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Politike Europske Unije i Sjedinjenih Americkih
Drzava prema Kini
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Sazetak

Europska Unija i Sjedinjene Ameri¢ke Drzave razlicito pristupaju
politickom i gospodarskom usponu Kine. Za Europsku Uniju taj je
uspon dobrodo$ao s obzirom na to da je posrijedi produbljivanje
“strate$kog partnerstva”, dok Sjedinjene Ameri¢ke Drzave taj uspon
promatraju ne samo kao rivalstvo, nego i kao potencijalnu opasnost
zbog rastuce politicke i vojne moc¢i Kine. Za razliku od Sjedinjenih
Drzava, gdje se puno pozornosti poklanja sigurnosnom aspektu vanj-
ske politike, europska je sigurnosna politika jo$ uvijek u nastajanju, a
Unija nije sklona percipiranju drzava izvan svoga sustava kao opa-
snih. SloZenost politika Europske Unije prema Kini autorica pokazuje
slijede¢i tezu da Europske Unija nije do kraja formirana kao polity,
odnosno da se interesi razlicitih drzava ¢lanica mijesaju s interesima
Unije kao cjeline. Autorica zakljucuje kako ¢e Sjedinjene Americke
Drzave biti oprezne s obzirom na potencijal druge sila koja bi mogla
ugroziti njihovu hegemoniju, dok je za Europsku Uniju moguca poli-
ticko-sigurnosna opasnost manje vazna od gospodarskih koristi.

Kljucne rijeci: Europska Unija, Sjedinjene Americke Drzave, Kina, vanjska
sigurnosna politika, trgovinska politika

Globalna moc¢ premjesta se na Istok

Posljednjih je godina zamjetno premjestanje globalne mo¢i na Istok, a u
srediStu zbivanja osobito su se nasle azijske drzave Kina i Indija. Ovaj se rad
bavi politikama Europske Unije i Sjedinjenih Americ¢kih Drzava u kontekstu
uspona Kine, koji se zbiva kao posljedica temeljitih gospodarskih reformi
koje su u toj drzavi zapoCele 1978. godine. Posvuda se ¢esto navode makro-
ekonomski podatci koji jasno upuéuju na goleme razmjere kineskoga gospo-

" Nina Soljan, polaznica doktorskog studija “Komparativna politika” Fakulteta politickih
znanosti u Zagrebu.
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darstva: 2004. godine kineski udio u rastu svjetskoga gospodarstva dosegnuo
je ¢ak jednu treé¢inu, 2005. Kina je ostvarila gospodarski rast od 9,9%.'
Prema pokazateljima za prvu polovinu 2006., kinesko gospodarstvo biljezi
rast od 10,9% u odnosu na prethodnu godinu i najavljuje povecanje od
11,3% za drugi dio godine, §to znatno premasuje prethodno predvidenu
stopu rasta od 9,7% za 2006.> S BDP-om od 1.650 milijardi ameri¢kih do-
lara, Kina je 2005. bila Cetvrta svjetska ekonomija. Procjene su da ¢e 2010.
prete¢i Njemacku na treCem, a 2020. zamijeniti Japan na drugome mjestu u
svijetu, odmah nakon Sjedinjenih Ameri¢kih Drzava.’ Kina je takoder presti-
gla SAD kao vodecéega svjetskog potrosaca Cetiriju od pet osnovnih sirovina:
Zitarica, mesa, ugljena i delika.* MoZe se pretpostaviti da ¢e ekonomska moé
Kine dovesti do stvaranja sve vece politicke i vojne mo¢i, a znakovito je da
je kineska vlada 2005. godine povecala proracun za obranu za ¢ak 12,6% u
odnosu na prethodnu godinu.’

Reakcije Europske Unije i Sjedinjenih DrZava na novo stanje

Europska Unija i Sjedinjene Americke Drzave kao dva politicki i gospo-
darski vodeca entiteta razli¢ito su prihvatile spomenute globalne promjene i
— u tom kontekstu — uspon Kine, te na razli¢ite nacine reagiraju na njega.
Njihove se razlicite reakcije o€ituju u razli¢itim formulacijama tzv. pridjev-
nih politika, ponajprije vanjske sigurnosne i trgovinske politike. U svome
izvjeSéu Kongresu za 2005. godinu Povjerenstvo za ocjenu americ¢ko-kine-
skih gospodarskih i vojnih odnosa upozorava: “... iako se u Kini dogadaju
odredene pozitivne promjene, od vitalnog je znacenja za Sjedinjene Drzave
prepoznati da u mnogim pogledima Kina ima razli¢ite interese, ciljeve i vri-
jednosti od Sjedinjenih Drzava i izraziti te razlike u nac¢inu na koji postupa s
Kinom. U podru¢jima u kojima Kina predstavlja izazove za Sjedinjene Dr-
zave, Sjedinjene Drzave moraju se suociti s tim izazovima razli¢itim sred-

' China Quarterly Update — February 2006. Peking: World Bank Office. URL: http:/site
resources.worldbank.org/INTCHINA/Resources/318862-1121421293578/cqu_feb06. pdf. 15. 2.
2006.

% China Quarterly Update — August 2006. Peking: World Bank Office. URL: http://site
resources.worldbank.org/INTCHINA/Resources/318862-1121421293578/cqu08-06. pdf. 7. 10.
2006.

> World Bank. URL: http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/EXTDEC/EXTRE
SEARCH/EXTCHIINDGLOECO/0,,menuPK:2842045~pagePK:64168427~piPK:64168435~th
eSitePK:2841990,00.html. 2. 10. 2006.

4 Earth Policy Institute. URL: http://www.earth-policy.org/Updates/Update45.htm. 2. 10.
2006. Peta osnovna sirovina je nafta.

