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Sazetak

Procesi europeizacije zahvatili su i sferu javnih politika, unose¢i
u nju, medu ostalim, i izmijenjena glediSta o ulogama policy igraca i
njihovim medusobnim odnosima u procesima formiranja i provodenja
javnih politika. Cim su te nove okolnosti uocene, pokrenute su, kao
$to se moglo i ocekivati, mnoge politoloske rasprave o mijenama
uloga i nadleznosti igraca koji u Europskoj Uniji djeluju na razli¢itim
politi¢kim razinama. U ovome prilogu ponajprije odredujemo poima-
nje policy igraca u okviru proucavanja policy procesa u EU, da bismo
potom, s pomoc¢u pokazatelja (ne)drzavnosti i aktualnog pogleda na
ulogu drzave, ispitali upotrebljivost tradicionalnog i aktualnog poi-
manja policy igraca u policy sustavu EU-a. Time otvaramo dileme, ali
i perspektive za moguce nove tipologizacije policy igraca, koje bi se
mogle uspostaviti kao posljedica policy djelovanja na razini EU-a,
budu¢i da novootkrivena obiljeZja pobuduju sumnju u apsolutnu
primjerenost postoje¢ih tipologizacija igraca. U tom okviru predla-
zemo da se razmisli o svrhovitosti razvrstavanja igra¢a prema politi¢-
koj razini, ali i prema strukturno-funkcijskom karakteru njihova dje-
lovanja.

Kljucne rijeci: EU, policy igradi, drzava, civilno drustvo, tipologizacije

Europeizacija javnih politika i procesa iz aspekta policy

analize

Europeizacija je pojam kojim se posljednjih nekoliko desetljeca nazivaju
mnogi procesi i fenomeni povezani s djelovanjem Europske Unije. U tom je
kontekstu najcesce rijec ili o $irim sistemskim sadrzajima, kao $to su procesi
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politi¢ke integracije i harmonizacije, vanjskopoliticka aktivnost, odnosi s
Europskom Unijom i unutar nje te tzv. Sirenje na istok ili pak o uzim policy
aspektima procesa formiranja i provedbe pojedinih politika Europske Unije
(George i1 Bache, 2003.: 385-425, Radaelli, 2000.). U ovome prilogu usre-
dotocit ¢emo se ponajprije na razumijevanje EU-a s potonje, tzv. policy per-
spektive. Zato ¢emo najprije izloziti op¢e poglede i nacine primjene tradici-
onalnih policy analitickih teorija i pristupa na Europsku Uniju, pri ¢emu ¢e u
zari$tu naseg zanimanja biti uloga policy igraca.

Prema Andersenu i Eliassenu (2001.: 10) sve do pocetka devedesetih go-
dina prosloga stolje¢a EU policy djelovanje (policy making) proucavalo se
na teorijskim perspektivama intergovernmentalizma i neofunkcionalizma te
viSerazinskog odlucivanja (multi-level decision-making). Kako prva dva pri-
stupa izrazito naginju teoriji medunarodnih odnosa, a trec¢i sistemskom uspo-
redivanju EU-a s nacionalnom razinom, klasi¢ne teorije i odgovarajuéi pri-
stupi policy analizi bili su prilicno zapostavljeni, odnosno, u najboljem slu-
¢aju, u spomenuta tri pristupa samo djelomi¢no prisutni.

Shvatimo 1i sintagmu policy analiticki pristup kao poznavanje, razjasnja-
vanje, pa i predvidanje djelovanja jedne konkretne javne politike i s njom
povezanih fenomena (Hogwood i Gunn, 1984.), tada je izostanak tog pri-
stupa u slu¢aju proucavanja EU-a zapravo logi¢an. Povezan je, naime, s po-
vijesnim razvitkom spomenute strukture, koja — izuzev pojedinih, u pocet-
nom razdoblju na ekonomske interese oslonjenih politika Europske zajed-
nice (European Community) (u daljnjem tekstu EZ) — nije bila naglaSenije
javnopoliti¢ki razvijena sve do 1986., kad je potpisan Jedinstveni europski
akt (The Single European Act) (u daljnjem tekstu SEA). Taj dokument, ko-
jim je prvi put stvarno revidiran osnivacki Rimski ugovor (The Treaty of
Rome), bitan je s policy stajalista zbog toga §to su njime bile predvidene in-
stitucionalne i policy reforme te izmijenjeni postupci donosenja odluka. To
je omogucilo prodor (tada jo§) EZ na mnoga nova podruéja javne politike
(Egan, 2003.: 36) i, ponajprije, realno poveéanje moci institucija EZ u odno-
su na dotad ekskluzivne uloge nacionalnih drzava.

Danas se, primjerice, upravo zbog SEA, ali i odredaba kasnije potpisanih
ugovora — Maastrichtskoga (1992.) i Amsterdamskoga ugovora (1997.), te
Ugovora iz Nice (2001.) — moze uociti vise od trideset razli¢itih podrucja
javne politike (EU, 2006.) na kojima teku raznoliki procesi vodeni od — s
obzirom na nadleZnost i uloge — razliéitih policy igraca.

Temeljna literatura o policy analitickim znacajkama proucavanja EU-a s
aspekta uloge igraca Cesto se bavi ponajprije primjenjivoséu koncepta policy
mreza (policy networks) i epistemickih zajednica (epistemic communities)
(George i Bache, 2003.: 23-25), medutim, treba upozoriti da je u ovom slu-
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&aju rije¢ o koristenju samo jednoga od vise uzih koncepata u policy analizi'
koji se, u slu€aju analize EU-policy djelovanja, najcesée povezuje i s vlada-
vinskom teorijom (governance) (Borzel, 1997.). Ideja medusobnoga hori-
zontalnog mreznog povezivanja razlicitih igraa tom se teorijom pokuSava
predstaviti kao najucinkovitija i najpoZeljnija u procesima policy aktivnosti.

Uz nesporne ideje i koncepte, odnosno, teorije policy analize, vaznim se
predstavlja i policy procesni aspekt. U opéem policy analitickom poimanju,
oznaka policy proces odnosi se na poznavanje i prouc¢avanje obiljezja policy
aktivnosti u razli¢itim razdobljima rjeSavanja problema, od faze uocavanja
problema do agende settinga, prihvac¢anja najpovoljnijih alternativa, ozako-
njivanja, implementacije 1 evaluacije (Dunn, 1994.). Unutar svake od poje-
dinih faza u kojima sudjeluju zainteresirani policy igraci teku specifiéni pro-
cesi 1 procedure karakteristicni isklju¢ivo za tu fazu procesa.

Kao sto isticu Stubb, Wallace i Peterson (2003.), prouc¢avanje EU-policy
procesa ide u red najspecifi¢nijih i najslozenijih proucavanja uopce, buduéi
da se temelji na skupu vrlo raznolikih i razli¢itim podrucjima prilagodenih
pravnih mehanizama i postupaka, ponajprije pak na slozenoj ulozi policy ig-
raca u tim procesima. Kad je rije€ o EU-procesima, to proistjece u prvome
redu iz normativnih ugovornih odluka, prema kojima su politike EU raspo-
redene u trostupnu strukturu (pillars of the European Union) u kojoj su na
snazi razli¢ita proceduralna pravila.”> Spomenuta tri stupa funkcioniraju na
temelju dviju razli¢itih procedura donosenja odluka (decision-making proce-
dures) i to (EU, 2006.)*:

a) postupak zajednice (community procedure) u prvome je stupu i instituci-
jama EU-a daje sredisnju ulogu. Prema tom postupku samo Komisija
moze davati prijedloge Vije¢u i Parlamentu; za prihvacanje pravnoga
akta Vijeca potrebna je dvotre¢inska vecina, a pravo da presuduje o za-
konodavstvu Zajednice ima Europski sud;

b) meduvladni postupak (intergovernmental procedure), koji je u drugom i
treem stupu, sredisnju ulogu daje ¢lanicama i Komisiji, koji imaju za-

! Uz to, bilo bi posve umjesno problematizirati i ideju razlikovanja policy mreza od episte-
mickih zajednica, buduéi da bi potonje bilo legitimno shvatiti isklju¢ivo kao specifiénu vrstu
policy mreze utemeljene na ulozi struénjaka.

