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Sazetak

Pojam europeizacija opéenito odnosi se na ucinak Europske unije na svoje
drzave clanice. Kao §to je to Cest slucaj s novim znanstvenim konceptima,
postoje prijepori oko znacenja pojma. Tako ni danas ne postoji jedinstveno
teorijsko odredenje europeizacije. Stoga se europeizacija treba koristiti kao
okvir za analizu utjecaja institucija i politika Europske unije na njezine drzave
¢lanice. Taj je fenomen slozen, njegove klju¢ne varijable tesko su razdvojive, a
posebno treba biti oprezan pri opisivanju uzroka europeizacije koja nadilazi
globalizaciju ili promjene na nacionalnoj politickoj sceni. Klju¢no je razmo-
triti u¢inke ¢lanstva u Europskoj uniji na nacionalne institucije i politike.

Kljuéne rijeci: europeizacija, EU, policy, uvjetovanost, neuskladenost.

1. Uvod

Europeizacija nije nov pojam, no stalno rastudi interes za ucinak koji proces eu-
ropske integracije ima za nacionalne institucije stavio je taj pojam u srediste interesa
(Bulmer/Radaelli, 2005: 339). Istodobno je taj interes kod znanstvenika stvorio potrebu
za novim teorijama, analitickim okvirom i koncepcijama (Buller/Gamble, 2002; Hix/
Goetz, 2000). Pojam europeizacija opéenito se odnosi na ucinak Europske unije na svo-
je drzave ¢lanice. Sudeci prema brojnosti znanstvenih radova koji u naslovu sadrzavaju
taj pojam (za uvid Featherstone/Radaelli, 2003; Mair, 2004; Bache, 2008), to je bez sum-
nje jedna od klju¢nih tema u znanstvenim radovima o Europskoj uniji.!

* Doc. dr. sc. Marko Trnski, Visoka $kola medunarodnih odnosa i diplomacije Dag Hammarskjold, Za-
greb.

1 Ovaj rad razmatra pojam europeizacija na primjeru EU-a kao sustava koji ¢ini 15 ,,starih® drzava ¢la-
nica do 2004. godine. Iz prakti¢nih razloga u jednom radu opsega znanstvenog ¢lanka nije moguce
kvalitetno izloZiti sve relevantne spoznaje o izrazito kompleksnom i fluidnom fenomenu europeizacije,
poglavito one nove nastale nakon prosirenja ¢lanstva EU-a iz 2004. i 2007. godine, kao i nakon ulaska
RH u ¢lanstvo Unije.
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Kao $§to je to cest slucaj s novim znanstvenim konceptima, postoje prijepori oko
znacenja pojma (Radaelli, 2004: 25). Tako ni nakon brojnih detaljnih razmatranja jos
uvijek ne postoji jedinstvena teorija europeizacije (Bulmer/Lequesne, 2005: 11), a slabi
su izgledi za njezino odredenje (Bulmer/Radaelli, 2005: 356). Taj pluralitet raznolikih
pristupa i metoda ostavlja pojam na odredeni nacin nesredenim, ukazujuci tako i na
stupanj vrijednosti koju pojam ima za proucavanje ustrojstva i djelovanja Europske
unije. Primjerice neki teoreticari promatraju europeizaciju samo kao fenomen vezan
uz Europsku uniju. Nasuprot takvom razumijevanju postoje pobornici pristupa prema
kojem je pojam europeizacija znatno $iti od EU-a ili uopce za njega nije niti vezan.
Gledajuci $ire od tog osnovnog razlikovanja, prisutan je i sukob po pitanju detaljnijeg
shvacanja pojma, kao i tehnicke primjene pojma. Tako Lenschow (2006) upozorava
»Na znacajan stupanj nejasnoca i neslaganja po pitanju sadrzaja i dosega cjelokupnoga
koncepta“. Cak i blagonakloni kriti¢ari upozoravaju da se olakim koristenjem pojma
europeizacija, kao i globalizacija, ,,pokusava obuhvatiti (engl. default explananda) sve
promjene koje se ne mogu objasniti na razini nacionalne drzave (Mair, 2004: 339).

Usprkos navedenim problemima, bilo bi iluzorno u potpunosti se oprostiti od poj-
ma europeizacija. EU je zasigurno znacajan akter za svakodnevni politicki zivot svojih
drzava ¢lanica, a shvacanje zasto, kako i kada klju¢an je istrazivacki izazov. Istrazivanje
pojma europeizacija i dalje ¢e biti slozena te istodobno vazna problematika; kao $to
navodi Radaelli, (2006: 56-58), ,europeizacija je izazovan i uzbudujuci problem... a ne
koncepcija koja pruza moguénost gotovih objasnjenja“

1.2. Intelektualna izvorista pristupa

Prvi akademski rad o pojmu europeizacija moze se prepoznati u clanku Petera
Gourevitcha iz 1978. godine o medunarodnim izvorima nacionalnih politika.? Ipak
izvorista pojma europeizacija izrazito su razlic¢ita, tj. ne pripadaju iskljucivo jednom
znanstvenom pristupu. Znacajan utjecaj na novi pristup imala je spoznaja znanstveni-
ka o rastu¢em utjecaju EZ-a na nacionalne politike drzava ¢lanica Zajednice. Teoreti-
¢ari europske integracije svojim pristupima nikako nisu bili kadri objasniti te u¢inke
na nacionalnoj razini, pa se javila nuznost razvijanja novog znanstvenog pristupa. Ta je
svijest razvijena ponajprije od strane znanstvenika koji su proucavali implementaciju
politika i prava Europske zajednice. Tako su neke od prvih studija europeizacije proveli
pravnici i konzultantske institucije, no pritom jo$ nisu koristili pojam europeizacija
(Jordan/Liefferink, 2004: 4). Analiticki pristup drzao je da problemi pri implementaciji
nastaju u slucaju zahtjeva Europske zajednice koje nacionalne drzave ne mogu ili ne

2 Gourevitch, Peter (1978). “The Second Image Reversed: The International Sources of Domestic Poli-
tics”, International Organization, svezak 32, br. 4, str. 881-912.
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zele ispuniti. Drugim rije¢ima, problemi nastaju u slucajevima neuskladenosti zahtjeva
Europske zajednice s nacionalnim institucijama, zakonima i praksama (Borzel, 1999;
Heritier, 2002; Heritier et al., 2001, Knill, 1998; Knill/Lenschow, 1998). Koncept neu-
skladenosti integralni je aspekt hijerarhijskog shvacanja europeizacije.