* GlobalSecurity.org. URL: http://www.globalsecurity.org/military/world/china/budget.htm.
17.2.2006.
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stvima 1 pristupima te onoliko agresivno koliko je to potrebno da se zastite
vazni americki interesi”.® S druge strane, u policy dokumentu iz 2003. na-
slovljenom “Partnerstvo u sazrijevanju: zajedni¢ki interesi i izazovi u odno-
sima EU-a i Kine”, na kojemu se temelje politike Europske Unije prema
Kini stoji: “... EU i Kina imaju dosad najvec¢i interes raditi zajedno kao stra-
teski partneri kako bi zastitile i promicale odrZivi razvoj, mir i stabilnost.””
Iste je godine i Kina proizvela prvi objavljeni policy dokument o EU u svo-
joj povijesti.* On je pohvalio ulogu Europske Unije kao protuteze Sjedinje-
nim Americkim Drzavama zahvaljujuéi stajaliStu vecine njegovih Clanica
protiv rata u Iraku. Sluzbeni dokumenti Europske Unije navode niz sektora —
politiku trziSnog natjecanja, unutarnje trziste, regionalne politike, medunaro-
dnu trgovinu — u kojima Europska Unija dijeli iste interese s Kinom, odno-
sno u kojima se Unija i Kina “suo¢avaju sa slicnim potesko¢ama i pristupaju
im na sli¢an na¢in”.” Tih je sektorskih dijaloga trenutatno dvadeset, vode se
na svim razinama, od ministarske do operativne, a vecina ih je uspostavljena
u posljednje dvije ili tri godine. Zajednicka izjava povodom posljednjeg sa-
stanka na vrhu izmedu Europske Unije i Kine potvrdila je da se odnosi Unije
i Kine “progresivno produbljuju” i prerastaju u “sveobuhvatno stratesko
partnerstvo” te da je jaCanje odnosa korisno za “dugorocne interese Europ-
ske Unije i Kine, suradnju izmedu Azije i Europe, kao i mir, stabilnost i ra-
zvoju svijeta u cjelini”."’

Ovaj ¢e rad dati pregled i usporedbu europskih i americkih politika pre-
ma Kini te nastojati objasniti zasto se Sjedinjene Ameri¢ke Drzave pani¢no
boje velikog konkurenta, dok se istodobno ¢ini da je za Europsku Uniju us-
pon Kine dobrodosao. Pritom ¢e se kao moguci uzrocnici razlicitih pristupa

62005 Report to Congress of the U.S. — China Economic and Security Review Commission.
“... while some encouraging changes are occurring in China, it is vital for the United States to
recognize that in many respects China has different interests, goals and values than the United
States, and to reflect those differences in the way it deals with China. In areas where China
poses challenges to the United States, the United States must meet the challenges with a variety
of tools and approaches, and as aggressively as necessary to protect important U.S. interests”,
str. 1.

" Commission policy paper for transmission to the Council and the European Parliament: A
maturing partnership — shared interests and challenges in EU — China relations. “... the EU and
China have an ever-greater interest to work together as strategic partners to safeguard and
promote sustainable development, peace and stability”, str. 3.

8 URL: http://www.fmprc.gov.cn/eng/topics/ceupp/t27708.htm. 9. 2. 2006.
® URL: http://europa.eu.int/comm/external_relations/china/intro/sect.htm. 10. 2. 2006.

10 “Leaders of the two sides agreed that the past decade had seen significant changes in the
EU and in China and a progressive deepening of the relationship, which was maturing into a
comprehensive strategic partnership. They believed that the strengthening of the relationship
had been of great value to the long-term interests of the EU and China, to cooperation between
Asia and Europe, as well as to peace, stability, and development in the world at large”, str. 1.
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Sjedinjenih Drzava i Europske Unije posebno razmotriti razlike u percepciji
Kine pri formulaciji vanjske politike, povijesna vertikala odnosa s Kinom,
posebnosti Europske Unije kao polityja te policy stilovi i utjecaji interesnih
skupina. Pretpostavka je da sve navedeno dovodi do razlika u politikama
Sjedinjenih Drzava i Europske Unije prema Kini. Nadalje, mnogi su autori
prepoznali da u Europskoj Uniji postoje razliiti oblici stvaranja politika koji
proizlaze upravo iz ¢injenice §to Unija nije ni drzava ni meduvladina organi-
zacija. Bez obzira na to $to su pojedini autori razvili vlastitu klasifikaciju
oblika kreiranja politika, postoji konsenzus oko toga da se poljoprivredna
politika i vanjska politika ne formuliraju na isti na¢in. Ovaj rad nastoji poka-
zati kako organizacijska struktura Europske Unije utjece na kreiranje razli-
¢itih politika te u tom kontekstu zasto su politike Europske Unije prema Kini
drukc¢ije od americkih politika prema toj drzavi.

Povezanost vanjske sigurnosne i trgovinske politike

U radu se osobito razmatraju dva aspekta vanjske politike: sigurnosni i
trgovinski. Sigurnosna politika oduvijek se smatrala “visokom politikom”,
udaljenom od $ire javnosti, i mozda ¢ak ne bi zadovoljavala neke od uzih od-
redenja policyja u kojima se on odnosi na vladine aktivnosti koje imaju utje-
caj na zivot gradana (Peters, 2004.: 4). Te bi definicije policy ogranicile na
podrucja poput zdravstva i Skolstva. No, teroristicki napadi na New York i
Washington u rujnu 2001. pokazali su da sigurnosna politika itekako utjece
na zivot Amerikanaca. S druge strane, postoje tvrdnje da je upravo trgovin-
ska politika, tradicionalno manje “elitno” podrucje, u razdoblju nakon zavr-
Setka Hladnoga rata postala “visokom” vanjskom politikom (Bretherton,
Vogler, 2006.: 62). Treba, medutim, imati na umu da trgovinska i sigurnosna
politika nisu posve neovisne; naime, politicki i vojni protivnici ¢esto se ka-
znjavaju ekonomskim sankcijama poput bojkota, embarga, uskraéivanja fi-
nancijske pomo¢i, zaustavljanja ulaganja itd. Stvaranje tih politika odvija se
kroz njihovu stalnu interakciju u globalnom kontekstu.

