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Sazetak Autoranalizira nedostatke teorije viserazinskog upravljanja, koja se nastoji namet-
nuti kao dominantna teorija europske integracije. Svoj je Zivot teorija viSerazinskog uprav-
ljanja zapocela u radovima Garya Marksa, koji je suprotstavlja funkcionalistickim i intergo-
vernmentalisti¢ckim teorijama. U prvom se dijelu rada daje detaljan prikaz viserazinskog
upravljanja na osnovi radova Garya Marksa i drugih teoreticara. Teorija je nastala ponajprije
kao objasnjenje strukturne politike Europske unije, ali je naknadnim teorijskim i metodolos-
kim razvojem zadobila opc¢u primjenjivost. Zatim se teorija viSerazinskog upravljanja pod-
vrgava trorazinskoj kritici s intergovernmentalisticke pozicije. Kvantitativnom razinom kri-
tike nastoji se kroz nastanak i evoluciju Strukturnih fondova dokazati intergovernmentalni
karakter strukturne politike. Institucionalna razina kritike analizira klju¢ne aktere na supra-
nacionalnoj i subnacionalnoj razini. Pokazuje se kako je teorija vierazinskog upravljanja
prejudicirala institucionalni znacaj i stvarni politi¢ki utjecaj pojedinih institucija, u prvom
redu Europske komisije i regionalnih vlasti. Zaklju¢na je razina kritike kvalitativna. Usmjere-
na je na policy-proces i nastoji dokazati da se intergovernmentalni karakter strukturne poli-
tike Europske unije nije promijenio. Nacionalne drzave i njihove sredisnje vlade i dalje ima-
ju premo¢nu ulogu u domacim i supranacionalnim (europskim) poslovima.”

Kljucne rijeci teorija vierazinskog upravljanja, intergovernmentalizam, strukturna po-
litika, nacionalna drzava, Europska unija

" Prikazani rezultati proizaéli su iz znanstvenog projekta “Izbori, stranke i parlament u Hrvat-
skoj” provodenog uz potporu Ministarstva znanosti, obrazovanja i $porta Republike Hrvatske.

=
=
7]
X
[7]
=
=
o
4
=
o
£
]
=
.0
()]
(9
=
=}
©
4
]
2
©
>
-
I




~
o
o
o
©
>
]
>
>
2
°
o)
o)
4
)
o
o
2
©
o
)
o)
4
v
2
©
>
2
T
©
c
<

1. Uvod

Koncept viSerazinskog upravljanja'
u politicku je znanost uveo britanski
politolog Gary Marks svojim radom
Structural policy and multilevel gover-
nance in the ECiz 1993. godine. U surad-
nji s belgijskom politologinjom Lies-
bet Hooghe Marks je devedesetih godi-
na proslog stoljeca postavio temelje te-
oriji viSerazinskog upravljanja i nizom
je radova (1993, 1996, 1996a, 1996b,
2001, 2002, 2003, 2003a, 2007) uzdi-
gao u jednu od najpotentnijih teorija
europske integracije. Teorija viSerazin-
skog upravljanja nastoji se pozicioni-
rati kao ‘tre¢i put’ pored dominantnih
funkcionalistickih i neofunkcionalisti¢-
kih teorija s jedne te realistickih, neo-
realistickih i intergovernmentalistickih
teorija s druge strane. Funkcionalistic-
ke teorije naglasavaju supranacional-
ni karakter integracije, prema kojima
europske, supranacionalne institucije
preuzimaju vodecu ulogu u procesi-
ma europske integracije. Supranacio-
nalne institucije potkopavaju autono-
miju i suverenitet nacionalnih drzava
stvaranjem vlastitih pravila za donose-
nje odluka. Suprotstavljena im je teorija
intergovernmentalizma, koja se temelji
na radovima Stanleya Hoffmanna i ka-
snije Andrewa Moravcsika.

Proucavanja i analize Europske uni-
je i europske integracije dugo su bili
pod dominacijom intergovernmenta-
listicke skole, koja je odbacivala ide-
je (neo)funkcionalizma. Temeljna na-
Cela intergovernmentalisticke teorije
ukazuju na shvacanje europske poli-

! Pojam koji u engleskom izvorniku glasi
multilevel governance u hrvatskom se poli-
toloskom rje¢niku uobicava prevoditi kao
viserazinsko upravljanje.

tike kao meduigre nacionalnih vlada.
Drzave ¢lanice i njihove sredi$nje vla-
de “dominiraju procesom dono$enja
odluka Europske unije” (Marks, 1993:
391). “Subnacionalni akteri ukljuc¢uju
se u pricu kao dijelovi sredisnjih vlada,
a supranacionalni akteri (kao Europska
komisija) obvezni su izvrSavati zadat-
ke koje su im delegirale vlade” (Ansell,
Parsons i Darden, 1997: 348). Svako po-
vecanje mo¢i supranacionalne razine
izravan je rezultat odluke nacionalnih
vlada. Intergovernmentalisti vjeruju da
suverenitet lezi u rukama drzava ¢lani-
ca, “iako moze biti u drzavnom interesu
podijeliti suverenitet i delegirati ga eu-
ropskim institucijama” (Cini, 2003: 97).

Simon Sweeney u knjizi Europe, the
state and globalization iz 2005. godine
piSe da je intergovernmentalizam pri-
stup donosenju odluka koji se temelji
na principu pregovaranja izmedu jed-
ne ili viSe suverenih drzava, koje slije-
de individualne interese, ali i smjeraju
suradnji za zajednicku korist. “Intergo-
vernmentalizam je teorija integracije i
pojam koji se upotrebljava za opisivanje
institucionalnih aranzmana i procedura
donosenja odluka, koji dopusta vlada-
ma suradnju u specificnim poljima, za-
drzavajudi istovremeno svoje suverene
ovlasti” (2005: 137). Intergovernmenta-
lizam per definitionem ogranic¢ava su-
pranacionalizam i zbog toga je suprot-
stavljen federalistickom nacelu.

Otac modernog (liberalnog) inter-
governmentalizma Andrew Moravcsik
u c¢lanku iz 1995. naslovljenom Libe-
ral intergovernmentalism and integrati-
on: A rejoinder pise kako je, sa stajali-
Sta liberalnog intergovernmentalizma,
najvaznije ogranicenje supranacional-
ne autonomije volja nacionalnih vlada
da delegiraju (ili toleriraju delegiranje)
politicke mo¢i. Nacionalne se vlade ne



suprotstavljaju uvijek supranacional-
noj autonomiji, ve¢ je Cesto osnazuju.
“Jedan je od glavnih razloga nastojanje
da se ojaca vjerodostojnost vlada vis-a-
-vis domacdih i medunarodnih pritisaka
u uvjetima nesigurnosti” (1995: 621).
Delegiranje dijela suverenosti supra-
nacionalnoj razini uspostavlja odnos
principala i agenta izmedu vlada drza-
va Clanica (viSestruki principali) i su-
pranacionalnih institucija (viSestruki
agenti). Moravcsik tvrdi da model li-
beralnog intergovernmentalizma bolje
objasnjava najvaznije odluke Europske
unije tijekom njene povijesti od supar-
nickog neofunkcionalizma. U ¢lanku
The european constitutional compromise
and the neofunctionalist legacy iz 2005.
godine Moravcsik nastoji prokazati te-
orijsku i empirijsku krhkost neofunkci-
onalisticke teorije, naglasavajuci da je
zapravo rije¢ samo o teorijskom okvi-
ru, a ne o Cistoj teoriji.

Medutim procesi prenosenja ovlasti
supranacionalnim institucijama, kvazi-
autonomnim ¢imbenicima i subnacio-
nalnim vlastima stvorili su kontekst u
kojem su neki teoreticari europske in-
tegracije prepoznali nastaju¢i koncept
viSerazinskog upravljanja. Teorija vi-
$erazinskog upravljanja cesto se opisuje
kao novi analiticki okvir koji je dovolj-
no snazan da dovede u pitanje tradici-
onalne dominantne pristupe i teorije
europske integracije. Intergovernmen-
talisticka teorija suocila se tako s em-
pirijski potkovanim tvrdnjama kako
danadnje institucionalno uredenje
Europske unije karakterizira “kvazi-
federalno viserazinsko upravljanje™

2 Teoreticari viSerazinskog upravljanja sma-
traju kako je proces donosenja odluka u Eu-
ropskoj uniji podijeljen izmedu supranacio-
nalne, nacionalne i subnacionalne razine.

(Ansell, Parsons i Darden, 1997: 348).
Marks tvrdi kako rasprave izmedu su-
pranacionalnih i nacionalnih koncep-
cija Europske unije ispustaju iz vida
klju¢ni element za razumijevanje cjelo-
kupnog mozaika, a to je rastu¢a vaznost
subnacionalnih razina vlasti i njihove
veze s ostalim razinama upravljacke
strukture. “Smatram kako svjedodi-
mo nastanku viserazinskog upravlja-
nja, sustavu stalnih pregovora izmedu
vlada na nekoliko teritorijalnih razina
- supranacionalnoj, nacionalnoj, regio-
nalnoj i lokalnoj - koji je rezultat Sireg
procesa institucionalnog uredenja i re-
alokacije odlucivanja i koji je povukao
prethodno centralizirane funkcije drza-
Ve gore prema supranacionalnoj ravni i
dolje prema lokalno/regionalnoj ravni”
(Marks, 1993: 392).

U ovom se radu, s intergovernmen-
talistickog stajaliSta, nastoje analizirati
slabosti i nedostaci teorije viserazin-
skog upravljanja u objasnjavanju jed-
ne od najvaznijih politika Europske
unije - regionalne politike’. Teoreti-
Carima viSerazinskog upravljanja, po-
najprije Marksu, upravo je strukturna
politika Europske unije pruzila empi-
rijske dokaze za teorijska razmatranja.
Smatrali su kako su intergovernmen-
talisticke i neofunkcionalisticke teorije
europske integracije neadekvatne i jed-
nodimenzionalne, sezu¢i od domina-
cije nacionalnih drzava s jedne strane
do supranacionalne polity s druge. Re-
forma strukturne politike 1988. godine
za teoreticare viSerazinskog upravlja-

Razotkrivanje takve distribucije mo¢i izme-
du tih razina upravljanja klju¢ je razumije-
vanja funkcioniranja EU-a.

* Uraduse pojmoviregionalna politika,struk-
turna politika i kohezijska politika upotreb-
ljavaju kao istoznacnice.
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nja oznacila je pocetak institucionalnih
promjena i zamjenu dotad dominantne
dvorazinske polity viSerazinskom. Treca
razina, ona regionalna, shvacena je kao
klju¢ni ¢imbenik u procesu restruk-
turiranja nacionalne drzave u Zapad-
noj Europi. Koncept ‘Europa regija’ bio
je glavni moto novog institucionalnog
aranzmana i lajtmotiv svih teorijskih
rasprava.

