde izvira iz solidarnosti med ljudmi kot člove-
škimi bitji, zaradi katere je vsakdo soodgovoren za vsako krivico in krivičnost na 
svetu, še zlasti za najhujše zločine, ki se zgodijo v njegovi navzočnosti ali z njegovo 
vednostjo. 

Generalna skupščina OZN je sprejela sedemnajst ciljev trajnostnega razvoja oziroma 
ukrepov,40 s katerimi bi bilo mogoče v relativno kratkem času odpraviti ekstremno 
revščino in izboljšati življenje milijardam ljudi. Med njimi so tudi vzgoja in izobraže-
vanje, mir in pravičnost ter sodelovanje. Že René Descartes je kljub svoji dualistični 
zablodi pravilno trdil, da kdor želi čim bolj izpopolniti svoj um, se mora manj učiti 
in več razmišljati, torej sam sebe vzgajati in se altruistično in etično samouresničeva-
ti.41 Mišljenje bi moralo biti po Edwardu de Bonu42 znatno bolj lateralno (prebojno, 
out of the box), in ne le logično (linearno), kar bi moralo odlikovati celostno vzgojo 
in modrostno inteligenco. 

Howard Gardner in Umberto Galimberti menita, da bo prihodnost zahtevala usklaje-
no delovanje petih pojavnih oblik inteligentnosti.43 Prva je urejajoča inteligentnost, s 
katero razlikujemo med resničnim in lažnim, dejstvi in domišljijo, abstraktnim in kon-
kretnim. Na tej podlagi nastane sintetična inteligenca, ki omogoča zbiranje informacij 

38 S. Milgram, nav. delo.

39 K. Jaspers, nav. delo.

40 Resolucija Generalne skupščine A/RES/70/1 z dne 25. septembra 2015.

41 Citiram po spominu.

42 Moja najljubša knjiga je še vedno tista o šestih klobukih razmišljanja, ki je tako kot nekatere 
druge prevedena v slovenščino. Glej E. de Bono, nav. delo.

43 U. Galimberti, nav. delo, str. 95–97.
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iz različnih virov in združevanje v enotno sintezo. Potem mora um izuriti še ustvarjalno 
inteligentnost, ki se zbrusi predvsem s postavljanjem nenavadnih vprašanj; ta z nepriča-
kovanimi rešitvami zahtevajo spoštljivo, duhovno naravnano inteligenco, ki se ne brani 
razlik in drugačnosti, zato je v globaliziranem svetu bistvena. Prav tako je treba spod-
bujati etično inteligentnost, ki se ne opira le na lastno vest in interese, marveč skrbi za 
potrebe skupnosti. Mar ni za razsvetljenega človeka najhujša kazen prav pekljenje vesti?

Za prevrednotenje vrednot je ključna holistična vzgoja, kajti kot je že pred desetletji 
učil Franc Pediček,44 mora biti sodobna paideia vzgoja v najširšem pomenu besede 
in najprej naloga človeka z namenom učlovečevanja, da je zatem lahko naloga dru-
žine, družbe, države, ideologije, gospodarstva in politike. Podobno je Karel Ozvald45 
zagovarjal kulturno pedagogiko kot »kažipot za umevanje včlovečevanja«, dalajlama 
pa še dandanes verjame v izobraževanje glave in vzgojo srca. Temu bi lahko dodali 
pristavek, naj besede meso postanejo oziroma da je skrajni čas za konkretizacijo in 
uresničitev zapisanega.

4. SVETOVNO PRAVO IN GLOBALNI ETOS

Dr. Danilo Türk, profesor mednarodnega prava, nekdanji predsednik republike in 
kandidat za generalnega sekretarja OZN, je mednarodno pravo pojasnil kot »sistem 
pravnih načel in norm, s katerimi so določene pravice in obveznosti subjektov med-
narodnega prava v njihovih medsebojnih odnosih in v mednarodni skupnosti.«46 To 
zajetno definicijsko posodo nam pomaga napolniti Statut Meddržavnega sodišča,47 ki 
v znamenitem prvem odstavku 38. člena navaja ključne formalne vire mednarodnega 
prava: meddržavni dogovori, mednarodni običaji kot izraz obče prakse, ki je sprejeta 
kot pravo, obča pravna načela, ki jih pripoznavajo civilizirani narodi, sodna praksa in 
znanstvena oziroma strokovna doktrina. Popolni pravno-etični destilat na primer pred-
stavljata načeli sic utere tuo ut alienum non laedas [svoje uporabljaj tako, da ne poškodu-
ješ tujega, prevod M. P.] in qui habet commoda, ferre debet onera [kdor ima koristi, mora 
nositi tudi bremena, prevod M. P.], ki sta bili večkrat uporabljeni pri reševanju meddr-
žavnih sporov glede varovanja okolja; klasičen primer je spor med ZDA in Kanado v 

44 O Pedičku in njegovem bogatem delu se lahko izčrrpno informirate v spominski knjigi S. 
Šinkovec, nav. delo.

45 K. Ozvald, nav. delo.

46 D. Türk, nav. delo, str. 19. Žal v stvarnem kazalu tega temeljnega dela o mednarodnem pravu ne 
najdemo pomembnih besed kot so etika, etos in morala.

47 Ur. l. RS, št. 2/2014, MP št. 1/2014.
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zadevi Trail Smelter, ki jo je reševala arbitraža v letih 1939–1941.48 Podobne pohvalne 
primere lahko najdemo tudi na drugih pravnih področjih, na primer v mednarodnem 
pomorskem pravu (na primer starodavno zavarovalniško načelo uberrimae fidei).49

V čikaški deklaraciji iz leta 1993 je nedvoumno zapisano, da »ni nove svetovne uredi-
tve brez svetovnega etosa.« Küng50 govori o svetovnem pravu, ki ga razume kot »ob-
stoječe nacionalno pravo in mednarodno pravo skupaj s pravnimi zakoni svetovnih 
ustanov«, pri čemer pravo brez nravnosti nima trajno nobene trdnosti, zato ni mogoč 
prenovljeni globalni red brez spoštovanja univerzalnih moralnih pravil. Svetovni etos 
ne ponuja nobene pravne ali etične kazuistike, pač pa temeljne sodbe in vodila za 
ta nauk. Norme naj osvetlijo položaj in ta naj jih konkretizira. Nravno dobro ni ab-
straktno dobro (pravilno), marveč konkretno dobro oziroma pravilno. Mnogi prime-
ri so relativno preprosti in jih zadovoljivo rešuje pozitivno pravo, so pa tudi zapleteni 
primeri, ko se na primer tesno prepletata gospodarsko pravo in gospodarska etika.51

Küng navaja dva primera, kako splošna etična načela, ki so opredeljena v čikaški de-
klaraciji, podpirajo najpomembnejša pravna načela. Na prvem mestu poudari uporabo 
pravnega načela pravšnjosti (aequitas), ki kot popravek pozitivnih norm zahteva pre-
sojo določene zadeve po naravnem občutku pravičnosti »in lahko bistveno prispeva k 
temu, da premaga prepad med izrekanjem prava in čutenjem prava.« Gre za pravno 
konkretiziranje primarnega načela človeškega etosa – človečnosti in humanosti. S sle-
hernim človekom moramo ravnati človeško in ne smemo biti nečloveški (nagonski, 
zverinski).52

Za drugi primer je izbral pravno načelo dobre vere oziroma zaupanja (bona fides), ki v 
duhu vzajemnosti oziroma zlatega pravila pove, »da se od slehernega človeka zahteva 
obnašanje, kot ga odkrito kažejo pošteni in resnicoljubni ljudje.«53 Za vzor je lahko 
300. člen Konvencije Združenih narodov o pravu morja iz leta 1982 (UNCLOS), ki 
je namenjen dobri veri in zlorabi pravic, rekoč: 

»Države stranke v dobri veri izpolnjujejo s to konvencijo prevzete obveznosti in iz-
vršujejo pravice, jurisdikcijo in svoboščine, priznane v tej konvenciji, tako, da ne 
zlorabljajo pravic.«

48 D. Türk, nav. delo, str. 299.

49 M. Pavliha, nav. delo (2012).

50 H. Küng, nav. delo (2012), str. 75–82. Primerjaj z B. Shingleton in E. Stilz, nav. delo.

51 Prav tam.

52 Prav tam.

53 Prav tam.
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Svetovna etična načela so lahko opora in celo vir za splošna načela mednarodnega 
prava, kar Küng utemeljuje s tremi argumenti: svetovni etos ima široko mednaro-
dno soglasje, pomeni obvezujoče standarde obnašanja, nekatera njegova načela pa so 
primerna kot »predhodnice za mednarodne pravne norme,« ker nagovarjajo različne 
probleme globalizacije. Svoj fenomenalni razmislek o svetovnem pravu in svetovnem 
etosu sklene z besedami Maxa Huberja, nekdanjega predsednika Stalnega meddržav-
nega sodišča v Haagu in dolgoletnega predsednika Mednarodnega odbora Rdečega 
križa, ki je že sredi prejšnjega stoletja uveljavil pojem mednarodnega etosa, ki stoji za 
in nad pravom:54

»Pravo je mogoče upogibati kot železo, če še ni etično. Etos pa je kot kristal.«

Epilog

»Naredi, kar zmoreš, s tistim, kar imaš, tam, kjer si«, je sebi in drugim svetoval The-
odore Roosvelt.55 

Njegov napotek dr. Ernest Petrič vseskozi dosledno upošteva, od Prešernove nagra-
de za svoje diplomsko delo o mednarodnopravnih vidikih odnosov med Kraljevino 
Srbov, Hrvatov in Slovencev ter Kraljevino Italijo skozi burno politično obdobje 
Staneta Kavčiča in naprej, vse do danes. Hkrati se ravna po Sorenu Kierkegaardu, da 
lahko življenje razume(mo) samo za nazaj, živeti pa ga je treba naprej. 

Vivat, crescat, floreat, naj slovenski svetovljan, naš kolega in prijatelj živi, raste in cvete 
še na mnoga ustvarjalna in državotvorna leta!

Literatura

Knjige in članki:
Adam Grant: Give and Take: Why Helping Others Drives Our Success. Penguin Books, New 

York 2013.
Borut Ošlaj: Antropoetika – etična dekonstrukcija simbolnega. Znanstvenoraziskovalni inšti-

tut Filozofske fakultete, Ljubljana 2005.

54 Prav tam.

55 Citiram po spominu.



278

Andraž Zidar, Sanja Štiglic (ur.)

Borut Ošlaj: Človek, svet in etos: študije o postsekularni filozofiji in svetovnem etosu. Znan-
stvena založba Filozofske fakultete, Ljubljana 2015.

Bradley Shingleton in Eberhard Stilz (ur.): The Global Ethic and Law: Intersections and 
Interactions. Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden 2015.

Dan Ariely: Poštena resnica o nepoštenosti: kako lažemo vsem – še posebej sebi. UMco, 
Ljubljana 2013.

Danilo Türk: Temelji mednarodnega prava. GV Založba, Ljubljana 2007.
Edward de Bono: Six Thinking Hats. Penguin Books, London 2000.
Ernest Petrič: Foreign Policy: From Conception to Diplomatic Practice. Martinus Nijhoff 

Publishers, Leiden, Boston 2013.
Ernest Petrič: Zunanja politika: osnove teorije in praksa. Center za evropsko prihodnost in 

Znanstveno-raziskovalni center SAZU, Ljubljana 2010. 
Hans Küng: Priročnik svetovni etos: vizija in njena uresničitev. Prevod Zvoneta Štrublja in 

drugih, Partner graf, Grosuplje 2012.
Hans Küng: Svetovni etos. Prevod Romana Štusa, Društvo 2000, Ljubljana 2008.
His Holiness the Dalai Lama: Beyond Religion: Ethics for a Whole World. Mariner Books, 

Boston, New York 2012.
Janez Kranjc: Sapiens autem nihil facit, quod non debet, nihil praetermittit, quod debet, v: 

Pravna praksa, 35/1246 (2016) 24, str. 34.
Jonathan Haidt: Pravičniški um: zakaj dobre ljudi ločujeta politika in religija. Prevod Janeza 

Pence in drugih, UMco, Ljubljana 2013.
Karel Jaspers: Vprašanje krivde. Prevod Martine Soldo, Kulturno-umetniško društvo Police 

Dubove, Vnanje Gorice 2012.
Karl Ozvald: Kulturna pedagogika: kažipot za umevanje včlovečevanja, faksimile. Andragoški 

center Republike Slovenije, Ljubljana 2000.
Lester R. Brown: Načrt B: mobilizacija za rešitev človeštva. Prevod Sama Kuščerja, Učila 

International, Tržič 2009.
Lon Luvois Fuller: Moralnost prava. Prevod Vere Lamut, GV Založba, Ljubljana 2015.
Lynn Hunt: Iznajdevanje človekovih pravic: zgodovina. Prevod Urbana Tarmana, Znanstvena 

založba Filozofske fakultete, Ljubljana 2015.
M. Andrew Holowchak: Dutieful Correspondent: Philosophical Essays on Thomas Jefferson. 

Rowman and Littlefield Publishers, Lanham 2013. 
Marijan Pavčnik: Moralnost prava, v: Grafenauer, Niko (ur.): Humanizem in humanistika: 

simpozij. Slovenska akademija znanosti in umetnosti, Ljubljana 2016, str. 274–278.
Markku Suksi in drugi (ur.): First Fundamental Rights Documents in Europe. Intersentia, 

Cambridge 2015.
Mark Tulij Ciceron: O dolžnostih. Prevod Nade Grošelj, Študentska založba, Ljubljana 2011.
Marko Pavliha: Dvanajst pred dvanajsto ali za norost je zdravilo le modrost: eseji o iskanju 

svetlobe. UMco, Ljubljana 2014.
Marko Pavliha: Essay on Ethics in International Maritime Law, v: European Transport Law, 

XLVII (2012) 5, str. 461–472.
Marko Pavliha: Iskanje soglasja o temeljnih vrednotah, v: Sodobnost, 79 (2015) 11, str. 

1425–1437.
Marko Pavliha: Obvezno čtivo za politike in podjetnike, v: Delo, 4. 6. 2013, str. 14.



Slovenske misli o mednarodnih odnosih in pravu

279

Miha Pogačnik: Challenges of Contemporary International Law and International Relations: 
Liber Amicorum in Honour of Ernest Petrič. The European Faculty of Law, Nova Gorica 
2011.

Niall Ferguson: Civilizacija: kako so vrednote Zahoda osvojile svet. Prevod Sandija Kodriča, 
UMco, Ljubljana 2014.

Pedro Arrupe: Neverjetna Japonska. Prevod Franceta Šetarja, samozaložba F. Šetar, Kočevska 
reka 2003.

Silvo Šinkovec (ur.): Franc Pediček, slovenski pedagog. Inštitut Franca Pedička, Društvo ka-
toliških pedagogov Slovenije, Založništvo Jutro, Ljubljana 2013.

Stanley Milgram: Poslušnost avtoriteti: edinstveni eksperiment, ki je izzval človeško naravo.
Prevod Katarine Jerin, UMco, Ljubljana 2009.

Umberto Galimberti: Miti našega časa. Prevod Mateja Venierja, Modrijan, Ljubljana 2015.
Vesna Milek: Dr. Yuri Yatsko, fizik, psiholog: preteklost, sedanjost, prihodnost. Delo, Sobo-

tna priloga, De Facto, 4. 4. 2014.
Vladavina prava: vodnik za politike. Prevod Danila Türka, GV Založba, Ljubljana 2013.

Pravni viri in dokumenti:
Resolucija Generalne skupščine A/RES/70/1 z dne 25. septembra 2015.
Ustanovna listina OZN, Ur. l. RS, št. 2/2014, MP št. 1/2014.

Spletni viri:
<www.collegium-international.org/index.php/en/> (16. 6. 2016).
<evi.iev.si> (15. 6. 2016).
<www.svetovnietos.si> (15. 6. 2016).
<ec.europa.eu/eurostat> (10. 9. 2016).
<www.oxfam.org/en/pressroom/pressreleases/2016-01-18/62-people-own-same-half-world-

-reveals-oxfam-davos-report> (10. 9. 2016).
<www.weltethos.org> (15. 6. 2016).





IV. DEL:

MEDNARODNO PRAVO





Slovenske misli o mednarodnih odnosih in pravu

283

Ana Polak Petrič*

MEDNARODNO PRAVO IN SLOVENIJA: 
Primer deviznih varčevalcev na Hrvaškem 

Uvod 

V slovenski javnosti in medijih obstaja večinoma neutemeljeno in poenostavljeno, 
a prevladujoče mnenje, da Slovenija pri snovanju in izvajanju zunanje politike nima 
samostojne in pokončne drže ter da je premalo odločna pri zagovarjanju in uvelja-
vljanju svojih vitalnih interesov. Posebno se ta kritika, temelječa tudi na subjektivnih 
čustvih nacionalnega ponosa in občutka manjvrednosti ter slovenskem pomanjkanju 
optimizma, nanaša na odnos do Hrvaške in reševanje še nerešenih vprašanj s to sose-
dnjo državo. Pa naj bo govor o reševanju spora glede meje in arbitražnem sporazumu, 
deviznih varčevalcih Ljubljanske banke ter Nuklearni elektrarni Krško ali o gospo-
darskem sodelovanju ter prevzemih in hrvaških investicijah v Sloveniji. 

Občutek (ali celo prepričanje) o neobvladovanju rizikov ter nestrokovnosti odločitev 
slovenske politike v odnosu do Hrvaške se je v zadnjem času še utrdil ob dejstvu, da 
je Slovenija na mednarodni ravni izgubila dva zelo pomembna sodna spora, in sicer 
pred Evropskim sodiščem za človekove pravice (ESČP) v primeru deviznih varčeval-
cev Ljubljanske banke (t. i. primer Ališić)1 ter pred arbitražo Mednarodnega centra 
za reševanje investicijskih sporov (ICSID) v Washingtonu v sporu glede dobave elek-
trične energije iz Nuklearne elektrarne Krško.2 Oba primera sta odmevala v slovenski 
javnosti, še zlasti zaradi svojih ogromnih finančnih posledic – prva sodba je »vredna« 
okoli 385 milijonov, druga več kakor 40 milijonov evrov. V želji, da pustimo ob stra-
ni laične in pavšalne ocene o vzrokih za takšen rezultat, se v tem prispevku osredoto-
čamo na ugotovitev, da oba izgubljena spora pa tudi drugi podobni primeri zahtevajo 
resen premislek o kvaliteti, vlogi in upoštevanju slovenske mednarodnopravne stroke  

1 ESČP, Sodba Velikega senata, Ališić and Others v. Bosnia and Herzegovina, Croatia, Serbia, 
Slovenia and »The former Yugoslav Republic of Macedonia« (zadeva št. 60642/08), 16. 7. 2014. 

2 ICSID, Hrvatska elektroprivreda d.d. v. Republic of Slovenia (zadeva št. Arb/05/24), 17. 12. 2015. 

* Doktorica prava, visoka predstavnica Republike Slovenije za nasledstvo, docentka za mednarodno 
pravo, evropsko pravo in mednarodne odnose na Evropski pravni fakulteti. 
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ob sprejemanju političnih, tudi zunanjepolitičnih, odločitev z daljnosežnimi posledi-
cami ter pri zagovarjanju slovenskih stališč in vodenju postopkov pred mednarodni-
mi sodnimi forumi. Zastavljajo se vprašanja, ali imamo v Sloveniji dovolj kvalitetno 
in usposobljeno mednarodnopravno stroko, predvsem v organih odločanja (Ministr-
stvu za zunanje zadeve, Ministrstvu za finance, Ministrstvu za pravosodje, Državnem 
pravobranilstvu), ali je stroka upoštevana in kakšno vlogo sploh ima pri ustvarjanju 
in izvajanju odločitev, ki utegnejo imeti izrazito negativne posledice, ne samo finanč-
ne, temveč tudi na ugled Slovenije in njen zunanjepolitični položaj. 

Razmisleki v tem prispevku se opirajo na temeljno izhodišče, postavljeno v delu 
»Zunanja politika: Osnove teorije in praksa« slavljenca dr. Ernesta Petriča, ki bistvo 
razmerja med zunanjo politiko in mednarodnim pravom vidi v dvojni vlogi med-
narodnega prava. Na eni strani mednarodno pravo določa pravne okvire zunanji 
politiki, hkrati pa je pomembno sredstvo za uresničevanje zunanjepolitičnih ciljev.3 
Dr. Petrič piše, da »[t]isti, ki odločajo o zunanji politiki ali jo izvajajo, morajo poznati 
in razumeti okvire, možnosti in omejitve, ki jih postavlja mednarodno pravo, hkrati 
pa tudi možnosti za utemeljevanje lastne zunanje politike z mednarodnopravnimi 
argumenti.«4 Ta prispevek se osredotoča na vprašanje, ali so Slovenija, njena stroka 
in diplomacija pri reševanju problematike deviznih varčevalcev Ljubljanske banke 
spoštovale to pomembno, a večkrat prezrto pravilo. 

Če izhajamo iz tega dvojnega, vzajemnega razmerja med zunanjo politiko in med-
narodnim pravom, ugotovimo, da mora zunanja politika, ki želi uspešno ščititi svoje 
interese in imeti prepoznavno vlogo v mednarodni skupnosti, kot prvo prek politike, 
diplomacije in strokovnjakov sodelovati pri snovanju in oblikovanju mednarodnega 
prava. Če torej razumemo, da je mednarodno pravo tisto, ki daje normativni okvir 
delovanju držav (in drugih subjektov mednarodnega prava), se mora država zavedati 
vloge, ki jo ima kot ustvarjalka mednarodnega prava, pa naj bodo to dvostranske ali 
večstranske mednarodne pogodbe, mednarodno običajno pravo ali sekundarni viri 
mednarodnega prava.5 Enako velja ob oblikovanju in sprejemanju različnih pravil 
znotraj prava EU. Če poskušamo to ugotovitev preslikati na konkreten primer, 

3 E. Petrič, nav. delo, str. 215. 

4 Prav tam.

5 Po 38. členu Statuta Meddržavnega sodišča v Haagu sta sekundarna vira mednarodnega prava 
doktrina in jurisprudenca mednarodnih sodišč. Ustanovna listina OZN, nav. delo. Slovenija na 
takšnem mednarodnem sodišču še ni imela nobenega sodnika, ki bi lahko soustvarjal omenjeno 
jurisprudenco. Je pa dr. Ernest Petrič kot dolgoletni član Komisije OZN za mednarodno pravo 
udeležen pri delu in odločanju mednarodnega telesa, katerega mnenja in stališča, tudi posameznih 
članov, so v stroki priznana kot doktrina, ki pomeni vir mednarodnega prava. Po S. Vasciannie, 
nav. delo, str. 395. 
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potem lahko utemeljeno zapišemo, da bi si morala Slovenija pri reševanju dolgole-
tnega spora s Hrvaško (in drugimi državami naslednicami SFRJ) glede deviznih var-
čevalcev Ljubljanske banke prizadevati za sklenitev takšnega mednarodnopravnega 
dogovora ali pogodbe, ki bi zaščitila njene ključne interese. 

Na drugi strani se diplomacija in zunanja politika lahko zatečeta ter učinkovito opre-
ta k mednarodnemu pravu kot enemu od sredstev pri doseganju zunanjepolitičnih 
ciljev. V konkretnem primeru to pomeni, da bi si Slovenija s sklicevanjem na medna-
rodnopravna pravila in specifične mednarodne pogodbe morala zagotoviti pravično 
rešitev spora deviznih varčevalcev in predvsem spoštovanje dogovorjenega. Če povza-
memo po Petriču, »oprtost na mednarodno pravo, njegovo poznavanje in uporaba, 
postaja […] vse bolj pogoj za uspešnost zunanje politike, še posebej tistih držav, ki ne 
razpolagajo s sredstvi prisiljevanja«.6 Toda ali nam je to doslej pri reševanju vprašanja 
Ljubljanske banke uspelo?

Reševanje tega več kakor dvajset let trajajočega spora, ki ima poleg civilnopravne, fi-
nančne in premoženjskopravne tudi izrazito meddržavno in zunanjepolitično vsebino, 
obsega številne aktivnosti politike, pogajanj, dogovorov in dogodkov, katerih podroben 
opis in analiza presegata okvir tega prispevka. Opis problematike se v nadaljevanju 
zato omejuje na ključne dogovore med Slovenijo in Hrvaško (in drugimi državami 
naslednicami po nekdanji Jugoslaviji)7, ki naj rabijo kot dokaz tega, kako pomemben 
element pri zaščiti interesov države so pravila in zakonitosti mednarodnega prava.8 

1. UPORABA SREDSTEV MIRNEGA REŠEVANJA SPOROV 

Načelo mirnega reševanja sporov je eno temeljnih načel mednarodnega prava in po-
vojne svetovne ureditve – zapisano je v vseh ključnih mednarodnopravnih dokumen-
tih, tudi v 2. členu Ustanovne listine OZN, in je nujna posledica pravila o prepove-
di uporabe sile za reševanje meddržavnih sporov.9 Če so bile vojne nekoč »običajno« 

6 E. Petrič, nav. delo, str. 218. 

7 Po Sporazumu o vprašanih nasledstva, podpisanem leta 2001 na Dunaju, so države naslednice po 
SFRJ, poleg Slovenije in Hrvaške, še Srbija (ob podpisu sporazuma Zvezna republika Jugoslavija), 
Makedonija ter Bosna in Hercegovina. 

8 Za bolj podrobno obravnavo problematike t. i. starega deviznega varčevanja Ljubljanske banke, 
glej M. Škrk, A. Polak Petrič, M. Rakovec, nav. delo; A. Stanič, nav. delo; ESČP, odklonilno 
mnenje sodnika Zupančiča; J. Hojnik, nav. delo. 

9 Nekateri načelo prepovedi uporabe sile štejejo tudi kot ius cogens pravilo mednarodnega prava. 
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sredstvo za reševanje sporov med državami, danes sodobna mednarodna skupnost tega 
ne sprejema in mednarodno pravo zapoveduje, da se morajo spori reševati na miren 
način.10 Subjekti mednarodnega prava lahko dispozitivno in alternativno posežejo tako 
po diplomatskih in sodnih sredstvih mirnega reševanja sporov.11 Slednja so za reševanje 
najpomembnejših sporov nedvomno ključna – na eni strani država skladno z načelom 
suverenosti soglaša, da o nekem sporu odloči neodvisni, mednarodni tribunal ali sodi-
šče, na drugi strani pa si s tem zagotovi dokončnost rešitve spora, ki je zavezujoča za obe 
strani, ne glede na rezultat oziroma ugodnost odločitve. Ob tem se posledično vselej 
izostri problem nezmožnosti neposredne prisile izvršitve sodne ali arbitražne odločitve 
v mednarodnem pravu. A ne glede na to ni dvoma, da v mednarodnem pravu velja 
obveznost držav, da spoštujejo zavezujoče in dokončne sodbe arbitraž in mednarodnih 
sodišč, ki so jim prepustile reševanje svojih mednarodnih sporov.12 

Ker smo v zadnjih desetletjih priča pravemu razcvetu ustanovitev in aktivnega delova-
nja institucij, ki predstavljajo t. i. mednarodno pravosodje, tako na globalni in regio-
nalni ravni, je mogoče z gotovostjo trditi, da gre razvoj sodobnega mednarodnega prava 
v smeri vse večje podreditve držav mednarodnemu sodstvu, tako v tipičnih meddr-
žavnih sporih ter tudi v primerih kazenske odgovornosti lastnih državljanov in kršitev 
človekovih pravic, še posebno pa v gospodarskih, investicijskih in finančnih sporih.13 

Zlasti za majhne države je reševanje sporov pred mednarodnimi forumi posebnega 
pomena. Države, kot je Slovenija, veliko težje uveljavljajo svoje interese in stališča v 
sporih z drugimi, večjimi državami, sploh v dvostranskih pogajanjih. Majhne države 
v večini primerov nimajo realne moči v mednarodni skupnosti, s katero bi državo 
v sporu lahko prisilile v sprejemanje zanje ugodnih rešitev. Posledično je za majhne 
države bolj varno in predvidljivo, da o uresničevanju zanje ključnih mednarodnih 
dogovorov, predvsem z nezanesljivimi ali premočnimi partnerji, kot razsodnik odlo-
ča nekdo tretji – neodvisni organ na mednarodni ravni. Možnost predložitve spora 

10 Edini izjemi, ko je uporaba vojaške sile v mednarodnem pravu dovoljena, sta ukrepanje 
Varnostnega sveta OZN po 7. poglavju Ustanovne listine OZN ter samoobramba. 

11 Diplomatska sredstva mirnega reševanja sporov so pogajanja, sprava, posredovanje, mediacija, 
med sodna sredstva mirnega reševanja sporov pa sodijo arbitraže in mednarodna sodišča, katerih 
odločitve imajo zavezujoč in dokončen značaj. Glej, J. G. Merrills, nav. delo.

12 V tem kontekstu sta aktualni napovedi Hrvaške v zvezi z izvajanjem Arbitražnega sporazuma s 
Slovenijo ter Kitajske v zvezi z nedavno izrečeno sodbo Stalnega arbitražnega sodišča v Haagu 
glede spora v Južnokitajskem morju, da ne bosta spoštovali zavezujočih odločb, kar je (najmanj) 
neskladno z omenjenim pravilom.

13 Na globalni in regionalni ravni je ustanovljenih že več kot 30 mednarodnih sodišč. Glej S. 
Drenik, nav. delo. 
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mednarodni arbitraži ali sodišču zato za Slovenijo ne pomeni nevarnosti, temveč 
zaščito pa tudi zagotovilo, da bo druga država uresničevala mednarodne obveznosti. 

2. SPREGLED MOŽNOSTI ZA REŠEVANJE SPORA LJUBLJANSKE 
BANKE NA MEDNARODNI RAVNI

V zvezi z reševanjem problematike deviznih varčevalcev Ljubljanske banke na 
Hrvaškem je s tega vidika zanimivo, da se je Slovenija v preteklosti večinoma zana-
šala in opirala na dvostranska pogajanja ter ustne dogovore, ni pa si zagotovila ustre-
zne »mednarodne zaščite« v primeru izigravanja ali nespoštovanja dogovorjenega. 
Več priložnosti je bilo zamujenih, verjetno zaradi iskanja pragmatičnih in politično 
sprejemljivih rešitev, četudi se je sčasoma, posebno pa po sklenitvi Sporazuma o vpra-
šanjih nasledstva, jasno pokazalo, da predvsem Hrvaška, pa tudi Bosna in Hercegovi-
na, dogovorjenega ne spoštujeta. 

Na začetku 90. let, po razpadu nekdanje skupne države SFRJ in s tem tudi razpadu 
jugoslovanskega bančnega in finančnega sistema, so v Ljubljani v zvezi z reševanjem 
problematike podružnice Ljubljanske banke v Zagrebu očitno računali predvsem na 
možnost dogovora s hrvaškimi oblastmi.14 A že kmalu je postalo jasno, da bo to, 
zaradi diametralno nasprotujočih si stališč in izrazitih finančnih interesov obeh držav, 
trd oreh. Skladno z načrtovano, a nikoli dokončano jugoslovansko bančno reformo 
leta 1989 sta se namreč registrirali »Ljubljanska banka d.d. Ljubljana« s sedežem 
v Ljubljani ter »Ljubljanska banka d.d. Glavna podružnica Zagreb« v Zagrebu. Po 
osamosvojitvi sta banki postali pravna subjekta v dveh različnih suverenih državah, 
podrejeni dvema različnima jurisdikcijama. Že v letu 1991 so hrvaški organi začeli 
omejevati poslovanje podružnice v Zagrebu,15 ti neupravičeni ukrepi pa so potem 
sledili še celo desetletje do končnega zaprtja njenega žiro računa leta 2000.16

14 Na primer ena prvih medvladnih pogajanj med Slovenijo in Hrvaško (29. 9. 1992 na Otočcu 
in 1. 10. 1992 v Zagrebu), ki so obravnavala tudi delovanje LB na Hrvaškem, niso prinesla 
rezultatov.

15 Guverner Narodne banke Hrvaške je že 16. 10. 1991 obvestil, da Ljubljanska banka na Hrvaškem 
ne more imeti svoje podružnice, prav tako pa podružnice ni mogoče preoblikovati v samostojno 
banko. Narodna banka Hrvaške (NBH) je 31. 5. 1993 nato poslovanje zagrebške podružnice 
še omejila na minimalni obseg, in to v nacionalni valuti, kar je zelo otežilo likvidnostni položaj 
podružnice.

16 Dne 14. 7. 2000 je Zavod za plačilni promet Hrvaške prejel nalog guvernerja NBH, da mora 
zapreti žiro račun zagrebške podružnice Ljubljanske banke. Treba je vedeti, da tej zaradi prisilnega 
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Hkrati sta državi po osamosvojitvi sprejeli različne ukrepe glede razdelitve jamstva za 
devizne hranilne vloge pri bankah na svojem ozemlju. To še danes nerešeno vprašanje 
izvira iz edinstvenega in zapletenega sistema redeponiranja deviz, ki ga je Jugosla-
vija uvedla zaradi nelikvidnosti bank in velikega pomanjkanja tujih valut. Deloval 
je tako, da je Narodna banka Jugoslavije (NBJ) poslovnim bankam v zameno za 
deponirane devizne hranilne vloge odobravala brezobrestne kredite v dinarjih (v di-
narski protivrednosti deponiranih deviznih sredstev).17 Ob razpadu skupne države in 
federacije, ki je jamčila za devizne vloge, so te ostale zamrznjene,18 in vsaka država 
naslednica je oziroma bi morala nase prevzeti določen, pravičen del tega skupnega 
bremena SFRJ. Slovenija je uzakonila t. i. teritorialno načelo,19 na podlagi katerega 
je prevzela jamstva in pozneje tudi izplačala vse devizne vloge, ki so bile deponirane 
pri bankah na ozemlju Republike Slovenije, ne glede na državljanstvo varčevalca ali 
sedež banke.20 

Hrvaška je sprva ubrala podoben pristop, in sicer je omogočila (zgolj) hrvaškim drža-
vljanom, da so svoje devizne vloge, ki so jih imeli v podružnicah tujih bank, tudi Lju-
bljanske banke v Zagrebu, prenesli na domače, hrvaške banke, Hrvaška je to prenesla 
v svoj javni dolg, in tako zagotovila poplačilo teh varčevalcev (t. i. prenesene devizne 
vloge).21 A že kmalu se je odločila za pravno pot pred domačimi, hrvaškimi sodišči. 
V letih 1994 in 1996 sta Zagrebačka banka in Privredna banka Zagreb, na kateri je 
bila prenesena večina deviznih vlog varčevalcev, proti Ljubljanski banki in solidarno 
tudi proti Novi Ljubljanski banki vložili 27 tožb, in sicer na podlagi pooblastila pri-
stojnega hrvaškega ministra za finance ter v imenu in za račun Republike Hrvaške. 
Dejansko gre torej za zahtevek za povračilo že prevzetih jamstev in že izplačanih 

omejevanja poslovanja že leta 1996 ni več uspelo zagotavljati zadostne likvidnosti na svojem 
računu, zato ji je Zavod za plačilni promet že takrat blokiral žiro račun.

17 To je urejal leta 1977 sprejeti Zakon o deviznem poslovanju in kreditnih odnosih s tujino, Ur. l. 
SFRJ, št. 15/77 s spremembami. 

18 Ocenjuje se, da so banke ob razpadu SFRJ imele 12 milijard USD tovrstnih terjatev do NBJ. 

19 3. odst. 19. člena Ustavnega zakona za izvedbo temeljne ustavne listine o samostojnosti in 
neodvisnosti Republike Slovenije (Ur. l. RS, št. 1/91-I, 45/94-I in 11/14 – popr. Državni zbor 
RS) je potem 27. 7. 1994 dopolnil omenjeni Ustavni zakon (UZITUL-A) in z njim ustanovil 
novi in ločeni pravni osebi – Novo Ljubljansko banko (NLB) in Novo kreditno banko Maribor 
(NKBM). Ustavni zakon je med drugim določil, kateri del premoženja ostaja na Ljubljanski 
banki, in za ta namen je bila izdelana zaključna in otvoritvena bilanca Ljubljanske banke ter 
otvoritvena bilanca NLB. Na NLB niso bili preneseni obveznosti in sredstva Ljubljanske banke v 
Zagrebu.

20 Zakon o poravnavanju obveznosti iz neizplačanih deviznih vlog, Ur. l. RS, št. 7/93. 

21 Zakon o pretvaranju deviznih depozita građana u javni dug Republike Hrvatske, Narodne novine 
RH, št. 106/93. 
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deviznih vlog iz nekdanje SFRJ. Ti sodni postopki v večini primerov na Hrvaškem 
potekajo še danes. Čeprav gre formalno za pravdanja med štirimi bankami, samostoj-
nimi pravnimi subjekti, je to dejansko vprašanje razdelitve obveznosti po nekdanji 
SFRJ ter proračunski denar dveh držav, torej za gre za spore z meddržavnim elemen-
tom, ki pa se rešujejo pred domačimi, hrvaškimi sodišči, kar je (bi moralo biti) za 
Slovenijo povsem nesprejemljivo. 

Še zlasti ker so sočasno hrvaške oblasti, kot že omenjeno, grobo omejevale poslovanje 
podružnice Ljubljanske banke v Zagrebu, v sredini 90. let pa je postalo tudi bolj ali 
manj jasno, da številna hrvaška podjetja podružnici ne bodo povrnila danih kreditov. 
Zato je med letoma 1991 do 1996 Ljubljanska banka pred hrvaškimi sodišči sprožila 
81 sporov proti hrvaškim podjetjem za izterjavo teh dolgov, ki pa v zadnjih dvajsetih 
letih niso bili uspešni. V teh dolgotrajnih sodnih postopkih je bila Ljubljanska ban-
ka deležna arbitrarnega odločanja hrvaških sodnih in administrativnih organov, pri-
silnega preprečevanja poslovanja na Hrvaškem, sistematičnega zavlačevanja sodnih 
postopkov in preprečevanja izvršb pravnomočnih in izvršljivih sodnih odločb, tudi z 
vmešavanjem izvršilne oblasti. Hrvaška sodišča namreč onemogočajo, da Ljubljanska 
banka kot tožnik od hrvaških podjetij sodno izterja terjatve, s čimer so se hrvaška 
podjetja izognila plačilu svojih dolgov banki.22 Zaradi tega se je Slovenija nedavno 
tudi odločila za vložitev tožbe proti Hrvaški pred ESČP.

Ena od možnosti za sanacijo teh problemov in rešitev vprašanja Ljubljanske banke na 
Hrvaškem se je Sloveniji ponujala leta 1997 ob sklepanju Sporazuma o zaščiti inve-
sticij.23 Obe državi sta imeli nedvomno obojestranski interes za zaščito gospodarstva 
in investitorjev, sporazum pa, kot je to značilno za sporazume o zaščiti investicij (t. i. 
BITs), vsebuje tudi jasne in zavezujoče določbe glede reševanja sporov v zvezi z inve-
sticijami. Sporazum ne predvideva reševanja sporov pred mednarodnimi arbitražami 
zgolj med investitorjem in pogodbenico (8. člen), temveč tudi med dvema pogodbe-
nicama. V 9. členu namreč določa, da se spor v zvezi z razlago in uporabo sporazuma, 
če tega ni mogoče rešiti soglasno v določenem času, na zahtevo ene od pogodbenic 
predloži ad hoc arbitražnemu sodišču. Predvideni so tudi način sestave arbitražnega 
senata, način njegovega odločanja in stroški delovanja. Tak pristop k reševanju inve-
sticijskih sporov, prek arbitraž, institucionalnih ali ad hoc, je običajna praksa tudi na 
meddržavni ravni. A vendar sta se Slovenija in Hrvaška s podpisom dodatne izjave 

22 <www.vlada.si/teme_in_projekti/meddrzavna_tozba_proti_hrvaski_glede_terjatev_ljubljanske_
 banke_do_hrvaskih_podjetij>.

23 Sporazum med Vlado Republike Slovenije in Vlado Republike Hrvaške o spodbujanju in 
vzajemni zaščiti investicij, Ur. l. RS – Mednarodne pogodbe, št. 14/00. Zakon o ratifikaciji 
Sporazuma med Vlado Republike Slovenije in Vlado Republike Hrvaške o spodbujanju in 
vzajemni zaščiti investicij (Ur. l. RS – Mednarodne pogodbe, št. 14/00). 



290

Andraž Zidar, Sanja Štiglic (ur.)

ob sklenitvi sporazuma dogovorili, da se vprašanja, povezana z Ljubljansko banko, 
glavno podružnico Zagreb, ne bodo reševala v okviru tega sporazuma.24 Kar pomeni, 
da se tudi reševanje spora o tem vprašanju ne more predložiti s tem konkretnim spo-
razumom predvideni mednarodni arbitraži. 

Naslednji primer je sklepanje meddržavne pogodbe o ureditvi premoženjskopravnih 
razmerij leta 1999.25 Tudi ta v svojem 14. členu predvideva obvezno reševanje sporov 
med državama pred mednarodnim forumom, in sicer »[v]sak spor, do katerega lahko 
pride v zvezi z razlago in izvajanjem te pogodbe, in ga pogodbenici ne rešita sporazu-
mno, na predlog ene od pogodbenic rešuje Stalno arbitražno sodišče v Haagu«. Torej 
bi Slovenija potencialno, glede na neuspeh pogajanj s Hrvaško in ob dejstvu, da so 
ob koncu tisočletja pred hrvaškimi sodišči že potekali neutemeljeni in sporni sodni 
postopki glede prenesenih deviznih vlog, na stotine postopkov posameznih varčeval-
cev proti Ljubljanski banki ter hkrati neuspešni postopki za izterjavo dolgov hrvaških 
podjetij do te banke, lahko uporabila to možnost za dokončno rešitev tega spora. A 
se je (žal) strinjala, da »[r]azreševanje razmerij v zvezi z Jedrsko elektrarno Krško in 
Ljubljansko banko – Glavno filialo Zagreb ni predmet te pogodbe in se bodo uredila 
s posebnimi pogodbami.«26

3. POMANJKLJIVOSTI SPORAZUMA O VPRAŠANJIH 
NASLEDSTVA

Po skoraj desetletju nezmožnosti dogovora o nasledstvu po nekdanji SFRJ in s tem 
tudi delitve dolga SFRJ, ki izhaja iz garancij za devizne vloge v bankah in podru-
žnicah v SFRJ, je v Srbiji (takrat Zvezni republiki Jugoslaviji) leta 2000 prišlo do 
spremembe režima in s tem tudi priznanja teze razpada Jugoslavije na pet enako-
vrednih držav naslednic.27 To dejstvo in pričakovanja ter »spodbude« mednarodne 
skupnosti so omogočile, da je bil pomladi leta 2001 na Dunaju podpisan za regijo 
zgodovinski Sporazum o vprašanjih nasledstva.28 Ob tem, da sporazum ureja raz-
delitev bolj ali manj vseh pravic in obveznosti države predhodnice (Jugoslavije) 

24 Arhiv Ministrstva za zunanje zadeve. 

25 Pogodba med Republiko Slovenijo in Republiko Hrvaško o ureditvi premoženjskopravnih 
razmerij, Ur. l. RS, št. 110/1999. 

26 3. odstavek 1. člena Pogodbe.

27 Glej tudi, B. Bohte, nav. delo; M. Shaw, nav. Delo, str. 866–868; A. Polak Petrič, nav. delo, str. 
15–16. 

28 Ur. l. RS – Mednarodne pogodbe, št. 20/02. 
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med novonastale države naslednice, se v Prilogi C ukvarja tudi z vprašanjem »sta-
rega« deviznega varčevanja.29 

Prav to vprašanje je bilo eno ključnih ob podpisu sporazuma in ta je zaradi nestri-
njanja med državami naslednicami visel v zraku prav do konca.30 Določbi 2. in 7. 
člena Priloge C31 zato pomenita kompromisno rešitev, ki je garancije za devizne vloge 
federacije sicer opredelila kot dolg Jugoslavije (torej nekaj, kar je skupno in se mora 
skladno s pravili o nasledstvu držav deliti med državami naslednicami), a dokončna 
odločitev o načinu razdelitve tega dolga je bila prepuščena nadaljnjim pogajanjem 
med državami naslednicami. Kombinacija obeh določb je omogočala podpis tega 
pomembnega sporazuma, hkrati pa je bila tisti čas dobra popotnica za prihodnji 
dogovor med državami naslednicami. 

A žal ostaja ureditev tega vprašanja pa tudi številnih drugih nasledstvenih delitev mr-
tva črka na papirju. Razlog za to gre znova iskati v dejstvu, da sporazumu neustrezno 
in pomanjkljivo, lahko bi rekli po mednarodnem pravu tudi (vsaj) netipično, ureja 
postopek reševanja sporov. Sporazum o vprašanjih nasledstva namreč v situacijah, ko 
med pogodbenicami pride do sporov glede njegovega uresničevanja, ne predvideva 
njihovega reševanja z zavezujočimi sredstvi mirnega reševanja sporov, ki jih ponuja 
mednarodno pravo, torej na arbitraži ali sodišču. Slovenija je tako privolila, da se 
vsa nesoglasja glede uporabe Sporazuma o vprašanjih nasledstva rešujejo z razpravo 
ter v soglasju med vsemi petimi državami naslednicami.32 Nekoliko več možnosti za 

29 Sicer sporazum ureja številna druga vprašanja nasledstva, med drugim delitev kulturne dediščine, 
finančnih sredstev, dolgov, arhivov, veleposlaništev v tujini, zaščito pravic posameznikov in 
pravnih oseb. 

30 M. Škrk, A. Polak Petrič, M. Rakovec, nav. delo, str. 216, 237–238. 

31 3. odstavek 2. člena Priloge C: »Druge finančne obveznosti [SFRJ] vključujejo: (a) jamstva SFRJ 
ali Narodne banke Jugoslavije za hranilne vloge v trdni valuti pri komercialni banki ali kateri koli 
njeni podružnici v kateri koli državi naslednici pred datumom njene razglasitve neodvisnosti;«. 
7. člen Priloge C pa določa: »O prevzemu jamstev SFRJ ali NBJ za devizne hranilne vloge v 
poslovni banki in kateri koli njeni podružnici v kateri koli državi naslednici pred dnem njene 
razglasitve neodvisnosti se nemudoma začnejo pogajanja, pri čemer je zlasti treba upoštevati 
zaščito deviznih hranilnih vlog posameznikov. Ta pogajanja bodo potekala pod pokroviteljstvom 
Banke za mednarodne poravnave.«

32 5. člen: »(1) Nesoglasja, ki lahko nastanejo pri razlagi in uporabi tega sporazuma, se rešujejo 
predvsem v razpravah med prizadetimi državami. (2) Če nesoglasij ni mogoče razrešiti v takih 
razpravah v enem mesecu od prvega sporočila, prizadete države predložijo zadevo: (a) neodvisni 
osebi po svoji izbiri, da bi dosegle hitro in avtoritativno odločitev, ki jo je treba spoštovati in 
v kateri so lahko, če je to primerno, navedeni določeni roki za ukrepanje ali (b) v razrešitev 
Stalnemu skupnemu odboru, ki se ustanovi v skladu s 4. členom tega sporazuma.«
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reševanje nesoglasij se ponuja glede razlage izrazov, uporabljenih v sporazumu. V tem 
primeru, če ni soglasja za imenovanje neodvisnega strokovnjaka za strokovno razreši-
tev spora med državami naslednicami, tega imenuje predsednik Sodišča za spravo in 
arbitražo pri OVSE.33 Če povzamemo, Sporazum o vprašanjih nasledstva ne vsebuje 
določb glede učinkovitega in zavezujočega sredstva za mirno reševanje sporov, kot je 
to v mednarodnem pravu povsem običajno. Ali pa celo nujno, saj je tu govor o tako 
zgodovinsko, pravno in finančno pomembnem sporazumu za regijo in njene države. 

Dodatno, odločanje o vseh nerešenih nasledstvenih vprašanjih po Sporazumu, brez 
izjeme, temelji na soglasju vseh držav naslednic, kar pomeni, da se morajo z vsako 
rešitvijo in odločitvijo glede izvrševanja sporazuma strinjati vse njegove pogodbeni-
ce. Ta neposrečena kombinacija (absolutnega) konsenza in nezmožnosti predložitve 
spora glede izvrševanja sporazuma mednarodni arbitraži ali sodišču posledično pri-
pelje do situacije, ko lahko ena pogodbenica zaradi svojih parcialnih interesov vselej 
blokira iskanje rešitve ali uresničitev določb Sporazuma, druge države pa jo zaradi 
tega, neposredno po Sporazumu, ne morejo tožiti pred mednarodnim tribunalom. 
Poleg drugih že desetletja nerešenih nasledstvenih vprašanjih se je glede reševanja 
problematike Ljubljanske banke prav Slovenija znašla v tem nezavidljivem položaju, 
ko Hrvaška (pa tudi Bosna in Hercegovina) ni imela interesa za iskanje rešitve tega 
problema, saj ji veliko bolj ustreza, da se vprašanje rešuje pred domačimi, hrvaški-
mi sodišči oziroma da je zaradi nezmožnosti dogovora med državami posameznim 
varčevalcem uspelo proti Sloveniji pred Evropskim sodiščem za človekove pravice v 
Strasbourgu.34 Slovenija (znova) ni uspela uveljaviti možnosti, ki jih ponuja medna-
rodno pravo, in s podpisom Sporazuma o vprašanjih nasledstva v bistvu privolila v 
to, da razen političnih obljub drugih pogodbenic nima zagotovil za njegovo izvajanje 
in uresničevanje. 

4. PRISTOPNA POGAJANJA IN MEMORANDUM O SOGLASJU

Zaradi večletne nepripravljenosti Hrvaške za pogajanja in rešitev vprašanja deviznih 
varčevalcev in Ljubljanske banke je ta problematika postala tudi ena ključnih v času 
hrvaških pristopnih pogajanj k EU. Najprej se je obravnavala v okviru poglavja 4 
(prost pretok kapitala), saj so hrvaške oblasti preprečevale normalno poslovanje ban-
ke na svojem ozemlju. V okviru Evropske unije so bili sprejeti tudi sklepi, ki so od 

33 3. in 4. odst. 5. člena Sporazuma o vprašanjih nasledstva. 

34 ESČP, Sodba Velikega senata, Ališić and Others v. Bosnia and Herzegovina, Croatia, Serbia, 
Slovenia and »The former Yugoslav Republic of Macedonia« (zadeva št. 60642/08), 16. 7. 2014.
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Hrvaške zahtevali, da spoštuje svoje mednarodne obveznosti v okviru nasledstva.35 
Poleg tega se je rešitev, takrat ko se je Hrvaška zaradi interesa pristopa k EU o tem 
»morala« pogovarjati s Slovenijo, iskala tudi v dvostranskih pogajanjih. 

Najprej je bil že leta 2010 dosežen pomemben dogovor med predsednikoma Vlad 
(t. i. bohinjski dogovor Pahor-Kosor), skladno s katerim je Hrvaška po skoraj dese-
tletju privolila v pogajanja v okviru nasledstva skladno s 7. členom Priloge C Spora-
zuma o vprašanjih nasledstva, Slovenija pa je soglašala z zaprtjem poglavja 4 v okviru 
hrvaških pristopnih pogajanj k EU. To je Slovenija tudi izpolnila, in sicer po tem, ko 
je dobila pisno obvestilo hrvaškega ministra za finance glede pripravljenosti za poga-
janja v okviru Banke za mednarodne poravnave (BIS). A več od obljube o pogajanjih 
na mednarodni ravni ni bilo. 

Zato je leta 2012 in 2013 sledil nov poskus reševanja tega vprašanja, in to tik pred 
načrtovanim pristopom Hrvaške k EU. Dvostranska pogajanja so potekala na ravni 
ministrov za zunanje zadeve (Erjavec-Pusić)36 ter dveh za to imenovanih finančnih 
strokovnjakov (Arhar-Rogić), končala pa so se s podpisom Memoranduma o soglas-
ju37 med predsednikoma vlad (Janša-Milanović) marca 2013 v Mokricah. Memoran-
dum opredeljuje čimprejšnje reševanje problematike t. i. prenesenih deviznih vlog v 
okviru nasledstva. Državi sta se poleg tega dogovorili za vzajemni, povezani obvezno-
sti. Na eni strani, da bo hrvaška Vlada do končne rešitve tega vprašanja v okviru na-
sledstvenih pogajanj zagotovila ustavitev vseh sodnih postopkov, ki sta jih začeli dve 
hrvaški banki (Zagrebačka banka in Privredna banka Zagreb) v zvezi s prenesenimi 
deviznimi vlogami ter tudi da se ne bodo začeli novi sodni ali drugi postopki v zvezi 
s tem vprašanjem.38 Vlada Republike Slovenije pa se je zavezala, da bo v Državnem 
zboru nemudoma začela postopek za ratifikacijo Pogodbe o pristopu Republike Hr-
vaške k Evropski uniji.39 Čeprav je Memorandum, ki je po mednarodnem pravu brez 
dvoma zavezujoča mednarodna pogodba, začel veljati in je Slovenija izpolnila svojo 
obveznost, ki iz njega izhaja, se sodni postopki zoper Ljubljansko banko in Novo 
Ljubljansko banko na Hrvaškem brez ustavitve ali prekinitve nadaljujejo. O razlogih 

35 Council of the European Union, Council (General Affairs), Enlargement and stabilisation and 
association process, Council conclusions, 11 December 2012. Glej tudi Možina, nav. delo. 

36 Na slovenski strani je v zaključni fazi pogajanj prišlo do menjave pogajalca, in sicer je to 
mesto prevzel državni sekretar v kabinetu predsednika Vlade Tone Kajzer. <www.24ur.
com/novice/slovenija/hrvaska-in-slovenija-podpisali-memorandum-o-ljubljanski-banki.
html?ts=1396838077&stream_cat=2>.

37 Ur. l. RS – Mednarodne pogodbe, št. 4/13.

38 3. in 4. odstavek Memoranduma. 

39 5. odstavek Memoranduma. 
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za to, ki se skrivajo v hrvaški (sporni) razlagi Memoranduma, po kateri naj bi ta 
predvideval ustavitev postopkov za zgolj določeno časovno obdobje enega oziroma 
dveh let, ter njenemu zanikanju statusa Memoranduma kot mednarodne pogodbe, 
ne bomo elaborirali. Pomembno je le (znova) poudariti dejstvo, da Memorandum 
ne predvideva določbe glede neposrednega sredstva za reševanje sporov, skladno z 
mednarodnim pravom. Torej v primeru, ko med državama pride do spora glede ure-
sničevanja Memoranduma (kar je v dani situaciji dejstvo), ta mednarodna pogodba 
ne omogoča neposredne predložitve spora pred mednarodno arbitražo ali sodišče. 
Državi se, skladno s pravili mednarodnega prava, lahko sicer vedno in kadar koli 
lahko obrneta po pomoč za rešitev meddržavnega spora na mednarodni tribunal, a 
morata glede tega soglašati ali pa mora pristojnost za tak postopek izhajati iz kakšne 
druge mednarodne pogodbe. 

5. ZADEVA ALIŠIĆ IN PROBLEMATIKA ZASTOPANJA 
SLOVENIJE PRED MEDNARODNIMI FORUMI

O sodbi ESČP glede deviznih varčevalcev, t. i. sodbi Ališić, njenih vzrokih in posledi-
cah je bilo že marsikaj napisanega, zato se v tem prispevku osredotočamo predvsem 
na vprašanje interakcije zunanjepolitične dimenzije tega primera in mednarodnega 
prava. Jasno je, da nimata vsak primer ali pritožba, ki se obravnavata pred ESČP, 
zunanjepolitičnih vidikov in učinkov za Slovenijo. Večinoma gre za individualne pri-
tožbe posameznikov proti Republiki Sloveniji zaradi kršitev njihovih temeljih člove-
kovih pravic in svoboščin na njenem ozemlju. To drži ne glede na to, da ima seveda 
vsaka pilotna sodba pred ESČP učinek na ugled Slovenije v mednarodni skupnosti, 
prav tako pa tudi izvrševanje takšnih sodb, ki se spremlja in preverja prek Sveta Evro-
pe in njegovih držav članic.40 

Zadeva Ališić je glede tega izjemna in specifična. Pritožbo so vložili posamezniki, 
varčevalci, a to proti vsem petim državam naslednicam SFRJ. Zaradi različnih stališč 
držav glede vprašanja razdelitve jamstva federacije za njihove devizne vloge so posto-
pek, pisne vloge in zagovori v celoti spominjali na meddržavni postopek ter med-
državni spor o ključnem, vitalnem vprašanju. Če zelo poenostavimo – pritožniki, 
varčevalci, so morali samo dokazati (kar ni bilo težko, saj je bilo dejstvo), da svojih 
deviznih vlog ne morejo dvigniti ter da se v nasledstvenih pogajanjih ne kažejo obeti 
za rešitev njihovega vprašanja, medtem ko je pet držav naslednic krivdo za to stanje 
poskušalo zvaliti ena na drugo. Meddržavni spori, kar je zadeva Ališić pred ESČP v 

40 Glej primer »izbrisanih« ter sodbo in izvršitev sodbe ESČP v zadevi Kurić. 
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svojem bistvu dejansko bila, so z vidika zaščite interesov in zunanjepolitičnih impli-
kacij izjemnega pomena za vsako državo. Podobno velja tudi za fazo uresničevanja 
sodb v takšnem sporu, še zlasti če država izgubi in jo prizadenejo sankcije. 

V tako pomembne spore države investirajo najboljše pravnike, zastopnike (agente), 
odvetnike in finančna sredstva za ustrezno oblikovanje stališč ter zastopanje. Zato 
je izrednega pomena, na kakšen način je v državi organizirano vodenje postopka, 
oblikovanje stališč, odločitev ter izvedba zagovora. V Sloveniji je za zastopanje države 
pred tujimi in mednarodnimi sodišči pristojno Državno pravobranilstvo, izjemoma 
pa lahko Vlada na predlog generalnega državnega pravobranilca za zastopanje pred 
tujimi in mednarodnimi sodišči pooblasti drugo strokovno usposobljeno domačo 
ali tujo osebo.41 V primeru zastopanja v zadevi Ališić je leta 2010 Vlada Republike 
Slovenije sprejela sklep, s katerim je za zastopanje Slovenije v predmetni zadevi po-
oblastila Odvetniško družbo Cleary, Gottlieb, Steen in Hamilton.42 Takšna odločitev 
je po vsej verjetnosti temeljila na prepričanju, da bo s tem v tako pomembnem, 
specifičnem in kompleksnem primeru zagotovljena strokovna in učinkovita medna-
rodnopravna podpora. Pred ESČP to ni običajna praksa, kar dokazuje tudi dejstvo, 
da ko je bil sklep Vlade s pooblastilom tuji odvetniški pisarni posredovan ESČP, je 
to odgovorilo, da v skladu s Poslovnikom ESČP zastopa države pogodbenice pred 
ESČP zgolj agent države.43 

Ocenjujemo, da tudi v drugih primerih zastopanja države pred mednarodnimi ar-
bitražami in sodišči ni optimalna rešitev, da se samo zastopanje prepusti odvetniški 
pisarni. Država naj seveda izkoristi svetovanje in sodelovanje s strokovno usposo-
bljenimi tujimi in domačimi odvetniki, a končna odločitev in beseda glede stališč, 
argumentov in zastopanja države mora ostati pravica in odgovornost države same in 
njenih za to pooblaščenih in pristojnih predstavnikov. Kot kažejo številni primeri v 
praksi,44 je najbolj učinkovita kombinacija za uspeh države v meddržavnih sporih 

41 11. člen Zakona o državnem pravobranilstvu (ZDPra), Ur. l. RS, št. 94/07 – UPB, 77/09, 46/13 
in 95/14 – ZUPPJS15.

42 Državno pravobranilstvo Republike Slovenije, Poročilo o delu za leto 2010. 

43 Prav tam. Zato sta v nadaljevanju postopka pred ESČP v zadevi Ališić v vseh vlogah in obravnavah 
sodelovala vzporedno dva agenta – zastopnica odvetniške pisarne ter državna pravobranilka. 

44 Na primer v primeru meddržavnega spora med Hrvaško in Srbijo pred Meddržavnim sodiščem 
v Haagu glede genocida je Srbijo zastopal srbski agent, nekdanji pravni svetovalec ministrstva 
za zunanje zadeve, ter številni ugledni odvetniki in svetovalci kot »comme conseillers«. <www.
icj-cij.org/docket/files/118/18260.pdf>. Nadalje pred istim sodiščem v primeru postopka glede 
enostranske razglasitve neodvisnosti Kosova je delegacijo »razglasiteljev neodvisnosti« vodil 
veleposlanik Skender Hyseni, odvetniki pa so bili ugledni tujci, med njimi sir Michael Wood, dr. 
Sean D. Murphy in Daniel Müller. <www.icj-cij.org/docket/files/141/15710.pdf>. 
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kvalitetna obramba in zastopanje, ki sestoji iz: a) strokovno usposobljene ekipe do-
mačih pravnikov in strokovnjakov iz pristojnih organov in ministrstev, ki poznajo vse 
podrobnosti posameznega primera (poznajo pravni red države, historiat problema, 
imajo dostop do potrebne dokumentacije, arhivov, dokazil, do drugih strokovnjakov 
po posameznih področjih itd); b) odvetnikov, domačih in tujih, ki imajo izkušnje in 
strokovno usposobljenost na vsebinskem področju spora pa tudi glede postopkovnih 
pravil posameznega mednarodnega foruma; c) prepričljivega in strokovno podkova-
nega zastopnika (agenta), ki je neke vrste koordinator vseh aktivnosti in vsebin ter je 
pred mednarodnim tribunalom sposoben zagovarjati stališča države; in ne nazadnje 
d) močne podpore vlade in pristojnih resorjev ter drugih institucij, ki ekipi odvetni-
kov in zagovornikov omogočijo nemoteno delo. 

V tem kontekstu je spodbuden predlog novega Zakona o državnem odvetništvu 
(ZDOdv), ki je sicer še v strokovnem usklajevanju, a priznava, da je glede zastopanja 
Slovenije pred mednarodnimi sodišči po več kot osemnajstih letih »jasno izkazana 
potreba po analizi in ovrednotenju obstoječega modela zastopanja, kar je smotrno in 
odgovorno za pravno državo«.45 Očitno je, da predlog nove ureditve predvideva ne-
katere nove organizacijske in vsebinske predloge s ciljem učinkovitejšega zastopanja 
države pred ESČP, ki se opirajo na dobro prakso drugih držav članic Sveta Evrope 
ter priporočila, ki sta jih sprejela Odbor ministrov in Parlamentarna skupščina Sveta 
Evrope.46 Državno odvetništvo ohranja nalogo zastopanja Republike Slovenije pred 
mednarodnimi sodišči in mednarodnimi arbitražami (2. člen in 1. odst. 19. čle-
na). Ker je temu področju namenjena posebna pozornost,47 predlog novega zakona 
predvideva stalni mednarodni oddelek (32. člen), njegov vodja pa ima tudi posebej 
opredeljene naloge (2. odst. 19. člena). Še vedno se sicer ohranja možnost, da Vlada 
za zastopanje države pred mednarodnimi sodišči in mednarodnimi arbitražami po 
predhodnem mnenju generalnega državnega odvetnika pooblasti drugo osebo, a je 
to lahko le druga strokovno usposobljena oseba, ki je državljan Republike Slovenije 
(3. odst. 19. člena). Izjemoma lahko Vlada po predhodnem mnenju zastopnika dr-
žave v posamezni zadevi ter na predlog pristojnega ministra za pomoč pri zastopanju 
pred mednarodnimi sodišči ali mednarodnimi arbitražami pooblasti domače ali tuje 
odvetnike ali odvetniške družbe (4. odst. 19. člena). Taka rešitev je skladna z že zgoraj 

45 Str. 3, <www.mp.gov.si/si/zakonodaja_in_dokumenti/predpisi_v_pripravi/>.

46 Prav tam. 

47 V obrazložitvi se kot en pomembnejših razlogov za oblikovanje predlaganega zakona omenja 
analiza izpostavljenosti države pred sodnimi in drugimi postopki, ki kaže, da je Republika 
Slovenija izpostavljena postopkom, katerih vrednost skupaj presega milijardo evrov. Postopki 
v zvezi z deviznim varčevanjem in delovanjem Ljubljanske banke so vsekakor eni najbolj 
pomembnih za Slovenijo v finančnem smislu. 
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opisano ustaljeno prakso ter zagotavlja bolj učinkovito zastopanje interesov in stališč 
Slovenije pred mednarodnimi forumi. 

Čeprav nekatere države poznajo celo ureditev, ki predvideva, ravno zaradi zaščite 
vitalnih zunanjepolitičnih interesov in mednarodnega ugleda, da državo pred ESČP, 
mednarodnimi arbitražami in sodišči s strani zastopajo pravniki in svetovalci mi-
nistrstva za zunanje zadeve48, se zdi, da je vključenost pravnikov, strokovnjakov za 
mednarodno pravo ter tudi drugih pristojnih diplomatov ministrstva za zunanje za-
deve v vseh fazah meddržavnega postopka pred mednarodnimi sodišči in arbitražami 
skorajda nujna. Prvi bi morali prispevati k oblikovanju in zagovoru stališč države v 
okviru mednarodnopravne stroke, drugi pa ves čas opozarjati na morebitne zunanje-
politične posledice določenih stališč, ukrepov in aktivnosti med postopkom.49 Mini-
strstvo za zunanje zadeve seveda že dolgo ni več edini resor v Sloveniji, ki se ukvarja 
z vprašanji mednarodnega prava. Številni, če ne prav vsi resorji so na svoj način 
vključeni v oblikovanje, uporabo in izvrševanje mednarodnega in evropskega pra-
va (predvsem prek sklepanja mednarodnih sporazumov, mednarodnega sodelovanja 
v mednarodnih organizacijah in konferencah, sooblikovanja in spoštovanja uredb, 
direktiv in drugih aktov EU). A ko pride do spora na meddržavni ravni zaradi neure-
sničevanja neke mednarodne pogodbe, je težko trditi, da tak spor, ki ima tudi veliko 
odmevnost v mednarodni skupnosti, nima nikakršnih zunanjepolitičnih razsežnosti. 
Ni nujno, da ima neposreden vpliv na odnose med državama v sporu, saj je njegovo 
reševanje po mirni, sodni poti v mednarodnem pravu nekaj običajnega,50 a vendar 
večina meddržavnih sporov vključuje tudi zunanjepolitične vidike. Zato bi veljalo v 
postopke pred mednarodnimi arbitražami in sodišči vselej vključevati tudi predstav-
nike in strokovnjake ministrstva za zunanje zadeve. Čeprav predlog zakona o držav-
nem odvetništvu uvaja pozitivno novost sodelovanja pravnega svetovalca na stalnem 
predstavništvu RS, akreditiranem pri Svetu Evrope v Strasbourgu, pri zastopanju in 
izvrševanju sodb ESČP, se zdi, da bi predlog zakona lahko še izboljšali. 

V zadevi Ališić je Vlada Republike Slovenije jeseni 2014 po razglasitvi sodbe ESČP 
za njeno izvršitev ustanovila dve delovni skupini: strokovno medresorsko delovno  

48 Na primer Francija, <www.mp.gov.si/si/zakonodaja_in_dokumenti/predpisi_v_pripravi/>. 

49 Pri pripravi in zagovarjanju stališč države lahko pride tudi do nesoglasij med (mednarodno) 
pravnimi argumenti ter stališči diplomatov, slednji lahko zaradi upoštevanja zunanjepolitičnih 
dimenzij celo ošibijo pravno argumentacijo. Vendar se zdi, da mora država, če želi v meddržavnih 
sporih zastopati dolgoročno sprejemljiva in trdna stališča, upoštevati oba omenjena vidika, tako 
pravnega kot političnega. 

50 To najbolje dokazujejo primeri reševanja sporov pred Meddržavnim sodiščem v Haagu, tudi med 
državami članicami EU, na primer spor med Belgijo in Švico glede pristojnosti in uresničevanja 
sodb v civilnih in gospodarskih zadevah ter spor med Nemčijo in Italijo glede sodne imunitete držav. 
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skupino, katere naloga je proučiti vsa vprašanja, povezana z izvršitvijo sodbe, in pre-
dlagati ukrepe za njeno izvršitev; ter svetovalno skupino pravnih strokovnjakov, ki 
preučuje pravna vprašanja in svetuje v zvezi z zahtevnimi pravnimi vidiki izvršitve 
sodbe.51 A dokaj hitro se je pokazal tudi velik manko v znanju in ureditvi slovenske 
javne uprave v zvezi z izvrševanjem pilotnih sodb ESČP. Ugotovljeno je bilo, da v 
Sloveniji ni centralnega organa, ki bi koordiniral postopek izvrševanja sodb ESČP, 
vodil posvetovanja s Svetom Evrope, usklajeval potrebno dokumentacijo (akcijski 
načrti), kaj šele da bi imel znanje, izkušnje in prakso delovanja na tem področju ali 
strokovnjake, ki bi bili seznanjeni z izvrševanjem sodb ESČP tudi v drugih državah, 
s prakso odločanja Odbora ministrskih namestnikov Sveta Evrope, ki skrbi za nadzor 
nad izvrševanjem sodb, ter s sodno prakso ESČP v podobnih primerih. Vse to znanje 
je za uspešno izvrševanje sodb, sploh takšnih, ki imajo tako velike finančne posledice 
za državo, kot jih ima sodba v zadevi Ališić52, nujno. Država mora namreč vedeti, v 
katerih okvirih se lahko giblje, na kakšen način lahko izkoristi doktrino polja proste 
presoje in kaj lahko v postopku preverjanja izvrševanja od Sveta Evrope, njenih držav 
članic in ESČP pričakuje. Obe delovni skupini sta zato predvsem glede razumevanja 
in povrnitve pravice do premoženja po 1. členu Protokola št. 1 Evropske konvencije 
o varstvu človekovih pravicah in temeljnih svoboščin orali ledino in temeljito prou-
čevali že omenjene vidike izvrševanja sodb ESČP, vse z namenom izvedbe postopka, 
ki bo pravičen do deviznih varčevalcev, pravilen in ustrezen z vidika Sveta Evrope in 
ESČP ter v katerem bodo zaščiteni ključni interesi Republike Slovenije.53 Kaže, da je 
začrtana pot in sprejeta zakonodaja54 za izvršitev sodbe ESČP v zadevi Ališić pravilna, 
saj je Slovenija dosegla prijateljsko poravnavo z dvema pritožnikoma pa tudi Odbor 
ministrskih namestnikov Sveta Evrope je septembra 2015 že potrdil in z odobrava-
njem sprejel slovensko shemo.55 

Tudi postopek izvrševanja sodb ESČP, ki ima vpliv na ugled Republike Slovenije v 
Svetu Evrope, med njenimi državami članicami in torej v mednarodni skupnosti, je 
na neki način del zunanjepolitičnega delovanja države. To je tudi eno tistih področij, 
kjer lahko država v svoj prid izkoristi poznavanje mednarodnega prava, posebno 
prava človekovih pravic, na drugi strani pa prispeva k njegovemu oblikovanju in 

51 <www.vlada.si/fileadmin/dokumenti/si/projekti/2015/Varcevalci/Akcijski_nacrt_za_implementacijo_
sodbe.pdf>. Avtorica tega prispevka pri izvrševanju sodbe v zadevi Ališić sodeluje kot predsedujoča 
svetovalni skupini pravnih strokovnjakov ter članica strokovne medresorske delovne skupine. 

52 Ocena finančnega bremena je do 385 milijonov evrov. 

53 Več o tem glej Marko, nav. delo. 

54 Zakon o načinu izvršitve sodbe evropskega sodišča za človekove pravice v zadevi številka 
60642/08, Ur. l. RS, št. 48/15. 

55 <www.mzz.gov.si/nc/si/medijsko_sredisce/novica/article/141/35815>.
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razvoju. Kot pozitiven lahko zato ocenimo premik, ki ga je naredila aktualna Vlada s 
spremembo Zakona o državni upravi (ZDU-1)56, po katerem je med nalogami Mini-
strstva za pravosodje na novo določena tudi pristojnost za usmerjanje (koordinacijo) 
ministrstev glede izvrševanja sodb mednarodnih sodišč, kar je v duhu potrebe po 
centralizaciji aktivnosti izvršilne veje oblasti glede zastopanja pred ESČP in tudi gle-
de izvrševanja sodb tega sodišča.57 Prav tako predlog novega Zakona o državnem od-
vetništvu (ZDOdv) v 20. členu predvideva vključenost državnega odvetništva v fazo 
izvrševanja sodb ESČP, saj je koristno, da je zastopnik države, ki je najbolj seznanjen 
s samo vsebino spora oziroma primera pred ESČP, vključen tudi v njeno izvrševanje, 
če je država obsojena. Dobro prakso medresorskega sodelovanja, izkušnje, pridoblje-
ne med postopkom izvrševanja sodbe, ter uspešno interakcijo med javno upravo in 
slovenskim akademskim znanjem iz izvrševanja sodbe Ališić bi veljalo izkoristiti tudi 
v prihodnjih podobnih primerih. 