Stvaranje vanjske politike u Europskoj Uniji

Europska se Unija u ovom radu promatra u cjelini, a ne kroz pojedine dr-
zave Clanice. Kako se danaSnja Unija kretala prema dubljoj integraciji, tako
se sve veci broj politika premjestao s nacionalne na razinu Europske zajed-
nice. Upravo zajedni¢ke europske politike omoguéuju vladama drzava ¢la-
nica ravnopravnost sa Sjedinjenim DrZzavama u pregovaranju i odluc¢ivanju o
globalnim pitanjima. Vanjska i sigurnosna politika na neki je nacin iznimka
jer se jedina, uz suradnju u pravosudu i unutarnjim poslovima, dominantno
ostvaruje kroz meduvladinu suradnju. Helen Wallace razlikuje nekoliko ob-



Politicka misao, Vol. XLIII, (2006.), br. 4, str. 105-120 109

lika policy procesa u Europskoj Uniji, od kojih je jedan intenzivni transg-
overnmentalizam (Wallace, 2005.: 87) dakle, snazna suradnja vlada drzava
¢lanica u pojedinim policy podru¢jima. Nacionalni akteri i inace imaju veli-
ku ulogu na svim razinama policy procesa u Europskoj Uniji, a vanjsku i si-
gurnosnu politiku osobito obiljezava upravo transgovernmentalizam. Na ra-
zini Europske Unije u tim pitanjima glavnu rije¢ vodi Vije¢e Europske
Unije, sastavljeno od ministara koji predstavljaju drzave c¢lanice, a ne Europ-
ska komisija, dok je uloga Europskog parlamenta gotovo neznatna. Smjer-
nice politike postavlja Europsko vijece, sastavljeno od Sefova drzava i vlada
zemalja Clanica. No, bez obzira na to, Unija je uspjela formulirati i, barem
djelomiéno, provoditi zajedni¢ku politiku prema Kini na supranacionalnoj
razini.

Michael Smith prepoznaje tri oblika policy makinga Europske Unije na
medunarodnoj razini. Prvi je stvaranje politika na razini Zajednice (najbolji
primjer za to je trgovinska politika), drugi je stvaranje politika na razini
Unije (u tom kontekstu nastaje Zajednicka vanjska i sigurnosna politika, no
razlika izmedu toga i obi¢nog meduvladinog pristupa je izrazena uloga Eu-
ropske komisije u prvom pristupu), a treéi je stvaranje politika kroz proces
pregovora na vise razina (na primjer, unutar Svjetske trgovinske organiza-
cije, WTO-a) (Smith, 2006.: 302-304).

Vanjska sigurnosna politika — kako se percipiraju druge
drzave

Vanjska i sigurnosna politika umnogome je ovisna o utjecajima koji su
izvan kontrole donositelja odluka. Guy Peters razlikuje Cetiri tipa formula-
cije policyja s obzirom na koli¢inu informacija koje donositelji odluka imaju
i s obzirom na njihovo razumijevanje uzro¢nih veza u podrucju koje pojedini
policy pokriva (Peters, 2004.: 68-70). Vanjska i sigurnosna politika prema
toj se klasifikaciji ubraja u “majstorski” (crafisman) tip policy formulacije
jer vlada dobro razumije fundamentalna pitanja policyja o kojem je rijec i
uzro¢no-posljedi¢ne veze, ali nije sigurna §to je ¢eka “s druge strane”, odno-
sno ima ograni¢enu spoznaju o namjerama i sposobnostima druge drzave.''
Stoga se policy formulacija temelji na spekulacijama i pretpostavkama, a
velika je uloga subjektivne percepcije.

Sjedinjene Americke Drzave su nakon teroristickih napada 11. rujna
2001. svoje teznje usmjerile na stvaranje odredenoga svjetskog geopolitic-
kog poretka, a u s tim ciljem glavna je preokupacija borba protiv terorizma i

! Dijametralno suprotan sluéaj, u kojem vlada zna §to joj je &initi, odnosno ima dovoljno
informacija, ali ne razumije uzro¢no-posljedi¢ne veze, jest uvjetni (conditional) tip policy
formulacije. Dobar primjer za to je monetarna politika.
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oruzja za masovno unistenje, te preventivno rusenje rezima koji se percipi-
raju kao opasni. U tom kontekstu i Kina je rival, ali je i viSe od toga — ona se
percipira kao potencijalno opasna, §to zbog iznimnoga gospodarskog uspona
koji joj omogucuje da stvara i namece pravila globalnog trzista, Sto zbog po-
sljedi¢no rastuce politicke i vojne moéi.

Nasuprot tome, Europska Unija je posljednjih godina usmjerena na svoje
najvece prosirenje u povijesti i sve implikacije integracije deset novih drzava
¢lanica, dakle, uglavnom na unutarnja pitanja. Unija ne drzi samo da je us-
postavljanje snaznijih, kooperativnijih odnosa s Kinom neizbjezno, nego da
je, Stovise, u velikom interesu njezinih gradana. Za razliku od Sjedinjenih
Drzava, gdje se puno pozornosti poklanja sigurnosnom aspektu vanjske po-
litike, europska je sigurnosna politika jo$ uvijek u nastajanju, a Unija nije
sklona percipiranju drzava izvan svoga sustava kao opasnih.

Nove politike nadograduju se na postojece

Nadalje, nezaobilazan element u razmatranju stvaranja policyja svakako
je povijesna dimenzija, §to znaci da su nove odluke ¢esto oblikovane i ogra-
nicene prethodnim odlukama. Komunisticka Kina ni u proslosti nije bila
partner Sjedinjenim Drzavama pa su se politike uvijek formirale imajuci na
umu tu ¢injenicu. U Sjedinjenim Drzavama, mozda vise nego igdje drugdje
u svijetu, treba uzeti u obzir velik broj neovisnih donositelja odluka koji
utjecu na oblikovanje policyja (Peters, 2004.: 18). Sustav podijeljenih nadle-
znosti na kojem pociva americko stvaranje policyja opCenito, pa tako i vanj-
ske politike, ¢ini donoSenje novih policy odluka teskima, a bilo kakve
promjene neznatnima. Sustav je otvoren vanjskim utjecajima domacih i me-
dunarodnih organiziranih skupina. Sredisnja figura u stvaranju vanjske poli-
tike ipak je predsjednik, koji je zasigurno i najutjecajniji pojedinacni akter u
procesu, iako na meti razlicitih utjecaja. Od Vijetnamskog rata i Kongres je
viSe ukljucen u stvaranje vanjske politike, ali je odnos Kongresa i predsjed-
nika Cesto napet. Sve navedeno otezava reviziju postojecih politika.

