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Sazetak

Jedan od bitnih rezultata europskoga povezivanja jest povecava-
nje broja kanala namijenjenih “europskim” policy aktivnostima sub-
nacionalnih igraca. U tom kontekstu ti igraci viSe nisu ograniceni na
bilateralne politicke odnose s nacionalnim, odnosno drzavnim igra-
¢ima, nego bi trebali suradivati i povezivati se s razli¢itim igra¢ima u
razli¢itim arenama odlucivanja te stjecati raznovrsne kanale utjecanja
u europskom policy procesu. Pitanje subnacionalne mobilizacije po-
stalo je u teoriji europskoga povezivanja iznimno aktualnim, osobito
nakon opsezne reforme kohezijske politike EU-a 1988. i uvodenja
nacela partnerstva. U tom je smislu, dakle, mobilizacija subnacional-
nih igraca tijesno povezana ponajprije s razvojem kohezijske politike
EU-a. No, upozoravamo da je kohezijska politika EU-a, unato¢ tome,
ponajprije bitan katalizator subnacionalne mobilizacije, pa nije “eks-
kluzivno” vezana samo uz to podrucje javne politike, nego sve cesce
postaje uocljivom znacajkom i drugih javnopolitickih podrucja. I, na-
pokon, s razvojem zajednicke kohezijske politike, a povezano sa sub-
nacionalnom mobilizacijom, u kontekstu europskih integracija doslo
je i do pojave koncepta viSerazinske vladavine (tzv. Multi-level Gov-
ernance) u smislu predstavljanja okolisa u kojem danas teku procesi
formiranja i implementacije zajednickih europskih politika.

Kljucne rijeci: EU, viSerazinska vladavina, javne politike

Uvod

Potkraj osamdesetih i pocetkom devedesetih godina dvadesetoga stolje-
¢a, istodobno s porastom zanimanja istraZivata za procese europeizacije,' na

" Damjan Lajh, docent na Fakultetu za dru$tvene znanosti, Ljubljana.

! Europeizacija u ovome prilogu zna¢i proces (po pravilu inkrementalan, op. D. L.) koji
“odreduje pravac i oblik politike (politics) do stupnja kada (javno)politi¢ka i ekonomska dina-
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dnevnom redu europskog odlu¢ivanja regionalna je razina ponovno® pocela
dobivati sve veée znacenje. U skladu s tim u posljednjih deset-dvadeset go-
dina u zemljama Clanicama Europske Unije (EU) mnogobrojni su i razno-
vrsni ¢imbenici sve vise utjecali na teritorijalnu (tj. regionalnu) komponentu
formiranja i provodenja javnih politika (Keating, 1998.: 25), a regionalna
politika je istodobno dobivala sve ve¢e znaCenje kao razina odlucivanja ak-
tivnih policy igraca u procesima formiranja i implementacije javnih politika.
Takav razvoj pokazuje da regionalne politike drzava ¢lanica EU-a postaju
sve viSe europeizirane, odnosno upregnute u europski okoli§ njihova formi-
ranja i realizacije, dok su politike na nacionalnoj razini sve viSe europeizi-
rane, ali i regionalizirane. Medusobna povezanost procesa europeizacije i re-
gionalizacije nacionalnih drzava ve¢ poodavna nije sporna (Borzel, 2001.:
137). Agh (2003.: 115) ¢ak drzi da su osnaZeni procesi regionalizacije, po-
vezani s procesima europeizacije, potaknuli regije da postavljaju zahtjeve za
stjecanje novih (vec¢ih) ovlasti. Po misljenju L. Hooghe i G. Marksa (2001.)
ti su procesi zapravo pokrenuli umnozavanje kanala za mobilizaciju subna-
cionalnih igraca, budu¢i da oni imaju neposredan pristup Europskoj komisiji
(EK) i drugim institucijama u Bruxellesu, medusobno suraduju preko nacio-
nalnih granica, a neki ¢ak suraduju u Vije¢u EU-a (Hooghe, Marks, 2001.:
81). Subnacionalna mobilizacija tako je postala o¢itom znacajkom politike
EU-a, osobito devedesetih godina dvadesctoga stoljeca, u subnacionalni
igraci su se u posljednjih petnaest godina poceli sve vise koristiti razli¢itim
kanalima utjecaja u EU (Jeffery, 2000.: 4).

Politi¢ka uredenja drzava ¢lanica EU-a medusobno se znatno razlikuju.
To je osobito uocljivo u slucaju javnih politika, prakse i institucija na podru-
¢ju politike regionalnoga razvoja u EU (vidi: Hooghe, 1996.a). Ali, dok se
regionalne politike nacionalnih drzava realiziraju unutar uniformnoga okvira
odnosa izmedu nacionalnih i subnacionalnih igraca, provodenje kohezijske
politike EU-a mora se prilagoditi vrlo divergentnim teritorijalnim odnosima
mo¢i u razli¢itim drzavama ¢lanicama EU-a, buduéi da su djelokrug i opseg
decentralizacije od drzave do drzave vrlo razli¢iti (Hooghe, 1996.b: 8-9).

S razvojem zajedniCke kohezijske politike povezane sa subnacionalnom
mobilizacijom, u kontekstu europskih integracija pojavio se koncept viSera-

mika EU-a postaje dijelom organizacijske logike nacionalnoga politickog sustava i formiranja
politika na nacionalnoj razini” (Ladrech, 1994.: 69).

? Intenzivne “regionalne aktivnosti” ve¢ su bile znagajka potkraj $ezdesetih i u sedamdese-
tim godinama dvadesetoga stolje¢a. U osamdesetim su se godinama, prije svega u zemljama
Zapadne Europe, najprije izrazavale teznje za stabilizacijom teritorijalne politike (Keating,
1999.: 67), ali samo do kraja osamdesetih, kad su opet bitnim postajale subnacionalne razine.
Od kraja osamdesetih zato govorimo o novom valu regionalizacije i regionalizma (Keating,
1998.: 72).
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zinske vladavine® (tzv. Multi-level Governance) u smislu predstavljanja oko-
liSa u kojemu bi danas trebali te¢i “nehijerarhijski” procesi formiranja i im-
plementacije zajednickih europskih politika. Temeljna je svrha ovoga prilo-
ga da se predoci nastajanje spomenutoga koncepta i kriticki ocijeni njegova
upotrebljivost. Zato ¢emo u prvome dijelu priloga prikazati razvoj i osnovne
znacajke kohezijske politike EU-a kao bitnog katalizatora mobilizacije sub-
nacionalnih igraca u procese formiranja i implementacije zajednickih poli-
tika EU-a. Pocevsi od znacenja uvodenja nacela partnerstva u europski regi-
onalni policy proces, u drugome dijelu ¢lanka bit ¢e prikaz razliCitih aspe-
kata subnacionalne mobilizacije, €iji je rezultat koncept viSerazinske vlada-
vine. U tre¢em se dijelu u Sirem kontekstu divergentnih rezultata subnacio-
nalne mobilizacije podrobnije predstavljaju osnovne ideje koncepta visera-
zinske vladavine, a u zakljuc¢ku ocjenjujemo upotrebljivost spomenutog kon-
cepta i predstavljamo vlastiti alternativni pogled na znacajke europskoga
policy procesa u obliku viSearenske vladavine, ¢ime zelimo koncept policy
arena na podrucju politicke znanosti povezati s viSerazinskim uredenjem
EU-a.

Kohezijska politika EU-a

Od kraja osamdesetih godina dvadesetoga stolje¢a pitanje mobilizacije
subnacionalnih igraca jedan je od prioriteta na dnevnome redu procesa odlu-
¢ivanja u EU. To je pitanje postalo osobito aktualnim u sklopu razvoja kohe-
zijske politike EU-a, pogotovu nakon opsezne reforme spomenute politike
1988. godine i uvodenja nacela partnerstva (Hooghe, 1995.) te s priprema-
njem Maastrichtskoga ugovora o EU i osnivanjem Odbora regija pocetkom
devedesetih godina 20. stoljeca.