Sklep

Historiat reševanja problema Ljubljanske banke in njenih deviznih varčevalcev naka-
zuje na dejstvo, da se je Slovenija preveč zanašala na pogajanja, pogovore in politično 
sodelovanje s sosednjo Hrvaško, premalo pa je investirala v sklepanje učinkovitih in 
zavezujočih mednarodnih pogodb ter izkoristila postulate mednarodnega prava. Ali 
je za to kriva »politika«, ki nima dovolj posluha za mednarodno pravo in ne prepo-
znava dovolj njegove moči v zunanji politiki, ali pa morda tudi premalo odločna, 
prepoznavna in oblikovana mednarodnopravna stroka v Sloveniji, je težko soditi. 
Dejstvo je, da Slovenija kot majhna država nima interesa biti zadržana do predloži-
tve sporov na mednarodna sodišča, še posebej ne v odnosu do Hrvaške, saj je bolj 
varno, da o njih odloča neodvisni organ na mednarodni ravni, kot pa da je prepu-
ščena na milost in nemilost sopogodbenici glede uresničevanja njenih mednarodnih 
obveznosti. 

Zato je toliko bolj razumljiva nedavna odločitev Vlade o vložitvi meddržavne tožbe 
Slovenije proti Hrvaški v zvezi s terjatvami Ljubljanske banke do hrvaških podjetij 
pred ESČP v Strasbourgu, ki ima splošno pristojnost za odločanje v primeru kršitev 

56 Ur. l. RS, št. 113/05 – uradno prečiščeno besedilo, 89/07 – odl. US, 126/07 – ZUP-E, 48/09, 
8/10 – ZUP-G, 8/12 – ZVRS-F, 21/12, 47/13, 12/14, 90/14 in 51/16.

57 Str. 3, <www.mp.gov.si/si/zakonodaja_in_dokumenti/predpisi_v_pripravi/>.
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Evropske konvencije o varstvu človekovih pravic in temeljih svoboščin.58 In prav to 
Slovenija v tem postopku dokazuje – da so hrvaške sodne in izvršilne oblasti s svojim 
sistematičnim ravnanjem Ljubljanski banki v zadnjih 25 letih onemogočale izterjavo 
terjatev do hrvaških podjetij in jo tako nezakonito prikrajšale za njeno premoženje, 
dolžniki na Hrvaškem pa so se na ta način izognili poplačilu svojih dolgov. Glede na 
dolgoletna neuspešna pogajanja v zadevi Ljubljanske banke in hrvaško nespoštovanje 
že doseženih dvostranskih dogovorov se je Slovenija odločila za korak, ki ne pomeni 
zgolj »ofenzive«, kot se je izrazil pravosodni minister Klemenčič, temveč skorajda edino 
možnost, ki jo ponuja mednarodno pravo za zaščito njenih ključnih interesov. Za pot 
do uspeha v tej zadevi bo morala izkoristiti ves kapital znanja in izkušenj, ki jih premore 
na tem področju. 

Hiter pregled sklepanja mednarodnih dogovorov v zvezi s problematiko Ljubljanske 
banke s Hrvaško potrjuje, da pragmatični dogovori, katerih izvršitev je zgolj odvisna 
od politične volje pogodbenih strank, niso imeli ugodnih dolgoročnih posledic za 
Slovenijo. Zaščita ključnih interesov Slovenije je mogoča le prek takšnih dogovorov, 
ki imajo temelj, osnovo v pravilih mednarodnega prava in katerih izvrševanje je za-
varovano s standardnimi klavzulami mirnega reševanja sporov pred mednarodnimi 
forumi, ki lahko v primeru neizvrševanja dogovorov sprejmejo zavezujoče odločitve. 
Jasno določeni mehanizmi mirnega reševanja sporov s pravnimi sredstvi ne pome-
nijo le neposrednega zagotovila, da bo morebitni meddržavni spor rešen s strani 
neodvisnega foruma, temveč zaradi učinka grožnje mednarodne tožbe, tudi prispeva 
k oblikovanju politične volje za bona fide uresničevanje mednarodnih obveznosti s 
strani držav. Mirno reševanje sporov in s tem uporaba mednarodnega prava postane 
tako tudi utemeljeno in učinkovito sredstvo zunanje politike.

Da bi Slovenija v prihodnje lahko čim bolj omejila tveganja v postopkih pred ESČP 
in drugimi mednarodnimi arbitražami in sodišči, je potrebna centralizacija znanja, 
izkušenj in stroke. Zato so nove pristojnosti Ministrstva za pravosodje ter predlog 
novega zakona o državnem odvetništvu glede te problematike pozitiven in nujen 
premik. Menimo, da bi tudi Ministrstvo za zunanje zadeve s svojimi strokovnjaki s 
področja mednarodnega (in tudi evropskega) prava lahko imelo večjo vlogo in več 
pristojnosti v postopkih Slovenije pred mednarodnimi forumi, da bi lahko prispevali 
k oblikovanju in zagovoru stališč države v okviru mednarodnopravne stroke ter da 
bi lahko opozarjali na morebitne zunanjepolitične posledice odločitev. Predlagali bi, 
kako uporabljati mednarodno pravo za varstvo in zagotavljanje slovenskih interesov 
in s tem uvedli razmišljanje in zavedanje o mednarodnem pravu kot sredstvu za do-
seganje vitalnih ciljev slovenske zunanje politike. O tem, na kar že vrsto let opozarja 
tudi slavljenec, dr. Ernest Petrič, kateremu je posvečena ta publikacija. 

58 <www.delo.si/gospodarstvo/finance/slovenija-tozi-hrvasko-pred-evropskim-sodiscem-za-
clovekove-pravice.html>.
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VOLITVE MEDNARODNIH SODNIKOV IN VLOGA 
POSVETOVALNEGA ODBORA ZA NOMINACIJE 
SODNIKOV MEDNARODNEGA KAZENSKEGA 

SODIŠČA

Uvod

Z ustanovitvijo Stalnega arbitražnega sodišča (Permanent Court of Arbitration – PCA) 
leta 1899 se je začela krepitev mednarodne arbitraže kot sredstva reševanja sporov med 
državami. Načelo mirnega reševanja sporov je bilo leta 1919 vključeno v Ustanovno 
listino Društva narodov, ki je kot organ za reševanje sporov s področja mednarodnega 
prava vzpostavilo Stalno sodišče za mednarodno pravo. Po razpadu Društva narodov 
je bila leta 1945 ustanovljena Organizacija združenih narodov, ki ima mirno reševanje 
sporov prav tako uvrščeno med svoja temeljna načela. Eden izmed glavnih organov 
OZN je Meddržavno sodišče (International Court of Justice – ICJ)1 s sedežem v Haagu.

Sodobno mednarodno pravo prepoveduje uporabo sile kot sredstva za reševanje spo-
rov, do katerih prihaja zaradi razlik v interesih in nasprotujočih si pogledov, ki na-
stajajo v odnosih med subjekti mednarodnega prava.2 Sredstva mirnega reševanja 
sporov, tj. njihova uporaba za reševanje sporov, so državam z Ustanovno listino OZN 
tako rekoč zapovedana.3 Zato ni presenetljivo, da so za reševanje teh pomembnih 
sporov nastala številna stalna in začasna mednarodna sodišča in da mednarodno pra-
vo na področju mirnega reševanja sporov dosega najvišjo stopnjo svoje uporabnosti.4 
Skupna določba vsem njihovim statutom je, da morajo biti člani sodišča neodvisni.5  

1 7. člen Ustanovne listine OZN, Ur. l. RS, št. 2/2014, MP št. 1/2014.

2 D. Türk, nav. delo, str. 365.

3 E. Petrič, nav. delo, str. 400.

4 M. Pogačnik, nav. delo, str. 663.

5 G. Guillaume, nav. delo, str. 163.

* Univerzitetna diplomirana pravnica, magistrica znanosti, ministrica svetovalka na Ministrstvu za 
zunanje zadeve.
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Neodvisnost in kakovost posameznih sodnikov morajo zagotoviti predvsem države, 
ki kandidate za te funkcije predlagajo. Ker člane mednarodnih sodišč načeloma iz-
volijo vodilni organi organizacije, katere del so sodišča,6 pa je pomembno tudi, da 
svojo vlogo pri izbiri neodvisnih in kakovostnih kandidatov pripoznajo tudi člani 
volilnega telesa.

Članek se nanaša na volitve sodnikov tistih mednarodnih sodišč, v katerih države 
nimajo zagotovljenega mesta sodnika, kampanje za izvolitev kandidatov pa so osre-
dotočene na mednarodno skupnost v OZN. 

1. VOLITVE SODNIKOV MEDNARODNIH SODIŠČ 

Pravila za volitve sodnikov mednarodnih sodišč in splošna merila za imenovanje kan-
didatov so določeni z ustanovnimi dokumenti sodišč. Glede na njihovo čedalje večje 
število ne preseneča, da so mednarodnopravni postopki in zahteve za imenovanje 
oziroma kandidiranje sodnikov različni.7 

Statuti ICJ8, Mednarodnega sodišča za vojne zločine na območju nekdanje Jugo-
slavije (International Criminal Tribunal for the former Yugoslavia – ICTY),9 Med-
narodnega kazenskega sodišča za Ruando (International Criminal Tribunal for 
Rwanda – ICTR)10 in Mednarodnega kazenskega sodišča (International Criminal 
Court - MKS)11 splošno določajo,12 da morajo biti sodniki osebe z velikim moral-
nim ugledom, nepristranske in neoporečne, izpolnjevati pa morajo tudi pogoje, da so 

6 G. Guillaume, nav. delo, str. 163.

7 S. Drenik, nav. delo, str. 17.

8 Ur. l. RS, št. 2/2014, MP št. 1/2014. 

9 Resolucija VS OZN 827 z dne 25. 5. 1993.

10 Resolucija VS OZN 955 z dne 8. 11. 1994. 

11 Ur. l. RS št. 101/2001, MP št. 29. 

12 2. člen Statuta ICJ določa, da morajo biti kandidati za sodnike izbrani »[…] izmed oseb z velikim 
moralnim ugledom, ki so ustrezno usposobljene za imenovanje na najvišje sodniške položaje v 
svojih državah ali so priznani strokovnjaki za mednarodno pravo.« 13. člen Statuta ICTY in 12. 
člen Statuta ICTR zahtevata, da so sodniki osebe z visokim moralnim ugledom, nepristranski in 
neoporečni, ki so usposobljeni, da so imenovani na najvišje sodniške funkcije v državi. 36. člen 
Rimskega statuta MKS predvideva, da se sodniki izberejo »[…] izmed oseb visokega moralnega 
ugleda, nepristranskosti in neoporečnosti, ki imajo usposobljenost, zahtevano v njihovi državi za 
imenovanje na najvišje sodniške funkcije.«
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imenovane na najvišje sodniške položaje v svojih državah oziroma so strokovnjaki za 
mednarodno pravo in/ali kazensko pravo.

Osnovna merila, ki jih morajo posamezni kandidati za sodnike izpolnjevati, so na med-
narodni ravni torej urejeni dokaj splošno. Rimski statut MKS je edini, ki določa do-
datna merila, ki jih morajo kandidati za sodnike izpolnjevati, a so tudi ta merila dokaj 
splošna.13 Njihova razlaga in dosledno upoštevanje sta v pristojnosti posamezne države, 
ki kandidata v domačem postopku izbere in nato predlaga v izvolitev. Ti postopki se 
med posameznimi državami močno razlikujejo. Slovenija je na primer svoj postopek 
izbire kandidatov uredila z Zakonom o predlaganju kandidatov iz Slovenije za sodnike 
mednarodnih sodišč.14 V Veliki Britaniji za postopke izbire kandidatov za mednarodno 
pravosodje ni zakonsko predpisanega postopka, je pa v zadnjih nekaj letih praksa, da 
prijavljene kandidate oceni posebna izbirna komisija.15 Kandidate Malte izmed njiho-
vih sodnikov izbere in vladi v potrditev običajno predlaga minister za pravosodje.16 Na 
Švedskem kandidate vladi predlaga posebni odbor uglednih pravnikov, ki ga sestavlja 
devet članov.17 Nominacije v državah lahko izhajajo iz neformalnih osebnih razprav ter 
odločitve enega ali dveh ključnih predstavnikov znotraj majhne skupine poznavalcev.18

Pravila izbire kandidatov za sodnike na državni ravni torej niso poenotena. Zaradi 
tega so v praksi kandidati za sodnike tudi tisti, ki strogo formalno sicer izpolnjuje-
jo mednarodnopravne zahteve za imenovanje na posamezne funkcije, a zanje niso 
nujno najbolje usposobljeni. Odgovornost za izbiro najboljših kandidatov je tako 
preložena na mednarodno skupnost, ki izmed njih izvoli tiste, za katere meni, da 
bodo funkcije najbolje opravljali.

Države za posameznega kandidata nemalokrat ne glasujejo izključno na podlagi nje-
gove usposobljenosti, temveč upoštevajo tudi druga merila, med katere sodijo npr. 

13 Dodatno mora biti vsak kandidat za izvolitev v sodišče v skladu s 36. členom statuta strokovno 
uveljavljen na področju kazenskega materialnega in procesnega prava ter imeti potrebne ustrezne 
izkušnje s kazenskimi postopki kot sodnik, tožilec, odvetnik ali na drugem podobnem položaju 
ali biti strokovno uveljavljen na ustreznih področjih mednarodnega prava, kot sta mednarodno 
humanitarno pravo in pravo človekovih pravic, in imeti obsežne poklicne izkušnje na pravnem 
področju, ki se nanašajo na sodno delo sodišča. Pogoj je tudi odlično znanje vsaj enega od 
delovnih jezikov sodišča.

14 Ur. l. RS 64/01, 59/2002 in 82/2004.

15 M. Wood, nav. delo, str. 367.

16 D. ten Brinke, nav. delo, str. 38.

17 <www.domstol.se/Om-Sveriges-Domstolar/Domarnamnden/>.

18 R. Mackenzie, nav. delo, str. 64.
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pomembnost kandidatove države, politična povezanost z njo, stališča njegove države 
do pomembnih političnih vprašanj, lobiranje in aktivnosti njegove delegacije, regi-
onalna pripadnost, osebna poznanstva in stiki kandidata in predstavnikov države v 
volilnem telesu ter tudi dogovori o podpori. Usposobljenost ima pri tem pogosto le 
formalno vlogo, kar pomeni, da za sodnike niso nujno izbrani najboljši in najbolj 
usposobljeni kandidati za posamezna področja.

Če izpostavimo najpomembnejša merila, je pomembnost države zagotovo tisto, od 
katerega je odvisna uspešnost kandidata. Kadar gre za vplivno državo, ji bodo po-
samezne države prej namenile svoj glas in jo o tem seveda obvestile v upanju, da 
jim bo to prineslo podporo te države pri drugih pomembnih vprašanjih. Po drugi 
strani se manjše države velikokrat sploh ne odločijo za iskanje in nominiranje svojega 
kandidata, kadar kandidaturo najavi velika, bogata in vplivna država, saj že vnaprej 
ocenijo, da potencialno agresivni, obširni in finančno močno podprti kampanji za 
kandidaturo ne bodo kos.

Drugo pomembno merilo je lobiranje predstavnikov države kandidata za njegovo 
kandidaturo. V preteklih letih so volilne kampanje prevzele glavno vlogo v volil-
nem procesu, pri čemer je vodenje aktivne in obširne kampanje videno kot temelj 
uspešnih volitev.19 Običajno gre pri tem za usklajeno dejavnost prestolnice in vseh 
diplomatsko-konzularnih predstavništev, največkrat s poudarkom na predstavništvu 
pri OZN v New Yorku. Prisotnost kandidata v New Yorku, srečanja s posamezni-
mi diplomati, sodelovanje na okroglih mizah ali panelnih razpravah ter organizacija 
sprejema (sprejemov) so ključni za uspešno pridobivanje podpore kandidaturi. Ob 
tem imajo nekatere države na voljo skoraj neomejena sredstva, uporabljajo pa se tudi 
vedno nove taktike zbiranja glasov. Med bolj inovativnimi so prisotnost znanih oseb-
nosti iz njihove države na sprejemih/dogodkih20 in gostovanje v znanih televizijskih 
oddajah.21

Tudi druga merila, npr. stališča kandidatove države do pomembnih političnih vpra-
šanj, lahko vplivajo na sprejem odločitve o glasovanju zanj, ne glede na to, da so 
sodniki neodvisni in samostojni. Poudariti velja tudi regionalno pripadnost. Pri 
nekaterih volitvah so mesta razdeljena med regionalne skupine, ki so oblikovane v 
OZN, po drugi strani pa npr. Meddržavno sodišče nima stroge regionalne razdelitve 

19 Prav tam, str. 111.

20 Npr. filipinska igralka Heart Evangelista je pomagala pri lobiranju za kandidaturo Miriam Defensor 
Santiago za sodnico MKS: W. Lee Flores, nav. delo. <www.philstar.com/sunday-life/812978/
heart-evangelista-dating-chiz-escudero>.

21 Npr. gostovanje oddaje MasterChef Australia: <outreach.un.org/ccoi/2013/02/18/master 
-chef-australia/>.
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sodniških mandatov. Ne glede na to, se države držijo sprejete prakse, da Meddržavno 
sodišče sestavlja po en sodnik vsake izmed stalnih članic VS in deset sodnikov iz raz-
ličnih geografskih skupin sveta.22 Glede na delitev na regionalne skupine države upo-
števajo nenapisano pravilo, da pripada Skupini zahodnoevropskih in drugih držav 
(Western European and Others Group – WEOG) pet sedežev, Afriki in Aziji po trije 
sedeži, Skupini latinskoameriških in karibskih držav (Latin American and Caribbean 
Group – GRULAC) in Vzhodnoevropski skupini (Eastern European Group – EEG) 
pa vsaki po dva sedeža.23

Posebej pomembni so tudi stiki in osebna poznanstva kandidata. Posameznik, ki ga 
predstavniki v glasovalnem telesu osebno poznajo in so z njim delali, ima vsekakor 
prednost pred drugimi kandidati. Zato ni nenavadno, da so diplomati, ki so bili 
močno vključeni v pogajanja o statutu novega sodišča, pogosto izvoljeni v njegovo 
prvo sestavo.24

Vsa omenjena merila velikokrat vodijo do dogovorov med državami o medsebojnih 
podporah,25 katerih glavni cilj ni nujno izvolitev najboljšega kandidata, temveč zago-
tovitev zadostnega števila glasov za lastno kandidaturo. Zato so bili v preteklosti pri-
meri, da so bili izvoljeni sodniki, ki so formalna merila sicer izpolnjevali, niso pa bili 
optimalni kandidati za opravljanje te funkcije. Kot primera lahko navedemo sodnico 
ICJ Kuniko Ozaki, ki ni imela pravne izobrazbe, in Miriam Defensor Santiago, ki 
je bila decembra 2011 izvoljena za sodnico MKS, vendar funkcije ni prevzela, junija 
2014 pa je sporočila, da zaradi zdravstvenih razlogov z nje odstopa.26

Vse navedeno vpliva na končno izbiro sodnikov, to pa na vsakodnevno delo na sodi-
ščih, česar se začenja zavedati tudi mednarodna skupnost. Kot rešitev za tako stanje 
je Statut MKS v 36. členu zato kot prvi predvidel možnost ustanovitve svetovalnega 
odbora za imenovanja, ki bi pred volitvami pregledal vse nominirane kandidate in se 
o njih izrekel. Na 10. zasedanju pogodbenic Rimskega statuta MKS je bila po deve-
tih letih ta možnost uresničena, ustanovljen je bil Posvetovalni odbor za nominacije 
sodnikov MKS.27

22 R. Mackenzie, nav. delo, str. 28.

23 Prav tam, str. 28.

24 Prav tam, str. 57.

25 Primer predloga vzajemne podpore med kandidaturama Turčije in ZDA v Mednarodno 
pomorsko organizacijo: <www.scoop.co.nz/stories/WL0310/S00075/cablegate-turkish-mfa-
proposes-mutual-support-for.htm>. 

26 A. Macaraig, nav. delo. 

27 Resolucija ICC-ASP/10/Res.5.
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2. POSVETOVALNI ODBOR ZA NOMINACIJE SODNIKOV MKS

V skladu s poslovnikom28 Posvetovalni odbor sestavlja 9 članov iz držav pogodbenic 
Rimskega statuta, ki so na predlog biroja skupščine držav pogodbenic s soglasjem 
potrjeni na skupščini držav pogodbenic. Člani odbora so pomembne osebe z velikim 
moralnim ugledom in izkušnjami na področju kazenskega ali mednarodnega prava. 
Predstavljajo glavne pravne sisteme, pravično geografsko zastopanost in zastopanost 
med spoloma ter delujejo v lastnem svojstvu. Njihov mandat traja tri leta. Član po-
svetovalnega odbora je vse od začetka njegovega delovanja tudi dr. Ernest Petrič. 29

V mednarodni skupnosti in nevladnih organizacijah je bilo nad ustanovitvijo posve-
tovalnega odbora izraženo zadovoljstvo. Nekdanji sodnik MKS Kaul je izrazil tudi 
pričakovanje, da bo odbor povečal možnosti, da bodo izvoljeni le tisti kandidati za 
sodnike, ki imajo tudi soliden notranji kompas in dokazano zavezanost mednaro-
dnemu pravu.30 Ustanovitev odbora podpirajo tudi nevladne organizacije.31

Naloga odbora je pregledati vse nominirane kandidate za sodnike in podati strokov-
no mnenje o njihovi usposobljenosti glede na predpisane zahteve iz Rimskega statu-
ta. Tretji odstavek 36. člena statuta v prvi točki določa, da se sodniki izberejo izmed 
oseb visokega moralnega ugleda, nepristranskosti in neoporečnosti, ki imajo uspo-
sobljenost, zahtevano v njihovi državi za imenovanje na najvišje sodniške funkcije. 
Druga točka določa, da mora biti vsak kandidat za izvolitev v sodišče strokovno uve-
ljavljen na področju kazenskega materialnega in procesnega prava in imeti potrebne 
ustrezne izkušnje s kazenskimi postopki kot sodnik, tožilec, odvetnik ali na drugem 
podobnem položaju ali strokovno uveljavljen na ustreznih področjih mednarodnega 
prava, kot sta mednarodno humanitarno pravo in pravo človekovih pravic, in imeti 
obsežne poklicne izkušnje na pravnem področju, ki se nanašajo na sodno delo sodi-
šča. Zadnje merilo se nanaša na znanje jezikov, saj mora vsak kandidat za izvolitev 
v sodišče odlično znati in tekoče govoriti vsaj enega od delovnih jezikov sodišča.32

28 Dokument ICC-ASP/10/36.

29 V Posvetovalni odbor za nominacije sodnikov MKS so bili 18. novembra 2015 potrjeni: Thomas 
Barankitse (Burundi), Bruno Cotte (Francija), Hiroshi Fukuda (Japonska), Adrian Fulford 
(Združeno kraljestvo Velike Britanije in Severne Irske), Philippe Kirsch (Kanada), Daniel David 
Ntanda Nsereko (Uganda), Ernest Petrič (Slovenija), Mónica Pinto (Argentina) in Manuel 
Ventura Robles (Kostarika).

30 H. Kaul, nav. delo, str. 344.

31 <www.iccnow.org/documents/CICC_Letter_to_States_Parties_on_ICC_Judicial_Election_2015.
pdf>.

32 Tretji odstavek 36. člena Statuta MKS.
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Po prejemu vseh nominacij odbor pregleda prejeto gradivo in opravi pogovore z 
vsemi kandidati. V skladu z zahtevami iz Statuta MKS odbor opozori tudi na more-
bitne druge okoliščine, ki bi lahko bile pomembne pri sprejemanju odločitve glede 
sodnikov, med njimi morebitno zdravstveno stanje, pripravljenost, da prevzamejo 
delo za celotni mandat ter da ne opravljajo drugih dejavnosti, zaradi katerih bi lahko 
prišlo do zamude pri prevzemu njihovega dela na sodišču.33 Po opravljenih postopkih 
odbor pripravi poročilo, ki vsebuje tehnične informacije in analize glede primernosti 
kandidatov ter ga predloži biroju. Poročilo ni zavezujoče za države pogodbenice, 
temveč je namenjeno le njihovemu informiranju.

Posvetovalni odbor mora torej oceniti kandidate na podlagi meril iz 36. člena Sta-
tuta MKS in ob tem upoštevati geografsko uravnoteženost in uravnoteženost med 
spoloma.34 Odločitev o tem, ali bodo poročilo odbora upoštevale, je v pristojnosti 
posameznih držav, ki glasujejo na volitvah.

Kot omenjeno, med merili za glasovanje za posameznega kandidata njegova usposo-
bljenost ni nujno glavni razlog za glasovanje zanj. Zato bi bilo smiselno razmišljati 
tudi o tem, kako zagotoviti, da bi poročilo posvetovalnega odbora upoštevale države, 
ki so posamezne kandidate predlagale. Če bi se izkazalo, da kandidati ne izpolnju-
jejo posameznih meril, bi bilo najbolj odgovorno, da bi jih države še pred volitvami 
umaknile. Seveda pa gre pri tem za utopično pričakovanje, saj kandidature običajno 
podpirajo najvišji predstavniki države, ki so občasno tudi sami kandidati za nekatere 
funkcije. Po drugi strani pa bi se dejstva, da ne izpolnjujejo meril, morali zavedati 
tudi kandidati. Nemalokrat so to ugledni in vplivni strokovnjaki na svojih področjih, 
za katere je upravičeno pričakovati, da se zavedajo, da njihove izkušnje niso take, kot 
jih zahteva in potrebuje MKS.

Delo in objektivno pripravljeno priporočilo Posvetovalnega odbora torej nista do-
volj za zagotovitev, da posamezni neustrezno usposobljeni kandidati ne bi sodelovali 
na volitvah. Eden izmed razlogov je tudi ta, da države svoje kandidate na volitvah 
pogosto najavijo že pred uradnim nominacijskim obdobjem. To pa pomeni, da se 
lobiranje in zagotavljanje glasov, vključno s sklepanjem medsebojnih podpor, začneta 
veliko pred tem, ko odbor lahko začne opravljati svoje delo in razpravljati o usposo-
bljenosti kandidatov.

Ustanovitev posvetovalnega odbora torej ni celovita rešitev, širši in bolj kompleksen 
izziv ostaja, kako spodbuditi pogodbenice, da bodo poiskale in nominirale najbolj-
še kandidate za izvolitev v transparentnem nacionalnem procesu in stigmatizirale 

33 Osmi odstavek poročila Posvetovalnega odbora ICC/ASP/13/22.

34 H. de Waele, nav. delo, str. 28.
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prakso medsebojnih podpor.35 Ker sta izbira in imenovanje kandidata za sodnika 
suverena odločitev vsake posamezne države, bi bilo smiselno razmisliti o dodatnih 
pogojih za nominiranje kandidatov in razširitvi pristojnosti Posvetovalnega odbora.

Ena izmed možnosti bi bila, da bi se moral odbor o potencialnih kandidatih za 
sodnike izreči še pred začetkom nominacijskega obdobja. S tem bi države pridobile 
potrditev odbora o usposobljenosti kandidata že pred uradno najavo kandidature in 
se s tem izognile položaju, ko bi se morda šele naknadno izkazalo, da kandidat ni 
ustrezno usposobljen za sodnika MKS. K nominaciji bi bilo tako ob izjavi o izpolnje-
vanju zahtev iz tretjega odstavka 36. člena Rimskega statuta lahko zahtevano priložiti 
tudi izjavo, da je kandidata obravnaval Posvetovalni odbor. Tak postopek bi lahko 
deloma prispeval k nominacijam le najboljših kandidatov.

Za zagotovilo, da bodo države na volitvah lahko izbirale le med usposobljenimi kan-
didati, bi veljalo razmisliti o tem, da bi na volitvah lahko kandidirali le tisti kandi-
dati, ki bi dobili pozitivno priporočilo Posvetovalnega odbora. Seveda taka rešitev ni 
zelo verjetna, saj gre navsezadnje za pravico države, da najavi vsakega kandidata, ki 
izpolnjuje merila iz Rimskega statuta. A če dopustimo možnost, da bi se tak posto-
pek lahko uveljavil, bi se močno povečal pritisk glede sestave Posvetovalnega odbora. 
Kampanje bi se s tem osredotočile na to telo, ki najbrž ne bi bilo več potrjeno s so-
glasjem, temveč z volitvami, ki bi potekale skladno z ustaljeno zgoraj opisano prakso. 
To pa bi povzročilo, da odbor ne bi bil nujno sestavljen iz neodvisnih uglednih oseb z 
velikim moralnim ugledom in izkušnjami, kot je bilo to v obeh dosedanjih sestavah. 
Za kakršnekoli formalne spremembe pogojev nominacij kandidatov za sodnike pa bi 
bilo treba spremeniti Rimski statut MKS, kar je dolgotrajen postopek.36

Sklep

Mednarodno pravosodje ne more učinkovito opravljati svojih nalog, če ni neodvi-
sno.37 Neodvisnost sodnikov je mogoče zagotoviti na več različnih načinov, začeti 
pa je vsekakor treba pri nominacijah in izvolitvah ustreznih kandidatov. Vzpostavi-
tev Posvetovalnega odbora za nominacije sodnikov MKS je korak v pravo smer in 
eden boljših ukrepov na področju zagotavljanja verodostojnih kandidatov za sodnike 
mednarodnih sodišč. Seveda so pri tem mogoče določene izboljšave, a bi bilo to kot 

35 J. O'Donohue, nav. delo, str. 128.

36 Postopek za spremembo Rimskega statuta MKS je določen v njegovem 121. in 122. členu. 

37 G. Guillaume, nav. delo, str. 163.
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primer dobre prakse smiselno zagotoviti tudi pri volitvah v druga sodišča. V okviru 
OZN bi bil lahko za vsa sodišča ustanovljen odbor uglednih oseb in predstavnikov 
sekretariata, ki bi pregledali izpolnjevanje pogojev za posamezna sodišča. Tudi če bi 
do ustanovitve takega telesa prišlo, je predvsem treba spremeniti zavest glede volitev 
v državah in izkoreniniti slabe prakse glasovanja, saj bi bilo v nasprotnem primeru 
takšno telo samo sebi namen.

Ob koncu tega članka pa v razmislek še predlog o tem, kako najbolj pravilno sprejeti 
odločitev o tem, koga nominirati za sodnika mednarodnega sodišča in za koga glaso-
vati na posameznih volitvah. Pred dokončno odločitvijo bi si moral vsak v odločeval-
ski verigi zastaviti naslednje vprašanje in nanj iskreno odgovoriti: ali je ta kandidat za 
mednarodnega sodnika dovolj usposobljen, da bo sprejel pravilno in pravično sodbo, 
če bom nekoč na zatožni klopi sedel jaz? 
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MEDNARODNA POGAJANJA

Uvod

Pogajanja so imela v odnosih med državami vedno zelo pomembno, morda celo 
osrednje mesto. V preteklosti so mednarodna pogajanja označevali za način mirnega 
reševanja sporov med državami. Z razvojem mednarodne skupnosti v zadnjih dese-
tletjih, ki je vodil h krepitvi globalizacije, ustanovitvijo mnogih multilateralnih med-
narodnih organizacij, razširitvijo meddržavnih odnosov na številna področja, tudi 
bolj tehnične vrste, postajajo pogajanja bolj raznovrstna, tudi kompleksna in jih ni 
več mogoče omejiti le na reševanje sporov med državami.

Z vprašanjem pogajanj se razumljivo ukvarja tudi obširna strokovna literatura. Namen 
tega prispevka ni v tem, da bi obravnaval teoretske koncepte o pogajanjih, temveč se 
poskuša prikazati praktične vidike mednarodnih pogajanj (postopek, metode, teh-
nike, taktika ipd.), pri čemer se omejuje na pogajanja na meddržavni (medvladni) 
ravni. Predmet obravnave tako ne bodo druga mednarodna pogajanja med nevladni-
mi subjekti, kot so npr. mednarodna poslovna pogajanja. Pogajanja lahko obravna-
vamo v širšem ali ožjem pomenu. V širšem pomenu se lahko za pogajanja šteje tudi, 
ko se diplomat (ali drug predstavnik države) z ustreznimi sogovorniki pogovarja o 
raznovrstnih vprašanjih iz odnosov med državami, kar sodi med njegove vsakodnev-
ne dejavnosti. V takih pogovorih pogosto ne gre le za izmenjavo informacij in mnenj, 
temveč se sogovornika skuša prepričati v podporo kakšnemu stališču države, ki jo 
predstavlja. Tovrstna dejavnost se lahko opredeli kot neformalna pogajanja ali še bolj 
običajno kot pogovore. Ta prispevek je poskus prikaza prakse formalnih oziroma 
uradnih pogajanj, tj. pogajanj v ožjem pomenu. Načeloma se pogajanja od pogo-
vorov ločijo po namenu oziroma cilju. Pri pogajanjih je cilj sklenitev dogovora, pri 
pogovorih pa gre predvsem za izmenjavo stališč, informacij itd.1 Meje med obema so 
lahko včasih zabrisane ali pa pogovori prehajajo v pogajanja in obratno.

1  E. Petrič, nav. delo, str. 425.

* Univerzitetni diplomirani pravnik, veleposlanik, vodja Sektorja za mednarodno pravo, Ministrstvo 
za zunanje zadeve.
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Meddržavna pogajanja praviloma vodijo predstavniki vladnih organov (ministrstev 
ipd). V preteklosti je veljalo, da pogajanja vodijo diplomati. Zaradi vse bolj razvitih 
in razvejanih mednarodnih stikov, v katerih se v okviru svoje pristojnosti vključujejo 
vsa ministrstva, v sedanjem času tudi mednarodna pogajanja niso več v izključni 
domeni kariernih diplomatov, pač pa jih vodijo tudi predstavniki drugih ministrstev. 
Pogajanja sodijo med temeljne naloge diplomata.2 Po mnenju nekaterih strokovnja-
kov oziroma opredelitvah je diplomacija pravzaprav umetnost in veščina vodenja 
pogajanj. Zagovorniki tega mnenja imajo pogajanja za glavno nalogo diplomacije in 
diplomatov (F. de Calliéres,3 Ch. De Martens,4 H. Nicolson5). Morda so taka mnenja 
nekoliko pretirana, vendar ni dvoma, da sodi to področje ne samo med značilne in 
tradicionalne diplomatske naloge in veščine, temveč tudi med najpomembnejše. Iz 
tega bi logično izhajalo, da je pri strokovnem usposabljanju diplomatov ustrezno 
pozornost treba nameniti tudi obvladovanju pogajalskega procesa.

Do pogajanj običajno pride, ko si dve ali več strani želi doseči dogovor o uresni-
čitvi skupnega interesa na določenem področju. Vse pogajalske strani se morajo 
razumljivo strinjati s potrebo po pogajanjih, potreben je dogovor o pogajanjih. Če 
gre za zapletene in težavne spore med državami (t.i. politične spore, npr. o določitvi 
meddržavne meje, ozemeljskih vprašanjih, prekinitvi sovražnosti ipd.), je pogosto že 
dogovor o začetku pogajanj pomemben dosežek. V teoriji se pogosto navaja, da se 
pogajanja vodijo o področju, glede katerega obstajajo različni interesi ali celo spori,6 
oziroma da so pogajanja sredstvo mirnega reševanja sporov.7 Ni pa nujno, da se de-
janski interesi pogajalskih strani razlikujejo. Tudi če tema pogajanj ni sporna in je 
nedvomno v interesu obeh oziroma vseh strani, so običajno prisotne razlike v pristo-
pu, določenih konceptih ali pa samo v dikcijah. Pogajanja se vodijo z namenom, da 
se razlike zmanjšajo ali odstranijo oziroma da se pride do optimalne kompromisne 
rešitve, ki najbolj ustreza interesom pogajalskih strani.8 Glavni cilj je doseči dogovor, 
ki je lahko izražen v različnih oblikah – lahko je ustni, pogosteje pa je v pisni obliki, 
npr. kot zapisnik (o pogovorih), skupna izjava (communiqué) ali v pravno najbolj 
zavezujoči obliki, tj. mednarodni pogodbi.

2 Glej tudi: Dunajska konvencija o diplomatskih odnosih (DKDO) 3. c člen/funkcije diplomatske 
misije – pogajanja z vlado sprejemne države, določbo povzema tudi četrti odstavek 19. člena 
Zakona o zunanjih zadevah (ZZZ-1) – naloge diplomatske misije.

3 Avtor sploh ne uporablja izraza diplomat, temveč govori o pogajalcu.

4 Iz E. Satow, nav. delo, str. 6.

5 H. Nicolson, nav. delo, str. 4 in 55.

6 R. Barston, nav. delo, str. 84; A. Plantey, nav. delo, str. 48. 

7 Ž. Kovačević, nav. delo, str. 27. 

8 S. Nick, nav. delo, str. 116 in 117.
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Znane so različne oblike in ravni mednarodnih pogajanj. Glede na število udeleže-
nih strani so dvostranska (bilateralna) ali večstranska (multilateralna). Bilateralna 
so pogajanja ne samo med dvema državama, temveč tudi med državo in mednaro-
dno medvladno organizacijo. Pogajanja lahko potekajo v stalnih delovnih telesih, 
ustanovljenih za ta namen (mešane komisije, ustanovljene z mednarodno pogodbo, 
delovna telesa v mednarodnih organizacijah itd.), ali na sestankih priložnostnih (ad 
hoc) delegacij. Pogajanja lahko potekajo na različnih ravneh: najvišji politični ravni 
pod vodstvom predsednika vlade (v dvostranskih odnosih je to redko, pogosteje je 
v okviru Evropske Unije), ministra, lahko so na uradniški (strokovni) ravni, lahko 
so tudi »mešane«, sestavljene iz političnih predstavnikov, uradnikov in predstavni-
kov nevladnih organizacij. Glede na temo gre lahko za pogajanja o zelo raznovr-
stnih vprašanjih. Najpogosteje pogajanja po vsebinskih temah lahko razdelimo na 
politična, gospodarska, finančna, varnostna in okoljska, o razvojnem sodelovanju, 
prometu, kulturi, znanosti, administrativnih vprašanjih itd. Glede na temo pogajanj 
se določijo vodja delegacije (misije), včasih tudi njegov namestnik in drugi člani de-
legacije, pri čemer se upošteva tudi sestava delegacij drugih pogajalskih strani (načelo 
enakopravnosti). 

Glede na opisano raznolikost (oblike, vrsto, ravni) je razumljivo, da tudi metode, 
tehnike in taktika pogajanj niso stalne in nespremenljive. Prilagajati jih je treba kon-
kretnim okoliščinam, v katerih pogajanja potekajo.

Pogajalski proces lahko razdelimo v tri faze: priprave na pogajanja, uradna vsebin-
ska pogajanja in faza po pogajanjih oziroma izvajanje dogovorjenega.9

1. PRIPRAVE NA POGAJANJA

Kot rečeno, je najprej treba doseči soglasje o potrebi za pogajanja, nato sledijo 
priprave na pogajanja (prenegotiations). Pri tem je treba določiti predmet pogajanj. 
Običajno je to enostavno, v primeru zapletenih sporov, glede katerih imata strani 
različno stališče, pa je lahko težavno, saj določitev predmeta pogajanj že lahko pome-
ni podlago za prihodnjo rešitev in tako že to lahko postane tema pogajanj. Treba se 
je dogovoriti tudi o organizacijskih vidikih, kot so kraj in čas, sestava pogajalskih 
delegacij, delovni jezik ipd. Sestavo pogajalskih delegacij določi vsaka stran zase, je 
pa tudi tu kakor glede drugih vprašanj pri meddržavnih pogajanjih treba upoštevati 

9 Nekateri avtorji ta proces še bolj podrobno oziroma shematično razdelijo. Tako npr. R. Barston 
navaja devet pogajalskih faz, ki pa se vsebinsko bistveno ne razlikujejo od modela, opisanega v 
tem prispevku; nav. delo, str. 89. 
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enakopravnost, ki se izraža v primerljivi ravni vodje delegacije. Včasih si strani že 
pred pogajanji izmenjajo tudi predloge v obliki osnutkov besedil dogovora. To je 
običajno pri pogajanjih za sklenitev sporazumov, za katere imajo pogajalske strani že 
vnaprej pripravljena besedila njihovih tipskih osnutkov.

Ko ena izmed strani nima interesa za sklenitev dogovora, vsaj ne na podlagi predloga 
druge strani, do pogajanj običajno ne pride. V posameznih primerih, ko gre za zelo 
pomembna vprašanja, kot npr. sklenitev mirovne pogodbe, zaradi pritiskov javnega 
mnenja ali zahtev mednarodne skupnosti, uradno oziroma javno nobena od vplete-
nih strani ne bo trdila, da za dogovor ni zainteresirana, vendar v pogajanjih stran, ki 
dogovora ne želi, nastopa tako, da do njega ne pride. Mogoče je tudi, da stran, ki je 
do sklenitve dogovora zadržana, vseeno sprejme pogovore o predlagani temi, vendar 
jih ne šteje za uradna pogajanja. Iz slovenske prakse lahko navedemo pogovore z 
ameriško stranjo o predlogu Združenih držav Amerike za sklenitev sporazuma o ne-
izročanju ameriških državljanov Mednarodnemu kazenskemu sodišču leta 2003, ki 
jih je slovenska stran označila za posvetovanje (izmenjavo mnenj).

Kot že uvodoma rečeno, danes v mednarodnih pogajanjih sodelujejo vsa ministrstva 
in njihovi predstavniki, tudi kot vodje delegacij, in tako opravljajo nalogo, ki je do 
nedavnega veljala za značilno diplomatsko nalogo oziroma veščino. Tudi v Republiki 
Sloveniji je vsak resor pristojen za izvedbo pogajanj, ki vsebinsko sodijo v njegov 
delokrog, tako da pogajanja lahko potekajo brez prisotnosti diplomatov. Vprašanje 
je, ali je usposabljanju za to nalogo v državni upravi namenjeno dovolj pozornosti. 
Še vedno pa velja, da se za mednarodna pogajanja o zahtevnejših oziroma politično 
občutljivih vprašanjih običajno v delegacijo vključi predstavnika Ministrstva za zu-
nanje zadeve. MZZ ima tudi nekakšno nadzorno vlogo pri pogajanjih usmerjenih v 
sklenitev mednarodne pogodbe, ki jo sklepa Slovenija samostojno. Gre za to, da ka-
dar pobudo za sklenitev mednarodne pogodbe ne predloži MZZ, je potrebno k njej 
predložiti njegovo pisno soglasje.10 Drugače je pri sklepanju mednarodnih pogodb v 
okviru članstva Slovenije v EU, kjer ni predvideno posebno soglasje MZZ, temveč 
vsa pristojna ministrstva, tudi MZZ, k predlogu stališča podajajo svoja mnenja. 

Pred pogajanji vsaka stran zase določi cilje pogajanj, lahko pa se obe strani (če gre za 
dvostranska pogajanja) načeloma že vnaprej dogovorita za cilj, ki je praviloma dogo-
vor o predmetu pogajanj. Vsaka stran določi tudi svojo strategijo. 

Razmislek pred pogajanji, s katerim se skuša opredeliti pogajalske cilje lastne strani 
in se pri tem poskuša izvesti soočenje s cilji nasprotne strani, lahko opredelimo kot 
strategijo.

10 Zakon o zunanjih zadevah (ZZZ-1), drugi odstavek 70. člena.
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Včasih se uporabljajo tudi neformalni predhodni pogovori (pred uradnimi poga-
janji). Cilj takih pogovorov je priprava za (morebitna) prihodnja pogajanja. V njih 
se skuša ugotoviti dejanska pripravljenost druge strani za pogajanja, usmerjena v 
dosego dogovora, in morda preveriti pričakovanja druge strani glede morebitnega 
prihodnjega dogovora.

Kljub razvoju tehnike (komunikacijskih sredstev predvsem na področju informatike) 
še vedno prevladuje tradicionalni način pogajanj, ko se delegaciji oziroma delegacije 
sestaneta/-jo na istem mestu in skušata/-jo doseči dogovor z neposrednimi pogovori. 
Lahko potekajo tudi pisno (z diplomatskimi notami ali neposredno), redko tele-
fonsko ali z videokonferenco. Pogosta je kombinacija teh načinov (najprej sestanek, 
pozneje pisno in/ali telefonsko).

V pogajanjih je treba biti pozoren na formalne vidike, še posebej na pooblastilo. Pri 
tem je treba ločiti pooblastilo za vodenje pogajanj (mandat oziroma izhodišča) ali 
udeležbo na mednarodni konferenci in pooblastilo za podpis mednarodne pogodbe, 
če je slednja izid pogajanj. 

Delegacija običajno za udeležbo na mednarodnih zasedanjih ali konferencah potre-
buje poverilnico (credentials), medtem ko se pri dvostranskih pogajanjih ta oblič-
nost ne zahteva. Poverilnica je listina, ki jo na podlagi sklepa Vlade Republike Slove-
nije izda minister za zunanje zadeve in z njo pooblasti v njej navedeno osebo ali več 
oseb, da se udeležijo konference. Poverilnica za zasedanja, na katerih se sprejema ali 
podpisuje mednarodna pogodba, lahko vključuje tudi pooblastilo za njen sprejem/
podpis (v tem primeru en dokument vsebuje tako poverilnico kot tudi pooblastilo 
za sprejem/podpis).

Za podpis mednarodne pogodbe je treba praviloma predložiti pooblastilo za podpis 
(full powers). Po mednarodnem pravu11 lahko mednarodno pogodbo brez predlo-
žitve pooblastila za podpis podpišejo šef države, predsednik vlade in minister za zu-
nanje zadeve. Obveznost predložitve pooblastila za podpis mednarodne pogodbe po 
mednarodnem pravu je treba ločiti od pooblastitve za podpis po notranjem pravu 
(s sklepom vlade). Pooblastitev za podpis mednarodne pogodbe za RS potrebuje vsak 
podpisnik tudi, če mu ni treba predložiti pooblastila12. Kadar gre za pogajanja za 
sklenitev mednarodne pogodbe ali za druga pomembna pogajanja, izhodišča (v obli-
ki pobude za sklenitev mednarodne pogodbe) odobri vlada s sklepom in jih potrdi 
(z njimi soglaša) Odbor za zunanjo politiko Državnega zbora (OZP DZ), kadar gre 

11 Dunajska konvencija o pravu mednarodnih pogodb (DKPMP), točka a) drugega odstavka 7. 
člena.

12 ZZZ-1, 73. člen.
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za mednarodne pogodbe, ki jih ratificira Državni zbor (DZ)13, lahko jih obravnavajo 
tudi druga delovna telesa DZ kot zainteresirana delovna telesa. V procesu pogajanj 
mora biti delegacija pri iskanju kompromisnih rešitev pozorna na to, da ostane v 
okviru odobrenih izhodišč/mandata. Če oceni, da pogajanj ni mogoče nadaljevati 
v okviru dotedanjega mandata, mora zaprositi za odobritev novih pogajalskih izho-
dišč14 in v ta namen pripravi t. i. vmesno poročilo. V slovenski praksi je občasno pri-
hajalo do neupoštevanja navedenih uradnih postopkov glede odobravanja izhodišč 
v okviru večstranskih pogajanj. Bili so celo primeri, ko so pristojni uradni postopek 
po ZZZ-115 začeli, ko so bila pogajanja o mednarodni pogodbi že končana in je bila 
ta na voljo za podpis.

Drugačen je postopek podelitve mandata za pogajanja, kadar gre za priprave med-
narodnih pogodb, ki jih RS sklepa v okviru članstva v Evropski uniji. Glede tega 
je treba upoštevati Zakon o sodelovanju med državnim zborom in vlado v zadevah 
Evropske unije (ZSDZVZEU).16 V teh primerih se namesto izhodišč ali pobude za 
sklenitev mednarodne pogodbe pripravi predlog stališča, ki ga obravnava vlada in če 
je potrebno Odbor DZ za zadeve EU (OZEU). Tudi tehnično se predlogi stališč v 
zadevah EU obravnavajo drugače, in sicer na portalu EU.17 

Določitev kraja pogajanj praviloma ni problematična, razen kadar so odnosi med 
državami, ki se naj bi pogajale, zaostreni. V takih primerih se pogosto za pogajanja 
izbere kraj na ozemlju tretje, »nevtralne« države. Če dvostranska pogajanja potekajo 
v več krogih, se kraj določi izmenično v obeh državah.

Pomemben je tudi delovni jezik. Strani se o tem lahko dogovorijo že v fazi priprav 
na pogajanja ali pa na njihovem začetku. Kot pri drugih vprašanjih v zvezi z medna-
rodnimi pogajanji, je treba biti pozoren na enakopravnost. Najpogosteje se uporablja 
svetovni (diplomatski) jezik (običajno angleški), ki je v večini primerov tudi nevtralni 
jezik. Druga možnost je uporaba nacionalnih jezikov s tolmačenjem oziroma preva-
janjem. Ta možnost ima prednosti in pomanjkljivosti. Pomanjkljivosti sta predvsem 
dve – podaljšanje pogajanj in možnost, da se s prevodom izgubi kakšen poudarek. V 
neuradnem, družabnem delu, ki je tudi del pogajalskega procesa (npr. med odmori, 
na skupnem obedu ipd.), je neposredno komuniciranje (brez prevajalcev oziroma 

13 ZZZ-1, četrti odstavek 70. člena.

14 ZZZ-1, tretji odstavek 71. člena.

15 Ur. l. RS, št. 113/03 – UPB, 20/06 – ZNOMCMO, 76/08, 108/09, 80/10 – ZUTD in 31/15.

16 Ur. l. RS, št. 34/04, 43/10, 107/10 in 30/15.

17 Poseben elektronski sistem, v katerem se evidentirajo in vodijo postopki v zvezi z zadevami EU. 
Več o tem glej prispevek A. Svetličiča v knjigi Pravo mednarodnih pogodb.
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tolmačev) primerneje za navezavo stikov med pogajalci, ko se lahko pošlje pomemb-
no sporočilo ali bolje razume druga stran. Ni nujno, da je delovni jezik pogajanj enak 
jeziku(-kom), s katerim(-i) se zapiše izid pogajanj. Če gre za dvostransko mednaro-
dno pogodbo, se besedilo lahko zapiše v enem, tj. svetovnem in nevtralnem jeziku, 
ali pa v uradnih jezikih pogodbenic. Pogosto se uporablja rešitev, da se dvostranska 
mednarodna pogodba sklene v treh jezikovnih različicah (včasih tudi v več jezikih), 
in sicer obeh nacionalnih jezikih in tretjem, svetovnem (angleškem) jeziku, pri čemer 
praviloma velja, da pri morebitnih razlikah v razlagi prevlada slednji. Če gre za po-
gajanja v večstranskih forumih, se uporabljajo v njih uveljavljeni uradni ali delovni 
jeziki. 

2. URADNA VSEBINSKA POGAJANJA

Na začetku pogajanj se delegacije običajno dogovorijo o proceduralnih vprašanjih, 
če o njih ni bilo odločeno že v pripravljalni fazi. Tako se lahko preverijo pooblastila 
pogajalcev, dogovori o delovni proceduri, jezikih, uporabi morebitne dokumentaci-
je, uporabi morebitnega osnutka besedila dogovora, morebitnem vodenju zapisnika, 
lahko se potrdi status pogajanj (ali gre za uradna pogajanja ali le neuradne pogovore), 
lahko tudi o tem, ali se predvideva nadaljevanje pogajanj itd. 

Na to v otvoritveni vsebinski fazi po določitvi in potrditvi dnevnega reda delegacije 
medsebojno izmenjajo uvodna izhodiščna stališča in predloge. To pomeni začetek 
vsebinskih pogajanj, nato pa se začne osrednja faza pogajanj, v kateri se soočajo 
argumenti in predlogi, ugotavljajo soglasja ali razlike v stališčih in iščejo možni dogo-
vori ter rešitve. To je seveda ključna faza pogajanj. Pogajanja so proces, ki lahko traja 
dalj časa in zahteva več pogajalskih krogov, se lahko prekine, obnovi itd. Pogajanja 
se lahko tudi prekinejo ali zaključijo, ne da bi delegacije dosegle dogovor. Zaključna 
faza pogajanj je takrat, ko se ugotovi, da je dosežen dogovor, ki se ga nato tudi ustre-
zno zapiše. Dogovor se lahko izrazi v obliki zapisnika ali skupne izjave o zaključku 
pogajanj, lahko pa tudi v osnutku mednarodne pogodbe ali nepogodbenega med-
narodnega akta (deklaracije itd.). Če je prišlo do osnutka mednarodnega akta, vodje 
delegacij besedilo pogosto tudi parafirajo. Mogoče je tudi, da se na pogajanjih doseže 
okvirni dogovor in da se določena vprašanja ali posamezne določbe dogovorjenega 
besedila pustijo odprta za razjasnitev. Tudi kadar se pogajanja prekinejo, je običajno, 
da se sestavi zapisnik o pogovorih, v katerem se povzame stanje pogajanj, še posebej 
odprta vprašanja. To je zelo pomembno za pričakovani naslednji krog pogajanj.

Treba je poudariti, da je potek pogajanj v vsakem konkretnem primeru odvisen od 
več dejavnikov, pogajalskih strani, tudi glede na to, ali so ta dvostranska ali večstran-
ska, od predmeta oziroma vsebine pogajanj, položaja, seveda tudi od oseb, ki pogajanja 
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vodijo. Dejanska pogajanja zato ne potekajo nujno po fazah, kot so prikazane zgoraj, 
saj se seveda lahko tudi prepletajo.

Namen pogajanj je doseči dogovor. Ta se doseže, če z njim obe strani uresničita svoje 
interese, najverjetneje ne vseh, vendar za vsako od njiju najpomembnejše. Dogovor 
mora, skratka, ustrezati obema stranema. V teoriji se običajno navaja, da je dogovor, 
dosežen v pogajanjih, kompromis. To vsekakor velja za tradicionalna pogajanja o po-
litičnih vprašanjih, trgovini itd. V današnjem času pa države pogosto sklepajo dogo-
vore o zelo tehničnih vprašanjih, kjer večjih nasprotij interesov ni in posledično tudi 
sklenitev dogovora ne zahteva popuščanja, zaradi katerega bi bil dogovor kompromis 
(kar ne pomeni, da pri oblikovanju posameznih določb dogovora ni treba usklaje-
vati različnih dikcij oziroma sklepati manjših kompromisov). V takšnih primerih 
delegacije običajno izhajajo iz vnaprej pripravljenih besedil t. i. tipskih sporazumov. 
Pogajalski proces je zato lahko v takih primerih dokaj rutinski (gre npr. za tipske 
sporazume o izogibanju dvojnega obdavčevanja, vzajemnem spodbujanju in zaščiti 
investicij, gospodarskem sodelovanju, letalskem ali cestnem prometu, sodelovanju 
v kulturi, o znanosti, pravni pomoči, socialnem zavarovanju ipd). Seveda tudi pri 
tovrstnih sporazumih pogajanja zahtevajo pozorno usklajevanje besedila, saj so lahko 
zakonodaje pogajalskih strani oziroma njihove notranje ureditve področja, glede ka-
terega potekajo pogajanja, različne.

Kadar gre za zahtevnejša pogajanja, ki zahtevajo kompromis, je pomembno, da po-
gajalci skušajo razumeti tudi interese in pričakovanja druge strani. Pogoj za to je 
pazljivo poslušanje argumentov nasprotne strani. Pri tem je treba ločiti prave interese 
druge strani od njihovih stališč. To je potrebno zato, da bi lažje ugotovili, ali je mo-
goč dogovor, ki bi zadovoljil ključne interese in pričakovanja obeh strani. Potrebno 
je torej ustrezno usklajevanje interesov, za kar je nujna tudi pragmatičnost pogajalcev. 
Če se k pogajanjem pristopa neprožno, tj. s pristopom, da se upoštevajo le lastni 
interesi in se v ničemer ne popušča, je dogovor malo verjeten. Izrazito negativno na 
uspeh pogajanj vplivajo tudi vnaprejšnji vrednostni ali ideološki predsodki, aroganca 
pogajalcev, podučevanje druge strani, smešenje nasprotnih argumentov ipd.

Tehnično se lahko k obravnavi in reševanju vprašanj pristopi na dva različna nači-
na. Lahko se na podlagi že prej pripravljenega osnutka dogovora takoj pristopi k 
oblikovanju (stilizaciji) dogovora (od točke do točke), lahko pa pogajanja potekajo 
v dveh ločenih fazah, in sicer se najprej poskuša doseči okvirni dogovor (formula ali 
tudi okvir) in se pozneje v drugi fazi začne dogovarjanje o podrobnostih, kar pa ne 
pomeni, da je druga faza lažja (znan je rek »hudič je v podrobnostih«). Ta metoda 
se uporablja predvsem, če gre za bolj zapletena oziroma težavna vprašanja. Tako že 
leta velja načelna formula za rešitev bližnjevzhodnega oziroma izraelsko-arabskega 
konflikta – »zemlja za mir« (»land for peace«). Kot primer, da je druga faza lahko bolj 
težavna kot prva, je ciprsko vprašanje, kjer je bil že leta 1977 in 1979 dosežen načelni 
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dogovor dveh strani o »bizonal and bicommunal federation« [federacija dveh območij 
in dveh skupnosti, prevod B. M.], druga faza pa doslej še ni bila uspešna.

V okviru strategije izbiramo sredstva za vodenje pogajanj, ki jih lahko opredelimo 
kot metode, nekateri jih štejejo tudi kot taktiko. Gre za to, ali se izbere npr. ofenzivni 
ali defenzivni pristop, zaprta ali odprta pogajanja (glede na to, ali se strogo držimo 
zadanih okvirov in določenega dnevnega reda), kratka (en pogajalski krog) ali daljša 
(dva kroga ali več krogov) pogajanja ipd. Pomemben je tudi vrstni red obravnave 
vprašanj. Večkrat se zastavlja vprašanje, ali je bolje nastopati trdo ali pokazati pro-
žnost (popustljivost). Kot ni recepta za vse vrste pogajanj, ga ni tudi za to dilemo. 
Veliko je odvisno od predmeta pogajanj in splošnih odnosov med državama, ki se 
pogajata, kar lahko spodbudi oziroma zahteva konfrontacijo (trda pogajanja) ali pa 
integrativna (mehka) pogajanja.18 Načelno ni dobro v pogajanjih nastopati z vnaprej 
(točno) določenimi stališči in oblikovanimi dikcijami (t.i. pozicijska pogajanja), kar 
lahko vodi v »vkopavanje« obeh strani in blokado, ampak je treba upoštevati realne 
interese (o vsebini predlogov, upoštevajoč dobre in slabe strani; t.i. interesna poga-
janja). Načeloma nista niti izrazita popustljivost niti velika togost oziroma trdost v 
skladu z logiko pogajanj. Za vzpostavljanje dobrega stika med delegacijama ali za 
ustvarjanje dobrega vzdušja v pogajanjih se lahko uporabijo t. i. simbolične geste. 
Pomembno v pogajanjih je tudi preprečiti nastanek vtisa, da je le ena stran popustila 
oziroma pridobila (»face saving«). Pogajalski proces postaja obojestransko sprejemlji-
vejši, če sta obe strani prispevali k oblikovanju končne rešitve (čeprav ne nujno v 
enakem obsegu), tako da lahko obe zatrjujeta, da gre za skupno kompromisno reši-
tev. To je še posebej pomembno pri pogajanjih s stranjo, kjer je »ohranjanje ugleda« 
kulturno zelo pomembno (t. i. shame cultures)19.

Pri pogajalskih tehnikah gre za ukrepe, s katerimi posegamo v pogajanja. Nekaj 
primerov: postopno obravnavanje in reševanje vprašanj (pomemben je vrstni red 
obravnave vprašanj), razdelitev predmeta pogajanj, pogajanja v »svežnju«, širjenje 
predmeta pogajanj, spremembe predmeta pogajanj.

Taktika: ustreza določenemu položaju in jo je težko vnaprej določiti. Odvisna je 
od odziva druge strani (ali drugih strani) in se lahko menja v okviru pogajalskega 
procesa. Taktike so lahko usmerjene v ustvarjanje ustreznega, konstruktivnega raz-
položenja v pogajanjih, ki naj bi pripomoglo k njihovemu uspehu (poskus, da se 
pripravijo neuradni predhodni pogovori, napor, da se predlagajo alternativne rešitve, 
razširitev področja pogajanj, odpiranje perspektive tudi, ko je prekinitev pogajanj 
neizbežna). Lahko pa so usmerjene v iskanje kompromisa (kompromis o posameznih 

18 F. Pfetsch, nav. delo, str. 36 in 37. 

19 Ž. Kovačević, nav. delo, str. 118.
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vprašanjih, približevanje drugi strani pri enem vprašanju v zameno za zadovoljitev la-
stnega interesa pri drugem vprašanju – »exchanging points«).20 V zvezi s taktiko se pri 
iskanju kompromisne rešitve v pogajanjih pogosto zastavlja naslednje vprašanje: ali 
je bolje kompromisne predloge podati naenkrat (v »enem kosu« oziroma »svežnju«) 
ali postopoma (»po kapljicah«).21 Eden od načinov, kako se izogniti bojazni pred eno-
stranskim popuščanjem, je načelo »nič ni dogovorjeno, dokler ni vse dogovorjeno« 
(»nothing is agreed until everything is agreed«).

Glede na to, da so v pogajanjih pogosto interesi udeleženih strani različni ali celo na-
sprotujoči, lahko pride v tem procesu do zastoja ali celo blokade. Za uspešno vodenje 
pogajalskega procesa je treba poznati načine, kako premostiti položaj, ko pogajanja 
zaidejo v »slepo ulico«. Lahko gre za primer, ko eno ali več vprašanj ostane odprtih, 
glede katerih nobena stran ne želi (še) odstopiti od svojih stališč. Običajne metode: 
odmor za kavo, krajša prekinitev za posvetovanje (lahko se pozove druga stran, da 
pridobi dodatna navodila), skupni obed, sestanek v ožjem, bolj neformalnem, krogu 
(tudi tête-à-tête, na tak način se pogosto lahko doseže »preboj« v obliki okvirnega do-
govora, ki ga delegaciji nato podrobneje oblikujeta), iskanje novih, še neuporabljenih 
rešitev, prekinitev pogovorov in njihova odložitev na poznejši čas (ki se dogovori po 
predhodnih neuradnih posvetovanjih) itd. V takih primerih je primeren tudi razmi-
slek o tem, kaj so cilji oziroma kakšen je temeljni namen pogajanj, saj se neredko 
zgodi, da delegacije zaradi navideznih nasprotij, izraženih z različnimi predlogi, ki jih 
v tistem času ne zmorejo uskladiti, pozabijo na temeljne cilje (nekako tako, kakor v 
pregovoru »zaradi dreves se ne vidi gozda«). Pogoj za premagovanje tovrstnih ovir v 
pogajanjih sta odprtost in dobra komunikacija pogajalcev.

Pomembna je tudi pobuda, ki zagotavlja določeno prednost (izbira časa, pogojev, 
predmet razprave).

Pri pogajanjih se je treba zavedati, da so poleg konkretnega izida pogajanj pomemb-
ni odnosi med državami. Pogajanja je zato treba voditi tako, da prispevajo k izbolj-
šanju odnosov (ne k njihovemu poslabšanju). Če so pogajanja prekinjena, je v ta 
namen priporočljivo obdržati ali odpirati perspektivo in ne obtoževati druge strani.

Psihološki vidik: pri premagovanja blokad v pogajanjih se je treba zavedati, da obi-
čajno ni prava pot ta, da drugo stran agresivno prepričujemo v pravilnost svojih sta-
lišč (tudi če smo o njih prepričani), temveč da jo pripravimo do tega, da sama uvidi, 
da je rešitev, ki jo v pogajanjih predlagamo, utemeljena in v korist obeh strani (in 

20 Prav tam, str. 138.

21 Ž. Kovačević navaja, da je bolje kompromisne predloge podati naenkrat, ker se drugače pri drugi 
strani lahko ustvari vtis, da lahko dobi še več, če še naprej izvaja pritisk; prav tam, str. 140.
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da tako stališče sprejme kot svoje). Tak pristop terja od pogajalcev tudi poznavanje 
psihologije oziroma sposobnost vživljanja v položaj nasprotnega pogajalca. Običajno 
je za popuščanje druge strani (čeprav se zdi logično in pričakovano) treba na ustre-
zno odgovoriti tudi z naše strani (kaj dati oziroma ponuditi - »daj-dam«), ne nujno 
enakovredno (morda le simbolično). A. Plantey meni, da sta v psihologiji pogajanj 
ključni odločnost in vztrajnost.22

Pri pogajanjih sta pomembni argumentacija in retorika. Za retoriko v pogajanjih 
velja podobno kot nasploh za diplomatsko komuniciranje, da naj ne bi bila preveč 
izrazita. Zadržanost v izražanju, tudi blažitev ocen ali opredelitev (understatement), so 
značilnosti dobrega diplomata in tudi pogajalca. Govor naj bi bil manj neposreden, 
vljuden, kar pa ne pomeni, da se tako izraža popustljivost do druge strani. Pogajalce naj 
bi pri tem vodilo načelo, da je »čvrsta« vsebina argumentov, »mehak« pa način njihove 
predstavitve.23 Gre za nekakšno dihotomijo, ko je pogajalec hkrati »trd« in »mehak«.

Če običajne metode in tehnike niso uspešne, včasih delegacije uporabijo še druge 
načine, da uveljavijo svoja stališča, ki jih lahko opredelimo kot taktične »manevre« 
(v to skupino sodijo npr. določanje ritma pogajanj, preizkušanje oziroma dvom v 
stališča nasprotne strani (mogoče na podlagi zbiranja podatkov o njihovih stališčih), 
oblikovanje pisnih predlogov (npr. »non-paper«), poskus ustvarjanja zmede (npr. po-
vezovanje temeljnih vsebinskih problemov s postopkovnimi problemi). Kot neka-
kšen manjši »manever« se lahko uporabi povzetek (inventura) pogovorov, v katerem 
se ustrezno povzame, kar sta obe strani izjavili in glede česar sta se strinjali, vendar se 
zaključek rahlo usmeri v želeno smer.24 Takšno ravnanje zahteva precej diplomatske 
veščine. Uporaba povzetka je tudi sicer načeloma koristna, saj se na ta način poskuša 
povzeti, glede česa so delegacije dosegle soglasje.

V zvezi s taktičnimi »manevri« je treba opozoriti, da nasploh velja, da je treba po-
gajanja voditi primerno (korektno) tako glede nastopanja in obnašanja (vljudno, 
umirjeno, po možnosti ljubeznivo) kot tudi vsebinsko (ne poskušati zavajati druge 
strani z navajanjem netočnih podatkov itd.) Pogajalci naj delujejo v dobri veri (bona 
fide), naj ne poskušajo manipulirati, naj ne nastopajo arogantno, ne kažejo prezira ali 
sovražnosti do druge strani itd. Pogajalci naj, skratka, nadzorujejo tako vsebino kot 
tudi način svojega nastopa. Zavedati se je treba, da pogajalci druge strani predsta-
vljajo državo in da nastopajo v skladu z njenim uradnim mandatom. Četudi se nam 
morda njihova stališča zdijo neupravičena ali nepravilna, to ne sme biti razlog za 

22 A. Plantey, nav. delo, str. 49.

23 E. Petrič, nav. delo, str. 431.

24 S. Nick, nav. delo, str. 128.
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izražanje jeze, grobe besede ipd. To ni primerno, pa tudi uspeha praviloma ne prinese, 
prej nasprotno. Tudi, če se zgodi, da se druga stran odzove čustveno z izrazi jeze ipd., 
se je treba zadržati in ne odgovarjati na enak način. Če so bila pri tem izražena stališča 
druge strani nesprejemljiva, je to mirno treba povedati in predlagati, da se preide na 
bistvo stvari. Če to ne zaleže, je najbolje predlagati odmor ali prekinitev pogajanj. Po 
prepričanju »stare diplomatske šole« naj bi pogajalci skrivali prave občutke oziroma 
čustva. Kljub temu, da se v današnjem času pravila obnašanja oziroma protokola 
spreminjajo, se je tega nasveta še vedno priporočljivo držati.

Ena od značilnosti mednarodnih pogajanj v današnjem času je, da so pogajalske sku-
pine pogosto sestavljene iz strokovnjakov z različnih področij. Kljub raznovrstnosti 
udeležencev pa pogajalci ne smejo izgubiti vpogleda v bistvo predmeta pogajanj, kar še 
posebej velja za vodjo delegacije. Treba je tudi vzpostaviti in zadržati enotnost delega-
cije. To je predvsem naloga vodje delegacije. Od vodje delegacije je pričakovati, da se 
posvetuje z njenimi člani tako o vprašanjih, za katere so strokovnjaki, kot tudi o splo-
šnih vprašanjih odziva na predloge druge strani, o nadaljnjih korakih v pogajanjih ipd. 
V pogajanjih je običajno, da vodja delegacije po potrebi da besedo članom delegacije 
glede posameznih vprašanj, o katerih potekajo pogajanja. Na ta način ne bo izgubil 
ugleda ne med člani svoje ne druge delegacije. Po drugi strani pa se morajo tudi člani 
delegacije držati svoje vloge. Kadar se pogajanja vodijo na ozemlju države, s katero se 
pogaja, je običajno prisoten diplomatski predstavnik, akreditiran v tej državi. To ni 
predvideno le zaradi forme ali protokola, pomen prisotnosti diplomatskega predstav-
nika je v poznavanju okolja in običajev, političnih in gospodarskih razmer, zakonodaje, 
lahko tudi pravih interesov druge pogajalske strani itd., s čimer lahko koristno prispeva 
k prizadevanjem pogajalske delegacije, ki ji pripada, oziroma uspehu pogajanj.

Vpliv kulture na pogajalsko obnašanje: če gre za pogajanja delegacij, ki pripadajo 
različnim kulturnim okoljem (včasih jih opredeljujemo tudi kot civilizacije), je to 
treba upoštevati in se ustrezno pripraviti. Delegacije imajo praviloma cilj, da doseže-
jo dogovor, vendar način, kako priti do dogovora, kako voditi pogajanja, ni enak v 
vseh kulturnih okoljih. Kulturne vrednote lahko vplivajo na pomen zadev, kulturna 
merila — obnašanje, ideologije, kulturne razlike vplivajo na interese in prednostne 
naloge. Različni pristopi lahko povzročijo nerazumevanje oziroma težavo v pogajal-
skem procesu. Glede na tradicijo so se oblikovali tudi določeni nacionalni ali regio-
nalni pogajalski slogi; govori se o anglosaksonskem, ruskem, kitajskem, japonskem 
itd. pogajalskem slogu. Ne glede na procese globalizacije so kulturne razlike še vedno 
prisotne. Ni vseeno, ali se pogaja s stranjo, za katero je značilen poslovni, racionalni 
pristop, navada, da se brez odlašanja preide k bistvu zadeve, ali s stranjo, ki je na-
vajena na postopnost, spoznavanje, ki pričakuje več konteksta, ni neposredna in je 
bistvo treba izluščiti. Razlika je lahko tudi v tem, da pogajalci, za katere je značilen 
racionalni pristop, običajno nimajo težav s pogajanji po pisni poti, medtem ko drugi 
pričakujejo oziroma cenijo osebni stik. Kulturne razlike in vrednote lahko povzročijo 
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nerazumevanje med pogajalskimi stranmi, vendar tega dejavnika ne kaže precenje-
vati, predvsem pa ne ustvarjati stereotipov. Omenjene razlike so praviloma manj 
pomembne v večstranskih kot v dvostranskih pogajanjih.

Tudi v zvezi s velja, da mora pogajalec v pogajalskem procesu izkazati potrpljenje, 
taktnost, tankočutnost, tolerantnost in tudi širino duha.

Vpliv javnega mnenja: je praviloma pomemben samo pri pomembnih in/ali občutlji-
vih temah pogajanj. Običajno se izraža posredno prek političnih strank (pri obravnavi v 
vladi in delovnih telesih DZ), redkeje neposredno prek medijev, nevladnih organizacij, 
društev ipd. Kadar pogajanja vzbudijo zanimanje javnosti, je za uspeh pogajanj seveda 
pomembno, ali je javno mnenje naklonjeno pogajanjem in njihovemu izidu.