Primjerice, pitanje Tajvana vec je pola stoljeca sredi$nje pitanje kinesko-
americkih odnosa koje umnogome oblikuje americke politike prema Kini, a
tako ¢e vjerojatno biti jo§ dugo. U razdoblju Hladnoga rata ono je bila
glavna prepreka normalizaciji odnosa SAD-a i Kine. I danas americku vlast
osobito brine 600 projektila na kineskom kopnu uperenih prema Tajvanu, a
niSta manje ni kineski zakon iz 2005. prema kojemu Kina smije napasti otok
ako on proglasi neovisnost. Ve¢ spomenuti policy dokument Europske Unije
iz 2003., za razliku od toga, vrlo se povr$no dotice te teme, naglasavajuci da
Europska Unija podupire dijalog i mirno rjeSenje kinesko-tajvanskoga su-
koba. Unija se, dakle, ponaSa gotovo kao da problem Tajvana uopce ne po-
stoji, deklarativno se zalazuci za “politiku jedne Kine”. Drzi se da nedje-



Politicka misao, Vol. XLIII, (2006.), br. 4, str. 105-120 1 1 1

lovanje neke vlade postaje policy kad se dogada tijekom duljega vremenskog
razdoblja nasuprot pritiscima da se djeluje, pa se namece pitanje je li stav
Unije uopée politika. Na to je pitanje teSko odgovoriti, no ¢ini se da ne
postoji posebno osmisljen i razraden razlog Unijine politike nedjelovanja u
problemu Tajvana. Azija se u Europi uvijek dozivljavala kao interesno po-
dru¢je Amerike, $to znaci da se ocekuje da ¢e u slucaju sukoba Amerikanci
preuzeti ulogu arbitra. Europa povijesno nikad nije pokazivala afinitet prema
Tajvanu niti je imala strateSke interese u Aziji.

Zapadna Europa tradicionalno je odrzavala bolje odnose s Kinom nego
Sjedinjene Americke Drzave, a Kina ju je dozivljavala kao blok izmedu
americkog imperijalizma 1 socijalistiCkog svijeta. Takvo se poimanje Zapa-
dne Europe u o¢ima Kine nakratko promijenilo krajem Sezdesetih godina 20.
stoljeca, kad su se osobito britanska, njemacka i francuska politika pocele
dozivljavati kao hegemonisticke i agresivne. Godine 1972. uspostavljeni su
intenzivniji odnosi izmedu Kine i drzava ¢lanica Europske Unije, da bi 1978.
bio sklopljen prvi trgovinski sporazum izmedu Unije i Kine. Kontakti su po-
stali redovitiji tijekom osamdesetih, a 1988. Europska Unija otvorila je svoje
predstavniStvo u Pekingu (Algieri, 2004.: 575-576).

Nakon sto su kineske vlasti 1989. godine upotrijebile silu protiv mirnih
prosvjednika na Tienanmenu, Europska Unija i Sjedinjene Drzave uvele su
embargo na uvoz oruzja za Kinu. Embargo je uveden u sklopu brojnih san-
kcija koje su ukljucivale prekid svih kontakata na viSoj politickoj razini i
smanjenje programa kulturne, politicke i tehnicke suradnje. No, neke su ¢la-
nice Europske Unije pocele vrsiti pritisak da se sve sankcije ukinu pa su se
ve¢ krajem 1990. odnosi Unije i Kine normalizirali, a na snazi je ostao samo
embargo na oruzje. Dakako, prijedlog da se ukine embargo, unato¢ nastoja-
nju Francuske 1 Njemacke da je posrijedi simboli¢an ¢in koji ima malo veze
sa stvarnom Zeljom za prodajom oruzja, Amerikanci su docekali sa zabrinu-
toS¢u i protumacili kao prijetnju americkim sigurnosnim interesima u regiji.

Unija kao nepotpuno formiran polity

Pravo je pitanje kako bi Unija intervenirala, primjerice, u slu¢aju mogu-
¢ega kinesko-tajvanskog sukoba. Koji su njezini kapaciteti? Koliko je toga u
stanju rijesiti diplomatskim putem, a koliko vojno? Naime, iako se Europska
Unija namece kao pozeljan ili logican cinitelj u mnogim medunarodnim
kontekstima, to nije uvijek tako. Unato¢ nastojanjima da svoje medunarodno
djelovanje prosiri na Sto viSe podrucja, zamjetan je jaz izmedu ocekivanja i
mogucénosti (Smith, 2006.: 301).