Regionalna politika u Sirem se smislu definira kao politika kojoj je te-
meljna svrha smanjivanje regionalnih ekonomskih, socijalnih i razvojnih ra-
zlika na jednom teritorijalno, odnosno zemljopisno omedenom prostoru.
Svrha joj je poboljSavanje prilika unutar odredene teritorijalne jedinice
(zemljopisnog prostora) koja ima bilo nizu stopu ekonomskoga rasta, bilo
viSu stopu nezaposlenosti ili pak nizu stopu bruto drustvenoga proizvoda
(BDP) per capita u odnosu na druge teritorijalne jedinice (Bourne, 2003.:
284). S tom namjerom — smanjivanja regionalnih razvojnih razlika, kako
unutar EU-a (medu drzavama ¢lanicama), tako i unutar drzava ¢lanica EU-a
— razvila se i kohezijska politika EU-a, koja se Cesto naziva i “instrumentom

* U literaturi o europskim procesima povezivanja nema suglasja u pogledu akademske upo-
trebljivosti pojma “viSerazinske vladavine” pa je opisan ili kao teorijski pristup, ili kao koncept,
ili pak isklju¢ivo kao metafora (Hooghe i Marks, 2001.a). Viserazinsku vladavinu pritom ra-
zmatramo kao koncept za opisivanje, odnosno predstavljanje ambijenta u kojemu teku procesi
formiranja i implementacije zajednickih politika EU-a.
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solidarnosti”. Kohezijska politika nije nadomjestak za regionalne politike
drzava ¢lanica EU-a nego njihova dopuna. Rije¢ je o jedinoj redistributivnoj
politici veéega znacenja u gotovo ekskluzivno regulativnom projektu eu-
ropskih integracija (Hooghe, 1996.b: 6). Redistributivne se politike temelje
na ideji da je znatan dio vladinih izdataka namijenjen preraspodjeli izvora od
jedne drustvene skupine ka drugoj, na primjer, progresivnim oporezivanjem,
izdvajanjima za socijalnu sigurnost ili za davanje subvencija siromasnijim,
odnosno slabije razvijenim regijama (Hix, 1999.: 241). U tom kontekstu
Héritier (1999.: 62) kaze da ta praksa moze izazvati rascjepe izmedu onih
koji financiraju takve policy mjere i onih koji se njima koriste, tj. dobivaju
sredstva potpore. Zato uopce nije iznenadujuée $to zemlje ¢lanice EU-a (kao
i zemlje kandidatkinje za ulazak u EU) u pregovorima s EK-om nastoje raz-
graniciti svoj teritorij u skladu s klasifikacijom NUTS-a* na na¢in koji ¢e dr-
zavi, odnosno njezinim regijama, donijeti najvise koristi, omogucujuci poje-
dinim dijelovima drzave da §to dulje uzivaju pravo na primanje pomo¢i iz
strukturnih fondova EU-a.’ Pa ipak, valja naglasiti da je cjelokupna kohezij-
ska politika EU-a — bez obzira na njezin redistributivni karakter — skrojena
tako da svaka drzava ¢lanica dobije svoj dio sredstava iz europskoga prora-
¢una namijenjenoga regionalnoj politici, dakako, razmjerno kriterijima o
opravdanosti dobivanja sredstava iz fondova za pomo¢. Kohezijska politika
EU-a djeluje, dakle, po sistemu financijske solidarnosti, buduéi da se dopri-
nosi drzava u europski proracun podijele manje razvijenim regijama. Temelj
kohezijske politike EU-a sadrzan je u ¢lancima 158. i 159. Ugovora o EZ-u.°

lako je Europska Unija danas jedno od najsnaznijih gospodarstava u svi-
jetu i jedan od najrazvijenijih regionalnih saveza, unutar nje postoje raz-
mjerno velike ekonomske neuskladenosti. Regije kao §to su, na primjer,
Ipeiros u Grékoj i Alentejo u Portugalu, imaju BDP per capita manji od po-
lovine europskoga prosjeka. S druge su pak strane regije poput Sredi$njega
Londona u Velikoj Britaniji i Hamburga u Njemackoj, gdje je BDP per ca-
pita vise nego trostruko veéi od prosjeka EU-a’ (Bourne, 2003.: 284). Daka-
ko da je ulazak deset novih ¢lanica u EU 1. svibnja 2004. kohezijsku politiku

4 NUTS (Nomenclature des Unites Territorielle pour Statisque/Nomenclature of Teritorial
Units for Statistics) je kao statisticki klasifikacijski sustav kljuéno orude EK-a za formiranje i
standardizaciju kohezijske politike EU-a (Hughes et al., 2003.: 73).

5 U srpnju 2003. stupila je na snagu Uredba EP-a i Vije¢a br. 1059/2003 o standardnoj
klasifikaciji teritorijalnih jedinica za statistiku (NUTS). Prije toga se priblizno trideset godina
donosenje i osuvremenjivanje klasifikacije NUTS-a obavljalo na temelju “kavalirskih dogo-
vora” (gentlemen’s agreements) izmedu drzava ¢lanica EU-a i Eurostata, koje su najéesce ka-
rakterizirala duga i naporna pregovaranja. Prihva¢anjem spomenute Uredbe klasifikacija NUTS-
a je dobila pravni status (European Regional Statistics, 2004.: 3).

¢ Vidi Consolidated Version on the Treaty Establishing the European Community, 2002.

7 Svi navedeni podatci temelje se na usporedbi EU-15.



Politicka misao, Vol. XLIII, (20086.), br. 4, str. 3-24 7

EU-a suocio s novim izazovima, budu¢i da nove ¢lanice, u usporedbi sa sta-
rima, imaju znatno nizi BDP per capita, $to znaci i osjetno nizi od prosjeka
EU-a. Prema tome, posve je logi¢no da se broj slabije razvijenih regija u Eu-
ropskoj Uniji, nakon njezina posljednjeg Sirenja, znatno povecao (Schelte-
ma, et al., 2001.: 171-2).

Svaka drzava ¢lanica EU-a vodi svoju regionalnu politiku, a zbog upravo
navedenih razloga i kohezijska politika EU-a jest condicio sine qua non po-
rasta socijalne i ekonomske kohezije — odnosno postizanja $to veée konver-
gencije u razvoju — zemalja ¢lanica EU-a. Bourne (2003.: 284), primjerice,
drzi da spajanje razliCitih trziSta moze izazvati neuskladenosti u regionalnom
razvoju, buduéi da gospodarska integracija ne utjeCe jednako na sve regije.
Opéenito uzevsi, gospodarska integracija favorizira one regije koje su geo-
grafski u srediStu jedinstvenoga trzista, jer su te regije blize glavnim popula-
cijskim centrima, §to znaci, velikom broju potrosaca (Armstrong i Taylor, u:
Bourne, 2003.: 284). Istodobno mozemo konstatirati da su se zbog procesa
formiranja jedinstvenoga trzista EU-a neke zemlje ¢lanice morale odre¢i od-
redenih policy instrumenata za poticanje nacionalnih regionalnih politika.
Tako, primjerice, one drzave clanice koje su u Ekonomskoj i monetarnoj
uniji (EMU) ne mogu viSe manipulirati nov€anom tecajnom politikom radi
pomo¢i manje razvijenim regijama (Bourne, 2003.: 284), a postavljena su i
odredena ogranicenja politici drzavnog pomaganja manje razvijenim regi-
jama, tako da je ona dopustena samo pod odredenim uvjetima (Regionalna
politika i EU, 1999.). Barnes i Barnes (1995.: 267-270) navode da je posto-
janje kohezijske politike EU-a uvjetovano barem trima $irim ¢imbenicima:
socijalnim, politickim i gospodarskim. Socijalni se, prema autorima, moraju
ocitovati time da svi gradani drzava ¢lanica EU-a imaju osje¢aj da im pove-
zivanje koristi, odnosno da su dionici dobrobiti koju bi produbljivanje eu-
ropske integracije trebalo donijeti. Zbog politi¢kih razloga kohezijska je po-
litika EU-a poticaj, odnosno jedan oblik poravnavanja racuna za one drzave
koje mozda nesto gube na drugim policy podru¢jima. No, kljucni su gospo-
darski razlozi u pretpostavci da postojanje manje razvijenih regija Steti go-
spodarskom razvoju EU-a u cjelini, budu¢i da, na primjer, prevelike regio-
nalne razlike u cijeni radne snage i proizvodnim tro§kovima ometaju konku-
rentnost i normalno funkcioniranje zajednickoga trzista.