U nastavku rada najprije ¢e se su-
stavno prikazati temeljni elementi teo-
rije viSerazinskog upravljanja kako su
izneseni u brojnim radovima Garya
Marksa i drugih sljedbenika. Zatim ¢e se
kroz tri razine argumentacije — kvanti-
tativnu, institucionalnu i kvalitativnu -
teorija viSerazinskog upravljanja nasto-
jati podvrgnuti kritici i pokazati kako
je koncept ‘Europe regija, koji zagova-
raju pobornici viSerazinskog uprav-
ljanja, neadekvatan te da ga treba zami-
jeniti konceptom ‘Europe s nekim regi-
jama. Treca, regionalna razina, koja bi
odgovarala teorijskim premisama vise-
razinskog upravljanja, postoji samo u
federalnim i snazno regionaliziranim
drzavama (Njemacka, Austrija, Belgi-
ja i Spanjolska), $to pokazuje temeljni
nedostatak teorije. Reforma strukturne
politike iz 1988. pojacala je regionalnu
mobilizaciju samo u drzavama s jakom
regionalnom razinom vlasti (koje su i
prije toga imale snazne regionalne ten-
dencije), dok je u vecini drzava ta re-
forma dovela do pojave ‘laznog’ regio-
nalizma - sredi$nje vlade potaknule su
regionalna gibanja i ogranicenu (stro-
go kontroliranu) mobilizaciju nastoje-
¢i udvrstiti svoj polozaj i na taj nacin
izvuéi maksimum sredstava iz regio-
nalnih fondova.

2. Teorija viSerazinskog upravljanja*

Pojam viSerazinskog upravljanja
oznacava proces donosenja odluka koji
karakteriziraju specifi¢ni odnosi izme-
du viSestrukih teritorijalnih razina.®
Marks tvrdi kako su dva faktora odigra-
la klju¢nu ulogu u stvaranju strukture
vierazinskog upravljanja u Europi ti-
jekom druge polovice proslog stoljeca.

4 U ovom se radu necu upustati u rasprave
je li viSerazinsko upravljanje teorija, teo-
rijski okvir, pristup ili samo koncept kojim
se opisuje europska polity. Moja je pozici-
ja jasna i viSerazinsko upravljanje analizi-
ram kao novu teoriju europske integracije
s klju¢nim autorima i glavnim teorijskim
premisama. Vecdina teoreticara europske
integracije, piSuci svoje udzbenike, knjige i
¢lanke, redovito istice viserazinsko uprav-
ljanje kao novu/alternativnu/‘drugu’ teoriju
europske integracije (Sweeney, 2005; Cini,
2003; Scharpf, 1999; Bache i Flinders, 2004;
Wiener i Diez, 2004). Talijanska politologi-
nja Simona Piattoni na konferenciji u Tren-
tu u svibnju 2007. pod nazivom “Multi-level
governance: theory and practice” naglasila
je kako se vi$erazinsko upravljanje s punim
pravom moze smatrati tre¢om (teorijskom)
paradigmom izmedu klasi¢ne (liberalne) in-
tergovernmentalisticke i neofunkcionalisti¢-
ke paradigme.

Valja napomenuti kako je Gary Marks
izvorno skovao termin viSerazinsko uprav-
ljanje ne bi li opisao strukturu regionalne
politike Europske unije. Na toj je teorijskoj
razini Marks smatrao kako se termin treba
upotrebljavati samo za regionalnu politiku,
jer nije vjerovao da ¢e promijenjena struk-
tura regionalne politike biti primjenjiva na
drugim policy-poljima Europske unije. “Cini
se kako je tek nakon $to je skovao termin
‘viSerazinsko upravljanje’ kojim se opisiva-
la strukturna politika, Marks odlucio da on
(termin) ima opcéu primjenjivost” (Bache i
Flinders, 2004: 107).



Europska integracija uzdignula je pra-
vac politickog odlucivackog procesa od
nacionalnih drzava prema europskim
institucijama, ali isto je tako regionali-
zacija u nekoliko europskih drzava spu-
stila pravac odlucivackog procesa prema
subnacionalnim razinama upravljanja
(Hooghe i Marks, 2001).¢

Teorija viSerazinskog upravljanja
kriticki je usmjerena u prvom redu pre-
ma intergovernmentalizmu. Moravcsi-
kov liberalni intergovernmentalizam
temelji se na dvorazinskom modelu -
nacionalnoj i europskoj razini. Prema
Moravcsiku, interesi koji se stvaraju na
nacionalnoj razini u procesu se medu-
drzavnih pregovora nastoje ostvariti na
europskoj razini. “Viserazinsko uprav-
ljanje osporava takvu interpretaciju”
(Sweeney, 2005: 160).

U clanku European integration from
the 1980s: State-centric v. Multi-level go-
vernance iz 1996. godine Gary Marks,
Liesbet Hooghe i Kermit Blank pisu o
dva modela Europske unije. “Jezgrene
ideje modela drzavnog centrizma po-
stavila je nekolicina autora, a vecina
ih se naziva intergovernmentalistima”
(1996: 343). Taj model postavlja drzave,
odnosno nacionalne vlade kao vrhov-
ne donositelje odluka, koje delegiraju
ogranicene ovlasti supranacionalnim

¢ Mnogo je recenica ispisano o procesu re-
strukturiranja nacionalne drzave Zapadne
Europe u razdoblju nakon Drugog svjet-
skog rata. Teoreticari supranacionalizma i
viserazinskog upravljanja tvrde da je dr-
zavni monopol nad procesom donosenja
odluka znatno oslabljen procesom europske
integracije. Marks tvrdi da je erozija nacio-
nalnih drzava kao isklju¢ivih monopolista u
procesu donosenja odluka dijagnosticirana
kao svjetski fenomen, ali nigdje nije toliko
napredovala kao u Europskoj uniji.

institucijama ne bi li se ostvarili spe-
cifi¢ni policy-ciljevi. DonoSenje odluka
u Europskoj uniji odredeno je pregova-
ranjem izmedu drzavnih duznosnika.
Model drzavnog centrizma ne sugerira
da nacionalne vlade detaljno nadgleda-
ju svaku fazu policy-procesa, ve¢ samo
da je usmjerenje tog procesa pod drzav-
nom kontrolom. Temeljna je teza mo-
dela drzavnog centrizma da sredi$nja
vlada monopolizira posrednicki polo-
zaj izmedu nacionalne arene s jedne
strane i europskih institucija s druge.
Model viserazinskog upravljanja, tvrdi
Marks, ne odbacuje tvrdnju intergo-
vernmentalista o vaznosti srediSnjih
vlada i nacionalnih arena. No imajuci u
vidu ¢injenicu da europske nacionalne
drzave viSe ne monopoliziraju proces
politickog odlucivanja na supranacio-
nalnoj razini, pokazuje se jedno posve
novo institucionalno uredenje. Marks
et al. (1996: 346) navode tri klju¢ne ka-
rakteristike nove polity:

(1) ovlasti donoSenja odluka ne
monopoliziraju sredisnje vlade, ve¢ su
one podijeljene izmedu razli¢itih akte-
ra na nekoliko razina upravljanja. Su-
pranacionalne institucije - u prvom
redu Europska komisija, Europski sud
i Europski parlament - imaju autono-
man utjecaj na odlucivacki proces Eu-
ropske unije;

(2) kolektivno donosenje odluka na
europskoj razini ukljucuje znacajan gu-
bitak kontrole pojedinih nacionalnih
vlada nad procesom;

(3) politicke arene medusobno su
povezane, a ne viSe ugnijezdene. Na-
cionalne politicke arene i dalje ostaju
vazne sfere za formiranje nacionalnih
interesa, ali model viserazinskog uprav-
ljanja odbacuje tvrdnju intergovern-
mentalista da su subnacionalni akteri
isklju¢ivo ugnijezdeni unutar takvih
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arena. Ukida se stroga podjela izme-
du nacionalne politicke arene i sfere
medunarodnih odnosa, uz postojanje
sredis$njih vlada kao jedinih posredni-
ka” izmedu tih dviju razina. Subnacio-
nalni akteri uspostavljaju izravne veze
sa supranacionalnim akterima, posebi-
ce s Europskom komisijom, ali isto tako
formiraju i medusobne saveze i organi-
zacije radi lakseg promoviranja zajed-
nickih interesa.

U knjizi Multi-level governance and
European integration iz 2001. godine
Liesbet Hooghe i Gary Marks sumira-
li su sve najvaznije tocke teorije visera-
zinskog upravljanja. Pisuci o prijelazu
od drzavno-centristickog k viserazin-
skom upravljanju, autori identificiraju
dvije vrste ogranicenja s kojima se su-
sre¢u nacionalne vlade u svom nastoja-
nju da kontroliraju odlucivacki proces.
Prva skupina ogranicenja odnosi se na
pojedinacne nacionalne vlade. Kapaci-
tet nacionalne vlade da odreduje isho-
de europskog policy-procesa snazno je
ogranicen principom glasovanja kvali-
ficiranom veéinom u Vije¢u ministara
EU-a o pitanjima iz podrucdja unutar-
njeg trzista, trgovine, istrazivacke po-
litike, zastite okolisa i sl. Intergovern-
mentalisti su nastojali objasniti tu ano-
maliju u svojoj teoriji argumentacijom
kako nacionalne vlade namjerno Zrt-
vuju dio svoje kontrole nad procesom
odlucivanja, ali taj gubitak nadoknadu-
ju svojom sposobnos¢u da ostvare po-
licy-ishode koje zele. Sudjelujuéi u Eu-
ropskoj uniji, nacionalne vlade mogu
ostvariti povoljne policy-ishode, kao
§to su zastita okolisa ili vise stope eko-
nomskog rasta, koje inace ne bi mogle
ostvariti same za sebe. Argumentirali

7 1li vratara, eng. gatekeeper.

su i da vecinsko odlucivanje u Vije¢u
ministara ne potkopava, nego zapravo
kamuflira nacionalne suverenitete. Pro-
mjena europskih ugovora podlozna je
jednoglasnom odlucivanju, a luksem-
burski veto daje nacionalnim vladama
mogucénost stopiranja bilo koje politike
koja je protivna njihovim nacionalnim
interesima. Marks proturjeci takvoj ar-
gumentaciji tvrdnjom kako se luksem-
burski veto moze upotrijebiti samo u
strogo ogranicenim situacijama i da je
rije¢ o prilicno neupotrebljivom oruzju
(2001: 5). Individualne vlade ne provo-
de kontrolu nad procesom dono$enja
odluka unutar Vije¢a ministara. Druga
skupina ogranicenja tice se kolektivne
kontrole nacionalnih vlada. Marks i
Hooghe tvrde da ni Vije¢e ministara ni
sukcesivni ugovori Europske unije ne
omogucuju nacionalnim vladama punu
kontrolu nad europskim odlucivackim
procesom. VijeCe ministara jest naj-
snaznija institucija unutar europske po-
lity, ali ono opstoji paralelno s izravno
biranim Europskim parlamentom, koji
raspolaze pravom veta. Tvrde da treba
postaviti dva pitanja: do koje mjere na-
cionalne vlade kontroliraju proces pre-
govora i ratifikacije europskih ugovo-
ra; i do koje mjere ugovori EU-a utjecu
na europski odlucivacki proces? “Istina
je da nacionalne vlade imaju formalni
monopol u stvaranju ugovora, ali nije
potpuno jasno da su stvaranje ugovora
ili proces europske integracije opceni-
to pojacali polozaj nacionalnih vlada u
odnosu na parlament, regionalne vlade
ili javno mnijenje” (2001: 7).