2 Koncept stupova opcenito se nadovezuje na Maastrichtski ugovor, odnosno, na Ugovor o
EU te izrasta iz osnovne strukture EU-a koju ¢ine tri stupa: a) prvi, stup zajednice, odnosi se na
tri zajednice — EZ, Euroatom i Europsku zajednicu za ugljen i ¢elik; b) drugi stup se odnosi na
zajednicku vanjsku i sigurnosnu politiku, tj. na Poglavlje V Ugovora o EU; c¢) treéi se stup od-
nosi na policijsku i sudsku suradnju na podru¢ju kriminala, tj. na Poglavlje VI Ugovora o EU.

? Pritom valja naglasiti da je Europskim ustavom predvideno posvemasnje reformiranje su-
stava kako bi se sva tri stupa spojila, dok bi se za podrucje zajednicke vanjske, obrambene i si-
gurnosne politike zadrzali posebni postupci.
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jednicko pravo davanja prijedloga; za donoSenje odluke potrebna je, po
pravilu, suglasnost u Vijecu. Parlament ima tek savjetodavnu ulogu, a i
uloga Europskoga suda je mala.

Analizirajuci funkcioniranje EU-policy procesa zasnovanog na izloZzenim
procedurama, Helen Wallace (2000.) uocila je pet razlicitih oblika instituci-
onalnog djelovanja koje je, potom, sa Stubbom i Petersonom (2003.), svela
na tri. Uz ve¢ izloZzene formalne postupke, autori su utvrdili da je u okviru
prvoga stupa vecéina procesa odlucivanja rezultat medusobnog djelovanja
velikog broja policy igraca i institucija, a ne samo onih koji su predvideni u
okviru formalnog postupka zajednice. Osvréuéi se na to, Michelle Cini
(2001.: 5) piSe o suradnji predstavnika tzv. ‘institucionalnog trokuta’ naci-
njenog od Europske komisije, Parlamenta i Vijeca s nacionalnim i subnacio-
nalnim tijelima te interesnim skupinama. Takav policy-making proces Cesto
se naziva koordinacijskom metodom (coordination method) (Stubb, Wallace
i Peterson, 2003.: 143-146), a zapravo obuhvaca tri razli¢ita zakonodavna
postupka, odnosno, nacina formiranja politika, koji su postupno bili uvedeni
razli¢itim ugovorima (Cini, 2001.: 5): savjetovanje (consultation), usuglasa-
vanje (assent), suodlucivanje (co-decision), a u rijetkim slucajevima na djelu
je bio 1 postupak suradnje (co-operation).

Policy igraci: konceptualizacija fenomena

Pokusaj da se djelovanje Europske Unije i procesa u njoj sagledava iz
policy analiticke perspektive nedvojbeno upuéuje na to da klasi¢ni policy
analiti¢ki pristupi svakako imaju svoju prakti¢nu vrijednost i onda kad ih
zelimo primijeniti na konkretnom slucaju sagledavanja i razjasnjavanja jav-
nih politika EU. Zapravo, pokazalo se da su oni najces¢e primijenjeni pri-
stupi proucavanju javnih politika — medu kojima je svakako procesualni mo-
del — istodobno upotrebljivi i upotrijebljeni i kao ishodiSte za razumijevanje
fenomena EU-javnih policy procesa, osobito onih u prvome stupu, tj. stupu
zajednice. S druge pak strane, podrobnije sagledavanje naravi policy procesa
u EU, uz njihovu usporedbu s klasi¢nim, nacionalno uvjetovanim policy pro-
cesima, pokazalo je da se raznovrsno$¢u i kompleksnoséu formalnih proce-
dura i mehanizama, pa i strukturnih i funkcijskih obiljezja, uloga policy ig-
raca u EU poprilicno mijenja.

S obzirom na takve pretpostavke o ulozi policy igraca, glavna je svrha
ovoga priloga da se, na temelju ve¢ postoje¢ih znanstvenih i istrazivackih
radova, na primjeru EU-a prikaze policy analiticki pogled na ulogu igraca u
policy procesima. Klju¢ni je cilj analize da se sagledaju aktualna svojstva
policy igraa koji djeluju u EU i, na toj osnovici, nacini za njih najprimjere-
nija tipologizacija. Pritom se osobito usredotoujemo na analizu statusa
(ne)drzavnosti igraca u EU, koji razmatramo idu¢i tragom tipic¢nih obiljezja
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drzavnosti u njihovim formalnim nadleznostima, ali i teorijskim razmislja-
njem o smislu postojanja ideje drzavnosti u tzv. nadnacionalnim, odnosno,
globalnim situacijama, poput fenomena EU-a.

U analizi politika (policy analysis) policy igra¢i nedvojbeno zauzimaju
jedno od temeljnih i srediSnjih mjesta. Bez njih, zapravo, ne bi ni bilo pro-
cesa policy djelovanja. Policy igraéem (policy player), odnosno, policy akte-
rom (policy actor) po pravilu nazivamo pojedinca, skupinu ili instituciju,
odnosno dionike (stakeholders) koji se, na temelju svojih formalnih nadlez-
nosti, a svakako i interesa, ukljucuju u odredenu fazu policy procesa. Izuca-
vanje policy igraca temelji se upravo na poznavanju njihovih formalnih nad-
leznosti koje im omoguéuju odredeni nacin djelovanja, ali i interesa i vrijed-
nosti kojima teze u tom djelovanju. S obzirom na te znacajke, u izu¢avanju
nacionalnih policy procesa iskristalizirala se tipologizacija policy igraca koja
razlikuje igrace iz sfere drzave od onih iz civilnoga drustva, odnosno, pri-
vatne sfere. Kljucni je kriterij razlikovanja, dakle, status (ne)drzavnosti igraca.

Naziv drzavnih igrac¢a obuhvaca institucije triju grana vlasti, dakle, zako-
nodavna tijela, institucije izvr$ne grane vlasti, ukljucujuéi birokraciju te su-
dove (Pal, 1987., Cahn, 1995.), ali i neke druge igrace koji su tijesno vezani
uz drzavu kao, primjerice, (para)drzavne agencije. Bez obzira na konkretnu
vrstu pojedinih drzavnih igraca, za njih je karakteristi¢no da je njihovo dje-
lovanje ograniceno teritorijalno, da je utemeljeno na pojmu suverenosti i
njom poduprtom moci represije, koja a priori nije dana ni jednom igracu iz-
van drzavne sfere. Ta skupina igraca ima i ekskluzivno pravo da formalno
odlucuje, potvrduje i regulira pravila i dogovore koji vrijede za cjelokupno
stanovniStvo na tom teritoriju. Drzavni igrac¢i uvijek djeluju na temelju una-
prijed prihvacenih i to¢no utvrdenih procedura, pa je njihovo djelovanje
transparentno i predvidivo, ali istodobno i rigidno, zbog ¢ega ti postupci i u
slu¢aju povlacéenja sitnih poteza mogu biti dugotrajni, otezavajuci djelotvor-
no rjesSavanje problema.

