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Sazetak

Akademski interes za proucavanje nastanka i djelovanja Furopske
Unije usmjeren je na dva medusobno povezana pitanja: objasnjavanje
i procjenu dosega procesa europske integracije te ocjenu sposobnosti
struktura Unije u kreiranju i provedbi javnih politika. Istrazivaci po-
bornici prvog pristupa shvaéaju EU kao vrstu medunarodne organiza-
cije dok je za pristase drugog pristupa EU novonastajuéi governance
sustav. Uz moguénost pretjeranog pojednostavljivanja pristupa, prvim
se pristupom bavi teorija europske integracije dok je drugi pristup ka-
rakteriziran pristupima komparativne politike te javne uprave i jav-
nih politika.

Kljucéni pojmovi: neofunkcionalizam, interguvernmentalizam, EU,
viserazinsko upravljanje, Ernst Haas, Andrew Moravcsik, Gary Marks

1. Uvod

Tvrdnja kako Europska Zajednica/Unija predstavlja nesto istinski novo
i fundamentalnu promjenu u medunarodnim odnosima odavno je preispiti-
vana. Takve dvojbe razvijene su uz dva povezana argumenta — da je sustav
nacija-drzava jo$ uvijek rigorozan te da su empirijski dokazi suprotne tvrd-
nje jako slabi. Ruggie (1993) i njegov doprinos neki su komentirali da "na
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osnovi mojih empirijskih istrazivanja, primoran sam zakljuciti da se drzave
nastavljaju prilagodavati promjenama u svjetskoj ekonomiji te da poduzeca
vrednuju svoj nacionalni identitet, buduéi da im samo drzave mogu pomo¢éi
u medunarodnim pregovorima o primjerice pristupu trzistima, carinama i
regulaciji. Ukoliko je ovo to¢no, onda je staromodni jezik politologije s na-
glaskom na modéi, interesima i drzavi jos uvijek podesan za opisivanje priro-
de medunarodnog sustava" (Kapstein, 1993: 503). Ruggie i sli¢ni, koji tvrde
da se odvija znacajna transformacija medunarodnog sustava od strane ne-
drzavnih aktera, duguju nam nes$to znaéajno; duguju nam teoriju (ibidem,
502).

Ovaj je argument znacajan u propitkivanju tvrdnje da se promjena koju
predstavlja evolucija Europske Unije moze nazvati fundamentalnom. Time
je sasvim uvjerljivo u sredi$te interesa stavljeno pitanje tko je dominantan
akter u medunarodnim odnosima. Bilo bi iluzorno negirati ¢injenicu da su
nacije-drzave temelji medunarodnog, pa i europskog sustava.

Ruggie (1993: 140) navodi kako bi "Europska Zajednica mogla predstav-
ljati nista manje doli nastanak prve postmoderne politicke forme".! Prema
njemu moderne su politicke forme zasnovane na renesansnoj invenciji sre-
di$nje (jedinstvene) perspektive i teritorijalnog promisljanja.? "S danasnjeg
analiti¢kog gledista, u prvi plan dolaze sasvim drugi atributi EZ-a: on bi mo-
gao tvoriti prvi viseperspektivni polity koje je nastao od modernog vremena.
Treba napomenuti i da je sve teze zamisliti provedbu medunarodne politike
izmedu drzava ¢lanica EZ-a, a do odredenog stupnja ¢ak i domace politike,
jer je ishodiste u 12 zasebnih, jedinstvenih stajalista. Takoder, model stra-
teske interakcije ne moze opravdati ovo obiljezje EZ-a, buduéi da kolektivi-
tet drzava ¢lanica kao singularitet, uz dodatak sredi$njim institucijama EZ-a,
postaje stranka u igri strateske interakcije" (ibidem, 171-172).

Risse-Kappen (1996) smatra da Europsku Uniju jedinstvenom ¢ini njen
viSerazinski karakter. Taj se tip upravljanja razlikuje od klasi¢nog upravlja-
nja po pitanjima demokrati¢nosti, sudjelovanja gradana i transparentnosti
djelovanja. Analizirajuéi europski polity, lako se moze uvidjeti jedinstvenost
novih oblika upravljanja te meduodnos izmedu institucija Unije i drzava
¢lanica. Termini poput Condominio®, viserazinsko* te viseokvirno, visestra-
no i viSenamjensko® razvijeni su s ciljem opisivanja sloZenosti i obiljezja po-
lity strukture koja nastaje u Uniji.

! Ruggieov koncept vrlo je blizu ranijim pokusajima konceptualiziranja osnove za analizu promjena
u globalnoj politici. Svakako se treba spomenuti Jamesa Rosenaua i njegov koncept multicentri¢nog
svijeta. Vazno je podsjetiti da i u tim suvremenim raspravama i dalje ostaje dominantna prostorna
dimenzija. Rosenau je pokusao pronaéi dokaze za fundamentalne promjene ogranicavajuéi novi
politicki prostor granicom izmedu medunarodne i domace politike.

* Interesantno je napomenuti kako se sredi$nja (jedinstvena) perspektiva originalno razvila u
likovnoj umjetnosti, prostorno najizrazenijoj umjetni¢koj formi.

3 Schmitter, Ph., "Examining the Present Euro-Polity with the Help of Past Theories", u: Marks, G./
Scharpf, F./Schmitter, Ph. /Streeck, W. (ur.), Governance in the EU, Sage, London, 1996, str. 1-15.
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2. Teorija europske integracije:
interguvernmentalizam i neofunkcionalizam

Analizu procesa europske integracije obiljezavaju dva interpretativna
pristupa — interguvernmentalizam i neofunkcionalizam. Interguvernmen-
talizam (IG) pretpostavlja da drzave ¢lanice Unije ostaju kljuéni akteri koji
odreduju ishode procesa integracije te politika koje Unija poduzima. Bez
obzira na ¢injenicu koliko se institucionalizacije odvija na europskoj razini
(Bruxelles), stajaliste je ovakvog pristupa da se sve odvija toliko dugo dok
to pogoduje drzavama ¢lanicama koje imaju i pravo odluéivanja. Stoga po-
liticka pogadanja izmedu drzava ¢lanica odreduju smjer europske suradnje
te podrudje djelovanja i doseg europskih institucija.® Analizom se pokusa-
va objasniti proces formuliranja i implementacije politika na razini Unije,
a takoder suradnje i sukoba drzava ¢lanica izucavajuéi njihove sposobno-
sti, pregovaracke pozicije i pogadanja. Znacajno je ogranicenje tog modela
odluéivanja na razini Unije postojanje jedinstvenog nacionalnog interesa,
$to je Moravesik modificirao uvodenjem pojma "liberalnog interguvernmen-
talizma" koji pri odluc¢ivanju u obzir uzima i interese iz nacionalne poli-
ticke scene (Moravesik, 1993: 474). S ciljem odmaka od klasi¢nog realiz-
ma, Moravcsik je napustio i njegov klasi¢ni postulat da se interesi izvode iz
strukture moéi te da medunarodne odnose primarno ne opisuje konfliktnim
terminima. Ukoliko se to uzme u obzir, tada je inreguvernmentalizam pogo-
dan za opisivanje znacajnog broja politi¢kih i ekonomskih dogovora izmedu
europskih drzava te u velikoj mjeri opisuje tijek procesa integracije.

Dominantna teorija na kojoj je utemeljen interguvernmentalizam jest
neorealizam kojeg obiljezava pretpostavka da su interakcije medu racional-
nim nacijama-drzavama upravo ono $to nazivamo ishodom medunarodnih
odnosa; jedan je od primjera za to Europska Unija. Realizam se uglavnom
shvaéao ne kao sustavna teorija medunarodnih odnosa, ve¢ kao deskriptivni
set pretpostavki o karakteru nacija-drzava u anarhié¢nom svijetu.” Osnova
realizma su drzave kao akteri medunarodnih odnosa, anarhija, ocuvanje na-
cionalne suverenosti, naglasavanje vojne moci drzave, dok su interesi drza-
va izvedeni iz promjena u medunarodnim strukturama modéi.

Neorealizam se smatra teorijskim bastinikom realizma jer pokusava si-
stematizirati pretpostavke realizma u teoriju o ponasanju nacija drzava u
medunarodnim odnosima. Upravo je neorealizam bio dominantna paradi-
gma medunarodnih odnosa u vremenu Hladnog rata.? Jedini ¢imbenici me-
dunarodnih odnosa su nacije-drzave, dok su sve medunarodne organizaci-

5 Temeljni radovi za interguvernmentalni pristup su Taylor, P, "Intergovernmentalism in the
Furopean Comunities in the 1970's: Patterns and Perspectives", International Organization, vol. 36,
br. 4, 1982), str. 741-766; potom Taylor, P, The Limits of European Integration, Columbia University
Press, New York, 1983. te Moravcesik, A., "Negotiating The Single European Act", International
Organization, vol. 45, br. 1, 1991, str. 19-56.