Najranije i najc¢eSce citirano koriStenje pojma europeizacija dolazi od Roberta La-
drecha (1994: 69) koji je odreduje kao ,,inkrementalni proces reorijentacije usmjerenja
i forme politike prema stupnju gdje politicka i gospodarska dinamika EU-a postaje dio
organizacijske logike nacionalnih politika“. Ustvrdivsi da su se promjene nacionalnih
politika ostvarile kao odgovor nacionalnih institucija na promijenjen kontekst zbog
ulaska u ¢lanstvo EU-a, Ladrech zakljucuje da ,,organizacije odgovaraju na promjene u
percepciji interesa i vrijednosti koje se oc¢ituju u principima, normama i oblikovanju in-
stitucija politi¢kog sustava u kojem djeluju” (ibidem, 71-72). Iako je Ladrech primijetio
odredene ucinke europeizacije u Francuskoj, nije sugerirao istovjetne u¢inke Europske
unije na sve njezine drzave clanice. Zbog toga je, prema njemu, neopravdan strah od
harmonizacije ili homogenizacije. Umjesto toga, nacionalni ¢imbenici i nacionalne in-
stitucije imaju klju¢nu ulogu za prirodu ucinaka europeizacije u Francuskoj, a stoga,
zakljucuje, bit ¢e isto i u drugim drzavama. Ladrechov argument o vaznosti posrednic-
kih nacionalnih ¢imbenika i institucija dodatno ce biti naglasen u kasnijim studijama.

U prvoj studiji, koja specifi¢no primjenjuje koncept europeizacije na u¢inak clanstva
EU-a za britanske institucije, Bulmer i Burch (1998: 603) tvrde da, ,dok je promjena
bila znacajna, ipak je vise ili manje bila u britanskoj tradiciji“. U trenucima donosenja
klju¢nih odluka odgovori britanskih institucija oblikovani su na nacin koji je odgo-
varao glavnim politickim akterima. Posljedi¢no, ,,proces europske integracije ovisi o
prevladavaju¢im obiljezjima nacionalnih institucija, a koja su klju¢na za obja$njavanje
razli¢itih pocetnih pozicija za proces nacionalnih prilagodbi® (ibidem, 606). Smitho-
va studija djelovanja devoluiranog Skotskog ureda dosla je do vrlo sli¢nih spoznaja
(2001a: 160).

1.3. Koncepcijsko profiliranje

Dok su prvotne studije bile usmjerene na jednosmjerni proces od institucija Za-
jednice/Unije prema drzavama ¢lanicama, noviji radovi isticu njihov medusobni dvo-
smjerni i interaktivni odnos. Kao $to drzave ¢lanice preuzimaju (engl. download) ideje
i prakse s razine Unije, proces je prisutan i u obratnom smjeru (Borzel, 2003; 2005).
Jednostavna je ¢injenica da, ukoliko drzava uspije nametnuti vlastite policy-preferenci-
je kao preferencije Europske unije, kasnije ¢e imati manje problema pri prilagodbi na
novu politiku Unije. Kako navode Meny et al. (1996: 5), ,,¢esto najefektivniji rezultati
ostvaruju se putem nadzora pocetne faze razvoja politike... prednost imaju drzave koje
uspiju uvjeriti Europsku komisiju da su njihove opcije i rjeSenja najbolji®
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Tanja Borzel (2003) u svojoj komparativnoj studiji politike zastite okolisa istaknula
je kako nacionalna izvr$na tijela nastoje za sebe minimalizirati troSkove implementaci-
je mjera zadtite okoliSa koje poti¢e Europska unija. To ostvaruju sustavim nametanjem
vlastitih preferencija, tj. politika na razinu Unije. Razli¢ite drzavne institucije imaju
razlicite strategije nametanja, ovisno o njihovim preferencijama te sposobnosti sudje-
lovanja na razini Europske unije. Klju¢no je razlikovanje izmedu strategija odredivanja
ritma (engl. pace-setting) od strane institucija koje Zele nametnuti svoje preferencije na
razini Unije i strategija Sepanja (engl. foot-dragging) institucija koje smjeraju blokiranje
ili barem odgadanje akcija Unije, a s ciljem izbjegavanja visokih troskova implemen-
tacije. Treca je strategija promatranje (engl. fence-sitting) i opisuje institucije koje ne
zele niti podrzavati niti blokirati odredene politike, no djeluju izrazito oportunisticki s
obje prethodne skupine aktera. Promatraci svoju potporu odredenim politikama zastite
okolisa uvjetuju reciprocnom potporom prvih dviju skupina na drugim policy-podruc-
jima.

I dok je ova interaktivna dinamika europeizacije opéepoznata, empirijska istrazi-
vanja svoje su teziSte stavljala na pritiske koji su bili usmjereni s razine Europske unije
prema drzavama c¢lanicama. Od posebnog je znacaja studija uc¢inka Europske unije na
nacionalne institucije viSe drzava (Rise ef al., 2001).

Politike, prakse i preferencije Europske unije

|

Stupanj uskladenosti izmedu procesa europeizacije i nacionalnih struktura, tj. pritisak na

prilagodbu

|

Pet posrednickih (interveniraju¢ih) ¢imbenika na nacionalnoj razini

|

Promjena institucija na nacionalnoj razini

Izvor: Rise et al. (2001: 6)
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Pozornost je usmjerena na dvije vrste nacionalnih institucija: policy-strukture, $i-
roko definirane kao smislene promjene politika kroz promjene politickih, pravnih
i upravnih odnosa te sustava u cjelini, tj. institucija koje su povezane s promjenom
nacionalne drzave, njezinog drustva i gospodarstva. Nalazi ove studije podsjecaju na
zakljucke Ladrechove studije iz 1994. godine jer se ponovno istie znacaj nacionalnih
¢imbenika u oblikovanju konac¢nih ishoda procesa europeizacije. Posebno se istice zna-
cenje stupnja uskladenosti izmedu promjena koje se iniciraju s razine Europske unije
i postojecih nacionalnih institucija, praksi i politika. Slaba uskladenost implicira snaz-
ne pritiske na prilagodbu i obratno; visok stupanj uskladenosti znaci slabe pritiske na
prilagodbu. Stupanj do kojeg pritisci na prilagodbu dovode do promjene nacionalnih
institucija ovise o pet intervenirajucih ¢imbenika (Rise et al., 2):

. 0 postojanju videstrukih veto-¢vori$ta u nacionalnim institucijama;
. 0 posrednickim institucijama;

. 0 nacionalnoj organizacijskoj kulturi i kulturi kreiranja politika;

. o razli¢itom osnazivanju aktera na nacionalnoj razini;

[ B N O R S R

. 0 policy-ucenju.’