Nasuprot takvom djelovanju drzavnih igraca, koje bi se, u idealnom obli-
ku, trebalo temeljiti na nastojanju da se osigurava opce javno dobro, za igra-
Ce civilnoga drustva karakteristi¢no je da ponajprije slijede i zastupaju to¢no
utvrdene interese izabranih drustvenih skupina. U usporedbi s drzavnim ig-
raCima, bitno je da njima nedostaju nadleznosti za djelovanje s pozicija
vlasti, ali, zahvaljuju¢i ekskluzivnom raspolaganju odredenim izvorima, kao
Sto su znanje, informacije, financije, kadrovi, a ponajprije zbog mnogo flek-
sibilnijeg nacina organiziranja i djelovanja (koji ne pociva na slozenim pro-
cedurama donoSenja odluka), oni su vazan suigra¢ drzavnim igrac¢ima. Kao
igraci civilnoga drustva najceS¢e se spominju interesne skupine, skupine za
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pritisak, politi¢ke stranke®, mediji, eksperti, politi¢ki savjetnici, policy anali-
ticari, a u rijetkim sluc¢ajevima i pojedinci.

Ve¢ u okviru opisanih tradicionalnih tipologizacija igraca, prilikom raz-
vrstavanja pojedinih igraca u jednu od dviju skupina prilicno cesto iskrsava
problem zbog neispunjavanja svih kriterija potrebnih za svrstavanje u prvu
ili drugu skupinu. Utoliko je naglaSenija potreba da se utvrde neka temeljna
obiljezja igraca, a time i pokazatelji njihova statusa. Uz ve¢ izloZene te-
meljne preduvjete drzavnosti, kao §to su teritorijalna cjelovitost, suverenost i
autonomija, prilikom proucavanja tipa policy igraca pojavljuju se i pokaza-
telji formalnog osnutka, ali i ukinuéa pojedinog igraca, financiranja njegova
djelovanja, utvrdivanja i objavljivanja zadaca i nacina djelovanja igraca,
statusa zaposlenih u odredenoj instituciji, pa i mogucega monopolistickog
polozaja (Kustec Lipicer, 2002.). Kad su spomenuta obiljezja povezana s dr-
zavom, rijeC je o drzavnim igracima, kad je istodobna povezanost s drzavom
i privatnom sferom, o paradrzavnim igra¢ima, a kad se spomenuta obiljezja
odnose iskljucivo na privatnu sferu — o igracima civilnoga drustva.

Zelimo 1i primjenjivost upravo izloZenih tradicionalnih aspekata tipologi-
ziranja policy igraca provjeriti na policy igra¢ima u EU, ustanovit ¢emo da je
uobicajeno da se za policy igrade na razini EU rabi izraz EU institucije (na
primjer, Cini, 2001.: 2). To, medutim, nije uvijek primjereno, buduéi da u
policy procesu uz institucije nastupaju (barem) i predstavnici interesnih sku-
pina i politickih stranaka, a njih ne mozemo izjednacivati s klasicnim poi-
manjem institucija. Prema tome, klju¢nim igrac¢ima na razini EU moZzemo
smatrati sve institucije uspostavljene u okviru djelovanja sustava EU (tzv.
EU polity), ukljucujuéi ve¢ spomenute — Europsku komisiju, Europski par-
lament, Vije¢e EU i Europski sud, potom Racunski sud, Ekonomsko-soci-
jalni odbor, Odbor regija, Europskog ombudsmana, Europsku centralnu
banku i Europsku investicijsku banku te skupine organiziranih interesa civil-
nog drustva, politickih skupina na razini EU i zajednica stru¢njaka. No, i na-
dalje veliku ulogu u EU, posredstvom instituta Europskoga vijeca, imaju dr-
zave Clanice, odnosno nacionalni drzavni igraci.

Pokusaji tipologiziranja policy igraca u EU

Osim ve¢ spomenutog pokusSaja institucionalnog tipologiziranja policy
igraca u EU, u ostalim slucajevima igrace se najceSce razvrstava na igrace
EU i one koje to nisu (vidi, primjerice, George i Bache, 2003.). Na tu, prili-
¢no labavu tipologizaciju, po pravilu se potom nadograduje tzv. razinska ti-

4 Politi¢ke stranke se po pravilu ponajprije smatraju predstavnicima civilnoga drustva, me-
dutim, ulaskom u parlament one, zbog vrste posla koji tamo obavljaju, gube tu svoju narav (vise
o tome u Grdesi¢, 1995.).
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pologizacija utemeljena na ideji sagledavanja policy procesa, a time i policy
igra¢a na razli¢itim politikim razinama djelovanja’, od lokalne i regionalne,
odnosno subnacionalne, do nacionalne i nadnacionalne (Hooghe i Marks,
2001., Andersen i Eliassen, ur., 2001.). Igraci koji djeluju na nekoj od tih ra-
zina time stjeCu obiljezja lokalnih, odnosno subnacionalnih ili pak nadnacio-
nalnih igraca. Spomenuta tipologizacija na prvi je pogled zapravo idealna,
bududi da igrace razlikuje prema kriteriju prostora, odnosno politicke razine,
na kojoj se pojavljuju i za koju smo ve¢ utvrdili da je medu klju¢nim ele-
mentima policy djelovanja u EU. Upravo je zato takav prijedlog i za samo
razvrstavanje igraca relativno nesporan. Iako mozemo prili¢no sigurno utvr-
diti da je pojava EU-policy procesa u klasi¢nu policy analizu (ponovo) uni-
jela novu tipologizaciju igra¢a prema kriteriju razine njihova djelovanja®,
istodobno je ocito da se mozemo legitimno upitati zadovoljava li takva ti-
pologizacija kompleksnije shvac¢anje uloga koje u policy procesu igraju up-
leteni policy igraci. U tom je smislu prisutna i dilema o daljnjem razvrstava-
nju igraca prema njihovim formalnim i stvarnim nadleznostima, ali i intere-
sima. Oslanjajuéi se na ta razmisljanja, Olsen (2001.) drzi da se policy igraci
u EU mogu zadovoljavajuce tipologizirati prema vrstama institucija, odno-
sno zada¢ama koje te institucije izvrSavaju djelujuci u EU. Prijedlog koji je
zapravo izveden iz Rokkanove studije o drzavi i izgradnji nacionalnog iden-
titeta u Europi iz 1999., institucije — ovisno o njihovim temeljnim funkci-
jama — sagledava u cetverodimenzionalnome institucionalnom prostoru, i to
na sljedeci nacin (Olsen, 2001.: 338-339):

e regulativne institucije, poput jedinstvenoga upravnog i vojnog aparata za
nadzor nad stanovniStvom, teritorijem i granicama;

e socijalizacijske institucije, na kojima je briga za izgradnju identiteta i
kulturne zajednice;

e demokratske institucije, koje formiraju demokratsko drzavljanstvo, re-
prezentativne institucije, jednaka prava, politicku participaciju, organizi-
rane politicke stranke, legitimnu opoziciju, forume za javnu raspravu,
ulogu javnosti kao takve;

e welfare institucije za socijalni i ekonomski razvoj prava gradana, redistri-
buciju izvora, brigu za jednake moguénosti pristupa javnim uslugama i
regulaciju privatnih izvora.

* O viserazinskom djelovanju u EU vise u prilogu Damjana Lajha u ovom &asopisu

¢S prvim kompleksnijim slu¢ajevima nadnacionalnog djelovanja u okviru medunarodnih
organizacija, razinska se tipologizacija pojavila ve¢ u drugoj polovini sedamdesetih godina 20.
stoljeca, kad su Keohane i Nye (1977.) izlozili ideju tzv. institucionalne nadomjestivosti (insti-
tutional substitutability) nacionalnih igraa u okolnostima kad oni djeluju na transnacionalnim
razinama.
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Podrobnije razmisljanje o navedenim vrstama institucija i njihovim glav-
nim obiljezjima u slucaju ove tipologizacije zapravo upucuje na to da ona
sazima bitne uloge institucija (nacionalne) drzave, dok je civilno drustvo
predstavljeno na vise ili manje samorazumljiv i neproblemati¢an nacin ide-
jama drzavljanstva, participacije, politickih stranaka, foruma za javne ra-
sprave. S policy aspekta ta je tipologizacija, kako smo ve¢ naglasili, diskuta-
bilna i zbog toga $to, osim institucionalnog aspekta, ne zahvaca ostale mo-
guce igrace, kao $to su, na primjer, organizirane skupine ili pojedinci.