7 Hans Morgenghau, George Kennan i Hedley Bull poznati su po radovima iz podrucja deskriptivnog

realizma. Kenneth Waltz najvise je pridonio sistematiziranju realizma kao teorijskog pristupa.
5 Vidi Waltz, K., Theory of International Politics, Addison-Wesley, Reading, 1979. te Kaplan, M.,
System and Process in International Politics, Wiley, New York, 1957,
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je samo njihove tvorevine, osnovna je postavka neorealizma. Osnovno je
obiljezje nacija-drzava njihova racionalnost, a one permanentno djeluju s
ciljem ostvarenja vlastitih interesa te jacanja modi i utjecaja. Svi su oblici
suradnje samo privremeni i slabo institucionalno utemeljeni te ovise isklju-
¢ivo o tome djeluju li u stvari pozitivno na interese ukljuc¢enih nacija-drza-
va. Interesi nacija-drzava odredeni su u terminima opstanka i moéi gdje je
vojna mo¢ klasi¢no mjerilo relativne snage drzava.

Politi¢ka pogadanja i dogovori izmedu drzava ¢lanica odreduju oblik me-
dunarodne suradnje te oblik ustroja i nadleznosti medunarodnih institucija.
"Jake medunarodne institucije ¢esto su shva¢ane kao antiteza IG-pristupa.
Potpuno pogresno. One sluze nacionalnim drzavama, a nisu samostalne
(Moravesik, 1993: 507). Europske institucije nisu nista drugacije od ostalih
medunarodnih institucija i sluze sli¢nim ciljevima. Kao i ostali medunarodni
rezimi, institucije EZ-a jac¢aju efikasnost pogadanja pruzajuéi niz pravila za
smanjenje transakcijskih trogkova" (ibidem, 518). IG-model smatra da drza-
ve ¢lanice imaju institucije EU-a pod svojim strogim nadzorom. "Kljuc¢an je
zadatak teorijskog promisljanja europske integracije objasniti proces poga-
danja izmedu nacionalnih vlada" (ibidem, 473). Da bi se to i ostvarilo, nuzno
je razmotriti preferencije drzava sudionika: "Institucije EZ-a mogu se obja-
sniti kao rezultat pazljivih kalkulacija drzava ¢lanica" (ibidem, 507). Drzave
i njihovi politicki ¢elnici shvaéeni su kao faktori koji monopoliziraju veze iz-
medu europske i domace politike. Odlucivanje na europskoj razini shvaéeno
je kao "proces koji se odvija na dvije razine: prvo vlade definiraju niz intere-
sa, a potom se u meduvladinim pogadanjima ti interesi nastoje i ostvariti...
grupe artikuliraju interese, vlade ih agregiraju..." (ibidem, 481-483). Kao
daljnju modifikaciju svog liberalnog interguvenmentalizma Moravcesik odu-
staje od prijasnjeg koncepta moéi, kao igre s nultom sumom, oslanjajuéi se
na yjerodostojne obveze (eng. credible commitments) s ciljem objaSnjavanja
pod kojim uvjetima nacionalne vlade pristaju na preuzimanje ili prenosenje
suvereniteta (Moravesik, 1998: 73-77).

3. Funkcionalizam

Upravo je funkcionalizam imao nezaobilazan teorijski utjecaj na posli-
jeratno formiranje Europske zajednice za ugljen i ¢elik kao jezgre budude
Europske Unije. Kljuéno djelo za teoriju, ali i praksu funkcionalizma svaka-
ko je A Working Peace System Davida Mitranya iz 1966. godine.

Funkcionalni pristup pretpostavlja da su uspjesi na polju suradnje re-
zultirali iz spajanja javnih i privatnih interesa u inkrementalne i transna-
cionalne veze koje se prelijevaju iz jednog podruéja u drugo, uzrokujuéi da
jedan suradnicki projekt potakne drugi, integracija daljnju integraciju, a §to
sve za posljedicu ima stvaranje supranacionalnih institucija. Veze izmedu
politickih i ekonomskih elita tvore daljnji institucionalni razvoj, a proces se
progresivno §iri jer elite uvidaju koristi od institucionalizacije veza. Ovdje
usmjerenje proucavanja nije na drzavama C¢lanicama kao kljuénim akteri-
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ma, ve¢ na politickim i ekonomskim elitama, interesnim skupinama te in-
stitucijama na europskoj razini koje oni svi tvore i unutar kojih djeluju.

Logika funkcionalne teorije najlakSe se moZe objasniti uvazavanjem tro-
struke raznolikosti izmedu temeljnih uvjeta, procesnih uvjeta i uvjeta nuz-
nih za prosirenje misije, zadatka tj. spillover koncept. U pogledu temeljnih
uvjeta funkcionalizma postavka je da dolazi do ublazavanja ideologkih su-
koba izmedu klju¢nih socijalnih skupina, ne samo radnika i poslodavaca veé
i religijskih te nacionalnih skupina. Drustvo se preorijentiralo od tih ras-
cjepa prema ispunjenju kolektivnih ciljeva ostvarivih jedino putem surad-
nje. Kljuéni problem ekonomije je produktivnost, a ne distribucija. Upravo
ovo slabljenje ideologkih sukoba i diferencirana struktura naprednog ka-
pitalizma pruzaju okvir za procesne uvjete integracije. Europa je podrudje
visoko razvijenih ekonomskih odnosa, trgovina, tokova financijskog kapi-
tala, turizma itd. Ovi medunarodni procesi pruzaju plodno okruZenje za
daljnje projekte suradnje, za $to veé postoji osnovna infrastruktura. Upravo
Europsku zajednicu za ugljen i éelik, a kasnije zonu slobodne trgovine i ca-
rinsku uniju, treba po teoriji funkcionalizma promatrati kao nesto veé pri-
sutno, a ne kao radikalni napredak.

Kljuéna je novina funkcionalizma upravo u shvacanju uvjeta za pro-
Sirenje tj. spillover. Jednom kada proces integracije zapo¢ne, kako se on
moze odrzati ili prosiriti? Kljuéni mehanizam za odrZanje procesa integra-
cije upravo je spillover. Tu se radi o dva razli¢ita, ali medusobno povezana
procesa. Prvi je sektorski spillover koji ukljucuje prosirenje integracijskih
aktivnosti s jednog sektora na drugi, npr. iz sektora ugljena i éelika na po-
ljoprivredu ili od carinske na monetarnu uniju. Drugi spillover podrazumi-
jeva znacajno povecanje politickih aktivnosti u odredenom sektoru, kao pri-
mjerice koordinacija monetarnih politika koja je s vremenom zamijenjena
visoko centraliziranim sustavom upravljanja iz kojeg je nastala Europska
sredi$nja banka. Pro§irenje zadataka u ovom sluc¢aju zahtjeva znaéajnu de-
legaciju ovlastenja i politicke moéi drzava ¢lanica na novosnovano nadnaci-
onalno tijelo.

Privla¢nost funkcionalizma lezi u ¢injenici $to je on odjednom govorio
o viSe problema nudeéi rjeSenje; prikazao je novu teoriju socijalne struk-
ture naprednog kapitalizma i pripadajucu teoriju akcije. Nadalje, on je nu-
dio pozitivno shvaéanje djelovanja svijeta i preporuke kako ga unaprijediti.
Cilj mu je unapredenje situacije inkrementalnim mjerama, no istodobno on
nudi dalekoseZzne programe ¢iji su rezultati vidljivi tek dugoroéno.

U oc¢ima je mnogih federalni projekt uredenja poslijeratne Europe bio
iskljucivo vezan uz nacije-drzave i pripadajuéi nacionalizam, militarizam,
bilateralne dogovore i ravnotezu snaga. Moguénost da se razmiglja i govori
o pojmovima transnacionalnih ekonomskih veza, zajednicke suradnje, poti-
skivanju nacionalizma, spilloveru i duhu zajednistva ¢inili su se analiticki
i moralno prihvatljivim. Jean Monnet i njegov pristup govorio je na novi
nacin o stvarima koji su ljudi ¢inili transnacionalno, a da pri tome gotovo
uopce nije ni spominjao nacije-drzave. Prema njegovoj doktrini, kljuéne su
svjetovne stvari. Najmanje akcije svakodnevnog Zivota, poput proizvodnje,
trgovine i udruzivanja, mogu tvoriti temelje za nov naé¢in organiziranja od-
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nosa medu drzavama. Dok je Adam Smith ukazao kako pojedinac, trazecéi
ispunjenje vlastitih interesa bez motivacije za suradnju, moze dovesti do co-
mmon gooda, Monnet tvrdi da transnacionalne interakcije najjednostavnije
vrste, usmjerene na ispunjenje vlastitih interesa, mogu promijeniti medu-
narodni sustav.