Obveščanje javnosti: tradicionalno velja, da so poleg pogajalskih izhodišč interni 
tudi izidi posameznih krogov pogajanj. To je pomembno za učinkovitost pogajanj, in 
sicer je poleg temeljnega načela in interesa, da se drugi strani ne razkrivajo pogajalski 
cilji in izhodišča, mogoč tudi pritisk domače javnosti proti morebitnim kompromi-
som, pričakovati je nezadovoljstvo pogajalske strani, če so njihovi interni predlogi 
predstavljeni v javnosti druge strani ali pa njihove predlogi ali pogajalski pristop 
javno kritizirajo v državi, s katero se pogajajo. Poročanje v sredstvih množičnega ob-
veščanja v času pogajanj lahko oteži dogovarjanje ali je celo vzrok za neuspeh. Praksa 
namreč kaže, da so pogajanja, ki so odmaknjena od javnosti (t. i. tiha diplomacija) 
običajno uspešnejša kot tista, ki so predmet medijske pozornosti in pod vlivom jav-
nega mnenja. V sedanjem času medijske vseprisotnosti in preglednosti javnih zadev 
lahko to pomeni težavo. Nedvomno se interesa medijev ali javnosti ne sme ignorirati, 
to bi samo povečalo možnost nepreverjenih informacij ali komentarjev, ki bi lahko 
povzročili škodo pogajalskemu procesu. Gre za občutljivo razmerje med potrebo, da 
so nekatere informacije tajne, dokler ni pravi čas za to, da se objavijo, in nujnostjo, 
da mediji ne ostanejo brez informacije.25 Če je prisoten interes javnosti in/ali se oceni 
za potrebno, lahko delegaciji ob koncu posameznega pogajalskega kroga dogovorita 
besedilo skupnega sporočila za javnost, pri katerem je potrebna zadržanost pogajal-
cev. Tovrstna sporočila so običajno bolj skopa v navajanju (občutljivih) podrobnosti, 
pogosto so stereotipna z uporabo ustaljenega diplomatskega žargona. Včasih se jav-
nost lahko uporablja v pogajanjih tudi kot sredstvo pritiska ali kot argument, zakaj 
delegacija določenega predloga ne more sprejeti. Po zaključku pogajanj pa je seveda 
čas, da se o izidih pogajanj obvesti javnost. Tudi v teh primerih se včasih delegacije 
dogovorijo o vsebini ali vsaj o glavnih delih obveščanja javnosti, da ne bi bilo med 
njihovimi sporočili očitnih nasprotij. V večstranskih forumih so danes pogajanja po-
gosto odprta za javnost.

25 Ž. Kovačević, nav. delo, str. 125.



326

Andraž Zidar, Sanja Štiglic (ur.)

Marsikdaj je pomembno, kako je posamezni mednarodni dogovor predstavljen jav-
nosti udeleženih strani. Če ena stran dogovor razglaša za velik uspeh, lahko to v 
javnosti druge strani povzroči ali poveča dvome v njegovo uravnoteženost. Nekateri 
menijo, da je bil to eden od razlogov za zavrnitev sporazuma dr. Drnovšek – Račan o 
meddržavni meji v hrvaškem saboru.26

Večstranska pogajanja: potekajo v okviru delovnih teles mednarodnih (medvla-
dnih) organizacij (npr. Generalna skupščina in Varnostni svet Organizacije združe-
nih narodov, specializirane agencije OZN, Svet Evrope, EU, zveza NATO itd.), na 
mednarodnih konferencah, ki o določeni temi redno potekajo (npr. pogajanja v zvezi 
s podnebnimi spremembami) ali pa na priložnostnih konferencah, ki so sklicane 
posebej za obravnavanje posameznih tem.27 V teh okvirih se sprejemajo mednarodne 
konvencije (oziroma druge večstranske mednarodne pogodbe), ki so temeljni vir za 
razvoj mednarodnega prava (»hard law«), še več se sprejme dokumentov, ki niso 
pravno zavezujoči, kot so resolucije in drugi podobni dokumenti (»soft law«). Slednji 
so praviloma priporočila. Ena od oblik večstranskih sestankov so tudi redni sestanki 
na vrhu, ki potekajo v okviru nekaterih mednarodnih organizacij, političnih pobud 
ali skupin (npr. Evropski svet, G-7, G-20, Afriška unija, Arabska liga itd.).

Večstranska pogajanja so praviloma namenjena ureditvi širšega mednarodnega vpra-
šanja, ki zadeva mednarodno skupnost (celotno ali regionalno). Značilni primeri 
tovrstnih pogajanj se nanašajo na varstvo okolja, človekove pravice, mednarodno 
trgovino, razorožitev ali omejevanje oboroževanja itd. Osnovna značilnost teh poga-
janj je kompleksnost. Za uspeh predlogov posamezne države je praviloma potrebna 
graditev koalicij, ki so lahko institucionalne, kot so države članice EU v sistemu Or-
ganizacije združenih narodov in v drugih organizacijah, ali pa priložnostne (glede na 
skupni interes pri določenem vprašanju), kot npr. »like minded countries« (podobno 
misleče države). V OZN pogajanja dejansko neredko potekajo med skupinami držav 
(EU, včasih zahodne države, G-77 ali neuvrščeni ipd.). Na pogajalski proces ima 
velik vpliv način odločanja, ki je lahko večinski ali s konsenzom. V večstranski diplo-
maciji imajo pomembno vlogo tudi funkcionarji konference ali delovnih teles, kjer 
se vodijo pogajanja (predsedujoči, poročevalec (rapporteur), sekretariat). Ne gre za 
to, da bi predsedujoči lahko vsilil neko rešitev suverenim državam, lahko pa poskuša 
posredovati, s spretno diplomacijo preprečevati zaostrovanje, oblikovati morebitne 
kompromisne predloge in na ta način lahko prispeva k pozitivnemu izidu pogajalske-
ga procesa. Tudi pri dvostranskih pogajanjih se včasih, ko gre za zahtevna pogajanja, 
uporablja tretja stran kot posrednik s podobno vlogo kot pravkar omenjeno, vendar 
je to precej redkeje kot pri večstranskih pogajanjih.

26 E. Petrič, nav. delo, str. 433.

27 Ž. Kovačević, nav. delo, str. 49.
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Posebna so pogajanja v okviru EU, ki je posebna skupnost držav. Po eni strani gre 
za mednarodno organizacijo, v okviru katere države članice sklepajo mednarodne 
dogovore med seboj in EU sama ali skupaj z državami članicami s tretjimi državami, 
po drugi strani pa je tudi skupnost, v kateri se sprejema zakonodaja (evropsko pra-
vo), ki se neposredno uporablja v državah članicah, kar zahteva stalna pogajanja med 
državami članicami v okviru organov EU. 

Kot uvodoma rečeno se pogajanja na zasedanjih Evropskega sveta v okviru EU od-
vijajo na ravni predsednikov vlad ali držav. Nekdanji stalni predstavnik RS pri EU 
I. Senčar je v zvezi s tem opozoril, da voditelji včasih sprejemajo rešitve, ki so sicer 
nujne, pod časovnim pritiskom, zato so te neredko tudi vprašljive.28

Večstranska pogajanja so pogosta tudi na regionalni ravni. Slovenija sodeluje v različ-
nih regionalnih pobudah in v tem okviru je bilo sklenjenih tudi nekaj pomembnih 
sporazumov: Konvencija o varstvu Alp (1991), Sporazum o vprašanjih nasledstva 
(2001), Okvirni sporazum o Savskem bazenu (2002), Sporazum o ustanovitvi Cen-
tra za razvoj financ (2013) itd.

Poleg objektivnih dejavnikov (interesov, mandatov, stališč pogajalskih strani) je uspeh 
pogajanj odvisen tudi od sposobnosti pogajalcev. Ob obravnavi posameznih vidikov 
pogajalskega procesa so v zgornjih odstavkih večkrat omenjene lastnosti ali veščine, 
ki naj bi jih imel uspešen pogajalec. Za dobrega pogajalca ne zadostuje, da je dober 
strokovnjak na svojem področju, mora imeti oziroma pokazati tudi pogajalske veščine, 
to je lastnosti, ki se tradicionalno opredeljujejo kot diplomatske veščine. Kot rečeno, 
so pogajanja odvisna od konkretnih okoliščin, ki so raznovrstne, zato je težko določiti 
natančna pravila ali merila za uspešna pogajanja oziroma lastnosti uspešnega pogajalca. 
Ne bo odveč, če kljub temu navedemo uglednega avtorja H. Nicolsona, ki je podal 
naslednja merila za idealnega diplomata, za katere ni dvoma, da se nanašajo tudi na po-
gajalca: »Podlaga za dobra pogajanja je moralni vpliv in ta vpliv je zasnovan na sedmih 
značilnih diplomatskih vrlinah: resnicoljubnost, natančnost, mirnost/hladnokrvnost 
(»calm«), prijeten značaj (»good temper«), potrpežljivost, skromnost in lojalnost.«29 Ne-
koliko drugačen pristop ima novejši avtor A. Plantey, ki navaja, da pogajalska ume-
tnost zahteva od praktikov, da se stalno prilagajajo spremenljivim okoliščinam, ter da 
mora biti pogajalec tako voljan kot sposoben. Mora iskati nove možnosti in obnavljati 
metode, ki jih uporablja.30 Poudarja torej predvsem prilagodljivost in ustvarjalnost. 
Nekateri avtorji podrobno opisujejo osebne sposobnosti pogajalcev, ki pa so različne 

28 I. Senčar, intervju, <siol.net/novice>. 

29 H. Nicolson, nav. delo, str. 55.

30 A. Plantey, nav. delo, str. 13.
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in so pogosto med seboj v nasprotju. Pogajalec naj bi bil hkrati trd in prožen, pogu-
men in preudaren, kazal naj ne bi znakov plašnosti, napuha ali nečimrnosti. Njegove 
sposobnosti naj bi vključevale prisotnost duha, toplino v izražanju, inteligenco, takt, 
hladnokrvnost, natančnost in potrpežljivost. Pri tem gre vendarle za vprašanje ocene, 
kot npr. kdaj vztrajnost lahko prehaja v trmo ali nepopustljivost ali kdaj lahko uglajeni 
nastop postane sam sebi namen, tako da navedenih meril ne kaže jemati povsem do-
gmatsko, temveč kot načelna priporočila, ki se jih pogajalec poskuša držati oziroma se 
jim prilagajati glede na konkretne okoliščine. Nekatere osebnostne lastnosti so ljudem 
prirojene, večino pogajalskih veščin pa se da naučiti z usposabljanjem in prakso.

Pisni dogovor: kot že rečeno, se dogovor na pogajanjih običajno izrazi v pisni obli-
ki. Sklepni dokument je pravno zavezujoč (legally binding; mednarodna pogodba) 
ali pravno nezavezujoč dokument (zapisnik, skupna izjava – deklaracija (za javnost), 
lahko tudi memorandum o soglasju – Memorandum of Understanding (MOU)). Poseb-
na skupina so akti iz devetega odstavka 75. člena ZZZ-1, ki jih včasih opredeljujejo 
tudi kot upravne dogovore. Gre za akte, ki se sklepajo na podlagi sklenjenih mednaro-
dnih pogodb, s katerimi se ne sprejemajo nove obveznosti, pač pa se natančneje določa 
oziroma konkretizira izvedba že sprejetih obveznosti države in pravic pravnih in/ali 
fizičnih oseb. Najpogosteje gre za zapisnike meddržavnih teles (komisij) in programe 
sodelovanja (npr. s področja kulture, znanosti in izobraževanja ali med ministrstvi).

Če se v pogajanjih usklajuje besedilo dogovora v obliki mednarodnega akta za pod-
pis, mora biti predmet dogovora delegacij tudi njegova pravna narava, tj. ali gre za 
mednarodno pogodbo ali nepogodbeni mednarodni akt. Pri njegovem oblikovanju 
je treba poznati razlike glede na njegovo pravno naravo. Vedeti je zlasti treba, da za 
določitev pravne narave ni bistveno njegovo ime, temveč vsebina. Tako imajo lahko 
tudi zapisnik, skupna izjava ali MOU naravo mednarodne pogodbe. Glede na to, 
da je poleg mednarodnega prava pri tem treba upoštevati tudi notranjo ureditev/za-
konodajo, je mogoče, da strani različno ocenjujeta oziroma razlagata pravno naravo 
akta, o katerem se pogajata oziroma sta se pogajali.31 V RS (kot tudi drugod) je posto-
pek odobravanja in potrditve mednarodnega pogodbenega akta drugačen kot posto-
pek glede nepogodbenega akta (mednarodne pogodbe je treba ratificirati in objaviti 
v Ur. l. RS, postopek sklepanja mednarodnih pogodb urejajo 69.–89. člen ZZZ-1).

Opozoriti kaže, da ne gre podcenjevati dokumentov, ki niso pravno zavezujoči, saj 
ti zavezujejo politično. Tudi pomen in vpliv akta nista nujno odvisna od njegove 

31 To se je zgodilo glede Memoranduma o soglasju med Vlado RS in Vlado RH, podpisanim v 
Mokricah 11. marca 2013, katerega namen je bil, da se rešitev za prenesene devizne vloge LB na 
Hrvaškem najde na podlagi Sporazuma o vprašanjih nasledstva in da bo Vlada RH do končne 
rešitve zagotovila ustavitev vseh sodnih postopkov v zvezi s tem.
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pravne narave. V tej zvezi velja omeniti Splošno deklaracijo človekovih pravic, ki jo je 
leta 1948 sprejela Generalna skupščina OZN, in Helsinško sklepno listino o varnosti 
in sodelovanju v Evropi iz leta 1975, ki je temeljni dokument OVSE, ki imata kot 
mednarodna nepogodbena akta široko mednarodno veljavo.

Zavedati se je treba tudi, da je oblikovanje pisnega dokumenta o dogovoru s sestanka 
(tudi zapisnika) dokaj zamudno, zato je treba čas zanj predvideti, ko se določa dnevni 
red. Zapisnik je koristen tudi ali predvsem, ko na sestanku ni dosežen končni dogo-
vor, saj se z njim natančno opiše stanje pogajanj (odprta vprašanja), kar olajšuje nji-
hovo nadaljevanje. Zapisnik je mogoče usklajevati tudi naknadno, kar pa ni priporo-
čljivo. Pozneje je težje in zamudno usklajevati vsebino, lahko pa se v tem skriva tudi 
obstrukcija, tako da se zasedanje lahko konča brez zapisnika. V praksi se je včasih 
dogajalo, da je bil zapisnik zaradi časovne stiske ob koncu zasedanja podpisan le v eni 
jezikovni različici, druga pa se je pripravila naknadno. To je v nasprotju s pravili in 
mednarodnopravno prakso in spodkopava načelo enakopravnosti pogodbenic. Zapi-
snik o doseženem dogovor je koristen in potreben za razlago doseženega dogovora.

Če se sklepni akt pogajanj (mednarodna pogodba ali drug akt) pripravi v več jezikov-
nih različicah, je potrebna velika pozornost za zagotovitev skladnosti besedil v vseh 
jezikovnih različicah. V praksi je prihajalo glede tega do težav. Zaradi tega je bila s 
sklepom vlade ustanovljena Stalna koordinacijska skupina za redakcijo slovenskih 
besedil mednarodnih aktov, ki se objavljajo v Uradnem listu RS (t. i. redakcijska 
komisija, ki jo sestavljajo predstavnik sektorja za mednarodnopravne zadeve MZZ – 
pravnik, predstavnik ministrstva, ki je vsebinsko pristojno za mednarodno pogodbo, 
lahko gre za več resorjev, prevajalec in lektor). Naloga redakcijske komisije je zago-
toviti strokovno, pravnoterminološko in jezikovno istovetnost slovenske jezikovne 
različice mednarodnega akta ali njegovega prevoda z izvirnikom. Če se mednarodna 
pogodba podpisuje tudi v slovenskem jeziku, strokovna skupina obravnava slovensko 
jezikovno različico besedila pred podpisom, če gre za prevod, pa pred obravnavo akta 
o ratifikaciji. V EU so za to nalogo specializirani pravniki-lingvisti.

Dvostranske mednarodne pogodbe se običajno sklepajo v dveh izvirnikih, tj. dveh 
vezanih izvodih z vsemi jezikovnimi različicami mednarodne pogodbe. Vsaka pogod-
benica prejme izvirnik v svojem alternatu.32 

32 Alternat pomeni izvirnik mednarodne pogodbe v vseh jezikovnih različicah z določenim vrstnim 
redom navajanja imen obeh strani, ki mednarodno pogodbo sklepata. Slovenija se v slovenskem 
alternatu navaja na prvem mestu. Poznamo veliki alternat, v katerem se Slovenija navaja na 
prvem mestu v celotnem besedilu, in mali alternat, ko se navaja na prvem mestu le v naslovu, 
preambuli in pri podpisnikih.
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Kdaj so pogajanja končana? To se morda zdi nekoliko presenetljivo vprašanje, saj 
naj bi načeloma veljalo, da so pogajanja zaključena, ko je dosežen dogovor, ki ga 
nato v vsaki državi potrdijo pristojni organi (običajno je to vlada). Pogosto ob tem 
vodje delegacij, če so za to pooblaščeni, parafirajo besedilo doseženega dogovora. 
Parafiranje pomeni po eni strani potrditev soglasja z usklajenim besedilom, po 
drugi pa tudi dokončnost besedila, ki se ga naj ne bi več spreminjalo. V praksi 
zadeve ne potekajo vedno tako. Dogaja se, da ena ali tudi več strani po uskladitvi 
besedila akta na pogajanjih predlaga njegove spremembe, ki so lahko povsem re-
dakcijske (npr. zamenjava strokovnih terminov, odprava ugotovljenega neskladja 
med jezikovnimi različicami ipd.), lahko gre za popravke besedila (očitne napa-
ke), lahko pa tudi za vsebinske spremembe. Pri tem je treba upoštevati naslednje: 
če so bili izidi pogajanj z osnutkom besedila usklajenega akta pred tem že notranje 
potrjeni, se praviloma besedila naj ne bi več vsebinsko spreminjalo. Glede tega je 
pomembna ocena pogajalcev, ali gre za vsebinske ali redakcijske spremembe in ali 
je treba za nadaljnja pogajanja oziroma morebitni sprejem predlaganih sprememb 
pridobiti nova izhodišča – soglasje vlade. Ni neobičajno, da do predlogov spre-
memb pride tik pred predvidenim podpisom akta ob obisku visokega predstav-
nika ene od držav podpisnic. To povzroča pritisk na pogajalce, ki se morajo zelo 
hitro pogajati in odločiti, ali sprejeti predlagane spremembe ali ne. Spreminjanje 
besedila v zadnjem trenutku ni zaželeno tudi zato, ker zaradi časovne stiske lahko 
pride do napake, kar je še bolj verjetno, kadar se akt podpisuje v več jezikovnih 
različicah in je spremembe treba uskladiti v vseh jezikih. Če se akt podpisuje tudi 
v slovenskem jeziku in je besedilo že pred tem pregledala in potrdila zgoraj ome-
njena redakcijska komisija, se z naknadnim spreminjanjem besedila lahko postavi 
tudi vprašanje, ali novo spremenjeno besedilo akta še velja kot pregledano v na-
vedeni skupini. Zato se priporoča, da so pogajalci do naknadnega spreminjanja 
besedila zelo zadržani.

3. FAZA PO ZAKLJUČKU POGAJANJ

Po zaključku pogajanj v vsaki od udeleženih pogajalskih strani poteka notranja 
potrditev njihovih izidov. Če gre za zapisnik o pogovorih, se vlada z njim seznani. V 
primeru podpisa nepogodbenega akta nepogodbene (npr. MOU), notranja potrditev 
ni potrebna, če se je vlada že pred podpisom z namero o podpisu akta seznanila. Če 
pa gre za mednarodno pogodbo, je postopek daljši oziroma dvofazen. Najprej vlada 
obravnava poročilo o pogajanjih s predlogom za podpis mednarodne pogodbe. Po 
sprejetju poročila se običajno izvede podpis pogodbe, ki jo je treba ratificirati (notra-
njepravno s sprejetjem zakona ali uredbe o ratifikaciji) in mednarodno uveljaviti. Pri 
tem je treba upoštevati, da se država resda šele z ratifikacijo pravno zaveže k spoštova-
nju mednarodne pogodbe, vendar je že s podpisom moralno in politično zavezana k 
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njenemu spoštovanju, zato se mora izogibati dejanj, ki bi bila v nasprotju z zavezami 
iz podpisanega sporazuma.33

Če na eni strani ne pride do notranjepravne potrditve izidov dogovora delegacij 
(kadar je ta potrebna), se dogovor praviloma mednarodno ne uveljavi. Kakšne 
posledice ima to na reševanje vprašanja med državama, je odvisno od konkretnih 
okoliščin. Če ne gre za težje odprte zadeve in razlike, se lahko pogajanja nadalju-
jejo, lahko pa je pogajalski proces ustavljen ali zamrznjen in se odprto vprašanje 
(dalj časa) ne rešuje.

Ko so izpeljani potrebni uradni postopki za uveljavitev dogovora, doseženega v po-
gajanjih, se začne izvajanje dogovorjenega. V tej fazi se pokaže, ali je bil dogovor 
dosežen v dobri veri udeleženih strani in ali je besedilo dogovora oblikovano dovolj 
jasno, da ne prihaja do razlik v razlagi dogovorjenega. Pri morebitnih razlikah v raz-
lagi je poleg besedila dogovora pomembno gradivo iz pripravljalne pogajalske faze, 
kot so zapisniki o pogajanjih (travaux préparatoires).

Če so pogajanja privedla do sklenitve mednarodne pogodbe, jo morajo pogodbene 
strani spoštovati (pacta sunt servanda34) in izvajati v dobri veri (bona fide, good faith). 
Dogovori v nepogodbenih aktih zavezujejo podpisnice oziroma strani politično in 
naj bi se prav tako izvajali v dobri veri.
 
Načeloma je zaželeno, da je besedilo dogovora oblikovano jasno in natančno, da ne 
bi prihajalo do razlik v razlagi. Zgoraj smo omenili znanega avtorja H. Nicolsona o 
diplomaciji, ki je natančnost uvrstil na drugo mesto med vrlinami idealnega diplo-
mata. Po drugi strani se je v pogajanjih včasih koristno zateči k oblikovanju splošnih 
in/ali nejasnih dikcij. V primeru, ko nobena od strani ni bila pripravljena odstopiti 
od svojih zahtev, vendar želita uspešno zaključiti pogajanja, se lahko odprto vpra-
šanje opredeli tako, da simulira kompromis, ki omogoča različne razlage. Tovrstne 
metode se imenujejo »konstruktivna nejasnost« (constructive ambiguity) ali »ustvar-
jalna nejasnost« (creative ambiguity)35. Kot rečeno, je namen takšnih nejasnosti, da 
olajšajo delegacijam doseganje dogovora. Ni treba posebej poudarjati, da je v takih 
primerih pričakovati, da bo med udeleženimi državami v fazi izvajanja sporazuma 
prišlo do razlik v razlagi sporazuma ali njegovih določb in bodo o njih potrebna 
nadaljnja pogajanja. Ob tem se je treba zavedati realne možnosti, da se z uporabo te 
metode končno rešitev prepusti razlagi mednarodnega sodišča. Vrednost tovrstnih 

33 DKPMP, 18. člen.

34 DKPMP, 26. člen.

35 Ž. Kovačević, nav. delo str. 192.
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nejasnosti se poudarja še posebej, kadar gre za dogovore, s katerimi se poskuša urediti 
odnose med državami po hujših zaostritvah ali celo vojni. Če je sporazum omogočil 
zmanjšanje napetosti in normalizacijo odnosov med sprtima stranema, je dosegel 
svoj namen.36 Ne glede na povedano pa je uporabo te metode treba šteti kot izjemo, 
ne kot pravilo.

Zanimiv primer nejasnosti oziroma protislovij so bile odločitve organov OZN 
(Varnostnega sveta in Generalne skupščine)37 v zvezi s statusom nekdanje Jugosla-
vije v organizaciji, ki so bile plod političnega kompromisa. Po eni strani so ustrezne 
resolucije ugotavljale, da Socialistična federativna republika Jugoslavija (SFRJ) ne 
obstaja več in da tedanja Zvezna republika Jugoslavija (ZRJ) ne more avtomatično 
nadaljevati njenega članstva, hkrati pa so odločile, da ZRJ ne more sodelovati pri 
delu Generalne skupščine OZN. Te odločitve so vodile do prakse, da je še vedno 
delovala misija ZRJ, njeni delegati pa pri delu Generalne skupščine OZN in njenih 
organov niso mogli sodelovati. Takšen nenavaden položaj je trajal do leta 2000, 
ko je ZRJ zaprosila za članstvo v OZN. Ta primer bi težko šteli za ustvarjalno 
nejasnost.

Podpis in uveljavitev mednarodne pogodbe ali drugega mednarodnega akta ne po-
menita nujno, da so pogajanja o vprašanju, ki ga pogodba ureja, končana. Pogovo-
ri, ki se lahko razvijejo v nova pogajanja, se bodo verjetno nadaljevali o izvajanju 
dogovorjenega. Včasih se na podlagi tega sklenejo t. i. izvedbeni dogovori. Prav 
tako ni dvoma, da se odnosi med državami stalno razvijajo, zaradi česar bodo 
morda v prihodnje potrebne spremembe sklenjene mednarodne pogodbe ali celo 
sklenitev nove.

V mednarodnih odnosih neredko velja prepričanje, da se uspešnost obiskov visokih 
državnih predstavnikov v drugih državah in nasploh meddržavnih odnosov meri s 
številom podpisanih/sklenjenih mednarodnih pogodb ali drugih mednarodnih ak-
tov. Glede tega se je treba zavedati, da načeloma hitro naraščanje števila mednaro-
dnih aktov nima pozitivnega učinka na mednarodno skupnost in da nepotrebne 
mednarodne pogodbe ali mednarodni akti (tisti, ki se sklenejo samo zaradi simu-
liranja uspešnosti obiska ali odnosov in se v praksi ne izvajajo) zmanjšujejo pomen 
tistim, ki so potrebni.

36 Ž. Kovačević, nav. delo, str. 193. 

37 Resolucija VS št. 777 (1992) in resolucija GS št. 47/1 (1992).
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MEDNARODNOPRAVNI POLOŽAJ SLOVENIJE

Uvod

Vprašanje oblasti nad ozemljem in njegovimi prebivalci obstaja od začetkov orga-
nizirane človeške družbe. Ne glede na obliko vladanja in stopnjo organiziranosti 
skupnosti spoj treh elementov, samostojne oblasti, ozemlja in prebivalcev na njem, 
imenujemo država.1 Države so od nekdaj v medsebojnih odnosih, ki so različni, od 
vojne do dogovarjanja in sklepanja pogodb med njimi oziroma njihovimi oblastniki.

Pravila, ki urejajo odnose med državami, so stara kot države. Tako kot države so 
nastajala, se spreminjala in prenehala. Danes jih v sistemu pravnih pravil uvrščamo v 
posebni korpus, ki se imenuje mednarodno javno pravo. Sedaj veljavno mednarodno 
javno pravo je začelo nastajati v 19. stoletju, poseben razcvet pa je doživelo po obeh 
svetovnih vojnah, ko sta bili ustanovljeni svetovni organizaciji držav.

Predmet obravnave je ozemlje današnje Republike Slovenije. Današnje meje sloven-
ske države so posledica zgodovinskih dogajanj,2 v katerih se je na tem prostoru na 
vzhodu evropskih Alp med zaledjem severnega Jadrana in Donavskim bazenom obli-
kovala določena etnogeneza njegovih prebivalcev. Slovensko ozemlje pripada trem 
evropskim geografskim sklopom. Kot del alpskega prostora sta zanj značilni soraz-
merno redka poseljenost in odsotnost velikih centrov, ki so se oblikovali v zaledju se-
vernega Jadrana in v Donavskem bazenu, ki v različnih obdobjih pomenita politično, 
gospodarsko, kulturno in populacijsko pomembni regiji.

1 L. Pitamic, nav. delo, str. 44.

2 Državno ozemlje je določeno, saj nekatera odprta mejna vprašanja s Hrvaško niso takšna, da bi 
bila problematična z vidika določenosti državnega ozemlja.

* Univerzitetni diplomirani pravnik, veleposlanik, Ministrstvo za zunanje zadeve Republike Slovenije.
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V zgodovinskem dogajanju je imelo pomembno vlogo narodno ozaveščanje v 19. 
stoletju in pravnopolitično načelo samoodločbe narodov, uveljavljeno v evropski mi-
rovni ureditvi po prvi svetovni vojni, ki je danes del veljavnega mednarodnega prava.3

Ob upoštevanju povedanega je mogoče govoriti o mednarodnopravnem položaju 
današnjega slovenskega ozemlja v različnih časovnih obdobjih. Pri tem gre predvsem 
za informativni pregled, bolj poglobljeno pa je obravnavano obdobje nastanka dr-
žave Slovenije, njeno mednarodno priznanje in temeljni mednarodnopravni akti, ki 
opredeljujejo njen položaj v mednarodni skupnosti. Na kratko je pojasnjeno tudi 
vprašanje državne kontinuitete glede na slovensko ozemlje.

1. ZGODOVINSKI PREGLED

Pregled se nanaša na obdobje po Napoleonovih vojnah, končanih s pogodbami, pod-
pisanimi v Parizu leta 1814 in akti Dunajskega kongresa leta 1815, ki še danes zaradi 
ureditve režima mednarodnih rek in položaja diplomatskih predstavnikov ohranjajo 
določen pomen za mednarodno pravo.

V tem obdobju je današnje slovensko ozemlje v celoti ali v večjem delu pripadalo 
naslednjim državam kot subjektom mednarodnega prava: od 1814 do 1918 Avstriji, 
od konca oktobra do začetka decembra 1918 Državi Slovencev, Hrvatov in Srbov, 
od 1918 do 1991 Jugoslaviji in od 25. junija 1991 naprej Sloveniji. Deli slovenskega 
ozemlja so pripadali tudi Madžarski od 1918 do 1920 (Prekmurje), Italiji od 1920 
do 1947 (Primorska) in Svobodnemu tržaškemu ozemlju od 1947 do 1954 (obala).

V nadaljevanju tega poglavja je tematika obravnavana po posameznih državah.

1.1 Avstrija

Avstrija je bila od leta 1804 cesarstvo, sestavljeno iz kraljevin Avstrije, Češke in Ma-
džarske pod skupnim vladarjem iz habsburške dinastije. Kraljevina Avstrija je bila se-
stavljena iz dežel, med njimi so bile na slovenskem državnem ozemlju dežele Kranjska, 
Štajerska in Goriško, samo obrobno Koroška. Dežele so kot teritorialne enote nastale 
v srednjem veku, bile od začetka do prenehanja Svetega rimskega (nemškega) cesarstva 

3 1. člen Ustanovne listine OZN, Ur. l. RS, št. 2/2014, MP št. 1/2014, in Mednarodnega pakta o 
državljanskih in političnih pravicah, Ur. l. RS, št. 35/92, MP št. 9/92. 
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njegov sestavni del, vendar niso bile neposredno podrejene cesarju.4 Od srednjega veka 
so bile dežele v dedni habsburški posesti. Njihov obseg in pomen sta se spreminjala, v 
določenih obdobjih so bile entitete s položajem, primerljivem državnemu.5 S krepitvijo 
vladarjevega položaja po šestnajstem stoletju je njihov dejanski pomen oslabel.

Z vidika nacionalne emancipacije je kot entiteta z večinsko slovenskim prebival-
stvom poseben pomen imela dežela Kranjska z glavnim mestom Ljubljano. Slovenci 
so v peticiji dunajske Slovenije kot cilj postavili tudi lastno državnopravno entiteto 
(kraljestvo), ki bi prek deželnih mej obsegala vse dele avstrijskega ozemlja z večinsko 
slovenskim prebivalstvom v ljubljanski, graški in tržaški guberniji.6 Dejansko je bilo 
v tistem obdobju celotno ozemlje, na katerem je bila večina prebivalcev slovenskega 
pogovornega jezika, pod avstrijsko oblastjo.

To se je spremenilo leta 1866, ko je Avstrija na podlagi mirovne pogodbe, med Av-
strijo in Italijo z dne 3. oktobra 1866, odstopila Benečijo Franciji v korist Italije. S 
tem je tudi Beneška Slovenija prišla pod italijansko suverenost, v skladu s tedanjo 
prakso pri združevanju Italije je bil ex post opravljen referendum.7

Avstrijsko cesarstvo se je leta 1867 z ustavno reformo preoblikovalo v Avstro-Ogrsko. 
Država je bila od takrat zveza dveh držav Avstrije in Ogrske s skupnimi organi, med 
katerimi je bilo poleg finančnega in vojnega ministrstva tudi ministrstvo za zunanje 
zadeve. Mednarodnopravno je bila država realna unija, ki je v mednarodnih odnosih 
nastopala kot en subjekt.8

Leta 1918 je zveza razpadla. Od takrat je Avstrija obstajala naprej kot republika,9 
na delih njenega ozemlja so nastale nove države z dejansko oblastjo nad ozemlji z 
večinsko slovanskim prebivalstvom. Avstrija je ta ozemlja formalnopravno odstopila 
z mirovno pogodbo med zavezniškimi silami in Avstrijo z dne 10. septembra 1919.10

4 Status imperii.

5 S. Vilfan, nav. delo (1961), str. 198; S. Vilfan, nav. delo (1996) str. 29; F. Dolinar, nav. delo, str. 105.

6 S. Granda, nav. delo, str. 56 in 134–551.

7 J. Beran, nav. delo.

8 L. Pitamic, nav. delo, str. 135; J. Andrassy, nav. delo, str. 92.

9 L. Pitamic, nav. delo, str. 44, Mirovna pogodba z Avstrijo, preambula: »[…] the former Austro-
Hungarian Monarchy has now ceased to exist, and has been replaced in Austria by a republican 
government […]«.(»[…]nekdanja Avstro-Ogrska monarhija je zdaj prenehala obstajati in je bila v 
Avstriji nadomeščena z republikansko vlado […]«) [prevod A. G.].

10 Izraz »cession« je uporabljen v 52/2. členu, torej ne gre za pridobitev ozemlja države, ki je 
prenehala obstajati.
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1.2 Madžarska

Po razpadu državne zveze z Avstrijo je Madžarska obstajala naprej pod drugo vla-
do.11 Jugoslaviji je odstopila pas ozemlja severno od Mure z večinsko slovenskim 
prebivalstvom, ki je bilo od nastanka madžarske države v devetem stoletju pod 
njeno oblastjo. Upravno je spadalo v južni del madžarskih županij Vas (Železno) 
in Zala.

1.3 Država Slovencev, Hrvatov in Srbov

Država je bila razglašena 29. oktobra 1918 v Ljubljani in Zagrebu na podlagi samo-
odločbe narodov za ozemlje Avstro-Ogrske, na katerem so bili večina prebivalcev 
Slovenci, Hrvati in Srbi. Hrvaški sabor je razglasil odcepitev Hrvaške, Slavonije in 
Dalmacije od Avstro-Ogrske in njihovo združitev z drugimi južnoslovanskimi oze-
mlji Avstro-Ogrske. Kolektivno predsedstvo države je bil osrednji narodni svet v Za-
grebu.12 Ustanovljene so bile pokrajinske vlade za Slovenijo, Hrvaško in Slavonijo, 
Dalmacijo ter Bosno in Hercegovino. Vojvodina se je priključila neposredno Kralje-
vini Srbiji.

Država glede ozemlja, pretežno poseljenega s slovenskim prebivalstvom, razen 
Kranjske z glavnim mestom, ki je bila zgodovinskega jedro, ni imela določenih 
zunanjih mej, ker zgodovinske meje dežel niso bile utemeljene na podlagi naro-
dnega načela. Primorski del ozemlja je zasedla Italija. V imenu Države Slovencev, 
Hrvatov in Srbov so bile vodene vojaške operacije v južni Štajerski in Koroški proti 
prostovoljskim milicam za obrambo avstrijskih mej. Avstro-Ogrska je Državi Slo-
vencev, Hrvatov in Srbov 31. oktobra 1918 predala svojo vojaško mornarico, kar 
mednarodnopravno ni bilo priznano.13 Država Slovencev, Hrvatov in Srbov ni bila 
mednarodno priznana in je prenehala obstajati 1. decembra 1918, ko se je združila 
s Kraljevino Srbijo.

11 Mirovna pogodba z Madžarsko 1920, preambula: »[…] the former Austro-Hungarian Monarchy 
has now seased to exist, and has been replaced in Hungary by a national Hungarian Government 
[…]« (»[…] nekdanja Avstro-Ogrska monarhija je zdaj prenehala obstajati in je bila nadomeščena 
v Madžarski z narodno madžarsko vlado […]«) [prevod A. G.]. 

12 H. Sirotković, nav. delo, str. 226.

13 L. Sondhaus, nav. delo, str. 353; Mirovna pogodba z Avstrijo, 136. Člen: »From the date of coming 
into force of the present Treaty all Austro-Hungarian warships, submarines included, are declared to 
be finally surrendered to the Principal Allies and Associated Powers.« (»Z uveljavitvijo te pogodbe so 
vse vojne ladje Avstro-Ogrske, vključno s podmornicami, razglašene da so končno veljavno bile 
predane glavnim zavezniškim in pridruženim silam.«) [prevod A. G.]. 
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1.4 Jugoslavija

Kraljevina Srbov, Hrvatov in Slovencev (Kraljevina SHS) je nastala 1. decembra 1918 
z združitvijo Kraljevine Srbije in Države Slovencev, Hrvatov in Srbov. Leta 1929 se je 
preimenovala v Jugoslavijo in bila razdeljena na banovine, slovensko ozemlje je bilo 
v Dravski banovini. Bila je enovita država do leta 1939, ko je Hrvaška dobila status 
notranje državnopravne entitete.14 Od leta 1945 je bila država z avtoritarnim eno-
partijskim sistemom in zvezna država, ena od njenih federalnih enot je bila ljudska 
oziroma kasneje socialistična republika Slovenija. Federalne enote po Ustavi SFRJ z 
dne 21.2.1974 niso imele pristojnosti sklepanja mednarodnih pogodb,15 je pa bila v 
ustavo zapisana pravica do odcepitve.

Med drugo svetovno vojno je bila Jugoslavija okupirana, vlada je emigrirala in pro-
glasila nadaljevanje vojne s silami osi.16 Aneksije jugoslovanskega ozemlja, razglasitev 
novih državnih tvorb na njenem ozemlju in podobni ukrepi, ki niso v skladu z med-
narodnim pravom, ki ureja vojaško okupacijo ozemlja, mednarodnopravno niso bili 
priznani.17 Za nepriznavanje debelacije sta potrebna nadaljnji obstoj legitimne vlade 
zasedene države in odpor,18 v primeru Jugoslavije sta bila izpolnjena oba pogoja. Po 
končani vojni priznanje Jugoslavije ni bilo vprašljivo, pač pa priznanje Titove vlade 
s strani zaveznikov, kar je bilo rešeno z oblikovanjem skupne vlade na podlagi spora-
zumov med kraljevsko in avnojsko vlado.19

Z mirovno ureditvijo po vojni je bila meja z Italijo premaknjena na zahod, Jugosla-
vija je dobila 7382 km2 ozemlja s 470527 prebivalci. Notranja meja med Hrvaško in 
Slovenijo na priključenem ozemlju je bila določena administrativno oziroma upošte-
vaje staro deželno mejo, kjer je ta obstajala.

14 H. Sirotković, nav. delo, str. 265.

15 271. in 281/7. čl.

16 Prav tam, str. 315.

17 Gorenjsko in Štajersko je priključila Nemčija, in sicer upravno svojim okrožjem Koroški in 
Štajerski, prebivalci, ki niso bili nemške narodnosti, so postali nemški državljani »na preklic« 
(Staatsangehörigkeit auf Wiederruf), južno Slovenijo je priključila Italija, ki je priznala določeno 
avtonomijo (Ljubljanska pokrajina), Prekmurje pa Madžarska. Glede pravic in obveznosti 
okupatorja in prebivalcev na zasedenem ozemlju po takrat veljavnem mednarodnem pravu glej I. 
Tomšič, nav. delo, str. 72–83 in D. Blumenwitz, nav. delo, str. 58–75.

18 Po tradicionalnem razumevanju zadošča obstoj vlade, ki je z zavezniki v vojni z okupatorjem, J. 
Crawford, nav delo, str. 702.

19 H. Sirotković, nav. delo, str. 354 in 370.
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Jugoslavija je prenehala obstajati zaradi njenega razpada, zaradi različnih stališč fede-
ralnih enot do nadaljnjega obstoja zvezne države. Gotovo je dejstvo, da je razpadla, 
in znan je datum, po katerem ni več obstajala.20

1.5 Italija

S priključitvijo Benečije Italiji leta 1866 se je avstrijsko-italijanska meja premaknila 
proti vzhodu na Sočo. Z mirovno pogodbo z Avstrijo leta 1919 meja med Italijo in 
Jugoslavijo ni bila določena, Avstrija se je odrekla suverenosti nad ozemljem vzhodno 
od nekdanje meje Avstro-Ogrske z Italijo, ki naj bi pripadlo Italiji.21

Ta meja je bila določena z rapalskim sporazumom med Kraljevino Srbov, Hrvatov 
in Slovencev in Kraljevino Italijo z dne 12. novembra 1920. Z njim je Italija dobila 
okrog 10000 km2 ozemlja nekdanje Avstro-Ogrske s približno 500.000 Slovenci in 
Hrvati, vključno s celotnim sedanjim slovenskim ozemljem južno od črte Triglav – 
Snežnik. Reka je bila predvidena kot samostojna država in s sporazumom Mussolini 
– Pašić leta 1924 prepuščena Italiji.22

Z mirovno pogodbo z Italijo leta 1947 je bila meja na tem območju pomaknjena 
proti zahodu, na priobalnem delu pa je bila ustanovljena posebna državna tvorba – 
Svobodno tržaško ozemlje.

1.6 Svobodno tržaško ozemlje

Na ozemlju od Devina do Novigrada z ozkim zalednim pasom je po mirovni pogodbi 
z Italijo prenehala suverenost Italije in bila predvidena ustanovitev avtonomne enti-
tete pod mednarodno zaščito Svobodno tržaško ozemlje (STO). Ta entiteta dejansko 
nikoli ni bila vzpostavljena. Ozemlje je ostalo pod vojaško upravo ameriških in bri-
tanskih sil (cona A) ter jugoslovanskih sil (cona B). Z memorandumom med Italijo, 
Jugoslavijo, Združenim kraljestvom in Združenimi državami Amerike je leta 1954 

20 J. Crawford, nav delo, str. 716.

21 Mirovna pogodba z Avstrijo, 36/1. čl.: »Austria renounces, so far as she is concerned, in favour of 
Italy all rights and title over the territory of the former Austro-Hungarian Monarchy situated beyond 
the frontiers of Austria laid down in Article 27,2, Part II (Frontiers of Austria), and lying between 
those frontiers, the former Austro-Hungarian frontier, the Adriatic Sea, and the eastern frontier of 
Italy as subsequently determined.« (»Avstrija se odreče, kolikor pride zanjo v poštev, vseh pravic in 
naslovov do ozemlja nekdanje Avstro-Ogrske monarhije, ki leži preko avstrijskih mej določenih 
v 27/2. čl. II. dela (avstrijske meje) in leži med temi mejami, nekdanjo Avstro-Ogrsko mejo, 
Jadranskim morjem in vzhodno mejo Italije, ki bo kasneje določena.«) [prevod A. G.].

22 H. Sirotković, nav. delo, str. 235: I. Murko, nav. delo, str. 27.
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cona A pripadla Italiji in cona B Jugoslaviji. Dokončno je bilo mednarodnopravno 
vprašanje suverenosti tega ozemlja rešeno leta 1975 s sporazumom med Italijo in 
Jugoslavijo.23 Notranja meja med jugoslovanskima federalnima enotama Hrvaško in 
Slovenijo na območju STO je bila določena administrativno.

2. SLOVENIJA

2.1 Nastanek

Skupščina Republike Slovenije je junija 1991 sprejela temeljne državotvorne akte, ki 
so bili objavljeni in začeli veljati 25. junija 1991.24 To so bili:

 – petdeseti amandma k ustavi Republike Slovenije;
 – temeljna ustavna listina o samostojnosti in neodvisnosti Republike Slovenije ter 

ustavni zakon za njeno izvedbo;
 – deklaracija ob neodvisnosti;
 – sveženj državotvornih zakonov.

Amandma je določil grb in zastavo države. Ohranjena je bila tradicionalna belo-mo-
dro-rdeča narodna zastava, rdeča zvezda v njej pa nadomeščena z novim grbom v 
obliki ščita, v katerem je lik Triglava, v liku dve modri črti, ki ponazarjata morje in 
reke, nad njim pa tri zlate šesterokrake zvezde.

Temeljna ustavna listina je določila prenehanje dotedanje jugoslovanske vrhovne 
oblasti za Republiko Slovenijo, potrdila priznavanje obstoječih mednarodnih in no-
tranjih meja ter izrazila zavezanost nove oblasti za spoštovanje mednarodno priznanih 
standardov človekovih pravic in ohranitev vzpostavljenega pravnega položaja italijan-
ske in madžarske manjšine v Sloveniji. Pri tem je izhajala iz predpostavke izvirnih 
pristojnosti republik kot sestavnih delov zvezne države25 ter iz mednarodnopravne 
pravice samoodločbe narodov,26 ki jo je jugoslovanski notranji pravni red razumel 
tudi kot pravico do odcepitve posameznih konstitutivnih narodov zvezne države.27

23 V zvezi z mednarodnopravnimi vprašanji nastanka STO, pravne narave memoranduma in 
prehoda suverenosti gl. J. Crawford, nav. delo, str. 235 in 447, ter J. Andrassy, nav. delo, str. 134.

24 Ur. l. RS, št. 35/92, št. 1/1991. 

25 Drugi odstavek preambule in uporaba besedne zveze »prevzem pravic in dolžnosti, ki so bile 
prenesene na organe SFRJ« v besedilu.

26 Prvi odstavek preambule.

27 Temeljna načela, I, Ustava SFRJ 1974. 
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Zaradi prevzema pristojnosti zveznih organov so hkrati s temeljno ustavno listino 
začeli veljati zakoni, ki so uredili opravljanje zadev, ki so bile v pristojnosti zvezne 
države, tako imenovani državotvorni zakoni. To so bili zakoni, ki so se nanašali na 
diplomacijo, carino, določene notranje zadeve, kot sta državljanstvo in nadzor držav-
nih mej, monetarni, devizni in bančni sistem.

Vojaške zadeve, podobno kot varnostni in policijski sistem, niso bile v tem paketu, 
ker so bili v okviru jugoslovanskega sistema vzpostavljeni podsistemi, kot je bila v 
obrambnem sistemu teritorialna obramba, ki je s prekinitvijo ustavne vezi prevzela 
vlogo slovenske vojske.

Dinamika prevzema posameznih oblastnih funkcij je bila določena v ustavnem za-
konu. Tako je slovenskim poslancem v zvezni skupščini mandat takoj prenehal. Ker 
prekinitev ustavne vezi z Jugoslavijo ni bila dogovorjena, so bila v ustavnem zakonu 
predvidena pogajanja za izvedbo postopka razdružitve dotedanje države, vključno z 
možnostjo njenega preoblikovanja v konfederacijo po mednarodnem pravu.28

Ustavni zakon je predvidel ohranitev mandata slovenskega člana v jugoslovanskem 
državnem predsedstvu in s tem omogočil nadaljnjo legitimnost delovanja tega telesa 
dotedanje države, ki je de iure bil tudi najvišji organ poveljevanja jugoslovanski vojski 
s pomembnimi pristojnostmi v zunanji politiki in na področju državne varnosti.29 
Predsedstvo je ostalo edini delujoči organ razpadajoče države.

Z vidika mednarodnega prava so pomembne določbe ustavnega zakona o sukcesiji30 
jugoslovanskih mednarodnih pogodb, premoženja, arhivov in dolgov. Glede pogodb 
je bilo v zakon vgrajeno preoblikovano načelo njihove pogojne nadaljnje veljavnosti, 
pri premoženju in dolgovih teritorialno načelo s popravki glede prevzema deleža 
nealociranih dolgov, pri arhivih pa za arhivsko gradivo izven slovenskega ozemlja 
načelo pertinence. Te rešitve so bile podlaga za ravnanje pristojnih slovenskih orga-
nov, njihova uresničitev pa je bila seveda odvisna tudi od ravnanja drugih subjektov 
mednarodnega prava. Jasno določenih mednarodnopravnih pravil za sukcesijo dr-
žav je malo, konvencije o sukcesiji držav, pripravljene v okviru Organizacije združe-
nih narodov, pa se nanašajo predvsem na dekolonizacijski proces in niso bile široko 
sprejete.31

28 Tretji odstavek 2. člena ustavnega zakona.

29 313. člen, Ustava SFRJ 1974.

30 V prispevku se kot sopomenki uporabljata izraza sukcesija in nasledstvo.

31 Dunajska konvencija o nasledstvu držav glede pogodb, Dunajske konvencije o nasledstvu držav 
glede državnega premoženja, arhivov in dolgov. 
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Deklaracija ob neodvisnosti je vsebovala obrazložitev razlogov za enostransko odloči-
tev in poudarila slovensko pripravljenost za razgovore o razdružitvi oziroma ponovni 
vzpostavitvi povezav na suvereni podlagi. Vsebuje tudi izjavo o priznanju neodvi-
snosti Republike Hrvaške, ki je razglasila svojo neodvisnost v istem času.32 Še prej 
je bil med obema republikama sklenjen sporazum o medsebojni pomoči, vključno z 
vojaškimi določbami.

Jugoslovanska diplomacija in mreža njenih diplomatsko-konzularnih predstavništev 
v tujini sta izgubili mandat za opravljanje nalog za Republiko Slovenijo, ne pa tudi 
konzularnih nalog za slovenske državljane.33

S tem je bil vzpostavljen notranji pravni okvir za nastanek samostojne države. V spre-
jetih aktih so bile ustrezno upoštevane in določene vse sestavine samostojne države, 
torej oblastna struktura, ozemlje in prebivalci, in je bila izražena namera spoštovati 
temeljne predpise mednarodnega prava in temeljna demokratična načela, uveljavlje-
na v svetovni regiji, katere del je novo oklicana država.

Z današnjega vidika lahko ureditev, ki je bila sprejeta ob nastanku države, označimo 
kot ustrezno. Nekateri problemi, ki so nastali v zvezi z izvajanjem določb o drža-
vljanstvu in glede jamstva za bančne dolgove na podlagi teritorialnega načela, kar je 
pozneje vodilo v za Republiko Slovenijo izgubljene spore pred Evropskim sodiščem 
za človekove pravice,34 so predvsem posledica poznejšega nedoslednega izvajanja v 
osamosvojitvenih aktih določenega načela nediskriminatornega obravnavanja drža-
vljanov drugih republik, ki so na dan plebiscita stalno živeli v Sloveniji, oziroma 
blokiranja sicer v mednarodnem pravu uveljavljenega načela teritorialne odgovor-
nosti za dolgove v primeru sukcesije držav s strani tistih držav naslednic nekdanje 
Jugoslavije, ki jim takšna rešitev ni ustrezala.35

Pomembna je pripravljenost za dogovarjanje in kompromis, vsebovana zlasti v poli-
tičnem delu sprejetih osamosvojitvenih dokumentov. Za normalno delovanje države 
je namreč potrebno mednarodno priznanje, ki je bolj politični kot pravni akt, kar 

32 Poglavje III deklaracije ob neodvisnosti.

33 Ureditev ni predvidela takojšnjega odpoklica oseb, ki so bile imenovane na delovna mesta v 
jugoslovanskem ministrstvu za zunanje zadeve na predlog Republike Slovenije, je pa zagotovila 
njihove pravice v Republiki Sloveniji po prenehanju njihovega delovnega razmerja v zveznih 
organih, enako kot drugim osebam, napotenim v zvezne organe iz Slovenije (17. člen, ustavni 
zakon). 

34 Kurić in drugi proti Sloveniji; Ališić in drugi proti BIH in drugim. 

35 13. člen, Ustavni zakon.
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lahko v primeru nasprotujočih si interesov pomeni resen problem za novonastalo 
državo.

2.2 Mednarodno priznanje

Jugoslovanske zvezne oblasti so uveljavitev slovenskih temeljnih državotvornih aktov 
ocenile kot protizakonito secesijo ene od entitet zvezne države in dale vojski nalog, da 
vzpostavi kontrolo jugoslovanskih mednarodnih mej na ozemlju Slovenije. V ta na-
men je Zvezni zbor Skupščine Socialistične federativne republike Jugoslavije (SFRJ) 
sprejel sklepe, zvezna vlada pa odlok o neposredni zagotovitvi izvajanja zveznih pred-
pisov o prehajanju čez državno mejo na ozemlju Republike Slovenije.36 V sklepih ni 
bila priznana legitimnost odločitve Skupščine Republike Slovenije. Ugotovljeno je 
bilo, da odcepitev dela države, tudi če se dejansko uresniči, po mednarodnem pravu 
ne pomeni prenehanja njenega obstoja in da zato ni podlage za pogajanja o njeni 
dediščini. Pozvano je bilo k dialogu in sporazumni ureditvi odnosov, pristojni držav-
ni organi pa so imeli nalogo, da uporabijo vsa zakonita sredstva proti enostranskim 
odločitvam.

Na tej pravni podlagi je poveljstvo jugoslovanske vojske ukazalo vojaškim enotam, 
da prevzamejo nadzor na mejah. Republika Hrvaška glede enot jugoslovanske vojske, 
ki so bile z njenega ozemlja poslane na vojaško intervencijo v Slovenijo, ni uporabila 
sporazuma o medsebojni pomoči z Republiko Slovenijo.

Oboroženi spopad na slovenskem ozemlju, v katerem sta bili strani v spopadu Jugo-
slovanska armada kot redna vojska SFRJ in Teritorialna obramba kot oborožene sile 
Republike Slovenije, je bil končan s premirjem, sklenjenim v obliki skupne deklara-
cije Ministrske trojke Evropske skupnosti s predstavniki vseh strani, ki so neposre-
dno vpletene v jugoslovansko krizo z dne 7. julija 1991.

Vojaške operacije na slovenskem ozemlju niso bile napovedana vojna oziroma obo-
roženi spopad, za katerega bi v celoti mednarodnopravno veljale vse določbe med-
narodnega humanitarnega prava, kot so kodificirane v ženevskih konvencijah, ker 
v času spopada Republika Slovenija ni bila mednarodno priznana država. Šlo je za 
nemednarodni oboroženi spopad, v kakršnem morajo strani v spopadu v skladu s 
skupnim 3. členom ženevskih konvencij upoštevati temeljna pravila humanosti in 
običajno mednarodno humanitarno pravo, v konkretnem primeru pa tudi dodatni 
protokol II k ženevskim konvencijam, katerega pogodbenica je bila SFRJ.37

36 Ur. l. SFRJ št. 47/91. 

37 Ur. l. SFRJ MP št. 16/78, J. M. Henckaerts, nav. delo.
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Mednarodni akt, podpisan na Brionih, je prvi pomembnejši mednarodni akt, po-
vezan z nastankom Slovenije kot subjekta mednarodnega prava.38 Naslovljen je kot 
skupna deklaracija in nima oblike mednarodne pogodbe, pač pa je po mednarodnega 
pravu nepogodbeni akt, ki povzema sprejete dogovore o prekinitvi ognja, nadaljnjem 
reševanju nastalega položaja s pogovori med vsemi v jugoslovansko krizo vpletenimi 
stranmi in napotitev opazovalne misije Konference o varnosti in sodelovanju v Evro-
pi v Slovenijo in po potrebi na Hrvaško.

Pomembni so pogoji, navedeni v prilogi I deklaracije, ki so omogočili dogovor. Slo-
venija je pristala na trimesečno prekinitev izvajanja določb temeljnih državotvornih 
aktov glede carin, zagotavljanja varnosti državnih meja s strani jugoslovanske vojske, 
nadzora zračnega prometa in deblokade vojašnic. V tem času naj bi se začela pogaja-
nja med konstitutivnimi narodi zvezne države o vseh vidikih prihodnosti Jugoslavije.

V prilogi II deklaracije so bile določene smernice za napotitev mednarodnih opazoval-
cev, mednarodnopravna vprašanja v zvezi z njihovo napotitvijo pa je uredil Memoran-
dum o soglasju o opazovalni misiji v Jugoslaviji.39 Memorandum vsebuje konkretne 
določbe o zagotavljanju statusa in pravic opazovalcev in sta ga kot predstavnika de-
janske oblasti za teritorija Slovenije in Hrvaške podpisala tudi pooblaščenca teh držav.

V procesu mednarodnega priznanja novonastalih držav na območju nekdanje Jugo-
slavije je pomembno vlogo imelo izpolnjevanje mednarodnopravnih meril. Evropska 
skupnost je v procesu reševanja jugoslovanske krize poleg konference o Jugoslaviji 
ustanovila arbitražno komisijo, sestavljeno iz petih predsednikov ustavnih sodišč do-
ločenih članic skupnosti. Arbitražna komisija je v svojih mnenjih, sprejetih v obdo-
bju november 1991–julij 1992, odgovorila na ključna pravna vprašanja, in sicer ali 
gre za secesijo od države predhodnice ali njeno prenehanje, o pravici samoodločbe 
srbskega prebivalstva v Bosni in Hercegovini in na Hrvaškem, o priznavanju no-
tranjih meja, izpolnjevanju mednarodnopravnih pogojev za mednarodno priznanje 
posameznih novonastalih držav,40 ali je razpad SFRJ končan ter o načinu reševanja 
vprašanj v zvezi s sukcesijo držav.

Poleg odgovorov arbitražne komisije na takrat aktualna vprašanja v zvezi z medna-
rodnim priznanjem so trajnejšega pomena za države, nastale na območju nekdanje 
Jugoslavije, njena stališča o priznavanju posebne identitete etničnih, verskih ali je-
zikovnih skupnosti, ki nimajo pravice do samoodločbe, ter o veljavnosti načela uti 

38 Ur. l. RS MP št. 1/91. 

39 Prav tam.

40 Posebej na priznanje Slovenije se nanaša mnenje št. 7.
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possidetis iuris tudi za notranje meje, ki pa se lahko spremenijo na podlagi soglasja 
zadevnih držav ali odločitve sodišča, ki mu poverijo to nalogo.41

Evropska skupnost je z deklaracijo o Jugoslaviji, sprejeto 16. decembra 1991, izra-
zila pripravljenost za priznanje jugoslovanskih republik in jih pozvala, da sporočijo, 
če želijo biti priznane kot neodvisne države in če sprejemajo obveznosti iz smernic 
Evropske skupnosti o priznavanju novih držav v vzhodni Evropi in na območju Sov-
jetske zveze.42 Od štirih republik, ki so sporočile, da želijo priznanje, je po pridoblje-
nem mnenju arbitražnega odbora, ki je bilo v celoti pozitivno samo za Slovenijo, 
Evropska skupnost 15. januarja 1992 sprejela stališče o priznanju Slovenije in Hrva-
ške. Vsaka država članica je nato v skladu s svojimi notranjimi postopki sprejela odlo-
čitev o priznanju.43 Mednarodnopravno je bilo to storjeno na različne načine, kot so 
javna izjava pooblaščenega državnega predstavnika, posebni dokument ali posredno 
priznanje s sklenitvijo dvostranske mednarodne pogodbe, največkrat sporazuma o 
vzpostavitvi diplomatskih odnosov.44

Po priznanju držav v regiji je bil proces mednarodnega priznavanja končan s spreje-
mom Slovenije v OZN 22. maja 1992.45

V zvezi z mednarodnim priznanjem velja omeniti poseben primer medsebojnega 
priznanja z baltskimi republikami, ki so v tistem času prav tako vzpostavile dejansko 
oblast nad svojim ozemljem. Skupščina Republike Slovenije je sprejela dve deklaraci-
ji o priznanju baltskih republik, od tega eno že pred razglasitvijo slovenske državno-
sti, na podlagi katerih so baltske države, ki so bile v mednarodnopravno kvalitativno 
različnem položaju, saj je del mednarodne skupnosti če ne že de facto, pa de iure pri-
znaval njihovo neprekinjeno državnost tudi po njihovi priključitvi k Sovjetski zvezi 
leta 1940,46 kot prve priznale slovensko neodvisnost in sklenile s Slovenijo sporazu-
me o vzpostavitvi diplomatskih odnosov,47 kar lahko ocenimo kot odraz solidarnosti 
med malimi evropskimi narodi, čeprav se je mednarodnopravni položaj Slovenije 
bistveno spremenil šele s skupnim priznanjem evropskih držav.

41 A. Pellet, nav. delo, str. 179.

42 31 I.L.M. 1485 (1992).

43 Nemčija kot spiritus agens priznanja je Slovenijo pogojno priznala 19. 12. 1991, druge države 
članice so to storile večinoma 15. 1. 1992, od izvenevropskih držav takrat tudi Kanada.

44 M. Pristavec Đogić, nav. delo, str. 4.

45 Resolucija Generalne skupščine OZN A/RES/46/236. 

46 Ruska federacija je priznala baltske republike v obdobju julij – september 1991, njihov sprejem 
v OZN 17. 9. 1991.

47 Ur. l. RS MP št. 2/91, 4/91, 1/92. 
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Medsebojno priznanje Slovenije in Hrvaške 25. in 26. junija 1991 je bilo po med-
narodnem pravu akt dveh nepriznanih držav in ni imelo pravnih učinkov, je bilo pa 
velikega simboličnega in dejanskega pomena. Sporazum o vzpostavitvi diplomatskih 
odnosov sta državi podpisali, ko so bili izpolnjeni mednarodnopravni pogoji, torej 
po mednarodnem priznanju obeh.48

Jugoslavija, takrat Zvezna republika Jugoslavija (ZRJ), je priznala Slovenijo av-
gusta 1992, pri čemer je izhajala iz dejstva, da je sama mednarodno priznana dr-
žava, ki je priznala odcepljeni del, ki je postal samostojna država. Čeprav je bila 
Jugoslavija še vedno članica OZN, je bilo takšno stališče države kontinuatorja in 
novih držav, nastalih po odcepitvi, za Slovenijo nesprejemljivo in ni prispevalo k 
vzpostavitvi normalnih meddržavnih odnosov. Kljub slovenskem priznanju Jugo-
slavije 30. novembra 1995 po končanih mirovnih pogajanjih o Bosni in Hercego-
vini, so bili diplomatski odnosi med državama vzpostavljeni šele decembra 2000 
po sprejemu Jugoslavije kot nove države v OZN.49 Glede na to, da je Jugoslavija 
pozneje spremenila svoje ime v Srbijo in Črno goro in je po razdružitvi te državne 
skupnosti Srbija mednarodnopravno njena država kontinuator, so danes to odnosi 
med Slovenijo in Srbijo.

2.3 Vprašanje mednarodnopravne kontinuitete Jugoslavije

Protagonista različnih pogledov na vprašanje kontinuitete Jugoslavije sta bili Slo-
venija in Srbija. Srbski državnopravni koncept je tradicionalno razumel Kraljevino 
Srbijo, nastalo v devetnajstem stoletju kot polsuvereno in nato suvereno državo na 
prostoru med Donavo, Timokom in Drino, kot nadaljevanje srbske srednjeveške dr-
žave, njeno poslanstvo in jamstvo obstoja pa v priključitvi vseh ozemelj, zgodovinsko 
povezanih s Srbijo ali naseljenih z etnično srbskim prebivalstvom.50 Izhajajoč iz tega 
političnega koncepta je tudi srbska pravna doktrina zastopala tezo o Jugoslaviji, ki ni 
nova država, nastala po prvi svetovni vojni, ampak srbska država, katere meje so se s 
povečanjem njenega ozemlja spremenile. V času razpada Jugoslavije je vztrajanje na 
kontinuiteti omogočalo uporabo instrumentov, ki so na voljo državam v mednaro-
dnih odnosih, in hkrati legitimiralo politični cilj spremembe večnacionalne države 
v državo srbskega naroda kot obrambo teritorialne enotnosti Jugoslavije. Ker so bili 
Srbi etnično druga najštevilnejša skupina prebivalcev v Bosni in Hercegovini ter Hr-
vaški, bi preprečitev odcepitve Bosne in Hercegovine in ozemelj Hrvaške, poseljenih 

48 Ur. l. RS MP št. 7/92. 

49 Dok. MZZ, mapi ZRJ in Srbija.

50 I. Garašanin, nav. delo.
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z etnično srbskim prebivalstvom, pomenila ohranitev večine jugoslovanskega držav-
nega ozemlja in tudi s tem dejansko potrdila kontinuiteto.51

V hrvaški politični zavesti in delovanju je močno zasidran koncept hrvaške držav-
nopravne kontinuitete na ozemlju med Muro, Dravo in Jadranskim morjem, kar je 
bilo jasno izraženo tudi v deklaraciji ob osamosvojitvi.52 Posledica nasprotja med hr-
vaškim tradicionalnim državnopravnim konceptom ob ponovnem nastanku hrvaške 
države in srbskim državnopravnim konceptom je bil oboroženi spopad.

Oboroženi spopad je bil nemednarodni po mednarodnem pravu in je zajemal dve 
vojni. V prvi vojni 1991–1992, v kateri so bile strani v spopadu na eni strani najprej 
oborožene sile mednarodno nepriznane Hrvaške in pozneje Hrvaške kot mednaro-
dnopravnega subjekta ter na drugi strani oborožene sile Jugoslavije in pozneje enote 
mednarodno nepriznanih entitet srbskega prebivalstva na ozemlju Hrvaške, je zma-
gala Hrvaška in obranila svojo ozemeljsko celovitost. Druga vojna 1992–1995, ki je 
bila vojna za obstoj Bosne in Hercegovine kot države, in v kateri so bile strani v spo-
padu oborožene sile Bosne in Hercegovine ter oborožene sile Hrvaške na eni strani in 
enote entitet srbskega prebivalstva na ozemlju Bosne in Hercegovine ter oborožene 
skupine hrvaškega prebivalstva v Bosni in Hercegovini, ki niso priznale oblasti Sara-
jeva, se je končala z ohranitvijo Bosne in Hercegovine kot države.53 Podpora Jugosla-
vije nasprotnikom legitimnih oblasti Bosne in Hercegovine ni bila takšne vrste, da bi 
bilo ZRJ mogoče pripisati napad na Bosno in Hercegovino.54

Slovenske politične misli ni oblikoval koncept državnopravne kontinuitete oziroma 
lastne državnosti, utemeljene na zgodovinskem pravu, ampak je pod vplivom Heglo-
ve filozofije in njegovih idejnih naslednikov temeljila na naravnopravnem konceptu 
pravice narodov do samoodločbe. Tako je prevladujoča slovenska politika tudi spre-
jela samopercepcijo južnoslovanske države kot lastne. Na pravnem področju je tezo 

51 Pomen tega dejstva v diplomatski praksi kaže izvajanje predstavnika ZDA na seji Varnostnega 
sveta OZN. S. Chesterman, nav. delo, str. 179.

52 Uvodni stavek prvega poglavja: »Polazeći od trinaeststoljetne državno-pravne tradicije na tlu 
između Jadrana, Drave i Mure, hrvatski narod je sačuvao samosvijest o vlastitom identitetu i o pravu 
na samobitnost i neovisnost u samostalnoj i suverenoj državi Hrvatski.« (»Izhajajoč iz državnopravne 
tradicije, dolge trinajst stoletij, na prostoru med Jadranom, Dravo in Muro, je hrvaški narod 
ohranil zavest o lastni identiteti in pravici do samobitnosti ter neodvisnosti v samostojni in 
suvereni državi Hrvaški.«) [prevod A. G.].

53 Splošni okvirni sporazum za mir v Bosni in Hercegovini, podpisan med Bosno in Hercegovino, 
Hrvaško in Jugoslavijo v Parizu z dne 14. 12. 1995.

54 Sodba Meddržavnega sodišča v primeru Konvencija o preprečevanju in kaznovanju zločina 
genocida, odst. 288, 294.
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o Jugoslaviji kot državi, ki mednarodnopravno nadaljuje kontinuiteto Srbije, zavrnil 
slovenski pravnik Žolger.55

Poleg navedenega in drugih razlogov je na odločno slovensko nasprotovanje konti-
nuiteti Jugoslavije vplivala tudi ocena o slabšem položaju pri sukcesiji glede premože-
nja, arhivov in mednarodnih pogodb v primeru priznanja mednarodnopravne kon-
tinuitete Jugoslavije Srbiji. Poznejše dogajanje je pokazalo, da je takšen pristop glede 
mednarodnopravne sukcesije pomenil za Slovenijo prevzem sorazmerno visokega 
deleža nealociranih jugoslovanskih dolgov, s tem da je bilo dejansko premoženje, ki 
je ostalo za razdelitev, manjše kot prvotno ocenjeno oziroma navedeno ob sklenitvi 
sporazuma o nasledstvu.56 Po drugi strani zaradi neodzivnosti nekaterih držav nasle-
dnic, proti kateri Slovenija ni znala ali mogla ukrepati, doslej niso bila uresničena 
slovenska pričakovanja o razdelitvi jugoslovanskega dolga iz deviznega varčevanja po 
določbah mednarodne pogodbe,57 pač pa je mednarodno sodišče uporabilo načelo 
zaščite zasebne lastnine,58 kar je nesorazmerno obremenilo Slovenijo, ki je za izplačilo 
hranilnih vlog na svojem državnem ozemlju sicer ravnala v skladu z v mednarodnem 
pravu sprejetim teritorialnim načelom. Posledice na področju sukcesije mednaro-
dnih pogodb bi bile grosso modo za Slovenijo podobne, predvsem je nesporna nadalj-
nja veljavnost mednarodnih pogodb, ki se nanašajo na državno mejo in mejne režime 
na podlagi pravila mednarodnega običajnega prava uti possidetis iuris.59 Slovensko 
načelno stališče o kontinuiteti je za desetletje zamrznilo odnose Slovenije s Srbijo, ki 
bi se sicer hitro lahko normalizirali.60

Vprašanje mednarodnopravne kontinuitete Jugoslavije je bilo dokončno rešeno s 
sprejemom ZRJ v OZN 1. novembra 2000 kot nove države, ko je za kratek čas 
izginila tablica z napisom Yugoslavia iz plenarne dvorane svetovne organizacije. 
Nejasen pravni položaj glede mednarodnopravne kontinuitete v času razpadanja 
Jugoslavije do njenega sprejema kot nove države v svetovno organizacijo kažeta 
med drugim tudi sodbi Meddržavnega sodišča v primeru Konvencija o preprečeva-
nju in kaznovanju zločina genocida in primeru Zakonitost uporabe sile.61 Dejstvo 

55 I. Žolger, nav. delo, str. 80.

56 Priloga C, 5. člen, Ur. l. RS MP št. 20/02 (71), M. Mrak, nav. delo, str. 160, 166 in 169.

57 Prav tam, čl. 2/1(a).

58 Sodba ESČP v primeru Ališić in drugi proti BIH in drugim.

59 M. Shaw, nav. delo, str. 682.

60 Že julija 1991 je srbski član predsedstva SFRJ glasoval za umik jugoslovanske vojske iz Slovenije, 
novembra 1992 ponudba za vzpostavitev diplomatskih odnosov.

61 ICJ Reports, 2007, str. 43 in 2004, str. 279; dober pregled dogajanja v OZN in njenih organih 
v S. Chesterman, nav. delo, str. 176–191.
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je, da je oblast v Beogradu ves čas razpadanja Jugoslavije suvereno razpolagala z 
imenom Jugoslavija in bila pod tem imenom (Zvezna republika Jugoslavija) tudi 
sprejeta kot nova država v Organizacijo združenih narodov. Prav tako praviloma v 
diplomatski praksi ni prišlo do prenehanja delovanja predstavništev tujih držav v 
Beogradu, razen znižanja ravni zastopanja.

Slovenija je po neuspešni ponudbi Jugoslaviji za vzpostavitev diplomatskih odnosov 
po končani vojni v Bosni in Hercegovini normalizirala svoje odnose z Jugoslavijo 
(ZRJ) decembra 2001. To je tudi čas, ki ga ima Srbija za začetek diplomatskih odno-
sov s Slovenijo, potem ko se je ZRJ leta 2003 preimenovala v Srbijo in Črno goro, 
leta 2006 pa po razdružitvi te državne skupnosti nesporno bila njen kontinuator v 
mednarodnopravnem pomenu.62

3. MEDNARODNE POGODBE, KI OPREDELJUJEJO POLOŽAJ 
SLOVENIJE

Slovenijo kot vsako državo zavezujejo univerzalna pravila mednarodnega javnega 
prava, akti univerzalnih in regionalnih mednarodnih organizacij, katerih članica je, 
zlasti Ustanovna listina Organizacije združenih narodov, univerzalne mednarodne 
pogodbe s področja mednarodnega vojnega prava in prava človekovih pravic. Posebej 
opredeljuje položaj Slovenije kot subjekta mednarodnega prava tisti del mednaro-
dnega pogodbenega prava, ki vsebuje določbe o njenem teritoriju, njenih pravicah in 
obveznostih v zvezi z državo predhodnico in ki opredeljuje položaj slovenskih manj-
šin v tujini in tujih v Sloveniji. Posebej so pomembne pogodbe o zavezništvih, ki jih 
je sklenila Slovenija. Manj pomembne so s tega vidika pogodbe o drugih vprašanjih, 
čeprav prav tako vsebujejo določbe, ki lahko v pomembno opredeljujejo položaj dr-
žave in njenih subjektov, zlasti pogodbe o zadolžitvi države v tujini.