Svojevrsno funkcijsko razvrstavanje policy igrata u EU — ovisno o tome
S$to rade i kakve su im nadleznosti — predlagali su i Peterson i Shackleton
(2002.) u obliku funkcijskog rasporeda igraca u tri veée skupine, i to: 1) in-
stitucije koje pripremaju usmjerenja (provide direction); 2) institucije koje
vode brigu o upravljanju (managing the Union) i c) predstavnice interesa
(integrating interests). Izuzmemo li uzi institucionalni oblik u to¢kama 1) i
2), ta je tipologizacija svojevrsna nadgradnja onih ve¢ opisanih, ali istodo-
bno i znatan odmak od njih, buduéi da tezi ponajprije uvazavanju strukturnih
i funkcijskih obiljezja igraca, dopustajuci pritom i moguénost daljnje upo-
rabe razinskog sagledavanja aktivnosti igraca. Po svemu sude¢i, igracima iz
skupina 1) i 2) vjerojatno bi se mogli dodati odredeni elementi autoriteta,
koji je karakteristiCan za djelovanje vlasti, odnosno za ideju nacionalne dr-
Zavnosti.

Navedene tipologizacije i dileme koje se njima otvaraju u pogledu policy
igraca u EU, stalno nam, dakle, namecu pitanja o smislu nadgradnje ili pak
reformiranja klasi¢nih tipologizacija ‘drzavno-civilno druStveno’ u slucaju
EU-policy djelovanja, ¢ime zapravo nacinjemo i Sire sistemsko pitanje mo-
guéeg razumijevanja naravi (ne)drzavnosti policy igrata u EU. Da bismo
pokazali takva glediSta, mjesto i djelovanje kljuénih policy igraca u EU pod-
vrgavamo analizi iz dvaju aspekta:

a) s obzirom na prisutnost elemenata drzavnosti u njihovim formalnim nad-
leznostima i ulogama

b) s obzirom na opca aktualna gledista o ulozi drzave i drzavnosti u tzv.
okolnostima nadnacionalnoga, odnosno globalnog policy djelovanja, ka-
kvo je danas tipi¢no u slucaju EU.

Prva dilema: Drzavnost policy igraca u EU

Nasuprot drzavi i civilnom dru$tvu na nacionalnoj razini, koji su se u
strukturnom, pa zato i u funkcijskom smislu razvijali kroz dugo razdoblje i
postupno stjecali legitimnost za svoje djelovanje (Mann, 1986., Cerny,
1990., van Creveld, 1999., Gill, 2003.), kljuéni igra¢i EU-a bili su — kao re-
zultat suglasnosti medu drzavama ¢lanicama — za relativno kratko vrijeme
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planski i1 vrlo promisljeno uspostavljeni i postupno modificirani u osnivac-
kim ugovorima (o tome podrobnije, na primjer, u Bomberg, Cram i Martin,
2003.: 44-68).

IzuCavanje pitanja (ne)drzavnosti kljuénih igraca u sustavu EU-a pove-
zano je, kao Sto smo ve¢ naznacili, sa Sirim sistemskim pitanjem potencijal-
nog poimanja EU-a kao drzavnoga, odnosno nedrzavnog sustava. Rasprava
o tome, koja veé i zbog pravno-politickih procesa $to upravo traju u EU’ jo§
nije zakljucena, vodi se istodobno na viSe razina. Kad je rije¢ o drzavnosti
EU-a, danas su aktualne osobito pravno-politicke dileme, koje su pretezno
ti€u primjerenosti ugovornih odnosa te s time povezanim odgovarajuc¢im ti-
pom (kon)federalnoga politickog uredenja i demokracije, pri ¢emu neki —
posredstvom federalisticke ideje 1 s njom povezane potrebe za temeljito
provjerenim institucijama i postupcima kakvi su moguci samo u drzavi — te-
orijski zagovaraju glediste prema kojem postoji potreba za EU-om kao drza-
vom (Mancini, 2002.), dok se ve¢ina tome suprotstavlja, zalazuéi se za po-
Stovanje ideje politicke zajednice izvan okvira nacionalne drzave (Weiler,
2002.).

S potonjim stajaliStem, koje je, zapravo, izraz stvarnoga stanja stvari u
razvitku sustava EU-a, slaZe se i vecina onih politologa koji u EU vide speci-
ficnu vrstu politickog sustava. Tako, na primjer, Hix (1999.) konstatira da
EU postaje jedinstven i u normativhom pogledu vjerojatno najdoradeniji
primjer politickog sustava u svijetu, budu¢i da pociva na stabilnim i jasno
definiranim kompleksima institucija posredstvom kojih gradani i razliite
drustvene skupine mogu zadovoljavati svoje interese i utjecati na procese
odlucivanja, a istodobno je uspostavljen i jedan sustav drustvenih i politickih
vrednota koji se, medutim, ipak ne moze izjednacivati s idejom drzave. Na
EU se, dakle, po pravilu gleda kao na vazan politicki projekt, koji stje¢e od-
redena obiljeZja S§to su po svojoj naravi nalik obiljezjima drzave, pa ipak,
unato¢ tome, zbog nepostojanja ili pomanjkanja nekih bitnih elemenata dr-
zavnosti, EU nije drzava. Kao $to pise Fink Hafner (2004.: 22-27), EU nudi
razli¢ite mogucénosti tumacenja svog fenomena, koji je, s aspekta dimenzija
vladanja, doista bitno druk¢iji od onoga nacionalnog, pa se upravo zato treba
upitati smije li se uopée o EU-procesima razmisljati kombiniranjem eleme-
nata ve¢ poznatih teorija utemeljenih na idejama moderne (nacionalne) dr-
zave i politike.

Ustrajemo 1i na pokusajima trazenja eclemenata drzavnosti kod policy
igraca u EU-policy procesima, najsvrhovitije je po¢i od bitnih pokazatelja
drzavnosti u nacionalnim drzavama. Kao $to tvrdi Brunkhorst (2003.), s as-
pekta teritorija i (moguceg postojanja, op. S.K.L.) ustavnog akta, moze se
zakljuciti da se EU fakticki sve viSe priblizava klasi¢noj ideji drzavnosti, bu-

7 Ovdje mislimo ponajprije na donogenje Europskog ustava.
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du¢i da njezine teritorijalne granice mozemo jasno uociti i odrediti, a sustav
njezina djelovanja utemeljen je na nizu pravnih akata koji bi u konacnu
pravnu cjelinu trebali biti zaokruZeni prihva¢anjem jedinstvenoga ustavnog
dokumenta. Tome se mogu pridodati i razliCite spoznaje o (ne)vaznosti i
(ne)postojanju harmonizacije pravnih akata EU-a u drzavama c¢lanicama (na
primjer, Boerzel i Risse, 2000., Borzel, 2003., Kritzinger, 2003., Bulmer i
Radaelli, 2004.).