Koji su najvazniji akteri u policy-
-procesu Europske unije? Ako je ispra-
van model drzavnog centrizma, tada
dominiraju nacionalne vlade. To pod-
razumijeva tri stvari: prvo, nacionalne
vlade zadrzavaju svoj suverenitet u pro-



cesu donosenja odluka; drugo, nacio-
nalne bi vlade, uz blagoslov Europskog
vije¢a i Vije¢a ministara, trebale kolek-
tivno nametati svoje preferencije osta-
lim europskim institucijama (Europ-
skoj komisiji, Europskom parlamen-
tu i Europskom sudu pravde); i trece,
nacionalne bi vlade trebale kontrolirati
ulaz subnacionalnih aktera u europsku
arenu. Ako je pak ispravan model vise-
razinskog upravljanja, Marks i Hooghe
tvrde da bi u tom slucaju vaznost drzav-
nog suvereniteta u odlucivackom pro-
cesu trebala biti smanjena; kolektivno
donosenje odluka ne bi trebalo odre-
divati policy-ishode i subnacionalni in-
teresi mogu se mobilizirati izvan sfere
kontrole nacionalnih vlada (2001: 12).
Rastvarajuci europski policy-proces i
analiziraju¢i uloge pojedinih institucija
u njemu, Marks i Hooghe nalaze potvr-
de svojih teza. Od 1980-ih godina pro-
mjene europskog odlucivackog procesa
dovele su do stvaranja viserazinske po-
lity. Nacionalne vlade vi$e ne sluze kao
iskljucivi posrednici izmedu domacih i
medunarodnih politickih arena, vec se
uspostavljaju izravne veze izmedu raz-
licitih razina upravljanja.

U nacrtu ¢clanka Contrasting visions
of multi-level governance iz 2003. go-
dine, koji je kasnije objavljen kao po-

glavlje u knjizi urednika Iana Bachea
i Matthewa Flindersa Multi-level go-
vernance: Interdisciplinary perspectives,
Marks i Hooghe nastoje produbiti svo-
ja teorijska razmatranja viSerazinskog
upravljanja. Definiraju¢i upravljanje
kao donoSenje obvezuju¢ih odluka u
podrudju javne sfere, tvrde kako su teo-
reticari viSerazinskog upravljanja sloz-
ni u tome da je Sirenje upravljanja na
visestruke sfere odlucivanja u¢inkoviti-
je i normativno superiornije monopo-
lu sredi$njih vlada. Da bi internaliziralo
eksternalije koje nastaju pruzanjem jav-
nih usluga i osiguranjem javnih doba-
ra, upravljanje se mora odvijati na vise
razina (Marks i Hooghe, 2003: 4; i Ba-
che i Flinders, 2004: 16). Marks i Hoog-
he uvode razliku izmedu dva tipa uprav-
ljanja. Prvi tip upravljanja utemeljen
je na federalizmu, $to podrazumijeva
podjelu ovlasti izmedu vlada na samo
‘nekoliko’ razina. Razine su upravljanja
visestruke, ali su ogranic¢enog broja. Al-
ternativni oblik viSerazinskog upravlja-
nja ne karakterizira podjela ovlastenja
na samo nekoliko razina, ve¢ su juris-
dikcije podijeljene izmedu visestrukih
teritorijalnih razina, ¢iji broj nije ogra-
nic¢en. Temeljne karakteristike obaju ti-
pova viserazinskog upravljanja prika-
zane su u tablici 1.

Tablica 1. Tipovi viSerazinskog upravljanja

TIP 1

TIP 2

- viSenamjenske ovlasti

- jednonamjenske (specifi¢ne) ovlasti

- nepresijecajuce (nepreklapajuce)
clanstvo

- presijecajuce clanstvo

- ovlasti organizirane na ograni¢enom
broju razina

- neogranicen broj razina ovlasti

- sistemska arhitektura

— fleksibilan dizajn

Navedeno prema: Marks i Hooghe, 2003:

29.
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Clanak Marksa i Hooghe Unrave-
ling the central state, but how? Types of
multi-level governance, objavljen u svib-
nju 2003. godine u casopisu American
political science review, ponavlja iste
teze iznesene u prethodno navedenim
¢lancima. Politicka znanost moze mno-
go vise reci o tome kako se kolektivne
odluke mogu ili bi se trebale donositi
nego o tome za koga bi se trebale do-
nositi. Tipovi viSerazinskog upravljanja
koji su navedeni dijele jednu zajednic-
ku karakteristiku - oba su radikalan
odmak od centralizirane drzave. Me-
dutim znacajno se razlikuju u nacinu
podjele ovlasti izmedu razlic¢itih razina
upravljanja. Prvi tip viSerazinskog up-
ravljanja dijeli ovlasti donoSenja odluka
ograni¢enom broju teritorijalnih razi-
na. Te se ovlasti medusobno iskljucu-
ju na svakoj teritorijalnoj razini i vise
su usmjerene na institucionalni input
nego na output. Taj tip upravljanja na-
stoji “maksimizirati povezanost izmedu
opsega ovlasti i optimalnog opsega pru-
zanja javnih usluga, uz minimalnu ko-
ordinaciju izmedu ovlasti” (2003: 241).
Drugi tip viSerazinskog upravljanja ta-
koder nastoji ograniciti transakcijske
troskove koordinacije, ali to ¢ini na fun-
damentalno razli¢it nac¢in - podjelom
pruzanja javnih usluga velikom broju
funkcionalnih ovlasti. Taj tip upravlja-
nja usmjeren je na rjesavanje specific-
nog problema i stoga ista individualna
cjelina moze biti dio nekolicine prekla-
pajucih i presijecajucih jurisdikcija. Ti
tipovi vierazinskog upravljanja pred-
stavljaju razli¢ite nacine uredenja poli-
tickog Zivota. Prvi tip formiran je oko
ljudske zajednice, dok je drugi formiran
za izvrSavanje specificnih zadataka ili
rjeSavanje specifi¢nih policy-problema.?

8 Marks i Hooghe su uvodenjem podjele dva-
ju tipova viserazinskog upravljanja nastoja-

Temeljne ideje teorije viSerazinskog
upravljanja nastale su empirijskom
analizom reforme strukturne politike
Europske unije iz 1988. Marks je gene-
raliziranjem empirijskih podataka do-
$ao do zakljucka kako nacionalne dr-
Zave ostaju vazni akteri u europskom
policy procesu, ali nisu sposobne pot-
puno kontrolirati integracijski proces.
Dokazi kojima Marks potkrepljuje svo-
ja teorijska razmatranja temelje se na
tvrdnji kako subnacionalni akteri (prije
svega regionalne vlasti) zaobilaze sre-
disnji polozaj nacionalnih vlada i uspo-
stavljaju izravne veze sa supranacional-
nim akterima, prije svega s Europskom
komisijom. S druge strane odlucivac-
kog procesa nalaze se supranacionalni
akteri koji nisu potpuno ovisni o nacio-
nalnim drzavama-clanicama Europske
unije, ve¢ imaju svoje institucionalne
interese.

Tako postavljena teorija viSerazin-
skog upravljanja naisla je na snazne kri-
tike. Stephen George u poglavlju knjige
Multi-level governance iz 2004. godi-
ne urednika Iana Bachea i Matthewa
Flindersa, pod naslovom Multi-level go-
vernance and the European union, pre-
nosi sedam glavnih kritickih tocaka teo-
rije viSerazinskog upravljanja.’

li naglasiti kompleksnost samog pojma i
strukture na koju se on odnosi. Tvrde kako
se razvoj viSerazinskog upravljanja uobica-
jeno shvaca kao globalni fenomen zapad-
nih demokracija, ali njihova su nastojanja
usmjerena na fundamentalne specifi¢no-
sti unutar samog fenomena viserazinskog
upravljanja.

Pravi je autor ove kritike teorije vi$erazin-
skog upravljanja Andrew Jordan, ¢iji je pri-
log pod nazivom Multi-level governance and
the environmental policy objavljen u istoj
knjizi.



(1) viderazinsko upravljanje nije nista
novo, ve¢ je amalgam postojecih
teorija europske integracije;

(2) pristup viSerazinskog upravljanja
opis je Europske unije, ali nije prava
teorija;

(3) precjenjuje se autonomija subnacio-
nalnih aktera (regionalnih vlasti);

(4) usvaja se ‘top-down’ pristup subna-
cionalnim akterima;

(5) pristup se isklju¢ivo usredotocuje
na regionalne vlasti, uza zanemari-
vanje ostalih subnacionalnih akte-
ra;

(6) dokazi o regionalnoj mobilizaciji u
drzavama clanicama Europske uni-
je pogresno se tumace kao dokazi
o politickom utjecaju regionalnih
aktera;

(7) zapostavlja se medunarodna razina
interakcije.