EU ¢e vrlo vjerojatno ostvariti promjenu na nacionalnoj razini kad stvori dostatan
adaptacijski pritisak te kad budu prisutni posrednicki ¢imbenici koji domacim akte-
rima omogucuju ,izazivanje ili pokretanje institucionalne promjene” (Rise et al., 12).

Istrazivanje procesa europeizacije nastoji otkriti odnos izmedu institucije Unije i
njezinih drzava ¢lanica. To je svakako dvosmjeran odnos s prevladavaju¢im usmjere-
njem protoka zahtjeva, informacija, praksi i preporuka od strane EU-a prema drzava-
ma ¢lanicama. Nuzno je shvatiti snagu zahtjeva Unije (tj. njihov pravni status) te kako
je to shvaceno i primjenjivo na nacionalnoj razini. Ishodi su tada kategorizirani ovisno
o prirodi i stupnju promjena koje su ostvarene.

Teorija europeizacije spada u neoinstitucionalni pristup u politologiji (Bache, 2008:
12, prema Kanill, 2001; Borzel, 1999, 2003; Featherstone/Radaelli, 2003). Za europeiza-
ciju je znacajan kontrast izmedu argumenata racionalnog izbora, socioloske i povijesne
varijante novog institucionalizma, tj. logike konzekvencijalnosti, i logike prikladnosti
(Borzel/Risse, 2003; Hix/Goetz, 2000; Vink, 2003). Dok prvi naglasava racionalnu akci-
ju usmjerenu na ostvarenje cilja, drugi je usmjeren na sloZeni proces socijalnog ucenja,
gdje se ciljevi i preferencije aktera mijenjaju.

3 UlozZen je znacajan napor s ciljem identificiranja i shvacanja klju¢nih intervenirajucih varijabli (Borzel,
2005; Jordan/Liefferink, 2004), no rezultati nisu jednozna¢ni.
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Bache (2008: 13) navodi da je novi institucionalizam prikladan za objasnjavanje
odnosa izmedu europeizacije i viSerazinskog upravljanja Europskom unijom, a §to se
ostvaruje kroz regionalnu politiku Europske unije. Princip partnerstva iz provedbe re-
gionalne politike Unije treba shvacati kao mehanizam stvaranja novih izgleda za stra-
teske interakcije, i to stajaliste, kad se poveze s Rhodesovim modelom policy-mreza, vrlo
je blizu konzekvencijalnosti i racionalnom izboru (Thielemann, 1999: 185). Suprotno
je stajaliSte da regularne interakcije koje promovira princip partnerstva mogu stvoriti
povjerenje putem socijalizacije koja promovira rjesavanje problema, a ne pogadanje
(ibidem, 187-188). Tako postaje jasno vidljivim kontrast izmedu pozicija racionalnog
izbora i socijalne varijante novog institucionalizma. Racionalna pozicija pretpostavlja
pitanje moci kao igru s nultom sumom; interesi su fiksni, ocekuje se da nacionalni ak-
teri nastave s ostvarivanjem zacrtanih ciljeva (iako u promijenjenim uvjetima), pripisu-
ju¢i promjene prema modelu viSerazinskog upravljanja redistribuciji moci, $to je uzro-
kovano politikama Unije. Socioloska pozicija pretpostavlja mo¢ kao igru s ne-nultom
sumom; interesi su prilagodljivi, o¢ekuje se da ce akteri promijeniti svoje preferencije
putem socijalizacije u promijenjenom okruzenju, pripisuju¢i promjene prema modelu
vi§erazinskog upravljanja procesu ucenja.

U oba se slucaja ucenje shvaca kao obiljezje promjene, no u svakom ima drugacije
znacenje. Kljucna je razlika izmedu slabih, tj. single loop, i snaznibh, tj. double loop oblika
ucenja (Radaelli, 2003: 52). Slabi oblik uc¢enja odnosi se na modificiranje strategija ak-
tera, a s ciljem ostvarenja fiksnih ciljeva u novom kontekstu ili ,kako zaobi¢i prepreku
koriste¢i menu poznatih odgovora na razlicite specifi¢ne nacine® (ibidem, 38). Snazan
oblik u¢enja podrazumijeva modifikaciju vrijednosti aktera, tj. promjenu njihovih pre-
ferencija i ciljeva.

1.4. Definiranje europeizacije

U raspravama o znacenju pojma europeizacija postoji nekoliko osnovnih pristupa.
Ovdje se izlaze $est glavnih pravaca, od kojih se neki u manjoj mjeri medusobno pre-
klapaju:

1. proces promjene nacionalnih institucija uvjetovan od strane Europske unije;

2. stvaranje novih policy-nadleznosti na razini Europske unije;

3. stvaranje europske zvijezde vodilje za nacionalne institucije i politike;

4. horizontalni transfer, preno$enje koncepata i politika izmedu drzava ¢lanica EU-a;
5. slozeni dvosmjerni proces interakcije izmedu institucija Unije i drzava ¢lanica;
6. diskurzivni referentni okvir za nacionalne institucije.
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To su samo najcesca shvacanja. Hellen Wallace (2000) tvrdi da je ¢ak i sama Europ-
ska unija ishod procesa europeizacije koji je u odnosu na EU povijesno znatno stariji
te obuhvaca pritom mnogo veci prostor od danasnje Unije. Zbog toga je nuzno razli-
kovati europeizaciju i ,,EU-izaciju®. Na slican nacin Olsen (2002) podsjeca na to da
se europeizacija moze koristiti pri opisivanju teritorijalnog prosirenja Europske unije
(proces prosirenja EU-a na nove drzave ¢lanice) ili kao proces putem kojeg se europska
nacela upravljanja $ire na ostale dijelove svijeta. Iako je smisao tih doprinosa sprijeciti
znanstvenike u orijentaciji samo na jedan referentni okvir, ovako $iroko shvacanje eu-
ropeizacije istodobno riskira i teorijsku neutemeljenost (Radaelli, 2000: 11-12).