Stajaliste Europske Unije — ili njezina nezainteresiranost — prema Tajva-
nu nailazi na brojne kritike jer sugerira da Unija nije spremna uloZziti napor
da se izvrsi pritisak na Kinu ne samo u pitanju Tajvana, nego i u pogledu
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njezina nepostovanja ljudskih prava, prava radnika i vjerskih sloboda ili za-
Stite okoliSa. Uzrok presutnom podupiranju Kine moguce je traZziti u nepo-
vjerenju nekih drzava ¢lanica Europske Unije, ponajprije Francuske i Nje-
macke, prema americkoj vanjskoj politici i njihovoj nadi da jaka Kina moze
pomoci u stvaranju multipolarnoga svjetskog poretka. Tu dolazi do izrazaja
slozenost stvaranja politika u Europskoj Uniji, ne zbog toga Sto je policy
proces u Europskoj Uniji puno zamrSeniji nego onaj u Sjedinjenim Drza-
vama ili, recimo, u Velikoj Britaniji, nego zbog konteksta u kojem se zbiva,
odnosno zbog specificnih obiljezja Europske Unije, koja nije do kraja formi-
rana kao polity (Wallace, 2005.: 483-503). Interesi razli¢itih drzava ¢lanica
mijesaju se s interesima Europske Unije kao cjeline. Zato je, primjerice, mo-
guce da Europski parlament otvoreno podupire napore Tajvana za prikljuci-
vanje medunarodnim organizacijama, a da ta potpora ne naide na razumije-
vanje medu zemljama ¢lanicama. Europski parlament takoder redovito upo-
zorava na problem krSenja ljudskih prava u Kini, a Europska komisija stalno
isti¢e da se stanje na tom podrucju popravlja. Dakle, ne samo da su vanjsko-
politi¢ke odluke Unije kompromisna rjeSenja do kojih se dolazi nakon du-
gotrajna i mukotrpna pregovaranja, nego i razli¢ite strukture unutar Unije
djeluju u razliCitim smjerovima. Kad je rije¢ o vaznim vanjskopolitickim
pitanjima, sluzbeni Washington, unato¢ sporosti i neinventivnosti procesa
donos$enja policy odluka kod kuce, prema van uvijek Salje nedvosmislene
poruke.

Trgovinska politika

Medunarodna uloga Europske Unije temelji se na postavkama iznesenim
u osnivackim ugovorima, no ta uloga nije ni sveobuhvatna ni dvosmislena.
Ona je najjasnije definirana upravo u domeni trgovinske politike (Smith,
2006.: 292). Europska Unija je u medunarodnoj areni bila zamisljena jedino
kao akter u trgovinskim pitanjima; naravno, agenda se, pocevsi s osamdese-
tim godinama 20. stoljeca, pocela Siriti i na diplomaciju i sigurnosnu poli-
tiku. S vremenom se ta granica polako gubila jer su sigurnosna pitanja neod-
vojivo povezana s ekonomskim. No, jo$ uvijek stoji argument da su gospo-
darski i trgovinski odnosi u srzi medunarodne agende Europske Unije.

Analiza razlika izmedu trgovinske politike Sjedinjenih Americkih Drza-
va i Europske Unije prema Kini upucuje na veliku ulogu posebnih obiljezja
Europske Unije kao supranacionalne strukture. Nova uloga Kine obic¢no se
promatra u Sirem okviru globalizacijskih trendova, odnosno liberalizacije tr-
zista koja omogucuje slobodan protok ljudi, roba, usluga i kapitala. Bjelo-
dano je da su to osnovne znac¢ajke na kojima pociva jedinstveno europsko tr-
ziSte, a u Sirem smislu i cijela Unija. Kina je Uniji drugi najveéi trgovinski
partner nakon Sjedinjenih Drzava, a Europska Unija je Kini postala vodeci
partner 2004. godine. Od pocetka reformi u Kini 1978. poboljsala se gospo-
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darska, industrijska i tehnicka suradnja, investicije u Kinu pa se ukupna tr-
govina s Europskom Unijom povecala cak Cetrdeset puta i to u korist Kine —
2004. je trgovinski deficit od 78 milijardi eura s Kinom najveéi deficit koji
Europska Unija ima s bilo kojim trgovinskim partnerom (Van Scherpenberg,
2005.: 16).

Razliciti pristupi Europske Unije i Sjedinjenih Americkih Drzava prema
Kini osobito su uo€ljivi u razli¢itim obrascima trgovinskih odnosa koje su
izgradili s Kinom. (Van Scherpenberg, 2005.: 16). Sa stajalista Europske
Unije, Kina ima jeftinu radnu snagu koja intenzivno proizvodi i logi¢no je
Kini prepustiti proizvodnju tehnoloski manje sofisticirane robe koja se moze
povoljno kupiti, a svoju proizvodnju postupno preorijentirati na robu visoke
tehnologije koja se onda moze izvesti u Kinu. Vrijedi pogledati strukturu
robe namijenjene za izvoz u Kinu. Izmedu 65 i 70% europskog izvoza u
Kinu Cine strojevi i transportna oprema, od ¢ega 7-8% civilni zrakoplovi, §to
pokazuje raznolikost. Nasuprot tome, od 2000. godine strojevi i transportna
oprema c¢ine samo otprilike 45% americkog izvoza u Kinu, a 30% od toga
otpada na civilne zrakoplove, iz ¢ega je uocljivo da Sjedinjene Drzave svje-
sno izbjegavaju prodaju proizvoda visoke tehnologije konkurentu odrzava-
juéi vlastitu tehnolosku nadmo¢ (Van Scherpenberg, 2005.: 17-18).