Usmjerenje funkcionalizma na tehnicke detalje, izbjegavanje kontrover-
znih pitanja te svojevrsno preduhitrivanje politickih dogadaja znacajke su
njegove logike; izbjegavanje slozenih planova za integraciju i minimalizira-
nje politi¢kih pitanja, barem na pocetku. Treba se iskoristiti socijalna dife-
rencijacija, razdijeliti drus$tvo na sektore s ciljem da je ta podjela time bolja
Sto su skupine viSe specijalizirane i autonomne. Proces se treba zapoceti s
mirnom suradnjom na manjim projektima, $to ¢e s vrcemenom omoguciti da
glavni mehanizam, tj. spillover, u¢ini sve ostalo.

3.1. Neofunkcionalizam

Kao teorija regionalne integracije, funkcionalizam je naslijeden i nado-
punjen neofunkcionalizmom. Preuzeti su brojni principi funkcionalizma,
poput vaznosti socijalnih i ekonomskih aktera (suprotnost od usmjerenja
na naciju-drzavu), povezivanje procesa i spillover. Ipak, neofunkcionalizam
je unio i brojne promjene od kojih su tri klju¢ne;

1. Metodoloska reorijentacija koja se najkraée moze opisati kao pokusaj
sistematizacije i potvrdivanja u drustvenim znanostima teorije regionalne
integracije;

2. Neofunkcionalizam je poku$ao ujediniti u jedinstven model temeljne
uvjete, procesne uvjete i ishod akcije. Kao teorija, neofunkcionalizam smje-
ra prikazati kako se ta tri sastavna djela uklapaju zajedno;

3. Neofunkcionalizam uvida izuzetan znadéaj supranacionalnih instituci-
ja i pokusava pruziti teorijski okvir njihova djelovanja.

Neofunkcionalizam zastupa tezu da ée ekonomska meduovisnost i rast
transnacionalnih odnosa prisiliti organizacije Europske Zajednice, poput
Komisije i Suda pravde, na kreativan rad s ciljem poticanja daljnje integra-
cije, te da bi istodobno bilo vrlo skupo i nepopularno da vlade drzava ¢lanica
Zajednice ni$ta ne poduzmu po pitanju ostvarenja integracije. Iz Haasovih
je radova moguce iScitati tri glavne teze, a to su usmjerenje izmedu: 1. eu-
ropskih pravila; 2. nadnacionalnih organizacija (poglavito sposobnost or-
ganizacija za rjeSavanje sukoba); i 3. ponasanja i sklonosti politi¢kih i eko-
nomskih aktera klju¢nih za proces integracije. Haas je stajalita da u Europi
ta tri elementa mogu nastati u simbiozi, putem pozitivnih povratnih veza
koje ¢e, pod odredenim uvjetima, stabilno promicati ideju daljnje integraci-
je. Ovdje je presudno da se integracija mozZe razviti kao ekspanzivna logika
aktivnosti sve veceg broja povezanih aktera, a koji djeluju u inade odvojenim
podrudjima.
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Funkcionalizam i neofunkcionalizam rekapitulirali su znacajne pro-
cese koje su pokus$ali objasniti. Funkcionalizam je predstavio pocetni iza-
zov. Naciju-drzavu sasvim je odmaknuo od sredista proucavanja istaknuvsi
umjesto nje drustvene aktere, potom uvevsi inkrementalni nacin rjeSavanja
problema te uzdignuvsi svjetovne vrijednosti kao kljuéne. Istodobno funkeci-
onalizam nije ponudio niti objasnio politi¢ke i institucionalne detalje nuzne
za shvacéanje kako to socijalni i ekonomski procesi rezultiraju, ili ne rezulti-
raju, u integrativnim ishodima. Funkcionalizam kreée direktno do struktu-
re preko procesa na ishod, dok spillover pri tome djeluje kao mjerilo u odno-
su na intervenirajuce faktore, a ne kao teoretsko usmjerenje.

Neofunkcionalizam je unio nekolicinu inovacija u teoriju regionalne in-
tegracije. Kao prvo Haas, Lindberg, Puchala i Schmitter svojim su radovi-
ma jasno odredili zavisnu varijablu, regionalnu integraciju, odvojivsi je od
povezanih pojmova poput regionalne suradnje, regionalnih organizacija i
regionalnih sustava. Haas je definirao zada¢u neofunkcionalizma da objasni
zasto su drzave "svojevoljno krenule u sudjelovanje, spajanje i mijeSanje sa
svojim susjedima ako pri tome gube atribute suverenosti, a dobivaju nove
tehnike za rjesavanje medusobnih sukoba" (Haas, 1970: 610). U suprotno-
sti s Deutschom, koji je kao kljuéno pitanje razumijevao protok kapitala,
usluga i ljudi preko drzavnih granica, Haas je naglasak stavio na institu-
cije i stajalista. Po pitanju institucija upravo su kljuéni obrasci odludiva-
nja, a za stajalista je vazno razumijevanje obicaja integracije. Privrzenost
institucijama, orijentacije i lobiranje moraju se usmjeriti prema Europskoj
komisiji, Vije¢u ministara, Europskom sudu pravde i Europskom parlamen-
tu kako bi se problemi usmjerili, a vjerojatno i rijesili, od strane institucija
Zajednice. Identificirajuéi kao klju¢an problem prijenos autoriteta i njemu
pripadajuce legitimacije, Haas je pruzio zavisnu varijablu koja je bila vrlo
opéenita, kontinuirana i neograni¢ena na holisticke ishode (konfederacija,
federacija) (Haas, 1970: 633). Klju¢na je interakcija izmedu transancional-
nih aktera (posebno poslovnih interesa), nadnacionalnih organizacija i sve
brojnijih obveza pod odredbama nadnacionalnog zakonodavstva Zajednice
(Haas, 1968, 1976). Integracija ée se razviti iz funkcionalnih zahtjeva za ve-
¢om jasnocom i dosegom politika Zajednice: zahtjev je to skupina koje su ili
oslabljene ili ojacane ovim novim nadnacionalnim projektom.

Neofunkcionalizam je znacdajno pridonio razumijevanju spillover-kon-
cepta koji obja$njava najveéi dio promjene tijekom integracijskog procesa.
S ispravnom teorijom i primjenom spillover-koncepta neofunkcionalizam
uistinu jest dinamicka kategorija, dok je u suprotnom samo komparativ-
na statistika. Objasnjavajuéi Europsku zajednicu, spillover je imao djelomi-
¢an uspjeh ovisno o sektoru primjene. Progresivna je implementacija carin-
ske unije usko povezana s napretkom u sektorima poljoprivrede i transpor-
ta. Ipak, sektor poljoprivrede postigao daleko veée uspjehe od transporta
(Lindberg/Scheingold 1970: 141-143). Shodno tome potpuni se ué¢inak inte-
gracije zone slobodne trgovine i carinske unije nije mogao osjetiti bez koor-
dinacije tecaja, a $to je pokrenulo daljnju suradnju u podrudju monetarne
politike. Pozitivno povezivanje poljoprivredne politike i carinske unije te
carinske unije s monetarnom politikom najocitiji su primjeri ostvarenja spi-
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llover-koncepta. U drugim podrucjima, poput prije spomenutog transporta,
integracija nije toliko napredovala.

Funkcionalisticko shvadanje spillover-koncepta oslanjalo se u velikoj
mjeri na njegovo tehnic¢ko samoodredenje. Uz odgovarajuée temeljne uvje-
te, odgovarajuéi stupanj pocetne suradnje te povoljna stajalista barem djela
elita, suradnja se neminovno $iri. U najboljem slucaju ovakva formulacija
pati od nedostatka informacija koje bi pruzile precizna predvidanja. U naj-
gorem pak slu¢aju postaje puka tautologija ukoliko se "pravi" temeljni uvjeti
i "povoljna" stajalista ne specificiraju ex ante. Haas i Schmitter® pravodobno
su spoznali navedeni problem pokugavsi popuniti prazninu izmedu struk-
ture i ishoda jednim teorijskim pristupom. Minimalno, neofunkcionalizam
Je pruzio opsezne deskriptivne dokaze o slabo shvacenom podrudju izmedu
pocetne suradnje i pozitivnog (ili negativnog) ishoda integracije. Cinedi to,
pozornost je usmjerio na ono $to se jo$ treba bolje spoznati, tj. istaknuvsi
potrebu za detaljnijim teorijskim pristupom.