Velik del korpusa mednarodnih pogodb je Slovenija prevzela na podlagi mednaro-
dnopravne sukcesije od Jugoslavije. Sukcesija je nastopila na različne načine.

V primeru dvostranskih mednarodnih pogodb so bili večinoma sklenjeni mednaro-
dnopravni akti, v katerih so navedene pogodbe, ki veljajo naprej, kot je to bilo 
storjeno z vsemi sosednjimi državami.63 Nekatere jugoslovanske mednarodne pogod-
be niso bile prevzete, ker sta Slovenija in druga država pogodbenica soglasno ugotovili, 

62 ICJ Reports, 2007, str. 43, odst. 75.

63 Ur. l. RS MP št. 4/93 (14/93), 11/92 (40/92), 2/95 (10/95). 
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da obstajajo utemeljeni razlogi, predvsem mednarodnopravni, da ne veljajo naprej v 
odnosih z državo naslednico. Tako zaradi njene izpolnitve (execution) z Avstrijo ni bil 
prevzet sporazum o ureditvi določenih premoženjskopravnih vprašanj,64 z Italijo pa je 
bila šele pozneje z izmenjavo not potrjena nadaljnja veljavnost sporazuma med vla-
dama Italije in Jugoslavije o razmejitvi epikontinentalnega pasu med državama zaradi 
nerešenega vprašanja meje na morju med Hrvaško in Slovenijo.65

Glede univerzalnih večstranskih mednarodnih pogodb je Slovenija glede vsake po-
godbe obvestila depozitarja o svoji odločitvi v zvezi z njeno veljavnostjo. Če obvestila 
ni bilo, je pogodba z dnem osamosvojitve za Slovenijo prenehala veljati, sicer pa je 
depozitar na podlagi sukcesije kot načina, s katerim je pogodba zanjo začela veljati, 
vpisal Slovenijo za državo pogodbenico. Čeprav prevladujoča, ta praksa ni bila eno-
vita in je bil v nekaterih primerih uporabljen pristop kot običajni način uveljavitve 
večstranske mednarodne pogodbe za državo. Enotno tudi ni bilo ravnanje depozi-
tarjev glede dneva uveljavitve v primeru sukcesije, torej ex tunc ali ex nunc, in s tem 
povezane neprekinjene veljavnosti pogodbe.

Večstranske mednarodne pogodbe zaprtega tipa, katerih pogodbenice je le ome-
jeno število držav, so poseben primer. V to zvrst spadajo mirovne pogodbe, s ka-
terimi je pretežno določen državni teritorij Slovenije. Zanje se glede na sodobno 
meddržavno prakso, splošna načela mednarodnega prava, judikaturo in prevladu-
jočo doktrino šteje, da samodejno veljajo naprej,66 čeprav je v doktrini znano tudi 
stališče, da so določbe pogodb o določitvi mej izpolnjene, ko je meja določena, in 
kot takšne niso predmet sukcesije.67 Dejstvo, da vsebujejo tudi politične določbe in 
posamezne določbe, ki so postale obsoletne, ne vpliva na njihovo integralno veljav-
nost za države naslednice.68 Jugoslavija je bila država pogodbenica teh pogodb in 
eo ipso je na podlagi mednarodnopravne sukcesije Slovenija. S tega vidika posebna 
notifikacija ni potrebna, če pa je opravljena, ima deklaratorni, in ne konstitutivni 
učinek.69

64 Ur. l. SFRJ MP št. 9/81; več o sporazumu I. Murko, nav. delo, str. 357. 

65 Ur. l. SFRJ MP št. 28/70; 22. 12. 2003, dok. MZZ. 

66 Načelo uti possidetis iuris; mnenje arbitražne komisije konference o Jugoslaviji št. 3, 1. točka 
drugega odstavka; O'Connell, nav. delo, str. 273; M. Shaw, nav. delo, str. 683. 

67 B. Conforti, nav. delo, str. 210; A. Aust, nav. delo, str. 269.

68 M. Shaw, nav. delo, str. 661. 

69 Npr. notifikacija Češke in Slovaške glede avstrijske državne pogodbe.
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3.1 Teritorij in posebni režimi, povezani z njim

3.1.1 Mirovna pogodba med zavezniškimi silami in Avstrijo70

Pogodba je bila podpisana 10. septembra 1919 v Saint Germainu po končani prvi 
svetovni vojni med zmagovitimi antantnimi silami in Avstrijo. Na strani zmagovalcev 
je bila glede na Srbijo pogodbenica država Srbov, Hrvatov in Slovencev, v katere de-
legaciji je kot Slovenec sodeloval pravnik Ivan Žolger, ki je bil minister v eni zadnjih 
vlad Avstro-Ogrske.

Določbe o avstrijski meji z Jugoslavijo so v 4. točki 27. člena. Tu je določena splošna 
mejna črta vzhodno od hriba Košenjak (Hühnerkogel) nad Dravogradom do trome-
je z Madžarsko, ki je današnja slovensko-avstrijska meja. V korist naravnega prava 
in uresničitve Wilsonovega političnega programa povojne ureditve je bilo preseženo 
načelo upoštevanja uveljavljenih entitetnih, torej deželnih mej, in je bila potegnjena 
nova državna meja, ki je razdelila deželo Štajersko na odseku od deželne meje s Ko-
roško do meje med Avstrijo in Madžarsko na Muri 5 km vzhodno od Radgone.71 Te 
določbe so v bistvu upoštevale ustvarjeni status quo po končani vojni, ko je nekdanji 
major avstro-ogrske vojske Rudolf Maister, ki ga je narodna vlada v Ljubljani imeno-
vala za generala, vojaško zavzel mariborsko okrožje.

Ni pa pogodba pri določitvi nove meje upoštevala ustvarjenega položaja, ki je po ne-
uspešnem poskusu narodne vlade v Ljubljani za vojaško zasedbo južnega dela dežele 
Koroške nastal, ko ga je zasedla vojska države Srbov, Hrvatov in Slovencev.

Odločitev o državni pripadnosti tega ozemlja je bila prepuščena njegovim prebival-
cem. V 49. in 50. členu je bil določen plebiscit, ki je bil pravnoveljavno opravljen, 
s čimer je bila določba pogodbe o plebiscitu izpolnjena in ohranjena stara deželna 
meja med Koroško in Kranjsko z izjemo Jezerskega, ki na podlagi določb pogodbe ni 
bilo vključeno v območje plebiscita, čeprav je bilo del Koroške.72 Drug del Koroške, 

70 Službene novine Kraljestva Srba, Hrvata i Slovenaca, 1920 br. 133a. 

71 Za slovensko ozemlje sta ustrezni točki IX. in X. Wilsonovih točk, izraženih v govoru ameriškemu 
kongresu, ki se glasita: »IX. A readjustment of the frontiers of Italy should be effected along clearly 
recognizable lines of nationality. X. The peoples of Austria-Hungary, whose place among the nations 
we wish to see safeguarded and assured, should be accorded the freest opportunity to autonomous 
development.« (»IX. Ponovna ureditev italijanskih mej bo izvedena po jasno razpoznavnih 
narodnih mejah. X. Narodi Avstro-Ogrske, katerih mesto med narodi želimo zavarovati in 
utrditi, naj dobijo svobodno možnost za neodvisen razvoj.«) [prevod A. G.].

72 Določba drugega odstavka 49. člena: »[…] thence in a south-westerly direction to point 1817 
(Malestiger), […] thence in an east-south-easterly direction, then north-east to point 1929 



Slovenske misli o mednarodnih odnosih in pravu

353

ki je bil izključen iz plebiscitnega območja in je pripadel državi Srbov, Hrvatov in 
Slovencev, je bila Mežiška dolina.73

Mejna točka med Italijo in državo Srbov, Hrvatov in Slovencev je bila določena se-
verno nad Planico,74 kar je bilo izhodišče za določitev italijansko-jugoslovanske meje 
v tem sektorju po razvodnici med Dravo in Savo ter ločitev Bele peči od Kranjske in 
za njeno priključitev k Italiji, kar je bilo uresničeno z Rapalsko pogodbo med Italijo 
in Kraljevino SHS.

Od teritorialnih režimov, vzpostavljenih v zvezi s pogodbo, velja kot še vedno aktu-
alnega omeniti skupne poti, ki so bile vzpostavljene z mejno dokumentacijo, ki jo 
je pripravila mednarodna razmejitvena komisija v skladu z 48. členom pogodbe.75

3.1.2 Mirovna pogodba med zavezniškimi silami in Madžarsko (Trianonska 
pogodba)

Trianonska pogodba je bila podpisana 4. junija 1920. Med podpisnicami je bila tudi 
država Srbov, Hrvatov in Slovencev, od Slovencev je bil pooblaščen za pogajanja in 
podpis Žolger. S pogodbo je bila priznana državna kontinuiteta Madžarski,76 vendar 
je državi kontinuatorki ostala manj kot tretjina ozemlja nekdanje države, ki je bilo 
odstopljeno Romuniji, Jugoslaviji, Češkoslovaški in Avstriji, etnično madžarsko pre-
bivalstvo na odstopljenih ozemljih pa je postalo manjšina v teh državah.

Od današnjega slovenskega ozemlja je bil državi Srbov, Hrvatov in Slovencev na 
podlagi 2. točke 27. člena priključen južni del madžarskih komitatov – županij Vas 
(Železna županija) in Zala, torej ozemlje severno od Mure do razvodnice z Rabo 
oziroma vzhodno od Lendave po potoku Ledavi do Mure, kar je približno dve 

(Gouchowa), the watershed between the basins of the Drave on the north and the Save to the south; 
[…] « (»[…] od tod v jugozahodni smeri do kote 1817 (Malejevo poldne), […] od tod vzhodno-
jugovzhodni smeri, potem severovzhodno do kote 1929 (Olševa), po razvodnici med porečjema 
Drave na severu in Save na jugu; […]«) [prevod A. G.]. 

73 Prav tam: »[…] a line to be fixed on the ground following in a general manner the western boundary 
of the basin of the Miess, passing through points 1558, 2124 and 1185;« (»[…] črta, ki bo določena 
na terenu, sledeč v splošnem zahodno mejo povodja Meže in gre po kotah 1558, 2124 in 1185;«) 
[prevod A. G.].

74 Določba o končni točki avstrijsko-italijanske meje na vzhodu, 2. točka 27. člena: »[…] then 
eastwards to point 1509 /Pec),« (»[…] od tod proti vzhodu do kote 1509 (Peč),«) [prevod A. G.].

75 Zapisnik 23. rednega zasedanja Stalne slovensko-avstrijske komisije za mejo, Ur. l. RS MP št. 
4/16 (23/16). 

76 Tretji odst. preambule.
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tretjini ozemlja, na katerem je v madžarskem delu monarhije živela slovenska etnična 
skupnost.77 Z 42. členom pogodbe se je Madžarska odrekla v korist države Srbov, 
Hrvatov in Slovencev vseh pravic nad odstopljenim ozemljem po tej pogodbi ali 
sklenjenih pogodbah, ki bi jo dopolnile.

3.1.3 Mirovna pogodba z Madžarsko78

Mirovna pogodba med zavezniškimi silami in Madžarsko je bila podpisana po kon-
čani drugi svetovni vojni 10. februarja 1947 v Parizu. Med zavezniškimi državami jo 
je podpisala tudi Jugoslavija. V skladu s prvim odstavkom 1. člena je meja Madžar-
ske, kot je bila določena z mirovno pogodbo med zavezniškimi silami in Madžarsko 
po prvi svetovni vojni, ostala nespremenjena: »Meje Madžarske z Avstrijo in Jugosla-
vijo ostanejo kot so obstajale 1. januarja 1938.« 

3.1.4 Mirovna pogodba z Italijo79

Mirovna pogodba z Italijo je bila podpisana 10. februarja 1947 v Parizu, poleg 
glavnih zavezniških sil je bila pogodbenica tudi Jugoslavija. S 3. členom je določe-
na zahodna meja slovenskega državnega ozemlja. Pogodba je razveljavila Rapalsko 
pogodbo med Kraljevino Italijo in Kraljevino Srbov, Hrvatov in Slovencev z dne 
12. novembra 1920, ki je mejo določila po razvodnici med Črnim in Jadranskim 
morjem. Meja je bila po 3. členu mirovne pogodbe od Planice do Gorice dolo-
čena po pogorju zahodno nad Sočo, obalna mesta Trst, Koper, Piran, Umag in 
Novigrad z ozkim zalednim pasom so tvorila posebno mednarodnopravno entiteto 
Svobodno tržaško ozemlje, ostalo italijansko ozemlje južno od prejšnje meje na 
črti Ponce–Snežnik je bilo priključeno Jugoslaviji. Na vzhodni obali Jadranskega 
morja je bil po mirovni pogodbi začetek jugoslovanskega ozemlja južno od izliva 
reke Mirna.

Vendar z mednarodnim pravom predvidene oblastne strukture dejansko niso pre-
vzele oblasti v Svobodnem tržaškem ozemlju, južni del je ostal pod jugoslovansko 
vojaško upravo, severni pod angloameriško. Mednarodnopravno je bil status tega 
ozemlja urejen pozneje z memorandumom o soglasju med vladami Italije, Združe-
nega kraljestva, Združenih držav in Jugoslavije o Svobodnem tržaškem ozemlju ter 
pogodbo med Socialistično federativno republiko Jugoslavijo in Republiko Italijo.80 

77 Madžarsko Vendvidek.

78 Ur. l. FLRJ št. 72/47, 77/47. 

79 Ur. l. FLRJ št. 74/47; slovenski prevod v: Pariška mirovna pogodba. 

80 Ur. l. FLRJ MP št. 6/54, Ur. l. SFRJ MP št. 1/77. 
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Podpisnikov teh aktov, s katerimi so spremenjene določbe mirovne pogodbe, ki niso 
bile izvedene, je manj od podpisnikov mirovne pogodbe, pogodba, ki je dokončno 
uredila vprašanje, je dvostranska med neposredno zainteresiranima državama, z njo 
pa so se tiho strinjale glavne podpisnice mirovne pogodbe.81

Priloga V mirovne pogodbe določa poseben režim oskrbovanja s pitno vodo iz izvirov 
na jugoslovanskem ozemlju goriške občine v Italiji. O ureditvi tega režima sta Italija 
in Jugoslavija sklenili poseben sporazum, ki je bil večkrat spremenjen oziroma dopol-
njen s sporazumom med Italijo in Slovenijo in še vedno velja.82 Deloma je aktualna 
tudi priloga IX o vodnogospodarskih vprašanjih, ki pa je bila nadgrajena z novimi 
dvostranskimi sporazumi.

3.1.5 Državna pogodba o vzpostavitvi neodvisne in demokratične Avstrije83

Kot je razvidno iz naslova, avstrijska državna pogodba ni mirovna pogodba s pre-
magano silo, ampak mednarodna pogodba, s katero so glavne sile zmagovalke po 
drugi svetovni vojni Avstriji priznale status žrtve Hitlerjeve Nemčije in njeno kon-
tinuiteto po obdobju mednarodnopravno neveljavne priključitve Nemčiji. Pogod-
bo so podpisale glavne zavezniške sile in Avstrija že v času hladne vojne, druge 
države pa so v skladu z njenim 37. členom lahko k njej pristopile, če so bile ob 
vdaji Nemčije članice OZN in v vojni z njo. Jugoslavija je izkoristila to pravico in 
pri Sovjetski zvezi kot depozitarju predložila svojo pristopno listino.

Pogodba velja, ko jo ratificirajo njene podpisnice, pristop države, ki ne sodi v krog 
skleniteljic, pa spremeni njeno relativno učinkovanje v odnosu do države pristo-
pnice v obveznost inter partes, kar je pomembno z vidika sposobnosti biti stranka 
v sporu. Na podlagi splošnih načel mednarodnega običajnega prava, ki se nanašajo 
na nasledstvo držav, pogodba velja za Slovenijo kot državo naslednico nekdanje 
Jugoslavije,84 mnenja slovenskih pravnikov o potrebnosti njene notifikaciji pa so 
deljena.85

Glede državne meje je v 5. členu potrjena nadaljnja veljavnost državnih mej Avstri-
je, vzpostavljenih v mirovni pogodbi med zavezniškimi silami in Avstrijo iz Saint 

81 5. člen pogodbe med Italijo in Jugoslavijo določa, da pogodbenici obvestita o prenehanju 
veljavnosti memoranduma Združeno kraljestvo, ZDA in Varnostni svet.

82 Ur. l. RS MP št. 27/01 (99/01). 

83 Ur. l. FLRJ MP št. 2/56. 

84 A. Aust, nav. delo, str. 322.

85 Npr. E. Petrič, nav. delo, str. 164; B. Bohte, nav. delo.
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Germaina in podrobneje določenih v poznejših izvedbenih mednarodnopravnih 
dokumentih.86

3.1.6 Pogodba med Republiko Italijo in Socialistično federativno republiko 
Jugoslavijo87

Italija je mednarodnopravno veljavno priznala razdelitev Svobodnega tržaškega oze-
mlja med Jugoslavijo in Italijo s sklenitvijo pogodbe 10. novembra 1975 v Osimu.88 
S pogodbo je določena tudi državna meja na morju, od končne točke meje na morju 
pa sta državi razdelili epikontinentalni pas v Jadranskem morju s sporazumom o 
razmejitvi epikontinentalnega pasu.89

Z izmenjavo not sta Slovenija in Italija sporazumno potrdili nadaljnjo veljavnost 
pogodbe, podpisane v Osimu, ki ostaja veljavna tudi po splošnih načelih mednaro-
dnega prava.90

Skupaj s pogodbo sta Italija in Jugoslavija podpisali tudi sporazum o pospeševanju 
gospodarskega sodelovanja.91 S sporazumom je bila v 6. členu ustanovljena medna-
rodnopravna služnost tranzitne ceste Brda–Solkan po italijanskem ozemlju v korist 
Jugoslavije.

3.1.7 Druge dvostranske pogodbe o državnih mejah in posebnih režimih, 
povezanih z ozemljem

Izvedbeni sporazumi o državni meji

S takšnimi dvostranskimi sporazumi je zagotovljeno posodabljanje mejne dokumen-
tacije in vzdrževanje mejnikov, ki označujejo potek meje v naravi.92 S posebnimi 

86 »Die Grenzen Österreichs sind jene, die am 1. Jänner 1938 bestanden haben.« (»Meje Avstrije so 
tiste, ki so obstajale 1. Januarja 1938.«) [prevod A. G.].

87 Ur. l. SFRJ MP št. 1/77. 

88 Italijanski državni svet prenosa suverenosti z memorandumom o soglasju ni priznal, ker memoranduma 
niso podpisale države pogodbenice mirovne pogodbe. J. Crawford, nav. delo, str. 235.

89 Ur. l. SFRJ MP št. 28/70. 

90 Notranji pravni akt o nasledstvu je objavljen (Ur. l. RS MP št. 4/92 (14/92)) na podlagi izmenjave 
diplomatskih not o nadaljnji veljavnosti pogodb, ki se hranijo v dokumentaciji MZZ. 

91 Ur. l. SFRJ MP št. 1/77. 

92 Avstrija Ur. l. SFRJ MP št. 11/66 in 29/76, Italija Ur. l. RS MP št. 13/08 (61/08), Madžarska Ur. 
l. SFRJ MP št. 10/85.
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sporazumi so določene manjše spremembe mejne črte, predvsem zaradi regulacij 
mejnih vodotokov ali delovanja naravnih sil.93 Spremembe mejne črte se opravijo ob 
natančni izmenjavi zemljišč, tako da površina države ostaja nespremenjena.

Mednarodni vodotoki

Slovenija nima vodotokov, ki bi bili pomembni za mednarodno plovbo, pač pa nekaj 
relativno vodnatih rek, ki tečejo po ozemlju več držav, med njimi zlasti Drava, Mura 
in Sava, v zvezi s katerimi različne vidike njihovega koriščenja urejajo dvostranske ali 
večstranske pogodbe.94

Infrastrukturni objekti

Sporazum med Slovenijo in Avstrijo o cestnem predoru skozi Karavanke ureja vpra-
šanja, povezana s skupnim predorom.95

Sporazumi o obmejnem prometu

Slovenija je na podlagi sukcesije prevzela jugoslovanske sporazume o obmejnem pro-
metu z Avstrijo in Italijo, ki so po vključitvi v skupni evropski prostor mejne kontrole 
postali obsoletni. Aktualen ostaja sporazum med Slovenijo in Hrvaško o obmejnem 
prometu in sodelovanju.96

3.1.8 Arbitražni sporazum97

Slovenija in Hrvaška sta ob razglasitvi državnosti priznali obstoječo republiško mejo 
v okviru Jugoslavije kot meddržavno mejo med njima v skladu z mednarodnoprav-
nim načelom uti possidetis, ki ga je pozneje potrdila arbitražna komisija. Meja je sicer 
temeljila, z izjemo Prekmurja in Istre, na starih deželnih mejah, ki so bile pred devet-
najstim stoletjem meja Svetega rimskega (nemškega) cesarstva, po njegovem propadu 
in poznejši vzpostavitvi Avstro-Ogrske pa do Istre meja z Ogrsko oziroma Hrvaško 
kot njenim sestavnim delom.

93 Npr. Ur. l. RS MP št. 11/16-33 (49/16). 

94 Dvostranski sporazumi z Avstrijo in Italijo Ur. l. SFRJ MP št. 7/54, 1/55, 10/56, 1/77: večstranski 
z BIH, Hrvaško in Jugoslavijo Ur. l. RS MP št. 19/04 (71/04). 

95 Ur. l. RS MP št. 1/94 (2/94) in Ur. l. SFRJ MP. Št. 3/78 in 13/82. 

96 Ur. l. RS MP št. 20/01 (63/01). 

97 Ur. l. RS MP št. št. 11/10 (57/10). 
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Kljub temu so v zvezi z mejo med državama ostala odprta pomembna vprašanja, ki 
jih lahko razdelimo v tri skupine:

 – nedoločena meja na morju,
 – želje ene ali druge države za odstop od v katastru določene mejne črte na neka-

terih delih,
 – neusklajena katastra, ki se v določenih delih prekrivata, oziroma obstoj nepokri-

tih prostorov.

Državi teh vprašanj nista mogli rešiti sami in sta leta 2009 podpisali arbitražni spo-
razum, s katerim sta ustanovili priložnostno arbitražno sodišče in mu zaupali nalogo 
določitve meje na kopnem in morju ter stika Slovenije z odprtim morjem in režima 
uporabe ustreznih morskih območij.

Hrvaška je po vzpostavitvi arbitraže in začetku postopka od sporazuma odstopila leta 
2015 zaradi slovenske kršitve sporazuma, vendar kršitev ni bila takšna, da bi zaradi 
nje sporazum prenehal veljati in sodišče postopek nadaljuje.98 Označitev meje v na-
ravi na kopnem na podlagi sprejete arbitražne odločitve je lahko dvostransko težko 
izvedljiva, pristojno telo in njegova sestava ter reševanje morebitnih nesoglasij pa v 
arbitražnem sporazumu niso določeni.

3.2 Jugoslovanski dolgovi, premoženje, arhivi in pravice jugoslovanskih 
državljanov

Slovenija je po mednarodnem priznanju sorazmerno kmalu s posameznimi upniki 
uredila vprašanje prevzema jugoslovanskih dolgov.99 Z nekaterimi državami nasle-
dnicami so bili sklenjeni sporazumi o priznavanju vlaganj pravnih in fizičnih oseb 
ene pogodbenice v procesu lastninjenja družbenega premoženja na ozemlju druge 
pogodbenice. Desetletje po razpadu SFRJ so države naslednice sprejele sporazum o 
nasledstvu, s katerim je bil končan postopek razpada Jugoslavije.

Predmet dogovorov o nasledstvu niso bile državne meje med državami naslednicami, 
državljanstvo in uskladitev enotnega pristopa glede mednarodnih pogodb, katerih 
pogodbenica je bila Jugoslavija.

Državljanstvo kljub temu glede apatridije ni bilo problematično, ker je jugoslovan-
ska notranja ureditev poznala republiško državljanstvo poleg zveznega in so bile na ta 

98 Delna razsodba arbitraže med Slovenijo in Hrvaško z dne 30. 6. 2016.

99 M. Mrak, nav delo, str. 159; Rusija sporazum 3. 11. 2007 in 10. 8. 2010 (dok. MZZ).
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način ureditve držav naslednic, ki so pri urejanju državljanstva izhajale iz zatečenega 
stanja, posredno usklajene.

Posebno vprašanje je bila zaščita pravnih interesov, povezanih z družbeno lastnino, ki 
je bila sui generis institut jugoslovanskega pravnega sistema in jo je mogoče označiti 
kot javno lastnino brez znanega lastnika. Ker so vse države naslednice sprožile proces 
lastninjenja, v katerem naj bi bili določeni lastniki premoženja v družbeni lastnini, je 
bilo odpro vprašanje zaščite interesov drugih držav naslednic v postopkih lastninje-
nja. Nejasen pravni položaj glede lastnine je onemogočil jasno rešitev bodisi v zvezi z 
zaščito tujih investicij bodisi zaščito lastnine tujcev.

Slovenija je glede dolgov federacije za devizne hranilne vloge zastopala in na svojem 
ozemlju uveljavila načelo teritorialnosti, torej da Slovenija zagotovi izplačilo vlog, 
deponiranih v komercialnih bankah na slovenskem ozemlju, ne glede na sedež cen-
trale banke. Tega načela vse države naslednice niso sprejele, Evropsko sodišče za člo-
vekove pravice pa je odločilo in favorem vlagatelja, tako da za devizne vloge nekdanje 
Ljubljanske banke podružnice v Zagrebu in Sarajevu solidarno jamči Slovenija.100 
Regresiranje za izvršitev mednarodne sodbe izplačanega denarja Sloveniji iz premo-
ženja nekdanje SFRJ je vprašljivo, ker je bilo razpoložljivo premoženje v glavnem že 
razdeljeno in ostane ius nudum.101

Sicer so države naslednice državno nepremično premoženje države predhodnice na svo-
jem ozemlju prenesle v svojo državno last, kar je v skladu s splošno sprejetimi pravili 
mednarodnega prava, Zvezna republika Jugoslavija pa je itak izhajala iz pravno nespre-
menjenega stanja v skladu s svojim konceptom države kontinuatorke. Za vprašanja, 
povezana s pravicami državljanov nekdanje SFRJ na premoženju in z njihovim statu-
som, pogojenim s spremembami suverenosti nad ozemljem, bi bila v skladu s splošno 
sprejeto prakso zamrznitev razpolaganja s premoženjem oziroma ad interim ohranitev 
statusa do mednarodnopravne ureditve. Slovenija, ki jugoslovanskim državljanom ni 
priznala statusa stalnega prebivališča, je takšno stanje morala pozneje popraviti.102

3.2.1 Sporazum o vprašanjih nasledstva103

Sporazum je delna mednarodna pogodba o vprašanjih nasledstva, ki so jo sklenile vse 
države naslednice ob predpostavki enakopravnosti pravic in dolžnosti, ki izhajajo iz 

100 Sodba v primeru Ališić in drugi proti BIH in drugim z dne 16. julija 2014.

101 2/3.a člen Priloge C Sporazuma o vprašanjih nasledstva. 

102 Sodba ESČP v primeru Kurić in drugi proti Sloveniji. 

103 Ur. l. RS MP št. 20/02 (71/02). 
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nasledstva. Črna gora ni bila država naslednica, ker je bila v sestavu ZRJ, katere drža-
va kontinuator je Srbija. Enakopravnost držav naslednic je zagotovljena ob uporabi 
načela pravične razdelitve premoženja izven ozemlja nekdanje SFRJ, za premoženje v 
nekdanji SFRJ pa razdelitev po teritorialnem načelu in ob uporabi potrebnih poprav-
kov za posamezne vrste premoženja. Druga značilnost je, da sporazum glede finanč-
nih sredstev države predhodnice izhaja iz stanja neposredno pred njegovo sklenitvijo 
in se s tem izogne vprašanju razpolaganja s finančnimi sredstvi države predhodnice v 
času njenega razpada, ko je dejansko kontrolo nad njimi imela ZRJ.104

Sporazum pravno potrjuje po razpadu že ustvarjeno dejansko stanje glede premične-
ga in nepremičnega premoženja na ozemlju nekdanje SFRJ ter delitev že prevzetih 
jugoslovanskih dolgov. Postavljena so načela za delitev jugoslovanskih diplomatskih 
in konzularnih predstavništev, za delitev finančnih sredstev v tujini in v zvezi z dr-
žavnimi arhivi SFRJ.

Kot izjema od načela teritorialnosti pri premičnem državnem premoženju je predvi-
dena vrnitev predmetov njihove kulturne dediščine državam naslednicam. Pri določ-
bah o arhivih, ki so sicer izčrpne in vsebujejo sodobne rešitve, pa deloma prejudicira 
vprašanje meje na morju med Hrvaško in Slovenijo določba o Osimski pogodbi.105

Posebej aktualna ostajajo vprašanja glede jamstva za devizne hranilne vloge, vrnitve 
kulturne dediščine in dogovora o jugoslovanskih državnih arhivih.

3.2.2 Pogodba med Vlado Republike Slovenije in Vlado Republike Hrvaške o 
ureditvi statusnih in drugih pravnih razmerij, povezanih z vlaganjem v nuklearno 

elektrarno Krško, njenim izkoriščanjem in razgradnjo106

Jedrska elektrarna Krško je bila ob razpadu Jugoslavije edina obratujoča jugoslovan-
ska elektrarna te vrste. Bila je družbena lastnina, njena upravljavca sta bili slovensko 
in hrvaško podjetje za proizvodnjo električne energije. Elektrarna je bila postavljena 
kot objekt državnega pomena na podlagi sodelovanja Slovenije in Hrvaške kot enti-
tet zvezne države, ki sta o tem sklenili poseben sporazum.107 Ob razpadu Jugoslavije 

104 Danas, 29. 9. 2013, intervju z M. Labusom.

105 Priloga D sporazuma o vprašanjih nasledstva, 4. b člen: » (ii) the original text of certified copies 
of the Treaty of Osimo […] shall be made available fortwith to Croatia and Slovenia […]« (»(ii) se 
izvirnik ali overjene kopije Osimske pogodbe […] takoj dajo na voljo Hrvaški in Sloveniji […]«) 
[uradni slovenski prevod].

106 Ur. l. RS MP št. 5/03 (23/03). 

107 Ur. l. SRS, št. 44/70. 
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Slovenija tega objekta ni prevzela v državno lastništvo na podlagi mednarodnopravne 
sukcesije ob uporabi načela teritorialnosti, ampak ga je obravnavala kot objekt, ki ni 
predmet sukcesije, in začela s Hrvaško meddržavne razgovore o njegovem lastništvu 
in upravljanju.

Sklenjena pogodba večinoma vsebuje določbe gospodarskega prava, od mednarodne-
ga javnega prava pa vsebuje zaradi zaščite hrvaškega družbenika najvišje mednarodne 
standarde za zaščito tujih investicij. Na podlagi pogodbe je hrvaški družbenik uspel 
z zahtevkom za odškodnino v arbitražnem postopku pri Mednarodnem centru za 
reševanje investicijskih sporov.108 S stališča mednarodnega javnega prava je za ta ne-
varni objekt na njenem državnem ozemlju po standardih mednarodnega okoljskega 
prava v celoti odgovorna Slovenija, česar določbe pogodbe o skupni oziroma deljeni 
odgovornosti s Hrvaško ne morejo spremeniti. 109

3.2.3 Pogodbe o ureditvi premoženjskopravnih razmerij

Pomemben vidik zaščite pravic subjektov držav naslednic na ozemlju nekdanje SFRJ 
urejajo sporazumi o ureditvi premoženjskopravnih razmerij. V bistvu gre za reciproč-
no zaščito lastnine in za varstvo izvedenih investicij v postopkih lastninjenja druž-
bene lastnine. Takšna sporazuma je Slovenija sklenila s Hrvaško in Makedonijo,110 
določbe pa vsebuje tudi sporazum o nasledstvu v prilogi G.

3.3 Politična in vojaška zavezništva

Položaj Slovenije odločilno oblikujeta njeno članstvo v Evropski uniji in zvezi NATO. 
S podpisom pogodb o pristopu se Slovenija sicer ni nepovratno odrekla izvajanju 
pomembnega dela svoje suverenosti, je pa omejila možnost suverenega odločanja za 
čas svojega članstva o obrambnih in vojaških zadevah, carinah, trgovinski politiki, 
monetarnih zadevah, pa tudi na področju zunanje politike in sklepanja mednarodnih 
pogodb. Zaradi takšnih posledic je bila pred pristopom k temeljnim mednarodnim 
pogodbam, ki vzpostavljajo EU, in k Severnoatlantski pogodbi tudi z ustavnim za-
konom o spremembah I. poglavja ter 47. in 68. člena ustave Republike Slovenije 
spremenjena ustava.111

108 Hrvatska Elektroprivreda, d. d. v. Republic of Slovenia, razsodba 17. 12. 2015. 

109 Splošno sprejeto načelo mednarodnega okoljskega prava Sic utere tuo ut alienum non laedas.

110 Ur. l. RS MP št. 31/99 (110/99) in 24/99 (82/99). 

111 Ur. l. RS št. 24/03.
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Članstvo Slovenije v drugih mednarodnih organizacijah oziroma bolj ohlapnih obli-
kah mednarodnega sodelovanja, med katerimi je veliko tehničnih organizacij, takšnih 
posledic praviloma nima. Tudi sklenjeni dvostranski akti o strateških sodelovanjih in 
partnerstvih so predvsem deklaratorni. Pomembno vlogo v odnosih s sosednjimi dr-
žavami, upoštevaje ustavno določeno obveznost države,112 ohranja položaj slovenske 
narodne skupnosti v zamejstvu in italijanske ter madžarske v Sloveniji.

3.3.1 Pogodba med državami članicami EU in Češko, Estonijo, Ciprom, Latvijo, 
Litvo, Madžarsko, Malto, Poljsko, Slovenijo in Slovaško k Evropski uniji113

S pogodbo, ki je bila podpisana 16. aprila 2003 v Atenah in je začela veljati 1. maja 
2004, je Slovenija postala stranka pogodb, na katerih temelji zveza evropskih držav v 
takrat veljavnem besedilu. Te pogodbe so se od slovenskega pristopa spreminjale, leta 
2007 so bile dopolnjene z Lizbonsko pogodbo, zveza pa je tudi potem ostala povezava 
držav, temelječa na skupnem trgu, skupnem carinskem prostoru in prostem pretoku 
ljudi, v kateri so pristojnosti razdeljene med skupnimi organi in državami članicami gle-
de na področja. Po 50. členu Pogodbe o Evropski uniji lahko država iz zveze izstopi.114

V pogodbeni okvir EU so vgrajene tudi posebne oblike sodelovanja posameznih čla-
nic. Slovenija od leta 2007 sodeluje v Schengenskem območju, ki jamči prosti pretok 
oseb, in v Evropski monetarni uniji, s čimer je opustila lastno valuto tolar.

Pogodbe o EU so večstranske mednarodne pogodbe zaprtega tipa. Pristop k njim je 
mogoč, če se z njim strinjajo vse države pogodbenice. Doslej še ni bilo primera med-
narodnopravne sukcesije, ki bi se nanašal na te pogodbe. V okviru EU je bil v zvezi 
s pristopom, katerega možnost je predvidena v 49. členu Pogodbe o Evropski uni-
ji, vzpostavljen poseben postopek prilagajanja notranje ureditve države kandidatke 
pravnemu redu zveze, v sporazumu o pristopu pa se določijo potrebne prilagoditve 
temeljnih pogodb zveze.

Organizacija temelji na vrednotah, kot so demokratični sistem vladanja, pravna drža-
va in človekove pravice. V zvezi s tem so mednarodni predpisi, ki zagotavljajo spošto-
vanje teh vrednot, del veljavnega pravnega reda držav članic in zveze. Poseben pomen 
ima konvencija o varstvu človekovih pravic in svoboščin z dodatnimi protokoli, ki jo 
je sprejela regionalna mednarodna organizacija Svet Evrope.115

112 Ustava RS, člen 5/1. 

113 Ur. l. RS MP št. 3/04 (12/04). 

114 EU UL 326/1, 26.10.2012. 

115 Ur. l. RS MP št. 7/94 (33/94). 
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3.3.2 Severnoatlantska pogodba116

Severnoatlantska pogodba je obrambni pakt, sklenjen leta 1949 med Belgijo, Ka-
nado, Islandijo, Italijo, Norveško, Portugalsko, Združenim kraljestvom in ZDA. Je 
večstranska mednarodna pogodba, h kateri so pozneje na povabilo v skladu z njenim 
10. členom pristopile v petdesetih letih 20. stoletja Grčija, Turčija in Nemčija, v 
osemdesetih letih Španija, konec stoletja Češka, Madžarska in Poljska. Slovenija je 
skupaj s pribaltskimi republikami ter Bolgarijo, Romunijo in Slovaško dobila vabilo 
za pristop leta 2003. Pozneje sta pristopili še Hrvaška in Črna gora. V skladu s 13. 
členom pogodbe jo lahko država odpove z enoletnim odpovednim rokom.

Pogodba v 5. členu določa:
»Pogodbenice soglašajo, da se oborožen napad na eno ali več pogodbenic v Evropi 
ali Severni Ameriki šteje za napad na vse pogodbenice; in zaradi tega soglašajo, da 
bo v primeru takega oboroženega napada vsaka od njih ob uresničevanju pravice do 
individualne ali kolektivne samoobrambe, ki jo priznava 51. člen Ustanovne listine 
Združenih narodov, pomagala tako napadeni pogodbenici ali pogodbenicam s takoj-
šnjim individualnim in z drugimi pogodbenicami dogovorjenim ukrepanjem, ki se ji 
zdi potrebno, vključno z uporabo oborožene sile, da se ponovno vzpostavi in ohranja 
varnost severnoatlantskega območja.«
 
Geografsko območje, za katero velja sprožitev mehanizma obrambnega delovanja, je 
določeno v 6. členu kot ozemlje držav pogodbenic v Evropi in severni Ameriki ter 
njihovi otoki, ladje in letala v severnem Atlantiku severno od severnega povratnika.

V zvezi s pogodbo je Slovenija sklenila pomožne sporazume o statusu sil, varstvu 
podatkov in statusu organizacije ter njenega osebja.117 Prvo pomembno sodelovanje z 
NATO je bilo pred članstvom leta 1999 v zvezi z uporabo sile proti ZRJ z odprtjem 
slovenskega zračnega prostora za letala zavezništva.118

3.3.3 Strateška partnerstva

Slovenija je sklenila nekaj dvostranskih aktov o strateškem partnerstvu z drugimi 
državami. Deklaracije o strateškem partnerstvu so politični dokumenti,119 za njihovo 

116 Ur. l. RS MP št. 5/04. 

117 Ur. l. RS MP št. 22/04. 

118 Sklep vlade, uporaba sile brez mandata Varnostnega sveta.

119 Rusija 12. 9. 2002 in 17. 11. 2010, Italija 14. 5. 2007 (Ur.l. RS MP št. 9/07 (68/07)), Turčija 3. 
3. 2011, Francija 7. 3. 2011 (dok. MZZ). 
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izvajanje pa so potrebni dogovori o sodelovanju na posameznih področjih oziroma 
sprejem določenih ukrepov na podlagi notranjih pravnih predpisov.

Prava politična pogodba po mednarodnem pravu je pogodba o prijateljstvu in so-
delovanju med Republiko Slovenijo in Republiko Madžarsko, sklenjena kmalu po 
mednarodnem priznanju Slovenije.120 Izraža namero poglobljenega sodelovanja in 
temeljna načela, na katerih sodelovanje temelji, ter predvideva sodelovanje na podro-
čju varnostnih in obrambnih vprašanj, v zunanji politiki in razvoj dobrososedskih 
odnosov. Po članstvu obeh držav v NATO in EU je pogodba danes nadgrajena ozi-
roma izpolnjena, ostaja pa veljavna in ohranja pomen zlasti za dobrososedske odnose 
in manjšini.

3.4 Manjšine

Posebne določbe o varstvu slovenskih manjšin v sosednjih državah in tujih manj-
šin v Sloveniji so v mirovnih pogodbah, avstrijski državni pogodbi in dvostranskih 
mednarodnih pogodbah s sosednjimi državami. Večinoma te določbe pomenijo ko-
lektivno zaščito, kot je bila široko mednarodnopravno urejena v evropskem prostoru 
po prvi svetovni vojni, vključno s sistemom nadzora njihovega uresničevanja v okvi-
ru Društva narodov in vloge Stalnega meddržavnega sodišča pri tem.121 Kot takšna 
ostaja pomembna tudi v času veljavnosti evropskega pravnega reda, temelječega na 
spoštovanju individualnih človekovih pravic in univerzalnih konvencij o človekovih 
pravicah s kontrolnimi mehanizmi.

Trianonska pogodba vsebuje določbe o zaščiti manjšin v 54. do 60. členu. Poleg 
pravic, ki jih zagotavlja splošno veljavno mednarodno pravo človekovih pravic, sta 
pomembni določbi o zagotovitvi uporabe njihovega jezika pripadnikom jezikovnih 
manjšin in ustanovitev lastnih šol v njihovem jeziku ter o obveznosti države, da v me-
stih in okrajih, kjer je znatni del prebivalstva pripadnikov manjšine, v okviru javnega 
šolstva zagotovi pouk v jeziku manjšine oziroma zagotovi manjšini javna sredstva za 
njene vzgojne, verske in dobrodelne dejavnosti.122

V pogodbi o prijateljstvu in sodelovanju med Republiko Slovenijo in Republiko Ma-
džarsko z dne 1. decembra 1992 je manjšinama namenjen 16. člen, vendar ostaja na 
splošni ravni in potrjuje veljavne človekove pravice, pri čemer subjekt ni manjšina kot 
takšna, pač pa posamezniki, pripadniki slovenske narodnosti, ki živijo na Madžarskem, 

120 Ur. l. RS MP št. 6/93. 

121 H. Gabor, nav. delo.

122 58/5 in 59. člen.
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in pripadniki madžarske narodnosti v Sloveniji. To je tudi daleč pod pravicami, ki so 
zagotovljene madžarski manjšini v Sloveniji po notranji pravni ureditvi.123

V mirovni pogodbi z Avstrijo iz leta 1919 so bile določbe o varstvu manjšin vsebin-
sko enake kot v Trianonski pogodbi,124 Za Celovško cono z velikim delom sloven-
sko govorečega prebivalstva je bil določen plebiscit o njeni državni pripadnosti. V 
avstrijski državni pogodbi je od takšne ureditve ostal 7. člen z naslovom »Rechte der 
slowenischen und kroatischen Minderheiten«,125 ki vsebuje konkretne pravice glede šol-
stva, sodstva, uprave in topografskih oznak ter prepoved delovanja protimanjšinskih 
organizacij. Manjka določitev učinkovitega mednarodnega mehanizma za reševanje 
nesoglasij glede izvajanja določb o manjšinski zaščiti.126

Nemška manjšina v Jugoslaviji je bila po prvi svetovni vojni zaščitena na podlagi po-
godbe, ki jo je pet glavnih zavezniških sil sklenilo s Kraljevino Srbov, Hrvatov in Slo-
vencev.127 Po drugi svetovni vojni je Jugoslavija pripadnike nemške manjšine izgnala, 
pri čemer je pravno podlago našla v sporočilu konference Sovjetske zveze, ZDA in 
Združenega kraljestva z dne 8. maja 1945 (Report on the Potsdamer Conference),128 
tako da je nemška manjšina skoraj prenehala obstajati. V Sloveniji je bilo avtohtono 
nemško prebivalstvo na območju Kočevskega izseljeno že med drugo svetovno vojno 
po sporazumu med Nemčijo in Italijo, ki je okupirala ta del slovenskega ozemlja. 
Podpora države preostali skupnosti v Sloveniji je med drugim predmet sporazuma 
med Slovenijo in Avstrijo o sodelovanju v kulturi, izobraževanju in znanosti,129 ki v 

123 Ustava RS, 11. in 64. člen; v ustavi uporabljeni izraz je madžarska narodna skupnost v Sloveniji. 

124 Mirovna pogodba z Avstrijo, 62. do 69. člen.

125 »Pravice slovenske in hrvaške manjšine« [prevod A. G.], torej kolektivna zaščita dveh manjšin.

126 Sicer je reševanje spornih vprašanj o razlagi pogodbe urejeno v 35. členu.

127 U. Corsini, nav. delo, str. 221.

128 Imenovanem Potsdamski sporazum (Potsdam Agreement), čeprav formalno ni pogodba po 
mednarodnem javnem pravu; točka XIII se glasi: »The Conference reached the following agreement 
on the removal of Germans from Poland, Czechoslovakia and Hungary: The three Governments, 
having considered the question in all its aspects, recognise that the transfer to Germany of German 
populations or elements thereof, remaining in Poland, Czechoslovakia and Hungary, will have to be 
undertaken. They agree that any transfers that take place should be affected in orderly and human 
manner.« (»Konferenca je dosegla dogovor o preselitvi Nemcev iz Poljske, Češkoslovaške in 
Madžarske: tri vlade se zavedajo, potem ko so obravnavale vprašanje z vseh njegovih vidikov, da 
je potrebna premestitev nemškega prebivalstva ali njegovih delov v Nemčijo. Strinjajo se, da je 
kakršnekoli premestitve potrebno opraviti urejeno in na človeški način.«) [prevod A. G.].

129 Ur. l. RS MP št. 5/02 (20/02). 
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15. členu določa, da bodo v sodelovanje vključeni projekti v korist želja in potreb 
pripadnikov nemško govoreče etnične skupine v Sloveniji.

Posebna zaščita slovenske manjšine v Italiji in italijanske v Sloveniji mednarodno-
pravno izvira iz priloge VI mirovne pogodbe z Italijo, ki vsebuje stalni statut STO, 
po katerem sta uradna jezika italijanščina in slovenščina.130 S podpisom Londonskega 
memoranduma se je glede zaščite slovenske manjšine na ozemlju STO, ki je prešlo 
v upravo Italije, in italijanske manjšine na ozemlju STO, ki je prešlo v upravo Ju-
goslavije, pričela uporabljati priloga II memoranduma.131 Posebni statut temelji na 
načelu enakosti pravic manjšine z večinskim prebivalstvom, pri čemer je enakost na 
področju ohranjanja kulturne identitete in uporabe jezika posebej urejena v 4. in 
5. členu, vključno s poimenskimi seznami šol in drugih vzgojnih ustanov. Šlo je za 
praktično rešitev,132 ki pa v končno mednarodnopravno ureditev meje na območju 
STO ni bila prevzeta, ampak je v Osimski pogodbi določeno, da vsaka pogodbenica 
ohrani na svojem ozemlju že sprejete notranje ukrepe za izvajanje posebnega statuta. 
Raven zaščite ob začetku veljavnosti pogodbe je torej status, pod katerega z medna-
rodnopravnega vidika v skladu z 8. členom te pogodbe ni dovoljeno iti.133

4. DRŽAVA IN KONTINUITETA NA SLOVENSKEM OZEMLJU

V vzhodnoalpskem prostoru na sedanjem slovenskem ozemlju so bile oblastne entitete 
z najdaljšim trajanjem dežele. Od dežel z večstoletno tradicijo, od tega večji del pod 
habsburško dinastijo, je bila središčno umeščena Kranjska s slovenščino kot jezikom 
večine njenih prebivalcev. Dežela Kranjska je imela tudi posebno vlogo pri nastajanju 
moderne narodne zavesti v devetnajstem stoletju, ki je tudi eden od temeljev sodobne 

130 7. člen.

131 Posebni statut Izraza, uporabljena v njem za manjšini, sta »Yugoslav ethnic group« in »Italian ethnic 
group«. V Osimskem sporazumu, ki je sklenjen v francoščini v dveh izvirnikih, sta uporabljena 
izraza »minorité« in »groupe ethnique«, v izmenjavi pisem med zunanjima ministroma (priloga IX 
sporazuma) je Jugoslavija sporočila, da bo izraz prevajala v jugoslovanske jezike z izrazom, ki pomeni 
manjšina, italijanska pa, da ga bo prevedla v italijanščino z izrazom, ki pomeni etnična skupina.

132 O mednarodnopravni naravi memoranduma J. Andrassy str. 134, M. Bartoš, nav. delo; italijansko 
stališče J. Crawford, nav. delo, str. 235. 

133 »[…] chaque Partie déclare qu'elle maintiendra en vigeur les mesures internes déjà arrêtées en 
application du Statut […]«. (»[…] izjavi vsaka stran, da bo ohranila v veljavi notranje ukrepe, ki 
jih je že sprejela pri izvajanju omenjenega statuta […]«) (uradni prevod).
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slovenske države.134 Entiteta s predstavniškim telesom in upravnimi organi v okviru Ju-
goslavije na celotnem sedanjem slovenskem ozemlju je pol stoletja bila Ljudska (sociali-
stična) republika Slovenija, ki je obstajala do razglasitve Republike Slovenije za državo.

Državne tvorbe nastanejo, spreminjata se njihov teritorialni obseg in notranja uredi-
tev ter prenehajo. Državna kontinuiteta v mednarodnopravnem pomenu je identič-
nost države kot subjekta mednarodnega prava ne glede na spremembo oblasti, notra-
njega ustavnega reda, ozemlja in prebivalcev. V sodobnem mednarodnem pravu se 
je doktrina državne kontinuitete uveljavila po revoluciji v Rusiji, ko revolucionarna 
oblast ni priznala obveznosti države, sprejetih pred revolucijo.135

Glede državne kontinuitete je kot državo, kateri je najdlje pripadal večji del, nekaj 
časa celo celotno slovensko ozemlje, mogoče opredeliti Avstrijo v njenih različnih dr-
žavnopravnih oblikah in imenih. Mnenja o tem, ali je današnja Avstrija država kon-
tinuator nekdanje Avstro-Ogrske, so v mednarodnopravni doktrini sicer različna,136 
vendar je mednarodno pogodbeno pravo jasno glede kontinuitete tako po prvi sve-
tovni vojni, ko je prišlo do velikih ozemeljskih sprememb, kot po drugi, ko je prišlo 
do večletne časovne diskontinuitete.

Država, ki ji je pripadalo slovensko ozemlje večji del dvajsetega stoletja, je Jugoslavija. 
Jugoslavija je bila ob nastanku nova država. Mnenje, da je bila Jugoslavija država konti-
nuator Srbije, v pravni doktrini ni bilo večinsko sprejeto. To vprašanje danes tudi nima 
več praktičnega pomena, saj je v mednarodni praksi in doktrini po dolgem obdobju 
negotovosti jasno, da je Jugoslavija prenehala obstajati in v mednarodnopravnem po-
menu kontinuitete Kraljevina Srbija – Jugoslavija – Republika Srbija ni.137

Republika Slovenija je v mednarodnopravnem pomenu nova država. S tem imenom 
je bila ozemeljsko vzpostavljena kot entiteta federalne države leta 1946 v okviru Ju-
goslavije. Ozemlje je bilo v sedanjih mejah določeno leta 1954 po razdelitvi Svobo-
dnega tržaškega ozemlja. Entitete z določenim ozemljem so obstajale tudi v okviru 
Avstrije, vendar z drugim imenom in razen Kranjske in delno Goriške ozemeljsko 
večinsko niso bile na današnjem slovenskem ozemlju.

Med prebivalci se je z narodno emancipacijo v 19. stoletju za pripadnost utemeljilo 
ime Slovenec kot narodna oznaka, širša od deželne pripadnosti. Z nastankom Države 

134 Ustava RS, preambula.

135 J. Crawford, nav. delo, str. 677; V. Ibler, nav. delo, str. 137.

136 Prav tam, str. 70 in 675.

137 Prav tam, str. 714.
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Slovencev, Hrvatov in Srbov je ime naroda prvič navedeno v imenu države, po njeni 
združitvi s Kraljevino Srbijo pa v mednarodnopravnih dokumentih kot država Srbov, 
Hrvatov in Slovencev, dokler nista bila sprejeta prva jugoslovanska ustava in uradno 
ime države Kraljevina SHS. Po cezuri 1931–1946, ko imena Slovenci ni v imenu 
države, se ponovno pojavi kot enotno ime za prebivalce in ozemlje, na katerem živijo, 
čeprav za entiteto na poddržavni ravni.

Samostojna oblast kot tretji element državnosti je bila na slovenskem ozemlju 
vzpostavljena kratek čas leta 1918 po oblastnem vakuumu, ki je nastal s porazom 
Avstro-Ogrske. Ponovno je bila v glavnem vzpostavljena leta 1990 z vzpostavitvijo 
oblasti v Republiki Sloveniji po volitvah in razpadu jugoslovanske komunistične 
stranke. Z razglasitvijo države, njeno obrambo v oboroženem spopadu in medna-
rodnim priznanjem je bil proces nastanka države zaključen.

Čeprav je Slovenija nova država, obstaja določena kontinuiteta glede njenih posame-
znih temeljnih elementov, kar ji daje sorazmerno notranjo trdnost in varnost. Novost 
je za Slovence suverena oblast, saj v novejši zgodovini do leta 1991 lastne države niso 
imeli.
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ODGOVORNOST ZAŠČITITI IN NJENO GLOBALNO, 
REGIONALNO IN DRŽAVNO UVELJAVLJANJE

»Mednarodna skupnost ni in ne sme biti nemočen opazovalec množičnih grozodej-
stev. Skupni cilj in usklajene strategije so lahko odločilni in rešijo nešteta življenja. 
Vendar pa kolektivna akcija ne bo potekala zgolj na podlagi načel. Odgovornost 
zaščititi je zaveza vseh držav članic [Organizacije združenih narodov]. Naloga držav 
članic je, da jo ob pomoči širše mednarodne skupnosti dejansko uresničijo.«1 

Uvod

V čast in veselje mi je prispevati razpravo v počastitev jubileja priznanega slovenskega 
in mednarodno uveljavljenega pravnika, veleposlanika prof. dr. Ernesta Petriča, ki si 
je skozi svojo bogato profesionalno kariero ves čas prizadeval za spoštovanje in uvelja-
vljanje človekovih pravic, v zadnjem obdobju tudi kot član Komisije za mednarodno 
pravo in sodnik Ustavnega sodišča Republike Slovenije. Tragično doživetje iz časa, 
ko je služboval v Etiopiji (1983–1986) in se iz oči v oči srečal s problemom velike 
lakote (1984–1986), katere žrtev je bilo blizu milijon ljudi, je v njem še okrepilo 
izjemno zanimanje za probleme t. i. humanitarne intervencije, odgovornosti zaščititi 
(Responsibility to Protect – R2P) in, v okviru dela Komisije za mednarodno pravo, za 
tematiko zaščite oseb ob naravnih katastrofah.2 Prav tako se, kot njen član in v letu 
2009 tudi njen predsednik, v Komisiji za mednarodno pravo zavzema za razumeva-
nje suverenosti, ne v klasičnem videnju kot pravice držav, pač kot obveznosti držav 
zagotavljati blaginjo in varnost njenih prebivalcev, torej kot suverenost, ki ni neome-
jena, pač pa je v službi ljudi in človekovih pravic,3 kar je tudi vrednostno izhodišče 

1 A/70/999–S/2016/620, odstavek 64. [prevod V. S.].

2 M. Pogačnik (ur.), nav. delo, str. 24.

3 Prav tam, str. 28.

, Doktorica pravnih znanosti, izredna profesorica mednarodnega prava, predstojnica Katedre za 
mednarodno pravo in Inštituta za mednarodno pravo in mednarodne odnose, prodekanja za kakovost 
Pravne fakultete Univerze v Ljubljani. 
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načela R2P. O R2P Petrič razpravlja tudi v svoji monografiji Zunanja politika, Osno-
ve teorije in praksa, predvsem prek primerjav z doktrino humanitarne intervencije.4

R2P nedvomno pomeni pomembno prelomnico v razumevanju načela suverenosti 
držav, saj to utemeljuje z odgovornostjo do prebivalstva neke države in od med-
narodne skupnosti zahteva aktivno delovanje za preprečevanje in zatiranje najhuj-
ših grozodejstev, kot so genocid, hudodelstva zoper človečnost, vojna hudodelstva 
in etnično čiščenje. Samo idejno izhodišče pa temelji na načelih Ustanovne listine 
Organizacije združenih narodov5 (OZN), ki že v preambuli poudarja, da je namen 
OZN obvarovati prihodnje rodove pred strahotami vojn, ki človeštvu prizadenejo 
nepopisno trpljenje, in potrditi vero v temeljne človekove pravice, dostojanstvo in 
vrednost človeka ter enakopravnost moških in žensk ter velikih in malih narodov.

Vsebina R2P je bila določena leta 2005 na Svetovnem vrhu OZN v 138. in 139. 
odstavku Sklepnega dokumenta,6 ki se glasita:

»138. Vsaka posamezna država ima odgovornost zaščititi svoje prebivalstvo pred ge-
nocidom, vojnimi hudodelstvi, etničnim čiščenjem in hudodelstvi zoper človečnost. 
Ta odgovornost obsega preprečevanje teh hudodelstev, vključno z njihovim spodbu-
janjem, s primernimi in potrebnimi sredstvi. To odgovornost sprejemamo in bomo 
ravnali v skladu z njo. Mednarodna skupnost naj ustrezno spodbuja države in jim 
pomaga pri izpolnjevanju te odgovornosti ter podpira Združene narode pri vzposta-
vljanju zmogljivosti za zgodnje opozarjanje. 

139. Mednarodna skupnost ima tudi odgovornost, da prek Združenih narodov 
uporabi primerna diplomatska, humanitarna in druga miroljubna sredstva v skla-
du s VI. in VIII. poglavjem Ustanovne listine, da bi pomagala zaščititi prebivalstvo 
pred genocidom, vojnimi hudodelstvi, etničnim čiščenjem in hudodelstvi zoper 
človečnost. V zvezi s tem smo pripravljeni sprejeti pravočasne in odločne kolek-
tivne ukrepe prek Varnostnega sveta, v skladu z Ustanovno listino, s VII. poglav-
jem vred, na podlagi vsakega posameznega primera ter, kadar je to primerno, v 
sodelovanju z ustreznimi regionalnimi organizacijami, če miroljubna sredstva ne 
bi zadostovala in državne oblasti očitno ne ščitijo svojega prebivalstva pred geno-
cidom, vojnimi hudodelstvi, etničnim čiščenjem in hudodelstvi zoper človečnost. 
Poudarjamo potrebo, da Generalna skupščina nadaljuje obravnavo odgovornosti 
zaščititi prebivalstvo pred genocidom, vojnimi hudodelstvi, etničnim čiščenjem 

4 E. Petrič, nav. delo, str. 93–96.

5 Ur. l. RS – Mednarodne pogodbe, št. 1/14.

6 World Summit Outcome Document, potrjen z resolucijo Generalne skupščine OZN A/
RES/60/1.
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in hudodelstvi zoper človečnost ter njenih posledic, upoštevajoč načela Ustanovne 
listine in mednarodno pravo. Nameravamo se tudi zavezati, kot je to primerno in 
potrebno, da bomo pomagali državam pri gradnji zmogljivosti za zaščito njihovega 
prebivalstva pred genocidom, vojnimi hudodelstvi, etničnim čiščenjem in hudo-
delstvi zoper človečnost ter tistim, ki so v nevarnosti, preden krize in konflikti 
izbruhnejo.« [prevod V. S.].

Zgornje besedilo odseva namen držav povečati svoje zmogljivosti in okrepiti voljo 
za zaščito prebivalstva pred obravnavanimi štirimi oblikami grozodejstev,7 predvsem 
z namenom zapolniti praznino, ki obstaja med že obstoječimi mednarodnopravni-
mi obveznostmi držav po mednarodnem humanitarnem pravu, begunskem pravu 
in pravu človekovih pravic ter dejanskimi grožnjami z množičnim in sistematičnim 
nasiljem prebivalstvu marsikod po svetu. Gre pravzaprav za obljubo prepotrebnega 
premika od besed k dejanjem,8 njene celovite izpolnitve pa žal še zdaleč ni na vidiku, 
zlasti če se ozremo na preštevilne krizne situacije in oborožene spopade po svetu, ki 
uničujejo življenja milijonov ljudi in ogrožajo prihodnost celotnih generacij.9 Po-
nekod države in nedržavni akterji celo namenoma in preračunljivo ogrožajo prebi-
valstvo v očitnem nasprotju z obstoječimi mednarodnopravnimi obveznostmi, kot 
to lahko opazujemo v Iraku, Siriji, Severni Koreji, Eritreji in Južnem Kordofanu v 
Sudanu.10 Kakor opozarja generalni sekretar OZN v svojem zadnjem poročilu o R2P, 
nam, če se nam ne bo uspelo ustrezno lotiti neskladja med obljubami in dejanskim 
ravnanjem, grozijo nadaljevanje kriznih situacij, izgube življenj in množične razselitve, 

7 Medtem ko imajo genocid, vojna hudodelstva in hudodelstva zoper človečnost svoje lastne 
mednarodnopravne opredelitve, etnično čiščenje po mednarodnem pravu ni samostojno 
grozodejstvo, a vključuje ravnanja, ki lahko pomenijo eno od prej navedenih treh, predvsem 
genocid in hudodelstvo zoper človečnost. Glej tudi Okvir za prepoznavanje grozodejstev, 
Priročnik za preprečevanje, str. 28–35.

8 Načelo R2P je v komaj desetih letih od sprejetja doživelo izjemno obsežno doktrinarno obravnavo, 
predvsem na področju mednarodnih odnosov in nekoliko manj na področju mednarodnega 
prava, kar je razvidno tudi s seznama monografij, zajetih v seznamu literature na koncu tega 
prispevka. Prvi posebni svetovalec generalnega sekretarja OZN za odgovornost zaščititi Edward 
Luck je že leta 2010 zapisal: »Rastoč nabor literature o odgovornosti zaščititi bi lahko že zapolnil 
manjšo knjižnico. Že zgolj število disertacij na to temo je naravnost osupljivo.« E. Luck, nav. 
delo (2010). Na tem mestu naj posebej omenimo tri vodilna dela idejnih pobudnikov R2P: Alex 
J. Bellamy: Global Politics and the Responsibility to Protect, From words to deeds, nav. delo; 
Gareth Evans: The Responsibility to Protect, Ending Mass Atrocity Crimes Once and For All, 
nav. delo; Ramesh Thakur: The Responsibility to Protect, Norms, laws and the use of force in 
international politics, nav. delo. 

9 A/70/709, tretji odstavek.

10 A/70/999–S/2016/620, četrti odstavek.
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povečanje regionalne nestabilnosti, slabljenje suverene oblasti na območjih, ki jih ob-
vladujejo nedržavne oborožene skupine, in erozija verodostojnosti institucij, z OZN 
in regionalnimi organizacijami vred.11

V tem prispevku želimo po dobrem desetletju obstoja R2P osvetliti nekaj izbra-
nih vidikov njenega uveljavljanja na globalni, regionalni in državni ravni. V na-
daljevanju bo po kratkem orisu razvoja načela R2P do danes sledil prikaz njegove 
tristebrne strukture, s poudarkom na sredstvih in mehanizmih, ki naj zagotovijo 
operacionalizacijo R2P v praksi. Nato so ocenjeni nekateri ključni izzivi pri uve-
ljavljanju R2P globalno, nato pa še regionalno (predvsem v okviru Evropske unije) 
in nazadnje znotraj posameznih držav, skupaj z vrednostno oceno prizadevanj Slo-
venije za uveljavljanje R2P v praksi. V sklepnih mislih je nato izpostavljenih nekaj 
žgočih izzivov, za katere pa bo morala mednarodna skupnost šele poiskati ustrezne 
odgovore.

1. RAZVOJ ODGOVORNOSTI ZAŠČITITI OD IDEJE DO NAČELA

Snovanje R2P je izhajalo iz premise, da je načelo teritorialne suverenosti držav in 
njej ustrezne prepovedi vmešavanja drugih v zadeve, ki so po svojem bistvu stvar 
pristojnosti teritorialne države, temeljni postulat sodobnih mednarodnih političnih 
in pravnih odnosov. Čeprav pasivnost ob grozodejstvih iz nabora R2P nasprotuje 
etičnim zahtevam človečnosti, pa utegne aktivno, zlasti vojaško poseganje pome-
niti kršitev mednarodnega prava in, še pomembneje, morda ne prinese resničnega 
izboljšanja za prizadeto prebivalstvo. Mnogokrat so politično vmešavanje in vojaške 
intervencije zgolj povečali človeško trpljenje.12 Kot mogoč odziv na trpljenje prebi-
valstva se je začel razvijati koncept humanitarne intervencije13, ki pomeni zunanji 
vojaški poseg na območje države za ustavitev množičnih grozodejstev, a kot kaže 
praksa držav občasnih in selektivnih primerov14 in spremljajoča pravna zavest, ne 

11 Prav tam, peti odstavek.

12 D. Türk, nav. delo, str. 7.

13 Med zgodovinskimi primeri t. i. humanitarnih intervencij pred sprejetjem UL OZN velja 
omeniti zlasti intervencijo Anglije, Francije in Rusije v Grčiji leta 1827, intervencijo Francije 
v Siriji leta 1860, intervencije evropskih sil za zaščito nemočnega prebivalstva v Otomanskem 
imperiju v letih 1827–1908, intervencijo Avstrije, Francije, Italije, Prusije in Rusije za zaščito 
krščanskega prebivalstva na Kreti v letih 1866–1868, grško, bolgarsko in srbsko intervencijo v 
Siriji leta 1912. Podrobneje v: V. Sancin, nav. delo (2010), str. 52–53.

14 Omeniti velja belgijsko intervencijo v Kongu leta 1961, indijsko intervencijo v Vzhodnem 
Pakistanu leta 1971, vietnamsko intervencijo v Kambodži leta 1978, tanzanijsko intervencijo 
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moremo govoriti o novem pravilu običajnega prava, ki dovoljuje izjemo od siceršnje 
prepovedi uporabe sile.15 Zato kljub morebitni legitimnosti humanitarnega posredo-
vanja v nekaterih situacijah v času od ustanovitve OZN do danes tovrstno ravnanje 
ostaja protipravno.16 Že na tem mestu pa velja opozoriti, da se koncept humanitarne 
intervencije v marsičem pomembno razlikuje od R2P,17 predvsem pa se humanitarna 
intervencija osredotoča zgolj na fazo odziva na grozodejstva, zanemarja pa temeljni 
pomen njihovega preprečevanja in prizadevanj za obnovo družbe po koncu krize 
oziroma oboroženega spopada. Zlasti po polomu, ki ga je OZN doživela v Ruandi in 
Srebrenici pa tudi na Kosovu, se je zato začela razvijati R2P.18

Že oktobra leta 1999 je skupno poročilo Posvetovalnega sveta o mednarodnih zade-
vah in Posvetovalnega sveta o vprašanjih mednarodnega prava nizozemskega ministr-
stva za zunanje zadeve o humanitarni intervenciji, čeprav brez uporabe termina R2P, 
zapisalo, da obstaja dolžnost zaščite in spodbujanja človekovih pravic, in poudari-
lo potrebo po iskanju alternativnih podlag za humanitarno intervencijo v primeru 
blokade VS OZN. Leta 2000 je nekdanji generalni sekretar OZN Kofi Annan v 
svojem poročilu19 članice OZN pozval k reševanju napetosti med suverenostjo in 
človekovimi pravicami, na kar se je odzvala vlada Kanade in oblikovala Mednarodno 
komisijo za vprašanje intervencije in državne suverenosti (International Commission 
on Intervention and State Sovereignty – ICISS), ki je leta 2001 objavila za razvoj ideje 
R2P ključno poročilo z naslovom Odgovornost zaščititi.20 V njem avtorji predlaga-
jo vzpostavitev treh povezanih odgovornosti za obravnavo množičnih grozodejstev 

v Ugandi leta 1979, intervencijo Ekonomske skupnosti zahodnoafriških držav (ECOWAS) v 
Liberiji leta 1990 ter intervencijo NATO zaradi razmer na Kosovu leta 1999. Podrobneje v: V. 
Sancin, nav. delo (2010), str. 53–69.

15 Prav tam, str. 69–73.

16 Neodvisna mednarodna komisija za Kosovo je sklenila, da je bila intervencija nezakonita, 
ker ni imela odobritve Varnostnega sveta OZN, a legitimna, saj so bila pred tem izčrpana vsa 
diplomatska sredstva in je osvobodila zatirano kosovsko prebivalstvo izpod represije srbskih 
oblasti. Glej: Independent International Commission on Kosovo.

17 Nekateri avtorji sicer zatrjujejo drugače, npr. A. Hehir, nav. delo, str. 82–86.

18 Na razvoj R2P pa so vplivali vsaj še Kouchnerjev koncept o pravici intervenirati, Blairova doktrina 
glede opredelitve suverenosti kot odgovornosti, koncept človekove varnosti, predvsem pa Dengov 
koncept, ki je najpomembneje vplival na nastanek R2P in ga je povzel tudi nekdanji generalni 
sekretar OZN Kofi Annan svojem nagovoru Generalni skupščini OZN, ko je opozoril, da je treba 
pojem suverenosti opredeliti na novo. Več o tem glej V. Sancin, nav. delo (2010), str. 78–84, in 
N. Mrdaković, nav. delo, str. 16–18. Breaujeva pa navaja, da so filozofske korenine R2P še precej 
starejše in izvirajo že iz del Cicera, Grotiusa in Kanta. Glej S. Breau, nav. delo, str. 12.

19 A/54/2000. 

20 O sestavi, delu komisije in nastajanju poročila glej npr. V. Sancin, nav. delo (2010), str. 84–86.
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(katerih nabor, drugače kot pri leta 2005 sprejeti R2P, ni končno zamejen). To so 
odgovornost preprečiti, odgovornost reagirati in odgovornost obnoviti. Navedene tri 
odgovornosti se pogosto omenjajo tudi kot trije stebri R2P, kar v doktrini in praksi še 
danes ustvarja zmedo v primerjavi s tremi stebri R2P, kot izhajajo iz leta 2005 spreje-
te R2P. Že ICISS je stalnim članicam Varnostnega sveta OZN (VS OZN) predlagala 
tako imenovano konstruktivno vzdržanost pri vetu, kar pomeni, da naj bi se stalna 
članica, kadar ne gre za njene vitalne interese, vzdržala veta in s tem ob siceršnji zado-
stni podpori omogočila sprejetje resolucije, ki bi naložila potrebne ukrepe za zaščito 
ogroženega prebivalstva.21

Sledili sta poročili Visokega panela za grožnje, izzive in spremembe z naslovom Var-
nejši svet – naša skupna odgovornost22 in Annanovo poročilo V večji svobodi23. Pri 
prvem je zanimivo, da Visoki panel predlaga nekoliko blažjo omejitev uporabe veta 
in predvideva uvedbo t. i. indikativnega glasovanja, pri katerem bi članice VS OZN 
lahko pozvale k javni opredelitvi preostalih članic glede predlaganih ukrepov, kar 
naj bi pripomoglo k odgovornejši uporabi pravice veta. Annan pa v svojem poročilu 
poudarja, da bistvo R2P ni zgolj v uporabi sile, temveč predvsem v uporabi vseh 
različnih ukrepov in mehanizmov, ki jih država lahko sprejme za zaščito prebivalstva, 
saj se v nasprotnem primeru odgovornost prenese na mednarodno skupnost. V obeh 
poročilih pa je VS OZN predviden kot edini subjekt, pristojen za odobritev prisilnih 
ukrepov, z uporabo sile vred, v skladu z UL OZN.

Že med pogajanji, od marca do avgusta 2005, o vključitvi R2P v Sklepni dokument 
Svetovnega vrha OZN je bilo jasno, da bo R2P deležna kritik zaradi sicer načelnega 
nasprotovanja humanitarni intervenciji kot izgovoru za zahodni intervencionizem.24 
Zato je treba priznati, da je bilo sprejetje R2P brez glasovanja (s konsenzom) na 60. 
zasedanju Generalne skupščine OZN septembra 2005 toliko večji skupni uspeh vseh 
držav članic.