Americko je gospodarstvo tijekom svoje povijesti bilo manje ili viSe sa-
modostatno; tek su ga globalizacijski procesi posljednjih godina ucinili ovi-
snim o ostatku svijeta (Peters, 2004.). Sjedinjene Americke Drzave u nacelu
preferiraju politike slobodne trgovine i u poslijeratnom su se razdoblju ri-
jetko odlucivale na uvodenje carina i drugih ogranic¢enja osim u razdobljima
kad je trebalo pomo¢i oporavku americke ekonomije. No, u svojoj trgovin-
skoj politici prema Kini Amerikanci kontinuirano provode implicitne i eks-
plicitne diskriminiraju¢e mjere (Bown, McCulloch, 2005.: 2) Izmedu 1990. i
2003. kineski su proizvodacdi bili najéesca meta antidumping aktivnosti, iako
je sredinom toga razdoblja, 1996., Kina bila tek osmi trgovinski partner Sje-
dinjenim Drzavama. Dokument koji je omogucio Kini ulazak u WTO dopu-
Sta drugim c¢lanicama WTO-a koriStenje zastitnih mjera (safeguards) protiv
kineskih izvoznih proizvoda ako zbog njih domaca industrija pocne trpjeti.
Sjedinjene Americke Drzave su ve¢ uvele dvije takve mjere, jednu koja se
odnosi na sve kineske proizvode, a drugu koja se odnosi na tekstil i odjecu.
Drugi nacin na koji se Amerikanci nastoje zastititi od kineske konkurencije
jest sklapanje sporazuma o slobodnoj trgovini s drugim zemljama, ¢iji proiz-
vodaci onda dobivaju povlasten tretman u odnosu na kineske izvoznike, $to
se osobito koristi u sektoru tekstila i odjece (Bown, McCulloch, 2005.: 8-
18). Diskriminatorni programi kojima se ogranicava uvoz iz Kine mogu za-
stititi domace proizvodace, no vrlo ¢esto dovode do toga da se roba i dalje
uvozi, ali primjerice, iz Latinske Amerike. Oni u konacnici zapravo proiz-
vode nezeljene ucinke jer zbog njih gube i kineski proizvodaci i americki
potrosaci, a utjecaj na globalnu ekonomiju je negativan jer se roba prodaje
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po skupljoj cijeni. No, obiljezje kineskog izvoza je njegov brzi rast, od cega
se Amerikanci tradicionalno Zele zastititi, a to su €inili i protiv Japana i dru-
gih azijskih konkurenata. Dakle, neki razlozi agresivne trgovinske politike
prema Kini mogu se identificirati kao tipi¢an obrazac ponaSanja za Ameri-
kance u situacijama kad se pojavi konkurencija ¢iji se izvoz naglo povecava,
dok su drugi razlozi specificni za Kinu (gospodarstvo koje ne vode trzisna
pravila, velik udio tvrtki u drzavnom vlasni§tvu, umjetno nizak tecaj juana
itd.).

Za Europu su, s druge strane, tradicionalno vazne i politicke i gospodar-
ske transnacionalne interakcije i suradnja. Europska Unija kontinuirano radi
i na pobolj$anju op¢ih odnosa s Kinom podupiruci tranzicijski proces, odrzi-
vost gospodarskih i1 drustvenih reformi te daljnje ukljudivanje Kine u medu-
narodnu zajednicu i svjetsku ekonomiju, nastojeci tako stvoriti odgovornog
igraca na svjetskoj politickoj sceni. Taj se pristup temelji na vrijednostima
koje su i dovele do osnutka Europske Unije, a vrlo je slican strategiji uklju-
¢ivanja drzava bivSega Istocnog bloka u Uniju koja se provodila putem mul-
tilateralnih sporazuma i stvaranja mreze ekonomske i politicke meduovi-
snosti.

Stvaranje vanjske trgovinske politike

Uz ve¢ spomenuti intenzivni transgovernmentalizam, jedan od moguc¢ih
oblika policy procesa u Europskoj Uniji jest i regulativni model, koji se raz-
vijao istodobno s uspostavom jedinstvenoga curopskog trzista (Wallace,
2005.: 80). Kao elemente koji su pridonijeli njegovu jacanju Wallace navodi
snazno razvijen pravni postupak, ispunjene preduvjete za jacanje tehnicke
suradnje 1 povoljan polozaj izvan domene Europskog parlamenta. U tom
modelu zakonske ciljeve postavlja Europska komisija, a Vije¢e EU-a dogo-
vara se 0 minimalnim standardima i smjeru u kojem ¢e se uskladivati stajali-
Sta drzava ¢lanica uzimajuéi u obzir njihove zelje i specifi¢nosti. Taj se mo-
del, tvrdi Wallace, ogleda u medudjelovanju Europske Unije s ostatkom
svijeta, napose u vanjskoj trgovinskoj politici.'* Drzave &lanice katkad znaju
uskratiti ovlasti europskoj razini odlucivanja, no trgovinska se politika ipak
vodi na supranacionalnoj razini. Razumljiv je primat europskih institucija u
donosenju i provodenju trgovinske politike jer zajednicko trziste zahtijeva i
podrazumijeva postojanje zajednicke trgovinske politike. Tako je trgovinska
politika definirana jo$§ osnivackim Rimskim ugovorom iz 1957. godine, no
mnogo godina nakon toga Europska Unija nije bila znacajniji akter u global-
noj trgovini, §to zbog primata Sjedinjenih Drzava u tom podrucju, $to zbog

2 Vanjska trgovinska politika Europske Unije, uz obilje?ja regulatornog modela, ima i
obiljezja tradicionalne metode Zajednice, usp. Wallace, 2005.: 79.



Politicka misao, Vol. XLIII, (2006.), br. 4, str. 105-120 1 15

¢injenice da je i sama agenda medunarodne trgovinske politike bila usko
specijalizirana i ograni¢ena uglavnom na carine pa time i ne previse atrak-
tivna. Kad se domena medunarodne trgovinske politike prosirila, a Sjedinje-
ne Ameri¢ke Drzave odlucile odustati od vodeée uloge u medunarodnim
pregovorima o trgovini, Europska Unija pocela je preuzimati vecu odgovor-
nost na tom podrucju.

Kina je postala dijelom globalnoga gospodarskog sustava koji su stvorile
Sjedinjene Drzave i 2001. prikljucila se Svjetskoj trgovinskoj organizaciji
nakon cetrnaest godina teskih pregovora. Ulazak Kine u WTO, unutar Eu-
ropske Unije osobito je podupirala Europska komisija, za razliku od Sjedi-
njenih Drzava, koje su zauzele znatno tvrde stajaliste, djelomi¢no zbog kine-
skoga krSenja ljudskih prava, a djelomicno i1 zbog jakoga antikomunistickog
i korporativnog lobija. Argument Europske komisije bio je taj da je ¢lanstvo
u WTO-u preduvjet za gospodarski razvoj Kine, no Komisija je na ra¢un
toga dozivjela brojne kritike jer je pomogla svojoj trgovini i uspostavila bo-
lje odnose s Kinom na $tetu Sirih vanjskopolitickih ciljeva poput promicanja
ljudskih prava.