Prije opisivanja $est glavnih pravaca, tj. shvacanja europeizacije, potrebno je nagla-
siti njihovo temeljno razlikovanje. Pravac broj dva shvac¢a Europsku uniju kao klju¢no
zariSte promjena (tj. zavisnu varijablu), dok ostali pristupi, u vecoj ili manjoj mjeri,
gledaju na EU kao direktnu ili indirektnu tocku razvoja na razini drzava (tj. nezavisnu
varijablu). To je najjasnije izrazeno u prvom shvacanju, gdje je Europska unija jasno
vidljiva kao nezavisna varijabla.

1. Europeizacija kao proces promjene nacionalnih institucija uvjetovan od stra-
ne EU-a

Ovo je najstarije i najrasprostranjenije koristenje pojma europeizacija te je klju¢no
za ovaj rad. Heritier et al. (2001: 3) odreduju europeizaciju kao ,,proces utjecaja koji
proizlazi iz odluka EU-a te utjece na politike i institucije svojih drzava ¢lanica® Na taj
nacin EU djeluje na izrazito hijerarhijski nacin putem svojih pravnih odredbi. Buller i
Gamble (2002: 17) referiraju se na europeizaciju ,kao na situaciju gdje odredeni oblici
europskog upravljanja utje¢u na promjene aspekata nacionalnih politika® Bulmer i Ra-
daelli (2004: 4) sugeriraju da se europeizacija sastoji od procesa konstrukcije, difuzije i
institucionalizacije formalnih i neformalnih pravila, procedura, policy-paradigmi, sti-
lova politika te podijeljenih uvjerenja i normi, koji su prvo definirani i konsolidirani u
policy-procesu Europske unije, a potom uneseni u nacionalni diskurs, institucije i javne
politike. U svim navedenim interpretacijama proces promjene nacionalnih institucija
uvjetovan je hijerarhijskim pritiskom Europske unije.

2. Stvaranje novih policy-nadleznosti na razini Europske unije

Rise et al. (2001: 2-3) izjednacavaju europeizaciju s ,,nastankom i razvojem speci-
fi¢nih upravnih struktura na razini Europske unije®. Na taj nacin europeizacija postaje
sinonim za proces europske integracije, tj. razvoj same Europske unije. Razumljivo, ne
koristi se Cesto kao interpretacija procesa europeizacije jer ne pruza znacajan doprinos
postojec¢im teorijama europske integracije.
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3. Stvaranje europske zvijezde vodilje za nacionalne institucije i politike

Ovdje se za europeizaciju EU shvaca kao referentna tocka za nacionalne institucije i
politike. Hanfi Soetendorp (1998: 1) prepoznaju Europsku uniju kao svojevrsnu zvijez-
du vodilju koju je tesko, ako ne i nemoguce, zanemariti. Kako s tijekom vremena jacaju
ovlastenja institucija Europske unije, nacionalni akteri bili su primorani uskladiti svoja
ocekivanja i aktivnosti. To su ostvarili direktnim lobiranjem u Bruxellesu i Strasbourgu
radije nego putem utjecaja na svoje politicare.

4. Horizontalni transfer, prenosenje koncepata i politika izmedu drzava clanica
EU-a

Ovdje je klju¢no spoznati da navedeni transferi mogu ukljucivati Europsku uniju na
nacin da ih drzave ¢lanice ne uzrokuju direktno. Kao takva, Europska unija jednostav-
no pruza arenu za komunikaciju medu drzavama ¢lanicama i/ili kompeticiju (Jordan
et al., 2003). Bomberg i Peterson (2000) pojam europeizacija gotovo poistovjecuju s
pojmom policy-transfer, dok Burch i Gomez (2003) tvrde da obuhvaca primjere preno-
$enja gdje drzave dijele ideje i prakse. Na taj nacin EU potice transfere praksi, pristupa
i politika izmedu drzava, i to mehanizmima policy-ucenja, od Cega je najizrazenija tzv.
otvorena metoda koordinacije (engl. Open Method of Coordination, OMC).

5. SloZeni dvosmjerni proces interakcije izmedu institucija Unije i drZava ¢lanica

Ovo shvacanje proizlazi induktivno iz empirijskog razmatranja ponasanja ¢lanica
EU-a koje rutinski i preventivno pripremaju nacionalne institucije na prilagodbu za-
htjevima Unije na specifi¢an nacin; pokusavaju oblikovati nove politike Unije u skladu
s vlastitim preferencijama i shvac¢anjima (Bomberg/Peterson, 2000: 8; Kassim, 2005:
287). Drugim rije¢ima, drzave djeluju proaktivno s ciljem prilagodbe nastajucih poli-
tika Unije kroz prijenos vlastitih policy-modela na razinu Europske unije. Prema tom
shvacanju europeizacija je ,kruzni, a ne jednosmjerni, ciklicki, a ne jednokratni pro-
ces“ (Goetz, 2002: 4). Laffan i Stubb (2003: 70) na slican nacin opisuju europeizaciju,
kao ,,proces gdje se nacionalne institucije i politike prilagodavaju u skladu s odredbama
Unije, ali istodobno i same imaju utjecaj na oblikovanje Europske unije®

6. Diskurzivni referentni okvir za nacionalne institucije

Prema ovom shvacanju hijerarhijski pritisak na prilagodbe koji dolazi s razine Eu-
ropske unije nije objektivno odredena realnost. Sasvim suprotno, europeizacija moze
stvoriti diskurzivno stvorena ogranicenja iza kojih nacionalni akteri mogu prikriti svoje
stvarne namjere. Primjerice Hay i Rosamond (2002) ustvrdili su da se politicari rutin-
ski pozivaju na Europu s ciljem legitimiranja svih financijski i politicki kontroverznih
mjera poput reforme trzi$ta radne snage, trziSnog natjecanja ili zastite okolisa (vidi i
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Buller/Gamble, 2002; Radaelli, 2004). To se jednostavno empirijski utvrduje analizom
jezika (drzavna nezavisnost, EU-birokracija, slobodno trziste) te odredenim drzavnim
simbolima.*

S ciljem jasnije analize, potrebno je dodatno razjasniti definiciju pojma europeiza-
cija. Ipak je prije toga nuzno dodatno razmotriti odredena analiticka pitanja kojima se
bavi literatura o europeizaciji.