U potrazi za klasi¢nim elementima drzavnosti u EU nipo$to ne smijemo
mimoic¢i suverenost i autonomiju, koje su opcéenito izrazene u ideji najviseg
stupnja vrhovne, iskljucive i neostvarene vlasti koja raspolaze s mo¢i prisile
i naredivanja. Vlast je to stekla tzv. pravnom racionalizacijom preobrazbe
nasilja u zakonitu vlast i stvarne mo¢i u mo¢ zakona (Matteucci, 1999.: 169),
a u pogledu institucionalnog djelovanja uspostavljeno je nacelo diobe vlasti
po sistemu nadzora i ravnoteze (cheks and balances). Ako teorijsko poima-
nje suverenosti nadopunimo s aspekta autonomije, drzavni su igraci jedino
tijelo koje moze biti definirano kao izvrsitelj politicke mo¢i na odredenom
teritoriju, a ujedno im pripada i poseban status jer su na granici izmedu me-
dunarodne i domacde arene, preuzimajuci duznosti iz jedne i druge, zbog Cega
su kadri djelovati medu arenama te, bez obzira na mnogobrojne skupine ak-
tivnih javnopolitickih igra¢a, odrzavati i podrZzavati razli¢itost interesa (Gill,
2003.).

Kad je rije¢ o ovdje prikazanim igrac¢ima EU-a, klju¢ni se elementi
drzavnosti u okviru djelovanja te strukture svakako pojavljuju, pa je, na
primjer, vanjska autonomija EU — nasuprot drzavama neclanicama, ali i dru-
gim medunarodnim organizacijama — relativno o€ita, izrazavaju¢i se osobito
u djelovanju drugoga stupa EU-a u okviru kojega prilikom sklapanja razlici-
tih medunarodnih sporazuma®, kako formalno tako i stvarno, glavnu rije¢
imaju drzave ¢lanice posredstvom Vijeca, dok u pogledu nadzora kljuénih
elemenata vanjske politike vrlo istaknutu ulogu ima Komisija, a s viemenom
je, ponajvise preko instituta odobravanja (assent), ovlasti stekao i Parlament
(George i Bache, 2004.: 385-407, Smith, 2002.: 229-245). Tako je Europska
Unija zapravo stekla status tzv. autonomnoga medunarodnog, odnosno glo-
balnog igraca, medutim, Smith (2002.: 244) upozorava da drzave Clanice
imaju moguénost da medunarodno djelovanje EU-a, u ime vlastitih interesa,
u bilo kojem trenutku prekinu.

Pitanje tzv. unutarnje autonomije i, osobito, suverenosti, jo$ je komplek-
snije i istodobno izvedeno iz veé opisanog poimanja vanjske autonomije EU-
a. Sude¢i po klasi¢noj definiciji suverenosti kao neostvarenom obliku vlasti i
poznatim ovlastima te nacinu postavljanja i djelovanja klju¢nih institucija

8 Popis sporazuma izmedu EU-a i OUN-a vidi na: http:/www.europa-eu-un.org/articles/
articlelist_t34 en.htm.
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EU-a, zapravo bismo prije mogli govoriti o slu¢aju ostvarene vlasti koju EU
i njezine kljuéne institucije stje€u ponajprije zahvaljuju¢i usuglaS§enom odo-
bravanju drzava ¢lanica, dakle, nacionalnih drzava. O¢ito je, prema tome, da
EU sa svojim aparatom institucija vlasti uopc¢e ne bi mogla funkcionirati bez
suglasnosti nacionalnih drzava ¢lanica, koje istodobno zadrzavaju i mogu¢-
nost suprotstavljanja i ko¢enja razvoja EU-a onda kad, na primjer, ocijene da
bi nesto Stetilo njihovim interesima.

U takvim slucajevima, dakle, EU i njezine institucije nisu neovisne ni vr-
hovne institucije na jednom teritoriju, nego su izrazito ovisne o volji svojih
utemeljiteljica. A to znaci da je, formalno, najvazniji institut EU-a i nadalje
Europsko vije¢e, odnosno, udruzenje Sefova drzava ili vlada EU-a i pred-
sjednika Komisije, kojem je glavna zadaca utvrdivanje opcih politickih
smjernica EU-a. lako Europsko vije¢e ne donosi zakone i zapravo uopce nije
institucija’, zakljuécima s njegovih zasjedanja odreduju se smjernice razvoja
i na njima se temelje promjene u EU, ukljucuju¢i i one koje se odnose na
ovlasti i nacine djelovanja ve¢ spomenutih institucija.

S druge pak strane, vlastitu unutarnju suverenost i uz nju vezanu autono-
miju, institucije EU-a dobivaju od nacionalnih drzava ¢lanica ugovornim
aktima'® kojima se njihove ovlasti sve vise ire i priblizavaju klasi¢nim us-
tavnim ovlastima vlasti, odnosno institucija pojedinih grana vlasti na nacio-
nalnoj razini. Pa tako Komisija (European Commission)'" preuzima funkciju
tzv. zajednickog izvrsitelja i time pogonske snage EU-a. Sli¢no izvrsnoj
grani vlasti na nacionalnoj razini, Komisija ima zadac¢u, odnosno ovlasti da
predlaze zakonske akte Parlamentu i Vije¢u, da upravlja i provodi politiku,
da upravlja proracunom, da predstavlja EU na medunarodnoj pozornici, a
zajedno sa Sudom, kao srediSnjom institucijom koja skrbi nad pravnom si-
gurnoscu i interpretacijom prava zajednice, Komisija vodi brigu i o primjeni
europskog zakonodavstva (EU, 2006.). Poput izvr$ne vlasti na nacionalnoj
razini, Komisija je politicki odgovorna Parlamentu i prisutna je na svim nje-
govim sjednicama, objasnjavajuci i obrazlazuci svoju politiku, ali i odgova-
rajuéi redovito na usmena i pisana pitanja zastupnika. Parlament moze ras-

® Europsko vijeée bi trebalo biti institucionalizirano Europskim ustavom (EU, 2006.).

U tom pogledu danas su bitni ponajprije sljedeéi kljuéni ugovori (Cini, 2001.: 4): Pariski
ugovor (1951.), Rimski ugovor (1957.), Jedinstveni europski akt (1987.), Maastrichtski ugovor
(1992.), Amsterdamski ugovor (1997.) i Ugovor iz Nice (2000.).

! Promatrajuéi s povijesne tocke gledista, prethodnica Komisije bila je Visoka vlast (High
Authority), ustoliGena Pariskim ugovorom. Ideja funkcioniranja te institucije, kojoj je prvi pred-
sjedavao Jean Monet, bila je upravo u §to vecoj neovisnosti, §to se, medutim, nije ostvarilo, po-
najprije zbog stalnog pritiska nacionalnih drzava ¢lanica. Kao odgovor na to Rimskim je ugovo-
rom ustoliena Europska komisija, koja je, medutim, ostala pod jakom politickom kontrolom
Vije¢a ministara nacionalnih drzava ¢lanica, Peterson, 2002.: 73-82.
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pustiti Komisiju, izglasuje li joj nepovjerenje.'? Peterson (2002.: 71) upozo-
rava da se ni na jednoj razini vladanja (governance) ne moze naci institucija
sli¢éna Komisiji, buduéi da ona, formalno kao jedina medu tzv. institucijama
vlasti u EU, predstavlja interese te integracije. Kako o Komisiji éesto govo-
rimo kao o strukturi s dvije ruke (Nugent, 2002.: 141), EU, kao zastupnik i
pobornik interesa — barem kad je rije¢ o politickom dijelu Komisije, $to ga
zajedno s predsjednikom Komisije ¢ini kolegijalno tijelo povjerenika, koje
predlazu drzave ¢lanice — moze biti stavljena pod znak pitanja, iako se utje-
caj drzava Clanica, osobito prilikom imenovanja Komisije, pokusava i ugo-
vorima sve viSe ograni¢avati’’. Vjerojatno najdosljednija EU-orijentacija
Komisije o€ita je u administrativnom radu njezinih razli¢itih sluzbi koje
obavljaju klasi¢ne upravne funkcije.