Stephen Woolcock (Woolcock, 2005.: 378) navodi kako unato¢ pritisci-
ma da se stanje promijeni, trgovinska politika Europske Unije nije ni tran-
sparentna ni odgovorna. On naglasava pitanje kompetencije kao kljuéno pi-
tanje procesa donodenja odluka u Uniji u podrugju trgovinske politike. Cesto
je upitno je li za neko pitanje nadlezna Unija ili je rije¢ o podijeljenoj nadle-
znosti izmedu Unije i drzava ¢lanica. Pregovore o vanjskotrgovinskim pita-
njima vodi isklju¢ivo Europska komisija, pa i onda kad je rije¢ o mijeSanoj
nadleznosti. Pregovaracke pozicije prihvaca Vijece, ali opet na prijedlog
Komisije, koja unutar institucionalnog trokuta u Europskoj Uniji (Europska
komisija — Europski parlament — Vije¢e EU-a) predstavlja Europsku zajed-
nicu i kao takva ima malu odgovornost prema gradanima pa si moze priustiti
kontroverznije istupe. Cini se da trend ne ide prema tome da Parlament, koji
predstavlja gradane, dobije vise ovlasti u trgovinskoj politici. Dok se u Eu-
ropskoj Uniji o svakom pitanju vodi duga rasprava izmedu Europske komi-
sije 1 Vije¢a EU-a, Sjedinjene su Drzave skratile postupak zakljucivanja me-
dunarodnih trgovinskih sporazuma. Ondje nad vanjskom trgovinskom politi-
kom nadleznost ima Kongres, koji za pregovore ovlas¢uje Americkoga trgo-
vackog predstavnika. Taj zastupnik izvr$ne vlasti tijekom pregovora ima na
umu da sve dogovoreno mora odobriti Kongres. Kongres po zaklju¢enim
pregovorima prihvaca ili odbija njihov rezultat i time se dovrSava cijeli po-
stupak. Tu se namece i pitanje legitimiranja rezultata pregovora. Naime, pri-
hvacanje nekog akta u Kongresu legitimira taj akt; u Europskoj Uniji, nasu-
prot tome, Parlament ostaje posve po strani, a akt bi legitimnim trebala uci-
niti potvrda Vije¢a. No, u ovom slucaju Vijeée glasuje kvalificiranom veci-
nom, §to zna¢i da moze biti potvrdeni akt kojemu se neka drzava Clanica,
odnosno njezini gradani, protivi.
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Utjecaj interesnih skupina

Prevladavaju¢i pristup stvaranju policyja u Sjedinjenim Drzavama je plu-
ralisticki, koji drzi da se politike formiraju kroz borbu za prevlast razlicitih
interesa (Peters, 2005.: 52). Kad se usporeduje sa stanjem u Sjedinjenim Dr-
zavama, gdje interesne skupine mnogo jace utjeCu na formiranje trgovinske
politike, bilo putem izravnog lobiranja ili lobiranja kongresmena, stanje u
Europskoj Uniji je takvo da organizirani interesi pritisak vr§e veéinom na ra-
zini drZava, a na razini Europske Unije njihova se prisutnost manje osjeti,
osobito stoga Sto se, kako je ve¢ naznaceno, trgovinska politika vodi na nad-
nacionalnoj razini. Lobiranje je vise usmjereno na administrativni postupak,
nego na otvorene rasprave u Parlamentu, §to omogucuje da nadzor nad
policyjem ostaje u rukama birokrata (Woolcock, 2005.: 390). Trgovinska je
politika u Sjedinjenim Americkim Drzavama na meti razlicitih interesnih
skupina koje su izravno pogodene njezinim rezultatima, a koje ne percipiraju
Sire koristi koje trgovina donosi gospodarstvu opéenito. Tako, primjerice,
americki sindikati inzistiraju na ocuvanju postojec¢ih radnih mjesta u proiz-
vodackoj industriji umjesto da vjeruju da ¢e trgovina omoguditi otvaranje
veceg broja boljih radnih mjesta u buduénosti. No, sindikati su samo jedna
od organiziranih skupina koje zastupaju takve interese — da bi se suprotsta-
vile slobodnoj trgovini i globalizaciji, stvaraju se inace neobi¢ne udruge rad-
nickih aktivista, zelenih, anarhista i drugih (Peters, 2004.: 205). Velike
tvrtke pak zagovaraju deregulaciju u smislu ukidanja zakona koji se odnose
na sigurnost i zastitu okoli$a, navodeci da zbog njihove velike prisutnosti
americka industrija nije u stanju proizvesti proizvode koji su cijenom konku-
rentni na svjetskom trzistu pa se zbog toga radna mjesta sele iz Sjedinjenih
Drzava.

Najveci pritisak na domacu industriju u Europskoj Uniji kineska proiz-
vodnja ima u sektoru tekstila i odjece, gdje ¢e, nakon Sto je WTO pocetkom
2005. ukinuo kvote, sektor izgubiti otprilike 1.000 radnih mjesta na dan, a
ukupno milijun do kraja 2006." To je i bio uzrok tekstilnom ratu ili “ratu
grudnjaka” s Kinom, gdje su veliku ulogu u uvodenju novih kvota od strane
Europske Unije odigrali europski tekstilni proizvodaci i njihove sektorske
asocijacije kako bi se zastitili od onoga $to vide kao nelojalnu konkurenciju,
a slina je situacija bila i u Sjedinjenim Drzavama. To je primjer kako su i
Sjedinjene Drzave i Europska Unija gotovo istodobno prepoznale problem i
na sli¢an nacin formulirale i provele policy. No, Unija je na kraju ipak popu-
stila kad je povjerenik Europske komisije za trgovinu Peter Mandelson odlu-
¢io osloboditi vise od 80 milijuna odjevnih predmeta pristiglih iz Kine nakon
§to su dosegnute kvote uvedene u lipnju 2005. godine. Polovina je debloki-

3 European Apparel and Textile Organization. URL: http://www.euratex.org/download/
publications/pressreleases/compol-67-2005-annexes 1-4.pdf. 12. 2. 2006.
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rana odmah, a polovina ulazi u kvotu za 2006. godinu. Tako su profitirali tr-
goveci i kupcei, a izgubili proizvodaci, Sto je negativno docekano u zemljama s
jakom tekstilnom industrijom, kao $to su Francuska, Spanjolska, Portugal i
Italija, no ipak bez vecih posljedica.