1.5. Kljucni analiticki izazovi
1.5.1 Mehanizam promjene

Shvacanje procesa europeizacije kao hijerarhijski uvjetovanog utjecaja institucija
Europske unije nudi najveci stupanj objasnjenja promjena koje se odvijaju na razini
nacionalnih drzava i njihovih institucija. Prema tom shvacanju europeizacija zahtijeva
postojanje odredenog pritiska na prilagodbu izmedu EU-a i njezinih drzava clanica.
Bez toga se europeizacija ne moze ostvariti. Drugim rije¢ima, postojanje odredene ne-
uskladenosti (Borzel, 2003; Heritier, 2002) shvaca se kao nuzan uvjet za proces eu-
ropeizacije. Ipak, pobornici hijerarhijskog shvacanja europeizacije smatraju da samo
postojanje neuskladenosti nije dostatan uvjet za europeizaciju (Borzel, 2005: 52). To je
shvacanje potaknulo opseznu raspravu o cijelom nizu intervenirajuc¢ih varijabli (vidi
Borzel, 2005; Haverland, 2000, 2003; Jordan/Liefferink, 2004; Radaelli, 2003). Radaelli
(2004: 12) problem ne vidi samo u odredivanju intervenirajucih varijabli, ve¢ sugerira
da je hijerarhijsko shvacanje ,,previSe strukturalno ograniceno... ne ostavlja dovoljno
prostora za djelovanje. Drugi autori takoder su svjesni pretjeranog pojednostavljivanja
situacije, navodeci utjecaj koji na nacionalnoj razini imaju stranacka nadmetanja, dis-
kurzivna interpretacija te skupine za pritisak.

Koncept neuskladenosti dobro se uklopio u policy-podrucja, na kojima Europska
unija aktivno namece jasne obveze u obliku pravila i uredbi, te pravno slabije obvezu-
ju¢ih dokumenata poput bijelih knjiga i akcijskih programa (Jordan/Liefferink, 2004).
Na drugim policy-podrucjima, gdje su kompetencije Europske unije slabije ili ¢ak prije-
porne (socijalna politika, vanjska politika), ili su pak nastale usporedno s nacionalnim
politikama (telekomunikacije), bolje se uklapaju drugacije koncepcije europeizacije
(Bulmer/Radaelli, 2005). To u znacajnoj mjeri potvrduje Olsenov (2002) zakljucak o
prirodi aktivnosti Europske unije.

Slaba povezanost izmedu preduvjeta hijerarhijskog pristupa i nalaza empirijskih
istrazivanja potaknula je teoreti¢are (pocevsi od Knill/Lehmkuhl, 1999, 2002) na pove-

4 Primjerice za UK to je naravno kraljica majka, vidi Rosamond, Ben (2003). “The Europeanization of
British Politics”, u: Dunleavy, Patrick (ur.). Developments in British Politics 7, Palgrave, Basingstoke:
39-60.
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zivanje oblika akcija Europske unije i razlicitih obrazaca europeizacije koji se odvijaju
na nacionalnoj razini. Ponovno, ovdje je prisutna slicnost s Olsenovim (2002) radom.
Tako Bulmer i Radaelli (2005: 341-346) razlikuju sljedece pojmove.

1. Upravljanje putem pregovaranja na razini Europske unije odnosi se na proces

odobravanja pravila na razini Unije (definicija dva pojma europeizacije), iako se
ovdje naglasava da drzave cesto pokusavaju oblikovati taj proces prenosenjem
svojih policy-preferencija na razinu Unije (peta definicija europeizacije).

. Upravljanje putem hijerarhije obiljezeno je visokim stupnjem delegacije mo¢i na
supranacionalne institucije te koriStenjem mehanizama zapovijedi i kontrole u
provedbi politika Unije. Na podru¢jima jasno odredenih politika (tzv. pozitiv-
na integracija u obliku korekcije trzista kao regionalna politika i politika zasti-
te okolisa) koje izvori$te imaju u Bruxellesu, europeizacija je relativno prisilne
prirode. Sasvim suprotno, na policy-podruc¢jima tzv. negativne integracije EU
jednostavno trazi ukidanje postoje¢ih ograni¢enja slobodnoj trgovini (korekcije
trzi$ta u obliku politike trzisSnog natjecanja, porezne i monetarne politike). Tada
proces europeizacije ima znatno vise horizontalnu formu (¢etvrta definicija eu-
ropeizacije) jer se institucije na nacionalnoj - ali i razini Unije - ,,mijenjaju ovi-
sno o redistribuciji mo¢i i resursa izmedu nacionalnih aktera® (Knill/Lehmkuhl,
1999: 14).

. Pospjesujuca koordinacija odnosi se na policy-podrucja gdje su klju¢ni akteri na-
cionalne vlade. Ovdje pravo Europske unije nije prominentno, cesta je obveza
jednoglasno odlucivanje, a EU se shvaca kao medij za bilateralnu razmjenu ideja
kao primjerice putem OMC-a (De la Porte, 2002). U ovom sustavu europeizacija
nije hijerarhijska i prisilna (primjerice horizontalni transfer, ¢etvrta definicija
europeizacije). Dogada se kad akteri razviju novo, podijeljeno shvacanje policy-
problema na odredenom podrucju gdje su kompetencije Europske unije slabe,
poput vanjske politike ili imigrantske politike.