U nastavku rada nastojat ¢u teoriju
viderazinskog upravljanja podvrgnuti
trorazinskoj kritici, uglavnom s inter-
governmentalisticke pozicije." Prva ra-
zina, koju sam nazvao kvantitativnom,
odnosi se na proces stvaranja i razvo-
ja Strukturnih fondova Europske unije.
Na toj razini argumentacije bit ¢e naj-
lakse dokazati intergovernmentalistic-
ki karakter regionalne politike EU-a.
Stvaranje Strukturnih fondova i njiho-
va evolucija do tocke da danas iznose
tre¢inu prorac¢una Unije rezultati su po-
gadanja i cjenkanja izmedu nacionalnih

' Valja naglasiti kako moja kritika teorije vi-
Serazinskog upravljanja nema dodirnih to-
¢aka s kritikom Andrewa Jordana i uvjetno
Stephena Georgea niti je u ovom radu su-
stavno razradujem. Jedina tocka preklapa-
nja jest precijenjena autonomija subnacio-
nalnih (regionalnih) aktera.

vlada. Drugu razinu odredio sam kao
institucionalnu i na njoj ¢u analizira-
ti klju¢ne aktere na dvije razine - su-
pranacionalnoj (Europska komisija,
Europski parlament, Vije¢e ministara i
Odbor regija Europske unije) i subna-
cionalnoj (europske regionalne vlasti i
regionalni uredi u Bruxellesu). Pokazat
¢e se kako su akteri koje teoreticari vi-
$erazinskog upravljanja isticu kao mo-
tore promijenjene europske polity, pri-
je svega Europska komisija i regionalne
vlasti, ostali slabi i uglavnom nemo¢ni
u odnosu na sredis$nje vlade. Posebno je
precijenjena uloga i autonomija regija,
jer pravu regionalnu razinu vlasti mo-
zemo identificirati samo u nekoliko eu-
ropskih drzava.' Treéu sam razinu na-
zvao kvalitativnom, a ona se ti¢e same
strukture regionalne politike Unije i
uloge pojedinih aktera u policy-procesu.
Pokazat ¢e se kako unutar samog pro-
cesa glavnu rije¢ i dalje imaju nacional-
ne vlade, dok je uloga Europske komi-
sije kao supranacionalnog aktera usko
ograni¢ena u pojedinim fazama policy-
-procesa. Utjecaj regionalnih razina vla-
sti u policy-procesu izniman je samo u
federacijama i snazno regionaliziranim

' Pokazat ¢e se kako koncept ‘Europe regi-
ja’ treba zamijeniti preciznijim konceptom
‘Europe s nekim regijama’ Razlog tome lezi
u ¢injenici da pravu regionalnu razinu vlasti
mozemo pronadi samo u federalnim i snaz-
no regionaliziranim drzavama, a to su Nje-
macka, Belgija, Austrija i Spanjolska te po-
vijesne nacije Skotske i Walesa. U drugim
drzavama Europske unije regije su suvise
slabi institucionalni akteri da bi imali ikak-
va utjecaja na strukturnu politiku Unije, a
u nekim drzavama regionalna razina vlasti
i ne postoji. Imaju ogranicenu autonomiju,
ograni¢ene resurse, nedovoljno razvijene
politicke i fiskalne kapacitete te nedovolj-
nu legitimaciju.
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drzavama, $to ¢e potvrditi argumenta-
ciju iznesenu na drugoj razini.'?

3. Nastanak i razvoj
Strukturnih fondova -
kvantitativna razina kritike

Evolucija regionalne politike Eu-
ropske unije napredovala je od sredi-
ne 1970-ih, kada je regionalna politika
nekim drzavama ¢lanicama bila samo
kompenzacijski mehanizam do ‘prave’
politike Europske unije krajem 1990-
-ih, kako tvrde neki autori. Europska
regionalna politika temelji se na “finan-
cijskoj solidarnosti svih drzava c¢lanica”
(Bilbao i Vandehei, 2004: 3). Glavni je
cilj smanjiti ekonomske nejednakosti
medu regijama i drzavama clanicama.
Programima se nastoje smanjiti sto-
pe nezaposlenosti, povecati mobilnost,
unaprijediti tehnologije i obrazovanje
te pomodi ruralnim i ribarskim podru¢-
jima u modernizaciji i za$titi okolisa.
Politika se realizira preko Strukturnih
fondova: Europski fond za regional-
ni razvoj (ERDF), Europski socijalni
fond, Financijski instrument za pomo¢

ribarstvu i Europski fond za smjerni-
ce i jamstva u poljoprivredi. Regional-
na je politika u 30 godina znatno oja-
¢ala i financijski, od malog proracuna
1975. godine, nedovoljnog za pokreta-
nje bilo kakvih projekata, do tocke da
danas Strukturni fondovi iznose tredi-
nu prorac¢una Unije i druga su najveca
stavka, odmah iza Poljoprivredne poli-
tike Unije.

Medutim lako se moze pokazati
kako su faze razvoja Strukturnih fon-
dova Europske unije kompenzacijska
placanja jedne skupine drzava drugim.
Regionalna politika Unije u pocetku je
bila potpuno pod kontrolom nacional-
nih vlada. “U postavljanju prioriteta i
distribuciji sredstava one su bile neovi-
sne i o europskim i o regionalnim sna-
gama” (Hooghe i Keating, 2004: 471).
Pokazalo se ipak kako su Strukturni
fondovi kroz cijelu svoju povijest odre-
divani intergovernmentalistickim pre-
govaranjima i cjenkanjima te kompen-
zacijskim mehanizmima. Postoji pet
faza razvoja Strukturnih fondova, koje
koreliraju s rastom njihova budzeta.

Tablica 2. Rast strukturnih fondova 1975-2006.

Godina milijuna Ecu/€ % proracuna EU-a
1975. (Ecu) 257 438
1981. (Ecu) 1,540 7,3
1987. (Ecu) 3,311 9,1
1992. (Ecu) 18,557 25,0
1998. (Ecu) 33,461 37,0
2002. EU15 (€) 30,865 30,0
2006. EU15 (€) 29,170 32,0

Izvor: Wallace i Wallace, 2000: 244.

12 Kako bih preduhitrio potencijalne kriticke osvrte na aktualnost ovog rada, napominjem da

strukturnu politiku Europske unije analiziram samo na razini EU15, i to iz nekoliko razlo-



1. faza (1975-1978): Velika Britanija
potrazuje kompenzaciju za troskove Po-
ljoprivredne politike Unije

ERDF-om stvorenim 1975. godine
nastojalo se udovoljiti britanskim za-
htjevima za kompenzacijom, s obzirom
na to da je Britanija ulaskom u Zajed-
nicu 1973. godine postala najveci neto
davatelj sredstava u zajednicku blagaj-
nu. Pored toga, Britanija nije mogla pri-
hvatiti ¢lanstvo u Uniji zbog malih pri-
hoda koje je imala od Poljoprivredne
politike. U takvoj je situaciji stvorena
regionalna politika od koje je Britani-
ja trebala profitirati i koja bi stabilizira-
la njeno ¢lanstvo u Uniji. Fond je imao
skroman proracun, a sredstva Fon-
da usmjeravala su se u drzave clanice
Unije sukladno fiksiranim kvotama za
svaku clanicu, bez ikakva naglaska na
stvarno nerazvijenim regijama. Neke
zanemarive promjene u funkcionira-
nju ERDF-a uvedene su 1979. i 1984.
godine, ali Komisija i ve¢ina regional-
nih vlasti i dalje su ostali marginalizira-
ni u tom procesu. Promjena pravila na
kojima se temelji ERDF zahtijevala je
jednoglasnost u Vije¢u ministara, stoga
Komisija nije bila u moguénosti pokre-
nuti znacajnije reforme.

2. faza (1985-1987): Prosirenje Unije
na jug i zahtjevi za kompenzacijom

Ulaskom u Uniju Grcke 1981. go-
dine te Spanjolske i Portugala 1986.
godine financijska pomo¢ regionalne
politike obuhvatila je i te tri drzave.

ga: nedostatna znanstvena literatura o utje-
caju strukturne politike Unije na 10 novih
drzava ¢lanica; te, vaznije, morao sam imati
u vidu i presudan faktor prora¢unskih raz-
doblja i vremenski ograni¢enih financijskih
planova Strukturnih fondova (posljednje
analizirano prorac¢unsko razdoblje odnosi
se na 2000-2006).

Uspostavio se konfliktan odnos izme-
du bogatog ‘sjevera’ i siromasnog ‘juga.
Na jednoj su strani bile siromasne dr-
zave juga, plus Irska i djelomicno Ita-
lija (zbog zaostalog Mezzogiorna) kao
neto primatelji pomo¢i koji su zahti-
jevali povecanje sredstava Strukturnih
fondova, a na drugoj su strani bile bo-
gate drzave kao neto davatelji pomodi.
‘Bogate’ su drzave bile spremne ispuni-
ti zahtjeve za povecanjem financijskih
sredstava samo ako glavni primatelji
pomodi pristanu na unaprijed dogo-
vorenu raspodjelu sredstava. “Kao do-
datak tom politickog argumentu pove-
¢anje budzeta za regionalne operacije
otkrilo je ozbiljne nedostatke sustava,
koji je davao premalo novca premalom
broju regija, istovremeno zadrzavajuci
rigidne kvote izmedu drzava clanica”
(Beek i Neil, 2004: 591).

3. faza (1988-1993): Kompenzacijska
placanja zbog uvodenja Jedinstvenog eu-
ropskog trzista

S obzirom na to da je Unija smje-
rala zavrsiti proces stvaranja zajednic-
kog trzista do 1992. godine, pojacale
su se rasprave o ekonomskim efekti-
ma i posljedicama produbljivanja eu-
ropske integracije. Siromasne clanice
Unije tvrdile su kako ¢e stvaranje je-
dinstvenog trzista povecati regionalne
razlike i nejednakosti. Ti de facto gubit-
nici produbljivanja trzi$ne integracije
trazili su kompenzacije u obliku pove-
¢anja budzeta Strukturnih fondova od
dobitnika trzi$ne integracije u zamjenu
za pristanak na stvaranje zajednickog
trzista. Stoga je budzet regionalne po-
litike Unije udvostrucen u razdoblju od
1988. do 1992. godine. “Udvostrucenje
budzeta bila je koncesija bogatih dr-
zava Gr&koj, Irskoj, Spanjolskoj i Por-
tugalu za njihov pristanak na projekt
jedinstvenog trzista” (ibid.). Isto tako
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Jedinstveni europski akt nije ozakonio
samo stvaranje jedinstvenog trzista, ve¢
i budu¢nost regionalne politike Europ-
ske unije, s obzirom na to da je prvi put
u nekom pravnom dokumentu Uni-
je spomenuta ‘Tregionalna i strukturna
politika’

4. faza (1994-1999): Kompenzacij-
ska plaéanja zbog uvodenja Jedinstvene
europske valute i sjevernog prosirivanja
Unije

Ako je reforma Strukturnih fondo-
va iz 1988. potaknuta uvodenjem je-
dinstvenog europskog trzista, onda je
reforma regionalne politike Unije od
1994. godine potaknuta projektom je-
dinstvene europske valute i prosiri-
vanjem Unije prema sjeveru Europe.
Pored pet ciljeva Strukturnih fondo-
va iz 1988. godine, koji su tom refor-
mom neznatno modificirani, uveden je
i Sesti cilj kao oblik pomodi sjevernim
drzavama Svedskoj i Finskoj. Reforma
‘sustava ciljeva’ rezultat je politickog
kompromisa kojim se nastojalo svakoj
drzavi ¢lanici osigurati udio u regional-
nim fondovima, tako da su sada i boga-
te sjeverne zemlje postale podobni pri-
matelji pomodi.