Kohezijska politika EU-a bitno je policy podrucje koje, uz politiku
konkurentnosti, pridonosi gradenju i produbljivanju unutarnjega europskog
trziSta (Petzold, et al., 2001.: 96). Prema tome, kohezijska politika nije samo
jedna od mnogih javnih politika, nego je rije¢ o prostornoj kombinaciji razli-
¢itih sektorskih politika (Hooghe, 1996.b: 6). I druge zajedni¢ke europske
politike imaju promjenljiv regionalni utjecaj (Keating, 2001.: 6), a svaka je
od njih organizirana u skladu s odredenim ograni¢enjima i pravilima odluci-
vanja. U njezino formiranje i implementaciju su, uz nadnacionalnu, nacio-
nalnu i subnacionalnu (regionalnu i lokalnu) razinu, ukljuceni i drugi javno-
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politicki igradi, ponajprije socijalni i ekonomski partneri.® Za kohezijsku po-
litiku EU-a takoder je karakteristicno da su sredstva strukturnih fondova do-
datna sredstva, a ne nadomjestak za nacionalna sredstva namijenjena regio-
nalnoj politici.’ S financijskoga gledista, ta je politika sustav dodatnih nov-
canih sredstava koja bogatije drzave ¢lanice EU-a daju onima manje razvije-
nim ¢lanicama (Marks, 1996.: 391). Od skromnih pocetaka, kad je Europska
zajednica (EZ) 1975. iz svoga proracuna u strukturne fondove izdvojila ma-
nje od pet posto sredstava (Allen, 2000.: 243), danas je kohezijska politika
postala, po iznosu izdvajanja, drugom politikom EU-a (odmah iza zajed-
ni¢ke poljodjelske politike)'’, apsorbirajuéi priblizno tre¢inu godisnjih prora-
Cunskih izdataka EU-a (Hooghe, 1996.b: 6). Prema odredbama Agende
2000'" strukturna pomoé mozZe godi¥nje iznositi do Getiri posto BDP-a drza-
va ¢lanica EU-a.

S obzirom na dosad navedeno, ne iznenaduje Sto su procesi subnacio-
nalne mobilizacije i regionalizacije u okviru EU-a tijesno i sudbinski pove-
zani s razvojem kohezijske politike EU-a, jer upravo kohezijska politika
zahtijeva odreden oblik regionalizacije (odnosno, barem mobilizaciju subna-
cionalnih igraca, op. D. L.) radi postizanja svojih ciljeva (Bucar, 1993: 63).'
Unato¢ tome upozoravamo da je kohezijska politika EU-a ponajprije vazan
katalizator subnacionalne mobilizacije, pa nije ekskluzivno vezana samo uz
to policy podrucje, nego sve ¢eSée postaje uocljivom znacajkom i drugih
policy podrudja.

8 U ovom slucaju rije¢ je o natelima supsidijarnosti i partnerstva.
® Ovdje je rije¢ o na¢elu dodavanja.

1 Poljodjelska i kohezijska politika zajedno trose otprilike 80 posto proraduna EU-a (Allen,
2000.: 244).

1 Agenda 2000 je strateski dokument o razvoju EU-a u prvim godinama novog tisuéljeca.
Dokument je EK predlozila 1997. godine. U njemu je izraden okvir djelovanja za Sirenje EU-a i
(ponajprije u vezi sa Sirenjem) provedbu institucionalne reforme. Agenda 2000 postala je i poli-
ticko-financijskim okvirom za reformu (izvodenja, op. D. L.) strukturnih fondova EU-a, o ¢emu
je 1999. u Berlinu odlu¢ivalo Europsko vije¢e (Petzold et al. 2001.: 81). Sadrzaj Agende pred-
stavljen je u tri dijela: 1) Politike EU-a, 2) Sirenje kao izazov i 3) Novi financijski okvir 2000.-
2006.

'2 Na tome mjestu Budar (1993.: 63) razmislja kako regionalizacija dodatno potiée svijest u
pogledu mjera regionalne politike, $to vodi u regionalizam. Ali predvida i suprotno, tj. da regio-
nalizam, odnosno, djelovanje subnacionalnih teritorijalnih jedinica poti¢e regionalnu politiku u
nacionalnim drzavama, dok preko njih, pa i mimo njih, poti¢e regionalnu politiku u nadnacio-
nalnim okvirima, dakle, zajedni¢ku europsku regionalnu (kohezijsku) politiku (Budar, 1993.:
64).
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Mobilizacija subnacionalnih igraca i zastupanje subnacio-
nalnih interesa na nadnacionalnoj razini

Jedan od bitnih rezultata europskog povezivanja jest umnozavanje kanala
za policy “europske” aktivnosti subnacionalnih igraca. U tom kontekstu sub-
nacionalni igraci nisu viSe ograni¢eni na bilateralne politicke odnose s naci-
onalnim, odnosno drzavnim igrac¢ima nego suraduju i povezuju se s razlici-
tim igrac¢ima u razli¢itim arenama odlucivanja, osvajajuci razli¢ite kanale
moguceg utjecanja u europskom policy procesu. Pritom je u teoriji europ-
skog povezivanja iznimno aktualnim postalo pitanje subnacionalne mobili-
zacije (Hooghe, 1995.). U proucavanju europskog povezivanja subnacio-
nalna mobilizacija je osobito aktualizirana nakon ve¢ spomenute opsezne re-
forme kohezijske politike EU-a 1988. i uvodenja nacela partnerstva. Dijelom
u okviru uvodenja nacela partnerstva, a dijelom u okviru Sirega europskog
povezivanja mozemo govoriti 0 dvama aspektima subnacionalne mobiliza-
cije: 1) o mobilizaciji mimo (beyond) drzave, odnosno sredi$nje vlade, kad
bi subnacionalni igraci trebali biti upregnuti u medunarodni (europski) oko-
li$ s neposrednim kanalima za pristup do europske policy arene i europskoga
policy procesa (Hooghe i Marks, 2001.); i 2) o mobilizaciji kroz (through)
drzavu, odnosno unutar drzavne policy arene, kad sredi$nja vlada gubi mo-
nopol odlucivanja o europskim pitanjima i suraduje sa subnacionalnim igra-
¢ima (Jeffery, 2000). U prvom slu¢aju moZemo govoriti o internacionaliza-
ciji policy igraca, a u drugome o interiorizaciji “Europe”, odnosno europskih
pitanja.