Tablica 1 Razlikovanje tipova europeizacije

Dragovoljna Obvezna

Direktna Namjeravanom ucinku inicijative | Namjeravanom ucinku inicijative EU-a

EU-a ne suprotstavljaju se domi- | suprotstavljaju se dominantni akteri dr-
nantni akteri drzave ¢lanice Zave Clanice

Indirektna |Nenamjeravanom ucinku inicija- | Prelijevanje posljedica obveznih mjera

tive EU-a na drzavu ¢lanicu ne su- | europeizacije s jednog policy-podrucja
protstavljaju se dominantni akteri|na drugo
drzave ¢lanice

Izvor: prilagodeno iz Bache, 2003
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Bulmer i Radaelli (2005) u svojem radu postavljaju hipotezu o upravljanju putem
hijerarhije (slu¢aj gdje model Europske unije biva nametnut iz Bruxellesa) koje stvara
vece pritiske na prilagodbu i promjenu nacionalnih institucija nego ostala dva modela
(iako u drugacijem obliku za razlicita policy-podrucja). Naglasak njihova rada u velikoj
je mjeri na opisivanju razlicitih procesa putem kojih se odvija europeizacija umjesto
objasnjavanja obrazaca europeizacije koji se pojavljuju u nekoj drzavi. Na odredeni
nacin oni ukazuju na to da su neke interpretacije europeizacije vjerojatno bolje pri-
mjenjive u odredenim situacijama nego druge, ¢ime potic¢u tehnicku debatu o preci-
znom znacenju pojma neuskladenosti i/ili razli¢itih intervenirajucih varijabli. Problem
njihovog pristupa u tome je $to se ne mogu sve politike Europske unije jednostavno
kategorizirati u njihov model; ¢esto su hijerarhijski i ostali modeli isprepleteni, $to ¢ini
nemogucim njihovo jasno razlikovanje (Lenschow, 2006; Vink, 2003).

1.5.2 Na sto se utjece?

Priroda nezavisne varijable jos$ je jedna tema o kojoj ne postoji jedinstveno stajaliste.
Drugim rijecima, tj. manje pozitivisticki, na $to tocno utjece Europska unija. Po tom pi-
tanju Dyson i Goetz (2003) razlikuju studije europeizacije prve i druge generacije. Prema
njima, studije prve generacije isticu formalne i ocite posljedice ¢lanstva u Uniji, dok se
druge bave sustinskim, strukturnim promjenama koje nisu vidljive odmabh i na kratki rok.

Primjer prvog pristupa pruza studija nacionalnih politika zastite okolisa autora Jor-
dan i Liefferink (2004). S ciljem unapredenja usporedbe slucajeva, koncentrira se na
europeizaciju nacionalne politike; na strukture, stil i sadrzaj politike. U pogledu studija
druge generacije, europeizacija nije ograni¢ena na promjene politickih i upravnih insti-
tucija i formalni sadrzaj nacionalnih politika jer ,,europske vrijednosti i policy-paradi-
gme takoder su do odredenog stupnja internalizirane na nacionalnoj razini, oblikujuci
time diskurs i identitete® (Olsen, 2002: 935). Rise et al. (2001) referiraju se na proces
europeizacije nacionalnih institucija, koji po njima ukljucuje policy-strukture (poli-
ticke, pravne i upravne odnose), ali i sustava u cjelini (pravni sustav, subnacionalna
upravna razina, odnosi s poduzetnicima, pitanja gradanstva i civilnog drustva).

Anderson (2002: 799) obuhvaca Siroko shvac¢anje druge generacije analize procesa
europeizacije, razlikuju¢i pritom tri razlicite kategorije u¢inaka na nacionalnoj razini -
promjene interesa, institucija te ideja. Dok su te kategorije odvojene samo za analiticke
potrebe, u realnosti one nisu nezavisne. Interesi aktera oblikovani su institucionalnim
uredenjem koje ogranic¢ava raspon mogucnosti te vrijednostima struktura kroz koje
pojedinci uvidaju svoje interese. I dok su navedene kategorije za analiticke namjene
identificirane kao nacionalne, u realnosti one nisu izolirane od vanjskog okruzenja.
Zbog toga je ¢lanstvo u Europskoj uniji znacajno, jer automatski sadrzi brojne interak-
cije interesa, institucija i ideja na nacionalnoj i supranacionalnoj razini (ibidem, 810).
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Nuzno je spoznati uc¢inak Europske unije na vlastite drzave clanice, tj. odredeni
komparativni aspekt forme ili funkcije drzave. Pri njihovom odredivanju najbolje pola-
zi$te nudi Radaellijeva (2003: 35) taksonomija razlika izmedu podrucja europeizacije.

Tablica 2 Podrucja europeizacije i promjene institucija

Podrugdje europeizacije

Opseg i smjer europeizacije

Nacionalne strukture
1. Politicke strukture

b) javna uprava

drzave

Pravne strukture

2. Predstavnicke strukture i rascjepi
a) politicke stranke

b) skupine za pritisak

c) strukture socijetalnih rascjepa
Javne politike

a) akteri

b) policy-problemi

c) stil

d) instrumenti

e) resursi

Kognitivne i normativne strukture
a) diskurs

b) norme i vrijednosti

c) politicka legitimacija

d) identiteti

e) drzavne tradicije i razumijevanje
upravljanja

f) policy-paradigme, okviri i naracije

a) institucije (odnosi vlade i parlamenta)

¢) odnosi medu institucijama sredi$nje

Usmjerenje policy-promjene (vidi Tablicu 3)
Ukopavanje Inercija Apsorpcija
Prilagodba Transformacija

Izvor: Radaelli, 2003: 35

1.5.3 Proces ucinka

U ispitivanju procesa u¢inka Bache (2003) ¢ini razlikovanje izmedu namjeravanog
ucinka inicijative Europske unije (direktna europeizacija) i nenamjeravanih ucinaka
(indirektna europeizacija). To razlikovanje time ¢ini razliku izmedu uc¢inaka Europske
unije na ,,politike na nacionalnoj razini gdje se obuhvacaju formalni, planirani ucinci
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inicijativa Unije, i ,,na nacionalne politike®, gdje je naglasak na nenamjeravanim ucin-
cima Unije isklju¢ivo na podrucja nacionalne jurisdikcije.

U pokusaju isticanja stranackih politika i ideoloskih opredjeljenja pri nacionalnim
odgovorima na inicijative i odluke Europske unije, Bache (2003) ¢ini dodatno razliko-
vanje izmedu dragovoljne europeizacije (inicijative Europske unije prihvacene od stra-
ne klju¢nih aktera na nacionalnoj razini) i prisilne europeizacije (inicijative Europske
unije kojima se protive klju¢ni akteri na nacionalnoj razini). Ta tipologija podrazumije-
va samo dva suprotstavljena pola kontinuuma, dok realnost najveceg broja reakcija dr-
zava c¢lanica Unije ukazuje na njihovo pozicioniranje izmedu krajnjih polova. Najveci
broj inicijativa EU-a uzrokuje $irok raspon odgovora na nacionalnim razinama, dok je
eventualni ucinak oblikovan procesom pregovaranja i pogadanja izmedu nacionalnih
i supranacionalnih aktera.