Za nadaljnjo operacionalizacijo načela R2P so zlasti pomembna letna poročila ge-
neralnega sekretarja OZN,25 ki jih je začel objavljati leta 2009 z namenom čim 
doslednejšega uresničevanja v praksi, ter razprave na njihovi podlagi, ki vsakoletno 

21 V. Sancin, nav. delo (2016), str. 121. Več o vsebini poročila ICISS glej npr. V. Sancin, nav. delo 
(2010), str. 86–96.

22 A/59/565.

23 K. Annan, nav. delo (2005).

24 Predlogi o tem, kdo naj bi interveniral v situacijah t. i. humanitarne intervencije, so obravnavani 
npr. v: J. Pattison, nav. delo in F. Abiew, nav. delo.

25 A/70/999–S/2016/620, A/69/981–S/2015/500, A/68/947–S/2014/449, A/67/929–S/2013/399, 
A/66/874–S/2012/578, A/65/877–S/2011/393, A/64/864 in A/63/677. 
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potekajo v okviru neformalnega interaktivnega dialoga Generalne skupščine OZN 
(GS OZN), predvsem pa resolucije VS OZN26 in Sveta OZN za človekove pravi-
ce27, ki obravnavajo R2P, zlasti v povezavi z grozodejstvi v Siriji in Libiji.

2. R2P - GROZODEJSTVA, ODGOVORNOSTI IN TRIJE STEBRI

Nesporno mora biti pri uveljavljanju R2P vsaka odločitev skladna z obstoječim med-
narodnopravnim okvirom, predvsem z nekaterimi temeljnimi načeli Ustanovne li-
stine OZN28 (UL OZN), kot so načela suverene enakosti držav, mirnega reševanja 
sporov, prepovedi uporabe in grožnje s silo, nevmešavanja ter spoštovanja temeljnih 
človekovih pravic in svoboščin (1. in 2. člen UL OZN). V zapisu R2P v Sklepni 
dokument leta 2005 so tako države članice OZN izbrale konvencionalen pristop, ki 
de lege lata v ničemer ne izstopa iz okvirov UL OZN. Zato ostaja nerazrešeno tudi 
vprašanje pravne kvalifikacije R2P. Ob njenem snovanju je bil govor predvsem o 
doktrini, generalni sekretar OZN je sprva v svojih poročilih govoril o normativnem 
konceptu, v zadnjih poročilih pa je dosledno govor o načelu. Predvsem mednarodne 
nevladne organizacije (kot je International Coalition for the Responsibility to Protect 
– ICRtoP) govorijo o R2P celo kot o normi.29 Zdi se, da deset let (ne)izvajanja v pra-
ksi še ne ponuja prepričljivih dokazov o oblikovanju novega mednarodnopravnega 
pravila, nedvomno pa utrjuje že sprejeto mednarodno pravo in omogoča razmisleke 
o novih vidikih pravno sprejemljivih razlag veljavnih mednarodnopravnih pravil in 
načel. Izziv sicer še vedno ostaja pravilna uporaba terminologije, sprejete v Sklepnem 
dokumentu, saj ima lahko morebitna ‘terminološka zloraba’ pomembne vsebinske 
posledice za razumevanje vsebine in praktičnega izvajanja R2P.30

26 S/RES/1653, S/RES/1674, S/RES/1706, S/RES/1894, S/RES/1970, S/RES/1973, S/RES/1975, 
S/RES/1996, S/RES/2014, S/RES/2016, S/RES/2040, S/RES/2085, S/RES/2093, S/RES/2095, 
S/RES/2100, S/RES/2109, S/RES/2117, S/RES/2121, S/RES/2127, S/RES/2134, S/RES/2139, 
S/RES/2149, S/RES/2150, S/RES/2155, S/RES/2165, S/RES/2170, S/RES/2171, S/RES/2185, 
S/RES/2187, S/RES/2211, S/RES/2220, S/RES/2223, S/RES/2250, S/RES/2254, S/RES/2258, 
S/RES/2277, S/RES/2286, S/RES/2290.

27 A/HRC/RES/33/23, A/HRC/RES/33/19, A/HRC/RES/31/17, A/HRC/RES/28/34, A/HRC/
RES/26/23, A/HRC/RES/23/26, A/HRC/RES/22/24, A/HRC/RES/21/26, A/HRC/RES/20/22, 
A/HRC/RES/S-19/1, A/HRC/RES/19/22, A/HRC/RES/S-18/1, A/HRC/RES/17/17, A/HRC/
RES/S-15/1, HRC/RES/7/25.

28 Ur. l. RS. št. 2/2014-MP št. 1.

29 O naravi R2P in stališču, da gre za pravno načelo in morda celo pravno pravilo in statu nascendi, 
glej npr. E. Tomič, nav. delo, A. J. Bellamy, S. E. Davies in L. Glanville, nav. delo.

30 Glej tudi V. Sancin, nav. delo (2016), str. 131.
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R2P temelji na treh enakovrednih stebrih,31 ki naj bi se medsebojno podpirali, 
posamezne odgovornosti znotraj vsakega od njih pa se lahko uveljavljajo tudi 
sočasno.

Prvi steber vključuje primarno odgovornost države zaščititi lastno prebivalstvo 
pred izvajanjem genocida, vojnih hudodelstev, etničnega čiščenja ter hudodelstev 
zoper človečnost in hujskanjem k tem dejanjem. Že tu velja ugotoviti, da torej 
aktualni normativni okvir načela R2P, kot izhaja iz Sklepnega dokumenta, žal ne 
obravnava odgovornosti nedržavnih akterjev, zlasti nedržavnih oboroženih sku-
pin, za zaščito lokalnega prebivalstva pod njihovim nadzorom. Prav tako tu ni 
zajeta morebitna primarna odgovornost zaščititi naddržavnih (regionalnih) med-
narodnih organizacij, kamor bi lahko uvrstili Evropsko unijo (EU), na katere so 
države prenesle izvrševanje dela suverenih pravic, ki so lahko pomembne tudi pri 
uveljavljanju R2P.

Drugi steber zahteva zavezo mednarodne skupnosti pomagati državam pri izpolnje-
vanju te odgovornosti. Zaveza torej vključuje tako tretje države ter tudi mednarodne 
globalne in regionalne organizacije.

Tretji steber pa obravnava odgovornost mednarodne skupnosti ukrepati pravočasno 
in odločno v skladu s VI. (Mirno reševanje sporov) in VIII. poglavjem (Regional-
ni dogovori) ter pripravljenost izvesti kolektivne ukrepe v skladu s VII. poglavjem 
(Ukrepi v primeru ogrožanja miru, kršitve miru in agresivnih dejanj) UL OZN, pod 
pogojem, da država očitno ne ščiti lastnega prebivalstva. 

R2P, kot je bila sprejeta leta 2005, torej zajema štiri grozodejstva (genocid, vojna 
hudodelstva, etnično čiščenje in hudodelstva zoper človečnost), tri stebre (primar-
na odgovornost države, pomoč mednarodne skupnosti prizadeti državi in ukrepanje 
mednarodne skupnosti ob neuspehu prvih dveh stebrov) ter predvsem odgovornost 
preprečevanja in ukrepanja ter le posredno, zlasti prek ustanovitve Komisije za izgra-
dnjo miru,32 tudi odgovornost obnove, ki sicer ni bila izrecno vključena v relevantna 
odstavka Sklepnega dokumenta. Odgovornost obnove pa je ključna predvsem pri 
preprečevanju povrnitve kriznega stanja oziroma oboroženega konflikta, pri tem pa 
je posebnega pomena spodbujanje sprave in tranzicijske pravičnosti.

31 Pojasnilo tristebrne strukture izhaja predvsem iz prvega poročila generalnega sekretarja OZN o 
R2P iz leta 2009 (A/63/677).

32 Več o tem glej npr. M. Ščuka, nav. delo.
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3. KLJUČNI IZZIVI PRI UVELJAVLJANJU R2P

Sprejetje R2P je nedvomno spodbudilo institucionalni razvoj in razvoj novih me-
hanizmov za njeno uveljavljanje tako znotraj OZN ter tudi prek njenih okvirov, na 
regionalni in nacionalni ravni. Kljub doseženemu razvoju pa mednarodna skupnost 
daleč zaostaja za obljubo preprečevanja in ukrepanja ob aktualnih grozodejstvih ter 
tudi ustreznega odzivanja na pretekla grozodejstva in pregona odgovornih.

3.1 Globalna prizadevanja za uveljavitev R2P

Čeprav glede na pomen prizadevanj za celovito uveljavitev R2P nezasluženo, a zaradi 
šokantnosti posameznih grozodejstev po svetu deloma razumljivo, je pozornost držav 
kot ter tudi doktrine, ki preučuje R2P, usmerjena v njen tretji steber.33 

Pri tem je pomembno poudariti, da države članice OZN v Sklepnem dokumentu 
niso sprejele pravne zaveze za izvedbo kolektivnih ukrepov, temveč so potrdile zgolj 
svojo pripravljenost sprejeti druge ukrepe,34 a šele, če bi ugotovile, da je dosežen 
visoko zastavljen prag za ukrepanje, saj mora biti nezmožnost ščitenja lastnega pre-
bivalstva ne zgolj izkazana, temveč očitna, torej vsem znana in javna, kar je v praksi 
težko ugotavljati. Tudi v zvezi z zastavljenim pragom »očitnega neščitenja« (manife-
stly failing) lastnega prebivalstva v literaturi in praksi pogosto prihaja do zamenjav s 
standardom, ki ga je v svojem poročilu predlagala ICISS (»država dejansko ne zmore 
ali noče zaščititi prebivalstva pred grozodejstvi«).35

Tudi tretji steber R2P črpa iz že obstoječe materialnopravne ureditve. Države članice 
OZN namreč niso sprejele priporočil ICISS, Visokega panela in generalnega sekre-
tarja OZN Annana glede vzpostavitve meril za intervencijo na ozemlje posamezne 
države niti priporočil za načelno zavezo stalnih članic glede odreka uporabe pravice 
veta v situacijah R2P ali glede predhodnega indikativnega glasovanja v VS OZN. 
Ta zadržanost držav članic pomeni velik izziv za učinkovito izvajanje R2P v praksi. 
Temu navkljub pa Sklepni dokument vseeno pomeni močan poziv VS OZN, da 
uporabi svoja pooblastila in zaščiti ogroženo prebivalstvo pred štirimi grozodejstvi.36

33 O tem glej tudi P. Cunliffe, nav. deli (2010 in 2011); J. Genser in I. Cotler, nav. delo. 

34 S tem se ukvarja šesto poročilo generalnega sekretarja OZN o R2P iz leta 2014 
(A/68/947–S/2014/449).

35 Več o tej problematiki glej V. Sancin, nav. delo (2016), str. 124 in A. Gallagher, nav. delo (2014).

36 Tako npr. D. Türk, nav. delo, str. 83.
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Prav vprašanje odobritve prisilnih ukrepov, med temi pa predvsem uporabe oboro-
žene sile, ki je skladno z R2P vedno skrajni ukrep, je pogosto eno glavnih vprašanj 
tako v praksi in tudi v doktrinarnih razpravah R2P, 37 zaradi česar jo mnogi zmotno 
enačijo s humanitarno intervencijo v novih oblačilih.38 Ukrepanje ob libijski krizi 
leta 2011 je sprožilo plaz dvomov glede izvajanja R2P, saj so si države članice NATO, 
ki so izvedle intervencijo, in del preostale mednarodne skupnosti različno razlagale 
obseg mandata, ki ga je podelil VS OZN v resoluciji 1973 glede zaščite civilnega 
prebivalstva.39 R2P nedvomno ne pomeni splošne odobritve za zamenjavo režima.40 
Libijski primer, kjer po intervenciji vlada kaos, razmere pa so daleč od stabilnih, tudi 
nazorno pokaže, da je ena večjih pomanjkljivosti trenutne zasnove R2P v tem, da 
države članice OZN v Sklepni dokument v odstavka 138 in 139, ki naslavljata R2P, 
kljub drugačnemu predlogu ICISS, niso vključile tudi odgovornosti obnove. 

139. odstavek Sklepnega dokumenta določa, da morajo biti pravočasni in odločni 
kolektivni ukrepi41 sprejeti prek VS, v skladu z Ustanovno listino, skupaj s VII. po-
glavjem, na podlagi vsakega posameznega primera ter, kadar je to primerno, v sode-
lovanju z ustreznimi regionalnimi organizacijami.42 Uporaba termina prek (through), 
namesto na primer uporabe besedne zveze »z odobritvijo VS OZN« odstira vrata 
doktrinarni razpravi o tem, ali bi predložitev situacije VS OZN, ki pa (zaradi veta 
ene ali več stalnih članic) ne bi sprejel resolucije, lahko zadostila zahtevi po ravnanju 
prek tega organa. Posledično bi to lahko pomenilo, da nezavezujoča priporočila za 
uporabo prisilnih sredstev teoretično lahko sprejme tudi GS OZN na svoji izredni 
njuni seji na podlagi resolucije Združeni za mir43.44

37 R. Thakur, nav. delo (2011) in R. Thakur in W. Maley (ur.), nav. delo.

38 Za kritiko R2P glej npr. A. Hehir, nav. delo (2012).

39 Glej npr. D. Debernardi, nav. delo. Posamična stališča nestalnih članic OZN o libijski situaciji 
zanimivo pojasnjuje knjiga The Responsibility to Protect – From Evasive to Reluctant Action? 
The Role of Global Middle Powers (nav. delo).

40 Načeto načelno podporo držav uveljavljanju R2P je tako ob libijski krizi pomagala ohraniti 
tudi pobuda Brazilije, poimenovana Odgovornost med zaščito (Responsibility While Protecting). 
Podrobneje o tem glej T. Jernejčič, nav. delo.

41 Kaj naj bi bilo s tem mišljeno, skuša pojasniti četrto poročilo generalnega sekretarja OZN 
o R2P iz leta 2012 z naslovom Responsibility to Protect – Timely and Decisive Response 
(A/66/874–S/2012/578).

42 E. Massingham, nav. delo.

43 Uniting for Peace, A/RES/377/V. 

44 Ostaja tudi vprašanje možne intervencije na podlagi odstavka h) 4. člena ustanovitvenega akta 
Afriške unije, ki izrecno omenja možnost intervencije Afriške unije v njenih državah članicah v 
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Razmišljanja prek omejitev VS OZN so zlasti aktualna ob sirski tragediji, v zvezi s 
katero sta dve stalni članici VS OZN, Rusija že petkrat, Kitajska pa štirikrat, upora-
bili veto ter s tem preprečili ustrezno sankcioniranje hudodelstev zoper človečnost in 
vojnih hudodelstev, ki se že pet let izvajajo nad sirskim prebivalstvom.45 Kot je bilo že 
omenjeno, taka pasivnost mednarodne skupnosti glede množičnih grozodejstev med 
drugim vpliva na množične migracije, tudi na evropsko begunsko krizo, ki je dosegla 
izjemne razsežnosti v letu 2015 in se nadaljuje tudi danes. 

V zadnjem času sta glede nasprotovanj blokadam v VS OZN vzniknili zlasti dve po-
budi. Pobuda Francije, stalne članice VS OZN, ki se ji je v letu 2015 pridružila tudi 
Mehika, tako preostale stalne članice VS OZN poziva k sklenitvi »gentlemenskega 
dogovora« o neuporabi veta ob množičnih grozodejstvih na podlagi R2P.46 Morda 
še pomembnejša pa je pobuda skupine Accountability, Coherence and Transparency 
(ACT), ki je julija 2015 pripravila kodeks ravnanja (Code of Conduct regarding Secu-
rity Council action against genocide, crimes against humanity and war crimes), ki vse 
države članice VS OZN (stalne in nestalne) poziva, naj ne glasujejo proti sprejetju 
verodostojne resolucije, ki lahko prepreči ali ustavi množična grozodejstva.47

Nedvomno je odgovornost preprečevanja osrednjega pomena za učinkovito uvelja-
vljanje R2P,48 po čemer se tudi pomembno razlikuje od koncepta humanitarne in-
tervencije, ki se, kot že omenjeno, nanaša zgolj na fazo reakcije. A praksa žal kaže, da 
preprečevanje ni vedno uspešno, včasih pa je ta faza zamujena.49

Države članice OZN se zavedajo, da so za učinkovit odziv ključnega pomena pra-
vočasno opozorilo na grozeča grozodejstva in ustrezna, strokovno podprta analiza 

primeru genocida, vojnih hudodelstev in hudodelstev zoper človečnost, brez omembe predhodne 
odobritve VS OZN. D. Kuwali, nav. delo; M. Veber, nav. delo.

45 Glej tudi M. W. Murray in A. McKay, nav. delo.

46 Glej politično deklaracijo, predstavljeno na 70. zasedanju Generalne skupščine OZN, prek 
<www.globalr2p.org/media/files/2015-07-31-veto-political-declaration-final-eng.pdf>, ki jo je 
podprlo že 86 držav članic OZN – seznam je dostopen na naslovu: <www.globalr2p.org/media/
files/political-declaration-supporters.pdf>.

47 Kodeks, ki je dostopen prek <www.globalr2p.org/media/files/2015-09-01-sc-code-of-conduct-
atrocity-rev-2015-10-23.pdf>, je podpisalo že 106 držav članic in Palestina kot opazovalka 
OZN. Seznam je dostopen prek <www.globalr2p.org/media/files/coc-signatories.pdf>.

48 S tem se ukvarja peto poročilo generalnega sekretarja OZN o R2P iz leta 2013 
(A/67/929–S/2013/399).

49 Za mednarodnopravne in politične analize glede uveljavljanja R2P v konkretnih situacijah 
glej Evans (2008); Sancin (2010); Bellamy (2011); Horvat (2013); Kemp, Popovski in Thakur 
(2011); Mani in Weiss (2011); Spreitzer (2013).
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dane krizne situacije, zato so tudi v 140. odstavku Sklepnega dokumenta izrazile 
podporo poslanstvu posebnega svetovalca generalnega sekretarja OZN za prepre-
čevanje genocida.50 Leta 2007 je bila nato ustanovljena še funkcija posebnega sve-
tovalca generalnega sekretarja OZN za odgovornost zaščititi,51 ki se osredotoča 
na razvoj konceptualnih, političnih, institucionalnih in operativnih vidikov R2P. 
Z namenom izogibanja podvajanju in učinkovite porabe sredstev, saj pisarna po-
sebnega svetovalca za R2P sprva iz proračuna OZN sploh ni imela predvidenih 
finančnih sredstev, je generalni sekretar OZN obe funkciji združil v eni pisarni 
posebnega svetovalca za preprečevanje genocida.52 To pa opozarja na še en pomem-
ben izziv OZN pri uveljavljanju R2P, ki se zrcali v težavah pri zagotavljanju za to 
potrebnih finančnih sredstev.

3.2 Aktivnosti regionalnih organizacij za uveljavljanje odgovornosti 
zaščititi

Drugi steber R2P poudarja pomen sodelovanja držav v okviru regionalnih in subre-
gionalnih mednarodnih organizacij ter sodelovanja z njimi.53 V Evropi je posebno 
pomembno delovanje v okviru Evropske unije pa tudi Sveta Evrope, Organizacije za 
varnost in sodelovanje v Evropi ter navsezadnje Organizacije severnoatlantske po-
godbe (NATO). Pomembna so tudi partnerstva regionalnih organizacij z globalnimi, 
predvsem s sistemom Združenih narodov, glede migracij prebivalstva zaradi grozo-
dejstev pa tudi z Mednarodno organizacijo za migracije.

Pri vseh mednarodnih organizacijah, morda pa je to še bolj očitno na regionalni 
ravni, se zastavljajo vprašanja njihovega interesa, politične volje in sposobnosti za 
uveljavljanje R2P.

EU nedvoumno razglaša zavezanost načelu R2P in izraža namero za bolj sistema-
tično obravnavo in operacionalizacijo R2P v okviru svojega zunanjega delovanja. 
Tudi dejstvo, da je EU v letu 2015 imenovala kontaktno točko za R2P,54 kaže na 

50 To vlogo trenutno opravlja Senegalec Adama Dieng.

51 Prvi posebni svetovalec je bil Edward C. Luck (2008–2012); leta 2013 je bila na to mesto 
imenovana Jennifer Welsh, ki je mandat predčasno končala s septembrom 2016, oktobra 2016 
pa je položaj prevzel Hrvat Ivan Šimonović.

52 Glej dokumente S/2007/721, A/63/677 ter A/64/864.

53 To problematiko obravnava tretje poročilo generalnega sekretarja OZN o R2P iz leta 
(A/65/877–S/2011/393).

54 To funkcijo trenutno opravlja Christian Leffler, generalni podsekretar Evropske službe za 
zunanje delovanje, pristojen za ekonomske in globalne zadeve (<eeas.europa.eu/headquarters/
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načelno podporo načelu R2P. Vendar pa je hkrati zanimivo, da EU obravnava R2P 
predvsem v okviru svojega zunanjega delovanja, saj se kljub svoji naddržavnosti 
očitno ne čuti odgovorna izvajati zaščito tudi glede pristojnosti, ki bi sicer pripadle 
državam članicam v okviru prvega stebra R2P, če njihovega izvrševanja ne bi pre-
nesle na EU. Gre za zanimivo pravno vprašanje, ki doslej v doktrini še ni doživelo 
resnejše obravnave. 

Nedvomno bi veljalo v povezavi z drugim in tretjim stebrom R2P in odgovornostjo 
preprečevanja pri regionalnih organizacijah razviti in okrepiti mehanizme in sredstva 
zgodnjega opozarjanja, tako bi bilo treba npr. pri EU še okrepiti sistem za zgodnje 
opozarjanje pred konflikti (EU Conflict Early Warning System)55. 

V okviru tretjega stebra R2P, ko je treba sprejeti pravočasne in odločne kolektivne 
ukrepe v sodelovanju z ustreznimi regionalnimi organizacijami, če miroljubna sred-
stva ne bi zadostovala in državne oblasti očitno ne ščitijo svojega prebivalstva pred 
grozodejstvi R2P, pa se na primer pri EU zastavlja vprašanje, zakaj v praksi ne upora-
blja svojih bojnih skupin (battlegroups), ki so izmenično v stalni pripravljenosti in so 
se tudi, vsaj zdi se tako, sposobne hitro odzvati na grozodejstva. Učinkovito sredstvo 
uveljavljanja R2P bi lahko bile tudi misije in operacije v okviru skupne zunanje in 
obrambne politike EU. Tudi doktrina, ki preučuje aktivnosti regionalnih organizacij 
pri uveljavljanju R2P, se pogosto ukvarja predvsem s tretjim stebrom.56

3.3 Operacionalizacija odgovornosti zaščititi na ravni posameznih držav

R2P ne posega v suverenost držav, saj izrecno poudarja primarno pristojnost države, 
da skladno z doseženimi standardi in z zanjo zavezujočimi mednarodnopravnimi 
obveznostmi skrbi za lastno prebivalstvo.57 

Zato da bi države lahko učinkovito uveljavljale R2P v praksi, je pomembno tudi 
ustanavljanje mrež t.i. kontaktnih točk za R2P (R2P focal points) na globalni 
in regionalni ravni. Do oddaje tega prispevka je svojo kontaktno točko za R2P  

headquarters-homepage/6076_en>). Ta je na seminarju marca 2016 menil celo, da bi bilo treba 
R2P upoštevati tudi pri izvedbi ukrepov v okviru Agende za trajnostni razvoj do leta 2030.

55 Več o tem glej European External Action Service Factsheet: EU Conflict Early Warning  
System, <eeas.europa.eu/cfsp/conflict_prevention/docs/201409_factsheet_conflict_earth_warning_
en.pdf>.

56 Glej npr. D. Duran, v: d. Fiott in J. Koops (ur.), nav. delo, str. 146–170.

57 Za razpravo o tem vprašanju glej tudi S. Martin, nav. delo.
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imenovalo že 55 držav iz vseh regij sveta,58 kontaktno točko pa je v letu 2015 do-
bila tudi EU.59

Države morajo za uspešno spopadanje s situacijami R2P vzpostaviti delujoče meha-
nizme zgodnjega opozarjanja in zgraditi zmogljivosti za obravnavo kritičnih poja-
vov60 tako individualno ter tudi v sodelovanju z mednarodno skupnostjo, kar je, kot 
že pojasnjeno zgoraj, bistvo drugega stebra.

Slovenija je sodila v skupino podpornic uveljavitve R2P že v zgodnjih fazah njenega 
nastajanja pred letom 2005, ko so slovenski predstavniki v različnih forumih OZN 
redno izražali podporo humanemu posredovanju ob množičnih kršitvah človekovih 
pravic. Zlasti velja omeniti, da se je tedanji predsednik republike Milan Kučan za-
vzel za posredovanje v človekoljubne namene že v svojem nastopu na Vrhu tisočletja 
OZN 7. septembra 2000, predstavniki Slovenije pa v okviru OZN tudi redno dajejo 
izjave o odgovornosti zaščititi v splošnih razpravah Generalne skupščine in odpr-
tih sejah VS OZN. Izjemno pomemben je bil tudi prispevek tedanjega slovenskega 
stalnega predstavnika pri OZN veleposlanika Romana Kirna, ki mu je bila skupaj 
z Ifteharjem Ahmedom Chowdhurijem iz Bangladeša zaupana naloga usklajevanja 
besedila odstavkov o R2P za Sklepni dokument vrha leta 2005.61 

Vlada Republike Slovenije je svojo privrženost R2P potrdila tudi 17. oktobra 2012, 
ko je sprejela sklep o imenovanju kontaktne točke za R2P,62 ki usklajuje in zastopa 
stališča države do R2P in skrbi za upoštevanje R2P pri njenem odzivanju na krizna 
žarišča v mednarodni skupnosti ter o svojem delu enkrat letno poroča Vladi.

58 Države, ki so že imenovale kontaktno točko za R2P, so: Albanija, Angola, Argentina, Avstralija, 
Avstrija, Belgija, Bosna in Hercegovina, Bocvana, Bolgarija, Čile, Kambodža, Kostarika, 
Slonokoščena obala, Hrvaška, Češka republika, Demokratična republika Kongo, Danska, 
Finska, Francija, Gruzija, Nemčija, Gana, Grčija, Gvatemala, Gvineja, Madžarska, Irska, Italija, 
Japonska, Jordanija, Kenija, Liberija, Lihtenštajn, Litva, Luksemburg, Črna gora, Mozambik, 
Nizozemska, Nova Zelandija, Nigerija, Paragvaj, Peru, Poljska, Portugalska, Katar, Republika 
Koreja, Ruanda, Sierra Leone, Slovenija, Španija, Švedska, Švica, Tanzanija, Urugvaj, Vzhodni 
Timor, Združeno kraljestvo in Združene države Amerike. 

59 Pobudo za imenovanje kontaktnih točk sta dali Danska in Gana, v sodelovanju z Globalnim 
centrom za R2P septembra 2010, do danes pa je bilo organiziranih že pet globalnih sestankov in 
tije regionalni sestanki kontaktnih točk (dva v Sloveniji in en v Južni Koreji). Podrobnosti o vlogi 
kontaktnih točk dostopne prek <www.globalr2p.org/our_work/r2p_focal_points>. 

60 S tem se ukvarja tudi drugo poročilo generalnega sekretarja OZN o R2P iz leta (A/64/864).

61 V. Sancin, nav. delo (2010), str. 30.

62 Prvi je bil na to funkcijo imenovan dr. Marko Rakovec, nasledila ga je Simona Leskovar, zdaj pa 
to funkcijo opravlja veleposlanica mag. Blanka Jamnišek.
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Slovenija je tudi aktivna članica Skupne prijateljev R2P in je kot prva država na 
svetu, uspešno sklicala dva regionalna sestanka kontaktnih točk R2P v letih 2013 in 
2015, trenutno pa se že pripravlja na organizacijo naslednjega v maju 2017.

Pravna fakulteta Univerze v Ljubljani vsaki dve leti organizira mednarodno interdi-
sciplinarno znanstveno konferenco, ki omogoča izmenjavo teoretičnih in strokovnih 
znanj ter mnenj z vodilnimi svetovnimi strokovnjaki za R2P. Vzporedno s konfe-
rencami izhajajo tudi monografije prispevkov o R2P, s čimer slovenska strokovna 
javnost vstopa v neposreden dialog z mednarodno uveljavljenimi strokovnjaki na 
tem področju, že leta 2010 pa je bil pripravljen prvi izčrpen učbenik o R2P v enem 
od neuradnih jezikov OZN.63 Prispevek slovenske stroke je bil prepoznan tudi leta 
2011, ko je bil na temo R2P sprožen niz razprav v Evropskem parlamentu. 

Pričakovati je, da bo Slovenija še naprej dajala posebno pozornost R2P, saj je ta izrec-
no omenjena tudi kot njena zunanjepolitična prednostna usmeritev v Deklaraciji o 
zunanji politiki Republike Slovenije64, ki jo je sprejel Državni zbor RS julija 2015 in 
Strategiji slovenske zunanje politike65, ki jo je sprejela Vlada na predlog Ministrstva 
za zunanje zadeve.

Kot članica Skupine prijateljev R2P in skozi nacionalno kontaktno točko za R2P 
Slovenija spodbuja razpravo o odgovorni suverenosti, o preprečevanju mednarodnih 
hudodelstev in o uresničitvi teh načel v praksi. Ta tematika je bila obravnavana tudi 
na Strateškem forumu Bled 2015, na katerem je sodeloval posebni svetovalec gene-
ralnega sekretarja OZN za preprečevanje genocida dr. Adama Dieng.66

 
Slovenija je tudi članica skupine ACT, tj. skupine držav, ki si prizadevajo za večjo 
odgovornost, skladnost in preglednost dela VS OZN. Skupina ACT je 29. julija 
2015 širšemu članstvu OZN predstavila osnutek kodeksa ravnanja glede delovanja 
VS OZN v primerih genocida, hudodelstev zoper človečnost in vojnih hudodelstev 
(Code of Conduct regarding Security Council actions against genocide, crimes against 
humanity or war crimes). Cilj je doseči vsaj 129 držav, kar bi simbolno pomenilo dve 
tretjini članstva OZN. Prav tako Slovenija podpira francosko-mehiško politično po-
budo o neuporabi veta članic VS OZN ob grozodejstvih, na vprašanje neuporabe 

63 V. Sancin, nav. delo (2010), E.C. Luck, nav. delo (2010), str. 12.

64 Ur. l. RS, št. 53/15.

65 Dostopna na <www.mzz.gov.si/fileadmin/pageuploads/foto/1507/STRATESKI_DOKUMENT_-
 _KONCNO_-_PDF.pdf>.

66  <www.mzz.gov.si/si/zunanja_politika_in_mednarodno_pravo/odgovornost_zascititi_r2p/>. 
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veta ob množičnih grozodejstvih pa opozarja tudi v razpravah o reformi VS OZN in 
v govorih najvišjih predstavnikov države v splošnih razpravah GS OZN.67

 
Slovenija je od 11. maja 2016 tudi ena od držav podpornic načel iz Kigalija o zaščiti 
civilistov, ki so bila sprejeta 29. maja 2015, kot članica Sveta za človekove pravice v 
obdobju 2016–2018 pa v splošnih razpravah Sveta in tematskih razpravah po drža-
vah opozarja na R2P, s poudarkom na potrebi po preventivnem delovanju.68 Svet za 
človekove pravice s svojimi mehanizmi (univerzalni periodični pregled, posebni po-
ročevalci, preiskovalne komisije in resolucije) je sistem zgodnjega obveščanja in opo-
zarjanja ter skupaj s pogodbenimi telesi dejansko že izvaja preventivni del R2P. Ker 
pa je preprečevanje najbolj pomemben del delovanja Slovenije pri podpori R2P, je 
Ministrstvo za zunanje zadeve prevedlo in izdalo publikacijo OZN z naslovom Okvir 
za prepoznavanje grozodejstev, Priročnik za preprečevanje,69 ki govori o tveganjih, 
kazalnikih in sprožilcih procesov, ki lahko pripeljejo do grozodejstev, z namenom 
ozaveščanja.

Sklep

Tako letna poročila generalnega sekretarja OZN ter tudi civilna družba in doktrina70 
redno opozarjajo na številne izzive za R2P.

Nedvomno največji izziv R2P pomenijo situacije, kjer prebivalstvo hudo in mno-
žično trpi, mednarodna skupnost pa ostaja pasivna in se izgovarja, ali pa tudi ne, 
na pomanjkanje privolitve za sprejetje prisilnih ukrepov VS OZN. Dejstvo je, da se 
države odzovejo tudi (včasih predvsem) zaradi lastnih interesov, zato je tudi ustre-
zna mednarodnopravna podlaga za učinkovito ukrepanje (privolitev VS OZN), 
posledica ocen, ki so jih države članice VS OZN sprejele, da je delovanje v interesu 
vseh, ki so glasovale za sprejetje resolucije. Vsi predlogi, da se stalne članice vzdr-
žijo svoje pravice do uporabe veta v situacijah množičnih grozodejstev oziroma da 
članice VS OZN ne glasujejo proti sprejemu odločitev v tovrstnih situacijah, tako 
lahko v primeru uspeha nedvomno vodijo k napredku, a ne rešujejo situacij, ko 

67 Prav tam.

68 Prav tam.

69 Ministrstvo za zunanje zadeve Republike Slovenije: Okvir za prepoznavanje grozodejstev – 
Priročnik za preprečevanje.

70 M. Serrano, nav. delo, 2011; S. Sharma, nav. delo; E. Luck, nav. delo (2011); A. Orford, nav. 
delo; V. Sancin, nav. delo (2015).
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zaradi pomanjkanja nacionalnega interesa enostavno ne bo dovolj pozitivnih gla-
sov (potrebnih je 9 od 15 glasov) za sprejem hitrih nujnih ukrepov. 

Dodaten izziv je razpoložljivost oboroženih sil in materialnih virov za učinkovito 
ukrepanje, kar je še zlasti v Evropi pod drobnogledom, saj tudi obravnava krizne 
begunske problematike – ki pa je, kot smo že opozarjali,71 v svojem bistvu pravza-
prav neposredna posledica neuspešnega uresničevanja R2P na konfliktnih območjih 
– zahteva izjemen dodaten angažma vseh prizadetih držav. 

Pri uveljavljanju R2P gre nedvomno opaziti vse večjo prepletenost in soodvisnost 
nacionalnih, regionalnih in globalnih prizadevanj. Uveljavljanje R2P zahteva trajno-
stno delovanje. Poročilo generalnega sekretarja OZN o R2P iz julija 201572 navaja 
šest ključnih prednostnih usmeritev za prihodnje desetletje: (1) opozarjanje na po-
litično zavezo za zaščito prebivalstva pred grozodejstvi na nacionalni, regionalni in 
globalni ravni, (2) poudarjanje preprečevanja (prevencije) kot glavnega vidika R2P, 
(3) pojasnjevanje in širjenje možnosti za hiter in učinkovit odziv, (4) obravnava po-
novitvene nevarnosti, (5) krepitev regionalnih ukrepov preprečevanja in odzivanja na 
grozodejstva in (6) krepitev mednarodnih mrež, namenjenih preprečevanju genocida 
in odgovornosti zaščititi.

Še posebno je pomembno, da akterji, odgovorni za operacionalizacijo R2P, izkazu-
jejo otipljive rezultate na nacionalni ravni, pri svojem delovanju izhajajo iz splošno 
sprejete in strokovno utemeljene delovne terminologije, spodbujajo razvoj meha-
nizmov ozaveščanja javnosti in izobraževanja na vseh stopnjah, širijo krog akterjev 
in njegov profil, da se zagotovi vključenost vseh deležnikov, se povezujejo v različne 
regionalne in globalne povezave, mreže, sodelujejo pri organizaciji skupnih uspo-
sabljanj in razvoja politik, predvsem pa zagotavljajo trajnost vseh prizadevanj ob 
pomoči zadostnih finančnih sredstev, znanja in potrebne infrastrukture.

Ključnega pomena je izgradnja nacionalnih mehanizmov preprečevanja grozodejstev, 
kar vpliva tudi na možnost učinkovite izvedbe ukrepov, sprejetih na globalni ravni. 
Na mednarodni ravni je treba vse deležnike ves čas nagovarjati k razvoju nacional-
nih zmogljivosti, predvsem pa ponuditi primere dobre prakse, za kar ima Slovenija 
nedvomno izjemno dober, a še ne do konca izkoriščen potencial. Predvsem se zdi, 
da bi bilo mogoče še širše odpreti vrata tudi sodelovanju tako z vladami držav iz-
razitih podpornic R2P, ki so prek svojih veleposlaništev zastopane v Sloveniji (npr. 

71 V. Sancin, nav. delo (2016), str. 128–129.

72 A/69/981–S/2015/500.



390

Andraž Zidar, Sanja Štiglic (ur.)

Nizozemska), ter tudi z mednarodnimi nevladnimi organizacijami, ki so aktivne na 
področju uveljavljanja R2P, kar bi lahko vodilo v še večje sinergije.73

Izziv za prihodnja leta ostaja tudi nadaljevanje imenovanj kontaktnih točk za R2P, 
ki redno izmenjavajo informacije, gradijo medsebojno zaupanje in zbirajo znanje in 
izkušnje,74 kar lahko pripomore k strateškemu načrtovanju nadaljnjih ukrepov na 
svetovni, regionalni in državni ravni. 

Glede na razmere v svetu, ko hudo grožnjo za prebivalstvo pomeni delovanje različnih 
nedržavnih oboroženih nasilnih ekstremističnih skupin (npr. ISIS, Al-Šabab, Boko Ha-
ram, Al Kaida), je treba še okrepiti že potekajoče pogovore za ustrezen učinkovit odziv 
na globalni ravni, predvsem v okviru OZN75, in tudi na regionalni ravni, z EU vred.76

Posebno velja omeniti tudi pomen razvoja koncepta individualne odgovornosti za-
ščititi, ki ga je na konferenci Pravne fakultete v Ljubljani, na temo »Responsibility 
to Protect in Theory in Practice« leta 2013 predstavil nekdanji posebni poročevalec 
generalnega sekretarja OZN za R2P Edward C. Luck, ki ga razvija v sodelovanju s 
svojo soprogo.77

Ne nazadnje je izjemnega pomena za uresničevanje R2P delovanje civilne družbe, ki 
skuša pritegniti različne deležnike po državah in tudi v mednarodnih organizacijah. 
Pri tem velja omeniti zlasti Globalni center za odgovornost zaščititi78 in Mednarodno 

73 O tem smo že pisali v delu V. Sancin, nav. delo (2016), str. 129.

74 Primer takega povezovanja je Global Action Against Mass Atrocity Crimes (GAAMAC), državno 
vodena pobuda, usmerjena v preprečevanje na državni in regionalni ravni, ki deluje kot platforma 
za izmenjavo in širjenje znanj in dobrih praks. Več prek <www.gaamac.org/>.

75 Glej npr. nagovor Nizozemske v imenu Skupine držav prijateljic R2P (<www.globalr2p.org/
media/files/151214-r2p-and-nonstate-actors-arria-formula-unsc-meeting-final-draft-151211.
pdf>) in nagovor nekdanjega posebnega svetovalca za R2P Edwarda C. Lucka VS OZN v okviru 
sestanka Arria formula na temo »Responsibility to Protect and Non-State Actors« (<www.
globalr2p.org/media/files/statement-by-dr-ed-luck-international-advisory-board-global-centre-
for-the-responsibility-to-protect-1-1.pdf>).

76 Evropska služba za zunanje delovanje (European External Action Service) EU in Pisarna ZN za 
preprečevanje genocida in Odgovornost zaščititi sta tako tako 22. marca 2016 v Bruslju skupaj 
organizirali poseben seminar z naslovom Fulfilling the Responsibility to Protect: The threat of non-
state armed groups and their increased role in perpetrating atrocity crimes, ki se ga je udeležilo prek 
40 udeležencev. Povzetek seminarja je na vpogled v avtoričinem arhivu.

77 E. Luck in D. Luck Zaret, nav. delo.

78 Dostopno prek <www.globalr2p.org/>.
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koalicijo za odgovornost zaščititi79 pa tudi GAAMAC80, čedalje bolj prepoznaven Asia 
Pacific Centre for the Responsibility to Protect81 ter, bližje Sloveniji, Budapest Centre for 
the international prevention of genocide and mass atrocities82. Njihove ocene lahko od-
ločilno prispevajo k pravočasnemu ukrepanju in tudi k preprečevanju zlorabe R2P.83

Treba pa bo poiskati tudi ustrezne odgovore na izzive, ki jih prinaša uporaba novih 
tehnologij za zagrešitev množičnih grozodejstev. Predvsem nasilni ekstremisti zlora-
bljajo družabna omrežja za širjenje nestrpnosti ter za novačenje privržencev povsod 
po svetu, prav tako pa se nove komunikacijske tehnologije zlorabljajo za načrtovanje, 
financiranje in usmerjanje ter izvajanje grozodejstev prek državnih meja, kar dodatno 
prispeva k širjenju nasilja in groze med prebivalstvom. 

Nikakor pa ne bo mogoče uresničiti danih obljub o Nikoli več!, če si ne bodo vsi 
deležniki na podlagi temeljitih analiz, ki upoštevajo vse relevantne okoliščine po-
sameznega primera, prizadevali za razvoj ustreznih strategij za obravnavo vzrokov 
grozodejstev iz nabora R2P, skupaj s prizadevanji za krepitev zaupanja v mednarodno 
pravo in njegovega spoštovanja.
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Resolucija Varnostnega sveta OZN S/RES/2139 z dne 22. februar 2014.
Resolucija Varnostnega sveta OZN S/RES/2149 z dne 10. april 2014.
Resolucija Varnostnega sveta OZN S/RES/2150 z dne 16. april 2014.
Resolucija Varnostnega sveta OZN S/RES/2155 z dne 27. maj 2014.
Resolucija Varnostnega sveta OZN S/RES/2165 z dne 14. julij 2014.
Resolucija Varnostnega sveta OZN S/RES/2170 z dne 15. avgust 2014.
Resolucija Varnostnega sveta OZN S/RES/2171 z dne 21. avgust 2014.
Resolucija Varnostnega sveta OZN S/RES/2185 z dne 20. november 2014.
Resolucija Varnostnega sveta OZN S/RES/2187 z dne 25. november 2014.
Resolucija Varnostnega sveta OZN S/RES/2211 z dne 26. marec 2015.
Resolucija Varnostnega sveta OZN S/RES/2220 z dne 12. februar 2015.
Resolucija Varnostnega sveta OZN S/RES/2223 z dne 28. maj 2015.
Resolucija Varnostnega sveta OZN S/RES/2250 z dne 9. december 2015.
Resolucija Varnostnega sveta OZN S/RES/2254 z dne 18. december 2015.
Resolucija Varnostnega sveta OZN S/RES/2258 z dne 22. deember 2015.
Resolucija Varnostnega sveta OZN S/RES/2277 z dne 30. marec 2016.
Resolucija Varnostnega sveta OZN S/RES/2286 z dne 3. maj 2016.
Resolucija Varnostnega sveta OZN S/RES/2290 z dne 31. maj 2016.
Responsibility to protect: State responsibility and prevention, poročilo generalnega sekretarja 

OZN A/67/929–S/2013/399 z dne 9. julij 2013.
Responsibility to Protect: Timely and Decisive Response, poročilo generalnega sekretarja 

OZN A/66/874–S/2012/578 z dne 25. julij 2012.
Slovenija: varna, uspešna in v svetu spoštovana Zunanja politika Republike Slovenije. Dostopna 

na: <www.mzz.gov.si/fileadmin/pageuploads/foto/1507/STRATESKI_DOKUMENT_-_
KONCNO_-_PDF.pdf>.

The Role of Regional and Subregional Arrangements in Implementing the Responsibility to 
Protect, poročilo generalnega sekretarja OZN A/65/877–S/2011/393 z dne 27. junij 2011.

Ustanovna listina Organizacije združenih narodov, Ur. l. RS – Mednarodne pogodbe, št. 1/14.
We the peoples: the role of the United Nations in the twenty-first century, poročilo general-

nega sekretarja OZN A/54/2000 z dne 27. marec 2000. 
World Summit Outcome Document, potrjen z resolucijo Generalne skupščine OZN A/

RES/60/1 z dne 24. oktober 2005.
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OSREDNJA DILEMA, OD KATERE STA 
ODVISNA STABILNOST IN RAZVOJ SODOBNIH 

EVROPSKIH DRUŽB: 
Spopad »civilizacij« ali spoštovanje raznolikosti in 

dialoga

Uvod

S političnega vidika – ta sicer ni predmet naše analize – je Evropska unija (EU) 
skupek političnih in družbeno-ekonomskih stališč, ki so trdno zasidrana v »nacional-
nih interesih« držav članic in vključena v skupne odločitve institucij EU, izključno 
v skladu s pogodbenim pravom Skupnosti. Kulturna, etnična, jezikovna in verska 
raznolikost močno zaznamuje demografsko sestavo približno 510 milijonov prebi-
valcev 28 držav članic Evropske unije. 

Prebivalstvo Unije je leta 2005 govorilo več kot 90 jezikov, od katerih jih je 53 
»jezikov brez državljanstva«: frizijščina, valižanščina, katalonščina, lužiška srbščina, 
romski jeziki itd. Najbolj razširjeni jeziki so bili angleščina (govorilo jo je 38 % 
prebivalstva EU), francoščina in nemščina (vsako je govorilo 14 % prebivalstva) 
ter španščina in ruščina (vsako 6 %). Približno 40 milijonov ljudi v Uniji govo-
ri katerega od regionalnih ali manjšinskih jezikov. Po nekaterih podatkih kar 94 
etničnih oz. narodnih manjšinskih skupin živi v drugi državi članici EU, zunaj 
svojega etničnega okolja, in jih obravnavamo kot manjšine. V EU je 24 uradnih in 
delovnih jezikov. Statistični podatki kažejo, da je eden od razdvajajočih dejavnikov 
v Uniji prav pomanjkljivo znanje »drugih« jezikov. Leta 2005, na primer, večinsko 
prebivalstvo v osmih državah članicah EU ni govorilo nobenega tujega jezika (na 
Irskem 66 %, v Združenem kraljestvu 62 %, Italiji 59 %, na Portugalskem 58 %, 
Madžarskem 58 %, v Španiji 56 %, Romuniji 53 % in v državi kandidatki Turčiji  

* Doktor pravnih znanosti, redni profesor na Pravni fakulteti v Mariboru, zaslužni profesor Univerze 
v Mariboru, predsednik ISCOMET – Inštituta za etnične in regionalne študije in ISCOMET NGO 
s posvetovalnim statusom pri Svetu Evrope.
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67 %). Nekateri strokovnjaki torej predlagajo vzpostavitev sistema učenja »drugih« 
jezikov kot načina za spodbujanje načela »združeni v različnosti«, kar bi v praksi 
delovalo kot povezujoč dejavnik med družbami v EU.1 

Še ena značilnost Evrope je njena izrazita »geografska raznolikost«. Evropo sestavlja 
129.472 mest ter 1401 pokrajin in okrožij.2 Zaradi zgodovinskih vplivov ali politič-
nih procesov, ki so posledica decentralizacije, je v EU 268 regij.3 V nekaterih državah 
EU je regionalna identiteta za velik del prebivalstva pri posameznih vprašanjih prevla-
dujoča in je nad nacionalno (na primer na Bavarskem v Nemčiji, Piemontu, Lombar-
diji in Venetu v Italiji ali na Koroškem v Avstriji). Še posebno trdna je v regijah, ki so 
se izoblikovale na etnični podlagi, kakršne so na primer Katalonija, Baskija in Galicija 
v Španiji, Flamska in Valonska regija v Belgiji, Škotska in Wales v Združenem kralje-
stvu, Južna Tirolska v Italiji ter Hargita in Kovasna v Romuniji. Regionalizem v EU 
je torej politični, gospodarski in včasih geopolitični vidik raznolikosti, ki ga je treba 
upoštevati pri sprejemanju odločitev tako na nacionalni ravni kot tudi na ravni EU. V 
nekaterih primerih je regionalna identiteta povezana z versko pripadnostjo (na primer 
s katolicizmom na Bavarskem ali protestantizmom v Hargiti in Kovasni v Romuniji).

Po raziskavi Eurobarometra iz leta 20124 je bila verska sestava EU kot sledi: 48 % 
katoličanov, 12 % protestantov, 8 % pravoslavcev, 4 % drugih kristjanov, 2 % musli-
manov in manj kot 1 % judov. V Evropi so živele tudi druge verske skupnosti, kot so 
sikhi, budisti in številne druge verske manjšine. Skoraj 23 % prebivalcev se je izreklo 
za ateiste ali agnostike.

Evropsko povezovanje je torej gospodarski, družbeni, politični (in sociološki) proces, 
v katerem se prepletajo elementi, ki izhajajo iz kulturne, rasne, etnične, jezikovne, 
verske in regionalne raznolikosti Evrope. Učinkovitost političnih, gospodarskih in 
drugih ukrepov na ravni EU (in na nacionalni ravni) je torej vzajemno odvisna od 
stabilnosti medetničnih, medrasnih in medverskih odnosov ter odnosov med cen-
trom in regijami tako v Uniji kot v vsaki od držav članic.

V prvem delu prispevka obravnavamo žgoče težave, povezane s kulturnimi, rasnimi, 
etničnimi in verskimi delitvami, s katerimi se danes srečujejo države članice in EU 
v celoti. V nadaljevanju predstavljamo pravne in politične instrumente, ki jih imajo 

1 Glej <ec.europa.eu/public_opinion/archives/ebs/ebs_243_en.pdf>.

2 Glej <bit.ly/1UeD8Wq>. 

3 Glej <ec.europa.eu/eurostat/web/products-statistical-books/-/KS-HA-15-001>.

4 Glej <ec.europa.eu/public_opinion/archives/ebs/ebs_393_en.pdf>, glej prilogo »Tabele«, tabela 
39 (T39).
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EU in njene države članice na voljo za reševanje – ob ustrezni politični volji – stisk, ki 
bremenijo evropske družbe. Na koncu je »akademski« premislek, kaj bi bilo mogoče 
in treba narediti za družbeno, politično in varnostno stabilnost, ki je conditio sine qua 
non za za nemoten in vsestranski razvoj EU in njenih držav članic.

1. POD POVRŠJEM EVROPSKE SLOŽNOSTI SE 
SKRIVAJO NEVARNE ČERI

Politična retorika o človekovih pravicah in boju proti diskriminaciji v Evropi se razli-
kuje od vsakodnevne stvarnosti. Vsi politiki uradno zagovarjajo varovanje svoboščin 
in pravičnost, toda pri udejanjanju teh vrednot zeva velika vrzel. Zelo obsežne pravne 
norme o človekovih pravicah in odpravi diskriminacije so dogovorjene na evropski 
in mednarodni ravni. Skoraj vse so vključene tudi v nacionalno zakonodajo, vendar 
niso dosledno uveljavljene. Na vseevropski ravni se zlasti v zadnjem desetletju kažejo 
številni negativni pojavi na etnični, rasni ali verski osnovi, ki so že zdaj vir politične 
nestabilnosti in družbene negotovosti v nekaterih državah in bi se lahko v prihodno-
sti sprevrgli v konflikte, ki jih ne bi bilo mogoče obvladati s sredstvi pravne države 
(na primer rasizem, ksenofobija, kazniva dejanja iz rasističnih vzgibov, sovražni go-
vor, naraščanje agresivnega nacionalizma, sprejemanje neonacističnih ideologij, po-
skusi sprevračanja zgodovinskih dejstev o drugi svetovni vojni in njenih posledicah, 
poskusi rehabilitacije kolaborantstva z nacizmom in podobno). To se dogaja v evrop-
skih družbah, ki se poleg tega srečujejo z zmanjševanjem volilne udeležbe, narašča-
jočim nezaupanjem do politikov in povečevanjem podpore nasilnemu ekstremizmu, 
kar vse ogroža legitimnost demokratičnih institucij in miroljubno sožitje v Evropi.

Prej navedeni odkloni se lahko še dodatno okrepijo in uidejo izpod nadzora pristoj-
nih organov pravne države zlasti v obdobjih gospodarskih in družbenih pretresov, ka-
terih največje žrtve so največkrat revni in mladi, ki nimajo realnih obetov za uspešno 
življenje v blaginji. Kot se je pokazalo že med znanimi družbenimi nemiri leta 2005 
v Franciji in leta 2011 v Združenem kraljestvu, se v prvih vrstah uličnih protestnikov 
znajdejo zlasti mladi ter pripadniki rasnih in verskih manjšin, ki so pripravljeni na 
nasilna dejanja, tudi na uničevanje lastnine in plenjenje v znamenje protesta proti 
družbi, v kateri zase ne vidijo več svetle prihodnosti.5

5 Več informacij na <ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=738&langId=en&pubId=7817> in  
<www.eurofound.europa.eu/observatories/emcc/comparative-information/young- 
people-and-temporary-employment-in-europe>.
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Nosilci finančne moči (in njim podrejene politične elite), ki svoje interese uresni-
čujejo neposredno ali z vplivom na demokratično izvoljene politične strukture ali 
prek nadzora nad njimi, so obsedeni z »iskanjem rešitev« za vzroke in posledice 
sedanjih finančnih in gospodarskih kriz. Ne zavedajo se (ali pa niso pripravljeni 
priznati), da bi se medrasni, medetnični in medverski spori, ki so danes vtkani v 
evropsko socialno tkivo, lahko čez noč sprevrgli v nenadzorovane družbene nerede 
zlasti v primerih, ko je žrtve družbene nepravičnosti mogoče enačiti s pripadniki 
določene rasne, etnične ali verske skupine. Trenja lahko nastopijo tudi, ko vodilni 
sloji prebivalstva ustvarijo stereotip, da je določena rasna, etnična ali verska skupi-
na (tudi priseljenci) »vzrok« družbenih in gospodarskih težav, s katerimi se družba 
sooča, ali da se bo demografska sestava »njihovih družb« usodno spremenila in 
ogrozila njihovo krščansko identiteto. 

Položaj postane še pogubnejši, kadar (skorumpirane) politične in finančne/gospodar-
ske elite te stereotipe uporabijo kot sredstvo za preusmerjanje javne pozornosti proč 
od svoje odgovornosti za nastale slabe socialne razmere in v mnogih primerih celo za 
revščino, ki je v nesprejemljivem nasprotju z nakopičenim bogastvom zelo majhnega 
dela prebivalstva. Prepad med premožnimi in revnimi se še kar poglablja in evropske 
družbe pretvarja v lonec pod tlakom brez potrebnih ventilov, s katerimi bi prepreči-
li, da bi ga nenadzorovano razneslo. Države finančnih reform in prilagajanja javne 
porabe dejanskim zmožnostim ne bi smele izvajati tako, da ljudi, ki že zdaj živijo na 
samem družbenem robu, potiskajo v še hujšo bedo, medtem ko privilegirane sloje 
prebivalstva puščajo bolj ali manj nedotaknjene.6 Avstralska fundacija Walk Free, ki 
se bojuje proti sodobnemu suženjstvu, se je dokopala do srhljivih ugotovitev, ki jih 
je objavila v indeksu globalnega suženjstva za leto 2016.7 Trdi, da je v Evropi zasu-
žnjenih 1.243.400 ljudi, ki so žrtve trgovine z ljudmi, prisilnega dela, prisilnih porok 
in spolnega izkoriščanja. Po njihovih podatkih je 65 odstotkov teh ljudi državljanov 
EU, večina pa jih prihaja iz vzhodne Evrope.8 Prav v jedru tega razslojevanja evrop-
skih družb bi se lahko razvilo novo politično gibanje, če se bodo našli ljudje, ki bodo 
zanj ustvarili politični koncept. 
 

6 Glej <ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/People_at_risk_of_poverty_or_social_
exclusion> ali <www.wzb.eu/sites/default/files/u6/p14-005.pdf>. 

7 Glej <www.globalslaveryindex.org/region/europe/>.

8 K. Johnson, nav. delo. 
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2. NARAŠČAJOČI POJAVI KSENOFOBIJE, 
DISKRIMINACIJE IN NASILJA V EVROPI

Poročilo Sveta Evrope z naslovom Živeti skupaj: sobivanje različnosti in svobode v 
21. stoletju, objavljeno maja 2011, ponuja dragocene uvide v izzive, ki jih pred nas 
postavlja ponovna krepitev nestrpnosti in diskriminacije v Evropi, kar naj bi po zma-
gi nad nacizmom in fašizmom (temeljila sta prav na teh družbenih odklonih) prese-
gli.9 Poročilo ugotavlja, da sta diskriminacija in nestrpnost v Evropi močno razširjeni. 
Delovna skupina je prepoznala osem specifičnih tveganj, ki ogrožajo evropske vre-
dnote: 1) naraščajoča nestrpnost, 2) krepitev podpore ksenofobnim in populističnim 
strankam, 3) diskriminacija, 4) naraščanje števila prebivalstva, ki je praktično brez 
pravic (na primer nekatere skupine romskega prebivalstva), 5) islamski ekstremizem, 
6) izguba demokratičnih svoboščin in 7) morebiten konflikt med »versko svobodo« 
in svobodo izražanja. Posodobljene podatke o teh pojavih je mogoče najti v letnih 
poročilih, mnenjih in drugih publikacijah Evropske agencije za temeljne pravice.10 

Vsakodnevna stvarnost se že zdaj precej razlikuje od politične retorike o udejanjanju 
načela »združeni v različnosti« in »večkulturnosti« kot temeljnih stebrov, na katerih 
sloni skupnost Evropske unije. Za ponazoritev naj predstavimo tiste odklone, ki resno 
ogrožajo ne le temeljne vrednote EU, temveč skupaj z drugim političnim dogajanjem 
(referendum o izstopu iz EU v Združenem kraljestvu, naraščanje destruktivnega nacio-
nalizma in nezaupanja v EU, finančna kriza v Grčiji in drugih, predvsem sredozemskih 
članicah EU ipd.) pomenijo resno nevarnost ne samo za preživetje EU v sedanji poli-
tični, pravni in organizacijski obliki, temveč tudi za mir in stabilnost v Evropi nasploh.

Prvič, na eni strani imamo islamofobijo ali strah pred islamom, na drugi pa islamski 
ekstremizem. Zaradi množičnih migracij od leta 2015 dalje,11 terorističnih napadov, 
mednarodnih povezav ISIL12 in podobnega se po EU krepi javno mnenje, da sta dva 
odstotka muslimanskega prebivalstva nevarnost za evropsko krščansko prebivalstvo, 
ki sestavlja okroglo 72 odstotkov prebivalcev EU in verjetno tudi za 23 odstotkov 

9 Poročilo je pripravila neodvisna skupina uglednih osebnosti v okviru Sveta Evrope, ki jo je vodil 
nekdanji nemški zunanji minister Joschka Fischer. Glej: Council of Europe, nav. delo (2011). 

10 Glej <fra.europa.eu/en/publications-and-resources/publications>.

11 Glej <www.socialeurope.eu/2015/09/the-migration-crisis-in-the-eu-between-911-and-climate-
change/>.

12 Po nekaterih ocenah je od začetka spopadov v Iraku in Siriji leta 2011 tja odpotovalo več kot 
 27.000 tujih borcev, glej <www.telegraph.co.uk/news/2016/03/29/iraq-and-syria-how-many- 

foreign-fighters-are-fighting-for-isil/>.
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prebivalcev, ki so se opredelili kot agnostiki, ateisti.13 Geert Wilders, vodja nizozemske 
skrajno desne Stranke svobode (ki pričakuje, da bo po prihodnjih volitvah stopil na 
čelo vlade) je najbrž izrazil mišljenje širšega kroga evropske javnosti, ko je marca 2016 
izjavil, da »smo v vojni z islamom«. Podobna stališča najdemo v Političnem manifestu 
nemške stranke Alternativa za Nemčijo (AFD) iz aprila 2016, katere cilje v raziskavah 
javnega mnenja podpira okrog 14 odstotkov ljudi (AFD je prva stranka, ki je predstavi-
la svoj program pred parlamentarnimi volitvami 2017). Po njihovem je treba v Nemčiji 
prepovedati minarete, klice mujezinov k molitvi in zakrivanje ženskega obraza ter tudi 
obredno klanje živali. Muslimanskim organizacijam naj ne bi priznavali statusa pravne 
osebe in s tem pravice do javne finančne podpore.14 Nizozemec Wilders je aprila na 
povabilo ameriških kongresnikov imel dve predavanji v Washingtonu. Pred odhodom 
je dejal: »Ob vabilu sem globoko počaščen. V svojih govorih bom svoje ameriške kolege 
posvaril pred nevarnostjo islamizacije.«15

Strah pred islamom ni nastal z islamskim terorizmom, temveč že dolgo tli v podza-
vesti evropskih prebivalcev. Po Evropi se je močno razširil mit, da bo zaradi visoke 
rodnosti islamskega prebivalstva in migracijskih tokov Evropa postala »muslimanska 
celina«. Prav ta strah je deloval tudi kot »ideološko ozadje« krščanskega množičnega 
morilca iz Osla. Tovrstno obsedenost poskušajo ovreči nekatere sociološke raziskave. 
Po zadnjih podatkih,16 na primer, imajo Alžirke, ki živijo v Franciji (tam živi največ 
evropskih muslimanov), v povprečju 2,57 otroka, kar je samo malo nad francoskim 
povprečjem. Že od leta 1981 upada tudi rodnost žensk s severnoafriškimi korenina-
mi, ki živijo v Franciji. Poleg tega mit o široko razširjenem »islamskem fanatizmu« 
nima trdne podlage. Po nekaterih ocenah od 15 do 20 odstotkov francoskih musli-
manov islama sploh ne prakticira in le približno 70 odstotkov se jih med ramazanom 
posti. Konflikt med »versko svobodo« in »svobodo izražanja« je »prišel na površje« 
zlasti med obravnavo islama v množičnih medijih.17 

13 Več informacij na <www.pewresearch.org/fact-tank/2015/11/17/5-facts-about-the-muslim-
population-in-europe/>; <www.theguardian.com/world/2015/apr/02/muslim-population-growth- 
christians-religion-pew>; <www.breitbart.com/national-security/2015/01/16/new-research-charts- 
europes-inexorable-slide-toward-islam/>. 

14 A. Ciechanowicz, nav. delo.

15 Po obisku Washingtona je Wilders odšel v Garland v Teksas, kjer je 3. maja imel govor in do-
delil 10.000 USD nagrade za najboljšo karikaturo Mohameda. Glej: <bit.ly/29KOcPV> in 

 <www.geertwilders.nl/index.php/94-english/1916-us-congressmen-invite-dutch-politician-
-geert-wilders>.

16 Glej <paa2006.princeton.edu/papers/61103, str. 17>.

17 Glej <thefaithchr0nicles.blogspot.si/2012/11/the-danish-cartoon-hoo-haa.html> ali <www.
transcend.org/tms/wp-content/uploads/2015/01/cartoon-muslim-jew.jpg> ali <historymaniacme 
gan.files.wordpress.com/2015/03/btzahl2ciaaisne.jpg>. 
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Eden od simptomov kritične obravnave islama je tudi razprava o prepovedi nošenja 
burke in nikaba v javnosti. Razlogi za prepoved se razlikujejo. Pobudniki pravno 
prepoved prekrivanja obraza pogosto utemeljujejo z varnostnimi razlogi, češ da gre za 
protiteroristični ukrep. Vendar je v tem pogledu zaslediti tudi mišljenja, da prepoved 
zakrivanja obraza ni pameten odgovor terorizmu.18 V sklopu zaostrovanja evropskih 
pristopov k vključevanju muslimanskih priseljenskih skupnosti so francoski zako-
nodajalci 13. julija 2010, na predvečer obletnice padca Bastilje, ko Francozi prosla-
vljajo rojstvo republike, skoraj soglasno (s 335 glasovi za in enim proti) izglasovali 
prepoved nošenja burke in drugih pokrival na javnih mestih.19 Po oceni francoskega 
notranjega ministrstva je v Franciji leta 2009 nosilo burko manj kot 400 žensk, od 
tega jih je bilo četrtina rojenih v nemuslimanskih družinah.20 Ta zakon je podprlo 
80 odstotkov Francozov. Evropsko sodišče za človekove pravice pa je sklenilo, da ni v 
nasprotju z Evropsko konvencijo o človekovih pravicah (EKČP).

Za prepoved prekrivanja obraza so se leta 2011 odločili tudi v Belgiji, Italiji in Švici. 
Spodnji dom švicarskega parlamenta je leta 2011 sprejel zakon, ki ga je predlagal 
poslanec skrajno desne ljudske stranke (SVP) Oskar Freysinger in je zahteval, da se 
»vsi, ki imajo opravka z zveznimi, pokrajinskimi ali občinskimi oblastmi, predstavijo 
z odkritim obrazom«. Burka je bila prepovedana tudi v sredstvih javnega prevoza, 
predstavniki oblasti pa »bodo zaradi varnosti dobili pooblastila, da osebam z zakritim 
obrazom prepovedo ali omejijo dostop do javnih stavb«. 

Španski kongres je leta 2011 tak zakon zavrnil, a so nekatera mesta v okviru svojih 
pristojnosti sprejela prepoved nošenja burke in nikaba na svojem območju. V Avstri-
ji, na Danskem in Nizozemskem so nekateri takrat glasno zahtevali podobne prepo-
vedi. V severni Italiji so nekateri lokalni organi star protiteroristični (sic!) predpis o 
prepovedi zakrivanja obraza iz varnostnih razlogov uporabljali za kaznovanje žensk, 
ki si v celoti zakrivajo telo. 

Letos poleti (2016) so najprej v Cannesu, nato pa še v Villeneuvu-Loubetu in v 
korziškem letovišču Sisco prepovedali muslimankam, da bi se kopale z zakritim tele-
som.21 »Burkini« je že bil prepovedan v številnih mestih v Švici in Avstriji, pričakovati 

18 A. Taylor, nav. delo.

19 Muslimanske ženske, ki nosijo nikab ali burko, se lahko oglobijo s 150 evri ali pa morajo opraviti 
tečaj za državljanstvo; moški, ki bi prisilil žensko, da nosi prekrivalo obraza, se lahko kaznuje s 
plačilom 15.000 evrov globe.

20 I. Coleman, nav. delo.

21 Lionnel Luca, župan Villeneuva-Loubeta, je dejal, da je sprejel prepoved po tem, ko so ga 
obvestili, da se na eni od občinskih plaž ženska kopa popolnoma oblečena, kar je nedopustno iz 
higienskih razlogov in na splošno nesprejemljivo. Glej: M. Quioc, nav. delo. A dodati je treba, da 
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pa je, da bo tudi v Nemčiji, na podlagi zakona o prepovedi prekrivanja obraza, ki ga 
je 15. avgusta 2016 predlagala vodilna Krščanskodemokratska stranka.22 

Vprašanje je, ali je nasprotovanje islamski kulturni identiteti kaj prispevalo k »var-
nosti« ali k izboljšanju človekovih pravic muslimank, kar je bil eden od razlogov, s 
katerimi so utemeljevali prepoved zakrivanja obraza v javnosti. Toda ob sedanjih 
izkušnjah s terorističnimi pokoli nedolžnih ljudi je prepoved popolnega zakrivanja 
obraza iz varnostnih razlogov po mojem mnenju danes razumljiva in ni usmerjena 
proti ohranjanju islamske tradicije v evropskem civilizacijskem prostoru.

V nekaterih evropskih državah je bila jabolko spora tudi muslimanska arhitektura. 
Na referendumu leta 2009 so švicarski volivci izglasovali ustavno prepoved gradnje 
minaretov. V Švici so samo štirje minareti, muslimani pa sestavljajo le približno pet 
odstotkov prebivalstva, a so pobudniki referenduma vseeno opozarjali, da interesi 
švicarskih prebivalcev, »ki jih motijo nekatere oblike verske rabe zemljišč«, niso bili 
»resno upoštevani«.23 

Ob vseh teh pojavih je treba upoštevati tudi širše ozadje, med drugim radikalizacijo 
posameznikov, ki so se rodili in odraščali na Zahodu, nato pa sodelovali v velikih 
terorističnih napadih v Evropi po 11. septembru 2001, in vrsto spodletelih poskusov 
napadov na stari celini.24 Prav to je tudi razlog za širjenje evropske »nočne more« 
– strahu pred domačim »islamskim« terorizmom.25 Podatki o sodelovanju ljudi iz 
Evrope (in Združenih držav Amerike) v kruti vojni, ki jo ISIS vodi za vzpostavitev 
muslimanskega kalifata (in preoblikovanje sedanjih arabskih režimov) na Bližnjem 

je francosko vrhovno sodišče v upravnih zadevah (Conseil d'Etat) prepoved nošenja burkinijev 
odpravilo kot kršitev človekovih pravic. Glej <www.lemonde.fr/societe/article/2016/08/26/le-
conseil-d-etat-suspend-l-arrete-anti-burkini-de-villeneuve-loubet_4988472_3224.html>.

22 Generalni tajnik CDU Peter Tauber je zakon utemeljil s tem, da takšno oblačilo muslimanskih 
žensk »ni v skladu z našo deželo«.

23 J. A. Goldston, nav. delo. 

24 Od leta 2000 je bila zahodna Evropa tarča niza terorističnih napadov: v bombnih napadih 
na vlaku v Madridu leta 2004 je umrlo 191 ljudi, v londonskih bombnih napadih leta 2005 
je življenje izgubilo 52 ljudi, na Norveškem pa je Anders Breivik leta 2011 pobil 77 ljudi. V 
napadih v Parizu 2015 je umrlo 130 ljudi, v nedavnih v Bruslju 32 in v Nici 25, da ne štejemo 
drugih, manjših napadov. 

25 Glej <www.telegraph.co.uk/news/worldnews/europe/france/11996120/Paris-attack-what-we-know 
-about-the-suspects.html> in <thinkprogress.org/world/2015/01/08/3609796/islamist-terrorism 
-europe/>.
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vzhodu, močno skrbijo evropske vlade. Nočna mora se še dodatno krepi zaradi mo-
žnosti, da bi ti ljudje postali jedro nadaljnjega islamskega ekstremizma v Evropi.26 

Razkrivanje korenin in socialnih okoliščin, iz katerih izhajajo skupine posameznikov, 
ki so v »boju« proti »sovražniku« in za »spreminjanje« obstoječih družb pripravljeni 
žrtvovati tudi svoje življenje, je za vladajoče politične in družbene elite evropskih 
držav težavna, a vendar nujna naloga. »Protiteroristične« politike in krepitev pristoj-
nosti državnih organov pregona bi morale biti pri tem zgolj kratkoročni ukrepi, kajti 
dolgoročnih ciljev ni mogoče doseči, ne da bi doma in v evropskem sosedstvu prepo-
znali in nato korak za korakom odpravili politične, družbene in druge okoliščine, ki 
so »socialno tkivo« za razvoj terorizma. 

Drugič, strah pred priseljevanjem se krepi vse od množičnega eksodusa migrantov 
leta 2015. Negativen odnos vlad nekaterih držav članic EU do sprejemanja beguncev 
in dodeljevanja azila ogroža temeljne dosežke evropskega povezovanja in povzroča 
globok razkol med državami članicami EU (kar je bil nemara celo namen podporni-
kov množičnega eksodusa migrantov).27 Čedalje bolj odklonilen odnos prebivalstva 
do migrantov ima več različnih vzrokov. Nekateri jih dojemajo kot grešne kozle za 
brezposelnost, naraščanje kriminala in druge stiske velikega števila ljudi v državah, 
ki so jih krize najhuje prizadele. Kar zadeva »kriminalnost« priseljencev, poročilo 
nemškega zveznega kriminalističnega urada (Bundeskriminalamt) za prvo četrtletje 
2016 ugotavlja, da ta ni nič večja od »kriminalnosti« Nemcev.28 Čeprav približno 
1.300.000 migrantov, kolikor jih je prišlo od leta 2015, pomeni le 0,26 odstotka 

26 Glej <www.europol.europa.eu/content/returning-fighters-syrian-conflict-cause-concern-eu> in 
<www.europarl.europa.eu/EPRS/EPRS-Briefing-548980-Foreign-fighters-FINAL.pdf>.

27 Vlade Poljske, Češke, Slovaške, Romunije, Španije in Bolgarije niso pripravljene sprejeti beguncev. 
 <www.euractiv.com/section/justice-home-affairs/news/many-eu-countries-say-no-to-
 immigration-quotas/>. 