Uz proédirivanje Unije na sjever ovu
fazu reforme regionalne politike karak-
terizira i daljnje produbljivanje europ-
ske integracije uvodenjem jedinstvene
europske valute - eura. Projekt stvara-
nja Europske monetarne unije zapo-
¢eo je 1994. godine, a siromasne zem-
ljie opet su zatrazile kompenzacijska
placanja za pristanak na uvodenje eura.
Strahovalo se da ¢e monetarna unija
izazvati dramati¢no smanjivanje ulaga-
nja u prometnu infrastrukturu i zadtitu
okolisa. Zbog toga je stvoren Kohezijski
fond, koji je u prvom redu namijenjen
onim drzavama ¢iji je BDP per capita
manji od 90% prosjeka Unije. Drugim

rije¢ima, Kohezijski fond konstruiran
je iskljucivo kako bi se pomoglo Spa-
njolskoj, Portugalu, Grckoj i Irskoj, koji
su trebali pristati na monetarnu uniju i
uvodenje eura.

5. faza (2000-2006): Bez novih refor-
mi regionalne politike za istocno prosire-
nje Unije

Nakon prethodnog proracunskog
razdoblja, koje je zavrsilo 1999. godine,
Europska je unija Agendom 2000 nasto-
jala projicirati financijski plan regional-
ne politike za razdoblje 2000-2006, koji
je trebao ukljuditi i predvideno prosi-
renje Unije na 10 drzava s europskog
istoka. Ta je Agenda bila velik izazov
EU-u, jer se vise nije mogla slijediti ista
strategija kompenzacije, koja se dosad
pokazala uspjesnom u integracijskom
procesu. Buduci da su sve nove ¢lani-
ce Unije relativno siromasne i svakako
podobne za primanje financijskih sred-
stava iz Strukturnih fondova i Kohezij-
skog fonda Unije, predvidala se opsezna
reforma regionalne politike i smanjiva-
nje broja regija u postoje¢im drzavama
¢lanicama koje su podobne za primanje
pomodi. Medutim sam pogled na Ko-
hezijski fond otkriva nesto drugo. Iako
je vijek trajanja Kohezijskog fonda bio
predviden do kraja 1999, on je nastavio
funkcionirati i nakon toga, u sljede¢em
proracunskom razdoblju. Cak je i opseg
sredstava unutar Fonda ostao nepromi-
jenjen, uz male promjene udjela Cetiriju
podobnih drzava.

Povr$nom analizom Strukturnih
fondova doslo bi se do zakljucka kako
su oni Agendom 2000 dozivjeli radi-
kalne promjene, odnosno broj ciljeva
smanjio se na samo tri. No detaljnom
analizom otkriva se kako smanjivanje
broja ciljeva ne znaci pravu reformu
regionalne politike, ve¢ samo reorga-
nizaciju samih ciljeva. Regionalna po-



litika Unije nije dozivjela nikakvu pro-
mjenu. Samo je mali broj regija, koje su
u prijasnjem proracunskom razdoblju
bile podobni primatelji pomo¢i, novom
Agendom izgubio pravo na sredstva
Strukturnih fondova.

Europska unija nije rijesila problem
kompenzacijskih mehanizama koji do-
minira procesom raspodjele sredstava
regionalnih fondova. Intergovernmen-
talisticki karakter odluéivackog proce-
sa 1 kompenzacijski mehanizmi unutar
regionalne politike nisu dopustili zna-
¢ajne reforme same politike ni promje-
ne dotad utvrdenih prava i fiksnih kvo-
ta starih drzava ¢lanica.”?

4. Akteri na supranacionalnoj
i subnacionalnoj ravni -
institucionalna razina kritike

Pri¢e o odumiranju drzave u zapad-
noj Europi neutemeljene su i speku-
lativne. Michael Keating uocava dvije
kontradiktorne hipoteze (1995: 9-10).
Prva tvrdi da regionalizam i europ-
ska integracija jacaju poziciju drzave,
koja se rjesava nepotrebnih funkcija
i eksternalizira problemati¢ne poslo-
ve vezane uz poljoprivredu i industrij-
sko restrukturiranje. Sve dok nacional-
ne vlade kontroliraju procese europske
integracije i regionalizma, koristit ce se
njima za jacanje vlastitih pozicija, zadr-
zavajudi funkcije koje smatraju bitnima
i osiguravajuci da europske institucije
i dalje ostanu intergovernmentalne po

* Gregor van der Beek i Larry Neil u ¢lanku
The dilemma of enlargement for the Euro-
pean union’s regional policy iz 2004. godine
tvrde kako se postojeca regionalna politika
Europske unije moze ekonomski interpre-
tirati kao “sustav intergovernmentalistickih
fiskalnih odnosa sa subvencijama, koje teh-
nicki vodi Europska komisija” (2004: 603).

prirodi. Suprotna hipoteza tvrdi kako
europska integracija i regionalizam sla-
be drzavu erodiraju¢i njene ovlasti i
funkcije procesima ‘odozdo’ i ‘odozgo.
Stvoren je novi politicki poredak u ko-
jem nacionalne vlade vise nisu glavni
igraciikoje, u ekstremnoj verziji, nesta-
ju u korist ‘Europe regija.

4.1. Akteri na supranacionalnoj razini:
Europska komisija**, Europski
parlament, Vijece ministara
i Odbor regija

Ako je ispravan model viSerazin-
skog upravljanja, tada bi na suprana-
cionalnoj razni trebali postojati snazni
akteri, prije svih Europska komisija, Cije
bi djelovanje bilo posve autonomno od
nacionalnih drzava. Teoreticari videra-
zinskog upravljanja naglasavaju kako
Komisija ima formalnu mo¢ inicijative
u europskom odluc¢ivackom procesu,
$to ukljucuje pravo predlaganja amand-
mana i novih politika, tj. postavljanja
dnevnog reda. Postavlja se pitanje ima
li Europska komisija stvaran utjecaj na
odludivacki proces? Posljednjih je go-
dina sama Komisija naglasavala nedo-
statak autonomije u odnosu na druge
institucije, osobito nacionalne vlade.
Hooghe i Marks navode kako je Europ-
ska komisija 1998. godine procijenila
da samo 5 do 10 posto zakonodavnih
prijedloga nastaje unutar Komisije.
Ostali prijedlozi nastaju kao rezultat
medunarodnih obveza (35 posto), ko-

" U ovom se radu ne nastoji minimalizirati
uloga Europske komisije kao ‘motora eu-
ropske integracije, ve¢ se samo nastoji po-
kazati kako je prejudicirana uloga Komisije
kao isklju¢ivog agenda-settera. Europska ko-
misija nema apsolutnu ulogu u europskom
odlucivackom procesu, ve¢ je ograni¢ena
drugim akterima, ponajprije nacionalnim
drzavama.
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difikacije postojecih zakona (25 do 30
posto), zahtjeva drugih institucija EU-a,
nacionalnih vlada ili interesnih grupa
(20 posto), odnosno obveza koje pro-
izlaze iz prijasnjih europskih ugovora
(10 posto) (Hooghe i Marks 2001: 13).
Pored toga, prije reforme 1988. godi-
ne Europska je komisija raspolagala s
5 posto sredstava ERDF-a (non-quota
section), koje je rasporedivala na osno-
vi svoje diskrecijske ocjene. Reformom
su ta sredstva povecana na 9% ukupnih
sredstava Strukturnih fondova, ¢ime je
Komisija dobila znacajniji prostor za
akciju. Sredstva iz Inicijative Zajedni-
ce naknadnim su reformama iz 1993,
a osobito Ugovorom iz Amsterdama
1999. smanjena na malo vi$e od 5 posto
ukupnih sredstava Strukturnih fondo-
va. Izvodi se zaklju¢ak kako Europska
komisija ima odredenu, ali ograni¢enu
ulogu u europskom odlucivackom pro-
cesu i samoj regionalnoj politici, jer je
pod pritiskom brojnih aktera s europ-
ske i nacionalne razine.”®

Izravna ogranicenja djelovanju Ko-
misije namecu Europski parlament i Vi-
jece ministara. Pravo dono$enja dnev-
nog reda i pokretanja inicijativa dijeli
se izmedu triju institucija. Parlament i
Vijece ministara mogu traziti od Komi-
sije stvaranje zakonodavnih prijedloga,
a sami ne mogu formulirati prijedloge.
Parlament se rijetko sluzio tim pravom,
dok Vijec¢e ministara znacajnije iskori-
Stava Komisiju. “Vlade obi¢no donose

!> Mora se uzeti u obzir i to da tenzije oko raz-
diobe ovlasti ne nastaju samo izmedu su-
pranacionalne, nacionalne i subnacionalne
razine, ve¢ 1 unutar supranacionalne razi-
ne imamo podjelu izmedu Komisije, Par-
lamenta i Vije¢a ministara, a na subnacio-
nalnoj razini imamo sukobe regionalnih i
lokalnih vlasti.

sa sobom u Bruxelles detaljne zako-
nodavne prijedloge kada preuzimaju
predsjedanje Vijecem” (ibid.: 14-15).
Pokazalo se kako predstavnici nacio-
nalnih vlada u Vije¢u ministara zna-
¢ajno sputavaju autonomno djelovanje
Komisije i ogranic¢avaju njenu moc¢ ini-
cijative.'

Odbor regija uspostavljen je 1988.
godine s konzultativnim ovlastima u
formulaciji i implementaciji regional-
ne politike. Odbor ima iskljucivo savje-
todavna prava i u svojem se djelovanju
oslanja isklju¢ivo na mo¢ uvjeravanja.
Odbor regija ekstremno je raznolik.
Hooghe i Marks u ¢clanku “Europe with
the regions™: Channels of regional repre-
sentation in the European union iz 1996.
godine pisu kako “prvi izvor podjela
lezi u odabiru predstavnika. U vecini
drzava nacionalne vlade dominiraju u
odabiru subnacionalnih predstavnika
u Odbor. Dvadeset Cetiri predstavni-
ka iz Velike Britanije bira nacionalna
vlada” (Hooghe i Marks 1996a: 75). U
Francuskoj nisu zastupljene sve regije,
a francuska je vlada ta koja ultimativno
odlucuje tko ide u Bruxelles. U federal-
nim i snazno regionaliziranim drza-
vama nacionalne su vlade ogranicene
mocénim regionalnim vlastima. Iz tog
razloga njemacke, belgijske, $panjol-
ske i austrijske regije imaju svoje mje-
sto u Odboru regija, dok nacionalne

16 Treba istaknuti i sljede¢i motiv: po ¢lanku
146. Ugovora iz Maastrichta regionalni mi-
nistri mogu zastupati svoje drzave u Vijecu
ministara, s punim ovlastima za pregovara-
nje. Dakle regionalne vlasti i regionalni mi-
nistri mogu djelovati u europskom odluci-
vackom centru. Medutim samo belgijske
regije, njemacki i austrijski ldnderi iskori-
$tavaju to pravo, dok Spanjolske autonomne
regije zahtijevaju slican aranzman.



vlade nemaju nikakvu ulogu u proce-
su odabira predstavnika. Odbor karak-
teriziraju i snazne unutarnje podjele
izmedu lokalnih i regionalnih intere-
sa. Regionalni predstavnici uglavnom
dolaze iz Austrije, Belgije, Njemacke,
Francuske, Spanjolske i Italije. Lokalni
predstavnici uglavnom dolaze iz Dan-
ske, Finske, Svedske, Irske, Greke, Por-
tugala, Nizozemske, Luksemburga i Ve-
like Britanije.