Neofunkcionalizam je pokuSao razviti opéi teorijski pristup, ne samo
s ciljem objasnjavanja primjene spillover-koncepta. Funkcionalizam je sa-
mom svojom prirodom maksimalno smanjivao znacaj sveobuhvatne politic¢-
ke teorije, pa tako i realne, svakodnevne politike i politicara. Usmjeravajuci
se na druStvene i ekonomske sektore, funkcionalizam je zapravo naglasa-
vao kako politi¢ki akteri trebaju biti takti¢ni. Ukoliko bi se prakti¢ni obli-
ci suradnje medu drzavama mogli ostvariti akcijama privatnih aktera,
tada bi vlade doti¢nih drzava trebale uskladiti svoje politike i institucije.
Neofunkcionalizam ne zastupa takvo stajaliSte. Za njih je kljuéno upravo
delegiranje politi¢ke modi, koliko god ono ograniéeno bilo, na nadnacionalne
centre. Jednom kada se pokrene, integracija moze djelovati unutar takvog
okvira no vrlo je izvjesno da ¢e tokom vremena integrativni proces prerasti
svoj institucionalni okvir, ¢ime ¢ée se on morati modificirati. Za neofunkcio-
naliste upravo su nadnacionalne elite katalizator primjena.

Ernst Haas svojim je teorijskim radom najvise doprinio teoriji neofunkeci-
onalizma, i to zbog politickog dosega svog pristupa. Shvatio je kako se u De
Gaulleovom odbijanju procesa europske integracije ne radi o idiosinkraziji,
ve¢ o rasirenom fenomenu koji je povezan s nacionalizmom i institucional-
nim interesima drzave. De Gaulle, kao Sef vazne drzave ¢lanice Europske
Zajednice, lako je mogao zaustaviti proces integracije usprkos njezinim zna-
¢ajnim ekonomskim koristima. Suocen s takvim stajalistem, neofunkciona-
lizam je imao dva izbora:

1. Ignorirati De Gaulleovo ponasanje ocijenivsi ga idiosinkrazijom te oce-
kujuéi da dugorocéni ekonomski ué¢inci odrade sav posao;

2. Pokusati ukljuciti De Gaulleova stajalista u svoj teorijski koncept.

Haas je zasluzan za odabir druge opcije pokuSavsi odrediti teorijska
ogranicenja nacina odlucivanja zasnovanog na fragmentiranom, program-
ski orijentiranom i inkrementalnom naéinu rjeSavanja problema. Haas je
zakljucio: "Klju¢na je lekcija prepoznati da pragmaticki interesi u politi-
ci, povezani s ekonomskom dobrobiti imaju vlastita ugradena ograniéenja.

®  Ovdje je od izuzetne vaznosti rad Schmitter, Ph.,"A Revised Theory of Regional Integration",

International Organization, vol. 24, br. 4, 1970, str. 836-868.
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Pragmaticki interesi, buduéi da su pragmatiéki i nisu poduprijeti snaznim
ideoloskim ili pak filozofskim utemeljenjima, su prolazni. Samo zato $to su
slabi, njih se jednostavno moze zrtvovati. Svaki politicki projekt zasnovan
na pragmatickim interesima predodreden je za obrat." (Haas, 1968: xxiii)

Ovo shvacanje ogranicenja funkcionalne integracije nije samo ad hoc de-
skriptivni pristup veé ukazuje na dvije lekcije. Prvo, integracija nije stroj
koji moZe samostalno napredovati te se politicki interesi i politicka pogada-
nja ne mogu zanemarivati na dugi rok. Stabilna razdoblja inkrementalnog
napretka vrlo ée vjerojatno biti zasnovana na prethodnim politickim pogod-
bama, pa kada se dosegnu granice dogovorene tokom pogodbe politi¢ki pro-
ces zastaje. Odsustvo svakodnevnog ukljuéenja politi¢kih tijela u proces ne
smije se pogresno tumaciti.

Vrlo je znacajan doprinos neofunkcionalizma u spoznaju znacaja vanj-
skog okruzenja. Ukoliko je zapadna Europa (tj. Sest drzava ¢lanica Europske
Zajednice) posebno podrudje, ono je ipak i dalje uklju¢eno u veéi meduna-
rodni sustav koji utjeée na svaku od tih drzava razlic¢ito. Stanley Hoffmann
o tome je pisao veé i ranije, a stavovi su mu vrlo jednostavni. Svaka je dr-
zava Clanica Europske Zajednice zaseban entitet s vlastitom kulturom, in-
teresima, sposobnostima i nacionalnom situacijom. Drzave ¢lanice razlic¢ito
su situirane u Sirem medunarodnom sustavu, pa stoga pozitivne i negativne
strane ekonomske integracije razli¢ito djeluju na svaku od njih. U klju¢nim
trenucima poput naftne krize, prosirenja élanstva Zajednice, monetarnoj
politici, svaka od njih slijedi vlastito usmjerenje (Hoffmann, 1966: 903). 1z
toga nije proizasao novi teorijski pristup, ali, kao i sa spillover-konceptom,
barem postoji deskriptivno priznanje da nesto nedostaje.

Zlatno vrijeme za neofunkcionalizam u ranim je danima integracije
Europske Zajednice, od Rimskog sporazuma iz 1958. godine pa do ostvare-
nja ideje carinske unije 1968. godine. U vremenu 1961-1965. implementira-
na je zajednicka poljoprivredna politika, uklju¢ujuéi mjere poput kontrole
cijena poljoprivrednih proizvoda, a pocela se provoditi i regionalna politi-
ka.!® Zasigurno neofunkcionalisticko doba ne podrazumijeva samo uspjes-
ne integrativne projekte veé i neuspjehe poput krize "prazne stolice" 1965-
1966. godine. Unato¢ svemu, neofunkcionalizam je ostao izrazito znacéajan
iu 1970-tim godinama.

Napredak neofunkcionalizma u odnosu na funkcionalizam je neosporan,
ali i dalje su prisutni odredeni problemi. Prvi proizlazi iz ¢injenice da je
ono $to se naziva teorijom tek empirijska generalizacija (Haas, 1976: 183).
Takva empirijska generalizacija, iako zasnovana na promatranim pravilno-
stima, ne zadovoljava standarde teorije iz dva razloga. Prvi je da nisu dio
nikakve intelektualne strukture koja objasnjava regularnosti. Drugo, ne po-
drzavaju protupitanja tipa "$to ée se desiti ako...". Ovo je ogranic¢enje znacaj-
no jer implicira poteskoce u objagnjavanju. Ukratko, dokazi iz promatranja
Europske Zajednice ne mogu sluziti dvostrukoj namjeni, simultano stvarati

10 Regionalna politika u to vrijeme bila je u potpunoj nadleznosti vlada drzava ¢lanica Zajednice.
Danasnja regionalna politika Europske Unije stvorena je Delorsovim nastojanjima 1988. godine i
dozivjela je ¢etiri manje modifikacije uz zadrzavanje i jacanje svih klju¢nih nacela od svog pocetka
1988. godine.
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hipoteze i sluziti kao dokaz za iste. Neofunkcionalizam isto ima i nedostatke
kao teorija politike. Paznju usmjerava na politi¢ke elite i znacaj politi¢kih
stranaka, interesnih skupina, nacionalnih politi¢kih sustava i pogadanja
koje se odvija u Bruxellesu te izmedu Bruxellesa i drzava ¢lanica. Istodobno
neofunkcionalizam ne nudi teoriju pogadanja ili politickog izbora.

Neofunkecionalnim pristupom modificirano je navedeno stajaliste prizna-
juéi da postoje ogranicenja u procesu integracije, jer on nije nuzno progre-
sivan, linearan proces. Uspjesi i neuspjesi procesa posljedica su sustavnih
faktora koji oblikuju, ako ¢ak i ne zaustavljaju, proces integracije. Dok funk-
cionalisti pretpostavljaju postojanje politickog konsenzusa u ime transnaci-
onalne suradnje, neofunkcionalisti priznaju postojanje i razliéit utjecaj poli-
tickog suceljavanja i pogadanja izmedu kreatora politika. Drugim rije¢ima,
neofunkcionalisti priznaju da su bitni odnosi medu drzavama, priznajuci da
su "razdobljima inkrementalnih napredaka vrlo vjerojatno prethodila poli-
ticka pogadanja" (Jensen, 2003: 85).