Nacelo partnerstva kao poticaj za mobilizaciju subnacionalnih igraca

Nacelo partnerstva, formalno uvedeno reformom kohezijske politike EU-
a 1988. (Hooghe, 1996.a; Bache 1999.; Thielemann, 2000.), primarno je na-
Celo postupka koji je karakteristiCan osobito za procese priprema donosenja
odluka. Prema ¢l. 8 Uredbe Vijeca br. 1260/1999 aktivnosti Zajednice na
podrucju regionalnoga razvoja pripremaju se uz “tijesno savjetovanje (tj.
partnerstvo, op. D. L.) izmedu EK-a i drzave ¢lanice, zajedno s vlastima 1 ti-
jelima koje odreduje drzava ¢lanica u skladu s nacionalnim pravilima i po-
stoje¢om praksom, i to s: a) regionalnim i lokalnim vlastima i drugim nadle-
znim javnim vlastima; b) ekonomskim i socijalnim partnerima; c) svim dru-
gim odgovarajué¢im ovlastenim tijelima u tom okviru”. Spomenuta Uredba
takoder odreduje da se partnerstvo ostvaruje u posvemasnjem skladu s odgo-
varajuéim institucionalnim, pravnim i financijskim ovlastima svakoga par-
tnera. Prilikom odredivanja najprimjerenijih partnerstava na nacionalnoj, re-
gionalnoj i lokalnoj razini, drzava clanica trebala bi omoguciti Siroko i us-
pjesno povezivanje svih odgovarajucih tijela u skladu s nacionalnim pravi-
lima i praksom, uvazavajuéi pritom potrebu za poticanjem jednakosti medu
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spolovima i za poticanjem odrzivoga razvoja uklju¢ivanjem zahtjeva u po-
gledu zastite i unapredenja okoliSa. U skladu sa zakonodavstvom EU-a par-
tnerstvo obuhvaca pripremu, financiranje, provedbu, praéenje i procjenjiva-
nje pomoéi. Pritom su drzave ¢lanice odgovorne za sudjelovanje relevantnih
partnera na razliCitim stupnjevima programa, uzimajuci u obzir vremenska
ograniCenja za svaki stupanj. Prema tomu, partnerstvo je proces uklju¢ivanja
raznovrsnih igraca u razliitim fazama europskoga regionalnog policy pro-
cesa, pri cemu ni identitet partnera, niti oblik njihova ukljuc¢ivanja ne moraju
biti isti u svim fazama procesa (Bernard, 2002.: 106).

Uvodenje nacela partnerstva 1988. velika je novost u europskom regio-
nalnom policy procesu, koja je pokazala moguéi utjecaj nadnacionalnih
policy igraca i njihovih svjezih ideja na institucionalnu strukturu EZ-a (Bo-
urne, 2003.: 289). Uvodenje partnerstva kao ponajboljeg nacina za postiza-
nje ciljeva zajednicke kohezijske politike EU-a ponajviSe je zagovarala EK.
Za primjenu kohezijske politike EU-a, prije uvodenja nacela partnerstva, po
pravilu su iskljucivo bile odgovorne vlade drzava ¢lanica EU-a, dok se novi
pristup partnerstvu usredotocio na uvodenje decentraliziranih postupaka od-
lu¢ivanja (Bourne, 2003.: 289).

Uvodenje nacela partnerstva je, zahvaljujuéi tome, ponajprije bio izazov
uspostavljenim hijerarhijskim odnosima izmedu nacionalnih i subnacional-
nih igraca u drzavama Clanicama EU-a. I dok je to partnerstvo, kad je rije¢ o
strukturnim fondovima, izmijenilo teritorijalne odnose unutar drzava ¢lanica,
teznje za tim promjenama suocile su se s razli¢itim stupnjevima otpora i ra-
zli¢itim rezultatima: u nekim je drzavama clanicama doslo do mobilizacije
subnacionalnih igraca, ali ne i do povecanja njihove mo¢i, dok je u drugim
drzavama clanicama utjecaj na teritorijalnu organizaciju bio veéi (Bache,
1998.: 141; Bailey i De Propis, 2002.). Uvodenjem nacela partnerstva pri-
hvacen je cijeli niz mjera, ponajprije radi pobolj$anja odnosa i koordinacije
izmedu vlasti/igraca na nadnacionalnoj, nacionalnoj i subnacionalnoj razini
za poticanje regionalnog razvoja. Time su u proces odlucivanja bili ukljuceni
ijavni i privatni igraci s razli¢itih razina odlucivanja, ponajprije s ciljem da
zadobiju Siroku potporu za opce ciljeve i za odredivanje i postizanje ciljeva
na podrucju regionalnog razvoja (Benz i Burkard, 1999.: 355; Kohler-Koch,
2002.).

Nacelo partnerstva bilo je, prema tome, institucionalizirano 1988., a po-
novno potvrdeno i progireno reformama 1993. i 1999. godine. Sirenjem na-
Cela partnerstva 1993. bilo je utvrdeno da se, uz lokalne i regionalne igrace,
ukljuce ekonomski i socijalni partneri (Bache, 1998.: 86), a reformom iz
1999. ukljuceni su i svi drugi odgovarajuci nadlezni igraci, kao, na primjer,
skupine za zastitu okoliSa (Sutcliffe, 2000.). Pritom treba takoder upozoriti
da su devedesetih godina uredbe EU-a iskljuc¢ivo “savjetovale” (asked) dr-
zave Clanice, da su provedbu programa koordinirale u suradnji s regionalnim
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i lokalnim igracima koje su izabrale te da je posljednjom reformom kohezij-
ske politike 1999. uveden zahtjev za obveznim ukljucivanjem subnacional-
nih igraca u europski regionalni policy proces. U skladu s tim, nacionalne
vlade moraju se konzultirati sa subnacionalnim igra¢ima i drugim partnerima
u procesu programiranja (tj. sastavljanja programa), relevantni partneri mo-
raju biti zastupljeni u nadzornim odborima (monitoring committees), a po-
trebna je i njihova suglasnost s programskim dokumentima (Lang, 2003.:
167).

Mobilizacija subnacionalnih igraca mimo drzave (sredisnje vlasti)

Mobilizacija subnacionalnih igra¢a mimo drzave obiljeZzena je dvama
kljuénim mehanizmima: 1) otvaranjem, odnosno osnivanjem samostalnih re-
gionalnih ureda, odnosno kancelarija u Bruxellesu; 2) institucionalizacijom
subnacionalnih igraca u politickom uredenju EU-a (Keating, 1999.; Hooghe
i Marks, 1996. i 2001.; Jeffery, 2000.). Mnoge regije, ali i drugi subnacio-
nalni igraci otvorili su svoje bruxelleske kancelarije koje u politickom ure-
denju EU-a, doduse, nemaju svoje formalno mjesto, ali su ¢esto bitan izvor
informacija i (neformalnih) veza s institucijama EU-a (Marks, et al. 1996.a:
40). Prvi su takvi uredi bili otvoreni jo§ 1985. godine. Osnovali su ih nje-
macki grad Hamburg (metropolitansko podruéje) i njemacka savezna drzava
Saarland (Marks, et al. 1996.a: 40). Samo tri godine kasnije ve¢ je bilo
osamnaest takvih ureda, 1995. stotinjak, a potkraj 1999. otprilike 150 (Ho-
oghe i Marks, 2001.: 86). U organizacijskom pogledu ti se uredi medusobno
vrlo razlikuju. Neki imaju samo jednoga zaposlenog stru¢njaka, pojedini pak
djeluju kao svojevrsne kvaziambasade s petnaest do dvadeset zaposlenih
strunjaka, kojima treba pribrojiti jo§ nekoliko administrativnih radnika
(Hooghe 1 Marks, 2001.: 86). Dakako, i opseg aktivnosti ureda vrlo je razli-
¢it. Bolje organizirani uredi obavljaju vise razli¢itih funkcija: dnevno priku-
pljaju raznovrsne informacije iz bruxelleske arene, pripremaju razlicite ana-
lize 1 izvjestaje, opskrbljuju EP i EK raznovrsnim regionalnim informaci-
jama i stajalistima,"” §to se odnose na subnacionalnu razinu i o kojima ovisi
skladan regionalni razvoj u svakoj pojedinoj drzavi ¢lanici; uz to, razli¢itim

3 Fink Hafner (1995.) drzi da europske institucije, osobito EK, ne bi mogle uéinkovito
obavljati svoju ulogu bez informacija koje dobivaju od interesnih skupina. Zbog toga EK, prili-
kom predlaganja i formuliranja javnih politika, Zeli i treba kontakte s interesnim skupinama.
Stovise, konzultiranje s interesnim skupinama u njezinu je vitalnom interesu, buduéi da je o
njima fakti¢ki ovisna (Fink Hafner, 1995: 35). Tome bismo mogli dodati da je u vitalnom inte-
resu EK-a i savjetovanje s razli¢itim subnacionalnim igra¢ima, kako vladinim, tako i civilnodru-
Stvenim, osobito a) na podruéju regionalnoga razvoja i b) u fazi implementacije ne samo kohe-
zijske politike EU-a, nego i drugih zajedni¢kih europskih politika. Kao $to kaze Vlaj (2004.:
155), politicke odluke i propisi EU-a na lokalnoj se razini neposredno ti¢u gradana.
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kanalima lobiraju u europskom policy procesu, prije svega za vecu aktivinu
ulogu subnacionalnih igrac¢a (Marks et al. 1996.a: 40).