4.2. Akteri na subnacionalnoj razini:
regionalne vlasti i regionalni uredi
u Bruxellesu

Regije ne postoje u svim drzavama
i zbog toga nije moguce govoriti o eu-
ropskoj ‘tre¢oj razini. Ondje gdje regije
postoje razlikuju se po svojoj prirodi:
od francuskih funkcionalno-planskih
regija do opéefunkcionalnih njemackih
lindera. Cak unutar svake drzave po-
stoje velike razlike u veli¢ini, ustavno-
-pravnom polozaju i drustvenoj zbilji
regija. Ako ¢emo govoriti o regional-
nim vlastima u viSerazinskom polityu,
tada se moramo ograniciti iskljuc¢ivo na
autonomne politicke institucije izravno
izabrane na temelju opceg prava glasa.

Michael Keating postavlja pitanje
postoji li regionalna razina vlasti u Eu-
ropi i na njega daje jednoznacan nije-
¢an odgovor (Keating, 1998: 11-28). Ne
postoji regionalna razina vlasti u Eu-
ropi zato $to je veza izmedu teritorija
i politicke moc¢i potpuno nejasna (da-
pace, u vedini slucajeva ne moze se ni
uspostaviti). Regije u smislu izabranih
regionalnih vlasti i dalje su malobroj-
ne i krhke.

Unato¢ iznimkama Njemacke, Spa-
njolske, Belgije, Austrije i povijesnih
nacija Skotske i Walesa, regije kao ra-
zina izabranih vlasti i dalje ostaju re-
lativno slabe. Imaju ogranicenu auto-

nomiju, ogranicene resurse i politicke
kapacitete te nedovoljnu legitimaciju.
U belgijskom, austrijskom, njemackom
i $panjolskom slucaju financijski i insti-
tucionalni resursi regija u federalnim,
ili gotovo federalnim, drzavama zna-
¢ajni su i predstavljaju snazan europski
dinamizam.

Ako pogledamo tablicu 3 (na slj.
str.), koja pokazuje odnos centralnog
i lokalnog u drzavama Europske unije,
mozemo zakljuciti kako politicke regije
kao autonomne politicke institucije po-
stoje samo u federacijama i regionalizi-
ranim unitarnim drzavama. Iz tablice se
takoder vidi kako su regije koje imaju
pravo da sudjeluju u nacionalnom za-
konodavnom procesu samo federalne
jedinice u Austriji, Njemackoj i Belgiji.
Isto tako, ako pogledamo dva dodatna
parametra, pravo regija da zakljuc¢uju
medunarodne ugovore i politicku kon-
trolu nad lokalnom razinom, pokazuje
se kako su i oni iskljucivo ograniceni na
regije u navedene tri europske federaci-
je. Iznimke se mogu nadi u slucajevima
Italije, Francuske i Spanjolske, ali tu je
ipak samo rije¢ o iznimkama.

Ako bismo postavili sedam krite-
rija: postojanje regionalnih institucija,
sposobnost iniciranja politika, ovlasti
koje regije imaju, sposobnost integracije,
fiskalni kapacitet, odnosi medu uprav-
nim razinama (autonomija u odnosu na
centralnu vlast) i veze regija s (meduna-
rodnim) trzistem i kombinirali ih s po-
dacima iz tablice 3 ne bismo li ispitali
postojanje regionalne razine vlasti, re-
zultati bi bili porazavajudi za pobornike
koncepta ‘Europe regija’

Proizlazi da ve¢ na samom startu
moramo otpisati dvije skupine drza-
va, decentralizirane unitarne i centra-
lizirane unitarne: Dansku, Finsku, Ni-
zozemsku i Svedsku te Greku, Irsku,
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Tablica 3. Odnosi centralno-lokalno u ¢lanicama EU-a

Tip Drzava Politicke =~ Admin./ Pravoregija Pravo regija Politicka
drzavnog regije planske daodlucuju dazaklju¢uju kontrola nad
uredenja regije na nac. medunar. lokalnim

razini ugovore vlastima
Federacija | Austrija Ldnder (10) da da (ali ogran.) | da (nije potpuna)
Belgija Zajednice (3) da da (ali ogran.) | da (nije potpuna)
Regije (3) da (ali ogran.) | da (nije potpuna)
Njemacka | Lander (16) da da (ali ogran.) | ne
Regiona- | Italija Regioni (20) konzultativno | ne da
lizirane
unitarne | Francuska |Regije (21) konzultativno | ne ne
Spanjolska | Comunidades ne ne da
autonomas (17)
V. Britanija | Skotski Engleske |ne trenutacno ne |[dau Skotskoj
parlament Stal.l.d- nejasno u iSI
Velska nac. | T€8Y¢€ odn. na Skot., ne i u Walesu
skupstina Wales i SI
Decentra- | Danska Farski otoci | Grupir. ne ne ne
lizirane Amtera
unitarne | Finska Aalandsko Okruzi ne ne (ali ima mj. |da
otodje imaju funk. u Nordijskom
planiranja vijecu
Nizozemska | regija Lands- konzultativno | ne ne
Rijnmond delen
Svedska Regional. |ne ne ne
upravna
tijela
Centrali- | Grcka Otocne regije |Razvojne |ne ne ne
zirane regije (13)
unitarne | Irska Regional. |ne ne ne
vijeca (8)
Luksemb.
Portugal Potenc. ne ne ne
planske
regije

Izvor: Loughlin, 2004: 672-673.

Luksemburg i Portugal, s administrativ-
no-planskim regijama koje su produ-
zena ruka sredis$njih vlada. Prosirujudi
dalje analizu na regionalizirane unitar-
ne drzave, mogu se uociti velike razlike
unutar pojedine drzave.

Tako u Velikoj Britaniji postoje
samo dvije politicke regije, Skotska i
Wales (povijesne nacije), ¢ijim je skup-
§tinama srediSnja vlada iz Londona
devoluirala ogranic¢ene ovlasti. Sama

Engleska ipak je ostala visoko centra-
lizirana drzava.

Vecina talijanskih regija nije prona-
$la svoje mjesto u institucionalno-prav-
nom sustavu talijanske drzave. Slabo
institucionalizirane i ogranicenih fis-
kalnih kapaciteta, razapete su izmedu
dobrih centralno-lokalnih odnosa, dok
im je europska sudbina odredena uspo-
stavljanjem povoljnih odnosa s nacio-
nalnim ministrima.



Francuske regije imaju uglavnom
razvojno-planske funkcije, ogranic¢enih
su fiskalnih i inicijativnih kapaciteta.
Manevarski prostor usko im je omeden
snaznom sredi$njom vladom s jedne
strane i konkurentskim departmani-
ma s druge. Nedostaje im jasno izrazen
identitet unutar upravnog sustava.

Spanjolski je sustav hibridan, nagla-
$avajudi unitarnost $panjolske drzave
i posebnosti povijesnih nacija koje je
¢ine. Regije karakteriziraju velika eko-
nomska nejednakost i snazan sukob sa
sredi$njom vladom oko europskih po-
slova. Ogranicenih su fiskalnih kapaci-
teta te dodatno ugrozene uspostavom
provincijske razine vlasti.

Na temelju dosad navedenog mo-
zemo zakljuciti kako ‘pravu’ regional-
nu razinu vlasti mozemo pronaci samo
u federalnim drzavama (koje su razli-
¢ito uredile svoje unutarnje odnose) i
u iznimnim pojedina¢nim slucajevi-
ma Skotske, Walesa, Katalonije, Baski-
je, Galicije i Lombardije u regionalizi-
ranim unitarnim drzavama."”

17 Zapadna Europa slucaj je regionalizacije bez
regionalizma. To znaci da se regionalizacija
promice pragmati¢nim razlozima, a ne poli-
tickim ideologijama; prednost imaju admini-
strativna pitanja pred politickim sukobima;
naglasak se stavlja na ekonomski razvoj, a
ne na etnicke rascjepe. Ambivalentnost tak-
ve situacije je ocita. Regionalizacija nema
potporu snaznih regionalistickih pokreta,
ali time se izbjegavaju separatisticki zahtjevi
i destruktivni inter-regionalni konflikti.
Proces europske integracije potaknuo je re-
gionalnu mobilizaciju samo zato $to su regi-
je imale predodzbu o Bruxellesu kao ‘zlatnoj
koki’ koja ¢e im donijeti znacajna sredstva
nakon desetljeca ‘stegnutih remena.

Za razliku od toga ekonomski snazne i ino-
vativne regije kao $to su Bavarska, Kataloni-
ja ili Lombardija, koje su medu najbogati-

U clanku Garya Marksa et al. iz
2002. godine s naslovom What do sub-
national offices think they are doing in
Bruxelles? predstavljen je indeks regio-
nalne autonomije u drzavama clani-
cama Europske unije."® Podaci iznese-
ni u indeksu potvrduju teze napisane
na prethodnim stranicama ovog rada
o tome da politicke regije kao snazne
subnacionalne aktere, sposobne da se
autonomno uklju¢e u policy-proces
Europske unije, nalazimo samo u fe-
derativnim i snazno regionaliziranim
drzavama - Njemackoj, Austriji, Bel-
giji i Spanjolskoj. U ostalim drzavama
regionalna razina vlasti ili ne postoji ili
nije dovoljno razvijena (regionalne su
vlasti suviSe slabi politicki akteri) da
bismo mogli govoriti o regijama kao
tre¢oj razini viSerazinskog upravlja-
nja. Stoga treba odbaciti model ‘Euro-
pe regija’ koji zagovaraju teoreticari vi-
$erazinskog upravljanja i zamijeniti ga
institucionalno preciznijim pojmom
‘Europe s nekim regijama’®

jim europskim regijama, ne smatraju da bi
vaznost Europske unije i njene regionalne
politike trebala lezati u Strukturnim fon-
dovima. Europska regionalna politika treba
stvoriti okvir za meduregionalnu suradnju
koja ¢e prelaziti nacionalne granice i koju ¢e
poticati institucionalni etos Unije.

3

Ovaj je indeks regionalne autonomije novi-
ja verzija, jer je Marks slican indeks predsta-
vio u ¢lanku iz 1996. godine Competencies,
cracks and conflicts — Regional mobilization
in the European union.