Europski parlament (European Parliament) djeluje ponajprije u funkciji
predstavljanja gradana EU-a'*, §to se iz klasi¢ne vizure podudara s pogledom
na zakonodavnu granu vlasti. U proslosti je uloga Europskoga parlamenta
bila marginalnija od bilo koje druge institucije EU-a, medutim, najnovijim
institucionalnim promjenama Parlament oCito povecéava i §iri svoje ovlasti,
medu kojima su danas zakonodavna funkcija, §to je preko postupka suodlu-
¢ivanja dijeli s Vije¢em, proracunska funkcija, tj. donoSenje godisnjeg pro-
racuna i nadzor nad njegovim izvrSavanjem, $to takoder dijeli s Vije¢em, te
nadzor nad institucijama EU-a, osobito nad Komisijom (EU, 2006.). Za
Parlament je, nadalje, bitno i to §to zastupnici ne zastupaju svoje drzave cla-
nice, nego djeluju na tragu prevladavajucih politickih interesa EU-a, iako je
broj zastupnika odreden prema broju stanovnika drzava ¢lanica. Kad je pak
rijec o stvarnom djelovanju politickih skupina na razini EU-a, valja upozoriti
na rezultate istrazivanja prema kojima bismo danas teSko mogli re¢i da u
Parlamentu funkcionira pravi europski stranacki sustav shvaéen kao jedina
prava veza izmedu europskih stranaka i civilnoga drustva. lako su se razvili
elementi koji nadilaze dosege nacionalnog stranacja, europski stranacki su-
stav jos ne obavlja kljucne funkcije karakteristicne za nacionalne sustave od
kojih su vrlo vazne, ponajprije, uklju¢ivanje gradana u politicke procese na
razini EU-a i formiranje drzavljanstva EU-a (Fink Hafner, 2004.: 28).

Vijec¢e (Council of European Union), s kojim na odredenim pitanjima ti-
jesno suraduju i Komisija i Parlament, klju¢no je tijelo za donoSenje odluka

EU-a, a ¢ine ga ministri zemalja Clanica. Zajedno s Parlamentom Vijece radi
na podru¢jima zakonodavstva i proracuna. Ujedno je i vodeca institucija u

12 Clana Komisije moZe opozvati i predsjednik Komisije, uz uvjet da se s time sloZe ostali
¢lanovi Komisije.

3 Mo¢ predsjednika Komisije u imenovanju kolegijalnog tijela komisara povecana je naj-
prije Amsterdamskim ugovorom, a potom, jo§ vise, Ugovorom iz Nice.

' O polemici o postojanju drzavljanstva EU-a vidi u nastavku priloga.
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donosenju odluka o pitanjima zajedni¢ke vanjske i sigurnosne politike, a i u
koordinaciji ekonomskih politika. Vije¢e po pravilu odluke donosi kvalifici-
ranom vec¢inom, iako, ovisno o sadrzaju, moze odluéivati i obi¢nom vec¢inom
ili pak konsenzusom. S obzirom na svoje ovlasti, Vijeée ima 1 funkciju su-
zakonodavca, ali i izvrSitelja politika EU-a. Potonju, doduse, po pravilu pre-
nosi na Komisiju. Unato¢ svemu, s obzirom na moguénost obavljanja obiju
funkcija, Vijeée je znatno drukcije i posebno u usporedbi s klasi¢nim demo-
kratski postavljenim nacionalnim drzavnim igrac¢ima, medu kojima je spoj
zakonodavne i izvr$ne funkcije katkad prisutan samo u predsjedni¢kim su-
stavima.

Navedene kljuéne institucije EU-a su, prema tome, i sli¢ne, ali i prili¢no
razli¢ite u usporedbi s poznatim klasi¢nim obiljeZjima nacionalnih drzavnih
igraca. Ocito je da odredene institucije EU-a, usto, preuzimaju vise ovlasti,
zbog Cega jedna prema drugoj moze biti u nadredenom polozaju. Taj pro-
blem tzv. ‘nacete’ suverenosti institucija EU-a formalno se pokuSava rijesiti
nacelom institucionalne ravnoteze, $to, medutim, unato¢ intervencijama u
Maastrichtskom i Amsterdamskom ugovoru, ni dan-danas ne rjeSava pro-
blem neravnoteze u pogledu zakonodavne mo¢i izmedu Vijeca i Parlamenta.
Sli¢no tome, ‘ko¢nicare’ postizanja institucionalne ravnoteze ponovno bismo
mogli sresti i u odlu¢uju¢em glasu nacionalnih drzava ¢lanica prilikom do-
noSenja za EU kljucnih (javnih) politika nasuprot institucijama EU (Wallace,
2000.).

Unutarnju autonomiju i suverenost treba promotriti i u odnosu na igrace
civilnoga drustva u EU. Maastrichtski je ugovor iz 1992. s toga stajalista na
normativnoj razini — vjerojatno i s ciljem da se demokratiziraju (javno)poli-
ti€ki procesi na razini EU — institutom drzavljanstva EU postavio temelje za
formiranje tzv. europskoga demosa. Promatrano formalno, danas je svaki dr-
zavljanin zemlje ¢lanice EU istodobno i drzavljanin EU i raspolaze gotovo
identi¢nim pravima kakva u svojim ustavnim aktima imaju utvrdena drzav-
ljani nacionalnih drzava (EU, 2006.). Kad je rije¢ o drzavljanstvu EU, danas
je najproblemati¢nije relativno nepostojanje tog potencijala u zivotnoj
praksi, budu¢i da je tzv. europski demos — uz rijetke iznimke, kao §to je bio
prosvjed protiv zemalja ¢lanica EU-a koje su odlucile sudjelovati u ratu u
Iraku (Brunkhorst, 2003.) — samo mrtvo slovo na papiru.

Iz perspektive civilnoga drustva takvo §to ne mozemo tvrditi kad je rije¢
0 organiziranim interesima EU-a koji su, osobito u okviru politika prvoga
stupa, stalno i izrazito dobro zastupani. Prema sluzbenim podatcima 2002.
godine u EU je djelovalo otprilike 1.300 privatnih interesnih skupina, 270
odvjetnickih kancelarija i savjetovalista, 300 javnih interesnih organizacija,
40 analitickih jedinica (think-tanks) i 360 vladinih interesnih organizacija, od
kojih 167 iz zemalja koje nisu ¢lanice EU-a, ali i mnogo predstavnika lokal-
nih i regionalnih interesa (Landmarks u Watson i Shackleton, 2003.: 89, 92).
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Izgleda da je u pogledu (su)djelovanja EU-interesnih skupina, policy proces
na toj razini jo§ najslicniji kompleksnim nacinima medusobnog
(su)djelovanja policy igraca karakteristi¢cnim za nacionalne drzave ¢lanice,
uz stanovitu, ali kljuénu razliku: nacionalna drzava moze biti u EU-policy
procesu tretirana kao jedna od interesnih skupina. S obzirom na mnoga istra-
zivanja o tome, zapravo bismo konstatirali da su oblici interesnog predstav-
niStva u EU — izuzmemo li spomenute interesne skupine nacionalnih drzava
— najocitiji, ali i optimisti¢an dokaz demokratske i kompleksne suradnje iz-
medu igraca vlasti EU-a i interesa civilnog drustva (Greenwood, 2003.), a
osobito medu skupinama poslovnih i profesionalnih interesa, interesa rada,
drzavljanstva, a dijelom i naglaSenije drzavno uvjetovanih teritorijalnih inte-
resa (Greenwood, 2003.). Upravo spomenuto ‘zivahno’ djelovanje interesnih
skupina moze posluziti kao opipljiv protuargument ina¢e mnogobrojnim
analizama 1 zakljucima kojima se drzavnost EU-a i njezinih institucija
opovrgava i argumentom o niskoj legitimnosti njihova djelovanja (Bellamy i
Castiglione, 2003.). Sli¢no kao i u zemljama ¢lanicama, takva niska legitim-
nost u EU se o€ituje tzv. Cetverostrukim legitimacijskim deficitom (four-fold
legitimacy deficit), koji ukljuCuje odredenje i legitimaciju onoga Sto i za
koga institucionalni sustav EU-a (polity) uop¢e djeluje kao i potrebu za for-
miranjem takvoga ‘rezima’ koji bi bio odraz strukture EU-a, ne prekoracu-
juéi stupanj privrzenosti ideji EU-a na koji su ljudi uopée spremni.