28 Poročilo ima 16 točk, od katerih so najpomembnejše naslednje: 1) število kaznivih dejanj, ki 
so jih zakrivili priseljenci (tisti, ki so zaprosili za azil ali ga dobili) se je od januarja do marca 
2016 zmanjšalo za 18 %; največji del priseljencev ne krši zakona, 2) največji delež njihovih 
kaznivih dejanj so tatvine (29 % v samopostrežnih trgovinah), prevare in poneverbe (28 %, od 
tega največ poneverbe dokumentov in prevoz v prometu brez vozovnice), poškodbe in kazniva 
dejanja proti osebni svobodi (23%, od tega 0,15 % dejanja, ki ogrožajo življenje drugih), 3) 
v tem obdobju je bilo 9 ubojev, ki so jih zagrešili priseljenci, pri čemer so bili storilci in žrtve 
skoraj v vseh primerih iste narodnosti, 4) čeprav je največ priseljencev iz Sirije, Afganistana in 
Iraka, je med njimi po deležu najmanj kriminala; večje število kaznivih dejanj so storili ljudje 
iz Maroka, Tunizije, Alžirije, Gruzije in Srbije, 5) število kaznivih dejanj proti priseljencem in 
njihovih prebivališčem (delno so bila šele v izgradnji) se je bistveno povečalo, zagrešili so jih v 
glavnem Nemci. Glej Bundeskriminalamt (Nemčija), nav.delo. Ocena tudi na <www.zeit.de/
gesellschaft/zeitgeschehen/2016-06/bundeskriminalamt-statistik-straftaten-asylbewerber>.
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prebivalstva EU, zagovorniki negativnega odnosa govorijo o »islamizaciji (krščanske) 
Evrope« in podobnem.29 Sovražna kampanja proti migrantom ima vedno rasistične 
podtone, kajti migranti so ljudje drugačne rasne, etnične in verske pripadnosti.

Tretjič, vsenavzočen strah pred Romi. Znano nesprejemanje Romov in »potujočih 
ljudstev« ter diskriminacija proti njim med drugim ustvarjata tako imenovane vzpo-
redne družbe, se pravi prebivalstvo EU (približno 11–12 milijonov ljudi), ki je v 
večini tako rekoč brez pravic. Gre za najbolj v nebo vpijoč primer diskriminacije v 
Evropi. To so potrdili že na prvem evropskem vrhu o Romih, ki je 16. septembra 
2008 potekal v Bruslju pod skupnim pokroviteljstvom predsednika Evropske ko-
misije Barrosa in francoskega predsedstva Evropskega sveta.30 Krivice, ki se godijo 
Romom, so bile od takrat opisane v mnogih poročilih EU31, Evropske agencije za te-
meljne pravice32, Organizacije za varnost in sodelovanje v Evropi (OVSE)33, Svetovne 
banke34, nevladnih organizacij35 ter mednarodnih romskih organizacij in institucij36.

Evropska unija, če se omejimo le nanjo, je sprejela vrsto programov in strategij za 
izboljšanje položaja Romov v Uniji,37 evropske vlade so pripravile nacionalne progra-
me in strategije o specifičnih težavah Romov v svojih državah,38 mednarodne romske 
organizacije pa so o vsem tem razvile svoja stališča.39 Toda kljub vsem tem prizade-
vanjem se Romi in Sinti v EU še vedno soočajo z diskriminacijo in po vsej Evropi 
ostajajo na obrobju večinske družbe. Velike vrzeli še vedno zevajo v izobraževanju, 
nastanitvi, zaposlovanju ter dostopu do socialnih storitev in pravosodja. Izgon rom-
skega prebivalstva iz Francije, Italije in nekaterih drugih držav v zadnjih letih je med 
drugim ogrozil načelo prostega gibanja in prebivanja v EU.40 Primeri nasilnih soočenj 
med večinskim prebivalstvom in Romi v nekaterih krajih, kjer prebivajo Romi, na 

29 Glej <www.bbc.com/news/world-europe-34131911> in <www.unhcr.org/news/latest/2015/12/ 
5683d0b56/million-sea-arrivals-reach-europe-2015.html>. 

30 Glej <ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=88&langId=en&eventsId=105>. 

31 European Commission, Directorate General for Justice, nav. delo. 

32 European Union Agency for Fundamental Rights (FRA), nav. delo (2009).

33 OSCE/OIDHR, nav. delo (2013).

34 The International Bank for Reconstruction and Development / The World Bank, nav. delo.

35 Glej <www.errc.org> in Amnesty International, nav. delo. 

36 Glej <www.ertf.org/index.php>. 

37 European Commission Communication, nav. delo. (2011).

38 European Commission, Directorate General for Justice, nav. delo (2014).

39 European Roma an Travellers Forum, nav. delo. 

40 OSCE/OIDHR, nav delo (2008).
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primer v Bolgariji, Romuniji in na Madžarskem, so odprli pandorino skrinjico, iz 
katere zdaj prihajajo vedno novi spopadi, ki močno presegajo zgolj diskriminacijo.41 

Četrtič, nestrpnost do etničnih in verskih manjšin je »tradicionalen« strah nekaterih 
družb v EU. Etnični dejavnik kot vzrok nesporazumov lahko opazimo v dvostranskih 
odnosih med nekaterimi državami članicami EU, na primer v občutljivih odnosih 
med Madžarsko in Slovaško ter Madžarsko in Romunijo v zvezi z velikima madžar-
skima manjšinama v obeh državah in v specifični obliki v nemško-poljskih odnosih 
v zvezi s premoženjem in pri vprašanjih, povezanih z državljanstvom Nemcev, ki so 
bili preseljeni z nekdanjih nemških ozemelj na Poljskem. 

Politična stališča in gibanja, razvita na etnični podlagi, so za nekatere (nacionalne) 
države resen izziv (na primer, baskovsko in katalonsko gibanje v Španiji, politična 
gibanja katoliških Ircev na Severnem Irskem, škotsko gibanje za neodvisnost v Zdru-
ženem kraljestvu, turška odcepitev na Cipru, zahteve francoske Korzike po avtono-
miji). Nerešena vprašanja glede statusa in pravic etničnih manjšin lahko postanejo 
»domač vir« nemirov in nestabilnosti v katerikoli državi članici EU, na primer vpra-
šanje pravic ruskih manjšin v Estoniji, Litvi in Latviji (v tej je velik delež prebivalstva 
Rusov).42

Podobne pojave v Evropi opažamo v medverskih odnosih na vseevropski ter dvo-
stranski in domači ravni (na primer, sumničavi odnosi evropskih »večinskih religij« 
z islamskimi skupnostmi; dvoumni odnosi med katoliško in pravoslavno cerkvijo, 
ki jih nedavno srečanje papeža in ruskega patriarha na Kubi in njuna skupna izjava 
ne odpravljata; odnos do židovstva). Takšno stanje stvari lahko negativno vpliva na 
pravice pripadnikov določenih ver. Nedavne izkušnje na Balkanu in drugod, kjer vla-
dajo podobne okoliščine, so pokazale, da verski dejavnik sam po sebi nima tolikšne 
eksplozivne moči kot etno-politični dejavniki, da pa lahko »duhovna moč« poganja 
negativno, najpogosteje skrajno nacionalistično in izključujoče politično vedenje. 
Eden najbolj kontroverznih pojavov je vzpon političnih gibanj, ki temeljijo na veri.

Vprašanja, povezana z medetničnimi in medverskimi odnosi, vključno s statusom 
in pravicami manjšin, ki bi lahko povzročila politična trenja in celo spore, obstajajo 
tudi v odnosih držav članic EU z državami onkraj sedanjih in prihodnjih zunanjih 
meja EU, na primer v odnosih med Grčijo in Makedonijo, Bolgarijo in Makedonijo, 
Madžarsko in Srbijo ali med baltskimi državami in Rusijo. Negativen politični vpliv 

41 Glej <www.balkaninsight.com/en/article/ethnic-tensions-provoke-violent-clashes-in-bulgarian-town- 
radnevo-05-05-2016>; <theconversation.com/persecution-of-roma-in-hungary-is-spiralling-out 
-of-control-23262>.

42 Več informacij na: <en.wikipedia.org/wiki/Russians_in_the_Baltic_states>.
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imajo tudi medverski odnosi v tistem delu Evrope, ki ni del EU, a vpliva na njeno 
stabilnost in varnost, na primer odnosi med rusko pravoslavno cerkvijo in avtono-
mno ukrajinsko pravoslavno cerkvijo.

Petič, iz zgodovinskih razlogov prikrit antisemitizem, se pravi gibanje proti Judom, 
ki jih je med prebivalstvom v EU za manj kot odstotek, je povezan z negativnimi 
vidiki politike in z diskriminacijskimi ukrepi Izraela do Palestincev ter s stališčem EU 
do težav na Bližnjem vzhodu.43 Leta 2002 je v EU živelo 1.034.400 judov.44 Moše 
Kantor, predsednik Evropskega judovskega kongresa, je junija 2010 v Bruslju izjavil, 
da je evropsko judovstvo danes v najbolj negotovem položaju po 2. svetovni vojni. 
Dejal je, da se »judje bojijo hoditi po evropskih ulicah z judovskimi oznakami.45 
Shodnice, judovske šole in vrtci potrebujejo ograje iz bodeče žice in varnostnike, 
judovske moške, ženske in otroke pa pretepajo sredi belega dne.« Judovsko-ameriška 
Liga proti klevetanju je med 1. decembrom 2009 in 13. januarjem 2009 anketirala 
3500 odraslih – po 500 v Avstriji, Franciji, na Madžarskem, Poljskem, v Nemčiji, 
Španiji in Združenem kraljestvu. Anketa je razkrila, da se je antisemitizem v teh 
državah okrepil zaradi svetovne finančne krize in izraelskega vojaškega posredovanja 
proti Palestincem, še zlasti po zadnjem vojaškem posegu v Gazi, v katerem je bilo 
ubitih skoraj 3000 Palestincev, večinoma civilistov (med njimi skoraj 500 otrok).46 
Podobne ugotovitve o položaju judovskega prebivalstva v EU je mogoče najti tudi 
v novejših raziskavah in analizah,47 predvsem v raziskavah Agencije EU za temeljne 
pravice (FRA) iz 2013 in 2015.48 

Problem antisemitizma v Evropi je tudi pogosta tema na dnevnem redu OVSE. 20. 
junija 2016 so se v Berlinu v okviru nemškega predsedovanja OVSE sestali strokov-
njaki 57 držav članic in izmenjali izkušnje glede strategij, metod in dobre prakse v 
boju proti antisemitizmu (imenovanje posebnih vladnih predstavnikov, uvedba par-
lamentarnih poročil, sprejetje akcijskih načrtov in podpora ustreznim izobraževal-

43 Med Evropo in Izraelom obstaja določena stopnja nasprotnosti, nezaupanja in celo sovražnosti. 
Evropejci vidijo Izrael v luči stalne okupacije palestinskih ozemelj. Izrael meni, da je evropski 
pogled neuravnotežen in usmerjen proti Izraelu. Glej: G. Gomel, nav. delo.

44 Glej <www.jewishagency.org/demography/content/23580>. 

45 Glej <www.jpost.com/International/European-Jews-safety-worst-since-WWII>.

46 Anketa kaže, da 31% Evropejcev krivi Žide za globalno finančno krizo; več informacij na: <www.haaretz.
com/jewish/2.209/poll-31-of-europeans-blame-jews-for-global-financial-crisis-1.269834>.

47 Glej <www.algemeiner.com/2016/01/24/shocking-new-israeli-report-over-40-of-europeans-hold-
antisemitic-views/#>.

48 European Union Agency for Fundamental Rights (FRA), nav. delo (2014). Glej tudi European 
Union Agency for Fundamental Rights (FRA), nav. delo (2015). 
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nim programom). Predstavnik predsedujoče nemške vlade Gernot Erler se je zavzel 
za usklajen pristop na mednarodni ravni za boj proti antisemitizmu in za čim boljšo 
uporabo OVSE in njenih inštitucij v boju proti nestrpnosti in diskriminaciji.49

3. POLOŽAJ V EU JE ŠE SLABŠI ZARADI DVOUMNIH 
POLITIČNIH OKOLIŠČIN IN ZAPLETENIH DRUŽBENO-

EKONOMSKIH RAZMER

Širjenje ksenofobije in podobnih odklonov v evropskih družbah je povezano z narašča-
njem ekstremnega, vase zazrtega nacionalizma v državah članicah EU. Znani ameriški 
zgodovinar Timothy Snyder je ob izidu svoje nedavne knjige dejal: »Pogosto razmi-
šljamo o razlikah (v Evropi) med Vzhodom in Zahodom, sam pa opažam krepitev 
nacionalističnega populizma po vsej Evropi, najpogosteje na desnici, včasih tudi na 
levici. Populisti na Madžarskem, v Angliji ali na Poljskem imajo vsi podoben občutek, 
da se bo mogoče vrniti k modelu nacionalne države in da je to celo zaželeno. In prav to 
je resnična nevarnost za Evropsko unijo, bolj kot delitev na Sever in Jug ali Vzhod in 
Zahod. Vrnitev k nacionalnim državam bi bila za vse nas resnična katastrofa.«50

V današnjih kriznih okoliščinah ljudje hitro podležejo skrajnim desničarskim skupi-
nam, ki se pretvarjajo, da »ščitijo njihove interese«; takšne so na primer Nacionalna 
fronta Marine Le Pen v Franciji, Stranka svobode Geerta Wildersa na Nizozemskem, 
Pravi Finci na Finskem, Severna liga v Italiji, Jobbik na Madžarskem, Zlata zora v 
Grčiji ali Alternativa za Nemčijo v Nemčiji.51 K slabšanju položaja še dodatno pri-
speva dejstvo, da tudi tako imenovane večinske politične stranke vse pogosteje upo-
rabljajo nacionalistično retoriko, da bi si pridobile simpatije volivcev.52 Naraščajoča 
priljubljenost nacionalističnih strank in skupin je včasih znamenje, da so ljudje siti 

49 Glej: <www.osce.org/cio/247681>. 

50 T. Snyder, nav. delo. 

51 Za ponazoritev poglejmo izjavo Ollija Immonena iz desne stranke Pravi Finci iz julija 2015: 
»Sanjam o močnem, pogumnem narodu, ki bo premagal nočno moro z imenom večkulturnost. 
Ta odvratni balon, v katerem živijo naši sovražniki, se bo že kmalu razpočil na milijon delcev. 
Naša življenja so se zapletla v zelo hude čase. Živimo v dneh, ki bodo za vedno pustili pečat na 
prihodnosti našega naroda. Sam imam močno vero v soborce. Do samega konca se bomo borili 
za svojo domovino in resnično finski narod. Zmaga bo naša.«

52 Še ena ponazoritev: politična stališča poljske stranke Pravo in pravičnost ali madžarske stranke 
Fides. 
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vladajočih večinskih strank, ki so že dolgo na oblasti (večinoma kot vladne koalicije), 
a niso učinkovito rešile njihovih stisk.53

V tem smislu je za prihodnost EU skrb zbujajoče tudi to, da so nekateri vodilni po-
litiki koncept večkulturnosti v EU ocenili kot propadel projekt, pri čemer so imeli 
v mislih predvsem neuspeh pri integraciji skupin drugačnega rasnega ali etničnega 
porekla in verskega prepričanja v evropske družbe. Kanclerka Angela Merkel je leta 
2010 potrdila, da so prizadevanja za večkulturnost v Nemčiji propadla, podobno 
mnenje pa sta leto pozneje izrazila britanski predsednik vlade David Cameron in 
francoski predsednik Nicolas Sarkozy.54 Istega leta je norveški krščanski fundamen-
talist Anders Behring Breivik dejal, da 77 ljudi, ki jih je pobil, niso bili nedolžni 
mladi, temveč politični aktivisti, ki so spodbujali večkulturnost. Danes so predsodki 
glede večkulturnosti bolj ali manj »običajni« pri vrednotenju družbenih okoliščin v 
EU po »islamističnih« terorističnih napadih in množičnih migracijah čez kopenske 
in morske meje EU. 

Širjenje ksenofobije, diskriminacije in nasilja je tesno prepleteno s slabšanjem ži-
vljenjskega standarda ljudi, kar je posledica »protikriznih« politik in predpisov evrop-
skih vlad. Sedanja finančna in gospodarska kriza je odprla Pandorino skrinjico, ki nas 
postavlja pred resne dileme glede sedanje (uravnotežene) delitve moči med skupno-
stjo in nacionalnimi državami ter ustvarja pritiske v delovanju obstoječega modela 
demokracije na ravni EU in na nacionalni ravni. Sodobna stvarnost slabšanja finanč-
nih in gospodarskih ter posledično tudi družbenih okoliščin – v luči rasnih, etničnih 
in verskih različnosti – pomeni resno tveganje za politično stabilnost in razvojne 
potenciale EU kot celote in še zlasti njenih posamičnih držav članic. Najbolj skrb 
zbujajoča delitev je družbena marginalizacija mlajših generacij na splošno in še zlasti 
tistih mladih, ki pripadajo rasnim in verskim manjšinam (skupinam).55

Vsi ti odkloni v »človeški razsežnosti povezovanja« v EU trajno rušijo stabilnost in var-
nost Unije, zmanjšujejo njeno zmožnost reševanja sedanjih finančnih in družbeno- 

53 Večinska politična elita v Franciji je bila osupla nad uspehom Nacionalne fronte Marine Le Pen 
na regionalnih volitvah 6. decembra 2015 in podobno so v Avstriji večinsko politiko presenetili 
volilni rezultati desničarskega kandidata Norberta Hoferja na predsedniških volitvah 24. aprila 
2016. Oba dogodka sta opozorilo, da bi se politične strukture v EU v prihodnje utegnile razvijati 
v smer, ki spominja na okoliščine Hitlerjevega prihoda na oblast v tridesetih letih prejšnjega 
stoletja, glej tudi mnenja T. Snyder, nav. delo. 

54 Glej <www.dailymail.co.uk/news/article-1355961/Nicolas-Sarkozy-joins-David-Cameron-
Angela-Merkel-view-multiculturalism-failed.html>.

55 European Union Agency for Fundamental Rights (FRA), nav. delo (2010).
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ekonomskih kriz in zatorej tudi spodkopavajo njene razvojne možnosti. Nenadzorova-
na »eksplozija« teh težav bi delovanje sistema EU kot celote pahnila v kaos. 

4. PRVI KORAK BI MORAL BITI IZVAJANJE VELJAVNIH 
POLITIK IN PRAVNIH STANDARDOV

EU je razvila nekaj ustreznih politik in pravnih standardov, katerih strogo izvajanje 
bi občutno prispevalo k urejanju težav, ki ogrožajo vrednote Unije, njeno politično- 
organizacijsko bit in razvojne potenciale. V nadaljevanju si bomo na kratko ogledali 
te standarde. 

4.1 Pravne norme za boj proti diskriminaciji

Pomemben korak v smeri enakopravnosti državljanov EU ne glede na njihovo etnič-
no ali rasno pripadnost je bilo sprejetje (na podlagi člena 13 Pogodbe o Evropski 
uniji) Direktive Sveta 2000/43/ES z dne 29. junija 2000 o izvajanju načela enakega 
obravnavanja oseb ne glede na raso ali narodnost56 in Direktive Sveta 2000/78/ES z 
dne 27. novembra 2000 o splošnih okvirih enakega obravnavanja pri zaposlovanju 
in delu.57 

Direktiva o izvajanju načela enakega obravnavanja oseb prepoveduje diskriminacijo 
na podlagi rase ali narodnosti na mnogih področjih, kot so zaposlovanje, poklicno 
usposabljanje, izobraževanje, socialna zaščita, dostop do dobrin in storitev, s stanova-
nji vred. Direktiva o enakem obravnavanju pri zaposlovanju prepoveduje diskrimi-
nacijo na podlagi še daljšega seznama (vere ali prepričanja, invalidnosti, starosti ali 
spolne usmerjenosti), vendar na ožjem področju (zaposlovanje in poklicno usposa-
bljanje). Predstavili bomo le tisti del direktiv, ki se nanaša na vsebino tega članka, s 
poudarkom na direktivi o enakem obravnavanju oseb ne glede na raso ali narodnost.

Direktivi sta vzpostavili širok koncept diskriminacije. Opredeljujeta »neposredno in 
posredno« diskriminacijo, nadlegovanje in dajanje navodil za pristransko ravnanje. 
Resnična novost v opredelitvi diskriminacije v direktivi o enakem obravnavanju pri 
zaposlovanju je predlog razširitve koncepta diskriminacije tudi na »odklonitev razu-
mnih prilagoditev« (člen 2(2)). Direktiva o rasni in narodnostni enakosti ščiti »vse 

56 Council Directive 2000/43/EC of 29 June 2000, nav. delo.

57 Council Directive 2000/78/EC of 27 November 2000, nav. delo. 
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osebe« v javnem in zasebnem sektorju, vključno z javnimi organi (člen 3). Zaščita 
pred diskriminacijo se uporablja v zvezi: 

 – s pogoji za dostop do zaposlitve, samozaposlitve in poklica, vključno z izbirnimi 
merili in pogoji zaposlovanja ne glede na vrsto dejavnosti in na vseh ravneh po-
klicne hierarhije, vključno z napredovanjem;

 – z dostopom do vseh oblik in do vseh ravni poklicnega svetovanja, poklicnega 
usposabljanja, nadaljnjega poklicnega usposabljanja in preusposabljanja, vključ-
no z delovno prakso;

 – z zaposlitvenimi in delovnimi pogoji, vključno z odpuščanjem in plačami;
 – s članstvom in vključevanjem v organizacijo delavcev ali delodajalcev ali vsako 

organizacijo, katere člani opravljajo določen poklic, vključno z ugodnostmi, ki 
jih zagotavljajo take organizacije;

 – s socialno zaščito, vključno s socialno varnostjo in zdravstvenim varstvom;
 – s socialnimi ugodnostmi;
 – z izobraževanjem;
 – z dostopom do dobrin in storitev, ki so na voljo javnosti, vključno s stanovanji, 

in preskrbo z njimi (člen 3(1)).

Toda ta direktiva ne zajema različnega obravnavanja, ki temelji na državljanstvu, in 
ne posega v določbe in pogoje v zvezi z vstopom in prebivanjem državljanov tretjih 
držav in oseb brez državljanstva na ozemlju držav članic ter v obravnavanje, ki izhaja iz 
pravnega položaja teh državljanov tretjih držav in oseb brez državljanstva (člen 3(2)). 

Države članice sprejmejo potrebne ukrepe za zagotovitev:

 – da prenehajo veljati vsi zakoni in drugi predpisi, ki so v nasprotju z načelom 
enakega obravnavanja;

 – da se vse določbe, ki so v nasprotju z načelom enakega obravnavanja in ki so 
vključene v individualne ali kolektivne pogodbe ali sporazume, notranja pravila 
podjetij, pravila, ki urejajo profitna ali neprofitna združenja, in pravila, ki urejajo 
samostojne poklice ter delavske in delodajalske organizacije, razglasijo ali lahko 
razglasijo za nične in neveljavne ali pa se spremenijo in dopolnijo (člen 14).

Države članice zagotovijo, da so sodni in/ali upravni postopki za izpolnitev obveznosti 
po tej direktivi, vključno s postopki poravnave, če jih države članice štejejo za primerne, 
na voljo vsem osebam, ki menijo, da jim je bila storjena krivica, ker ni bilo uporablje-
no načelo enakega obravnavanja, in sicer celo potem, ko se je odnos, v katerem naj bi 
prišlo do diskriminacije, že končal (člen 7(1)). Države članice določijo organ ali organe 
za spodbujanje enakega obravnavanja vseh oseb brez diskriminacije na podlagi rase 
ali narodnosti. Ti organi so lahko del agencij, ki so na nacionalni ravni odgovorne za 
obrambo človekovih pravic ali za varstvo pravic posameznikov (člen 13(1)).
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Pomembno orodje za boj proti diskriminaciji je tudi Protokol številka 12 k EKČP 
Sveta Evrope, ki je bil sprejet leta 2000. Med drugim za pripadnike manjšin, ki ži-
vijo v državah, ki bodo Protokol ratificirale, predvideva možnost, da pri Evropskem 
sodišču za človekove pravice »tožijo« državo, ki proti njim zagreši diskriminacijo na 
podlagi rase ali narodnosti v zvezi z vsemi členi EKČP.58 Pomanjkljivosti glede pristo-
pa držav članic EU k Protokolu so opisane v naslednjem poglavju.

EU še vedno nima ustrezne obvezujoče pravne norme, ki bi sankcionirala prepo-
ved diskriminacije na podlagi vere in verskega prepričanja. Direktivi iz leta 2000 o 
diskriminaciji na podlagi rase in narodnosti in diskriminaciji pri zaposlovanju se že 
ves čas zdita nedokončani. Dani niso bili nobeni jasni argumenti, zakaj je pri njuni 
uporabi prepoved rasne diskriminacije mnogo širše zastavljena kot prepoved diskri-
minacije na drugih podlagah. Glede diskriminacije na podlagi vere ali prepričanja, 
na primer, le direktiva o enakem obravnavanju pri zaposlovanju navaja, da je njen 
namen »opredeliti splošni okvir boja proti diskriminaciji zaradi vere ali prepričanja, 
hendikepiranosti, starosti ali spolne usmerjenosti pri zaposlovanju in delu, zato da bi 
v državah članicah uresničevali načelo enakega obravnavanja«.

To je bil tudi razlog za pripravo nove direktive, in sicer o izvajanju načela enakega 
obravnavanja oseb ne glede na vero ali prepričanje, invalidnost, starost ali spolno 
usmerjenost.59 Osnutek te direktive je bil predstavljen 2. julija 2008. Od takrat se je 
o tej temi razvnela široka razprava, tudi v Evropskem parlamentu, a direktiva kljub 
temu še ni bila sprejeta. 

Danes se v Evropi verska prepričanja v glavnem oblikujejo prek individualiziranih in 
dereguliranih oblik, ki niso več pod nadzorom organiziranih političnih in duhovnih 
institucij. EU je laično telo brez formalnih vezi s katerokoli religijo in vere tudi ne 
omenja v nobeni od svojih pogodb. Razprave o osnutkih evropske ustave in pozneje 
Lizbonske pogodbe so vključevale predloge, da bi bila krščanstvo in/ali Bog omenje-
na v preambuli, a je zamisel naletela na nasprotovanje in bila opuščena. 

V Izjavi št. 11 o statusu cerkva in nekonfesionalnih organizacij iz Sklepne listine 
Amsterdamske pogodbe z dne 3. oktobra 199760 je EU izrecno priznala, da spoštuje 
in ne posega v status, ki ga cerkve in verska združenja ali verske skupnosti uživajo v 

58 Protocol No. 12 to the Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental 
Freedoms, nav. delo.

59 Commission of the European Communities: Proposal for a COUNCIL DIRECTIVE, nav delo. 

60 Treaty of Amsterdam, nav. delo, str. 133. 
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državah članicah po notranjem pravu, in da enako spoštuje status svetovnonazorskih 
in nekonfesionalnih organizacij.61 

Za svobodo veroizpovedi in iz tega izvirajoče pravice so še vedno pomembna mo-
ralna in politična načela, ki so bila sprejeta v sklepnem dokumentu dunajskega vrha 
Konference o varnosti in sodelovanju v Evropi leta 1989.62 Sodelujoče države so med 
drugim izrazile svojo odločenost, da bodo: 

 – sprejele učinkovite ukrepe za preprečevanje in odpravo diskriminacije posame-
znikov ali skupnosti na podlagi vere ali prepričanja za zagotavljanje učinkovite 
enakopravnosti med verujočimi in neverujočimi (16.1); 

 – spodbujale ozračje medsebojne strpnosti in spoštovanja med verujočimi različ-
nih skupnosti ter med verujočimi in neverujočimi (16.2);

 – spoštovale pravico vsakogar, da zagotovi in prejme versko izobrazbo v jeziku po 
svoji izbiri, bodisi sam bodisi skupaj z drugimi (16.6);

 – s tem v zvezi med drugim spoštovale pravico staršev, da svojim otrokom zagoto-
vijo versko in moralno vzgojo v skladu s svojimi prepričanji (16.7). 

Konvencija o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin (1950),63 katere čla-
nice so vse države EU, potrjuje svobodo veroizpovedi in pravice, ki so zapisane v 
Splošni deklaraciji o človekovih pravicah (1948), in določa, da ima vsakdo »pravico 
do svobode mišljenja, vesti in vere«. Ta pravica vključuje svobodo spremembe vere 
ali prepričanja ter svobodo, da človek bodisi sam ali skupaj z drugimi ter zasebno ali 
javno izraža svojo vero ali prepričanje, pri bogoslužju, pouku, praksi in verskih obre-
dih (prvi odstavek 9. člena). Uživanje pravic in svoboščin, določenih s to konvencijo, 
je zagotovljeno vsem ljudem brez razlikovanja, vključno z razlikovanjem na podlagi 
vere ali prepričanja (14. člen). Ta dva člena v kombinaciji z drugimi sta bila pravna 
podlaga za številne primere na (starem) Evropskem sodišču za človekove pravice.

Drugi instrumenti »mehkega prava« EU o odpravi diskriminacije so:

 – Okvirni sklep Sveta 2008/913/PNZ64 o boju proti nekaterim oblikam in izra-
zom rasizma in ksenofobije s kazensko-pravnimi sredstvi, 

 – Resolucija Evropskega parlamenta z dne 14. marca 2013 o okrepitvi boja proti 
rasizmu, ksenofobiji in kaznivim dejanjem iz sovraštva.65

61 Prav tam.

62 OSCE/CSCE, nav. delo (1989).

63 European Convention on Human Rights, nav. delo. 

64 Council Framework Decision, nav. delo. 

65 European Parliament Resolution, nav. delo (2013).
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 4.2 Pravne norme o pravicah narodnih (etničnih) manjšin

Politična in gospodarska tranzicija nekdanjih komunističnih držav in spremenjeni 
vzorci v odnosih med evropskim Vzhodom in Zahodom so pospešili tudi razvoj de-
mokracije in človekovih pravic. Ta razvoj je bil še zlasti očiten v državah, ki so članice 
EU postale leta 2004. Balladurjev Pakt o stabilnosti iz leta 1994,66 katerega namen 
je bil te države pred vstopom spodbuditi k izvajanju potrebnih reform (zlasti v zvezi 
z narodnimi manjšinami) in reševanju dvostranskih sporov, je odigral pomembno 
vlogo pri določitvi obveznosti držav kandidatk, ki jih je v obliki t. i. københavnskih 
meril iz leta 199367 oblikovalo 12 »starih« članic EU. Pakt o stabilnosti iz leta 1994 
vsebuje »seznam« več kot dvajsetih podpisanih dvostranskih sporazumov, ki so do-
ločali sodelovanje med sosednjimi državami in pravice manjšin; takšni so bili na 
primer sporazumi med Nemčijo in Poljsko ter sporazumi med Madžarsko in njenimi 
sosedami, podpisani po letu 1990.68 

Od konca delitev v Evropi, ki jih je povzročila hladna vojna, je bil zlasti v vzho-
dnoevropskih državah (poznejših novih članicah EU) dosežen precejšen napredek v 
zakonskem urejanju statusa in pravic pripadnikov narodnih manjšin. Nove ustavne 
in zakonske določbe, ki so določale status, pravice, samoupravne organizacije in in-
stitucije, pravno zastopanje in vključevanje manjšin v postopke odločanja, so bile na 
primer sprejete na Madžarskem, v Sloveniji in Romuniji. Rezultat političnih gibanj 
so bile izboljšave ozemeljskih etno-političnih avtonomij, na primer v Španiji (Kata-
lonija, Galicija, Baskija) in v Združenem kraljestvu (Škotska, Wales), ki so zagotovi-
le novo politično vrednost tradicionalnim evropskim ozemeljskim avtonomijam na 
Južnem Tirolskem v Italiji in Alandskih otokih na Finskem. 

EU (še) nima svojih pravnih meril o statusu in pravicah etničnih manjšin. Glavni vir 
evropskega prava o pravicah etničnih manjšin so mednarodni instrumenti, sprejeti v 
Svetu Evrope. Nekatere splošne človekove pravice, ki se nanašajo tudi na pripadnike 
manjšin, so vključene v Evropsko konvencijo o človekovih pravicah (na primer 11. člen 
EKČP, katerega pomen za ustanavljanje manjšinskih političnih organizacij so potrdile 
tudi odločbe Evropskega sodišča za človekove pravice v Strasbourgu). Več poskusov 
sprejetja dodatnega protokola k EKČP, ki naj bi pravice manjšin opredelil kot sestavni 
del EKČP, je spodletelo. Napredek v razvoju manjšinskega prava v Svetu Evrope je bil 
predvsem posledica zaprepadenosti evropskih političnih elit nad krvavimi spori na pod-
lagi različne etnične in verske pripadnosti najprej na Kavkazu in pozneje na Balkanu. 

66 Glej <www.cvce.eu/content/publication/1999/1/1/83dcbde9-a916-478c-a977-b1116ed83c56/ 
publishable_en.pdf> in <penguincompaniontoeu.com/additional_entries/pact-on-stability-in- 
europe/>. 

67 Glej <www.europarl.europa.eu/enlargement_new/europeancouncil/pdf/cop_en.pdf>. 

68 Council Decision of 14 June 1994, nav. delo. 
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Okvirna konvencija za varstvo narodnih manjšin (1995)69 je pragmatičen kompro-
mis med predlogi, vključenimi v osnutek konvencije, ki ga je pripravila Evropska 
komisija za demokracijo skozi pravo (Beneška komisija),70 svetovalni organ Sveta 
Evrope, in nepriznavanjem obstoja manjšin, kar je drža nekaterih evropskih držav, 
predvsem Francije in Grčije. Evropska listina o regionalnih ali manjšinskih jezikih 
(1992)71 je pozitiven rezultat prizadevanj Sveta Evrope, vendar ponuja možnost, 
da države »izberejo« zanje zavezujoče določbe, kar za podpisnice listine ustvarja 
dvojna merila. Ne glede na pomanjkljivosti so pripadniki manjšin v zadnjih dvaj-
setih letih dobili nove mehanizme za zaščito svojih pravic na mednarodni ter na 
domači ravni.

Novo politično vedenje EU se je zrcalilo tudi v merilih, ki jih je EU vzpostavila za 
priznavanje novih držav, in v pogojih za sprejem novih držav v EU. Ta merila so bila: 
1) standardi človekovih pravic in varstva manjšin kot pogoj, da EU prizna novou-
stanovljene države, 2) človekove pravice, varstvo manjšin in dobri sosedski odnosi 
kot del tako imenovanih københavnskih meril72 za preučitev pripravljenosti držav za 
članstvo v EU in 3) spodbujanje in sklepanje dvostranskih sporazumov o sosedskem 
sodelovanju in varstvu manjšin, kar je bilo pozneje kot sestavni del vključeno v prej 
omenjeni Balladurjev pakt iz leta 1994, ki je želel države na seznamu za peti krog 
širitve EU leta 2004 »pripraviti« na pogajalski proces. EU je v tistem času ustanovila 
»skupino za razmislek o dolgoročnih posledicah širitve EU«, ki je proučila pravice 
manjšin in širitev EU.

Kljub temu pa odzivi EU na potrebo po mednarodnem varstvu pravic etničnih in 
verskih manjšin niso bili zadostni. Poleg tega obstaja veliko neskladje med uporabo 
pravic manjšin kot orodja zunanje politike in politike širitve EU ter politično voljo 
EU za podrobno pripravo lastnih meril o manjšinskih pravicah. Pomanjkanje po-
litične volje za sprejetje pravno zavezujočih norm se je pokazalo tudi v zavračanju 
skromnih poskusov pogodbenega urejanja teh vprašanj med pogajanji za evropsko 
ustavo, ki pozneje ni bila sprejeta zaradi negativnega izida referenduma o njej v Fran-
ciji in na Nizozemskem. 

Z novo Lizbonsko pogodbo z dne 13. decembra 200773 je bil dosežen določen na-
predek. Njen člen 1(8) določa, da se člen 6(1) Pogodbe o Evropski uniji nadomesti 

69 Framework Convention, nav. delo. 

70 Glej <www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-PI(2016)003-e>. 

71 European Charter for Regional or Minority Languages, nav. delo. 

72 Glej <ec.europa.eu/enlargement/policy/conditions-membership/index_en.htm>. 

73 Treaty of Lisbon, nav. delo. 
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z naslednjim: »Unija priznava pravice, svoboščine in načela iz Listine o temeljnih 
pravicah Evropske unije z dne 7. decembra 2000,74 prilagojene 12. decembra 2007 
v Strasbourgu, ki ima enako pravno veljavnost kot Pogodbi.« Listina ne vključuje 
obveznosti držav članic EU za zagotavljanje pravic manjšin. Določa le, da »Unija 
spoštuje kulturno, versko in jezikovno raznolikost« (člen 22) in da je »prepovedana 
[...] vsakršna diskriminacija na podlagi [...] etničnega ali socialnega porekla [...] 
jezika [...] pripadnosti narodnostni manjšini« (člen 21). Poleg tega nova pogod-
ba določa »kolektivni pristop« EU k EKČP, kar bi morda spodbudilo tudi večje 
prilagajanje držav članic EU normam o varstvu narodnih manjšin, ki jih je izobli-
koval Svet Evrope. Določbe Listine v ničemer ne razširjajo pristojnosti Unije, kot 
so opredeljene v Pogodbah. Obveznosti držav članic bodo omejene na razglasitev 
zakonodaje in meril EU. V primeru pravic manjšin sta to člena 21 in 22 Listine. 

Napredek so zasenčile zahteve Poljske, Združenega kraljestva, Češke75 in Irske, da 
Listina o temeljnih pravicah zanje ne bi bila zavezujoča. Te zahteve so v evropsko 
identiteto vnesle nove delitve. Kljub temu pa sta prepoved diskriminacije zaradi »pri-
padnosti narodnostni manjšini« ter spoštovanje kulturne in jezikovne raznolikosti 
prvič v zgodovini EU zavezujoči obveznosti EU in njenih držav članic. Pozitiven 
korak naprej je bilo tudi preoblikovanje Evropskega centra za spremljanje rasizma in 
ksenofobije v FRA 1. marca 2007. Agencija, ki spremlja stanje človekovih pravic in 
svoboščin, je sicer svetovalno telo brez pristojnosti za odločanje.76

5. KATERE NOVE POLITIKE IN PRAVNE UKREPE ZA 
IZBOLJŠANJE POLOŽAJA BI BILO TREBA SPREJETI 

»Upravljanje« rasne, etnične, kulturne (in verske) raznolikosti v Evropski uniji sestoji 
iz uravnoteženih elementov nacionalnih in nadnacionalnih posegov, pogosto pa se 
oboji tudi prekrivajo. Opredelili bi jih lahko takole: 

74 Charter of Fundamental Rights of the European Union, nav. delo. 

75 Razlog za zadržek Poljske in Češke glede Listine je bila bojazen, da bi bila Listina lahko pravna 
podlaga, na kateri bi Šlezijski Nemci (Poljska) in Sudetski Nemci (Češka), ki so bili po drugi 
svetovni vojni izgnani iz Poljske in Češke, zase zahtevali kakršnekoli pravice. Odnos ZK do 
članstva v EKČP je bil vedno odklonilen; sedanja premierka T. May je že kot ministrica za 
notranje zadeve v Cameronovi vladi zahtevala, da ZK izstopi iz članstva v konvenciji. Politični 
motivi za zadržke glede Irske so najbrž povezani z zapletenimi razmerami na Severnem Irskem (v 
Ulstru). 

76 Glej <fra.europa.eu/en>.
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Prvič, Unija ima široke pristojnosti pri zagotavljanju enakopravnosti brez etnične, rasne 
ali verske diskriminacije in pri podpiranju manj razvitih regij prek posebnih skladov. 

Drugič, Unija in nacionalne države imajo deljene pristojnosti za urejanje migracij-
skih in integracijskih vprašanj ter za uravnotežen razvoj regij skladno s finančnimi in 
ekonomskimi možnostmi (ter politično voljo nacionalnih elit). 

Tretjič, pristojnosti držav članic so izrecne v zadevah, kot sta ohranjanje kulturne 
in etnične identitete, skupaj s pravicami narodnih manjšin, teritorialnih etničnih in 
drugih avtonomij.
 

5.1 Katere ukrepe bi morali sprejeti in izvajati organi in agencije EU

Resolucija Evropskega parlamenta o varstvu manjšin in protidiskriminacijski politiki 
v razširjeni Evropi iz leta 2005 je (še vedno) dobro izhodišče za pripravo nadaljnjih 
politik in pravnih norm EU na tem področju77. Pristojni organi EU bi po mojem 
mnenju med drugim morali:

 – še naprej pripravljati in sprejemati ustrezne programe, strategije in priporočila 
za posamezna področja, skupaj z ukrepi za njihovo dosledno izvajanje. V zvezi s 
tem bi bilo priporočljivo pripraviti in razširjati tudi informacije za razlikovanje 
med islamom in terorizmom ter antisemitizmom in izraelskimi politikami;78

 – zagotoviti dosledno izvajanje pravnih norm EU o boju proti različnim oblikam 
diskriminacije79 in premisliti o njihovih izboljšavah in nadgradnji, da bi lahko 

77 European Parliament resolution, nav. delo (2005). 

78 Za ponazoritev naštejmo nekaj preteklih ukrepov, ki so jih sprejeli organi EU: 1) 5. aprila 2011 je 
bil sprejet Okvir EU za nacionalne strategije vključevanja Romov. Komisija od vseh držav članic 
zahteva, da razvijejo in izvajajo namenske dolgoročne strategije za spodbujanje vključevanja Romov 
na štirih ključnih področjih – dostop do izobraževanja, zdravstvenega varstva, zaposlovanja ter 
stanovanj in osnovnih storitev – ter dodelijo zadostna sredstva za doseganje napredka. Komisija 
prav tako pomaga pri izmenjavi znanja in izkušenj, na primer v okviru Evropske platforme za 
vključevanje Romov, ki se sestaja dvakrat letno. 24. junija 2011 so evropski voditelji potrdili načrt 
Komisije. 2) Stockholmski program je večletni strateški načrt za delo Evropske unije na področju 
pravice, svobode in varnosti. Določa prednostne naloge EU na področjih, ki so bistvenega pomena 
za temeljne pravice, kot so varnost, azil, pravosodno sodelovanje, državljanstvo in migracije. Program 
vključuje tudi zakonodajne predloge za obdobje 2010–2014. 3) Ustanovitev FRA, nadzornega 
organa na obravnavanem področju, ki ima velik pomen pri zaznavanju in proučevanju vprašanj, 
kakršna so dostop do sodstva, otrokove pravice, invalidi, pravice lezbijk, gejev, biseksualcev in 
transseksualcev, manjšine, rasizem in ksenofobija ter Romi in potujoča ljudstva. 

79 Glavne pomanjkljivosti izvajanja Direktive EU o prepovedi diskriminacije so: 1) neustrezna 
vključitev norm v domače pravo, 2) neavtonomen status nacionalnih teles, ki so pristojna za 



Slovenske misli o mednarodnih odnosih in pravu

423

izpolnili sodobne zahteve po zakonskem urejanju občutljivih medrasnih, mede-
tničnih in medverskih odnosov v evropskih družbah in ohranjali večkulturnost 
kot temelj obstoja EU v sedanji obliki. V zvezi s tem bi bilo treba dokončati 
delo na direktivi o prepovedi diskriminacije na verski podlagi, ki se je začelo leta 
2008.80 Ta direktiva bi bila, kot pravno merilo, bistvenega pomena za urejanje 
zelo zapletenih odnosov ne le med krščanskimi in islamskimi verniki, temveč 
tudi med pripadniki manjših verskih skupnosti; 

 – obnoviti in odločneje razvijati pogajanja, da bi EU kolektivno pristopila k 
Evropski konvenciji o človekovih pravicah, za kar pravno podlago zagotavlja 
Lizbonska pogodba. Člen 6(2) Lizbonske pogodbe (2009) določa, da Unija ko-
lektivno pristopi k Evropski konvenciji o varstvu človekovih pravic in temeljnih 
svoboščin. Pristop EU k EKČP bi bistveno izboljšal pravno podlago za uresni-
čevanje človekovih pravic v EU, ker bi med drugim odprl širše možnosti, da 
bi domnevne žrtve lahko uporabile pravna sredstva, zagotovljena v EKČP. Leta 
2013 sta Svet Evrope in EU skupaj pripravila osnutek sporazuma o pristopu.81 
Sodišče Evropske unije je dne 18. decembra 2014 v svojem Mnenju 2/1382 na-
vedlo pet razlogov, zakaj osnutek sporazuma o pristopu ni združljiv s pravom 
Unije, in tako uresničitev ustrezne zahteve iz Lizbonske pogodbe postavilo v 
negotov položaj.

Evropska komisija ima za te dejavnosti na voljo malo instrumentov in politik, ki pa 
so vseeno pomembni: 

 – zakonodajo (direktivo o enakem obravnavanju 2000/43/ES, direktivo o pro-
stem gibanju 2000/38/ES, okvirni sklep 2008/913/PNZ o boju proti rasizmu 
in ksenofobiji):

 – možnost usklajevanja nacionalnih politik, na primer na področju izobraževanja, 
zaposlovanja in socialnega vključevanja;

 – financiranje – Evropski socialni sklad (ESS), Evropski sklad za regionalni razvoj 
(ESRR) in Evropski kmetijski sklad za razvoj podeželja (EKSRP) –, ki podpira 
izvajanje nacionalnih politik na teh področjih. 

nadzor nad izvajanjem in 3) pomanjkanje postopkov, ki so na voljo žrtvam diskriminacije, 4) 
pomanjkljiva seznanjenost prebivalstva s temi normami in postopki in neobstoj brezplačne 
pravne pomoči žrtvam diskriminacije, da bi lahko odpravili krivice in si zagotovili spoštovanje 
svojih pravic v postopkih.

80 Commission of the European Communities: Proposal for a COUNCIL DIRECTIVE, nav. delo.

81 Glej <www.coe.int/t/dghl/standardsetting/hrpolicy/Accession/Meeting_reports/47_1(2013)008 
rev2_EN.pdf>.

82 Glej <curia.europa.eu/jcms/jcms/P_152472/>. 
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Organi EU bi morali skupaj z državami članicami v zvezi z že navedenimi migracij-
skimi problemi in njihovimi posledicami razvijati naslednje dejavnosti:

 – upravljanje sedanjih migracijskih tokov brez ogrožanja temeljnih vrednot in do-
sežkov EU. Države članice EU bi morale solidarnost potrditi kot eno temeljnih 
načel Unije, ki je zapisano tudi v Lizbonski pogodbi, potem ko je bila vanjo 
vključena Listina EU o temeljnih pravicah iz leta 2000. Breme migracij ne bi 
smelo sloneti na ramenih držav »na prvi liniji«, kakršni sta Italija in Grčija, ali 
nekaterih držav sprejemnic, kakršni sta Nemčija in Švedska. Države, ki zavračajo 
sprejem migrantov (večinoma srednje- in vzhodnoevropske države članice), bi se 
morale zavedati, da članstvo v EU ne prinaša le ugodnosti, temveč tudi delitev 
bremen. Razporejanje sedanjih migrantov po predlogu, ki ga je pripravila Evrop-
ska komisija, ne potrjuje le odsotnosti solidarnosti v EU, temveč tudi dejstvo, da 
se je EU znašla v položaju, ki bi lahko ogrozil njen politični, pravni in funkcio-
nalni obstoj v sedanji obliki;

 – razvoj okvira EU za skupne rešitve in predpise v zvezi s sedanjo migrantsko 
krizo,83 med drugim izboljšanje dublinskega azilnega sistema84 in urejanje zako-
nitih migracij85. Predlog Evropske komisije z dne 23. septembra 2015 vključu-
je operativne, proračunske in zakonske ukrepe za urejanje problema migracij.86 
Težava, s katero se EU sooča, je, da bo po napovedih število njenih prebivalcev 
v prihodnjih desetletjih upadlo, v nekaterih državah celo strmo, poleg tega pa 
se evropska delovna sila hitro stara. EU torej sprejema politike, da bi ljudi dlje 
zadržala na delovnem mestu. Toda niti daljša delovna doba sama po sebi ne bo 
rešila evropskih težav z delovno silo.

83 Za splošne informacije o migracijski politiki EU glej: <ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what- 
we-do/policies/european-agenda-migration/background-information/docs/communication 
_on_the_european_agenda_on_migration_en.pdf>.

84 Med drugim glej Predlog Uredbe Evropskega parlamenta in Sveta o Agenciji Evropske unije 
za azil in razveljavitev Uredbe (EU) št. 439/2010: <ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/
policies/european-agenda-migration/proposal-implementation-package/docs/20160504/easo_
proposal_en.pdf>; za splošne informacije o reformi dublinskega sistema glej: <ec.europa.eu/
dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/background-information/
docs/20160504/the_reform_of_the_dublin_system_en.pdf>.

85 Glej predlagano revizijo tako imenovanega režima modre karte: eur-lex.europa.eu/legal-content/
EN/TXT/HTML/?uri=URISERV:l14573&from=EN>.

86 European Commission Communication, nav. delo (2015). Predlog med drugim vključuje: 
solidarno razdelitev in učinkovitejše izvajanje obveznosti, krepitev sistema EURODAC (baza 
prstnih odtisov), ustanovitev Agencije za azil EU in kopenske ter pomorske straže za zaščito 
zunanjih meja, dopolnitev sistema t. i. modrih kart za vstop visokokvalificirane delovne sile v 
EU.
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Za vse evropske meje, ki so pod »pritiskom« begunskih (pa tudi ekonomskih) mi-
grantskih tokov je skupna značilnost, da so na eni (evropski) strani občutno starejši 
ljudje kot na drugi strani. Na primer, razlika v starosti med prebivalstvom Severne 
Afrike in Južne Evrope je v povprečju 19 let (medtem ko je ta razlika v primeru 
ZDA in Srednje Amerike 11 let).87 Po besedah Nicholasa Eberstadta, demografa pri 
Ameriškem inštitutu za podjetništvo, bomo večjo rast prebivalstva v Evropi dosegli 
le, če bomo dovoljevali večji dotok priseljencev. Če demografskih težav ne rešimo, 
bosta ogrožena evropski pokojninski in zdravstveni sistem, ki se financirata iz dav-
kov, hkrati pa se lahko zmanjša konkurenčnost stare celine v primerjavi z drugimi 
velikimi gospodarstvi, na primer ZDA, kjer prebivalstvo še vedno narašča po zdravi 
stopnji. Poleg tega bi zmanjševanje števila prebivalstva lahko zmanjšalo težo Evrope 
na mednarodnem prizorišču prav v času, ko je rast prebivalstva okrepila politično 
samozavest držav, kakršni sta Kitajska in Indija. 

Kljub temu evropski volivci niso naklonjeni možnostim, ki bi lahko okrepile njihovo 
gospodarsko moč in pomagale ohraniti ključni položaj na svetovnem odru, kot sta 
sprejetje liberalnejših pravil za priseljevanje in dodeljevanje azila ter solidarnost pri 
porazdeljevanju migrantov, ki nezakonito vstopajo v EU. Kenneth Rogoff, profesor 
na Harvardu in nekdanji glavni ekonomist pri Mednarodnem denarnem skladu, je 
dejal, da je bistvo v tem, da ima »Evropa demografske težave in je hkrati zelo sovražna 
do priseljevanja«. Medtem ko je razvoj tržnega gospodarstva pripeljal do postopne 
liberalizacije blaga in kapitala, gibanje delovne sile ostaja omejeno:

 – upravljanje zunanjih meja EU je nujen element sistema za urejanje migracij. 
V tem smislu je nujno treba podrobneje opredeliti pravni status, organizacij-
sko strukturo in dejansko vlogo Evropske agencije za upravljanje in operativno 
sodelovanje na zunanjih mejah držav članic Evropske unije (FRONTEX), z iz-
obraževanjem in usposabljanjem uradnikov vred.88 Ustrezne države članice EU 
bi te dogovore lahko sprejele kot skupen ukrep EU. Sodelovanje Zveze NATO 
v teh dejavnostih je zelo vprašljivo. Sporazum med EU in Turčijo89 bi bilo treba 
še dodatno proučiti v skladu z analizami njegovega izvajanja in ob upoštevanju 
novih domačih (posledice spodletelega državnega udara) in mednarodnih do-
godkov (razvoj situacije v zvezi z državljansko vojno v Siriji) v regiji. Namen 

87 J. Chamie, nav. delo. 

88 Glej predlog Evropske komisije: <ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/securing-eu 
-borders/legal-documents/docs/regulation_on_the_european_border_and_coast_guard_
en.pdf>.

89 Glej <www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2016/03/18-eu-turkey-statement/> 
in za analizo izvajanja dogovora še <www.esiweb.org/pdf/ESI%20-%20Pangloss%20in%20
Brussels%20-%207%20October%202016.pdf>.
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boljšega upravljanja zunanjih meja EU ne more biti gradnja »evropske trdnjave«, 
temveč ustvarjanje pomembnega mehanizma za boljše uresničevanje skupnih re-
šitev EU, urejanje zakonitih migracij ter učinkovitejše postopke za sprejemanje 
beguncev in dodeljevanje azila;

 – glavna težava za odpravljanje vzrokov množičnih migracij in razvijanje tvor-
nega sodelovanja z državami izvora je, kako urejati probleme, ki so temeljni 
vzrok množičnega preseljevanja v Evropo. Sedanji migracijski tokovi so pred-
vsem posledica vojaških posredovanj ZDA ob podpori ameriških (in drugih) 
zaveznikov v Afganistanu, Iraku, Libiji in Siriji, katerih namen je bil vladajoče 
režime nadomestiti s prozahodnimi marionetnimi vladami in pridobiti nadzor 
nad tamkajšnjimi energetskimi viri in, kar zadeva Afganistan, nad strateško 
pomembnim območjem. Državljanske, medverske in medplemenske vojne, ki 
so sledile in v katere so se vmešale lokalne in globalne sile, so še dodatno pri-
spevale h kaosu v teh državah, in zatorej tudi k množičnemu begu prizadetih 
prebivalcev v Evropo.

5.2 Katere odgovornosti imajo države članice EU

Odzivi na sedanje izzive, pred katerimi se je znašlo načelo »združeni v različnosti«, ki 
je jedro evropske »integracije ljudi«, so pretežno v rokah nacionalnih vlad. Evropske 
vlade morajo torej najprej sprejeti učinkovite politike, programe in ukrepe ter jih ure-
sničiti v praksi. Poleg tega sta sodelovanje nacionalnih vlad znotraj strukture EU in 
njihova politična volja za oblikovanje skupnih politik in predpisov EU nujen pogoj 
za iskanje rešitev za nakopičene gospodarske in z njimi povezane socialne probleme, 
katerih reševanje je, kot smo že zapisali, tesno medsebojno odvisno od »človeške inte-
gracije« v EU. Evropske vlade bi morale sprejeti ustrezne politike za krepitev zavesti, 
da je spoštovanje drugačnosti temelj demokracije, stabilnosti, varnosti in razvoja, ter 
jih tudi izvajati, zlasti v izobraževanju in na medijskem področju.90 

Priporočljivo bi bilo, da bi se države članice EU, ki tega še niso naredile, zavezale k iz-
vajanju naslednjih meril Sveta Evrope o odpravi diskriminacije in pravicah manjšin:
 

 – Protokola št. 12 k EKČP (2000) o odpravi diskriminacije. Med drugim je 
Protokol št. 12 žrtvam domnevne diskriminacije v zvezi s kršitvijo vseh členov 
Konvencije odprl pot do Evropskega sodišča za človekove pravice. Do 9. maja 
2016 je bil ta pomembni protokol zavezujoč le za 10 od 27 držav članic EU 
(Hrvaška, Ciper, Finska, Luksemburg, Malta, Nizozemska, Romunija, Slove-
nija, Španija in Združeno kraljestvo). 13 držav je dokument zgolj podpisalo, 

90 Glede sprejemanja ustrezne nacionalne zakonodaje bi strogo bedenje Evropske komisije nad 
izvajanjem določb ustreznih direktiv Sveta o diskriminaciji prispevalo k uresničitvi tega cilja.
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pet pa ga ni niti podpisalo (Bolgarija, Danska, Francija, Litva in Poljska). Tak 
nesprejemljiv položaj meče senco na pripravljenost večine držav članic EU za 
boj proti diskriminaciji;

 – Evropske listine o regionalnih ali manjšinskih jezikih (1992). Osem držav čla-
nic EU listine sploh ni podpisalo (Belgija, Bolgarija, Estonija, Grčija, Irska, 
Latvija, Litva in Portugalska), tri pa so jo zgolj podpisale (Francija, Italija, 
Malta). Poleg tega je nekaj članic uveljavilo pridržke glede izvajanja listine. 
Pristop k listini bi v omenjenih državah prispeval k izboljšanju enakopravnosti 
jezikov, torej k izboljšanju medetničnih odnosov, in torej tudi k izboljšanju 
položaja v EU kot celoti;91

 – Okvirne konvencije za varstvo narodnih manjšin (1995). Do 9. maja 2016 je 
Francija še ni podpisala, Grčija in Luksemburg pa je nista ratificirala. Poleg tega 
je več držav izrazilo pridržke (med njimi Estonija, Latvija in Litva), kar spodko-
pava namen okvirne konvencije.92 Strogo izvajanje okvirne konvencije v skladu 
z ugotovitvami Nadzornega odbora in Sveta ministrov bi prav tako občutno 
prispevalo z izboljšanju medetničnih odnosov v EU.

Prepoved diskriminacije na podlagi vere ali verskega prepričanja je pomembna tema, 
ki bi ji morale države članice in EU v celoti nameniti potrebno pozornost zaradi 
verske sestave svojega prebivalstva in vezi, ki družbe držav članic EU povezujejo z 
državami v evropski soseščini. 

Države članice EU imajo, kot že rečeno, izrecne pristojnosti glede odzivov na sedanje 
spodkopavanje načela »združeni v različnosti«. Njihova politična volja je prav tako 
nujen pogoj za oblikovanje skupnih politik in predpisov EU za iskanje rešitev. Kre-
pitev negativnega političnega ozračja v državah članicah EU, kot je bilo že povedano, 
nikakor ne vpliva spodbudno na prihodnost. Politični ekstremizem postaja »legiti-
mna značilnost« političnega establišmenta v bolj ali manj vseh državah članicah EU. 
Prav tako politiki »politične večine« čedalje bolj uporabljajo populizem kot orodje za 
pridobivanje volivcev. 

91 V ponazoritev stanja na tem področju samo primer Latvije. Tako imenovani »rusko govoreči 
prebivalci« predstavljajo 35 % prebivalstva Latvije (med njimi jih je 26 % ruskega etničnega 
porekla). Ta skupina vključuje tudi 13 % stalnih prebivalcev Latvije (280.000 od skupaj dveh 
milijonov stalnih prebivalcev), ki niso mogli pridobiti latvijskega državljanstva, in torej nimajo 
volilne pravice. V glavnem mestu Rigi je 55 % »rusko govorečih ljudi« in niti enega topografskega 
napisa v ruščini. Proruska socialdemokratska stranka Harmonija je tudi na zadnjih volitvah za 
latvijski parlament – Saeimo 4. 10. 2014 prejela od vseh strank največ glasov in zasedla 24 od 
skupaj 100 sedežev. Glej: J. Hyndle-Hussein, nav. delo. 

92 Framework Convention, nav. delo. 
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5.3 Kakšno vlogo bi morali igrati civilna družba in drugi družbeni 
dejavniki?

Pot iz sedanjega položaja bomo lahko našli le z odločnim vključevanjem evropskih 
organizacij in institucij civilne družbe. Odgovor na vprašanje, kaj bi civilna družba 
morala narediti in kaj lahko naredi, je zelo zapleten. Kot okvir za razmišljanje o tem, 
kaj bi lahko bile dolgoročne rešitve, bi lahko postavili naslednje cilje: 

 – izobraževanje in ozaveščanje prebivalstva na splošno in še zlasti ključnih dele-
žnikov. Formalna izobrazba je eno glavnih orodij, s katerimi se lotimo reševanja 
opisanih problemov sodobnih evropskih družb. Ustrezno izobraževanje in na 
tem temelječa praksa bosta spodbudila zavzetost ljudi za demokracijo, omejila 
nestrpnost in predsodke in zmanjšala podporo nasilnemu ekstremizmu. Da bi to 
dosegli, je treba oblikovati učne programe, iz katerih bo izhajalo jasno razumeva-
nje vrednot, ki jih prinaša demokracija in ki so nujne za miren razvoj evropskih 
družb. Svet Evrope je leta 2016 oblikoval nov konceptni model kompetenc, ki 
jih mora imeti državljan, da bi lahko uspešno sodeloval v demokratični kulturi 
in živel v miru skupaj z drugimi v kulturno raznolikih družbah;93

 – gradnja evropske »demokratične strukture« kot dopolnilnega elementa sedanje-
mu, večkrat avtokratskemu sistemu odločanja, ki temelji na političnih strankah 
in »nevidnih« finančnih oligarhih;

 – strogo in nepristransko delovanje pravne države, zlasti vseh pravosodnih organov 
in organov pregona; v tem pogledu je zelo pomembno, da imajo prizadeti ustre-
zno znanje o pravnih postopkih, ki so na voljo žrtvam kršitev prava;94

 – zagotavljanje pravične porazdelitve bogastva med prebivalstvom, kar predvideva 
tudi Listina EU o temeljnih pravicah (načelo solidarnosti);

 – odgovorne in pozitivne dejavnosti množičnih medijev in družabnih omrežij, 
tudi boj proti kibernetskemu kriminalu. 

Religije utegnejo biti izjemno pomemben dejavnik. Pri oblikovanju svežih politik 
je treba upoštevati nove vrednote, ki so v EU vstopile z vključitvijo velikih pravo-
slavnih skupnosti Romunije in Bolgarije in ki so zdaj, skupaj s pravoslavnim prebi-
valstvom Grčije in pravoslavnimi skupnostmi v baltskih državah, lastne občutnemu 
deležu prebivalstva EU. Vrednote velikih muslimanskih skupnosti, ki živijo v EU, 
bi bilo treba šteti za avtentičen del evropske verske in kulturne identitete. Vzajemno 
razumevanje in izmenjava med tremi abrahamskimi religijami – krščanstvom, judo-
vstvom in islamom – je resna težava današnje in prihodnje Evrope, ki je neposredno 

93 Council of Europe, nav. delo (2016). 

94 Glej: European Union Agency for Fundamental Rights (FRA), nav. delo (2016). Novosti bodo 
objavljene na spletnih straneh FRA (<fra.europa.eu>) in ESČP (<echr.coe.int>).
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povezana z njeno identiteto, poleg tega pa bi morali biti tudi ateisti enakopravno 
vključeni v ta dialog.

Namesto zaključka

Širjenje političnega ekstremizma, rasne in socialne diskriminacije, nacionalizma, ra-
sizma in drugih nestrpnosti povzroča čedalje večje pritiske v evropskem »loncu pod 
tlakom«, katerega eksplozija bi povzročila kaos, ki ga ne bi bilo mogoče nadzorovati 
in obvladovati s političnimi sredstvi in instrumenti, ki jih ima na voljo pravna drža-
va. Evropska zgodovina je že pokazala, kakšne so tovrstne »rešitve«.
 
Nujno je torej, da politične strukture EU in držav članic ter voditelji in »misleci« 
organizacij in institucij civilne družbe ta vprašanja uvrstijo na sam vrh prednostne 
lestvice pri načrtovanju svojih politik in ukrepov, za izhodišče pa je potreben pono-
ven premislek o načinih in sredstvih za izvajanje temeljnega načela, na katerem sloni 
človeška razsežnost Evropske unije – »združeni v različnosti«. 

Ob soočanju s takšnim položajem je najbolj strašljivo vprašanje, ali so vladne in ne-
vladne strukture na lokalni, regionalni in evropski ravni pripravljene – in predvsem 
zmožne – razviti usklajene politike in ukrepe za reševanje teh težav ter na novo opre-
deliti poti za izvajanje temeljnega načela EU, »združeni v različnosti«.
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Mitja Žagar*

MEDNARODNOPRAVNO VARSTVO NARODNIH 
MANJŠIN: 

O trendih varstva manjšin štirideset let po objavi knjige  
prof. dr. Ernesta Petriča

Nekaj (osebnih) besed za začetek

S profesorjem Ernestom Petričem se poznava in sodelujeva že desetletja, zlasti 
od sredine osemdesetih let prejšnjega stoletja, ko se je začelo moje sodelovanje 
s takratno Fakulteto za sociologijo, politične vede in novinarstvo (FSPN), danes 
Fakulteto za družbene vede (FDV). Podobni so najini strokovni, raziskovalni in 
znanstveni interesi v pravu in politologiji, na področjih mednarodnih odnosov, 
mednarodnega javnega prava, (dobro)sosedskega prava, človekovih pravic in svo-
boščin ter zlasti manjšinskih pravic in manjšinskega varstva (ni naključje, da naju 
povezuje tudi Inštitut za narodnostna vprašanja – INV), ustavnega in primerjalne-
ga ustavnega prava. Občasno so se prekrivala področja najinega strokovnega dela 
in družbenega delovanja. Zato sva se srečevala tudi kot sodelavca pri posameznih 
projektih in aktivnostih Ministrstva za zunanje zadeve, kot sta bila Pakt stabilnosti 
za jugovzhodno Evropo in predsedovanje Slovenije Organizaciji za varnost in so-
delovanje v Evropi (OVSE). 

Prebiranje del profesorja Petriča, njegova predavanja, najini pogovori (v različnih 
kontekstih in o različnih tematikah), argumentacija najinih pogledov in stališč, ki 
so bila včasih različna in tudi polemična, zlasti pa izmenjava izkušenj ter opazovanje 
in analiza (vsebine, načina in procesa) njegovega del(ovanj)a so prispevali k mojemu 
strokovnemu in znanstvenemu formiranju in razvoju ter vplivali na oblikovanje mo-
jih stališč.

Verjetno se profesor Petrič spomni kakšnega od najinih srečanj in pogovorov: bežnih 
srečanj in klepeta na hodnikih in v pisarnah FSPN/FDV (zlasti tistih v pisarni Bojka 

* Univerzitetni diplomirani pravnik, doktor pravnih znanosti, znanstveni svetnik na Inštitutu za 
narodnostna vprašanja ter redni profesor (politologija, etnične študije, pravo) na univerzah v Ljubljani 
in na Primorskem; član Znanstvenega sveta ARRS.
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Bučarja in Irene Brinar), sestankov na Ministrstvu za zunanje zadeve, v Portorožu ali 
na Dunaju, mogoče kakšnega klepeta ob (delovnem) kosilu ali večerji, nedavnega 
pogovora ob njegovem obisku na INV… Skoraj gotovo pa se ne spomni najinega 
čisto prvega srečanja. O tem se tudi nikoli nisva pogovarjala. Zgodilo se je v drugi 
polovici sedemdesetih, približno v času, ko je bila objavljena njegova knjiga, o 
kateri bom pisal v nadaljevanju. Šlo je za predavanje profesorja Petriča za člane 
Organizacije klubov OZN Slovenije v čitalnici Društva za Združene narode, če se 
prav spomnim (lahko pa bi bilo tudi v katerih drugih prostorih, kjer smo takrat 
imeli v Ljubljani izobraževanja za člane), ki sem se ga udeležil kot eden od številnih 
učencev, dijakov in študentov, ki smo takrat delovali v klubih. A če nisem povsem 
prepričan o lokaciji, se zelo dobro spomnim vsebine predavanja. Profesor Petrič 
nam je predaval o mednarodnopravnem varstvu narodnih manjšin in njihovih pri-
padnikov, v pogovorih z njim in drugimi predavatelji pa smo največ pozornosti 
namenili takratnim razmeram, položaju in varstvu slovenske narodne manjšine v 
Avstriji. Tako kot predavanja se spomnim njegove pojave: energičnega in odločne-
ga moža z gostimi črnimi lasmi, brki in brado, prepričanega vase. Očaral nas je z 
jasnostjo povedanega, s samozavestjo in zaupanjem v svoja stališča. Spomnim se 
besed starejših »klubovskih« kolegov, ki so takrat koordinirali izobraževalno in štu-
dijsko dejavnost ter so z navdušenjem govorili o njegovem znanju ter njegovi do-
tedanji akademski in politični karieri. Zato sem bil vesel in tudi ponosen, ko sem 
bil v odmoru med tistimi slušatelji, ki smo sodelovali z vprašanji v diskusiji in ki 
jim je profesor, ko se je poslavljal, segel v roko. Takrat sem spoznal, kar se je vedno 
znova potrjevalo tudi pozneje, da profesor Petrič zna narediti vtis na sogovornike 
in slušatelje ter jih – z argumenti, nastopom in pojavo – prepričati, da poslušajo 
(in pogosto sprejmejo) njegova stališča. Pozneje sem ugotovil, da se hitro znajde v 
različnih situacijah ter da dobro obvladuje svojo okolico in krizne situacije, kar je 
prišlo prav tudi takrat, ko sva sodelovala pri snovanju in nastajanju Pakta stabilno-
sti za jugovzhodno Evropo, ter ob začetkih njegovega delovanja.

1. ŠIRŠI IN OŽJI OKVIR

Pred nekaj leti me je na zagovoru magisterija na FDV razjezil komentar mlajšega 
kolega, ki je izjavil, da strokovna in znanstvena literatura, objavljena pred več kot 
petimi leti, ni več relevantna, saj se svet nenehno in vse hitreje spreminja. Tako se 
je odzval na mojo pripombo, ko sem kot predsednik komisije za zagovor omenil, 
da bi bilo besedilo magisterija boljše, če bi avtor na seznam literature, ki je sicer 
dokaj dobro vseboval pomembne objave za proučevanje tematike, in zlasti v bese-
dilo samo vključil navedbo še kakšne enote temeljne starejše literature, ki sem jo v 
svoji razpravi ob zastavljanju vprašanj omenil in bi bila po mojem mnenju za pro-
učevano temo relevantna. V odgovoru na njegov komentar sem zabrusil, da vsaj 
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za humanistiko in družboslovje lahko ugotovimo, da je bil v zadnjih desetih letih 
objavljen le zelo majhen delček tistega, kar je pomembno in relevantno ter bo zdr-
žalo preizkus časa; še več, večina temeljnih del je bila objavljena že pred desetletji, 
marsikaj pred več kot sto leti ali celo pred več stoletji. Temeljni koncepti in ključ-
na dela antične filozofije, zlasti klasične grške filozofije, ostajajo relevantni tudi po 
dobrih dveh tisočletjih, čeprav so pogosto ohranjeni le njihovi fragmenti … Do-
dal sem, da sta slabo poznavanje in razumevanje starejše, zlasti klasične literature 
in teorij velika primanjkljaja v posameznikovi izobrazbi na vseh področjih; pred-
vsem pa posameznika ne moremo šteti za razgledanega in kritičnega intelektual-
ca ter uspešnega raziskovalca, če nima tovrstnega znanja ter ni sposoben kritično 
vrednotiti in (upo)rabiti konceptov in teorij, nastalih (kadarkoli) v preteklosti, ki 
sestavljajo jedro človeškega znanja in védenja. To ne velja le za družboslovje in hu-
manistiko, temveč tudi za naravoslovne, matematične in tehnične znanosti ter me-
dicino … Ključna odkritja, spoznanja in izumi, kot so Da Vincijevi,1 Newtonovi,2  

1 Leonardo di ser Piero da Vinci, znan kot Leonardo da Vinci (1452–1519), renesančni polihistor 
iz Toskane v Italiji, velja za izjemno nadarjenega in marljivega genija ter enega največjih 
umetnikov, znanstvenikov in izumiteljev v zgodovini, ki se je ukvarjal z umetnostjo (slikarstvom, 
kiparstvom, arhitekturo, glasbo, književnostjo), tehniko in inženirstvom (ukvarjal se je z 
različnimi inženirskimi problemi in področji, med katerimi omenjamo optiko, hidrodinamiko, 
metalurgijo in gradbeništvo, rezultat njegovega dela pa so različni izumi, med katerimi navajajo 
padalo, letalne naprave, obrambne sisteme in orožje) ter znanostjo (na različnih področjih, ki jih 
danes označujemo kot naravoslovne, medicinske, tehnične in humanistične vede, med katerimi 
omenjamo matematiko, fiziko, astronomijo, geologijo, botaniko, anatomijo, paleontologijo, 
filozofijo, umetnostno teorijo, geografijo in kartografijo ter zgodovino). V času, ko je živel, so 
ga sodobniki, ki so se ukvarjali z znanostjo, pogosto prezirali, ker ni imel formalne izobrazbe, 
danes, ko štejejo zgolj objave, pa bi lahko kdo kot problem štel dejstvo, da ne moremo navesti 
nobene njegove znanstvene objave. Zapisi, ki so po svoji naravi dnevniški in znanstveni ter jih 
je zapisoval (večinoma v zrcalni pisavi v latinščini in drugih jezikih, zlasti italijanščini) in risal 
v zvezke in na pole, obsegajo več kot 13000 strani besedila, risb in skic ter jih že več stoletij 
preučujejo in katalogizirajo, delo pa še vedno ni končano. Če ne moremo citirati da Vincijevih 
znanstvenih objav, bi lahko citirali tisoče del (tudi znanstvenih) o njem in njegovem delu, 
vključno z enciklopedičnimi, ki so podlaga za to opombo. Glej npr. <en.wikipedia.org/wiki/
Leonardo_da_Vinci#Bibliography> (29. 7. 2016).