' Gary Marks je clankom “Europe with the re-
gions”: Channels of regional representation in
the European union pokusao ublaziti prvot-
ni model ‘Europe regija’ i zamijeniti ga raz-
vodnjenijim modelom ‘Europe s regijama,
nastoje¢i naglasiti vaznost (nikad dovolj-
no naglasene) tre¢e razine viSerazinskog
upravljanja.
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Tablica 4. Indeks regionalne autonomije

Konstitucionalni Uloga regijau Regionalni Ukupno
federalizam sred. vladama izbori (0-10)
(0-4) (0-4) (0-2)
Austrija 4 2 2 8
Belgija 4 2 2 8
Danska 0 0 0 0
Finska 0 0 0 0
Francuska 2 0 2 4
Njemacka 4 4 2 10
Grcka 1 0 0 0
Irska 0 0 0 0
Italija® 3 1 2 6
Nizozemska 1 0 2 3
Portugal 1 0 0 1
ot G | HERE
Svedska 0 0 0 0
Ujedinjeno Kraljevstvo 1 0 0 1
Skotska i Wales 3 0 2 5

Prema: Marks et al., 2002: 19.

Subnacionalne razine vlasti tijekom
1990-ih godina uspostavljale su svoje
regionalne urede u Bruxellesu, kojima
su primarni zadaci lobiranje, prikuplja-
nje informacija i umrezavanje s ostalim
regionalnim akterima i europskim po-
litickim akterima, prije svih s Komisi-
jom. U clanku Europe with the regions:
Channels of regional representation in
the European union Marks i Hooghe
pisu o raznolikosti tipova regionalnih
ureda, ¢ije funkcije i veli¢ina variraju
od jedne drzave ¢lanice do druge. “Za-

% Za podatke o Italiji treba iskazati dvojbe jer
je u indeksu iz 1996. godine za konstitucio-
nalni federalizam dobila ocjenu 1, a za ulo-
gu regija u sredisnjim vladama ocjenu 0.

stupljeno je svih Sesnaest njemackih
landera, tri belgijske regije i polovica
$panjolskih autonomnih zajednica. To
su drzave sa snaznom razinom regio-
nalne zastupljenosti i, u svakom slu-
¢aju, ta razina dominira predstavlja-
njem u Bruxellesu” (1996a: 83). Danas
postoji vise od 160 ureda koji nema-
ju nikakve formalne politicke funkci-
je u Uniji. Uredi nisu spomenuti ni u
jednom ugovoru Unije niti imaju for-
malnu ulogu u policy-procesu. Marks et
al. u ¢lanku What do subnational offices
think they are doing in Bruxelles? pisu
kako su subnacionalni uredi raznoliki u
onoj mjeri u kojoj su raznolike regije i
municipalije koje predstavljaju. Iz fede-
ralnih i federaliziranih politickih susta-
va dolaze uglavnom predstavnici regija.



Iz drzava sa slabom regionalnom razi-
nom obi¢no dolaze predstavnici lokal-
nih i regionalnih jedinica.

Predstavnici snaznih politickih re-
gija u Bruxellesu zagovaraju sli¢ne in-
terese u europskom odlucivackom pro-
cesu. U clanku A Europe of the regions
vs. The regions in the Europe: reflecti-
ons on regional engagement in Brussels
iz svibnja 2007. godine britanska poli-
tologinja Caroly Moore pise kako “Spa-
njolske autonomne zajednice, njemacki
i austrijski linderi, belgijske provincije
i devoluirane administracije u Ujedi-
njenom Kraljevstvu predstavljaju je-
dinstvenu grupu snaznih regija, koje
zajednicki lobiraju za vece priznanje
njihova jedinstvenog upravnog statu-
sa u Europi i za snazniji utjecaj na eu-
ropski odlucivacki proces” (2007: 8).
Vecina regionalnih ureda u Bruxellesu
nastoji uspostaviti dobre odnose s Vi-
je¢em i Stalnim predstavnicima. Insti-
tucije koje su manje vazne za njihove
lobisticke ciljeve jesu Europski parla-
ment, Odbor regija i Ekonomski i soci-
jalni odbor. Veze s Komisijom tim akte-
rima ostaju jako vazne, ali ne moze se
uociti nikakav povlasten odnos izme-
du Komisije i predstavnika regionalnih
razina. Glavni je cilj veéine regional-
nih ureda u Bruxellesu koji zastupa-
ju interese administrativnih (slabih)
regija izravno trazenje vecih financij-
skih sredstava iz europskih fondova.
Snaznim politickim regijama iskljuci-
va orijentacija na financijska sredstva
tek je marginalna aktivnost, jer su im
interesi ponajprije usmjereni na traze-
nje novih modaliteta meduregionalne
suradnje.

5. Regionalna politika Europske unije
- kvalitativna razina kritike

Regionalna politika Europske uni-
je slucaj je koji autori opisuju ili kao
novi oblik viSerazinskog upravljanja
ili kao cost-benefit proracune nacional-
nih vlada. Otkako je ekonomska i so-
cijalna kohezija proklamirana kao cilj
regionalne politike, smatra se da su se
pojavile nove mogu¢nosti za partner-
ski odnos lokalne i regionalne razine
s onom europskom, putem modela vi-
$erazinskog upravljanja. Medutim nak-
nadne reforme regionalne politike pre-
bacile su vec¢inu kontrole na nacional-
ne vlade. “Alokacija sredstava fondova...
proizvod je pogadanja medu vladama
na najvioj razini, Sto Komisiji otezava
oblikovanje politike” (Wallace i Walla-
ce, 2000: 243).

Tablica 5 (na slj. str.) pokazuje poli-
ticki utjecaj sredis$njih vlada, Komisije
i regionalnih aktera na izradu progra-
ma regionalne politike u razdoblju od
1988. do 1993, dakle razdoblju nakon
reforme regionalne politike i uvodenja
svih onih novina na kojima se politika
temelji i danas (Marks, 1996b). Proces
izrade programa, odnosno Okvira za
podrsku Zajednice (CSF), moze se pra-
titi kroz Cetiri faze:

(1) formulacija nacionalnih planova;

(2) transformacija nacionalnih planova
u CSF-ove;

(3) pregovori s Komisijom i odrediva-
nje Operativnih programa (OP);

(4) implementacija i nadzor.

Iz tablice se moze dobiti potvrda za
prethodno izrecene tvrdnje kako ‘pra-
vu regionalnu razinu vlasti moZemo
pronaci samo u federacijama i iznimno
u nekim regionaliziranim unitarnim
drzavama. Tako se vidi da regije ima-
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Tablica 5. Politicki utjecaj srediSnje vlade, subnacionalnih aktera i Komisije

izradi programa regionalne politike 1988-1993.

Drzava Faza  Sredisnja Regionalne Lokalna Europska
vlada vlade tijela komisija
Belgija 1 | Slabo Umjereno Snazno Umjereno
2 | Slabo Snazno Beznacajno Umjereno
3 | Slabo Snazno Beznacajno Umjereno
4 | Slabo Umjereno Slabo Umjereno
do snazno do snazno do snazno
Francuska | 1 | Snazno Slabo Slabo Beznacajno
2 | Snazno Beznacajno Beznacajno Slabo
3 | Snaino Slabo Slabo Umjereno
4 | Snazno Slabo Slabo Slabo
Njemacka 1 | Umjereno Snazno Slabo Beznacajno
2 | Umjereno Snazno Beznacajno Slabo
3 | Beznacajno | Snazno Umjereno Slabo
4 | Beznacajno | Snazno Umjereno Umjereno
Grcka 1 | Snazno Slabo Beznacajno Slabo
2 | Snazno Beznacajno Beznacajno Umjereno
3 | Snazno Slabo Beznacajno Umjereno
4 | Snazno Slabo Umjereno Umjereno
Irska 1 | Snazno Beznacajno Slabo Slabo
2 | Snazno Beznacajno Beznacajno Umjereno
3 | Snazno Beznacajno Beznacajno Umjereno
4 | Snazno Slabo Umjereno Umjereno
Italija 1 | Snazno Slabo do umj. Beznacajno Slabo
2 | Snazno Slabo Slabo Umjereno
3 | Umjereno Slabo do umj. | Slabo Umjereno
4 | Umjereno Slabo do umj. Beznacajno Umjereno
Spanjolska | 1 | Snazno Umjereno Beznacajno Slabo
do snazno
2 | Snazno Slabo Beznacajno Umjereno
3 | Snazno Snazno Beznacajno Umjereno
4 | Snazno Snazno Beznacajno Umjereno
Velika 1 Snazno Beznacajno Beznacajno Beznacajno
Britanija |, Snazno Beznacajno Beznacajno Slabo
3 Snazno Beznacajno Slabo Slabo
4 Snazno Beznacajno Slabo Umjereno

Izvor: Marks, 1996: 407.




ju snazan ili umjeren utjecaj na ove ce-
tiri faze policy-procesa samo u Belgiji,
Njemackoj i Spanjolskoj (te u Austriji,
koja u ovoj analizi nije ukljucena jer
u to vrijeme nije bila ¢lanica Europ-
ske unije). Utjecaj sredisnjih vlada slab
je samo u Njemackoj i Belgiji, dok je u
svim ostalim drzavama, ukljucujuéi i
Spanjolsku (to je potvrda Spanjolskog
hibridnog sustava), izrazit. U ostalim
drzavama utjecaj subnacionalnih akte-
ra - regionalnih i lokalnih - na izra-
du programa regionalne politike Unije
slab je ili beznacajan. Utjecaj Europske
komisije ni u jednoj drzavi ne prelazi
kategoriju umjereno.

Faza 1. Prva faza policy-proce-
sa ukljucuje formulaciju nacionalnih
i regionalnih razvojnih planova, koju
obavljaju srediSnje vlade i koji postaju
pregovarackom osnovom u pregovori-
ma s Komisijom. U Belgiji, Njemackoj,
Austriji te u Spanjolskim autonomnim
zajednicama regionalne vlade imaju
iskljucive ovlasti u regionalnom policy-
-procesu, dok sredi$nje vlade imaju se-
kundarnu ulogu. U ostalim drzavama,
kao §to su Francuska, Grcka, Irska, Ve-
lika Britanija itd., srediSnje vlade domi-
niraju procesom formulacije nacional-
nih planova, dok subnacionalni akteri
imaju slabu ili beznacajnu ulogu.

Faza 2. U drugoj se fazi regional-
ni razvojni planovi transformiraju u
Okvire za podrsku Zajednice u prego-
varackom procesu izmedu individual-
nih drzava ¢lanica i Komisije. U vecini
drzava ¢lanica - Francuskoj, Grckoj, Ir-
skoj, Italiji i Velikoj Britaniji — u ovoj se
fazi pojacava uloga sredisnjih vlada kao
‘vratara, dok istovremeno slabi uloga
subnacionalnih aktera. U Belgiji, Nje-
mackoj i Austriji regije (federalne jedi-
nice), a ne srediSnje vlade, pregovaraju
s Komisijom.

Faza 3. Na trecoj razini struktural-
nog programiranja Okviri za podrsku
Zajednice pretvaraju se u Operativne
programe, koji su detaljizirani projekti.
Uloga subnacionalnih aktera u obliko-
vanju Operativnih programa najveca je
u Belgiji, Njemackoj, Spanjolskoj i Au-
striji, iako odnosi regionalnih, sredis-
njih i lokalnih vlada znacajno variraju
od jedne drzave do druge. U ostalim
drzavama subnacionalni akteri imaju
malu ulogu u ovoj fazi policy-procesa.