4. Uzlet integracijske teorije

Bez umanjivanja znacaja ranijih razdoblja, teorijski doprinos nakon
1987. godine ponovno uvodi teorijske rasprave od kljuénog znacenja. Kao
$to je proces integracije u Europi dobio znaéajan zamah putem SEA, teore-
ticari su jo$ jednom krenuli proucavati i adaptirati Haasov neofunkcionali-
zam u skladu s novonastalom situacijom. Pojmovi poput vaznosti civilnog
drustva, socio-ekonomskih interesa i tehnokracije ponovno su preispitani.
Dodatno, nije se zaboravio ni realizam niti njegovi teorijski doprinosi koji su
kroz njegove kljuéne pojmove drzavnog interesa, moci i pregovaranja dobili
ponovno na znacaju najvise u Moravesikovim radovima. Od sasvim novih
teorijskih pristupa Marks je osmislio novi model viSerazinskog upravljanja
koji dugoro¢no najvise obecava.

U velikoj mjeri sve nove debate u svojoj osnovi slijede stare, davno trasi-
rane putove. Realizam i neofunkcionalizam ostaju i danas znacajni pruza-
juéi analiticke kategorije za najveéi dio istrazivanja. Neofunkcionalizam je
u najvecoj mjeri ostao teorija o mogucénosti transformacije civilnog drustva.
Teoreticari sada vise ne shvacaju neofunkcionalizam kao jednostavan teo-
rijski klju¢ sposoban otvoriti tajne europske buduénosti niti ne dijele uvjere-
nje da je europska integracija proces igra nulte sume gdje su za pobjedu pre-
dodredene nadnacionalne institucije, a na Stetu nacionalnih drzava. Mnogi
naglasavaju kako je za shvaéanje procesa integracije nuzno shvatiti koncept
koji je razvio bas Ernst Haas. Tako se spillover vise ne promatra kao auto-
matski ili jednosmjeran, veé kako je svojevrsna gustoéa politika Zajednica
sve veca, sve je veca i vjerojatnost o znacajnim medusobnim povezivanjima
razli¢itih sektorskih politika.

Zasnovanim na teoriji neofunkcionalizma, Stone Sweet/Sandholtz (1998)
svojim modelom nadnacionalnog upravljanja (eng. supranational gover-
nance) pokusavaju objasniti zasto su tijekom vremena odredeni sektori u

e
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Uniji postali vige integrirani nego drugi. Njihov model uzima u obzir samo
integraciju koja je potaknuta transnacionalnom razmjenom i ne objas$njava
doprinose neodluénih i suprotstavljenih ¢lanica Unije. Taj model "prevelik
naglasak stavlja na znac¢aj meduodnosa nacionalnih ekonomskih interesa
u pokretanju europske integracije dok istodobno lagano podcjenjuje utjecaj
institucija Unije" (Puchala, 1999: 323).

Realizam je pak dozivio znacéajne modifikacije, tj. promjenu diskursa.
Vise se ne naglasavaju pojmovi anarhije, suvereniteta, sukoba i politike za-
snovane na moéi. Suvremena verzija realizma usmjerava se na interese na
nacionalnoj politickoj sceni koje oblikuje, koje uvjetuju nacionalni politicki
procesi. Iz toga realisti izvlace zakljucke za ponaganje pri politickom poga-
danju te za ishode politika i na medunarodnoj razini.

Andrew Moravesik u svojem je radu Negotiating the Single European Act
iz 1991. godine razmatrao pregovore koji su prethodili usvajanju SEA dvo-
jeéi oko shvaéanja da je "institucionalna reforma rezultirala iz saveza duz-
nosnika Europske Zajednice i paneuropskih interesnih skupina (Moravcsik,
1991: 20). Umjesto toga on prezentira model zasnovan na interguvernmen-
talizmu, najmanjem zajedni¢kom nazivniku u pogadanju i striktnom ogra-
niéenju u prijenosu ovlastenja (ibidem, 25). Njegov model odrazava sredis-
nju tezu realizma s vaznom iznimkom da interesi ne potjecu iz strukture, tj.
da pozicija u podjeli moéi na medunarodnoj sceni ne odreduje interese. Za to
je nuzno okrenuti se prema nacionalnim politickim sustavima i tamos$njim
politickim odnosima (ibidem, 27), pa je nacionalna, domaca politika ishodi-
$te drzavnih interesa".

Moravesik svoj pristup izvodi preko pojmova domacih aktera i nacional-
nih, domacih politika. Kritiéni dogadaji ukljucuju uspon na vlast konzer-
vativnih vlada u Velikoj Britaniji i (Zapadnoj) Njemackoj, izborni preokret
(kohabitaciju) u Francuskoj i tamog$nji sukob u socijalisti¢koj stranci te opéi
neuspjeh kejnezijanskih politika u tadasnjoj Europi. Konvergencija intere-
sa izmedu lidera Francuske, Njemacke i Velike Britanije bila je vazan pre-
duvjet dogovora o SEA. Glavni je njegov argument da se interesi trebaju
promatrati kao egzogeni, on ih opisuje i stavlja u odnos kako su konvergi-
rale preferencije lidera Francuske, Njemacke i Velike Britanije. Moravesik
ukazuje kako su lideri ne samo donijeli konaéne odluke o SEA vec¢ i da su to
udinili neovisno o uzro¢nim utjecajima (npr. spillover, socijalizacija elita) o
kojima govori neofunkcionalizam.

U svom narednom radu Preferences and Power in the European
Commaunity: An Liberal Intergovernmentalist Approach iz 1993. godine
Moravesik je usmjeren na sintezu preferencija i modéi u pregovaranju. Sada
trazi u povijesti kljuénih odluka Europske Zajednice temelje za postavlja-
nje dvostupanjskog pristupa. "U prvom stupnju nacionalne su preferenci-
je primarno odredene ograni¢enjima i $ansama nametnutim putem eko-
nomske meduovisnosti. U drugom stupnju ishodi pregovaranja medu na-
cionalnim vladama odredeni su relativnom moéi pregovaranja svake vlade
i funkcionalnim poticajima za institucionalizaciju stvorenim visokim tran-
sakcijskim trogkovima i Zeljom za nadzorom domace, nacionalne, agende."
(Moravesik, 1993: 517)
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The Choice for Europe iz 1998. godine Moravcsikovo je monumentalno
djelo gdje je detaljno razradio svoj pristup liberalnog interguvernmentaliz-
ma. Nezaobilazan je znacaj njegova djela u detaljnoj razradi pet klju¢nih od-
luka' iz poslijeratnog procesa europske integracije koje on naziva visokom
politikom i povijesnim odlukama koje rezultiraju sporazumima, a za razliku
od jednostavne, svakodnevnog procesa formuliranja i provedbe politika u
Uniji, te dono$enja zakonskih rjesenja. Pet odluka su:

1. Rimski sporazumi 1955-1958;

2. Zajednicko trziste 1958-1969;

3. Priprema monetarne integracije 1969-1983;

4. Jedinstveni europski akt 1984-1988;

5. Ekonomska i monetarna unija: sporazum iz Maastrichta 1988-1991.

Osnovni je postulat liberalnog interguvernmentalizma da proces inte-
gracije objasnjavaju tri medusobno isprepletena i ovisna procesa — ekonom-
ski interesi, relativna mo¢ drzava i vjerodostojne obveze. Oni oblikuju for-
mu, znacenje i vremenski okvir kljuénih poduhvata u procesu integracije
(Moravesik, 1998: 3-5). Pretpostavljajuéi da u demokratskim drzavama vla-
de agregiraju zahtjeve koje iskazuju interesne skupine na osnovi o¢ekivanih
dobitaka i gubitaka, neizvjesnosti i rizika, Moravcsik tvrdi da su ekonomski
interesi dominiraju svuda osim u pitanjima visoke politike (ibidem, 35-50).
Pregovaracka snaga drzava ¢lanica oblikovana je relativnim intenzitetom
preferencija, pa ¢e ishod vrlo vjerojatno odraziti vjerojatnost unilateralnih
policy alternativa (vjerodostojne prijetnje upotrebe veta), koalicijske alter-
native (vjerodostojne prijetnje za iskljucenje) i izglede za povezivanje vise
policy pitanja i dodatnih redistributivnih pla¢anja u objedinjene sporazume
(ibidem, 60-67). Ove su strategije znacajne za vlade u slucaju derogiranja
njihovih ovlastenja. U situacijama kada prijetnja iskljuc¢enjem iz procesa
integracije te povezivanje viSe policy pitanja i dodatnih redistributivnih pla-
¢anja svejedno ne mogu udobrovoljiti nesklone drzave, ishod je nepostizanje
dogovora ili stupnjevana integracija u obliku opcije za iskljucenje kao sto je
to sa monetarnom unijom na primjeru Danske, Svedske i Velike Britanije.
Naposljetku vlade prenose suverenitet na institucije Unije samo u podruc-
jima gdje su potencijalni zajednicki dobici veéi od moguéih gubitaka i gdje
su ostali instrumenti osiguranja pristanka drugih ¢lanica neucinkoviti (ibi-
dem, 713-77).