2 Sir Isaac Newton (1642–1726/27), angleški fizik in matematik, ki se je ukvarjal še s številnimi 
drugimi področji in so ga sodobniki opisovali kot »filozofa narave« (natural philosopher), 
velja za enega najpomembnejših znanstvenikov ne le svojega časa in takratne znanstvene 
revolucije, temveč vseh časov. Med njegovimi številnimi deli so najbolj znani in citirani leta 
1687 objavljeni Principi – Principia, delo v treh knjigah, napisanih v latinščini, z naslovom 
Philosophiæ Naturalis Principia Mathematica (Matematični principi filozofije narave). Glej: I. 
Newton, nav. delo.
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Teslovi3 ali Einsteinovi,4 ki so pomenili mejnik ali celo prelomnico v razvoju (tako v 
družbenem razvoju ter zlasti v razvoju znanosti) in novo kvaliteto, ali matematični 
aksiomi, ki jih poznamo že od antike, in sploh vse pomembne objave niso danes nič 
manj relevantni, kot so bili ob odkritju ali prvi objavi, četudi se spreminjajo družbeni 
kontekst, njihova neposredna uporabnost ter mogoče njihovo razumevanje in vre-
dnotenje. Prav zato lahko govorimo o akumulaciji znanja in védenja, ki je ključna za 
razvoj na vseh področjih. Prej omenjeni primanjkljaji so še posebno problematični in 
celo usodni za družboslovje in humanistiko, ki želita celovito in uspešno proučevati, 
analizirati in razlagati (interpretirati) kompleksne družbene pojave ter tudi napove-
dati njihov prihodnji razvoj. Družbene pojave moramo obravnavati v (naj)širšem 
in kompleksnem družbenem in zgodovinskem kontekstu ter pri tem upoštevati, da 
gre za dinamične, kompleksne in prepletene, soodvisne in nenehno spreminjajoče se 
(družbene) procese, ki imajo svoje kompleksne družbene (odnosne oz. odnosnostne), 

3 Nikola Tesla (1856–1943), Srb iz hrvaške Like, genialen znanstvenik (matematik, fizik, strojni 
in električni inženir ter futurist, tudi kritični družbeni mislec in humanist) in izumitelj, je 
večino življenja živel in delal v ZDA, katerih državljan je postal. Danes velja za enega največjih 
in najboljših izumiteljev v zgodovini človeštva, ki je patentiral več kot 700 izumov ter je največ 
svoje ustvarjalne energije namenil odkrivanju novih rešitev in reševanju tehničnih problemov 
na področjih, kot so elektromagnetizem, elektrika (proizvodnje in distribucije kot zagovornik 
izmeničnega toka), električni motorji, rentgen, brezžična komunikacija itd. Na teh področjih 
njegova odkritja in izumi veljajo za temelje sodobne tehnologije, številne njegove zamisli 
in predlogi pa še čakajo uresničitev v praksi. Zaradi svojih pogledov, predvsem zaradi načina 
življenja, razmišljanja in dela ter iz njih izhajajoče delovne etike pogosto ni bil razumljen in so 
ga nekateri označevali za čudaka in celo »norega znanstvenika.« Z gledišča sedanjega vrednotenja 
znanosti in znanstvenih objav so pomembni njegovi patenti, verjetno pa bi mu očitali premalo 
objav znanstvenih člankov. Največ o njegovem delu in razmišljanju pove njegova avtobiografija. 
Glej: N. Tesla, nav. delo. (2011) Glej tudi: N. Tesla, nav. delo. (2015).

4 Albert Einstein (1879–1955), v Nemčiji rojeni fizik in matematik, pacifist in družbeni aktivist 
ter navdušen amaterski glasbenik judovskega rodu, dobitnik Nobelove nagrade za fiziko leta 
1921, je bil verjetno najbolj znan in cenjen znanstvenik dvajsetega stoletja ter je imel v javnosti in 
v znanstvenih krogih status genija, »zvezdnika« in globalne ikone. Njegova teorija relativnosti – 
posebna teorija relativnosti, predstavljena znanstveni javnosti v štirih člankih leta 1905, in splošna 
teorija relativnosti, ki jo je razvil v letih 1907–1915, objavil pa leta 1916, zlasti pa njegova enačba 
E = mc2 – pomeni verjetno najpomembnejšo prelomnico in preboj znanosti v dvajsetem stoletju 
ter po Newtonovi prinaša naslednjo pomembno revolucijo v razvoju znanosti. Poklicno pot je 
začel kot uslužbenec švicarskega patentnega urada, nadaljeval pa jo je kot univerzitetni učitelj 
in raziskovalec v Švici, Nemčiji, Veliki Britaniji in ZDA, veliko pa je potoval po vsem svetu. 
V dobrih petdesetih letih znanstvene kariere je objavil več kot 300 znanstvenih in strokovnih 
besedil s področij matematike, fizike in filozofije znanosti ter več kot 150 poljudnih in družbeno 
angažiranih besedil, zato bi ga tudi z gledišča »storilnostnih meril« (publish or perish) sodobne 
znanosti lahko šteli za izjemno produktivnega in uspešnega znanstvenika. Glej npr.: A. Einstein, 
nav. deli (2015, 2016).
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prostorske in časovne dimenzije. Zato se moramo zavedati pomanjkljivosti in slabosti 
tradicionalnih in klasičnih pa tudi sočasnih in celo najnovejših konceptov, definicij 
in teorij, ki jih uporabljamo in bi jih morali razumeti kot (poenostavljena in pogo-
sto enostranska) orodja in merila za proučevanje družbene realnosti in posameznih 
pojavov, ki zajemajo in poudarjajo njihove posamezne segmente in dimenzije, ne 
pomenijo in zrcalijo pa realnosti in teh pojavov v celoti. Pogojeni so z metodološkimi 
pristopi in raziskovalnimi metodami, ki so nam na voljo. Med ključnimi slabostmi 
in problemi konceptov, definicij in teorij kaže omeniti, da so pogosto zasnovani in 
opredeljeni statično, da posamezne pojave opredeljujejo kot njihov v času zamrznjen 
(statičen) in pogosto poenostavljen (na posamezne značilnosti in dimenzije osre-
dotočen) presek v točno določenem trenutku, ki ne zrcali dinamične narave, kom-
pleksnosti in realnosti družbenih pojavov, ki jih poskušamo proučiti, opredeliti in 
pojasniti. 

Te slabosti in probleme ter omejitve je treba upoštevati zlasti pri interpretaciji in 
uporabi rezultatov raziskovanja. Nanje – tudi v povezavi z znanstveno produkcijo in 
objavami – opozarjam že dolgo, o njih pa razpravljamo tudi na Znanstvenem sve-
tu Javne agencije za raziskovalno dejavnost Republike Slovenije (ARRS). Obširneje 
sem o njih govoril na mednarodni delavnici o etničnih politikah v pokomunistični 
Evropi in o novi raziskovalni agendi za proučevanje entičnosti (Ethnic politics in post-
-communist Europe and a new research agenda for studies of ethnicity), ki so jo junija 
2011 organizirali na Univerzi v Liverpoolu. Na delavnico, ki je bila zasnovana kot 
odprta večdnevna znanstvena razprava, je organizacijski odbor, ki ga je vodila Erika 
Harris, kot uvodničarje povabil osem raziskovalcev iz osmih evropskih držav, ki se s 
temi tematikami ukvarjamo. Izbrali so tiste, ki bi po njihovem mnenju lahko osvetlili 
sedanje stanje in probleme na področju raziskovanja etničnosti in zlasti etničnih poli-
tik ter prispevali k oblikovanju novih raziskovalnih agend, pristopov in metodologij. 
Kot aktivno občinstvo so bili med udeleženci delavnice raziskovalci in doktorski 
študenti z različnih britanskih univerz. Organizatorji so uvodničarje prosili, naj pri-
pravimo polemične in provokativne uvodne prispevke, ki bodo izzvali ustvarjalno 
razpravo. 

Mene so povabili, naj pripravim prispevek o definiranju manjšin, o avtonomijah ter 
o znanstveni produkciji in objavah na področju proučevanja etničnosti, nacionaliz-
mov in varstva manjšin, pri čemer so me posebej prosili, naj analiziram britansko, 
srednjeevropsko in globalno produkcijo ter predstavim svoje poglede na aktualno 
stanje in trende. Že bežna analiza je pokazala, da se je v zgodovini število objav, pove-
zanih z etničnostjo, povečalo, kadar so se pojavili problemi v (med)etničnih odnosih 
v posameznih okoljih; do prave »eksplozije« objav je prišlo ob koncu osemdesetih let 
in v devetdesetih letih dvajsetega stoletja, število knjižnih in drugih objav ter serijskih 
znanstvenih publikacij, ki se s temi tematikami ukvarjajo, pa se še povečuje v ena-
indvajsetem stoletju. Vendar samo število ne pove dosti o vsebini in kvaliteti objav. 
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Ni dvoma, da v slehernem obdobju, ki sem ga definiral (opredelil sem obdobja pred 
drugo svetovno vojno, čas hladne vojne, obdobje od sedemdesetih do devetdesetih 
let dvajsetega stoletja, devetdeseta leta in obdobje po 11. septembru 2001) in analizi-
ral, najdemo dobre in pomembne pa tudi slabše objave; provokativno sem ugotovil, 
da se ob povečanju števila objav ne poveča zgolj število, pač pa tudi delež manj kva-
litetnih in celo problematičnih objav, kar je še zlasti opazno po letu 1990. Zanimivo 
je, kako se v posameznih obdobjih in v povezavi s specifičnimi zgodovinskimi doga-
janji spreminja odnos do tematike; za čas neposredno po drugi svetovni vojni ter v 
sedemdesetih, osemdesetih in na začetku devetdesetih let dvajsetega stoletja bi tako 
lahko rekli, da je bil obdobje optimizma. Sleherna objava je odsev svojega časa, druž-
benih okoliščin, razmer, odnosa sil in moči ter ideologij, ki so ga zaznamovali. Kot 
je ugotavljal že Gunnar Myrdal,5 je zaradi vsakokratnega konkretnega družbenega 
konteksta družboslovno in humanistično raziskovanje vedno družbeno in ideološko 
pogojeno, zato ne more (in morebiti tudi ne sme) biti popolnoma objektivno in 
nevtralno. Daljša, poglobljena razprava je v največji meri potrdila tudi najbolj provo-
kativne ugotovitve in sklepe mojega uvodnega razmišljanja o znanstveni produkciji 
in objavah na področju etničnosti, nacionalizma in etničnih politik, v okviru katerih 
sem posebno pozornost namenil tudi varstvu etničnih in drugih manjšin. 

V raziskovanju za svoj prispevek sem ugotovil, da so dolgoročno od objav v serijskih 
publikacijah (zlasti v znanstvenih in strokovnih revijah pa tudi v časopisih in polju-
dni periodiki) bolj pomembne in vplivne knjižne objave, zlasti tiste, ki prestanejo 
preizkus časa in jih avtorji pogosto omenjajo in navajajo tudi več desetletij po izdaji. 
Razlogov za to je več in med njimi bi lahko navedli, da knjižne objave bolj celovito in 
poglobljeno pa tudi sistematično obravnavajo posamezne teme in širši družbeni kon-
tekst. Ko gre za starejše objave v serijskih publikacijah, se je izkazalo, da te pogosteje 
od starejših knjižnih objav niso dostopne v knjižnicah in prek medknjižnične izpo-
soje, prav tako ne na svetovnem spletu. Zato jih je pogosto težko ali celo nemogoče 
najti; to se izkaže zlasti takrat, ko želiš preveriti, citirati in/ali povzeti (izvirne) objave, 
ki jih v svojih prispevkih navajajo drugi avtorji. Kadar izvirne objave ni mogoče 
dobiti v bližnjih knjižnicah in na svetovnem spletu, se včasih ni mogoče izogniti »po-
srednemu citiranju« iz dostopnih objav; takšno citiranje dejansko že pomeni izbor 
in (re)interpretacijo citiranega besedila s strani avtorja, po katerem citiramo izvirne-
ga avtorja. Še bolj je problematično »posredno povzemanje«, ko avtorji prispevkov 
povzemajo ugotovitve, stališča in razmišljanja posameznega avtorja na podlagi pov-
zetkov, ki jih najdejo v besedilih drugih avtorjev; gre torej za povzemanje povzetkov, 
kar pomeni, da gre za vsaj dvakratno (re)interpretacijo izvirnih ugotovitev, stališč in 
razmišljanj. Pri tem je treba upoštevati še, da avtorji družbeno in ideološko nismo 
nevtralni in popolnoma objektivni, saj imamo, če nič drugega, svoje specifične 

5 G. Myrdal, nav. delo.



Slovenske misli o mednarodnih odnosih in pravu

443

agende in interese, kar pogojuje tako naš izbor citatov in povzetih vsebin ter tudi 
njihovo (re)interpretacijo. 

Prav tako so se udeleženci omenjene mednarodne delavnice strinjali z ugotovitvijo, 
da je za družboslovje in humanistiko posebno problematična praksa vrednotenja ob-
jav na podlagi indeksiranja v različnih indeksih citatov in objav, ki praviloma zaje-
majo le obdelane objave v serijskih publikacijah (strokovnih in znanstvenih revijah), 
ki so vključene v določen sistem. Posamezni sistemi in indeksi namreč vključujejo le 
serijske publikacije, ki so objavljene v izbranih jezikih ter izpolnjujejo pogoje, ki jih 
ti sistemi in njihove zbirke podatkov določijo. Tako so iz zbirk podatkov in indeksov 
že v osnovi izločene vse knjižne objave pa tudi vse objave v serijskih publikacijah, ki 
jih posamezni sistem ne vključuje zaradi jezika ali kakšnega drugega razloga, ne glede 
na to, kako kvalitetne in relevantne so. Problem pogojev in standardov, ki jih dolo-
čajo posamezni sistemi in indeksi za objave v serijskih publikacijah, je, da že sami po 
sebi niso in ne morejo biti popolnoma objektivni in zanesljivi, temveč so pogojeni s 
politiko in ideologijo ter zlasti konkretnimi interesi ponudnika storitev. Poleg tega so 
ti pogoji in standardi praviloma izključujoči in pogosto diskriminatorni, saj izključu-
jejo vrsto relevantnih serijskih publikacij in objav v njih, predvsem vse tiste, ki niso 
objavljene v jezikih, ki jih sistemi in zbirke podatkov vključujejo; v jezikih, ki jih 
zajemajo, pa so izključene objave v serijskih publikacijah, ki niso zajete v posamezni 
sistem, ne glede na to, za kako kvalitetne in relevantne objave gre. 

Dodaten problem je dejstvo, da je večina sistemov, zbirk podatkov in indeksov 
ponudba zasebnih profitnih podjetij, ki izhajajo predvsem iz interesa lastnikov, ki 
se izraža v čim večjem dobičku, čeprav formalno zatrjujejo, da delujejo v javnem 
interesu in v skladu z družbenimi potrebami ter prispevajo k večji in bolj kvalite-
tni znanstveni produkciji. Prav zato v posameznih državah in javnih raziskovalnih 
sistemih te sisteme in indekse, kot je (bila) praksa tudi v Sloveniji, upoštevajo kot 
kriterije vrednotenja javne raziskovalne sfere in znanstvene produkcije nasploh, 
čeprav so po svoji naravi in vsebini problematični. Tako posredno ti globalni pro-
fitni sistemi, ki so po svoji naravi izključujoči, ozki in diskriminatorni (zlasti kar 
zadeva jezike objav in standarde uredniške politike), diktirajo uredniško politi-
ko vključenih serijskih znanstvenih publikacij ter usmerjajo in določajo politiko 
javne raziskovalne sfere v posameznih državah in s tem v veliki meri tudi javno 
financiranje. To je še toliko bolj problematično, ker ti sistemi s svojim delovanjem 
in usmerjanjem spominjajo na kartelno dogovarjanje in vzpostavljajo monopol 
posameznega sistema. Uredniki in uredniški odbori vključenih serijskih publikacij 
morajo namreč upoštevati standarde in usmeritve sistema, ki postanejo problema-
tični, ko vsebinsko posegajo v uredniško politiko ter poleg strukture revij, obsega 
posameznih objav, predpisanega deleža posameznih tipov objav in jezika objav, ki 
je pogoj za obdelavo v zbirki podatkov in indeksih, določajo tudi delež citatov in 
referenc iz določenega sistema, ki jih mora vsebovati posamezna objava oziroma 
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številka revije, ker si s tem revije zagotavljajo višji faktor vpliva (impact factor) in 
s tem večjo veljavo v sistemu. S takšno prakso sistemi pospešujejo uniformnost 
uredniških politik in s tem tudi znanstvenih revij, točno določen in omejen obseg 
posameznih objav, ki jih sistem obdeluje. V družboslovju in humanistiki takšen 
pristop lahko pomeni, da v člankih pogosto ni mogoče celovito in kompleksno 
obdelati posameznih problemov in njihovega družbenega konteksta, pač pa se av-
torji lotijo le njihovih posameznih segmentov in dimenzij. Poleg tega uredniške 
politike in prakse lahko favorizirajo določene vsebine in tematike, po drugi strani 
pa zavračajo objavo prispevkov, ki obravnavajo tematike in zagovarjajo stališča, ki 
mogoče »niso všeč« založnikom, sistemom zbirk podatkov in indeksov ter njiho-
vim (morebitnim) lastnikom – četudi samo mislijo, da je tako. 

Čeprav se to le redko problematizira, je poleg načina zajemanja in izbire podatkov in 
na njih temelječih indeksov v posameznih sistemih in zbirkah podatkov problematič-
na tudi njihova dostopnost za najširšo javnost. Zbirke podatkov, v veliki meri pa tudi 
sistemi indeksov, zlasti ko gre za celovitejši in podrobnejši zajem podatkov in njihovo 
dostopnost, so praviloma plačljivi in cene zanje niso ravno nizke, kar je za profitne 
organizacije, njihovo delovanje in poslovanje razumljivo in tudi sprejemljivo. Sledijo 
namreč svojemu temeljnemu cilju: čim večji profit za podjetje in lastnike. Takšna 
praksa pa je problematična in verjetno celo nesprejemljiva s stališča javne funkcije 
in interesa, za katera ti sistemi trdijo, da ju opravljajo. Sistemi in zlasti njihove po-
membnejše zbirke podatkov namreč niso dostopni vsem, saj so plačljivi in je njihov 
dostop že zato omejen, še zlasti ker je cena za uporabnike praviloma občutna. Vse 
dražji postaja tudi plačljivi dostop do objav, predvsem do celotnih besedil v forma-
tih, potrebnih za ustrezno znanstveno citiranje. To velja tako za sisteme internetnih 
ponudnikov teh storitev in tudi za medknjižnično izposojo. Če so bila pred nekaj leti 
pogosto zlasti starejša besedila zlahka in tudi brezplačno dostopna na internetu, se je 
slika v imenu uveljavljanja in zaščite avtorskih in zlasti založniških pravic v zadnjem 
času zelo spremenila. Za takšen razvoj nista ključna interes in volja avtorjev, ki se 
pogosto zavzemamo za splošno, čim enostavnejšo in brezplačno dostopnost svojih 
objav (t. i. odprti dostop), temveč je bistven poslovni in finančni interes internetnih 
ponudnikov različnih storitev in založnikov ter njihovih lastnikov, da ustvarijo čim 
večji dobiček. Pri tem se je izkazalo, da je tudi ponudba starejših in težje dostopnih 
objav lahko zanimiva in donosna nišna tržna priložnost, pri kateri zaslužek krepko 
presega vložke in dejanske stroške. Upam, da se nas večina strinja, da sta takšna 
situacija in praksa s stališča družbe in javnega interesa problematični, saj bi bilo za 
družbeni in tudi ekonomski razvoj optimalno, če bi bile relevantne objave – še zlasti 
starejše – najširše dostopne. Sam menim, da bi moral biti dostop do relevantnih, 
zlasti starejših virov in objav vsaj za raziskovalce in vse udeležence izobraževalnih 
procesov v javnih institucijah in programih, kadar je le mogoče, brezplačen; kadar 
tega ne bi bilo mogoče zagotoviti, bi morali biti viri in objave po določenem času 
(npr. eno leto po objavi) dostopni vsaj raziskovalcem in udeležencem izobraževalnih 
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procesov v javnih institucijah in programih za minimalno plačilo, ki bi pokrilo zgolj 
dejanske stroške.

Kljub kritičnim stališčem do različnih sistemov in zbirk podatkov objav ter inde-
ksov citiranja ne zanikam njihovega pomena za znanost v določenem zgodovinskem 
obdobju in ne prispevka k razvoju znanosti. Nedvomno so ti sistemi in indeksi ob 
uveljavljanju načela, da raziskovalci in znanstveniki morajo publicirati, da upravičijo 
svoje financiranje (publish or perish), sprva prispevali k večji znanstveni produkciji 
in tudi k boljši kvaliteti objav. Pozneje pa so – vsaj na področju družboslovja in 
humanistike – ti sistemi in indeksi, katerih ključni interes in bistvo obstoja je profit 
ponudnikov storitev kot profitnih podjetij in posledično dobiček njihovih lastnikov, 
z vidika javnega interesa in splošnega družbenega razvoja tako »povampirili«, da lah-
ko začnemo dvomiti o njihovi koristnosti in dobronamernosti ter celo racionalnosti. 
Ker ponudnikom storitev to prinaša večji profit, avtorje silijo, da pišejo članke in 
druga besedila ter jih objavljajo v določenih serijskih publikacijah, tudi kadar nimajo 
nič novega in relevantnega povedati; poleg tega uniformirajo in omejujejo uredniške 
politike pa tudi recenzentske pristope in prakse. S tem, vsaj do določene mere, spod-
bujajo produkcijo zaradi produkcije, ki se kaže v nepregledni količini objav, ki jim 
preprosto ni več mogoče slediti, saj avtorji in tudi posamezne revije objavljajo zaradi 
(števila) objav in pričakovanih citatov (ki so pogosto dogovorjeni in tudi spodbujani 
v uredništvih posameznih serijskih publikacij, ki želijo izboljšati svoje indekse), ne 
pa zaradi vsebine in relevantnosti raziskovalnih rezultatov, odkritij in spoznanj ter 
njihove družbene vloge in koristnosti. Zaradi uniformne uredniške in recenzentske 
politike serijskih znanstvenih publikacij upravičeno lahko zastavimo vprašanje, ali 
bi v neki znanstveni reviji sploh lahko objavili revolucionaren članek, ki bi bistveno 
presegel in morebiti celo zanikal prevladujoče poglede in stališča, koncepte, diskurze 
in teorije ter uveljavil nove pristope in koncepte, mogoče celo nove teorije, kot je to 
svojčas v člankih, ki jih je objavil leta 1905, storil Einstein.

2. RELEVANTNE OBJAVE NA PODROČJIH ETNIČNIH IN 
MANJŠINSKIH ŠTUDIJ TER VARSTVA MANJŠIN

Relevantnost posamezne objave ocenjujemo z gledišča časa in prostora v trenutku, ko 
je bila objavljena, pa tudi s stališča časa in razvoja po njeni objavi. Zlasti so pomemb-
ne objave (knjige in članki v znanstvenih revijah in drugih serijskih publikacijah), 
ki so ali postanejo relevantne dolgoročno in s tem prestanejo preizkus časa ter jih 
čez čas označimo kot dolgoročno pomembna in vplivna, klasična dela. Zato svojim 
podiplomskim, zlasti doktorskim študentom na področju etničnih in manjšinskih 
študij ter upravljanja različnosti ponudim seznam avtorjev in del, ki so po mojem 
mnenju zanje ter za njihova specifična področja študija in interesov relevantni v danem 
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trenutku in dolgoročneje. Povabim jih, naj te objave preberejo, temeljito preštudirajo 
in analizirajo ter mi do konca študija predstavijo svoje kritično mnenje in poglede 
nanje ter poglobljene ocene o njih.

V tem kontekstu varstvo narodnih in drugih manjšin obravnavamo kot pomemben 
segment etničnih in manjšinskih študij ter upravljanja različnosti. Temu je prilagojen 
tudi izbor avtorjev in tem, ki se uvrstijo na seznam. Seznam, ki je precej dolg, saj 
presega dvajset strani in posega na različna področja, se seveda nenehno spreminja 
in dopolnjuje, na njem pa ostaja nekaj stalnic – avtorjev in objav, ki so temeljni viri 
in podlage, katerih relevantnost se tudi dolgoročno potrjuje. Segmenti seznama so 
vključeni tudi kot seznam obvezne in priporočene literature v učne načrte posame-
znih predmetov podiplomskih programov na različnih visokošolskih institucijah v 
Sloveniji in v tujini, na katere so študenti vpisani. Pri tem je treba upoštevati, da 
tujim študentom, ki ne znajo slovensko, žal, ne moremo ponuditi slovenskih objav, 
kar zoži izbor avtorjev in objav. 

Glede na specifično naravo in namen tega prispevka se bom v njem pri predsta-
vljanju omenjenega seznama literature in virov omejil predvsem na avtorje in 
vire, relevantne za področja varstva manjšin. Med aktualnimi in pomembnejši-
mi starejšimi (klasičnimi) deli s področja varstva manjšin, še posebno kar zadeva 
mednarodnopravno varstvo narodnih manjšin ter integracijo manjšin in njihovih 
pripadnikov v družbo, tujim in mednarodnim študentom ponudim nekaj ključ-
nih objav pomembnejših avtorjev ter jih spodbudim, naj poiščejo še druge avtorje 
in zlasti njihova dela, relevantna za specifične tematike in interese posameznega 
študenta. Med avtorji (navedenimi po abecednem vrstnem redu njihovih priim-
kov), ki jih po navadi primeroma naštejem, so: Benedict Anderson,6 Björn Arp,7 
Salo W. Baron,8 Rogers Brubaker,9 Francesco Capotorti,10 Eric J. Hobsbawm,11 
Elie Kedourie,12 James. G. Kellas,13 Will Kymlicka,14 C. A. Macartney,15  

6 B. Anderson, nav. delo.

7 B. Arp, nav. delo.

8 S. W. Baron, nav. delo.

9 R. Brubaker, nav. delo.

10 F. Capotorti, nav. delo.

11 E. J. Hobsbawm, nav. delo.

12 E. Kedourie, nav. delo.

13 J. G. Kellas, nav. delo.

14 W. Kymlicka, nav. deli (1995, 2009).

15 C. A. Macartney, nav. delo.
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Tove H. Malloy,16 Gaetano Pentassuglia,17 Anthony D. Smith,18 Rodolfo Stavenha-
gen19 in Patrick Thornberry.20

Temu seznamu avtorjev in njihovih del običajno glede na aktualne in izbrane spe-
cifične tematike, ki jih tisto leto obravnavamo pri posameznem predmetu, dodam 
še nekaj avtorjev, zlasti pa zbornikov in izborov besedil, ki so aktualni za posamezne 
regije ali specifične tematike, kot so na primer: The Ethnicity Reader: Nationalism, 
Multiculturalism and Migration,21 European Integration and its Effects on Minority 
Protection in South Eastern Europe,22 Minority Nationalism and the Changing Interna-
tional Order,23 National Minorities in Inter-state Relations24 in The Rights of Minorities 
in Europe: A Commentary on the European Framework Convention for the Protection of 
National Minorities25. Včasih jih opozorim še na posamezne članke in prispevke raz-
ličnih avtorjev, med katerimi navedem tudi nekatere svoje prispevke, ki se ukvarjajo 
z razvojem in vsebino manjšinskih pravic in manjšinskega varstva v mednarodnem 
pravu in (nacionalnem) pravu držav, ki so še vedno opredeljene in zasnovane kot 
nacionalne države.26 

Ob tem študentom povem, da menim, da so temeljne objave tiste, ki po desetih letih 
ali tudi po več desetletjih ohranijo relevantnost in aktualnost. Zlasti gre za objave, ki 
so prispevale k razvoju teorije in metodologije v posameznih časovnih obdobjih in spe-
cifičnih zgodovinskih družbenih kontekstih. Te objave prispevajo h koherentnosti in 
razvoju teorije (nasploh in na posameznih področjih) ter so uporabne in pomembne za 
aktualno raziskovanje, za opredeljevanje pojmov in pojavov ter oblikovanje (delovnih) 
definicij in teorij. Take objave vsaj z vidika zgodovinskega okvira in razvoja teorije in 
specifičnih raziskav ostajajo uporabne in pomembne za opredeljevanje in razvoj kon-
ceptov, modelov, teorij, metodoloških pristopov in raziskovalnih metodologij.

16 Tove H. Malloy, nav. delo.

17 G. Pentassuglia, nav. delo.

18 A. D. Smith, nav. delo.

19 R. Stavenhagen, nav. deli (1991, 1996).

20 P. Thornberry in M. A. M. Estébanez, nav. delo.

21 M. Guibernau in J. Rex (ur.), nav. delo.

22 E. Lantschner, J. Marko in A. Petričušić (ur.), nav. delo.

23 M. Keating in J. Mcgarry (ur.), nav. delo.

24 F. Palermo in N. Sabanadze (ur.), nav. delo.

25 M. Weller (ur.), nav. delo.

26 Glej npr. M. Žagar, nav. dela (1997, 2002, 2008, 2010). Špansko govorečim študentom pa 
omenim še: M. Žagar in A. Novak, nav. delo.
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Omenjenemu seznamu za slovenske študente in študentke ter tiste, ki lahko be-
rejo slovensko literaturo, dodam še nekaj objav, ki preostalim študentom niso do-
stopne. Pri tem seveda najprej navedem deli slavljenca, profesorja Petriča: Med-
narodnopravno varstvo narodnih manjšin27 in Pravica do samoodločbe: Mednarodni 
vidiki.28 Ko me je eden od študentov hudomušno vprašal, zakaj od njih zahtevam, 
naj študirajo dela, ki so bila pred desetletji objavljena v državi, ki je več ni, in pri 
založbi, ki ne obstaja več, sem se šali najprej zasmejal. Potem sem pojasnil, da sta 
navedeni deli (bili) pomemben prispevek k razvoju znanosti, teorije in stroke v 
takratni Jugoslaviji in tudi širše ter da je bila knjiga o mednarodnopravnem varstvu 
narodnih manjšin sploh prva in dolgo edina tako celovita znanstvena knjižna obja-
va v slovenskem jeziku. Ta knjiga je odsev časa in družbenega konteksta, v katerem 
je nastala, s stališča obravnavane tematike pa ostaja relevantna še danes, o čemer 
pišem v nadaljevanju. 

Ob omenjenih knjigah profesorja Petriča na tem razširjenem seznamu objav po na-
vadi navedem še naslednje: Varstvo manjšin: Uvodna pojasnila & dokumenti in Slo-
venija29 in Slovenija in evropski standardi varstva narodnih manjšin30 iz leta 2002, 
Zgodovinski, politološki, pravni in kulturološki okvir za definicijo narodne manjšine 
v Republiki Sloveniji31 ter monografiji Borisa Jesiha32 in Petre Roter33. Hkrati štu-
dente napotim, naj sami poiščejo objave o položaju in varstvu manjšin v Sloveniji 
in o položaju in varstvu slovenskih narodnih manjšin v sosednjih državah. Tistim, 
ki jih zanimajo pravni položaj in varstvo narodnih manjšin ter njihova politična 
participacija na območju nekdanje Jugoslavije, skupaj s tistimi, ki berejo nemško, 
ker je besedilo objavljeno v obeh jezikih, pa omenim še svoj prispevek, v katerem 
obravnavam te tematike.34

27 E. Petrič, nav. delo (1977).

28 E. Petrič, nav. delo (1984).

29 M. Komac in D. Zagorac (ur.), nav. delo.

30 L. Kalčina, M. Polzer in M. Žagar (ur.), nav. delo.

31 V. Kržišnik-Bukić in D. Josipovič (ur.), nav. delo.

32 B. Jesih, nav. delo.

33 P. Roter, nav. delo.

34 M. Žagar, nav. delo (2011a).
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3. TRENDI RAZVOJA ŠTIRIDESET LET PO OBJAVI KNJIGE 
PROFESORJA PETRIČA

Na področju mednarodnopravnega varstva manjšin se ni kaj dosti spremenilo, odkar 
je profesor Budislav Vukas35 napisal svoje besedilo v knjigi, posvečeni profesorju Pe-
triču, zato se bom v svojem prispevku omejil zgolj na nekaj tematik in komentarjev, 
ki se mi zdijo ključni za vrednotenje knjige profesorja Petriča36 in razvoj od takrat. 
Ta knjiga je bila odsev tedanjega časa in optimizma, ko so v Evropi že bili vidni 
prvi rezultati helsinškega procesa Konference o evropski varnosti in sodelovanju, ob 
njenem prebiranju pa je treba vedeti, da je bila nekdanja Jugoslavija med najbolj 
zavzetimi pobudnicami in zagovornicami uveljavljanja in razvoja manjšinskih pravic 
v mednarodni skupnosti. Knjiga zrcali takratna razmišljanja in koncepte ter pou-
darja zlasti »prizadevanja za odpravo diskriminacije, za zagotovitev enakopravnosti, 
za odpravo vsakršnega rasnega in narodnostnega nasilja«37, ki tudi danes ostajajo 
relevantna. Namen avtorja je bil predstaviti »analizo veljavnega mednarodnega prava, 
njegovih norm in načel, ki se nanašajo posredno ali neposredno na narodnomanj-
šinsko problematiko«38. Ob tem poudarja pomen enakopravnosti in ugotavlja, da je 
treba »[o]mogočiti vsem narodom in vsem njihovim delom, da žive, se ohranjajo kot 
narodi, da se razvijajo kot enakopraven, ustvarjalen del sodobnega sveta, ne glede na 
njihovo število, moč, bogastvo«39. Ta izhodišča so vsekakor aktualna tudi po štiride-
setih letih, prav tako kot ostajajo relevantni tudi pravni instrumenti in postopki, ki 
jih avtor predstavlja in analizira v svoji knjigi. Kot odsev optimističnega obdobja, v 
katerem je knjiga nastajala, lahko opredelimo tudi razvoj pravnega varstva narodnih 
manjšin in njegovih standardov v Evropi pa tudi v svetovnem merilu v devetdese-
tih letih prejšnjega stoletja, s čimer so bili nadgrajeni dokumenti in standardi, ki 
jih v svoji knjigi predstavlja profesor Petrič. V okviru Organizacije združenih naro-
dov tako kaže omeniti zlasti Deklaracijo o pravicah oseb, ki pripadajo narodnim ali 
etničnim, verskim in jezikovnim manjšinam40 ter Dunajsko deklaracijo in akcijski 

35 B. Vukas, nav. delo, str. 423–430.

36 E. Petrič, nav. delo (1977).

37 Prav tam, str. 17.

38 Prav tam, str. 22.

39 Prav tam, str. 23.

40 Deklaracija o pravicah oseb, pripadnikov narodnih ali etničnih, verskih in jezikovnih manjšin 
(Declaration on the Rights of Persons Belonging to National or Ethnic, Religious and Linguistic 
Minorities), GA Res. 47/135 of 18 December 1992.
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program Svetovne konference o človekovih pravicah.41 V Evropi kaže omeniti zlasti 
Okvirno konvencijo o varstvu narodnih manjšin42 ter Evropsko listino o regionalnih 
ali manjšinskih jezikih43, sprejeti v okviru Sveta Evrope, ter prizadevanja Organizaci-
je za varnost in sodelovanje v Evropi,44 v določeni meri (čeprav zlasti posredno zaradi 
uveljavljanja københavnskih meril v procesu sprejemanja držav kandidatk v članstvo) 
pa tudi Evropsko unijo.45

41 Pri čemer je zlasti pomemben njen 19. odstavek. Glej: Dunajska deklaracija in akcijski program 
Svetovne konference o človekovih pravicah (The Vienna Declaration and Programme of Action 
of the World Conference on Human Rights adopted on 25 June 1993), v: World Conference on 
Human Rights: The Vienna Declaration and Programme of Action, str. 34–35.

42 Zakon o ratifikaciji Okvirne konvencije za varstvo narodnih manjšin (MKUNM), Ur. l. RS – 
Mednarodne pogodbe št. 4/98.

43 Zakon o ratifikaciji Evropske listine o regionalnih ali manjšinskih jezikih (MELRJ), Ur. l. RS – 
Mednarodne pogodbe, št. 17/00, 7/07, 8/14.

44 Glej npr.: Københavnski sklepni dokument (Copenhagen Document (Part IV) of 1990); 
Dunajski mehanizem človekove dimenzije (Vienna Human Dimension Mechanism of 1989); 
itd. Čeprav politični dokumenti KVSE/OVSE pravno niso zavezujoči, pa so pomembni, ker 
vzpostavljajo načela in kažejo pripravljenost držav članic, da obravnavajo posamezna pomembna 
vprašanja, s čimer lahko nakazujejo smeri prihodnjega razvoja. S stališča pravic in varstva 
narodnih manjšin je zlasti pomembna vzpostavitev visokega komisarja za narodne manjšine 
(OSCE High Commissioner on National Minorities) leta 1992, ki je pomemben mehanizem za 
zgodnje zaznavanje in preprečevanje konfliktov, v katere so vpletene manjšine. Glej: <www. 
osce.org/hcnm> (4. 8. 2016).

 Pomembno je tudi delovanje visokega komisarja pri oblikovanju načel in standardov manjšinske 
politike in varstva, pri čemer velja poudariti zlasti njegova priporočila in usmeritve, ki jih lahko 
štejemo tudi za pomemben instrument oblikovanja t. i. mehkega prava (soft law) na področju 
mednarodnega oz. mednarodnopravnega varstva manjšin. Glej: The Hague Recommendations 
Regarding the Education Rights of National Minorities (1996); The Oslo Recommendations regarding 
the Linguistic Rights of National Minorities (1998); The Lund Recommendations on the Effective 
Participation of National Minorities in Public Life (1999); Guidelines on the use of Minority 
Languages in the Broadcast Media (2003); Recommendations on Policing in Multi-Ethnic Societies 
(2006); The Bolzano/Bozen Recommendations on National Minorities in Inter-State Relations 
(2008); The Ljubljana Guidelines on Integration of Diverse Societies (2012). <www.osce.org/
hcnm/66209> (4. 8. 2016). 

45 Čeprav EU ni sprejela zavezujočih pravnih dokumentov na področju varstva narodnih manjšin, pa 
so njene institucije – Komisija, Evropski parlament, pa tudi Badinterjeva komisija – prispevale k 
razvoju in izboljševanju varstva manjšin, kar velja zlasti za širitveno in zunanjo politiko integracije. 
Med københvnskimi političnimi merili za članstvo v EU na področju demokratizacije najdemo 
tudi pravice in varstvo manjšin, ki so opredeljeni kot merilo demokracije oz. demokratičnega 
razvoja v določenem okolju. Glej npr.: F. Benoît-Rohmer in H. Hardeman, nav. delo, str. 16–19.
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Verjetno so nekateri pravni strokovnjaki v optimističnem času nastajanja knjige pro-
fesorja Petriča pričakovali, da bo vzporedno z razvojem in širjenjem človekovih pra-
vic in svoboščin, kot so se uveljavile po drugi svetovni vojni in katerih segment so 
tudi manjšinske pravice, razvoj manjšinskih pravic in mednarodnopravnega varstva 
narodnih manjšin in njihovih pripadnikov hitrejši in bolj intenziven, da se bo raz-
širila tudi vsebina manjšinskih pravic, pa tudi da se bosta bolj uveljavili njihovi ko-
lektivna razsežnost in vsebina. Vseeno v mednarodnem pravu (posebne) manjšinske 
pravice ostajajo še vedno opredeljene kot individualne pravice pripadnikov narodnih 
(in v nekaterih primerih drugih) manjšin, ki se le postopoma širijo in razvijajo. V 
znanstveni in strokovni javnosti ter v političnih razpravah in dokumentih poleg indi-
vidualne narave in dimenzij manjšinskih pravic postopoma spoznavajo in priznavajo 
tudi pomen njihove kolektivne narave in razsežnosti. Vendar tega pravno zavezujoči 
mednarodnopravni dokumenti še ne vsebujejo. Politične mednarodne dokumente 
(npr. deklaracije, resolucije, priporočila, neobvezni standardi), ki pravno niso zave-
zujoči, a gradijo načela in nove pristope manjšinskih pravic in varstva, ki bi se posto-
poma lahko uveljavili v mednarodni praksi in pravu, bi lahko opredelili kot poskus 
razvoja t. i. mehkega prava (soft law), katerega funkcija naj bi bila usmerjanje politik 
in praks držav. Upamo lahko, da bodo ta načela in pravila z razvojem politik ter bolj 
odprto in vključujočo prakso posameznih držav, ki jim bodo začele slediti tudi druge, 
postopoma prerasla v načela in pravila običajnega mednarodnega prava ter postala 
zavezujoča.46 Vendar se na začetku enaindvajsetega stoletja, po 11. septembru 2001 
ter ob različnih varnostnih grožnjah, terorizmu in vojnih spopadih v svetu, zdi, da se 
nekdanji optimizem razblinja. Ljudje so pripravljeni sprejeti omejitve svojih člove-
kovih pravic in svoboščin ter celo njihovo krčenje v zameno za varnost, vse bolj pa se 
zdi, da tudi vključevanje, integracija, medkulturne in manjšinske politike ter strate-
gije in politike upravljanja različnosti nasploh postajajo talci tovrstnih razmišljanj. S 
stališča varnosti, kakršno razglašajo različni sistemi in države, zato mnogi dojemajo 
različnost in manjšine pa tudi manjšinske pravice in varstvo manjšin kot probleme 
in (nepotrebne, celo škodljive) omejitve. Čeprav obstajajo tudi zavezujoči mednaro-
dni dokumenti in standardi varstva narodnih (in vsaj v določeni meri tudi drugih) 
manjšin, je uresničevanje manjšinskih pravic in manjšinskega varstva še vedno od-
visno od politične volje posameznih držav. Države ter njihove ustave in zakonodaje, 
če te manjšinske pravice sploh priznavajo in urejajo, še vedno večinoma sledijo tra-
dicionalnemu konceptu (eno)nacionalne države, zato niso naklonjene uveljavljanju 
najvišjih standardov manjšinskega varstva v nacionalnih pravnih redih. Prav tako 
države pogosto blokirajo mednarodnopravni razvoj manjšinskih pravic. Nekatere 
države celo nočejo priznati obstoja etničnega pluralizma na svojem ozemlju. Zato je 
za evropski kontekst še toliko bolj pomembno, da je v devetdesetih letih dvajsetega 
stoletja prišlo do pomembnega preboja, ko sta bila v okviru Sveta Evrope sprejeta 

46 Glej npr.: M. Žagar, nav. delo (2011b), str. 129–143. 
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omenjena zavezujoča pravna instrumenta ter ko je OVSE sprejela pomembne poli-
tične dokumente in je bil ustanovljen visoki komisar za narodne manjšine. Poleg tega 
se je varstvo manjšinskih pravic uveljavljalo prek sodišč (npr. Evropskega sodišča za 
človekove pravice) in različnih mednarodnih teles (npr. Komisije OZN za človekove 
pravice, zdaj Svet OZN za človekove pravice), na katere se lahko obrnejo posamezni-
ki, kadar so kršene njihove pravice po mednarodnih pogodbah.47

Še vedno so aktualna razmišljanja profesorja Petriča o sredstvih, ki jih države upora-
bljajo za urejanje manjšinskega vprašanja, ter o opredeljevanju in klasifikaciji manj-
šinskih pravic po vsebini in funkcijah.48 Genocid je prepovedan, prisilne preselitve 
pa veljajo za vprašljive in nesprejemljive, čeprav jih v posameznih primerih, kot je to 
bilo v času vojn na ozemlju nekdanje Jugoslavije ali na Bližnjem vzhodu, še vedno 
uporabljajo. Spreminja se tudi pogled na asimilacijo, ki prisilno asimilacijo popol-
noma zavrača, vse več pa je dvomov tudi glede dopustnosti prostovoljne asimilacije. 
Kot alternative so se razvili koncepti, strategije in politike vključevanja, integracije, 
multikulturalizma in interkulturalizma ter (inkluzivnega) upravljanja različnosti. 
Kot omenjeno, se po 11. septembru, v času nemirov in vojn v različnih delih sveta, 
terorističnih groženj ter begunskih kriz, na začetku enaindvajsetega stoletja pojavljajo 
dvomi tudi o teh konceptih, strategijah, ideologijah in politikah. Kar zadeva opre-
deljevanje in klasifikacijo manjšinskih pravic oziroma pravic pripadnikov narodnih 
manjšin po vsebini in funkcijah, te še vedno delimo na prepoved diskriminacije in 
zagotavljanje formalne (in kadar je le mogoče tudi dejanske) enakopravnosti, pravico 
do uporabe jezika narodnih manjšin, pravico do lastne kulture, pravico do stikov z 
»matičnim« narodom in njegovo državo, pravico do združevanja in organiziranja, 
pravico do zastopanosti in politične participacije, prepoved protimanjšinskih politik 
in delovanja, zlasti prepoved protimanjšinskih organizacij, zagotovitev enakopravnih 
ekonomskih pogojev in razvoja ter pravico do avtonomije, pri čemer še vedno obsta-
jajo nerešena vprašanja o obsegu in vsebini teh pravic ter celo o njihovi upravičenosti 
in obstoju v posameznih okoljih.

Tako kot profesor Petrič ob koncu svoje knjige v času njene objave se tudi danes 
sprašujemo, kakšen bo razvoj manjšinskih pravic in varstva manjšin v mednarodnem 
in nacionalnem pravu v prihodnje. Tudi danes ne moremo enoznačno odgovoriti 
na to vprašanje, saj so odprte različne možnosti. Čeprav moramo ugotoviti, da je 
bil razvoj manjšinskih pravic in varstva v času od objave opazen in občuten, zlasti 
kar zadeva uveljavljanje zavezujočih mednarodnopravnih dokumentov in standardov 
varstva manjšin, se zdi, da sedanjost ni tako optimistična, kot so bila sedemdeseta 
leta prejšnjega stoletja. Znova lahko ugotovimo, da družbeni razvoj ni premočrten 

47 Glej npr.: A. L. R. Bennett, nav. delo, str. 209–210.

48 E. Petrič, nav. delo (1977), str. 254–324.
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in enosmeren ter da to velja tudi za manjšinske pravice in varstvo, ki so v zgodovini 
že doživljali vzpone in padce pa tudi obdobja stagnacije. Zato lahko le upamo, da se 
bodo dolgoročno nadaljevali pozitivni trendi, ki se bodo kazali v razvoju in krepitvi 
manjšinskega varstva in manjšinskih pravic. Kot nepoboljšljiv optimist, ki verjame 
v funkcije manjšinskih pravic in varstva, kot jih je opredelil profesor Petrič, upam, 
da se bodo standardi, ki so se uveljavili za varstvo narodnih manjšin in njihovih pri-
padnikov, krepili, razvijali in širili tudi v prihodnje ter da se bodo poleg tega začeli 
uveljavljati še za druge manjšine in njihove pripadnike, skupaj z novimi manjšinami 
in migranti, ki tovrstnega varstva še ne uživajo. Prav tako upam, da nam bo pri pro-
stovoljnem, enakopravnem in celovitem vključevanju in integraciji vseh specifičnih 
družbenih skupin in posameznikov v sodobne raznolike družbe, katerih pluralnost se 
z intenzivnimi migracijami še povečuje, uspelo najti nove rešitve, ki bodo omogočile 
razvoj uspešnih in učinkovitih strategij in politik multikulturalizma in interkultura-
lizma ter (inkluzivnega) upravljanja različnosti.
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Miran Komac*

PROBLEMATIKA NARODNIH MANJŠIN IN 
MEDETNIČNIH ODNOSOV V DELU  

PROF. DR. ERNESTA PETRIČA

Uvod

Selili smo se pred dobrim letom na začasno lokacijo na Hribarjevo nabrežje, zaradi 
obnove inštitutske zgradbe na Erjavčevi cesti 27. Mnogo del je bilo treba postaviti 
v škatle in jih pripraviti za odvoz v začasni depo. Nenadoma je ena od arhivskih 
polic popustila pod težo preteklosti in sredi hodnika je zazijal zajeten kup listin in 
knjig; med njimi je bil tudi izvod doktorske disertacije Ernesta Petriča z naslovom 
Das Recht auf die Heimat kot pojem mednarodnega prava (s posebnim ozirom na usodo 
nekdanje nemške manjšine v Jugoslaviji). Disertacija je bila branjena na Pravni fakul-
teti Univerze v Ljubljani leta 1964, Ernest Petrič pa je bil zaposlen na Inštitutu za 
narodnostna vprašanja v obdobju med 1. 10. 1961 in 31. 7. 1965. Pred nekaj leti je 
takole opisal odgovor na vprašanje, kako in zakaj je prišel na inštitut:

»To je bilo posledica mojega zanimanja za našo zamejsko, zlasti koroško problema-
tiko, še iz gimnazijskih let. Kot gimnazijec sem sanjaril o karantanskih vojvodah in 
Karantaniji in sem še kot sedmošolec z dvema sošolcema šel s kolesom čez Ljubelj, 
tunela takrat še ni bilo, na Koroško, da vidim knežji kamen, vojvodski prestol, Go-
spo sveto. Skratka tisto, kar me je kot mladeniča navduševalo v slovenski zgodovini. 
Takrat leta 1954 so bili na Koroškem še Angleži, popotovanje po nekdanji Karanta-
niji pa je še okrepilo moja domoljubna čustva in zanimanje za Koroško. Spominjam 
se, da sem po tem potovanju napisal šolski spis, ki so ga brali na gimnaziji, o mo-
jem pogledu z vrha Ljubelja na dve strani slovenske domovine, Koroške na severu 
in Kranjske na jugu. Skratka, prevzet sem bil od vprašanj slovenskega narodnega 
obstoja, problema Koroške pa še posebej. Zato je bil zame dar božji, da sem imel 
priložnost na inštitutu pogosto prisluhniti razgovorom tako uglednih poznavalcev 

* Doktor politologije, raziskovalec na Inštitutu za narodnostna vprašanja, redni profesor na Fakulteti za 
družbene vede Univerze v Ljubljani.
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slovenske zamejske problematike, tistih, ki so ji posvetili svoje znanstveno delo in 
življenje […]«.1

Na Inštitutu za narodnostna vprašanja so prof. Petriču dodelili mesto v t. i. teoretič-
nem oddelku. Kot se sam spominja tega obdobja, je bil: 

»zadolžen za teoretska vprašanja, za teoretske vidike nacionalnega vprašanja in za 
t. i. mednacionalne odnose v takratni Jugoslaviji. To je seveda v tistem času, še pred 
Brionskim plenumom in pred padcem Rankovića, bila delikatna problematika. Sam 
direktor inštituta Drago Druškovič me je nekajkrat opozarjal, da naj bom previden. 
Zlasti, ko sem napisal par krajših prispevkov v takratno revijo »Vprašanja naših dni«. 
V začetku 60-ih let je bila živo prisotna, zlasti v Beograjskih krogih, miselnost o 
potrebi »spajanja narodov Jugoslavije v jugoslovansko skupnost«, seveda z različni-
mi predstavami, kaj naj bi to bilo. Nekateri so želeli skupen jugoslovanski narod, 
morda celo jezik, kulturo, skupno jugoslovansko identiteto in še marsikaj. To so 
bila vprašanja, o kateri sta se v tistem času soočila v znani polemiki o jugoslovanstvu 
Dušan Pirjevec in Dobrica Ćosić. O tem se ni razpravljalo veliko. Spominjam pa 
se iz pogovorov v knjižnici takratnega Inštituta za narodnostna vprašanja, da se je 
govorilo – čeprav zadržano in previdno – tudi o teh vprašanjih. Eden od apologetov 
integralnega »jugoslovanstva« v Beogradu Koča Jončić je pisal o tem in razlagal celo, 
kako koprodukcijski filmi, mešane zasedbe v orkestrih in ansamblih ipd. vodijo k na-
stajanju »skupne jugoslovanske kulture«, nečesa višjega nad nacionalnimi kulturami 
posameznih narodov. V tej zvezi se spominjam stališč prav Lojzeta Udeta st., ki so mi 
bila še kako všeč. Odločno je odklanjal vsakršno misel o kakem stapljanju, o »jugo-
slovanstvu« ipd., stal je tako kot glede Koroške kot Jugoslavije, čvrsto na slovenskih 
tleh. Bil je tudi v tem pogledu in v najbolj pozitivnem smislu slovenski nacionalist in 
dosleden zagovornik pravice do samoodločbe ter samobitnosti slovenskega naroda. 
Kot se spominjam so bile »jugoslovanske« ideje zanj popolnoma nesprejemljive.«2

Narodno manjšinske problematike, ki se ga je kot mladega asistenta dotaknila v mla-
dosti, mu ni uspelo sprati do danes: z narodno manjšinskimi tematikami se še vedno 
srečuje kot ustavni sodnik (tudi kot predsednik ustavnega sodišča) in kot visokošol-
ski učitelj. Bil je (med drugim) nosilec predmeta Varstvo manjšin na Fakulteti za so-
ciologijo, politične vede in novinarstvo, sedanji Fakulteti za družbene vede, Univerze 
v Ljubljani. 

Nosilstvo predmeta Varstvo manjšin so po odhodu prof. Petriča v diplomatsko služ-
bo ponudili meni. Veselje nad ponudbo in čast nad izborom sta se prepletala s skrbjo 

1 E. Petrič, Spomin (2012), nav. delo. 

2 Prav tam.
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– ali bo dovolj znanja za nadaljevanje dela, ki ga je za seboj pustil v tistem času naj-
bolj eminentni slovenski strokovnjak s področja narodno manjšinske problematike? 
Odgovor na to vprašanje bodo poiskali kritični zanamci.

Zajeten prostor v pričujočem zborniku bi si prisvojili, če bi želeli natančno popisati 
in predstaviti raziskovalno-pedagoške pa tudi politične aktivnosti dr. Ernesta Petriča, 
ki nosijo predznak etnično/narodno/narodno manjšinsko. Treba bi bilo govoriti o 
pojmih (slovenski) narod, (slovensko) narodno vprašanje3, narodne manjšine, o t. i. 
posebnih pravicah narodnih manjšin4, individualnih in kolektivnih pravicah manj-
šin, o samoodločbi narodnih manjšin5 skupaj s pravico do odcepitve. 

Raziskovalno delo se je dotikalo narodno manjšinske problematike v Sloveniji in 
tudi v zamejstvu.6 Ne gre pozabiti razprav prof. Petriča o pravici do samoodločbe in 
razmišljanj o etnocidnih in genocidnih procesih v Latinski Ameriki.7 Vseh tematik se 
na zamejeno odmerjenem prostoru preprosto ne da obravnavati. 

Takšno početje bi bilo zgolj in samo rutinsko raziskovanje, nedostojno visokemu jubi-
leju. Zapis v nadaljevanju bi veljalo nasloviti Kronika nastajanja slovenskega narodno 
manjšinskega modela v obdobju po 2. svetovni vojni, pri katerem je dr. Petrič sodelo-
val. Biti aktiven udeleženec nastajanja modela varstva narodnih manjšin v Sloveniji 
pomeni mnogo, mnogo več kot množica člankov različnih tipov in vrst, ki so poza-
bljeni takoj, ko avtorja ni več med delovno aktivno populacijo. 

Prikaz kronike nastajanja modela varstva narodnih manjšin v Sloveniji sem sestavil ob 
pomoči razmišljanj dr. Petriča o pojmih narod, narodne manjšine, (slovensko) naro-
dno vprašanje, avtohtonosti, individualne ali kolektivne pravice, čemu so namenjene 
t. i. posebne narodno manjšinske pravice, itd. Verjetno bo marsikateri bralec menil, 
da bi v izbor sodilo še marsikaj. In s tem se velja strinjati. Na očitke odgovarjam z 
opombo, da se skozi izbor tematik kaže rdeča nit delovanja prof. Petriča; govori o 

3 Glej o tem več v E. Petrič, Slovensko narodnostno (1971), nav. delo; E. Petrič, Socialistična 
demokracija (1969), nav. delo. 

4 Glej o tem več v E. Petrič, Pravice pripadnikov (1975), nav. delo. 

5 Glej o tem več v E. Petrič, Pravo na samoopredeljenje (1989), nav. delo; E. Petrič, Varstvo 
manjšin (1981), nav. delo; E. Petrič, Samoodločba (1977), nav. delo. 

6 Mnogo del se nanaša na področje urejanja položaja in statusa slovenske narodne manjšine v 
Italiji. Glej o tem več v E. Petrič, La posizione giuridica (1981), nav. delo. 

7 Glej o tem več v E. Petrič, Središče sveta, (1972) nav. delo; E. Petrič, Učite jih (1972), nav. delo; 
E. Petrič, So res Don Kihoti? (1972), nav. delo; E. Petrič, Živi muzej (1972), nav. delo; E. Petrič, 
Kolumbija (1972), nav. delo. 
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dolžni skrbi posameznika z močjo do ohranjanja etnične/narodne pestrosti okolja, v 
katerem živi, in o zavezi, da moč uporabi tedaj, ko bi bile vrednote raznolikosti lahko 
ogrožene.8

Naj ob koncu uvoda zapišem še naslednjo misel: o vrednosti in pomenu razisko-
valnega dela prof. Petriča govori naslednji podatek: knjiga z naslovom Mednarodno 
pravno varstvo manjšin (o njej podrobno poroča prof. Žagar) je izšla leta 1977. Kma-
lu bo minilo 40 let od njega nastanka. In pri predmetu Mednarodno varstvo naro-
dnih manjšin jo še vedno uporabljamo. 

Izhodišče razprave o narodno manjšinskih tematikah (problematikah) na Sloven-
skem sta pojma (slovenski) narod in (slovensko) narodno vprašanje. 

1. (SLOVENSKI) NAROD

Slovenski narod je tukaj. Obstaja kot objektivno dejstvo. Tako je mogoče brati zapisa-
no v prispevku z naslovom Slovensko narodnostno vprašanje danes (nekateri vidiki), 
ki ga je prof. Petrič objavil v reviji Teorija in praksa leta 1971. Pojem naroda je bil 
v tedanjem času omrežen s primordialističnim9 pristopom/modelom. Pristop je v 
takšni ali drugačni obliki v središču vseh teorij o nastanku slovenskega naroda. Bil je 
tedaj in je še danes. Ima pa razmislek dr. Petriča o narodu zanimiv dodatek: 

»Vsekakor pojem »naroda« že danes presega, še bolj pa bo jutri, klasične definicije 
in predstave, predvsem pa vlogo tega zgodovinskega fenomena v preteklem, kapitali-
stičnem družbenoekonomskem obdobju. Funkcije naroda v pojmovnem svetu pred 
50 leti res ne morejo biti izhodišče za slovenski narod danes in jutri. Zdi se mi pa 
vendarle, da je edino, kar nam ostane, edino kar nas ne navaja k resignaciji ali v skraj-
ni posledici na pozicije Vraza ali Dežmana, to, da kot aksiomatično dejstvo, podme-
no in izhodišče jemljemo pri naših snovanjih slovenski narod in njegovo državnost. 
Seveda oboje pojmovano moderno in našim specifičnim razmeram prilagojeno.«10

8 Glej o tem, na primer Odločbo Ustavnega sodišča RS, št. U-I-114/11-12 z dne 9. 6. 2011. 
Odločba se nanaša na ustanovitev občine Ankaran.

9 Najkrajše rečeno, primordialisti govorijo o etnosu kot univerzalnem, »od vedno« obstoječem 
okviru človeških skupin, ki naj bi bil odgovoren tudi za vse medskupinske različnosti, 
instrumentalisti pa etničnost – aktersko zamišljanje nepremostljivih različnosti in upravljanje z 
njimi – gledajo kot izrazit kulturni konstrukt in pojav modernosti. I. Šumi, nav. delo, str. 26. 

10 E. Petrič, Slovensko narodnostno (1971), nav. delo, str. 885.
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S pojmom državnost (republik) je bilo treba v tistem času pazljivo ravnati. Dr. Petrič 
je bil v času nastanka prispevka z naslovom Slovensko narodnostno vprašanje danes 
(nekateri vidiki) politično močno angažiran. V letih 1967–1972 je bil član Izvršnega 
sveta Skupščine SRS pod predsedstvom Staneta Kavčiča. V Izvršnem svetu je bil re-
publiški sekretar za znanost in tehnologijo. To je bilo obdobje, ko se je v Jugoslaviji 
socialistično-liberalno začelo stapljati z narodnim nabojem. Omenjati (republiško) 
državnost je pomenilo igrati se z ognjem. 

»Bojim se, da se bomo kaj hitro zapletli v izjemnih težavah, če bomo našo državnost 
snovali na daljši rok, ne da bi upoštevali zahteve, ki jih nalaga vsemu svetu razvoj 
moderne znanosti in tehnologije. Prav tako pa tudi, če pri naših načrtovanjih ne bi 
zadosti upoštevali našega obstoječega družbenoekonomskega sistema in naše siceršnje 
specifičnosti, najsi bo prednost, najsi bo pomanjkljivost, zlasti tudi tiste, ki izhajajo iz 
naše dvemilijonske velikosti. Če bi torej gradili in snovali našo državnost preveč meha-
nično po vzorcu organizacij velikih narodov ali pa po koncepcijah, kakršne so se pri nas 
izoblikovale v času, ko je slovensko narodno vprašanje bilo predvsem boj za narodni 
obstoj (torej predvsem, če ne zgolj problem jezika, narodne kulture, avtonomije), bi se 
obsodili na zaplete, težave, na zaostajanje in konec koncev na podrejenost ali (in) na 
postopno izgubo tistih prednosti, ki izhajajo iz uveljavljene samoupravnosti.«11

Kljub obilni meri pazljivosti ostaja dr. Petrič zagovornik pravice narodov, tudi Sloven-
cev, do vzpostavitve lastne neodvisne države. Dr. Ernest Petrič pravi, da je pravica vzpo-
staviti, kot izraz svoje volje, suvereno, neodvisno državo »gotovo glavna oblika uresni-
čitve političnega vidika pravice narodov do samoodločbe. Pravica do lastne neodvisne 
države je pravzaprav normalna oblika politične samoodločbe. Čeprav namreč ni nujno, 
da se samoodločba kakega naroda uresniči ravni v obliki lastne neodvisne države, in so 
možne ter so tudi dokaj pogoste tudi druge oblike samoodločitve, npr. združitve, od-
ločitev za avtonomijo, ipd., pa bi, če bi načeloma zanikali pravico do lastne neodvisne 
države kakšnemu narodu, dejansko pomenilo, da mu zanikamo pravico do samoodloč-
be, saj bi se ne mogel več po lastni volji odločiti za vzpostavitev neodvisne države«.12

2. (SLOVENSKO) NARODNO VPRAŠANJE

Sintagme ni mogoče opredeliti enoznačno. Različni avtorji, različne raziskovalne po-
trebe dajejo pojmu mavrično vsebino. V dva glavna tokova bi ju lahko usmerili. Na eni 

11 Prav tam.

12 E. Petrič, Pravica do samoodločbe (1984), nav. delo, str. 80.
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strani na razmisleke o izgrajevanju/ohranjanju posameznih konstitutivnih elementov 
naroda (jezik, skupna kultura, ozemlje, skupno etnično poreklo, narodni značaj) in 
sklop medijev (narodne) socializacije/inkulturacije (šola, gospodarske institucije, dr-
žavne organizacije, cerkev), ki proces narodne »nivelizacije« podpirajo/omogočajo; na 
drugi strani pa vsebino nacionalnega vprašanja določajo odnosi do drugih narodov, 
najintenzivneje do sosednjih. Ti odnosi se gibljejo od popolne subordinacije prek statu-
sa tolerance do možnega sožitja ali celo simbioze. Rezultat prepletanja obeh procesov se 
navsezadnje kaže v oblikovanju posebne narodne identitete slovenskega naroda, ki do-
loča okvir družbene identifikacije prihajajočih generacij ter izkazuje različnost v odnosu 
do drugih narodov. Vsebina pojma slovensko narodno vprašanje je skoraj dobesedno 
povzeta po geslu (slovensko) narodno vprašanje, ki sva ga za Enciklopedijo Slovenije 
pripravila s prof. Prunkom.13 Kakšen pa je razmislek prof. Petriča?

»Eno izmed izhodišč, pomembnih in primernih za razmišljanja o slovenskem (na-
rodnem vprašanju!?)14 danes in jutri, je prav gotovo dejstvo, da slovensko narodno 
vprašanje danes ne obstoji v tem, kaj skušajo drugi storiti z nami in iz nas, in v naših 
obrambnih prizadevanjih za naš obstoj, neodvisnost, avtonomnost, zoper taka tuja 
hotenja. Slovensko narodno vprašanje je res predvsem v tem, kaj počenjamo in kaj 
želimo storiti sami s seboj, kako mi sami ustvarjamo svojo usodo. Pomembno pri tem 
vsekakor je, bolj kot je morda videti, da praktično vendarle šele prihajamo v položaj, 
ko bomo dejansko sami odgovarjali in obenem tako rekoč v vseh pogledih, tudi v 
organizacijsko političnem, zavezani in poklicani, da si iščemo konkretne rešitve za 
pereče probleme, ki jih postavlja čas in razvoj pred nas. Slovenska državnost v prak-
tično političnem in organizacijsko upravnem pomenu šele stopa v življenje. Slovenci 
se, če se smem tako izraziti, praktično šele učimo biti država.«15

Razmislek o (slovenskem) narodnem vprašanju govori o narodnem vprašanju kot 
politični akciji. O slovenskem narodnem vprašanju se je razmišljalo predvsem v luči 
odnosa (slovenskega) naroda in države slovenskega naroda (Slovenije) znotraj južno-
slovanske federacije. 

Tudi ta pristop je treba umestiti v politične tokove v času nastanka in objave citira-
nega zapisa. Gre za obdobje liberalnega brbotanja na Slovenskem, ki ga je prineslo 
obdobje Staneta Kavčiča. V narodnem smislu je to pomenilo težnjo/hotenje po izraziti 
decentralizaciji. Stanetu Kavčiču in njegovi ekipi ni bilo dovoljeno, da bi pustili 

13 J. Prunk in M. Komac, nav. delo, str. 335–337.

14 V izvirnem besedilu prispevka se je očitno dogodil tiskarski škrat. Manjka sintagma narodno 
vprašanje. 

15 E. Petrič, Slovensko narodnostno (1971), nav. delo, str. 884–885.
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prstni odtis na novi Ustavi Socialistične republike Slovenije, sprejeti leta 1974. Za-
sluga in čast za sprejetje Ustave SRS (in Ustave SFRJ) je pripadla glavnemu ideologu 
jugoslovanske partije Edvardu Kardelju. V besedilu Ustave SRS iz leta 1974 je ostalo 
kar nekaj zamisli, ki so zrasle v slovenskem okolju med vladavino Staneta Kavčiča; 
prav nič narobe ne bo, če ob navajanju narodnega, narodno manjšinskega omenimo 
tudi prispevek dr. Ernesta Petriča. 

Republiška ustava iz leta 1974 je lastništvo nad slovensko državo jasno opredelila. V 
preambuli je zapisano: 

»Izhajajoč iz tega [...], da je slovenski narod [poudaril M. K.] v svojem narodnoosvo-
bodilnem boju in socialistični revoluciji neločljivo povezan z drugimi narodi in naro-
dnostmi Jugoslavije, z zmago nad silami fašistične agresije in notranje reakcije prvič v 
zgodovini po tisočletnem zatiranju ustanovil svojo lastno državo [poudaril M. K.], 
ki temelji na njegovi suverenosti in na oblasti ter samoupravljanju delavskega razreda 
in vseh delovnih ljudi in ki je v sestavi zvezne države Socialistične federativne republi-
ke Jugoslavije kot državne skupnosti prostovoljno združenih narodov in narodnosti 
[…]«.16

3. NARODNE MANJŠINE

Želje, celo zahteve po opredelitvi področja, ki naj bi bil predmet posebnega varstva, so 
stare prav toliko let, kolikor so narodne manjšine prisotne v mednarodnih odnosih. Ni 
vrag, da zbirka razmišljujočih imen ne bi zmogla definicije narodne manjšine; za zgled 
bi nam lahko bili kolegi iz eksaktnih ved – kratka, jasna definicija, kot sta na primer 
Pitagorov izrek (c2 = a2 + b2) ali Einsteinova formula (E = mc²). Ni se izšlo, narodno 
manjšinska pestrost je tako bogata, da je vsak poskus oblikovanja splošne, za vse naro-
dno manjšinske pojavne oblike sprejemljive definicije propadel. Zapise o poskusih de-
finiranja manjšin v preteklosti najdemo v obilici literature. Tudi v domačem okolju.17

Za obdobje med obema vojnama velja, da je sistem varstva narodnih manjšin temeljil 
na pogodbenem režimu.18 Zanimivo je, da pogodbe, v katerih so določbe o varovanju 

16 Ustava Socialistične republike Slovenije. 

17 Glej, P. Roter, nav. delo (2009); P. Roter, nav. delo (2007); S. Devetak, nav. delo. 

18 Posebno pogodbo o zaščiti manjšin je morala z Glavnimi zavezniškimi in pridruženimi članicami 
leta 1919 podpisati tudi država Srbov, Hrvatov in Slovencev. Najti jo je mogoče v M. Komac in 
D. Zagorac, nav. delo, str. 139–147.



464

Andraž Zidar, Sanja Štiglic (ur.)

manjšin, ne opredeljujejo pojma manjšine. Zato so se že kmalu razvnele razprave o 
značilnostih narodnih manjšin; vprašanje o opredeljevanju manjšin je ostalo neod-
govorjeno vse do danes.

Mnenja se niso kresala le o vsebini pojma (etnične, jezikovne, verske) manjšine, v 
laseh so si bili že korak pred tem, ob izbiri metodološkega pristopa: kako pristopiti 
k izdelavi definicije manjšin? Raziskovalci so se razdelili med tiste, ki so zagovarjali 
abstraktni pristop, drugi so se zavzemali za objektivni pristop. Prvi pristop je gradil 
na načelu, da je mogoče definicijo manjšin oblikovati v kabinetu, mimo obstoječih 
določb o zaščiti manjšin; zagovorniki drugega pristopa (objektivnega) pa so trdili, da 
je definicijo manjšin mogoče »izvleči« iz obstoječega režima pravne zaščite manjšin, 
saj določena manjšina obstaja, kot je dejal Joseph Barthélemy »samo na podlagi na-
tančnega teksta določenega dogovora«.19

Ni bilo enotnega mnenja o tem, kdo je subjekt zaščite. Ali so to manjšine kot kolek-
tivno telo ali so to posamezniki, pripadniki manjšin?

Zbirka dilem na temo manjšinskega varstva se je nadaljevala z vprašanjem, kdo je 
lahko deležen ugodnosti, ki jih prinašajo sporazumi o zaščiti manjšin. Ali so to vsi pri-
padniki določene etnične skupine v določeni državi ali samo tisti pripadniki etnične 
skupine, ki so državljani države, na katero se sporazumi nanašajo?

Zanimiva razprava je potekala o vprašanju, kako določiti kriterije pripadnosti v naro-
dni manjšini. Ali naj bodo to t. i. objektivni ali subjektivni kriteriji?

Preden je bilo vprašanje definicije narodnih manjšin med prvo in drugo svetovno 
vojno urejeno, so vojne vihre druge svetovne vojne končale akademsko razpravo.

Po drugi svetovni vojni ni bilo prav velike vneme za posebno varstvo narodnih manj-
šin, vzroki so popisani v premnogih znanstvenih delih. Res pa je, da razprava o varstvu 
manjšin, s poskusi opredelitve narodnih manjšin vred, ni povem zamrla. Podrobno o 
teh poskusih govori Petra Roter,20 zato sem pisanja te kronologije osvobojen.

Na začetku 90. let 20. stoletja, po razpadu blokovske ureditve Evrope, ki so jo spre-
mljali tudi krvavi etnični konflikti, so oživeli poskusi ureditve narodno manjšinskega 
varstva v Evropi in svetu.21 In znova so se postavila prav vsa vprašanja, s katerimi so 

19 J. Barthélemy, nav. delo. 

20 P. Roter, nav. delo (2014). 

21 UN Declaration in the Rights of Persons Belonging to National or Ethnic, Religious and Lingu-
istic Minorities, 1992. 
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se politiki, predvsem pa raziskovalci ukvarjali v obdobju med obema vojnama. Tudi 
o tem se je mogoče pozanimati v strokovni literaturi.