Subnacionalni igraci koji su neposredno zastupljeni u Bruxellesu svoju
zastupljenost iskoriStavaju, kako radi medusobne suradnje, tako i radi medu-
sobnog natjecanja, ovisno o policy tematici i postavljenim ciljevima (Ho-
oghe i Marks 1996.: 86). Kad je rije¢ o tematikama povezanim s institucio-
nalnom strukturom EU-a i ulogom subnacionalnih igraca u njoj, potonji po
pravilu zauzimaju zajednicke pozicije. Tada ¢esto dolazi do sklapanja vise ili
manje Cvrstih savezniStava i medusobnog umrezavanja (Hooghe i Marks,
2001.: 87). Kad je u igri dobivanje sredstava iz kohezijskih i strukturnih fon-
dova EU-a, regije su, po pravilu, u medusobnom natjecateljskom odnosu'?,
§to podrazumijeva nastojanje da se $to prije dode do informacija 0 moguéno-
stima dobivanja sredstava i uspostavljanja kontakata s privatnim (industrij-
skim) sektorom (Hooghe i Marks, 1996.: 86).

Drugi mehanizam mobilizacije subnacionalnih igraca mimo drzave jest
institucionalizacija subnacionalnih igraca u politickom uredenju EU-a. Tako
je 1994, na temelju Maastrichtskoga ugovora, bio ustanovljen Odbor regija
(Committee of the Regions) kao “predstavnicko tijelo tre¢e razine” (Jeftery,
2002.: 2). Odbor regija zapravo je znacio proSirenje prijaSnjega “Savjeto-
davnoga vijeca regionalnih i lokalnih vlasti” (Consultative Council of Re-
gional an Local Authorities), koje je EK osnovala 1988. s nadleznos¢u sa-
vjetovanja u procesu formiranja i provedbe kohezijske politike EU-a (Ho-
oghe i Marks, 1996.: 75). U Odboru regija zastupljeni su predstavnici regio-
nalnih i lokalnih tijela/vlasti. Ima 317 ¢lanova, od kojih svaki ima svoga
zamjenika. Odbor ¢ine nacionalne delegacije sa sjedistima u drzavama ¢lani-
cama EU-a, a glavno tajni§tvo Odbora ima sjediSte u Bruxellesu.

U zakonodavnom smislu Odbor regija je posve slabasno tijelo — nema
mo¢ suodluéivanja, uloga mu je isklju¢ivo savjetodavna. U prvom razdoblju
djelovanja Odbora Vije¢e EU-a i EK-a morali su se s njim konzultirati o re-
gionalnim i lokalnim pitanjima, a nakon donosenja Amsterdamskoga ugo-
vora s njime se mora konzultirati i EP (Hooghe i Marks, 2001.: 81-82). Od-
bor regija trebao bi u prvome redu na razini EU-a zastupati interese regija.
Kad je osnovan, ocekivalo se da ¢e postupno postati utjecajno tijelo iskori-
Stavajuci dva kljucna izvora utjecaja. Prvo, njegovi ¢lanovi zastupaju inte-
rese regionalnih i lokalnih vlasti koje provode zajednicku europsku politiku
pa bi europski donosioci odluka tesko mogli ignorirati upozorenja subnacio-
nalnih igraca prilikom formuliranja zajednickih europskih politika. Drugo,

' Pritom treba upozoriti na dvije stvari. Najprije, u medusobnom natjecateljskom odnosu
mogu biti i regije iz razli¢itih drzava ¢lanica EU-a, ali i regije iz iste drzave ¢lanice. Potom, re-
gije iz razliitih drzava ¢lanica nisu u medusobnom natjecateljskom odnosu onda kad je rije¢ o
dobivanju sredstava za financiranje zajednickih projekata pograni¢ne, odnosno medudrzavne
suradnje.
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neki ¢lanovi Odbora (ponajprije predstavnici Njemacke, Belgije i Austrije,
navodno su u takvoj poziciji da bi i u nacionalnoj politickoj areni idejama i
prijedlozima, artikuliranima u Odboru regija, mogli snazno utjecati na svoje
vlade (Hooghe i Marks, 1996.: 75). Do sada se, medutim, pokazalo da su
ocekivanja u pogledu uloge i utjecaja Odbora regija — osobito ocekivanja
gorljivih regionalista iz njemackih saveznih drzava — bila prevelika (Keating,
1999.: 70).

Razlog nejake pozicije Odbora regija u institucionalnoj strukturi EU-a
djelomicno valja traziti u njegovoj velikoj unutarnjoj nejedinstvenosti (Chri-
stiansen, 1996.). Ta se nejedinstvenost ocituje ve¢ u nacinima izbora subna-
cionalnih predstavnika u Odbor regija. U vecini drzava ¢lanica EU-a kljuénu
ulogu u njihovu izboru imaju nacionalne vlade. Iznimka u tome su, po pra-
vilu, federalne drzave (Njemacka, Belgija i Austrija), u kojima je izbor sub-
nacionalnih predstavnika posve prepusten snaznim regionalnim vlastima
(Hooghe i Marks, 1996.: 75). Hooghe i Marks (2001.) otkrili su barem jo§ tri
velika rascjepa unutar Odbora regija: a) bogatiji sjever protiv siromasnijeg
juga; b) lokalni protiv regionalnih predstavnika; c) predstavnici iz federalnih
drzava protiv onih iz unitarnih, odnosno centraliziranijih drzava (Hooghe i
Marks, 2001.: 82). Iako se moglo oc¢ekivati da ¢e slabasna pozicija Odbora
zbiti, odnosno povezati njegove ¢lanove, to se dosad nije dogodilo. Razloge
treba potraziti ponajprije u spomenutim rascjepima i u ¢injenici da neki sub-
nacionalni, osobito regionalni, igraci djelotvorno iskoriStavaju druge kanale
utjecaja, pa zato ne pokazuju interes niti ulazu napore za poboljSanje pozicije
i uloge Odbora regija. Rije¢ je ponajprije o regijama iz federalnih drzava:
Njemacke, Belgije i Austrije. Te regije imaju, naime, utjecajnu poziciju u
nacionalnim politikim arenama odlucivanja, a usto iskoriStavaju i ¢l. 146
Maastrichtskoga ugovora koji im omogucuje “ministarski pristup” Vijecu
EU-a (Jeffery, 2000.: 4). Naime, prema spomenutom ¢lanku, regionalni igra-
¢i mogu predstavljati drzavu u Vijeéu EU-a kad je na dnevnom redu odluci-
vanje o tematici povezanoj s regionalnim nadleznostima. Tom se odredbom
koriste Njemacka, Belgija, Austrija i Velika Britanija (Keating, 2003.: 55).