Promatrajuéi, dakle, suverenost i autonomiju iz perspektive EU-a, odno-
sno, njezinih klju¢nih institucija, suocavamo se s poprilicno dvojbenom situ-
acijom buduci da, s jedne strane, imamo uspostavljene razliite tzv. institu-
cije vlasti EU-a, a s druge pak strane te su institucije umnogome ovisne o
volji zemalja ¢lanica EU-a i o smjernicama rada koje im ¢lanice odreduju.
Usto, spomenute institucije sve vise stupaju i u odnose s policy igraima iz-
van granica EU-a, ponajviSe pak unutar svojih granica. To je najocitije iz na-
¢ina njihova (su)djelovanja s razli¢itim interesnim skupinama, gdje veliku
skupinu igraca predstavljaju i oni javni interesi zemalja ¢lanica koji se ne
uspijevaju artikulirati u okviru institucija vlasti EU-a. Do vrlo sli¢nog za-
kljucka dolazimo i onda kad drzavnost EU-a promatramo s gledista klasi¢nih
pokazatelja drzavnih policy igraca, kao Sto su osnivacki akt, financiranje,
nacini djelovanja i monopolizam svakoga pojedinog igraca. Komisija, Par-
lament, Vijec¢e, pa i Sud, kao klju¢ni igraci vlasti EU-a, djeluju, s jedne
strane, samostalno, pojavljujuéi se u sli¢noj ulozi kao nosioci ovlasti pojedi-
nih grana vlasti kakve znamo iz klasi¢nih nacionalnih politickih sustava, ali
su ipak (jo$ uvijek, op. S.K.L.), prema ugovoru, ovisni o politickim, ali i fi-
nancijskim smjernicama i volji drzava €lanica (o tome i Borzel, 2003.).

Dilema o drzavnosti EU-policy igraca ostaje, dakle, sude¢i po ovdje izne-
senim sadrzajima i pokazateljima, nerazjasnjena, pri cemu se uvjerljivost ar-
gumenata pro et contra drzavnosti EU-a doima podjednakom.
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Druga dilema: pogledi na drzavu u fazi aktualne
globalizacije

Nailaskom novoga razdoblja globalizacije — potaknutoga ponajprije raz-
vojem komunikacijske i informacijske tehnologije, a s time barem posredno
povezanim porastom razli¢itih medunarodnih, odnosno nadnacionalnih in-
stitucija — koje je istodobno obiljezeno i sve ve¢om razocarano$¢u uéincima
djelovanja nacionalne drzave, i u istrazivackim akademskim krugovima po-
Cela su se pojavljivati razlicita glediSta o daljnjoj sudbini nacionalne drzave.
S obzirom na ciljeve ovoga priloga, ogranicit ¢emo se na ona od tih gledista
u kojima se o buduénosti nacionalne drzave razmislja iz perspektive nadna-
cionalnih institucija i struktura, medu koje se po svojim obiljezjima svrstava
i EU.

Polaze¢i od postojeéih spoznaja, vizije buduée uloge drzave poprili¢no
su polarizirane, pri ¢emu, s jedne strane, pobornici klasi¢nih uloga javnopo-
litickih igraca isticu da nacionalna drzava, unatoc izrazitoj internacionaliza-
ciji (javnoga) politickog djelovanja, i nadalje zauzima sredi$nje mjesto, a s
druge strane, oni koji se tome suprotstavljaju, dokazuju da o ulozi drzave u
sadasnjim prilikama viSe nema smisla govoriti jer ona slabi i postupno pro-
pada u korist nadnacionalnih igraca poput EU-a. Prema glediStu globalista,
odnosno pobornika tih procesa, drzava ¢e, zbog ekonomskih i politickih
promjena, postajati fragmentirana arena javnopolitickog djelovanja, ispre-
pletena vladinim i nevladinim transnacionalnim mrezama, ali i domacim
agencijama, odnosno igracima. Upravo je veliki prodor igraca civilnoga dru-
§tva u transnacionalne procese najvisSe utjecao na mijenjanje forme i dina-
mike drzave, a te su promjene izazvale veliki pomak kako u naravi tako i u
formi politickog Zivota, §to se izrazilo u nastajanju globalne politike, obilje-
zene rastu¢im oblicima politickih mreza, interakcija i drugih aktivnosti ko-
jima se uspostavljaju nova pravila (javno)politickog djelovanja. U tom smi-
slu, dakle, osobito iz perspektive atributa drzavnog monopola nad mo¢i pri-
sile, moZemo govoriti 0 sutonu tog monopola i njegovoj pojavi na globalnoj
razini, dok dosadasnji upravljaci drzave gube svoju mo¢ i sve se vise iz do-
sadasnjih donosilaca odluka (decision makers) pretvaraju u ‘preuzimatelje
odluka’ (decision takers) (Rizman, 2005.: 582).

Navedeni ‘pesimizam’ u pogledu klasi¢nih uloga drzavnih javnopolitic-
kih igraca Hajer (2003.) povezuje s pojmom tzv. institucionalne praznine u
javnopoliti¢kim procesima (policy making without polity), istiCuéi da u njima
vise ne mozemo naci klasi¢ne politicke institucije, nego samo politicke pro-
store (policy spaces) koji se vise ne mogu neposredno povezivati s formal-
nim obiljezjima drzavnog aparata na nacionalnom teritoriju. Uz bok politic-
kom autoritetu drzave sve se viSe pojavljuje regionalni i globalni sustav
mo¢i, politike, ekonomije i kulture, a s pove¢anom globalnom meduovisno-
$¢u iskrsavaju problemi u funkcioniranju drzave, koja vise ne treba osigura-
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vati osnovna dobra i usluge jer se one gradanima nude na medunarodnoj ra-
zini (Held i McGrew, 2002.). Taj proces omogucuje i uspostavu tzv. glo-
balne vladavine (global governance) — shvacene kao skup tehnika, institu-
cija, pravila, normi i pravnih dogovora koristenih za upravljanje odnosima
medu drzavama, ali i za poticanje kooperativnog djelovanja medu sadrzajno
razli¢itim podruc¢jima — koja se na tradicionalnim razinama ostvaruje u ime
kako drzavnih tako i nedrzavnih igraca (Griffiths i O’Callaghan, 2002.).
Prema globalistima je, dakle, sudbina nacionalne drzave viSe-manje nesi-
gurna, i to ponajviSe zbog nadnacionalnih struktura u nastajanju, koje teze
nacelima vladanja (governance), odnosno izjednacivanju vrijednosti uloga
igraca civilnoga drustva s ulogama drzavnih igraca u procesima policy dje-
lovanja na nadnacionalnim razinama'’.