Postoji medutim razlika izmedu direktnih i indirektnih uc¢inaka. Dragovoljna i di-
rektna europeizacija podrazumijeva prihvacanje odluka Europske unije na odredenom
policy-podrudju (primjerice udovoljavanje odredbama regionalne politike EU-a), dok
se dragovoljna i indirektna europeizacija odnosi na prihvacanje preferencija, praksi i
politika Europske unije na drugom policy-podruéju (primjerice prihvacanje pristupa
regionalne politike EU-a i za nacionalne regionalne politike). Sli¢cno tomu, obvezna
direktna europeizacija odnosi se na prisilno prihvacanje preferencija, praksi i politika
Europske unije na odredenom policy-podrucju, dok se obvezna indirektna europeizaci-
ja odnosi na prelijevanje posljedica obvezne direktne europeizacije s jednog (namjera-
vanog) policy-podrucja na drugo/druga. Te dimenzije, objasnjene u Tablici 1, isti¢u in-
teraktivnu dinamiku izmedu razina Europske unije i nacionalnih drzava, naglasavajuci
mogucnost raznolikih putova i odgovora na europeizaciju. Postoje ocita preklapanja
s tipologijom Bulmer/Radaelli (2005), koja je objasnjena ranije. Primjerice odrednica
upravljanja putem hijerarhije (kategorija 1) dobro bi se uklopila u obveznu direktnu
europeizaciju iz Tablice 1, dok bi se poticana koordinacija (kategorija 4 europeizacije)
mogla pronaci u dragovoljnoj direktnoj i indirektnoj europeizaciji iz Tablice 1.

1.5.4 Mjerenje ucinka na nacionalne institucije

Borzel i Risse (2000, 2003) te Borzel (2005) kategorizirali su razlicite stupnjeve pro-
mjene nacionalnih institucija putem clanstva u Europskoj uniji (vidi 1.3.). Apsorpcija
nastaje u situaciji kad je neuskladenost izmedu zahtjeva Europske unije i prevladava-
juc¢ih karakteristika nacionalnih institucija niska. Zbog toga su zahtjevi Europske unije
jednostavno apsorbirani bez znacajnije prilagodbe nacionalnih institucija i politika.
Prilagodba se dogada kad drzave prilagodavaju svoje postojece institucije i politike na
nacin da njihov osnovni smisao i dalje ostaje nepromijenjen. Pritom je neuskladenost
niska, pa e i stupanj promjena nacionalnih institucija i politika biti nizak. Transfor-
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macija se odnosi na situaciju u kojoj drzave mogu primijeniti zahtjeve Europske unije
samo uz opseznu promjenu postojecih zastitnickih institucija i politika.

Tablica 3 Stupnjevi promjene nacionalnih institucija i politika

Stupnjevi Razlika izmedu EU-a i Stupanj promjene nacionalnih
nacionalne institucija i politika
razine, tj. neuskladenost

Ukopavanje Varira Negativan: drzave se aktivno opiru

pritiscima na prilagodbu zbog svojih
jedinstvenih obiljezja

Inercija Varira Nizak: drzave se opiru promjenama, ali
to Cesto dovodi do porasta pritisaka na
prilagodbu i dovodi do promjene na
dulji rok

Apsorpcija Niska Nizak: drzave prihvacaju politike EU-a,
prakse i/ili preferencije bez znacajne
promjene postojecih politika, praksi i/ili
preferencija

Prilagodba Umjerena Umjeren: drzave prilagodavaju postojece
politike, prakse i/ili preferencije bez
promjene njihovih klju¢nih obiljezja

Transformacija | Visoka Visok: drzave znacajno mijenjaju
postojece politike, prakse i/ili
preferencije ili ih zamjenjuju novim
Izvor: prilagodeno iz Borzel/Risse (2000, 2003) i Borzel (2005)

Preostala dva stupnja skale odnose se na specifi¢ne situacije. Inercija nastaje u slu-
¢ajevima kada drzave namjerno blokiraju zahtjeve Europske unije i to neprovodenjem
odredenih politika ili pak ciljanim uklju¢ivanjem u njihovu djelomi¢nu provedbu. Bez
obzira na to je li stupanj neuskladenosti izmedu zahtjeva Europske unije i nacionalnih
institucija i politika visok ili nizak, opseg promjena na nacionalnoj razini ogranicen
je. Trajanje inercije ovisi o brzini i snazi reakcije institucija Europske unije koje mogu
utjecati na drzave clanice s ciljem provedbe odgovarajucih prilagodbi. Ukopavanje se
dogada u situaciji gdje drzave ne blokiraju implementaciju zahtjeva Europske unije, ve¢
svjesno razvijaju nove nacionalne politike koje se znacajno razlikuju od tih zahtjeva,
¢ime te politike postaju sve vise nacionalne.
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Uz brojne primjere odobravanja toga pristupa, nije moguce pronaci istovjetne do-
kaze njegovog empirijskog koristenja osim istrazivanja koje su proveli Jordan/Lieffe-
rink (2004) o politikama zastite okolia u deset europskih drzava. Tim je istrazivanjem
ukazano na zanimljiv podatak o vrlo malom broju primjera transformacije.

Znacajno analiticko pitanje jest i to kako razdvojiti u¢inak Europske unije od ostalih
¢imbenika (globalizacija, trzi$ne reforme, socijetalne promjene) koji utje¢u na promje-
ne nacionalnih institucija i politika. Ukoliko se ti ¢imbenici precizno ne odrede i ne
razdvoje, europeizacija moze postati ,,uzrok u potrazi za efektom* (Goetz, 2001: 211).
Istrazivanja ukazuju na to da prilikom komparacije instanci europeizacije neke od njih
ne moraju biti sasvim jasne i odredene kako se u pocetku ¢inilo (Radaelli, 2004: 24).
Primjerice Jordan i Liefferink (2004) u svojem su istrazivanju politika zastite okolisa u
deset europskih drzava ocekivali pronaci dokaze cestih i snaznih hijerarhijskih ucina-
ka. Na njihovo iznenadenje, otkrili su da je ,europeizacija vjerojatno bila samo slab i
indirektan uzrok konvergencije politika... dovela je sustave zastite okolisa gospodarski
nerazvijenih i (zemljopisno) perifernih drzava na gotovo istu razinu kao i u gospodar-
ski razvijenim drzavama sjevera Europe®.