Mobilizacija subnacionalnih igraca unutar drzavne javnopoliticke arene

U teoriji europskog povezivanja i nadalje prevladava uvjerenje da je naj-
vaznija mobilizacija subnacionalnih igraca unutar drzavne policy arene
(Keating, 1999.: 69). Maurer et al. (2003.: 73-74) drZze da medu drzavama
¢lanicama EU-a mozemo zapaziti viSe napora subnacionalnih igraca radi
participacije u europskom policy procesu kroz kanale utjecanja i suradnje Sto
omogucuje nacionalna policy arena, nego za uspostavljanjem neposrednih
veza s institucijama EU-a. Prvo treba konstatirati da se svi subnacionalni ig-
raci ne ukljucuju u europski policy proces jednako i s jednakim intenzitetom,
$to je posve logi¢no. Jasno je da subnacionalna mobilizacija ne mora znaciti
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i jaCanje (empowerment) subnacionalnih igraca. Mobilizacija i utjecaj ocito
nisu istoznacnice. Kao $to smo ve¢ spomenuli, politicka se uredenja drzava
¢lanica EU-a medusobno znatno razlikuju, pa otuda medu drzavama ¢lani-
cama, ali i unutar njih, postoje velike razlike u: 1) njihovim moguénostima i
obvezama mobilizacije subnacionalnih igraca i 2) njihovim moguénostima
transformacije mobilizacije u utjecaj (Jeffery, 2000.: 3). Zbog toga i ne mo-
zemo govoriti o konvergentnoj politickoj ulozi i utjecaju gradova, lokalnih
zajednica i regija u EU. Upravo suprotno, medu subnacionalnim igrac¢ima
postoje znatne razlike u stupnju institucionalizacije, financijskim izvorima,
politi¢koj autonomiji i politickom utjecaju (Hooghe i Marks, 1996.: 74).
Jeffery pritom identificira neke ¢imbenike koji utje¢u na poziciju subnacio-
nalnih igraca u pojedinim drzavama ¢lanicama. Medu njima osobito izdvaja
pitanje ustavne pozicije subnacionalnih igrata u pojedinim drzavama'’
(Jeffery, 2000.: 12-14). Autor smatra da subnacionalni igraci, koji unutar dr-
zavnog okvira raspolazu opseznim, ustavom utvrdenim ovlastima, imaju i
vedi utjecaj per se u europskom policy procesu od subnacionalnih igraca sa
slabasnom ustavnom pozicijom u drzavnhom uredenju. Slicno misli i
Warleigh (2003.: 104), isticuéi da su, zbog institucionalne slabosti Odbora
regija, uspjes$nost i efikasnost djelovanja i utjecaja subnacionalnih igraca
najcesée ovisni upravo o njihovoj moguénosti da svoje ustavne pozicije isko-
riste u “domacem” politickom uredenju. Ponovno treba upozoriti na to da
ustavne varijable nisu nuzno uniformne, odnosno statiéne unutar svake poje-
dine drzave, StoviSe, mozemo uociti i: 1) unutarnju asimetriju u pogledu op-
sega nadleznosti subnacionalih igraca (primjerice, medu Spanjolskim comu-
nidades autonomas) te 2) koegzistenciju razli¢itih subnacionalnih struktura
koje se medusobno natjecu u pitanjima povezanim s EU-om (primjerice,
francuski departements i regions). Raznolikost unutar drzava je, prema
tome, jednako vazna kao i ona medu drzavama.

Utjecaj EU-a na teritorijalno uredenje drzava ustavno slabih ¢lanica vrlo
je razli¢it i u mnogome ovisi i 0 ustavnoj poziciji subnacionalnih (po pravilu,
regionalnih) igraca u drzavama c¢lanicama. Zahvaljujuéi ponajprije federal-
nom uredenju, regije imaju velik utjecaj u Belgiji, Njemackoj i Austriji
(Jones i Keating, 2001.; Hooghe, 1996.a). U Spanjolskoj, koju se najéesée
svrstava u kvazifederalne drzave (Christiansen, 1996.: 102), regije imaju ta-
koder razmjerno velik utjecaj, medutim, treba upozoriti na to da je Spanjol-
ska vrlo heterogena drzava pa se i snaga utjecaja njezinih regija osjetno raz-
likuje (Morata i Mufioz, 1996.; Morata, 2001.). U navedenim zemljama, po-
gotovu u Belgiji, Njemackoj i Austriji, jo§ su prije donosenja Maastrichskog
ugovora, a osobito nakon toga, postojala formalna pravila i strukture kojima

'3 Jeffery (2000.: 14-18) drzi da su, uz one ustavne, bitna barem jo§ tri ¢éimbenika: a) for-
malni/neformalni odnosi izmedu sredi$nje vlade i subnacionalnih igraca; b) sposobnost prilago-
divanja subnacionalnih igraca; c) legitimitet i socijalni kapital subnacionalnih igraca.
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se regijama osigurava pravo da sudjeluju u regionalnom policy procesu,
ukljucujuéi i u financijskim pitanjima (Maurer, et al. 2003.: 73). Zbog toga
nije iznenadujuée §to subnacionalni igraci iz zemalja s razvijenijom i auto-
nomnijom subnacionalnom razinom (dakle iz federalnih i decentraliziranih
drzava) uglavnom imaju i svoje samostalne regionalne urede u Bruxellesu.
Tako, primjerice, svoja samostalna predstavnistva u Bruxellesu ima svih Se-
snaest njemackih saveznih drzava, svih devet austrijskih pokrajina i sve tri
belgijske regije (Hooghe i Marks, 2001.: 86).

Slika 1: Pretpostavka o odnosu izmedu ustavne pozicije subnacionalnih
igraca i njihova policy utjecaja.

ustavno snazni

mali utjecaj veliki utjecaj

ustavno slabi

Izvor: Jeffery (2000.: 13)

S druge je strane posve razumljivo da u centraliziranijim drzavama, na
primjer u Grékoj i Irskoj, kad je rije¢ o europskim pitanjima, srediSnje vlade
imaju i nadalje klju¢nu, a mogli bismo rec¢i i monopolisticku ulogu. One su
te koje odlucuju o nacinu i opsegu sudjelovanja drugih (prema tome i subna-
cionalnih, op. D. L.) igra¢a (Maurer et al., 2003.: 73). Spomenuli smo ve¢ da
je subnacionalna mobilizacija igra¢a osobito vazna u okviru nacela partner-
stva. I u tom pogledu su vlade drzava ¢lanica po pravilu te koje odlucuju o
nacinu i strukturi partnerstva (Bache, 1999.; Allen, 2000.; Sutcliffe, 2000.;
Warleigh, 2003.). Takoder treba spomenuti da je u nekim zemljama doslo do
otvorenoga (vladinog) protivljenja osnivanju samostalnih i neovisnih regio-

nalnih ureda u Bruxellesu. U Italiji'® i Spanjolskoj, primjerice, vlade su za-

!¢ U Italiji ustav daje drzavnoj izvr$noj vlasti ekskluzivne ovlasti na podru&ju medunarod-
nih pitanja (Hooghe i Marks, 1996.: 83). U skladu s tim ovlastima, talijanska je vlada sve do
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konskim i ustavnim mehanizmima godinama sprjecavale uspostavljanje ta-
kvih neposrednih veza svojih regija s institucijama na razini EU-a. Ali, su-
dovi su u oba slucaja presudili da takva predstavni$tva nisu protuustavna
(Keating, 1999.: 70). U Italiji se vlada suprotstavila i transnacionalnom po-
vezivanju kad je talijanska regija Alto Adige htjela osnovati zajednicki neo-
visni ured s austrijskim Tirolom'” (Hooghe i Marks, 2001.: 87).