Dok ovakav novi pristup nikako nije opsezan kao u pocetku teorije inte-
gracije, jer se sada vise ne govori o nestanku nacije-drzave ili stvaranju nove
nadnacionalne organizacije, on se usmjerava prema znacajnim i za danasnje
vrijeme nezaobilaznim pojmovima poput vaznosti drzava i nedrzavnih akte-
ra, utjecaja medunarodnih institucija te ulozi odredenih procesa s nacional-
ne politi¢ke scene koji odreduju nacionalne politicke agende.

1 Qvih su pet kljuénih odluka ujedno i poglavlja njegova rada.
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5. Pristup komparativne politike proucavanju
Europske Unije
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‘ S vremenom je Europska Unija poprimila sve viSe obiljezja suverene dr-
| zave, §to je uzrokovalo novo usmjerenje politologa u objagnjavanju prirode
| odlucivanja i provedbe politika Unije, a to je odmak prema podruéju kompa-
‘ rativne politike, tj. prema nacionalnim politiékim sustavima. Primjena po-
‘ stulata komparativne politike u proucavanju Unije danas je opée prihvaéen
\ pristup u objasnjavanju Unije putem governance modela te opisivanju EU-a
| kao polity. Razlikovanje izmedu teorije medunarodnih odnosa i kompara-
| tivne politike u proucavanju procesa nastanka i djelovanja EU-a ne treba
| se preuvelicavati buduéi da oba pristupa priznaju znacaj nacionalnih poli-
| tiékih sustava na oblikovanje ishoda europskih politika. Postoje dva klju¢na
| pristupa komparativne politike u proucavanju nastanka i djelovanja Unije:
| oni Cije je usmjerenje na aktivnostima pojedinaca, grupa i nacionalnih vlada
| te oni koji naglasavaju znacaj institucija (Hix, 1994: 1-6). Unutar prvog pri-
| stupa, teorija racionalnog izbora i pluralistic¢ki pristup predstavljaju protu-
| tezu komparativne politike na neorealisti¢ki pristup teorije medunarodnih
| odnosa.

5.1. Teorija racionalnog izbora

Osnovna je znacajka ove teorije da su pojedinci u biti orijentirani ostva-
renju vlastitih ciljeva i imaju jasnu listu preferencija, te da i pojedinci i in-
stitucionalni akteri pokusavaju maksimizirati svoje ciljeve. Uz te pocetne
pretpostavke, analiti¢ari racionalnog izbora pokuSavaju analizirati i obja-
sniti ponasanje aktera i ishode javnih politika putem raznih modela poput
teorije igara. Primjena teorije racionalnog izbora na formuliranje politika
Furopske Unije relativno je novijeg datuma, ali predstavlja znacajan isko-
rak. Upravo je Moravesikovo tumacenje SEA potaknulo znacajnu debatu i
interes za taj pristup. U svojoj je studiji Moravesik ustvrdio kako se SEA
ne treba shvadati kao rezultat neofunkcionalistickog pritiska ka ostvare-
nju daljnjih integracijskih mjera, veé da je tu rije¢ o kalkuliranom interesu
| nekolicine drzava ¢lanica (tadasnje) Europske Zajednice (Moravcesik, 1991:
48-52).

Gary Marks u svojim je radovima iz 1992. i 1993. godine jasno prikazao
znacajan utjecaj regionalnih upravnih organa drzava ¢lanica, ali i Europske
l komisije, u raspodjeli sredstava iz obilnih Strukturnih fondova Unije.
Naprotiv njemu, Mark Pollack tvrdi kako se svi aspekti Strukturnih fon-
dova Unije, tako i odluke o redistribuciji sredstava izmedu drzava ¢lanica,
mogu jednostavno objasniti u Sirem okviru dodatnih redistributivnih plaéa-
nja i pogadanja izmedu vlada drzava ¢lanica Unije (Pollack, 1995: 365-370).
U okviru teorije "racionalnih aktera" lako se moze objasniti kako na prvi po-

e
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|

|

1

gled "iracionalna" spremnost bogatih drzava ¢lanica Unije za redistribuciju :
znacajnih sredstava siromas$nijim ¢lanicama je uzrokovana: |
1. Izrazitom spremno$céu bogatih za jacanjem mjera trzisne integracije i |
monetarne unije; |
2. Sposobno$éu siromasnijih drzava da svojim pravom veta ugroze ostva- l
renje tih ciljeva. |
Pristup iz teorije racionalnog izbora u proucavanju Europske Unije |
ima i znadajne nedostatke. Kao i neorealisti¢ki pristup, on pretpostavlja ‘
da su drzave ¢lanice jedinstveni akteri s jedinstvenom rang-listom prefe- |
rencija. Sukobljavanja izmedu nacionalnih ministarstava, ideologki rascje- |
pi i interesi upravnih organizacija u potpunosti su ignorirani. Objasnjenja l
teorije racionalnog izbora uzimaju nacionalne interese drzava kao takve i |
ne pitaju zasto su odredeni ciljevi javnih politika uklju¢eni dok drugi nisu. |
Usmjeravanjem na djelovanje malog broja drzavnih aktera, ovaj pristup '
podcjenjuje manje oditu (ali ne i manje znac¢ajnu) vaznost ostalih aktera u |
policy procesu poput nevladinih organizacija, potom sindikata i profesional- |
nih udruZenja te prevladavajuée politicke ideologije u drustvu. |
‘ |

I

5.2. Pluralisti¢ki pristup organiziranth interesa i policy mreza

Sasvim suprotno od pristupa teorije racionalnog izbora, pluralisticki
pristup proucavanju Unije naglasava politicku vaznost socijalnih i eko-
nomskih skupina u oblikovanju javnih politika. Formiranje interesnih
skupina, njihove strategije i utjecaj kljuéne su teme tih proucavanja i ta
je paradigma znacajna u proucavanju procesa formuliranja javnih politi-
ka Unije. Pristup komparativne politike ustvrdio je kako proces odludi-
vanja Unije obiljezava institucionalna rascjepkanost i otvorenost. Kao sto
su Jeremy Richardson i Sonia Mazey naveli, postoje brojne tocke utjeca-
ja (subnacionalna, nacionalna i nadnacionalna razina) za razne skupine
s ciljem sudjelovanja u procesu formuliranja politika Unije. Za posljedicu,
taj proces obiljezava nesigurnost i natjecateljsko okruzenje pri odrediva-
nju agende (Mazey/Richardson, 1995: 354-356). Ovo je stajaliste vrlo blizu
Petersovog opisa institucionalnog uredenja Unije kao "Raja za sve aktere
koji Zele utjecati na odredivanje agende" (Peters, 1994: 9-11). Naravno da
na razini Unije sve skupine nisu jednako moéne, pa je bolje to stanje opisati
kao ograniceni pluralizam (Mazey/Richardson 1993: 125). Utjecaj razlic¢itih
skupina na formuliranje politika ponajvise ovisi o sektorskoj politici kojom
se bavi. U tzv. visokim politikama, poput sigurnosti, vanjskih poslova i in-
stitucionalne reforme, uvazavaju se stajalista nacionalnih vlada dok su in-
teresne skupine gotovo zanemarive. Sasvim je drugacija situacija u podruc- I
jima vige tehnickih, znanstveno orijentiranih ili tzv. mekih politika (poput |
strukturne politike, telekomunikacija, zastite okoli$a, istraZivanja i razvo-
ja, znanstvene suradnje i prometa). Stoga je proces europske integracije
ovisan o prirodi sektorske politike i akterima koji su ukljuéeni. Naravno da

3
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se kljucni sastanci Sefova drzava i vlada ¢lanica Unije bave meduvladinim
pogadanjima, dok se razvoj sektorskih politika lako moZe objasniti neo-
funkcionalistickom teorijom integracije.!?

Multinacionalna priroda i ¢esto izrazito tehnicka narav brojnih sektor-
skih politika Unije stavljaju jak naglasak na znanje, stru¢nost, ekspertizu i
nove ideje. Stoga se ¢esto koristi i termin epistemicke zajednice, povezan s
radom Petera Haasa,'? za opis vaznosti transnacionalnih mreza znanstveni-
ka i struénih eksperata u kreiranju politika Unije (Mazey/Richardson, 1995:
337-359)1. Sli¢no tome, isti autori predlazu da Sabatierov koncept zagova-
rackih koalicija (eng. advocacy coalitions)® koje ¢ine poznati intelektualci
sliénih ideja i uvjerenja mogu promijeniti intelektualno usmjerenje odrede-
ne politike, primjerice po pitanju zastite okolisa.