Morda bo na tem mestu prav, da spomnimo na vlogo narodno manjšinske proble-
matike v mednarodnih odnosih. Temu vidiku je prof. Petrič posvečal posebno pozor-
nost. Deklaracija OZN o pravicah oseb, pripadnikov narodnih ali etničnih, verskih 
in jezikovnih manjšin je nastajala na predlog in pobudo Jugoslavije. Silvo Devetak je 
ob izidu posebne številke revije Inštituta za narodnostna vprašanja Razprave in gra-
divo 11-12/1980 zapisal, da je mednarodno prizadevanje Jugoslavije »za izboljšanje 
mednarodnopravnega varstva manjšin […], tradicionalno sestavni del jugoslovanske 
mednarodne politike, nerazdvojno povezane z notranjim razvojem jugoslovanske sa-
moupravne socialistične skupnosti enakopravnih narodov in narodnosti.«22

Prof. Petrič je v oceni jugoslovanskega predloga deklaracije zapisal, »da je bil zelo da-
lekosežen v marsikaterem oziru. Izhajal je iz pravice vsake osebe, da svobodno izraža 
in razvija – torej ne le ohranja – svojo narodnost in ta pravica mora biti zavarovana. 
Očitna je torej protiasimilacijska ost jugoslovanskega predloga. V predlogu je govora 
o narodnostnih skupnostih in o njihovi enakopravnosti, govora je o pravicah vsake 
narodne manjšine, da ohranja svojo kulturo in uporablja svoj jezik. Tu je več kot 
očitno izraženo izhodišče, da pri manjšinskih pravicah ne gre le za pravice posame-
znika, temveč je potrebno zavarovati tudi manjšinsko skupnost kot tako, kot subjekt 
pravic je torej potrebno obravnavati tudi manjšinsko skupnost. Prav tako je predlog 
jasen, ko govori o narodnostnih skupnostih in narodnih manjšinah in ne o jezikov-
nih, etničnih, kulturnih skupnostih ipd. – skratka tistih poimenovanjih manjšin, ki 
so navadno že v imenu hotela omejiti zahteve in pravice manjšin le na jezikovno in 
kulturno področje. Nadvse značilen je tudi stavek, ki izrecno poudarja, da je država 
dolžna zaščititi pravice manjšin.«23

Velja izrecno poudariti, da je marsikateri element, ki ga prof. Petrič izlušči iz Jugoslo-
vanskega predloga še danes v rabi v slovenskem modelu varstva narodnih manjšin. In 
to je potrebno šteti kot izrazito pozitivno.

Po drugi svetovni vojni je svet postajal vse bolj mobilen, v narodno manjšinski svet so 
vstopile na velika vrata poleg klasičnih, tradicionalnih manjšin tudi imigrantske po-
pulacije; te so mnogovrstne, od klasičnih gostujočih delavcev, ki so sčasoma pridobili 
državljanstvo države gostiteljice, do državljanov držav EU, ki migrirajo med država-
mi članicami, pa do državljanov tretjih držav. Vidne etnične pestrosti je v primerjavi 
z obdobjem med obema vojnama občutno več.

22 S. Devetak, nav. delo, str. 8.

23 E. Petrič, Predlogi Jugoslavije (1980), nav. delo, str. 9.
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Na katere populacije naj bi se model varstva manjšin nanašal? Na koga naj bi se nanašal 
sklop posebnih manjšinskih pravic? V iskanju odgovora na ti vprašanji so v Evropi 
oživeli poskusi, da bi oblikovali in sprejeli definicijo narodnih manjšin, ki bi bila obče 
sprejeta. Toda sestavljavci definicije so kmalu spoznali, da gre tudi tokrat za Sizifov 
posel. Bolj ko se je definicija na prvi pogled zdela popolna, bolj je spominjala na pest 
mivke, ki nam počasi polzi skozi prste. Ta neuspeh so sestavljavci definicije opisali tudi 
v Pojasnjevalnem poročilu k Okvirni konvenciji o varstvu narodnih manjšin.24

Opombe v zgornjih vrsticah kažejo na obilico težav, ki se porajajo pri vsakem po-
skusu definiranja manjšin. Če je definicija preozka, se bo najverjetneje nanašala le na 
omejeno število manjšin; če je zelo ohlapna, se bo pod manjšinskim pokrovom zna-
šla izjemno pisana zbirka lokalnih govorov in kultur, ki imajo s klasičnim pojmom 
etničnih manjšin kaj malo opraviti.

Ta težava ni odpravljena vse do danes. V razpravi z naslovom Varstvo manjšin imamo 
opraviti z nenavadnim paradoksom – razpravljamo o zaščiti nečesa, kar je gotovo tu, 
vendar ga ne moremo opredeliti na način, ki bi bil sprejemljiv za vse sodelujoče v 
procesu varstva manjšin!

Slovenija nima uradne definicije narodnih manjšin. Narodne manjšine, ki so dele-
žne posebne zaščite, so v slovenskem modelu narodno manjšinskega varstva posebej 
navedene. Za italijansko in madžarsko narodno manjšino je v rabi pojem avtohtoni 
narodni skupnosti. Romski narodni manjšini, ki je stopila v slovenski ustavni red z 
amandmaji k Ustavi SRS leta 1989, je dodeljeno poimenovanje romska skupnost. 
Kako opredeliti skupnosti, ki so predmet posebne zaščite?

Prof. Petrič razpravlja o definiciji (narodne) manjšine, med drugim, tudi v delu Med-
narodnopravni položaj slovenske manjšine v Italiji, (Slovenci v zamejstvu), na strani 
17 zapiše: 

»Glavne skupne značilnosti tistih skupin prebivalstva, ki jih opredeljujejo splošni 
mednarodnopravni akti z izrazi rasne, etnične, jezikovne ali narodne »manjšine« - 
torej kot »manjšine« - bi, če izhajajo iz vseh spredaj omenjenih poizkusov definicije 
pojma »manjšine«, bile:
a. da so skupnosti, ki jih označujejo njim lastne posebnosti, npr. jezik, kultura, tra-

dicije, narodnostne značilnosti itd.; te posebnosti so temelj njihove samobitnosti;
b. da te skupnosti niso tuji državljani in da so to avtohtone skupnosti;

24 Framework Convention for the Protection of National Minorities and Explanatory Report. Ur. l. 
RS, 20/1998.
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c. ni potrebno, da te skupnosti izražajo kako posebno »hotenje« po ohranitvi svoje 
samobitnosti in da »glasno« zahtevajo svoje pravice; zadošča dejstvo, da kot po-
sebne identitete obstajajo;

d. ni potrebno določeno število ali odstotek manjšinskega prebivalstva v celotnem 
prebivalstvu.«25

Predstavljeni definiciji bi danes veljalo še kaj dodati. Intenzivne razprave o definici-
ji pojma narodne manjšine v preteklih 35 letih so prinesle nova znanja, ki omogo-
čajo dopolnjevanje ponujene opredelitve – razmislek potrebuje točka c). Tako kot 
je zapisana leta 1980, lahko vodi v arbitrarno odločanje na škodo narodnih manj-
šin. Vso vrednost pa ohranjajo preostale navedbe: zagovarjanje odsotnosti številčne 
klavzule, da so posebne zaščite deležne skupnosti z dolgotrajno in stalno prisotnostjo 
(t. i. avtohtone narodne manjšine) in kolektivni princip: t. i. posebne narodno 
manjšinske pravice pripadajo skupnosti kot objektivno obstoječemu subjektu, njeni 
pripadniki pa sami izbirajo, kdaj in v kolikšni meri bodo posegli po »podeljenih« 
pravicah.

V delu z naslovom Analiza položaja madžarske in italijanske narodne manjšine ob 
upoštevanju dinamike razvoja za obdobje 1953 do 1962 dr. Petrič zapiše:

»Pomembna so v tej zvezi nekatera sorodna vprašanja, n.pr. kakšna, katera, skupnost 
je »narodna manjšina«26, katere razvoj in pravice so zagotovljene in kdaj so pripadni-
ki narodnih manjšin oz. kakšni so kriteriji določanja pripadnosti. Ne da bi se spuščali 
v zapleteno vprašanje definiranja pojma »narodna manjšina«, je očitno, da gre pri 
obeh narodnih manjšinah na ozemlju LRS za avtohtoni skupnosti27, ki sta na temelju 
vplivanja etničnih zgodovinskih, gospodarskih, geografskih in drugih faktorjev ostali 
izven natičnega naroda.«28

Zapis govori o tem, da je bil pojem avtohtonosti v strokovnih krogih v rabi mnogo 
pred uradnim zapisom v ustavno materijo. Pojem avtohtonosti zasledimo prvič v 
ustavnih amandmajih k Ustavi Socialistične republike Slovenije iz leta 1989 (27. 9. 
1989). V amandmaju LV je zapisano: 

25 E. Petrič, Mednarodnopravni položaj (1980), nav. delo, str. 17.

26 To je bilo eno ključnih vprašanj dela podkomisije OZN, glej npr. Definition and Classification 
of Minorities. 

27 »Avtohtono« je tisto prebivalstvo, čigar predniki so na določenem ozemlju dolgo živeli (po 
Multilingual Demographic Dictionary, nav. delo).

28 E. Petrič, Analiza položaja (1964), nav. delo, str. 79.
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»Amandma LV
Italijanski oziroma madžarski narodnosti je kot avtohtonima narodnostima [podčrtal 
M. K.] zajamčena pravica, da svobodno uporabljata svoj jezik, izražata in razvijata 
svojo nacionalno kulturo ter v ta namen ustanavljata organizacije, uporabljata svoje 
narodnostne simbole ter uresničujeta druge, z ustavo določene pravice [...] «.29

Določba amandmaja je pomembna zato, ker v manjšinski »besednjak« uvaja nov 
pojem – avtohtone narodnosti. Kako se je ta pojem prikradel v ustavno besedilo, ni 
jasno. Mogoče pa je špekulirati pri odgovoru na vprašanje, zakaj je bil pojem avtoh-
tonosti vpeljan šele ob razpadanju nekdanje skupne države in pripravah na osamo-
svajanje Slovenije. Mnogi, ki so aktivno sodelovali pri tvorbi tedanjih sprememb, so 
prepričani, da je bil pojem avtohtonosti vpeljan zato, da se zameji število populacij, 
ki jih je treba uvrstiti med narodno manjšinske skupnosti. Pripadniki narodov nek-
danje skupne države niso sodili med populacije, ki bi jim pripadal status narodnih 
manjšin in nabor »posebnih« manjšinskih pravic; kaj šele, da bi to bile populacije, ki 
bi lahko pridobile status konstitutivnih narodnih subjektov slovenske države. 

Ali so skupine posameznikov, ki se od večinskega in dominantnega naroda razliku-
jejo po jeziku, kulturi, zgodovinskem spominu zgolj narodne manjšine ali so tudi 
narodne skupnosti? O pozitivnem odgovoru na prvi del vprašanja govorijo statistični 
podatki; odgovor na drugi del vprašanj (ali so narodne manjšine tudi skupnosti30) pa 
je mnogo bolj kompleksen. 

4. UREDITEV (MODEL) NARODNO MANJŠINSKEGA VARSTVA 
V SLOVENIJI

Branje strokovnih besedil dr. Petriča odkrije, da se je slovenski model narodno manj-
šinskega varstva, ki je v rabi še danes, začel oblikovati v drugi polovici 50. let prejšnje-
ga stoletja. V raziskovalnem poročilu z naslovom Analiza položaja madžarske in ita-
lijanske narodne manjšine ob upoštevanju dinamike razvoja za obdobje 1953–1962 
beremo:

29 Ustavni amandmaji k Ustavi Socialistične republike Slovenije: Amandma LV, Ur. l. SRS, leto 46, 
št. 32, str. 1770.

30 Skupnost je definirana z dvema značilnostma: prva, mreža čustvenih (angl. affect-laden) odnosov 
med skupino posameznikov; odnosov, ki se pogosto med seboj križajo in se medsebojno krepijo 
[...], ter druga, pripadnost skupnim vrednotam, normam in pomenom ter skupni zgodovini in 
identiteti – na kratko, k določeni kulturi. Povzeto po: M. Filipovič Hrast, nav. delo, str. 487.
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»Novo ustavno obdobje (po letu 1963) bo, po vsem sodeč, pomenilo tudi sistema-
tično uzakonitev posebnih garancij narodnim manjšinam in njihovim pripadnikom, 
povsod, kjer je to potrebno; z drugimi besedami: dozoreli so potrebni pogoji za vskla-
ditev že obstoječe prakse z sistematičnim juridičnim sankcioniranjem. Uveljavljena 
pa bodo nekatera nova izhodišča. Pomembno vlogo pri tem bo imela dopolnilna 
zakonodaja, še posebej pa statuti občin in okrajev, pa tudi drugih n.pr. delovnih 
skupnosti, kjer Italijani in Madžari v Sloveniji žive. Na vse to kaže nova ustava SRS 
in dosedanji osnutki statutov. Te procese bo mogoče analitično obdelati, šele ko bo 
zakonodajni razvoj, ki smo mu priča, v nekem smislu zaključen.«31

Poročilo je vredno omeniti tudi zato, ker se avtor dotika še enega izjemno pomemb-
nega vprašanja, poimenovanja narodnih manjšin:

»V pričujočem delu študije je v glavnem dosledno upoštevana klasična termino-
logija, glede katere pa nova ustavna ureditev prinaša nove pogleda (uvaja termin 
»narodnost«). Izraz »narodna manjšina« (tj. manjšinski del nekega naroda) ima za-
radi površnih tolmačenj (asociacija na razlikovanje manjšina: večina) ob splošnem 
prizadevanju v vseh pogledih zagotoviti in manifestirati dosledno in popolno ena-
kopravnost, dejansko določene slabosti. Obenem pa ima ob splošno uveljavljeni 
terminologiji v svetovnih okvirih bolj ali manj določen pomen, nasproti kateremu 
termin »narodnost« zgodovinsko pomeni nekaj drugega. Tako bodo pišoči še vedno 
prisiljeni vsaj delno uporabljati termin »narodna manjšina« za pojav, ki ga naša nova 
ustava označuje tudi in najprej kot »narodnost«).«32

V zgodovini človeštva se je vedno našel nekdo, ki je bil prepričan (in mnogi še vedno 
so), da je obča nivelizacija in unifikacija rešitev človeštva. Njegova tragična zmota je 
(bila) v tem, da je kot model unificiranja vzel kar sebe. Druga zmota pa je ležala v 
dejstvu, da je pretežni del tistih, ki naj bi bili unificirani, menil, da jim njihova iden-
titeta povsem ustreza za mirno preživetje v tem kratkem bivanju v tostranstvu. Na-
rodne/etnične tenzije, konflikti, golide krvi in skladovnice pohabljenih so dokaz, da 
je opcija o narodni unifikaciji imela mnogo »uspešnih« zagovornikov. Res je, da so v 
teh spopadih izginili mnoge civilizacije, mnoge kulture, mnogi narodi in jeziki. Toda 
unifikacije in obče nivelizacije le ni bilo mogoče izvesti. Etnična, narodna, jezikovna 
različnost/pestrost so ostale. In drugače ne more biti! Različnost je edina skupna točka 
človeške vrste. In s slovensko družbo ne more biti nič drugače.

To pomeni, da so pripadniki manjšin soustvarjalci identitete prostora in zato solastniki 
kulturne dediščine teh ozemelj. Tega temeljnega spoznanja pa ni mogoče zaslediti v 

31 E. Petrič, Analiza položaja (1964), nav. delo, str. 2.

32 Prav tam, str. 3.
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miselnosti večinskega prebivalstva. Le redko je mogoče najti o teh razmislekih kaj 
zapisanega v študijskih gradivih v šolah večinskega prebivalstva. Manjšine so na ža-
lost ravno dovolj ranljive, nezaščitene in dovolj na obrobju, da so lahek plen čistunov 
vseh vrst, in tako pogosto predmet netolerance, diskriminacije, šikaniranja in/ali sa-
dističnega maltretiranja.

Pravega, kritičnega raziskovanja v obdobju 1945 –1990 je bilo le za vzorec. Prevla-
dovalo je rutinsko raziskovanje: ustvarjanje novega znotraj znanega in pričakovanega. 
Rutinsko raziskovanje je vedno trendovsko, všečno vsakokratnim uradnim znanstve-
nim kritikom (!?) in vladajočemu razredu. 

Z razpravo o narodno manjšinsko problematiki ni bilo nič drugače: pogosto se je 
končala pri analizi pravnega okvira in/ali pri povzemanju mnenj manjšinskih vodite-
ljev ali manjšinskih organizacij. Je bila to prava manjšinska realnost? Kaj pa pripadni-
ki manjšin v vsakdanjem življenju? Kako (so živeli) živijo, s čim se preživljajo? Kakšen 
je manjšinski vsakdanjik? Je to res samo življenje, ki se kaže v boju za ohranjanje 
manjšinskih pravic, pravo manjšinsko življenje? Kakšno je razmerje med zasebnim in 
javnim življenjem pripadnikov manjšin? Je pravo manjšinsko življenje samo tisto, ki 
se kaže skozi delovanje političnih organizacij manjšin? 

Vrnimo se v 60. leta prejšnjega stoletja, ko so bila na narodno manjšinskem področju 
v ospredju prizadevanja za ureditev narodno manjšinskega šolstva. Živahna razprava 
in politična akcija sta potekali tako v Sloveniji in v sosednjih državah, morda še naj-
manj na Madžarskem. V Sloveniji se je v obdobju po drugi svetovni vojni izoblikoval 
model, ki je predpisal pouk v italijanskem oziroma madžarskem jeziku, medtem ko 
je bil slovenski jezik učni predmet. Ta model je bil uspešen v Slovenskem Primorju, 
v Prekmurju pa je kmalu začel izgubljati zagon. Obsežen nabor vzrokov je vplival 
na to, da je osnovnim šolam z madžarskim učnim jezikom grozilo zaprtje.33 Zato je 
bila sprejeta odločitev o oblikovanju dvojezičnega modela izobraževanja, v katerega 
bodo vključeni vsi otroci s stalnim prebivališčem na narodno mešanem ozemlju, ne 
glede na njihovo narodno pripadnost. V tedanjem času je bilo to mogoče sprejeti ne 
glede na to, da je takšnim rešitvam ostro nasprotovalo lokalno prebivalstvo iz vrst 

33 Model dvojezičnega izobraževanja na narodno mešanem območju Prekmurja je bil v osnovne 
šole uveden leta 1959. Od leta 1945 do tega leta sta ločeno delovali slovenska in madžarska 
osnovna šola. V teh šolah je pouk potekal v maternem jeziku, v tretjem razredu pa so uvajali tri 
ure tedensko jezik večinskega naroda, obenem pa so uvedli jezik narodnosti kot učni predmet. 
Učitelji v teh šolah so morali biti pripadniki iste narodnosti kot učenci. Jezik narodnosti se je 
uporabljal samo v notranjem poslovanju teh šol. B. Hozjan, nav. delo. 
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večinskega naroda. Pozneje je proti takšni rešitvi ostro protestiralo tudi Slavistično 
društvo Slovenije.34 

Mnenje dr. Petriča je bilo radikalno drugačno:

»Vrsta proučevanj v šolskem letu 1959/60 in kasneje na nekaterih šolah v okraju 
Murska Sobota in v Vojvodini je pokazala, da tako po družbeno-političnih kot pe-
dagoških rezultatih ustrezajo splošnim interesom, zlasti pa interesom manjšine, še 
najbolj dvojezične šole, ki so seveda po notranjem načinu dela lahko različnih tipov. 
Seveda je potrebna vrsta pogojev za uspešnost dvojezičnih šol, predvsem dejansko na-
rodnostno mešano področje, katerega rezultat je vsaj delno že predšolska dvojezičnost 
otrok, ali pa je treba že v predšolski dobi v vrtcih seznaniti otroke z obema jezikoma. 
V splošnem so ti pogoji v Sloveniji dani, zlasti v okraju Murska Sobota, delno pa 
tudi v okraju Koper, in je upoštevanje določb posebnega statuta karakteristično kot 
primer doslednega spoštovanja mednarodnih obveznosti, v notranji zakonodaji.«35

V tedanjih razpravah o zakonu za narodno manjšinske šole so se sprejete rešitve na 
področju šolstva obravnavale izjemno pozitivno. Prof. Petrič jih je opisal tako:

»Skupaj z ustavnimi garancijami o enakopravnosti, ki jih na področju šolstva posebej 
uveljavlja čl. 7 Splošnega zakona o šolstvu FLRJ, so določbe čl. 3 novega zakona 
temeljno izhodišče za obravnavanja problematike manjšinskega šolstva v FLRJ in še 
posebej v LRS. Omenjeni člen 3 določa kot posebne naloge dvojezičnih šol in šol z 
učnim jezikom narodnostne manjšine, da le-te prispevajo: »k svobodni uporabi in 
popolni enakopravnosti jezika narodnostne manjšine z jeziki jugoslovanskih naro-
dov; k spoznavanju kulture narodnostnih manjšin in njihovega matičnega naroda; k 
organskemu razvoju narodnostne manjšine v duhu enakopravnosti in bratstva naših 
narodov z narodnostnimi manjšinami; k takim odnosom v šoli, da so narodnostne 
manjšine element prijateljskega zbliževanja med sosednjimi narodi in državami in 
spodbude za tvorno mednarodno sožitje.« Manjšini je torej zagotovljen njen organ-
ski razvoj v okviru kulturnega kroga matičnega naroda ob istočasnem bratstvu in 
enakopravnosti in medsebojnem duhovnem oplajanju s slovenskim narodom. Še 
več, manjšina je postavljena kot nosilec zbliževanja med sosednjimi narodi in kot 
pozitiven faktor mednarodnega sožitja. Isto, čeprav v skromnejšem obsegu, deklarira 
člen 26/2 Splošne deklaracije o človekovih pravicah, čl. 10 že omenjene Deklaracije 
o pravicah otroka, podobno povzema člen 5/a konvencije zoper diskriminacijo v 
izobrazbi (Actes de la Conférence Générale, Onzième session, Paris 1960, p. 123), ki 
jo je dne 14. dec. 1960 sprejela Generalna skupščina UNESCO. Jasno je seveda, 

34 E. Petrič, Mednarodnopravni položaj (1980), nav. delo, str. 122.

35 E. Petrič, Ob zakonu (1962), nav. delo, str. 144. 
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da manjšinsko šolstvo doseže svoj namen le kot del splošnega šolskega sistema in ne 
kot neko sekundarno šolstvo. V tem pogledu je pomemben čl. 2 novega zakona, ki 
dvojezične šole in šole z učnim jezikom narodnostnih manjšin izrecno označuje kot 
»del splošnega šolskega sistema«.36 

V vsakdanjem življenju se »idealno zamišljene rešitve« niso skladale z realnim stanjem. 
Med lokalnim večinskim prebivalstvom je bilo vedno obilo nasprotovanja obveznemu 
dvojezičnemu šolstvu. Ugovori in nasprotovanja so ostali do danes. V prejšnjem siste-
mu je spremembam nasprotoval represivni režim, po letu 1990 pa je velika zavora za 
ukinitev obvezne dvojezične šole za vse prebivalce narodno mešanega ozemlja, ne glede 
na njihovo narodno pripadnost, zapis v Ustavi Republike Slovenije.37 

5. POSEBNE PRAVICE NARODNIH MANJŠIN (NARODNOSTI)

Ustava RS iz leta 1990 je ohranila marsikatero rešitev, ki jo je na področju narodno 
manjšinskega varstva poznala že Ustava SRS in leta 1974.38 Dr. Petrič ob razpravljanju 

36 Prav tam. 

37 Ustava Republike Slovenije, 64. člen: »Avtohtoni italijanski in madžarski narodni skupnosti ter 
njunim pripadnikom je zagotovljena pravica, da svobodno uporabljajo svoje narodne simbole 
in da za ohranjanje svoje narodne identitete ustanavljajo organizacije, razvijajo gospodarske, 
kulturne in znanstvenoraziskovalne dejavnosti ter dejavnosti na področju javnega obveščanja 
in založništva. V skladu z zakonom imata ti narodni skupnosti in njuni pripadniki pravico do 
vzgoje in izobraževanja v svojem jeziku ter do oblikovanja in razvijanja te vzgoje in izobraževanja. 
Zakon določa območja, na katerih je dvojezično šolstvo obvezno. Narodnima skupnostima in 
njunim pripadnikom je zagotovljena pravica, da gojijo odnose s svojima matičnima narodoma 
in njunima državama. Država gmotno in moralno podpira uveljavljanje teh pravic. Na 
območjih, kjer ti skupnosti živita, ustanovijo njuni pripadniki za uresničevanje svojih pravic 
svoje samoupravne skupnosti. Na njihov predlog lahko država pooblasti samoupravne narodne 
skupnosti za opravljanje določenih nalog iz državne pristojnosti ter zagotavlja sredstva za njihovo 
uresničevanje. Narodni skupnosti sta neposredno zastopani v predstavniških organih lokalne 
samouprave in v državnem zboru. Zakon ureja položaj in način uresničevanja pravic italijanske 
oziroma madžarske narodne skupnosti na območjih, kjer živita, obveznosti samoupravnih lokalnih 
skupnosti za uresničevanje teh pravic, ter tiste pravice, ki jih pripadniki teh narodnih skupnosti 
uresničujejo tudi zunaj teh območij. Pravice obeh narodnih skupnosti ter njunih pripadnikov 
so zagotovljene ne glede na število pripadnikov teh skupnosti. Zakoni, drugi predpisi in splošni 
akti, ki zadevajo uresničevanje v ustavi določenih pravic in položaja zgolj narodnih skupnosti, ne 
morejo biti sprejeti brez soglasja predstavnikov narodnih skupnosti.«

38 O narodno manjšinsko problematiki v slovenskih ustavah v obdobju 1945–1988 glej M. Komac, 
nav. delo, str. 35–65.
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o pravicah pripadnikov narodnih manjšin v Ustavi SRS leta 1974 ugotavlja, da je 
treba pripadnikom manjšine 

»zagotoviti določene pravice, če naj – ob zagotovljeni formalni enakopravnosti in 
splošnih človekovih pravicah – pride do dejanske enakopravnosti pripadnikov manj-
šin s pripadniki večinskega naroda. Če ni ustrezne skrbi za šolske in kulturne inštitu-
cije manjšine, če niso dane možnosti, da bi se pripadniki manjšine izobraževali v la-
stnem jeziku, tako kot se pripadniki večine izobražujejo v svojem lastnem jeziku, npr. 
v sferi izobraževanja – če tega ni – gotovo ni moč govoriti o stvarni enakopravnosti, 
pa četudi so šolske institucije, seveda le s poukom v jeziku večine, brez diskrimina-
cije dostopne vsem državljanom, pripadnikom večine in pripadnikom drugojezične 
manjšine.

Torej ni cilj in smisel tako imenovanih »posebnih pravic« pripadnikov manjšine nič 
drugega kot omogočati, v konkretnih življenjskih razmerah stvarno enakopravnost 
med pripadniki večine in manjšine. Do nje bi prav zaradi dejstva, da gre na eni strani 
za narodno oziroma jezikovno manjšino in na drugi za večino, v življenju ne prišlo 
samo po sebi – kljub zagotovljeni formalni enakopravnosti.«39

O t. i. posebnih pravicah narodnih manjšin dr. Petrič zapiše, da se te pravice nanašajo 
na: 

»svobodno uporabo jezika in enakopravnost italijanskega oziroma madžarske-
ga jezika s slovenskim jezikom v skladu s teritorialnim načelom; jamstva za ra-
zvoj nacionalne kulture, pri čemer je skrb za uresničevanje teh pravic obveznost 
Socialistične republike Slovenije. Torej obveznost večinskega naroda! Pri tem je 
posebej poudarjena skrb za razvoj vzgoje, izobraževanja, tiska, kulturnoprosvetne 
dejavnosti in usposabljanja lastnih kadrov narodnosti. In kar je vsekakor izjemno 
pomembno – čeprav je to že ustaljena praksa v SFRJ in jo nova ustava le znova 
potrjuje – obveznost širše družbene skupnosti je, da zagotavlja potrebna materialna 
sredstva za uresničevanje teh pravic. Da bi pripadniki narodnosti kot avtonomen 
subjekt v naši samoupravni družbi urejali vprašanja, ki so za razvoj vsake naro-
dnosti življenjskega pomena, je ustavno predvidena možnost, da se ustanove v ta 
namen posebne samoupravne interesne skupnosti.«40

39 E. Petrič, Pravice pripadnikov (1975), nav. delo, str. 53.

40 Prav tam, str. 57.
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6. USTAVNO SODIŠČE

Dr. Petrič je trenutno ustavni sodnik. Za ustavnega sodnika je bil izvoljen leta 
2008. V obdobju od leta 2008 do sredine leta 2016 je Ustavno sodišče sprejelo 
kar nekaj odločb s področja narodno manjšinske tematike. Ker odločbe Ustav-
nega sodišča pomembno usmerjajo procese na področju narodno manjšinskega 
varstva, velja spomniti tudi na to področje delovanja dr. Petriča. Mnenja o od-
ločitvah Ustavnega sodišča, ko govorimo o problematiki narodnih manjšin, niso 
enoznačna. Mnogi se niso strinjali z odločitvijo o Zakonu o osebni izkaznici41 ali 
z odločitvijo glede sestave Sveta romske skupnosti42, kjer bi lahko Ustavno sodišče 
pokazalo več smelosti pri odpravljanju navlak kardeljanskega korporativizma, ki se 
kaže tudi v ponesrečeni sestavi Sveta. Rešitve na področju politične participacije 
Romov kažejo, da snovalci zakona obravnavajo romsko manjšino kot skupnost v 
fazi večne (politične) adolescence, kot skupnost, ki potrebuje, zaradi obilnih ra-
zvojnih zaostankov in statusa »deviantnosti«, ustrezen nabor tutorjev in paznikov. 
Če želimo povečati njihovo odgovornost za lasten razvoj, če jih želimo pretvoriti v 
subjekt lastnega razvoja, ki ne bo večno prisesan na državne socialne jasli, potem 
jim je treba zagotoviti ustrezno raven samouprave, ki ji »načelujejo« odgovorni, 
legitimno izvoljeni romski predstavniki. Skratka, oblikovati bi bilo treba takšen 
sistem političnega predstavništva, ki bi iz zveze romskih vaških skupnosti/društev 
ustvaril romsko skupnost v Republiki Sloveniji.

Imamo pa tudi nasprotne primere, ko se je Ustavno sodišče jasno postavilo v bran 
narodno manjšinskim pravicam, tudi pravicam (avtohtone) romske narodne sku-
pnosti. Naj omenim le primer Občine Grosuplje. Grosupeljski občinski svet se je 
ob koncu leta 2009 znova obrnil na Ustavno sodišče s pobudo za oceno določb 
Zakona o lokalni samoupravi v tistem delu, ko poimensko navaja občine, ki so 
dolžne izvoliti v občinski svet svetnika iz vrst romske skupnosti. Pobudo so uteme-
ljevali takole:

»Občinski svet Občine Grosuplje kot predlagatelj ustavne presoje izpodbijanih do-
ločb Zakona o lokalni samoupravi je očital zakonodajalcu arbitrarno uvrstitev Ob-
čine Grosuplje med občine, ki morajo v skladu z 39. členom Zakona o lokalni sa-
moupravi zagotoviti člana občinskega sveta – pripadnika romske skupnosti. Očitke 
je predlagatelj podprl s sklicevanjem na strokovno literaturo, na podatke iz popisa 
prebivalstva leta 2002 in na maloštevilnost volilnih upravičencev.«43

41 Odločba ustavnega sodišča RS, št. U-I-147/11-8, 26. 6. 2012.

42 Odločba ustavnega sodišča RS, št. U-I-15/10-13, 16. 6. 2010. Odločba o ugotovitvi, da prvi 
odstavek 10. člena Zakona o romski skupnosti v Republiki Sloveniji ni v neskladju z ustavo.

43 Odločba ustavnega sodišča RS, št. U-I-267/09, 11. 2. 2010.
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Toda Ustavno sodišče se ni pustilo kar tako odgnati. Ustavni sodniki so proučili 
predstavljene podatke in ugotovili,

»da podatki, na katere se predlagatelj opira pri izpodbijanju ugotovitve o tradicional-
nosti poselitve romske skupnosti na svojem območju, niso celoviti. Tradicionalnost 
oziroma avtohtonost poselitve romske skupnosti je tudi za občino Grosuplje ugota-
vljal zakonodajalec, obstoj romske skupnosti na območju Občine Grosuplje pa izka-
zujejo tudi rezultati uspešno izvedenih volitev predstavnika romske skupnosti v tej 
občini. Te ugotovitve ni mogoče izničiti z oceno, da gre za maloštevilne volilne upra-
vičence glede na število prebivalcev oziroma volilnih upravičencev v Občini Grosu-
plje. Navedbe predlagatelja zato ne izkazujejo, da bi bila obveznost Občine Grosu-
plje zagotoviti izvolitev predstavnika romske skupnosti v občinskem svetu določena 
arbitrarno in glede na to izpodbijana ureditev ni v neskladju z 2. členom Ustave.«44

Posebej velja omeniti zahteve Ustavnega sodišča o varovanju pravic italijanske na-
rodne manjšine ob nastajanju Občine Ankaran/Ancarano, ki jo je Ustavno sodišče 
ustanovilo z odločbo št. U-I-114/11-12. Za razpravo o narodno manjšinskih temati-
kah je še zlasti pomembna odločitev, zapisana v tretji točki, ki pravi:

»Italijanska narodna skupnost in njeni pripadniki imajo v Občini Ankaran vse pravi-
ce, ki izhajajo iz mednarodnopravnih obveznosti Republike Slovenije, in vse posebne 
pravice iz 64. člena Ustave.«45

To odločitev je še posebej elaboriral v svojem pritrdilnem ločenem mnenju dr. Ernest 
Petrič, ko je zapisal:

»Odločba št. U-I-114/11 v 3. točki izreka izrecno zagotavlja, da morajo pripadniki 
italijanske narodnosti v novi občini Ankaran – v skladu z recipročnimi mednaro-
dnopravnimi obveznostmi do pripadnikov manjšin, kot so bile opredeljene v Speci-
alnem statutu (priloga II k Londonskemu memorandumu o soglasju iz leta 1954), 
katerih nadaljnje varstvo je zagotovljeno v 8. členu Osimske pogodbe, in ki so na 
temelju nasledstva v mednarodne pogodbe nekdanje SFRJ sedaj recipročna medna-
rodnopravna obveznost med Republiko Slovenijo in Republiko Italijo) – ohraniti vse 
pravice, ki jim gredo kot pripadnikom italijanske narodnosti. Smisel tega dela izreka 
je zagotoviti, da spremenjena teritorialna ureditev občin ne sme vplivati na raven 
in uresničevanje posebnih pravic pripadnikov italijanske narodnosti, ki ji gredo po 
mednarodnem pravu in po 64. členu naše Ustave. Pomen tega dela izreka je ponov-
no zagotoviti, da kakršne koli spremembe v teritorialni organiziranosti v Republiki 

44 Prav tam.

45 Prav tam.
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Sloveniji ali Republiki Italiji na območju nekdanjega Svobodnega tržaškega ozemlja 
ne smejo biti v škodo pravic pripadnikov bodisi slovenske narodnosti v Italiji, bodisi 
italijanske narodnosti v Republiki Sloveniji na tem območju.«46

Prof. Petrič se je odločno postavil na stališče, da je etnični gerrymandering, v takšni ali 
drugačni obliki, nedopusten.

Sklep

Prof. Stane Južnič mi je nekoč dejal, da ostanejo v spominu le redki obrazi. Poleg 
domačih še kakšen dober zdravnik in seveda učitelji. Prof. Petriča se bomo vsi 
spominjali kot nosilca predmeta Varstvo manjšin. Predmet je sestavil in mu dal 
začetno vsebino. Tisti, ki smo imeli priložnost in čast nadaljevati njegovo delo,47 
smo vsebini predmeta dodajali nove vsebine. Prepričan pa sem, da bi bil prof. Pe-
trič zadovoljen z namenom predmeta in njegovo vsebino, kot jo ima danes. Namen 
predmeta je razumeti problematiko manjšin in poznati mednarodno upravljanje 
tega področja in poznati in razumeti izgrajevanje slovenske nacionalne države ter 
oblikovanje narodnih manjšin na obeh straneh meja slovenske države.

Naj ob koncu tega prikaza zapišemo še eno misel prof. Petriča:

»Ko gledam nazaj pa moram priznati, da sem sam bil morda že takrat nekoliko 
drugačnih pogledov, ker me je vznemirjala tudi usoda nemško govorečih v Slove-
niji po drugi svetovni vojni, ki sem jo imel priložnost opazovati kot otrok v Tržiču 
leta 1945. Takrat sem v izselitvi, izgonu teh ljudi, hvala bogu ne v poboju, izgubil 
najboljšega prijatelja iz ranih otroških let. Že takrat se mi je nekako dozdevalo, da 
je v nacionalizmu, ki me je po eni strani sicer prevzemal, z vsemi sanjami vred o 
slovenski veličini, Karantaniji in »pretekli slavi«, vendarle lahko tudi zlo, nekaj, 
kar lahko vodi do hudih in nečloveških dejanj. Takrat seveda nisem nič vedel o 
povojnih taboriščih in pobojih, čutil pa sem, da se iz pretiranega nacionalizma 
rojeva tudi zlo.«48

46 Odločba ustavnega sodišča RS, št. U-I-114/11-12, 9. 6. 2011, pritrdilno ločeno mnenje sodnika 
dr. Ernesta Petriča. 

47 Nosilka predmeta Mednarodno varstvo manjšin je zdaj prof. dr. Petra Roter.

48 E. Petrič, Spomin (2012), nav. delo.
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je diplomiral na Pravni fakulteti Univerze v Ljubljani, magistriral iz mednarodnega 
pomorskega prava na Pravni fakulteti v Splitu in doktoriral na Pravni fakulteti Mc-
Gill v Kanadi. Po državnem pravniškem izpitu je delal v gospodarstvu in montrealski 
odvetniški družbi ter se izpopolnjeval v Londonu, Parizu in Münchnu. Potem se je 
zaposlil na matični univerzi, kjer je predstojnik pravne katedre na Fakulteti za po-
morstvo in promet ter prodekan za raziskovalno in razvojno dejavnost. Je dolgoletni 
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gostujoči profesor na Inštitutu za mednarodno pomorsko pravo na Malti in član 
upravnega odbora. Gostoval je tudi v Belgiji, Avstraliji in na Malti, je pobudnik 
Evro-sredozemske univerze in član številnih domačih ter mednarodnih organov, ar-
bitraž in strokovnih združenj. Bil je generalni sekretar Mednarodnega pomorskega 
odbora (CMI), član Sodnega sveta in Strateškega sveta za zunanje zadeve, več let 
predsednik in ustanovni član Društva za pomorsko pravo, predsedoval pa je tudi 
Društvu poslancev 90. Je avtor in soavtor 32 knjig in na stotine člankov. Za svoje 
delo je prejel številna priznanja (npr. pravnik leta 2001, nagrada za najboljši slovenski 
esej 2016). V obdobju 2004–2008 je bil minister za promet, podpredsednik Držav-
nega zbora in poslanec. 

ANA POLAK PETRIČ
je diplomirala na Pravni fakulteti Univerze v Ljubljani, magistrirala s področja med-
narodnih odnosov na Diplomatski akademiji in Univerzi na Dunaju ter doktorirala 
iz mednarodnega prava na Evropski pravni fakulteti. Od leta 2015 je habilitirana do-
centka za področja mednarodnega prava, mednarodnih odnosov in evropskega prava, 
ima opravljen tudi pravniški državni izpit. Od leta 2003 je zaposlena na Ministrstvu 
za zunanje zadeve, kjer se ukvarja v glavnem z vprašanji mednarodnega in evropskega 
prava ter prava človekovih pravic. Od januarja 2014 je visoka predstavnica Republike 
Slovenije za nasledstvo. Pred tem je opravljala naloge pravne svetovalke v Sektorju 
za mednarodno pravo ter svetovalke za človekove pravice na Stalnem predstavništvu 
Republike Slovenije pri OZN, OVSE in v drugih mednarodnih organizacijah na 
Dunaju. Bila je tudi pravna svetovalka Evropske komisije pri referendumu o neod-
visnosti Črne gore leta 2006. Je avtorica znanstvenih in strokovnih publikacij ter 
člankov s področja mednarodnega in evropskega prava ter odgovorna urednica zbirke 
Mednarodno pravo.

CIRIL RIBIČIČ
je redni profesor za ustavno pravo. Od leta 2015 je upokojen, honorarno predava 
evropsko pravo človekovih pravic na Pravni fakulteti Univerze v Ljubljani. Dokto-
riral je iz razvoja skupščinskega sistema. Je avtor številnih del s področja ustavnega 
prava. Dobil je Prešernovo nagrado za študente in nagrado sklada Boris Kidrič za 
knjigo o izvršilni oblasti. Pisal je strokovne prispevke in knjige o osamosvojitvi Slove-
nije, federalizmu, parlamentarnem sistemu, volilnem sistemu in lokalni samoupravi. 
Bil je predstojnik Katedre za ustavno pravo Pravne fakultete Univerze v Ljubljani 
in v ustavni komisiji, ki je pripravila veljavno ustavo, vodil je skupino za državno 
ureditev. Od leta 2007 do leta 2013 je bil predsednik Društva za ustavno pravo 
Slovenije, sedaj pa je direktor Inštituta za ustavno pravo, Ljubljana. V letu 2007 je 
izdal učbenik Evropsko pravo človekovih pravic. Leta 2008 je na dnevih evropskega 
prava dobil priznanje kristalna zvezda za prispevek k prepoznavnosti in uveljavljanju 
Slovenije v EU. Na predlog Katedre za ustavno pravo Pravne fakultete v Ljubljani je 
bil leta 2000 izvoljen za ustavnega sodnika, to funkcijo je opravljal do leta 2009. Bil 
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je tudi podpredsednik Ustavnega sodišča. Leta 2010 sta izšli dve izdaji njegove knji-
ge Človekove pravice in ustavna demokracija. V Pravni praksi objavlja vsak mesec 
kolumne, ki jih je zbral v knjigi Med pravom in pravičnostjo, ki je izšla v letu 2015. 
Skupaj z dr. Igorjem Kaučičem je objavil knjigo Referendum and the Constitutional 
Court of Slovenia. V letu 2015 je dobil tudi priznanje za življenjsko delo Zveze društev 
pravnikov Slovenije. Od leta 2012 deluje kot član Beneške komisije iz Slovenije. 

VASILKA SANCIN
je izredna profesorica mednarodnega prava, predstojnica Katedre za mednarodno 
pravo in Inštituta za mednarodno pravo in mednarodne odnose ter prodekanja za 
kakovost Pravne fakultete Univerze v Ljubljani. Je redna predavateljica in spraševal-
ka na področju mednarodnega prava v okviru diplomatskega izpita Ministrstva za 
zunanje zadeve in svetuje ministrstvu o mednarodnopravnih vprašanjih. Je članica 
Medresorske skupine Vlade Republike Slovenije za človekove pravice in Stalne ko-
ordinacijske skupine za mednarodno humanitarno pravo. Je ustanoviteljica in vod-
ja mednarodnih interdisciplinarnih znanstvenih konferenc o odgovornosti zaščititi 
(www.R2Pconference.com). Redno predava in nastopa na univerzah in konferencah 
doma in v tujini in je avtorica številnih znanstvenih in strokovnih publikacij ter član-
kov s področja mednarodnega prava.

ZLATKO ŠABIČ
je redni profesor mednarodnih odnosov. Od leta 2006–2010 je bil predsednik osre-
dnje srednjeevropske organizacije za mednarodne odnose, Central and East European 
International Studies Organisation (CEEISA). Je soustanovitelj European International 
Studies Association, ki je osrednja panevropska znanstvena institucija za proučevanje 
in poučevanje mednarodnih odnosov. Deloval je na Watsonovem inštitutu za med-
narodne študije univerze Brown in v Wilsonovem centru, vplivnemu možganskemu 
trustu s sedežem v Washingtonu, D.C. Pet let je urejal Journal of International Re-
lations and Development, revijo s sedežem Sloveniji, ki je na področju mednarodnih 
odnosov po indeksiranosti v Web of Science vodilna v srednji in vzhodni Evropi. Je 
sourednik stalne knjižne zbirke Central and Eastern European Perspectives on Interna-
tional Relations, ki jo v sodelovanju s CEEISA izdaja založba Palgrave Macmillan. Je 
član ali je bil član in recenzent več uredniških odborov svetovno znanih revij s podro-
čja mednarodnih odnosov, kot sta npr. International Studies Quarterly in European 
Journal of International Relations.

MIRJAM ŠKRK 
je diplomirala, magistrirala in doktorirala iz mednarodnega prava na Pravni fakulteti 
v Ljubljani, ima opravljen tudi pravniški državni izpit. Bila je predstojnica Katedre 
za mednarodno pravo, Inštituta za mednarodno pravo in mednarodne odnose ter 
prodekanja za študentske zadeve (2009–2011) Pravne fakultete Univerze v Ljubljani. 
Bila je sodnica (1998–2008) in podpredsednica (2005–2008) Ustavnega sodišča Re-
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publike Slovenije. V letih 1992–1998 je bila pravna svetovalka Ministrstva za zunanje 
zadeve, članica strokovne skupine za pogajanja o meji s Hrvaško (1992–1998), članica 
slovenske delegacije za pogajanja o nasledstvu nekdanje SFRJ (1992–2001) in članica 
slovenske delegacije na diplomatski konferenci za ustanovitev Mednarodnega kazen-
skega sodišča (1998). Je konciliatorka in nekdanji arbiter ter (nadomestna) članica 
Urada Sodišča za spravo in arbitražo v okviru OVSE, članica Stalnega arbitražnega so-
dišča (PCA) in agentka Republike Slovenije v arbitraži pred PCA med Republiko Slo-
venijo in Republiko Hrvaško. Je nekdanja predsednica Društva za Združene narode za 
Slovenijo (1994–2005) in Društva za mednarodno pravo za Slovenijo (2008–2016). 
Je avtorica in soavtorica znanstvenih in strokovnih publikacij ter člankov s področja 
mednarodnega prava in članica uredniškega odbora revije Pravnik.

SANJA ŠTIGLIC 
opravlja funkcijo državne sekretarke, pristojne za zadeve EU, dvostranske odnose 
z državami članicami EU in gospodarsko diplomacijo na Ministrstvu za zunanje 
zadeve. Pred tem je bila generalna direktorica za multilateralo, razvojno sodelova-
nje in mednarodno pravo ter generalna direktorica za globalne zadeve in politično 
multilateralo. Kot stalna predstavnica Republike Slovenije pri OZN v New Yorku je 
med drugim podpredsedovala 64. zasedanju Generalne skupščine OZN in predsedo-
vala Izvršnemu odboru UNICEF. Bila je vodja sektorja za mednarodne organizacije, 
vodja sektorja za odnose z državami zahodne, severne in srednje Evrope ter vodja 
kabineta ministra za zunanje zadeve. Na Stalnem predstavništvu Republike Slovenije 
pri OZN v New Yorku je bila v času slovenskega članstva v Varnostnem svetu OZN 
tudi nadomestna predstavnica Republike Slovenije v Varnostnem svetu. Je karierna 
diplomatka, poklicno pot na Ministrstvu za zunanje zadeve je pričela v sektorju za 
sosednje države. Diplomirala je na Pravni fakulteti Univerze v Ljubljani.

VERICA TRSTENJAK
je doktorica pravnih znanosti, profesorica za evropsko pravo na Univerzi na Dunaju 
in zunanja znanstvena članica na Max Planck Institute Luxembourg for International, 
European and Regulatory Procedural Law. Od leta 2004 do leta 2006 je bila sodnica 
na Splošnem sodišču EU in od leta 2006 do leta 2012 generalna pravobranilka na 
Sodišču Evropske unije. Objavila je več knjig in več kot 250 člankov. Je članica ure-
dniških odborov pri številnih pomembnih pravniških revijah (European Law Review 
(faktor SSCI), European Journal of Consumer law, EJCCL, Ecolex idr.). Je tudi člani-
ca International Academy of Comparative Law (IACL), članica Academia Europaea ter 
ustanovna članica in članica sveta European Law Institue (ELI). Predava na številnih 
mednarodnih konferencah (npr. 2015 glavna govornica na International Conference on 
Consumer Law) in je predavateljica v več programih LLM in poletnih šolah v EU in po 
svetu. Težišča njenega raziskovalnega dela so evropsko pravo (evropsko ustavno in pro-
cesno pravo), evropsko civilno pravo, predvsem evropsko varstvo potrošnikov, avtorske 
pravice EU, temeljne pravice EU, državljanstvo EU in civilno pravo.
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BOŠTJAN UDOVIČ
je iz mednarodnih odnosov diplomiral na Fakulteti za družbene vede, doktoriral pa 
je iz ekonomskih znanosti na Ekonomski fakulteti Univerze v Ljubljani. Na Fakulteti 
za družbene vede predava predmete diplomatski in konzularni odnosi, diplomacija 
Evropske unije, tehnika pogajanj in mednarodna politična ekonomija. Je (so)avtor 
več monografij ter znanstvenih in strokovnih člankov s področja diplomatskih študij, 
ekonomske diplomacije in ekonomske varnosti, aktiven pa je tudi v strokovnih in 
znanstvenih združenjih. Je član Strateškega sveta za zunanjo politiko in Strateškega 
sveta za mednarodno razvojno sodelovanje, ki delujeta v okviru Ministrstva za zuna-
nje zadeve.

VOJKO VOLK
je veleposlanik, slovenski diplomat od 1992. Diplomiral je leta 1985 na FSPN iz 
mednarodnih odnosov. Prvo službo je opravljal na takratni Republiški konferenci 
SZDL, kjer je leta 1986 postal tajnik sveta za odnose z verskimi skupnostmi. Ta 
prvi stik s področjem varovanja človekovih pravic je vplival na njegovo poklicno 
pot od aktivista za človekove pravice (prvi tajnik Sveta za človekove pravice pri RK 
SZDL, ki pozneje postane samostojen), prek kratke izkušnje v politiki (Socialistična 
stranka Slovenije, ki 4. oktobra 1990 v tedanji Skupščini Socialistične republike Slo-
venije prva vloži predlog za plebiscit o neodvisnosti Slovenije) in leta 1992 končno 
do diplomacije. Bil je veleposlanik Slovenije v Italijanski Republiki (2001–2005), 
predstavnik Slovenije pri UNMIK na Kosovu v času osamosvojitve (2006–2009) in 
veleposlanik v Republiki Hrvaški (2010–2015). Kot publicist s področja človekovih 
pravic in pozneje tudi mednarodnih odnosov je intenzivno objavljal v letih od 1988 
do 1991, največ v tedniku Mladina in časopisih Delo in Dnevnik. Spomladi leta 
1989 je bil kot aktiven opazovalec razmer v tedanji SFRJ povabljen v Salzburg (Salz-
burg Seminar) na srečanje evropskih publicistov na temo človekovih pravic. Je soav-
tor knjig Slovenija proti Jugoslaviji (1992) in Od naroda do države in nazaj (2012).

ANDRAŽ ZIDAR 
je diplomiral na Pravni fakulteti Univerze v Ljubljani, magistriral iz človekovih pra-
vic in demokratizacije na Univerzi v Padovi ter doktoriral iz mednarodnega prava na 
Inštitutu za višje mednarodne in razvojne študije v Ženevi. Zdaj je gostujoči razisko-
valec na Pravni fakulteti Univerze v Bologni. Julija 2016 je bil imenovan na seznam 
ad hoc sodnikov za Slovenijo pri Evropskem sodišču za človekove pravice. Predhodno 
je bil programski direktor Evropskega magistrskega programa za človekove pravice in 
demokratizacijo v Benetkah (2015–2016) in višji raziskovalni svetnik na Britanskem 
inštitutu za mednarodno in primerjalno pravo v Londonu (2012–2015). Pred tem je 
opravljal funkcije generalnega direktorja Direktorata za mednarodno pravo in zaščito 
državljanov na Ministrstvu za zunanje zadeve (2009–2012), svetovalca za človekove 
pravice in pravne zadeve na Ministrstvu za notranje zadeve (2009) ter diplomata za 
človekove pravice in humanitarne zadeve na Misiji RS pri Uradu OZN v Ženevi 



Slovenske misli o mednarodnih odnosih in pravu

487

(2001–2005). Bil je tudi predavatelj za ustavno in mednarodno kazensko pravo na 
Evropski pravni fakulteti v Novi Gorici (2007–2008). Je avtor številnih publikacij s 
področja mednarodnega prava, človekovih pravic, diplomacije in mednarodnih od-
nosov ter glavni urednik zbirke Mednarodno pravo. 

JAN ZOBEC
je diplomiral leta 1978 na Pravni fakulteti v Ljubljani. Po opravljenem pravniškem 
državnem izpitu je bil leta 1981 izvoljen na mesto sodnika Temeljnega sodišča v 
Kopru, leta 1985 pa na mesto sodnika Višjega sodišča v Kopru. Sodniški poklic 
je nato od začetka leta 1992 opravljal na Višjem sodišču v Ljubljani. Maja 2003 je 
postal vrhovni sodnik na Vrhovnem sodišču Republike Slovenije in bil 28. marca 
2008 izvoljen za ustavnega sodnika. Vseh šestindvajset let sodniške službe je delal na 
pravdnih oziroma na civilnih oddelkih, kot vrhovni sodnik pa je občasno sodeloval 
tudi na sejah gospodarskega senata. Kot strokovnjak za civilno pravo je sodeloval pri 
pripravi prve novele Zakona o pravdnem postopku leta 2002 in bil predsednik de-
lovne skupine za pripravo predloga Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o 
pravdnem postopku (ZPP-D). V letu 2006 je vodil strokovno skupino pri projektu 
institut pritožbene obravnave. Z referati je sodeloval na različnih domačih in tujih 
strokovnih posvetovanjih, seminarjih in konferencah, imel je več predavanj za sodni-
ke civilnih in gospodarskih oddelkov višjih sodišč o novostih pravdnega postopka in 
reformi pritožbenega postopka, kot predavatelj je večkrat sodeloval na civilnopravnih 
in gospodarskih sodniških šolah. Od leta 2003 je tudi član komisije za državne prav-
niške izpite za civilno pravo. Njegova bibliografija obsega več kot 50 bibliografskih 
enot, večinoma s področja civilnega (procesnega) prava, med drugim – v soavtorstvu 
tudi Pravdni postopek (1. in 2. knjiga komentarja Zakona o pravdnem postopku). Je 
tudi član European Judicial Network v okviru ameriškega pravniškega združenja The 
Federalist Society. 

MITJA ŽAGAR
je diplomiral, magistriral in doktoriral na Pravni fakulteti Univerze v Ljubljani. 
Je znanstveni svetnik na Inštitutu za narodnostna vprašanja, katerega direktor je 
bil v letih 1998–2007, redni profesor (pravo, etnične študije, politične vede) na 
univerzah v Ljubljani in na Primorskem ter zunanji sodelavec, gostujoči profesor 
in predavatelj na raziskovalnih in visokošolskih institucijah v Avstraliji, Avstriji, 
Bosni in Hercegovini, Hrvaški, Italiji, Južni Afriki, Kanadi, Madžarski, Makedo-
niji, Nemčiji, Novi Zelandiji, Romuniji, Sloveniji, Srbiji, Veliki Britaniji in ZDA. 
Področja, ki jih proučuje in o njih piše, so človekove pravice, varstvo manjšin, 
mednarodno pravo, primerjalno ustavno pravo, mednarodni odnosi, primerjalni 
politični sistemi in politike, tranzicije/transformacije, demokratizacija, federali-
zem, državljanstvo, državljanska vzgoja in izobraževanje, etnične in manjšinske 
študije, upravljanje različnosti, preprečevanje, upravljanje in razreševanje kriz in 
konfliktov, migracije, vključevanje in integracija itd. Sodeluje s tujimi in domačimi 
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institucijami in organizacijami, med drugimi s Svetom Evrope in Visokim komi-
sariatom OVSE za narodne manjšine; v letih 2001–2004 je bil vodja nacionalne 
skupine za človekove pravice in manjšine na Ministrstvu za zunanje zadeve ter 
mednarodni koordinator delovne skupine za človekove pravice in manjšine (Task 
Force 1 on Human Rights and Minorities) Pakta stabilnosti za jugovzhodno Evropo. 



Slovenske misli o mednarodnih odnosih in pravu

489

Andraž Zidar* and Sanja Štiglic** 

INTRODUCTION

It is a great honour and pleasure to introduce a publication dedicated to Professor 
Ernest Petrič, a renowned university lecturer, prominent diplomat, insightful consti-
tutional judge and international lawyer, and the founding member of the Internati-
onal Law Series. All those who have had the privilege to collaborate with Professor 
Petrič are aware of his intellectual openness, sharp mind, analytical acumen and 
professional dedication. When presented with the idea of creating the International 
Law Series in Slovenian, his response was immediate and positive. He supported the 
idea without hesitation, stressing that it was really welcome, since it would stimulate 
creative reflection in Slovenia about international law. After its inception, Professor 
Petrič actively contributed to developing the series through his membership in the 
editorial board, his in-depth analyses that accompanied the presentations of various 
publications and his foreword to the important collection of essays entitled The Law 
of Treaties.

The present publication is intended to pay homage to Professor Petrič’s extensive 
opus on the occasion of his 80th birthday. In Slovenia, the habit of collections in 
honour of renowned individuals is not as established as abroad, where this kind of 
Liber Amicorum, Festschriften or Mélanges offerts en l’honneur is more common. These 
publications are prepared to pay tribute to notable personalities who leave indelible 
marks in their milieu by broadening horizons, co-shaping social reality and trans-
ferring knowledge to students and collaborators. When celebrating an important 
anniversary, all those who accompanied them or followed their path come together 
and prepare a »book of friends«, Liber Amicorum. The essays usually concern the 
authors’ professional achievements and contributions that influenced their own de-
velopment, but can also include in-depth articles on specific topics. However, the 
present publication is not the first Liber Amicorum honouring Professor Petrič. A 
collection of essays, most of them in English, was published on the occasion of his 
75th birthday under the title Challenges of Contemporary International Law and In-
ternational Relations: Liber Amicorum in Honour of Ernest Petrič. It brought together 
several of his international and Slovenian peers active in the international arena. 

* PhD in International Law, Visiting Researcher at the Faculty of Law, University of Bologna.
** BA in Law, Ambassador, State Secretary at the Ministry of Foreign Affairs of Slovenia.
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This publication complements the former with a selection of exclusively Slovenian 
authors who did not participate five years ago now contributing essays in Slovenian 
with the aim of elucidating international topics from a genuinely Slovenian perspec-
tive. This is why the publication bears the title Slovenian Reflections on International 
Relations and Law: Essays in Honour of the 80th Birthday of Professor Ernest Petrič. 

As editors, we should underline that the publication reflects a unique partnership be-
tween an academic institution, the publishing house of the Faculty of Social Sciences 
(FSS), anchored in freedom of academic expression, and a state institution, the Mi-
nistry of Foreign Affairs (MFA), the principal actor in diplomacy and foreign policy 
in Slovenia. These essays are the fruit of the free thought and expression of Slovenian 
authors pondering international topics and, due to their intellectual openness, they 
are not limited by the official positions of the publishers (FSS and MFA) and do not 
reflect them in any way. After all, this is the purpose neither of the International Law 
Series nor of this book.

Its main objective is to enhance and elevate Slovenian science and thought through 
a variety of extensive and in-depth contributions in fields in which Profesor Petrič 
was and is still actively involved, i.e. international relations and diplomacy, the pro-
tection of human rights, law and ethics, international law and respect for diversity 
and minority protection. The publication is divided into several thematic sections, 
reflecting these fields.

Firstly, Milan Jazbec presents Professor Petrič’s rich and varied career as a university 
lecturer, international lawyer, judge of the Constitutional Court, diplomat and poli-
tician. He had a significant influence in all of these roles, and his career can probably 
be best described by evoking Lon L. Fuller’s morality of aspiration, relating to achi-
evements at the highest level. In many respects, Professor Petrič’s oeuvre represents 
an ideal that motivates us to strive for the best and try to emulate his outstanding 
scientific, professional and practical achievements.

Professor Petrič has held numerous high positions in international relations and di-
plomacy. Among others, he was the first Slovenian ambassador to the United States, 
permanent representative to the United Nations in New York and to international 
organisations in Vienna, chair of the Board of Governors of the International Ato-
mic Energy Agency, ambassador to Austria and India (the latter during the former 
SFRY), as well as state secretary at the Ministry of Foreign Affairs when Slovenia 
was a member of the UN Security Council. He has also distinguished himself as a 
theoretician. In 2010, based on his rich experience, he authored the leading Slove-
nian monograph on international relations, which was later also published in En-
glish under the title Foreign Policy: From Conception to Diplomatic Practice (BRILL, 
2013). His scientific accomplishments at the nexus of international relations and 
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international law include a publication entitled The Right to Self-Determination: 
International Aspects (1984), which can be considered as the theoretical foundation 
of Slovenia’s path to independence. 

In the first section of the present publication on international relations and diploma-
cy, Vojko Volk considers the right of Slovenians to self-determination. Representing 
one of the foundations of contemporary international law, the right to self-determi-
nation is analysed in detail, based on the »textbook example« of Slovenia’s indepen-
dence, and inspired by Petrič’s work. Zlatko Šabič’s essay examines the complex issue 
of understanding of Slovenia’s international relations, both within the country and 
abroad. He points out that, as an independent state, Slovenia was quite successful in 
achieving foreign policy objectives, but that it still lacks a thorough understanding 
of its position and activity in international relations. The author presents Slovenian 
achievements and the dilemmas of its role in the Western Balkans and in NATO 
enlargement, and argues for a more extensive use of other factors in diplomacy (e.g. 
parliamentary diplomacy). Šabič concludes that Slovenia can become an important 
international actor only when its foreign policy objectives have been clearly iden-
tified and are broadly supported by both institutions and citizens. Boštjan Udovič 
and Milan Brglez focus on the relationship between the theory of diplomacy and 
its practice. They define diplomacy as a complex and specifically structured activity, 
which, through its increasing dynamics and significance, has evolved into an auto-
nomous discipline. The authors conclude that, in a positive sense, the analysis of 
Slovenian diplomacy has flourished recently, but that much more could have been 
done in terms of understanding of the analytical and practical aspects of diplomacy. 
Leon Marc concentrates on experience and needs in setting up the Slovenian diplo-
matic infrastructure, with regard to capacity building at the foreign ministry and 
the strengthening of its network of representations abroad. Marc underlines that the 
basic orientation of today’s diplomacy is increasingly turning towards assisting the 
business sector (economic diplomacy), but stresses that Slovenia’s diplomacy is that 
of a small state, a fact to which the entire infrastructure needs to adapt. In conclusi-
on, he states that Slovenian diplomacy will need to enhance its effectiveness by im-
proving staff training and focusing on specific strategic and practical goals. Ljubica 
Jelušič examines Slovenia’s participation in UN peacekeeping operations. The thoro-
ugh overview of activities shows that Slovenian involvement has been quite extensive 
in both quantitative and geographical terms. The country has been participating in 
operations ranging from direct neighbourhood (Bosnia and Herzegovina, Kosovo) 
to Asia (Afghanistan, Timor-Leste), the Middle East (Lebanon, Palestine) and Africa 
(Mali, Congo, Sudan). The author presents in detail the development of Slovenia’s 
participation in peacekeeping missions, including the armed forces and police. Even 
if, to date, the Slovenian contribution has been successful, the author stresses that 
the state needs a comprehensive concept for participating in peacekeeping operati-
ons. Valentin Inzko describes his experience as a high representative in post-conflict 
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Bosnia and Herzegovina. He points out that, in the 20 years since the Dayton Agree-
ment, much has been done to bring peaceful coexistence and stability to the country. 
However, many issues remain unresolved there: eliminating youth unemployment, 
overcoming internal divisions, preventing violent extremism and so on. This is why 
the presence of the international community in Bosnia and Herzegovina remains of 
essential importance, primarily with regard to establishing the rule of law, promoting 
reconciliation and implementing much needed structural reforms.

Currently, Professor Petrič is a judge of the Constitutional Court of the Republic of 
Slovenia, over which he also presided for three years. Throughout his career, he has 
been advocating the protection of human rights as a matter of principle. A separate 
section of the publication is dedicated to human rights protection. Jan Zobec writes 
about the margin of appreciation doctrine as developed by the European Court of 
Human Rights (ECHR). The author reflects on the doctrine in the light of subsi-
diarity, proportionality and the horizontal effect of the rights, focusing on its use in 
the conflict between the right to privacy and freedom of expression. He concludes 
that the margin of appreciation doctrine enables the ECHR to control human rights 
development in the States Parties and intervene legally if national practice does not 
meet European standards. Ciril Ribičič examines ECHR’s mechanism of pilot jud-
gments against Slovenia and the role of the Constitutional Court in the procedure. 
He focuses on the issue of systemic and mass violations of human rights due to co-
urt backlogs (the Lukenda case), »the Erased« (the Kurić case) and the Ljubljanska 
Banka foreign currency savers (the Ališić case). The examples are underpinned by the 
arguments of the ECHR and the Constitutional Court of the Republic of Slovenia. 
Ribičič points out that the active collaboration of constitutional/supreme courts and 
the ECHR is the best guarantee for the protection of human rights across Europe. 
Verica Trstenjak presents the development of fundamental rights by the Court of 
Justice of the European Union. She draws attention to the fact that, in its jurispru-
dence since the adoption of the Charter of Fundamental Rights of the European 
Union, the European Court of Justice has regularly made reference to human rights 
and thus widened the scope of their application. By way of comparison, the Court 
of Justice has substantially contributed to developing human rights in relation to the 
protection of privacy and personal data, consumer rights and the rights of asylum 
seekers. In her essay, Mirjam Škrk analyses the relationship between international 
and constitutional standards in the field of human rights, especially from the point 
of view of the Slovenian Constitutional Court. The author concludes that, as to their 
substance, constitutional and international human rights standards are very much 
in accord and that in its interpretation of constitutional rights, the Constitutional 
Court regularly makes reference to international human rights.

In addition to high professional standards, Professor Petrič has always been a staunch 
advocate of high ethical and moral standards. One of the eminent members of the 
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UN International Law Commission once said that it was at Professor Petrič’s initia-
tive that the Commission began devoting much more attention to the ethical aspects 
of international legal issues. In the section addressing law and ethics, Matej Avbelj 
concentrates on the notion of fairness in law from the point of view of jurisprudence 
and international law. The author describes the required personality and institutional 
traits that are the precondition of fair trial in eminent judicial forums and that need 
to be strictly respected because they protect the reputation, dignity and mission of 
the judicial branch of power. In the context of international law, Avbelj points out 
the concept of fairness in the law of the sea, the development of human rights in 
the last century and the need for a fairer international order. In his conceptual essay, 
Marko Pavliha calls for the creation of, and respect for, a global ethos. According to 
the author, developing human rights law is an important stimulus for developing 
global ethos and its values, such as humanness, the golden rule, non-violence, fair-
ness, honesty and partnership. By way of conclusion, Pavliha claims that the princi-
ples of a global ethos could inspire and underpin not only the further development 
of international law, but also the transformation of society towards a higher level of 
spiritual consciousness.

Professor Petrič’s professional career has been continuously and extensively marked 
by his involvement in international law. To date, he has been active as a lecturer on 
international law at eminent foreign and Slovenian universities; as a long-time mem-
ber of the International Law Commission, and former chairman, he significantly 
contributed to codifying and developing international law. He also plays an impor-
tant role as a member of the Advisory Committee on the nominations of judges of 
the International Criminal Court (ICC). In his capacity as ambassador and state 
secretary at the Ministry of Foreign Affairs, Professor Petrič always advocated that 
international law provided the strongest arguments in foreign policy.

In the section on international law, Ana Polak Petrič addresses the issue of Ljubljan-
ska Banka foreign currency savers in Croatia and analyses to what extent Slovenian 
foreign policy draws on international law. Based on the Ljubljanska Banka case, the 
author argues that for rather unclear reasons Slovenia has been avoiding the use of 
international law as an instrument to bring this dispute for a resolution before inter-
national judicial bodies. She concludes that arguments drawing on international law 
should play a more important role in Slovenia’s future foreign policy. In her essay, Ur-
ška Kramberger Mendek focuses on the significance of the Advisory Committee on 
the nominations of ICC judges. She points out that, for the ICC to work effectively, 
it is inevitable to have high-quality judges with expertise and experience in internati-
onal criminal law, especially criminal justice. The Advisory Committee, which asses-
ses the most appropriate candidates, plays a substantial role in this sense. However, 
the Committee’s recommendations are not binding, and candidates may be elected 
on the basis of successful lobbying by individual states. Borut Mahnič writes about 
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the institution of international negotiation. Although negotiations were once prima-
rily the main means of settling disputes between states peacefully, Mahnič argues that 
they have evolved into a complex phenomenon with various purposes. The author 
considers three negotiation phases: preparatory, substantive and post-negotiation. In 
addition to formal elements and procedures, human factors such as good faith, tact, 
knowledge of culture, tolerance and broad-mindedness have an important place in 
all phases of a negotiation process. Andrej Grasselli reflects on Slovenia’s internatio-
nal position, analysing the basic elements of its statehood in terms of international 
law. At the outset, the author examines the status of Slovenian territory in various 
state and political formations in history. He continues with a detailed presentation 
of the elements of statehood emanating from the basic constitutional acts adopted 
at the time of the declaration of independence in 1991, and of major international 
treaties defining Slovenia’s international status. Vasilka Sancin addresses the concept 
of Responsibility to Protect (R2P) and its implementation at the global, regional and 
national levels. She underlines that the R2P concept brings the understanding of sta-
te sovereignty to the watershed, in particular with regard to the states’ responsibility 
for the well-being of their populations. More attention should be devoted to setting 
up national mechanisms for the prevention of atrocities. The establishment of R2P 
focal points can generate closer regional and global cooperation aimed at strengthe-
ning the concept. As a supporter of the concept for some years, Slovenia can play an 
important diplomatic role in these endeavours.

Professor Petrič has also dedicated his work to the protection of minorities and re-
spect for ethnic diversity. In 1977, he published a monograph entitled International 
Legal Protection of National Minorities, considered by national and foreign experts 
even today as a major reference work in this field. The final section of the publication 
addresses minority issues. Silvo Devetak sees the main problem of contemporary Eu-
ropean societies in the contradiction between the idea of the clash of civilisations and 
the need for the respect of diversity and dialogue. The author stresses that, after the 
Cold War, Europe saw a period of increasing xenophobia, discrimination, »culture« 
of violence and nationalism, which is in extreme contrast with the implementation 
of the Union’s official motto »United in diversity«. In order to reverse or counteract 
the negative trends, we should devise comprehensive and coordinated measures ai-
med at all European social and political stakeholders. Mitja Žagar examines trends in 
international legal protection of minorities 40 years after the publication of Professor 
Petrič’s book on this matter. He stresses that his reflections of the means used by 
states to address minority issues and of the substantive and functional definition and 
classification of minority rights remains topical. However, contemporary dilemmas 
are predominantly connected with the pluralistic nature of contemporary societies. 
Modern concepts, strategies and minority protection policies mainly relate to in-
clusion, integration, multiculturalism, interculturalism and diversity management. 
Regrettably, in recent times these progressive models have faced negative trends linked 
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with growing international terrorism. Hence, they will require further support and 
strengthened development in the future. Miran Komac presents an overview of na-
tional minority and interethnic relations topics in Professor Petrič’s publications, 
particularly his contribution to the minority protection model applied in Slovenia. 
Through a chronological presentation of quotations, the author demonstrates that 
his influential ideas and frequently critical recommendations were often a few steps 
ahead of social reality. He points out the underlying principle of Professor Petrič’s 
entire professional engagement, namely that each individual is responsible for pro-
tecting ethnic diversity in their environment.

As editors, we wish to acknowledge the dedication of all those who contributed to 
the present publication prepared in honour of Professor Ernest Petrič’s jubilee. First 
and foremost, our gratitude is due to the authors who wrote these excellent essays in 
a relatively short time. Sincere appreciation goes to Ana Polak Petrič for her input to 
the concept of the book and editorial review. Thanks go also to Urška Učakar and 
Danijela Horvat for their commitment and editorial assistance. Special thanks go to 
Nevenka Gajšek, Tea Mejak and Philip Burt for language editing, to Lili Potpara, 
Tea Mejak, Boštjan Zupančič and Philip Burt for the translation, to Dušan Zidar for 
cover design and to Hermina Krajnc for her work on the publication.

Finally, together with all the authors and other contributors, we would like to extend 
our best wishes to Professor Petrič, with the sincere desire that he remain an inexhau-
stible source of creative ideas and inspiration in the Slovenian horizon of internatio-
nal law and international relations.
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