Divergentni rezultati subnacionalnih igraca u viserazinskoj
viadavini EU-a

Uloga, znacenje i utjecaj subnacionalnih igraca u europskom policy pro-
cesu znatno se, dakle, razlikuju medu drzavama ¢lanicama EU-a, a Cesto su
ovisni i o vrsti policy tematike. Razvoj kohezijske politike EU-a nedvojbeno
je bio ponajprije bitan katalizator subnacionalne mobilizacije, medutim, po-
novno upozoravamo da ona nije “ekskluzivno” vezana samo uz ovo policy
podrucje, nego sve ¢esée postaje uocljivom znacajkom i drugih policy pod-
rucja. Kao $to smo ve¢ konstatirali, subnacionalni igraci mogu djelovati ra-
zmjerno autonomno, iskoriStavaju¢i djelotvorno razlic¢ite kanale utjecaja,
kako unutar nacionalne policy arene, tako i mimo drzave (sredi$nje vlasti). S
druge pak strane, i srediSnje vlade mogu biti u¢inkoviti “vratari” (gatekeep-
ers) kad je rije¢ o djelovanju i afirmiranju interesa njihovih subnacionalnih
igraca, pogotovu u centraliziranijim drzavama. Bach drzi da sredi$nje vlade
po pravilu mozemo vidjeti kao fleksibilne vratare koji “podeSavaju” opseg
nadleznosti svojih subnacionalnih igraca ovisno o policy tematici i odgova-
rajucoj fazi europskoga policy procesa (Bache, 1988.: 155-156). Smyrl
(1997.: 288) pa konstatira da istrazivaci procesa europskoga povezivanja
polaze od vrlo razli¢itih ocekivanja u pogledu rezultata mobilizacije subna-
cionalnih igraca: jedni u tim procesima vide razjedanje nacionalnih vlasti i
korak ususret Europi regija; drugi konstatiraju da su prenoSenjem izvora,
ovlasti i odgovornosti na subnacionalnu razinu, subnacionalni igraci postali
ovisnijima od igraca nacionalne razine nego Sto su bili ikada prije; tre¢i pak
traze da se, zbog nacionalnih razlika, mobilizacija subnacionalnih igraca i
prenosenje ovlasti na njih ogranici samo na dio drzava ¢lanica EU-a. Takvo
subnacionalno-nacionalno-nadnacionalno partnersko uredenje suocava se,
dakle, s vrlo razliitim teritorijalnim odnosima na prostorima drzava ¢lanica
EU-a. U nekim su se slu¢ajevima regije, o€ito, stvarno konstituirale kao novi

1996. onemogucéivala osnivanje neovisnih subnacionalnih ureda u Bruxellesu (Hooghe i Marks,
2001.: 87).

'7 Hooghe i Marks (2001.: 87) ocjenjuju da se drzave nadelno ne protive transnacionalnom
povezivanju svojih subnacionalnih tijela/vlasti, osim onda kad osjete prijetnju nacionalnom je-
dinstvu.



Politicka misao, Vol. XLIII, (20086.), br. 4, str. 3-24 17

prostor za formiranje javnih politika, u drugima su pak drzave ocuvale mo-
nopol odlucivanja i kontrolu nad cijelim svojim (subnacionalnim) teritorijem.

Formiranje zajednickih europskih politika je, dakle, po svemu sude¢i, ne-
hijerarhi¢no i razdrobljeno, §to znaci da se odvija u vrlo razli¢itim institucio-
nalnim uredenjima. Rastuéi intenzitet europskog policy procesa i mobiliza-
cija raznovrsnih nacionalnih i regionalnih igraca u bruxellesku arenu odluci-
vanja izvukli su (sub)nacionalne igrace — kroz razvoj europskih integracija —
izvan nacionalnoga konteksta, ponudivsi im nove strateSke moguénosti dje-
lovanja u kompleksnijem i razdrobljenom politickom okolisu. Isprepleteni
odnosi unutar pojedinog drustva, odnosno drzave, tako su se prosirili u trans-
nacionalne odnose (Marks et al., 1996.a). To znaci da su danas rezultati ve-
¢ine zajednickih europskih politika, kako zbog horizontalne, tako i zbog
vertikalne policentricne strukture EU-a, ovisni o kompromisima i sporazu-
mima medu mnogobrojnim raznovrsnim igracima, ukljucujuci i politicke i
upravne institucije na (sub)nacionalnoj i nadnacionalnoj razini odlucivanja,
(trans)nacionalne interesne skupine, organizacije civilnoga drustva, socijalne
i ekonomske partnere itd. Rijec je o viSerazinskoj vladavini (Multi-level
Governance).

Razvojem europskoga procesa povezivanja, izvan okvira nacionalne dr-
7ave razvila se nova forma/praksa vladavine/vladanja'® (governance/govern-
ing) (Jachtenfuchs, 1995.; vidi i Marks et al., 1996.b; Kohler-Koch, 2003.;
Jachtenfuchs i Kohler-Koch, 2004.). Kooiman smatra da je vladavina uzorak
ili struktura koja nastaje u drustveno-politicCkom sustavu kao zajednicki re-
zultat medusobnoga utjecaja svih upletenih policy igraca. Taj se uzorak ne
moze svesti na jednoga igraca ili skupinu igraca. Naime, nijedan igrac sam,
javni ili privatni, ne posjeduje cjelokupno znanje i sve informacije potrebne
za rjeSavanje kompleksnih, dinamicnih i razasutih problema, niti raspolaze s
dovoljno potencijala da bi mogao samostalno dominirati u odredenom mo-
delu vladavine. To osobito vrijedi kad je rije¢ o EU. Naime, EU je vise od
drugih politickih sustava funkcionalno ovisna o dobro razvijenom sustavu
suradnje i komunikacije, kako u smislu instrumenta za skupljanje i procesui-
ranje informacija, tako i smislu oruda za postizanje suglasnosti i Sirenja za-
jednickih gledista (Kohler-Koch, 2002.). Radi uspje$nog formiranja i provo-
denja zajednickih europskih politika, EU se zato najceS¢e mora konzultirati s

'8 Pojam “vladavine” (u smislu strukture), odnosno “vladanja” (u smislu procesa) posljed-
njih je godina postao vrlo omiljenim te se rabi u vrlo razli¢itim kontekstima, bilo kao akademski
koncept za opisivanje razli¢itih sustava odredivanja pravila i normi djelovanja unutar drzava i
organizacija, bilo pak kao strategija djelovanja (Cram, 2001.: 599; Pierre i Peters, 2000.: 24-7;
Paraskevopoulos, 2002.). Rhodes (2003.: 47-57) drzi da izraz “vladavina” moZemo upotreblja-
vati barem za Sest razli¢itih vladavina, i to za: 1) minimalnu drzavu (minimal state), 2) korpora-
tivnu vladavinu (corporate governance), 3) novi javni menadzment (new public management),
4) dobru vladavinu (good governance), 5) druStveno-kiberneticki sustav (socio-cybernetic
system) i 6) samoorganizirane mreze (self-organizing networks).
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mnogobrojnim policy igra¢ima, kako bi pribavila potrebna stru¢na misljenja,
izvore i informacije, osobito onda kad su pojedini policy sektori kompleksni
i obiljezeni institucionalnom razmrvljenosc¢u viserazinske vladavine. U tom
kontekstu vladavinu mozemo shvatiti kao (policy) mreze (governance as
networks) koje omogucuju koordinaciju javnih i privatnih interesa i izvora te
u tom pogledu povecavaju ucinkovitost i uspjesnost implementacije javnih
politika (Pierre i Peters, 2000.: 20; Kohler-Koch, 1996.: 373-375).