Pristup policy mreZa u svojoj je osnovi deskriptivni model koji sam po
sebi malo pridonosi objasnjavanju ishoda javnih politika ili o postojanju ra-
zli¢itih vrsta policy mreza. Ipak, on je vrijedno analiticko sredstvo za ka-
tegorizaciju odnosa izmedu interesnih skupina i institucija Unije, a $to
nam moze pomodéi u razumijevanju procesa formuliranja politika i unutar
Europske komisije. Nadalje, odredivanje stupnja aktivnosti interesnih sku-
pina u odredenim policy pitanjima samo potvrduje stupanj do kojeg je for-
muliranje politika Unije viSerazinska aktivnost gdje su ukljuéene interesne
skupine svih vrsta, predstavnici nacionalnih vlada te institucija Unije. Ne
smije se zaboraviti ni da se tu jasno vidi razvoj i znacenje socio-politickih
rascjepa na razini Unije (izmedu neoliberalne koncepcije i reguliranog ka-
pitalizma tj. socijaldemokracije i liberalizma, te potom izmedu interesa in-
dustrije i zastite okolisa). Naposljetku pozitivno stajaliste brojnih socio-eko-
nomskih skupina prema sektorskim politikama Unije (strukturna politika,
jedinstveno trziste, monetarna unija) znacajno je pridonijelo ozivljavanju
interesa prema neofunkcionalisti¢koj teoriji integracije i njezinim shvaca-
njima organiziranih interesa (posebno vidi Hix, 1994).

2 Jednostavno objasnjenje zaSto su interesne skupine znacajno moénije u odredenim sektorskim
politikama Unije svakako je i ¢injenica da su te politike izrazito ovisne o njihovoj znanstvenoj
utemeljenosti i struénim stajalistima skupina zainteresiranih za te sektore.

¥ Popularizaciji termina epistemicke zajednice pridonjeli su radovi Haas, P, "Do Regimas Matter?
Epistemic Communites and Mediterranean Pollution Control", Intenational Organization, vol. 43,
br. 3, 1989, str. 377-403; potom Haas, P, "Introduction: Epistemic Communities and International
Policy Co-ordination" International Organization, vol. 46, br. 1, 1992, str. 1-35. Koncept epstemickih
zajednica po prvi je puta spomeut u radu Ruggie, J., "International Responses to Technology:
Concepts and Trends", International Organization, vol. 29, br. 3, 1975, str. 557-583.

“ Haas je epistemicke zajednice odredio kao "mrezu profesionalaca s priznatim znanjem i

struénoséu u odredenom podruéju te time povezanim autoritetnim pravom utjecaja u odredenom
policy podruéju" (Haas, 1992: 3). Iako su epistemicke zajednice najéesée aktivne u okvirima domace
politi¢ke scene, poseban je interes za transnacionalne. Interakcija putem "konferencija, znanstvenih
publikacija, zajednickih istrazivanja i neformalnih komunikacija" (ibidem, 17) omogucava tim
zajednicama (tj. znanstvenicima) razvijanje medunarodnog konsenzusa u odredenim tehnickim
pitanjima iz njihova podrudja, a potom se taj konsenzus primjenjuje i u njihovim mati¢nim
nacionalnim drzavama ¢ime "povecava vjerojatnost konvergencije ponasanja drzava i medunarodne
koordinacije politika" (ibidem, 4).

15 Sabatier, P, "An Advocacy Coalition Framework of Policy Change and the Role of Policy Oriented
Lerning Therein", Policy Sciences, vol. 21, br. 2-3, 1988, str. 129-168.
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5.3. Institucionalne perspektive

Dok je proucavanje institucija relativno novijeg datuma u ekonomskoj
teoriji, u politologiji je institucionalizam prisutan veé dugo. Ironiéno je $to
je proucavanje institucija bilo zapostavljeno sve do sredine 1980-tih godina
i pojave kljuénih radova Marcha i Olsena te kasnije Halla i Taylora.'® Na
domacéim politickim scenama pluralizam je osnazio usmjerenje na aktivno-
sti socijalnih i ekonomskih grupa, posebice kada one postaju organizira-
ne kao interesne skupine. U areni medunarodnih odnosa realizam je, sli¢-
no tome, umanjivao znacaj institucija naglasavajuci zauzvrat primat moci.
Institucije per se imale su mali autonomni znacaj. Neofunkcionalizam je
dozvolio zasebno mjesto za institucije, ali ih je ipak tretirao kao zavisnu
varijablu (forma slijedi funkciju) koja varira izmedu interguvernmental-
nog-supranacionalnog kontinuuma. Vazno je i podsjetiti da neofunkciona-
lizam nudi i objagnjenja institucionalnih ishoda zasnovana na objasnjenju
strukture koja je i sama nedostajala u institucijama, $to je, naravno, teorij-
ski nedoreceno.

Europska Unija je institucija, ili pak set institucija, ali i zajednicko tr-
ziste te zona slobodne trgovine. Ona je kompleks pravila, procedura, nor-
mi i zajedni¢kog razumijevanja koje konstituira njezine ¢lanove, oblikuje
njihove interakcije i posreduje izmedu modi i interesa da bi utjecala na is-
hode javnih politika. Unato¢ jasnom znacenju institucionalne komponente
Europske Zajednice/Unije, institucije su igrale gotovo zanemarivu ulogu u
teorijskim raspravama o procesu europske integracije. Iznimke su Scharpf
(1988) i Keohane/Hoffmann (1991).

Evoluirajuéa dinamika europske integracije moze se shvatiti kao slo-
zen odnos izmedu socijalnih aktera, organizacija i institucija (Stone Sweet/
Sandholtz 1998:4-7). Procesi kojima se odvija institucionalna evolucija
u Europskoj Uniji mnogobrojni su kao i objasnjenja da li ih i tko nadzi-
re. Teoreticari se obic¢avaju usmjeriti na institucionalnu promjenu putem
promjena/nadopuna sporazuma Zajednice/Unije (Moravesik 1998, Tsbelis/
Garett 2001), uloge organizacija Unije — Parlamenta, Komisije i Suda — u
kreiranju zakona (Tsbelis 1994, Pollack 1997) te vaznosti transnacionalnih
aktera u policy inovaciji. Njihove spoznaje konzistentno ukazuju da Unija
danas obuhvaéa slozen set institucija, organizacija te, $to je vazno, privat-
nih aktera. Pri tome vazno je znati razliku izmedu tri konstitutivna ele-
menta institucionalne promjene, tj. institucija, organizacija i individualne
akcije. Institucije tvore makro razinu, one su kompleksi sustava pravila koji
oblikuju i odreduju ljudske interakcije. Odredbe sporazuma o Europskoj
Uniji ili sekundarna legislativa primjeri su te vrste. Organizacije su na toj
razini vise ili manje formalno konstituirani prostori prozeti grupama in-

16 March, James/Olsen, Johan (1984) "The New Institutionalism: Organizational Factors in Political
Life", American Political Science Review vol. 78 br. 3 str. 734-749, potom March, James/Olsen, Johan
(1989) Rediscovering Institutions: The Organizational Basis of Politics, Lynne Reiner, Boulder te
Hall, Peter/Taylor, Rosemary (1996) "Political Science and Four New Institutionalisms" Political
Studies vol. 44 br. 5 str. 936-957.
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dividualaca koji Zele ostvariti kolektivne interese. U Uniji takve su orga-
nizacije Europska komisija, Europski sud pravde, ali i interesne skupine.
Naposljetku, mikro razina sastoji se od individualne akcije. To mogu biti
pojedinci koji rade u Europskoj komisiji ili aktivist interesne skupine koji
predstavlja svoj sluéaj pred Europskim sudom pravde, ili pak bilo tko u di-
rektnom kontaktu s organizacijama Unije.

6. Viserazinsko upravljanje

U pokusaju opisivanja institucija EU-a nije moguce svesti se na ograni-
¢eni pristup podjele izmedu IG i neofunkcionalistickog shvacanja, tj. medu-
narodne i domace politicke scene. IG i neofunkcionalisti¢ki pristupi mogu
objasniti formiranje nacionalnih drzava, ali ne i interakcije koje se odvijaju
u medudrZavnim organizacijama. Kritika ove laZne dihotomije ¢ini osno-
vu pojma viserazinskog upravljanja (eng. multi level governance, MLG)
(Marks/Hooghe/Blank 1996: 346-347). "Podjela izmedu disciplina meduna-
rodnih odnosa i komparativne politike u proucavanju europskih instituci-
ja nije podesan pristup za viSestupanjske interakcije." (Scharpf, 2000: 7)
Stajaliste je da EU ne odrazava samo nacionalne politi¢ke scene drzava ¢la-
nica kao ni odnose izmedu drzava ¢lanica.