Radaelli (2003: 48-49) istice da je potreba za detaljnom uzro¢no-posljedi¢nom ana-
lizom jedna stvar, a njezina provedba nesto sasvim drugo. S ciljem razdvajanja u¢inaka
Europske unije prvo je potrebno razjasniti uzroke promjena na nacionalnoj razini. To
je moguce putem:

1. provedbe povijesne analize (u kojoj je mjeri promjena ostvarena nakon ulaska u
¢lanstvo EU-a; ili njezin pocetak datira od ranije) (npr. Jordan/Liefferink, 2004);

2. primjene opseznog induktivnog pristupa, gdje se pocinje s ostvarenim promje-
nama na nacionalnoj razini te se identificiraju uzro¢no-posljedi¢ne veze (Rada-
elli, 2003: 50-52);°

3. istrazivanja protuteza ($to bi se dogodilo bez Europske unije);°

4. usporedbom drzava ¢lanica Europske unije s onima koje su izvan Unije (npr.
Jordan/Liefferink, 2004).

5 Primjeri su ovog pristupa radovi autora Franchino, Fabio/Radaelli, Claudio (2004), “Analysing Politi-
cal Change in Italy”, Journal of European Public Policy, svezak 11, br. 6, str. 941-953; i Ugland, Trygve
(2003), “Adaptation and Integration through Policy Re-categorization’, Journal of Public Policy, svezak
23, br. 2, str. 157-170.

6 Primjeri su ovog pristupa Anderson, Jeffrey (2003), “Europeanization in Context: Concept and The-
ory”, u: Dyson, Kenneth/Goetz, Klaus (ur.) (2003), Germany, Europe and the Politics of Constraints,
Oxford University Press, Oxford i Radaelli (2004).
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1.6. Zakljucak

Pojam europeizacija treba se koristiti kao okvir za analizu utjecaja institucija i po-
litika Europske unije na njezine drzave ¢lanice. Taj je fenomen slozen, njegove klju¢ne
varijable tesko su razdvojive, a posebno treba biti oprezan pri opisivanju uzroka euro-
peizacije koja nadilazi globalizaciju ili promjene na nacionalnoj politickoj sceni. Klju¢-
no je razmotriti u¢inke ¢lanstva u Europskoj uniji na nacionalne institucije i politike.
Tomu je na tragu relativno jednostavna definicija europeizacije kao ,reorijentacije ili
preoblikovanja politika na nacionalnoj razini na nac¢in da odrazavaju politike, prakse i
preferencije poticane kroz sustav upravljanja Europske unije“ (Bache, 2008: 9). Ta de-
finicija dobro se uklapa u hijerarhijsko, ali i dvosmjerno shvacanje europeizacije jer ne
postoji »jasan vertikalni sustav zapovijedanja gdje bi politika Europske unije dolazila
do drzava ¢lanica“ (Bulmer/Radaelli, 2004: 6).

Jasna i sveobuhvatna definicija europeizacije ostaje neuhvatljiva, a teoreticari koji se
bave tim pojmom i dalje raspravljaju o njegovim teorijskim izvoristima i analitickim
metodama. Tijekom petnaest godina jo$ se nije uspjelo osmisliti europeizaciju kao je-
dinstvenu teoriju utjecaja Europske unije na drzave ¢lanice, ali i utjecaja u obratnom
smjeru. Teoreticari europeizacije uspjeli su identificirati uzro¢ne ¢imbenike, ali jo$ uvi-
jek ne postoji metodologija mjerenja njihova utjecaja ili odredivanja uvjeta pod kojima
oni mogu djelovati (Lenschow, 2006). Europeizacija zasigurno zasluzuje biti uklju¢ena
u analiticke metode za proucavanje Europske unije; ona nije samo prolazni fenomen
(Featherstone, 2003: 1) te nema ogranicenu vrijednost kao organizacijski koncept (Ka-
ssim, 2000: 238). Sasvim suprotno, danas se europeizacija koristi pri rasvjetljavanju
dinamike procesa prosirenja Europske unije (Schimmelfenning/Sedelmeier, 2005) u
obliku prihvacanja acquis communautairea od strane novih ¢lanica, kao i u obliku priti-
saka na nove ¢lanice s ciljem udovoljavanja manje formalnim pravilima demokratskog
ponasanja; prihvacanja regulatornog i normativnog stupa Unije (Bulmer/Radaelli,
2004: 2).

Dio problema pri odredivanju pojam europeizacija lezi i u samoj kompleksnosti
problema. Tradicionalno su politolozi pri prouc¢avanju medunarodnih odnosa (ili u
ovom slucaju europskih politika) sjedili za razli¢itim stolovima (Almond, 1990: 19);
nisu suradivali s komparativistima koji su proucavali pojedine politicke sustave. Uz ri-
jetke iznimke, znanstvenici su radili unutar odredene tradicije, izlaze¢i iz svojih teorij-
skih okvira samo ukoliko je to koristilo $iroj svrsi; za medunarodne odnose to je razu-
mijevanje medunarodne dinamike, a za komparativiste to je opisivanje i objasnjavanje
nacionalnih institucija i procesa. Dok pojam intelektualni aparthejd mozda u prevelikoj
mjeri naglasava njihovu medusobnu podjelu (Bulmer, 1994: 355), sve donedavno bili
su rijetki primjeri suradnje politologa iz raznih grana discipline. Zbog toga je istrazi-
vanje pojma europeizacija toliko zahtjevno i slozeno jer podrazumijeva analizu koja
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nadilazi klasi¢nu podjelu grana politicke znanosti, no moglo bi biti izuzetno vrijedno.
Kao $to navodi Mair (2004: 346), ,neki od najboljih, najinovativnijih i najizazovnijih
radova politologije dolaze iz podru¢ja europske integracije i europeizacije®
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Abstract

The term Europeanization is related to the impact of the EU on its member
states. As it is often the case with emerging concepts, the meaning of Europe-
anization is contested. Today there is still no unified theoretical definition of
Europeanization. The term must be used as a framework for the analysis of
how EU institutions and EU policies impact member states of the EU. Eu-
ropeanization is a complex term, its crucial variables are difficult to separate
and special attention must be paid not to describe Europeanization just as
globalization or as changes at a national political level. It is essential for the
analysis to understand the impacts of EU membership on institutions and
policies of member states.

Key words: Europeanization, EU, policy transfer, conditionality, misfit.
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