[zloZzenim gledistima o ‘umiranju drzave’ snazno se protive kriti¢ari glo-
balizacije, odnosno pobornici klasi¢ne drzave (Hirst i Thompson, 1999.),
koji te procese usporeduju s mitom, a za globalnu vladavinu kazu da joj je
najveci nedostatak u tome S$to nije kadra odrediti kome su transnacionalni
pokreti uopée odgovorni. Pobornici tog pristupa, doduse, piSu da se na me-
dunarodnoj razini zapaza povecana ovisnost ekonomije i druStva, medutim,
to se ne moze dokazati i za sustave drzava. One odrZavaju svoju suverenost,
a globalizacija nikako ne moze posegnuti u borbu za politickom moc¢i medu
drzavama, kao $to ne moze dokrajciti znacenje uporabe sile ili pak ravnoteze
snaga. Tradicionalisti — kako pobornike drzave naziva Held (2000.) — tvrde
da drzave na globalizaciju reagiraju osnivanjem stalno novih (para)drzavnih
institucija, odnosno, prema Jessopu (2003.), moguce iscrpljivanje tradicio-
nalnih izvora nadoknaduju svojom metavladaju¢om ulogom, ¢ime uspijevaju
za postizanje svojih ciljeva mobilizirati druge igrace i njihove izvore. Kad je
rije¢ o EU, na takvo se stajaliste najéeS¢e moze naici u teorijama federalizma
(Mancini, 2002., Burgess, 2001.), a i interguvernmentalizma (Cini, 2001.), u
kojima se, doduse s razli¢itim sadrzajnim naglascima, zastupa stajaliSte o
vaznosti aspekta drzavnosti i na nadnacionalnim razinama djelovanja, pri
¢emu osobito ideja federalizma omogucuje da se zagovara videnje EU-a kao
drzavne strukture.

Zakljucak ili moguce perspektive tipologiziranja igraca EU-a

Ocito je da raspravom o mogu¢im novim tipologizacijama igra¢a EU-a
nije ucinjen korak dalje od ve¢ poznatih spoznaja. Razlog tomu, po naSem

'3 Polazeéi od opisanih globalnih prilika, Held (1996.), kao optimalno politicko uredenje
buduénosti, predlaze ideju o modelu transnacionalne, odnosno kozmopolitske demokracije, koja
bi s pozicije drzave morala kratkoro¢no reformirati postojece institucionalno uredenje Ujedinje-
nih naroda i ostvarivati ideju globalne vojne obrane, a na dugi rok pronaci globalno parlamen-
tarno tijelo i pravni sustav te donijeti novu povelju o ljudskim pravima i obvezama.
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misljenju, treba traziti ponajprije u upitnom statusu onih policy igraca u EU
u ¢ijoj je nadleznosti formiranje i provedba javnih politika kakve poznajemo
iz prakse nacionalnih drzava. U potrazi za argumentima o (ne)drZavnosti
spomenutih igraca, nai§li smo na jednako uvjerljive argumente pro et contra
drzavnosti. S obzirom na otkrivena obiljezja, zapravo izgleda da jo$ najvise
smisla ima razmisljati o EU kao o sustavu koji izrazava transformacijsku
komponentu djelovanja nacionalne drzave (Shaw, 2000.), Sto znaci da se u
tom sustavu, svojom strukturom i funkcijama, do odredene mjere reartikuli-
raju, rekonstruiraju i ponovno promisljaju obiljeZja nacionalne drzave u ok-
viru nadnacionalne strukture.

Nacionalna drzava kao takva, doduse, i nadalje ¢vrsto ostaje na pravnom
zahtjevu za ucinkovitom prevlaséu nad onim §to se dogada (barem) u grani-
cama njezina teritorija, dok se ostalo, uz pretpostavku o stalnoj djelotvornoj
suradnji s civilnim drustvom, prepusta nadleznim institucijama medunarodne
vlade te pravima i obvezama utemeljenim na medunarodnom pravu (Clark,
2000.). Takvo stajalisSte potkrjepljuje i teza Helda i McGrewa (2002.: 123,
123) prema kojoj politicka zajednica u vrijeme globalizacije ne moze vise
biti shvacena isklju¢ivo kao nacionalna vlast, nego se mo¢ i nadleznosti di-
jele izmedu nacionalnih, regionalnih i medunarodnih zajednica, u kojima
uloge sve ujednacenijih vrijednosti preuzimaju kako igraci ¢ija je narav obi-
ljezena drzavno$c¢u tako i oni koji nose pecat civilnog drustva. Stalno se po-
javljuju novi javnopoliticki problemi, koji se viSe ne mogu svesti na granice
teritorija jedne nacionalne drzave, zbog ¢ega postojeéi oblici politickih orga-
nizacija, namjerno ili nehotice, sadrzavaju kompleksnu deteritorijalizaciju i
reteritorijalizaciju politickog autoriteta.

U tom svjetlu imaju smisla i tipologizacije policy igra¢a u EU prema po-
liti€koj razini njihova djelovanja, medutim, ne zadovoljavaju nas ondje kad
nas zanimaju podrobnije strukturne i funkcijske nadleznosti igraca. Kao §to
smo uocili iz razli¢itih pokazatelja (ne)drzavnosti, policy igraCe vise ne mo-
zemo jasno tipologizirati kao skupine igraca s drzavnim ili pak civilnodru-
Stvenim obiljezjima, StoviSe, pojavili su se ¢ak i slucajevi da nacionalne dr-
zave preuzimaju status interesnih skupina civilnoga drustva, a njih se po-
sredstvom ideje vladanja prepoznaje kao suodlucioce. Uzimajuéi u obzir
spoznaje iz razlicitih navedenih tipologizacija igraca EU-a i iz klasi¢nih raz-
vrstavanja, a, dakako, i aktualni razvoj EU-‘drzavnosti’, ¢ini se da bi u po-
trazi za novom tipologizacijom policy igra¢a u EU trebalo razmisljati i o ti-
pologizaciji koja bi razdvajala formalni autoritet odlucivanja — odnosno, one
igrace koji su nosioci formalnih ovlasti u donosSenju odluka i njihovom izvr-
Savanju, a dolaze s razlicitih politickih razina — od igraca razlicite vrste (ci-
vilnoga drustva, ali i nacionalno-drzavnih) interesa na razli¢itim politic¢kim
razinama.
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Unato¢ svim iznesenim analizama i argumentima, o€ito je da ova prica
ostaje nedovrSenom. I to zbog barem dvaju razloga. S akademske tocke gle-
dista i dan-danas se najces$¢e potvrduje da se o sadrzajima i problemima s
globalne razine po pravilu odlucuje u kontekstu nacionalnih drzava i njiho-
vih policy igraca. Sto se pak ti¢e politickog sustava EU-a, nedovrienost nje-
zinih odluka izraz je nedovrSenosti projekta EU-a kao takvoga. S budu¢im
potencijalnim donoSenjem europskoga ustavnog dokumenta ovlasti klju¢nih
igraca u EU trebale bi se, naime, bitno izmijeniti, priblizavaju¢i se jednom
novom obliku ideje drzave.

Sa slovenskoga preveo

Zivko Gruden
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TAXONOMY OF POLICY PLAYERS IN THE EUROPEAN
UNION: DILEMMAS AND PERSPECTIVES

Summary

The processes of Europeization have invaded the public policy
sphere and introduced into it, among other things, the altered views of
the roles of policy players and their relationships in the processes of
the formation and the implementation of public policy. As soon as
these new developments had been detected, numerous political sci-
ence debates understandably ensued about the changed roles and
competences of the actors who operate at different political levels in
the European Union. The paper begins with the definition of the pol-
icy actor in the research of the EU policy process. The usability of the
traditional and the contemporary understanding of the policy actor in
the EU policy system is looked into by means of the indicators of
(non)statehood and the existing view of the role of the state, thereby
articulating the dilemmas and the prospects for the potential new
taxonomies of policy actors that might emerge as a consequence of
the policy activity at the EU level, since the newly identified features
breed suspicion in the unequivocal adequacy of the existing taxon-
omy of the actors. Also, the appropriateness of the categorization of
the players according to their political level or to the structural-
functional character of their activities is discussed.
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