Ve¢ smo istaknuli da je za EU karakteristi¢na viSerazinska vladavina.
Koncept viSerazinske vladavine u svojoj biti polazi od toga da europske in-
tegracije proizvode procese u kojima je utjecaj na procese formiranja i pro-
vodenja javnih politika podijeljen na razliite razine vladavine (tj. odluciva-
nja) — nadnacionalnu, nacionalnu i subnacionalnu, pri ¢emu ovlasti odluci-
vanja nisu monopolizirane od strane drzavnih izvr$nih vlasti, nego su razdi-
jeljene medu policy igrace na razli¢itim razinama. Koncept se, dakle, temelji
na trima osnovnim pretpostavkama o naravi procesa koji utjecu na subnacio-
nalnu, nacionalnu i nadnacionalnu razinu odlucivanja:

a) igraci na subnacionalnoj razini jednakovrijedni su onima na nacionalnoj i
nadnacionalnoj razini (Hooghe i Marks, 2001.: 81);

b) “ovlas¢ivanje” subnacionalne razine ne znaci smjenu (suton) nacionalne
razine (Hooghe, 1996.b: 18);"

¢) u procesu formiranja i provodenja javnih politika nadnacionalne ustano-
ve imaju neovisan utjecaj te nisu puki zastupnici drzavnih izvr$nih vlasti
(Marks et al., 1996.b: 346).

Na temelju izloZenoga, viSerazinsku vladavinu mozemo shvatiti kao su-
stav organizacije javnih ovlasti koje su razdijeljene na barem dvije razine
odlucivanja, pri ¢emu svaka razina zadrzava autonomiju u donosenju odluka
vis-a-vis drugih razina. Svaka razina odlu¢ivanja je tako suverena na podru-
¢ju svojih nadleznosti, dakle, nije (barem ne potpuno) podredena drugoj
(Bernard, 2002.: 3).

Zakljucna razmisljanja: o (ne)upotrebljivosti koncepta vise-
razinske viadavine

U prilogu smo, u smislu konceptualizacije djelovanja EU-a, prije svega
predstavili koncept viSerazinske vladavine kao rezultat formiranja i imple-
mentacije kohezijske politike EU-a, ali i Sirega procesa europskoga povezi-
vanja. Konstatirali smo da taj koncept u svojoj biti inter alia zastupa glediste

! Prema teorijskim pristupima vladavini/vladanju u cjelokupnom sustavu EU-a drzave &la-
nice su (i nadalje) bitne (Schmitter, 1996.).
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da europske integracije proizvode procese u kojima se utjecaj na procese
formiranja i implementacije javnih (tj. zajedni¢kih EU) politika dijeli na ra-
zli¢ite razine odlucivanja — nadnacionalnu, nacionalnu i subnacionalnu, pri
¢emu ovlasti odludivanja nisu monopolizirane od strane pojedinih igraca
(ponajprije drzavnih izvrsnih vlasti), nego su razdijeljene medu policy igrace
na razli¢itim razinama. To znaci da bi se tim konceptom trebala negirati, od-
nosno sprjecavati hijerarhi¢nost u odnosima medu razli¢itim policy igra¢ima.
Pritom bismo Zeljeli potaknuti na razmisljanje o dvjema dvojbama u vezi s
konceptom viSerazinske vladavine. Prva je povezana sa samim pojmom, od-
nosno nazivom koncepta, a druga s njegovim sadrzajem. Prvo, ve¢ sam izraz
“viserazinski” a priori sugerira hijerarhi¢nost, $to znaci da ni semanticki nije
u skladu s njegovim teorijskim premisama. Drugo, na temelju provedene
analize drzimo da se u stvarnosti ne moze govoriti o jednakovrijednim policy
igracima s razli¢itih razina odlucivanja. [luzorno je, naime, ocekivati da bi,
pogotovu u malim i centraliziranijim drzavama ¢lanicama EU-a (kao, pri-
mjerice, Grckoj, Irskoj, Sloveniji i sl.), male lokalne zajednice bile u jedna-
kovrijednoj poziciji s razmjerno centraliziranom drzavnom razinom. Uz to,
subnacionalni igraci ¢esto su u znatnoj mjeri iskljuceni iz vrlo vaznih (naj-
vaznijih?) faza (Lajh, 2005.), koje se odvijaju na supersistemskoj i sistem-
skoj razini odluc¢ivanja (Peterson, 1995.).

Vjerujemo da bi bilo primjerenije da, umjesto o “viSerazinskoj”, govori-
mo o “viSearenskoj” vladavini. U tom se pogledu djelomi¢no povodimo za
Helen Wallace (2000.: 73), koja se, opisujuci policy proces EU-a, da bi iz-
bjegla hijerarhiju, umjesto izrazom “razina” (level) radije sluzi izrazom
“mjesto” (location). Sli€no misli i Kohler-Koch, tvrde¢i da viSerazinski
(multi-level) sustav EU-a ne bi viSe smio biti konceptualiziran kao “vise-
slojna torta” (layer-cake), nego kao “mramorni kolac” (marmor-cake). Tako
bismo na podrucju politicke znanosti zeljeli povezati koncept policy arene s
viSerazinskim uredenjem EU-a. Koncept policy arene formirao se u okviru
politoloskoga istrazivanja procesa formiranja i implementacije javnih poli-
tika. U tom pogledu policy arena zahvaca institucionalne strukture i odnose
medu policy igrac¢ima koji sudjeluju u procesu formiranja i implementacije
javnih politika (Fink Hafner, 1995.: 26). U kontekstu odredenja viSearenske
vladavine (kao strukture) koncept policy arena, dakle, povezujemo s mrez-
nim aspektom vladavine (kao procesa). To znaci da inzistiramo na vaznosti
aktivnosti i interakcija kako pojedinih policy igraéa unutar policy arena, tako
i grozdova policy igraca izmedu policy arena. Pritom, u skladu s razmislja-
njima Klijna (2003.), predvidamo da ¢e na pojedinim policy podru¢jima po-
jedine policy arene postati aktivnim dijelovima visearenske viadavine, koji
¢e u vremenskoj komponenti svoga postojanja razviti unutarnja pravila dje-
lovanja. Smatramo da nam u tom pogledu viSearenska vladavina omogucuje
razumijevanje uzajamnih odnosa medu raznovrsnim policy igraima unutar
(funkcionalno, odnosno sistemski odvojenih) transnacionalnih arena. Nasup-
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rot idejama viSerazinske vladavine, u toj viSearenskoj vladavini ne odbacu-
jemo postojanje hijerarhi¢nosti u procesima interakcije medu policy igra-
¢ima. Ocjenjujemo da svi policy igra¢i nemaju (i ne mogu imati) jednaku
mo¢, nego je moc¢ svakoga igraCa umnogome ovisna o izvorima kojima svaki
pojedini igra¢ raspolaze, ali i o vaznosti tih izvora za proces formiranja i im-
plementacije jedne javne politike.

Sa slovenskoga preveo

Zivko Gruden
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Damjan Lajh

COMMON COHESION POLICY AND MULTILEVEL
DECISION-MAKING IN EUROPEAN UNION

Summary

One of the most significant results of European convergence is an
increase in the number of channels for the “European” policy activi-
ties of subnational actors. These actors are no longer limited to bilat-
eral political relations and national i.e. state actors, but are to cooper-
ate and communicate with different actors in different arenas of deci-
sion-making and make use of various channels of influencing the
European policy process. The question of subnational mobilization
has become extremely significant in the theory of European conver-
gence, particularly following the major reform of the EU cohesion
policy of 1988 and the introduction of the partnership principle. In
that sense, the mobilization of subnational actors is closely linked to
the evolution of the EU cohesion policy. It should be noted that de-
spite this, the EU cohesion policy is primarily the essential catalyst of
subnational mobilization and thus not “exclusively” linked to the
public policy realm; it has increasingly become a prominent feature
of other public-policy areas. And finally, hand in hand with the
elaboration of the common cohesion policy (related to subnational
mobilization) the concept of the so-called multilevel governance was
formulated in the context of the European integration, in the sense of
identifying the environment in which the processes of the formation
and the implementation of common European policies are today tak-
ing place.
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