Gary Marks (1992) prvi je upotrijebio izraz MLG u opisu razvoja regio-
nalne politike Unije nakon reforme 1988. godine, posebno u smislu njezi-
nog insistiranja uvazavanja principa partnerstva. Vrlo je brzo izraz upotri-
jebljen u Sirem smislu za cjelokupni proces odlucivanja na razini Europske
Unije (Marks, Hooghe/Blank, 1996). Razvoj MLG-modela dio je shvaéanja o
Europskoj Uniji kao politickom sustavu, a ne samo kao objasnjavanje pro-
cesa integracije. U pocetku Marks je definirao MLG kao "kompleksni, vi-
Seslojni proces odlucivanja koji doseze iznad i ispod razine drZava ¢lanica"
(Marks, 1992: 221). Tada je smatrao da "ne postoje razlozi tvrdnji da ée isku-
stva regionalne politike biti primjenjiva i na druga policy podruéja Europske
Zajednice" (ibidem, 223). Ovu pomalo nejasnu definiciju MLG-a modificirao
je naredne godine: "MLG sistem je trajnih pregovaranja izmedu razli¢itih
teritorijalnih upravnih razina... unutar MLG-modela supranacionalna, na-
cionalna i subnacionalna (regionalna i lokalna) upravna razina ukljucene
su u teritorijalne policy mreze" (Marks, 1993: 392, 402-403). U pojmu MLG
viSerazinsko odnosi se na rastu¢u meduovisnost izmedu triju upravnih ra-
zina, dok se upravljanje odnosi na odnose upravnih organa s privatnim sek-
torom i civilnim drustvom.

MLG ne treba smatrati teorijom integracije, no ovakav koncept ima do-
dirne tocke s neofunkcionalisti¢kim poimanjem supranacionalnih aktera i
interesnih skupina kao znacajnih faktora koji utjecu na proces odlué¢ivanja
u Europskoj Uniji. Nadalje Marks navodi kako su subnacionalni akteri sve
utjecajniji u procesu odluc¢ivanja na razini EU-a, ¢ime ono postaje viserazin-
sko, dok po shvacanjima interguvermentalizma i neofunkcionalizma posto-
je samo nacionalna i supranacionalna razina.
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MLG sugerira da na razini EU-a nastaje novi oblik odlu¢ivanja o po-
litikama gdje nacionalne vlade, iako znacajan faktor, vise nemaju mono-
pol u procesu njihova formuliranja i implementacije (Hooghe/Marks, 2003:
233-234). Umjesto toga odgovornost je podijeljena izmedu raznih aktera na
europskoj, nacionalnoj i supranacionalnoj razini. "Nastaje politika s viSe-
strukim, meduovisnim arenama politickog djelovanja. Europska je razina,
s vladinim duZnosnicima, samo jedna od njih, no tu su ukljucene i institu-
cije EU-a kao i subnacionalni organi" (Hooghe, 1996: 120). Ova perspektiva
smatra da europske institucije (Komisija, Parlament) mogu biti utjecajni
akteri u stvaranju politika EU-a. Isto tako, subnacionalni akteri postali su
obuhvacéeni napretkom procesa europske integracije te su se mobilizirali s
ciljem sudjelovanja u procesu formuliranja i provedbe politika na razini EU-
a. Najjednostavniji dokaz njihove orijentacije upravo je otvaranje regional-
nih ureda u Bruxellesu (Mazey/Richardson, 1993, Keating/Hooghe, 2006).
Po ovom su shvaéanju subnacionalni akteri vazni u stvaranju politika Unije
kao i predstavnici nacionalnih vlada te institucija EU-a. Svaki od tih akte-
ra raspolaze znatnim resursima poput informacija, politicke snage, znanja i
prestiza. Subnacionalni akteri nisu nuzno kontrolirani od strane svojih sre-
di$njih vlada u djelovanju na razini Unije, niti ovise samo o njenoj volji za
suradnjom; vlade su izgubile ulogu ¢uvara vrata (eng. gatekeeper)'” za stu-
panje u odnos izmedu EU-a i subnacionalnih aktera.

Prvo upotpunjeno teorijsko objasnjenje modela viserazinskog upravlja-
nja predstavili su Gary Marks, Liesbet Hooghe et al u svojim radovima iz
1996. 1 1997. godine gdje se tvrdi da je model zasnovan na tri osnovne pret-
postavke (Marks/Hooghe/Kermit 1996, Marks et al., 1996). Kao prvo, od-
lucivanje je podijeljeno izmedu aktera na razli¢itim upravnim razinama te
nije vise monopolizirano samo za drzavne duznosnike. Nadalje, zajednic¢ko
odlucivanje izmedu drzava Unije podrazumijeva znacajno smanjenje nadzo-
ra za svakog drzavnog duZnosnika. Trece, politicke arene odluc¢ivanja me-
dusobno su isprepletene a ne nadopunjujuce. (Hooghe/Marks, 1997: 23).

Hooghe/Marks u radu iz 1999. godine objasnjavaju kako je i zasto
Europska Unija nastala kao polity, i to zaseban i viSerazinski. Razlog je u
tome §to je SEA "institucionalizirao dvostruki karakter prenoSenja odludi-
vackih prava s razine nacionalnih drzava na novostvoreno zajednicko trzi-
Ste 1 institucije Europske Unije ... posljedica je toga izrazito prosirenje broja
sudionika u procesu odlucivanja o politikama Unije ¢ime su one postale ma-
nje tehnokratske, a sve viSe podrudje prijepora ... manje se odluka rjesava
racionalnim i znanstvenim pristupom i dodjeljivanjem najefikasnijih sred-
stava za ostvarenje cilja, dok sve vise odluka ukljucuje politicko nadmetanje
o osnovnim ciljevima procesa europske integracije." (Hooghe/Marks, 1999:
73-74).

17 Za prikaz primjera klasi¢ne vlade ¢uvara vrata vidi opis djelovanja britanske vlade u radu Bache,
I.,"The extended gatekeeper: central government and the implementation of EC regional policy in
the UK", Journal of European Public Policy, vol. 6, br. 1, 1999, str. 28-45.
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7. Zakljucak

Gledano u povijesnom kontekstu, Jedinstevni europski akt, Sporazum
o Europskoj Uniji iz Maastrichta te sporazumi iz Amsterdama i Nice pred-
stavljaju samo stupnjeve u dugotrajnom procesu europske integracije. Kako
je Europska Zajednica evoluirala u Europsku Uniju, znanstvenici su poceli
razmatrati EU kao europski polity i govevernance sustav. Pri tome ne zeli
se implicirati da je EU suverena drzava, veé¢ da se radi o novom politickom
sustavu s nadnacionalnim zakonodavnim ovlastenjem. Kao takva, EU je je-
dinstveni fenomen za koji ne postoji zakonodavno iskustvo kao ni instituci-
onalni dizajn. U dinami¢nom okruzju ciljeva europske integracije, ne moze
se koristiti samo jedan pristup pri razmatranju EU-a. Svrha ovog rada jest
ukazati na nuZnost teorijskog i metodologkog pluralizma u podrudju eu-
ropskih studija. Kao $to je detaljno izloZeno, teorija medunarodnih odno-
sa proucava proces europske integracije kao proces stvaranja i djelovanja
medunarodne organizacije. Ipak, za cjelokupno razmatranje europskog in-
tegracijskog procesa nuzno je koristiti i analiticke pristupe koji se koriste
pri prou¢avanju nacionalnih drzava i njihovih politika. U procesu europske
integracije pristup komparativne politike usmjeren je na opisivanje i objas-
njavanje politika Unije te djelovanje politickih aktera na EU-sceni. Samo
kombinacija obaju pristupa osigurava bolje razumijevanje Europske Unije
te detaljnu analizu procesa europske integracije.
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Summary

Faraway, so close:
Theory of European Integration

Academic interest in studying the EU development is focused on two
interrelated issues: explanation and assessment of the European in-
tegration as well as the evaluation of capabilities of EU structure in
creation and implementation of public policies. Researchers support-
ing the first approach perceive the EU as an international organiza-
tion while those supporting the second one as an emerging system
of governance. Having in mind the possibility of oversimplifying the
approach, the first option is being studied by theory of European in-
tegration while the second one is characterized by the comparative
policy, public administration and public policies approach.
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