Jeremy Richardson tvrdi da je proces stvaranja politika u Europskoj Uniji
“neuredan” te da postaje sve neuredniji zbog dvaju razloga: prvo, zato §to
sve veci broj drzava c¢lanica poveéava kompleksnost procesa; i drugo, zato
Sto pristupanje svake nove ¢lanice povlaci za sobom brojne interesne sku-
pine koje zahtijevaju sudjelovanje u stvaranju politika na europskoj razini.
Proces stvaranja politika u Europskoj Uniji po svojoj slozenosti i strukturi
sli¢niji je onom u Sjedinjenim Drzavama nego u mnogim europskim nacio-
nalnim drZzavama (Richardson, 2006.: 21,24). Prema Richardsonu, slaba je
vjerojatnost da ¢e u Europskoj Uniji bilo koja drzava ili nacionalni sustav
aktera u policy procesu nametnuti svoju volju. Namece se zakljucak da —
kako bi se zadovoljili svi zainteresirani — kompromisno rjeSenje nuzno znaci
da ¢e zajednicki nazivnik biti sveden na najnizu mogucu razinu, odnosno da
mnogi od onih koji traze aktivnu ulogu u policy procesu na europskoj razini
uopce nemaju pristup kreiranju politika u nadnacionalnoj areni.

Zakljucak

Zakljucno se moze reci da su medu razlozima druk¢ijih politika Sjedinje-
nih Americkih Drzava i Europske Unije prema Kini zasigurno razlicito od-
redeni prioriteti. EU je ponajprije ekonomska sila, a americka hegemonija u
svijetu pociva na politicko-sigurnosnim temeljima, a tek onda na gospodar-
skoj moc¢i. Amerikanci stoga imaju tendenciju biti na oprezu kad se pojavi
bilo koja druga sila koja bi mogla ugroziti tu hegemoniju, dok je za Europ-
sku Uniju moguca politi¢ko-sigurnosna opasnost manje vazna od gospodar-
skih koristi.

Razli¢ite politike podrazumijevaju razlicite oblike policy-makinga. To
vrijedi za mnoge nacionalne sustave, kao i za politike na nizim razinama,
poput regionalne ili lokalne. Kad govorimo o Europskoj Uniji, zamjetno je
da postoji dodatna, nadnacionalna razina stvaranja politika pa prema tome i
jedinstveni nacini na koje se politike kreiraju. Pod vanjskom politikom tradi-
cionalno podrazumijevamo dominantan model koji se oslanja na meduvla-
dinu suradnju, dok u vanjskoj trgovinskoj politici prevladava model u kojem
je izraZenija uloga Europske komisije. Europska Unija kao cjelina jo$ uvijek
je utjecajniji igra¢ u medunarodnoj trgovini, a slabije je profilirana u domeni
medunarodnih politicko-sigurnosnih pitanja.

Politike se teSko mijenjaju pa treba imati na umu da su trenutaéne poli-
tike ¢esto nastavak proslih. Unija i Sjedinjene Drzave desetlje¢ima su gradile
politike prema Kini s djelomi¢no razlicitih pozicija, a to je vidljivo i danas.
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Bez obzira na kompleksnost policy procesa u Sjedinjenim Drzavama, ame-
ricka politika prema Kini ipak je nedvosmislena, dok je zbog posebnosti Eu-
ropske Unije kao tek djelomi¢no konsolidiranog polityja, Uniji tesko govo-
riti u jedan glas. Uobi¢ajeni su sukobi izmedu nacionalne i europske razine
odlucivanja, ali i na europskoj razini jedna institucija moze zastupati stajali-
Sta koja su oprecna stajaliStima druge. Stoga se pojavljuje potreba za boljom
suradnjom medu drzavama clanicama, institucijama Europske Unije i iz-
medu dvije razine odlucivanja. Stvaranje policyja u Uniji u vecoj je mjeri
nego drugdje politicki proces pa u njega manje prodiru organizirane intere-
sne skupine, §to je posebno vazno u formulaciji trgovinske politike.

Kina u novoj ulozi dosla je relativno nedavno na dnevni red i u Sjedinje-
nim DrZavama, osobito u Uniji, a bit ¢e potrebno jo§ dosta vremena da bi se
evaluirale politike koje su donesene i koje se provode. Pritom osobito treba
imati na umu da je policy evaluacija izrazito politicki proces pa ¢e se ona
vjerojatno bar djelomicno iskoristiti kako bi se te politike opravdale. Zasad
je sigurno da ne postoji konsenzus o tome kako se nositi s Kinom s obje
strane Atlantika, a hoce li se on u buduénosti posti¢i, ovisit ¢e i 0 samoj
Kini. Ona prolazi kroz turbulentnu tranziciju i tek se treba suociti s brojnim
izazovima pa je njezina gospodarska, ali i politicka, budu¢nost na odreden
nacin neizvjesna. Potraga za povijesnim analogijama ne donosi rezultate jer
zemlja s 1,3 milijarde stanovnika, mijeSanoga komunisticko-kapitalistickog
sustava i autoritarnog rezima nikad nije postojala.
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Nina Soljan
EU AND US POLICIES TOWARDS CHINA
Summary

The European Union and the United States of America perceive
differently China’s political and economic burgeoning. For the EU
China’s economic growth is a welcome development as it implies
boosting the “strategic partnership”, while the US think of it not only
in the term of rivalry but also as a threat because of China’s growing
political and military power. Unlike the US, which focuses on the se-
curity aspect of foreign policy, the European security policy is still
nascent and the Union usually does not perceive the states outside its
borders as dangerous. The author argues that the complexity of the
EU policies towards China means that there is yet no EU polizy so the
interests of various member-countries clash with the interests of the
Union on the whole. The author concludes that the US will remain
apprehensive regarding the potentials of China as the second super-
power that might jeopardize US hegemony, while for the EU the la-
tent political-security threat is much less important than the economic
benefits.
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