Faza 4. Posljednja faza struktural-
nog programiranja jest implementacija
i nadzor Operativnih programa. U Bel-
giji, Njemackoj i Spanjolskoj u ovoj se
fazi razvijaju oblici partnerstva izmedu
subnacionalnih i nacionalnih vlada, uz
odredeni stupanj ukljucenosti Komi-
sije. Partnerski se odnos moze uoci-
ti i u Irskoj, ali on je pod kontrolnim
mehanizmom vlade u Dublinu. U Gr¢-
koj su implementacija i nadzor isklju-
¢ivo u rukama sredi$nje vlade, dok je u
Francuskoj i Velikoj Britaniji partnerski
odnos vise prividan nego stvaran.

Institucionalna rjesenja koja su
uvedena u regionalnu politiku 1988.
godine trebala su znacajno potaknuti
napredak u smjeru visSerazinskog up-
ravljanja, medutim naknadnim refor-
mama vracena je kontrola nad instru-
mentima politike u ruke nacionalnih
vlada, potic¢uéi tako ‘re-nacionalizaciju’
modela kojim se upravlja regionalnom
politikom.*

2! Europska je komisija reformom iz 1988. sve
karte stavila na princip partnerstva sa sub-
nacionalnom razinom, koji je trebao potak-
nuti regionalnu mobilizaciju. Cilj nije bio
imati samo politiku stvorenu za regije, ve¢
i politiku koju stvaraju same regije (“policy
made for the regions and by the regions”)
- drugim rije¢ima, politiku koja ne potice
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Unato¢ znacajnoj regionalnoj mo-
bilizaciji ve¢ina aktivnosti odvija se
na simboli¢noj razini. Vrlo malo mo¢i
‘otkinuto’ je od nacionalnih vlada, a isto
su tako vrlo malo dodatnih ovlasti do-
bile ¢ak i regije u drzavama s decentra-
liziranom federalnom strukturom, po-
put Njemacke ili Belgije.”?

Ako je partnerski princip uistinu
doveo do znacajne regionalne partici-
pacije u oblikovanju strukturne politike
Unije, tada bi se diljem Europske uni-
je trebalo zamijetiti kako razlicite regije
imaju razlicita rjeSenja za sli¢ne proble-
me, smatra David Allen (Wallace i Wal-
lace, 2000). To ipak nije tako. Moze se,
dakako, uociti znacajna regionalna mo-
bilizacija u Belgiji i Njemackoj, gdje su
regije aktivno ukljucene u pripremu, fi-
nanciranje, nadziranje i procjenu utje-
caja regionalnih programa. No takve
mobilizacije nema u Velikoj Britaniji,
Grckoj, Irskoj ili Portugalu, koji nemaju
autonomne regionalne vlasti.

Analiziraju¢i pojedine faze regio-
nalne politike Europske Unije i nacin
na koji se donose odluke, vidimo kako
su sredi$nje vlade nasle nacin da zadr-

samo regionalizaciju, ve¢ i regionalizam.
Nazalost, ta politika potaknula je regiona-
lizaciju iskljucivo radi toga da bi se zadovo-
ljili zahtjevi EU-a i izvuklo §to vide sredsta-
va iz Strukturnih fondova. Stvarne Zelje za
razvojem nacionalnih regionalnih politika i
uklju¢ivanjem regionalnih aktera u policy-
-proces nije bilo.

2.

N}

McAleaveyeva studija iz 1994. analizirala je
lobisticke aktivnosti kojima se htio sacuva-
ti Cilj 2 Strukturnih fondova na pregovori-
ma u Edinburghu za razdoblje od 1994. do
1999. McAleavey zakljucuje kako je utjecaj
regionalnog lobiranja na medudrzavne pre-
govore bio minimalan, dapace zanemariv
(Wallace i Wallace, 2000: 259).

ze primat. “Dok Komisija ipak uspijeva
koncentrirati sredstva u regijama koji-
ma su ona najpotrebnija, uvijek posto-
ji potreba da se svima osigura dio kako
bi se neke nacionalne vlade drzalo po
strani” (Keating, 1998: 175). Primjerice,
iako su skandinavske zemlje nakon ula-
ska u Uniju postale neto davatelji sred-
stava, zbog njihova clanstva uveden je
novi Cilj 6 unutar Strukturnih fondova
za pomo¢ podrudjima s malim brojem
stanovnika, samo kako bi se kompen-
zirala njihova davanja. Iako sluzbeno
nema nacionalnih kvota, podrazumije-
va se da Britanija dobiva velik dio sred-
stava za industrijske regije, a Francu-
ska svoj dio kola¢a za pomo¢ ruralnim
podrugjima.

Nacionalne drzave i dalje su kljuc-
ni akteri policy-procesa, sto podupire
intergovernmentalisticku teoriju. One
odreduju tko ¢e i pod kojim uvjetima
sudjelovati u tom procesu, premda su
izgubile kontrolu nad tim tko u europ-
skoj areni moze iskazivati interese.

6. Zakljucak

Teorija viSerazinskog upravljanja,
kako su je postavili Gary Marks i sljed-
benici, nastoji se pozicionirati kao do-
minantna (ili alternativna?) teorija
europske integracije. Polazna je tocka
teorije promijenjena europska institu-
cionalna struktura, unutar koje su na-
cionalne drzave izgubile svoju domi-
nantnu poziciju. Marks tvrdi kako je
temeljna karakteristika promijenjene
polity oslabljen polozaj sredis$njih vla-
da, koje vise nisu iskljucivi vladari eu-
ropskog odlucivackog procesa. Pojavi-
li su se novi igraci na razinama ispod
i iznad nacionalne - europski akteri,
prije svih Europska komisija i subna-
cionalni akteri, u prvom redu regional-



ne vlasti. Unutar modela viSerazinskog
upravljanja Marks posebnu vaznost
daje regionalnim akterima. Snazna ‘tre-
¢a razina’ trebala je pruziti empirijske
dokaze modelu viSerazinskog uprav-
ljanja, a krilatica ‘Europa regija’ plastic-
no je ukazivala na nove jurisdikcijske
odnose europskog politya.

Teorija viSerazinskog upravljanja
ovdje je izloZena viSedimenzionalnoj
kritici koja ponajprije nastoji ukazati
na nepostojanje tre¢e razine upravlja-
nja. Devolucija i decentralizacija unu-
tar drzava Clanica Europske unije nije
rezultirala stvaranjem jedinstvene trece
razine konstitucionalnih aktera. Uoca-
vaju se ekstremne razlike u ovlastima
izmedu regionalnih vlasti u drzavama
¢lanicama, a regije u onim drzavama u
kojima postoje (izuzev federacija i kva-
zifederacija) i1 dalje ostaju marginalni
politicki akteri. Zbog toga je u radu
predlozeno da se koncept ‘Europe re-
gija’ zamijeni empirijski to¢nijim kon-
ceptom ‘Europe s nekim regijama. Ne
moze se govoriti o strukturi viSerazin-
skog upravljanja unutar europske polity
ako takva struktura postoji u svega Ce-
tiri ili pet drzava.?

Michael Keating smatra kako se in-
tergovernmentalisticke i viSerazinske
pozicije mogu pomiriti (Keating, 1995:
10-11). Tvrdi da iako su procesi europ-
ske integracije i regionalizma napredo-

# Pravu regionalnu razinu vlasti s autonom-
nim politickim regijama nalazimo samo u
Njemackoj, Austriji, Belgiji, britanskim po-
vijesnim nacijama Skotskoj i Walesu te §pa-
njolskim autonomnim zajednicama. U osta-
lim su drzavama regije suvise slabi politicki
akteri, te nemaju nikakav utjecaj na europ-
ski odlucivacki proces. Stoga se ne moze go-
voriti o ‘Europi regija, ve¢ o ‘Europi s nekim
regijama.

vali onom brzinom i u onom smjeru
kako su to zeljele nacionalne vlade, one
ipak nemaju potpunu kontrolu nad do-
gadanjima. Pojavili su se novi igradi i
nove mreze kao elementi politicke igre.
Ne bih se potpuno slozio s takvom ar-
gumentacijom. Istina je da su se drzave
restrukturirale nakon ekonomskih kri-
za 1970-ih i 1980-ih godina, smanjuju-
¢i opseg svog djelovanja. Isto tako po-
javili su se novi igraci na razini ispod
i iznad. Medutim nacionalne vlade i
dalje imaju glavnu rije¢. Pojavili su se
novi igradi koji su shvatili pravila igre,
ali oni za sada sjede na klupi. ‘Pocetna
jedanaestorica’ i dalje se bira iz redova
sredisnjih vlada. Stoga teza da je “naci-
onalna drzava postala neprirodna, ¢ak
disfunkcionalna, jedinica organizaci-
je ljudskih aktivnosti” (Ohmae, 2004:
248) svakako ‘ne drzi vodu’

Unato¢ znacajnoj regionalnoj mo-
bilizaciji, kakve god bila prirode, ne
mogu se ponuditi uvjerljivi dokazi da
je oslabljen intergovernmentalni karak-
ter pregovora o regionalnoj politici. U
nekim drzavama c¢lanicama pozornost
se mora pokloniti regionalnim interesi-
ma, ali njih u vecini slucajeva namjerno
poticu sredisnje vlade ne bi li ucvrstile
svoje pregovaracke pozicije i taktike. Ta
je ¢injenica, tvrdi Allen (Wallace i Wal-
lace 2000), viSe povezana s postojecim
politickim znacajkama pojedinih drza-
va Clanica nego sa stvarnim utjecajem
europskih programa. Sredi$nje su vla-
de mozda izgubile kontrolu nad tim tko
moze uéi u europsku arenu odluciva-
nja, ali one odlucuju tko ¢e i pod kojim
uvjetima sudjelovati u tom procesu.

Nacionalne drzave i njihove sredis-
nje vlade i dalje imaju premo¢nu ulogu
u domacim i supranacionalnim (europ-
skim) poslovima. Dapace, nakon pro-
cesa gubljenja ovlasti i predaje suvere-

=
=
7]
X
[7]
=
=
o
4
=
o
£
]
=
.0
()]
(9
=
=}
©
4
]
]
©
>
-
I




~
o
o
o
©
>
]
>
>
2
o
o
o)
4
)
o
o
2
©
o
)
o)
4
v
2
©
>
2
T
©
c
<

niteta prema van i prema unutra, koji je
zapoceo sa slomom drzave blagostanja,
ipak mozemo reci kako se nacionalna
drzava uspjela restrukturirati. Iskori-
$tavajuci prednosti europske integra-
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‘Europe with Some Regions’: Weaknesses of the Multilevel
Governance Theory in Explaining EU Structural Policy

SUMMARY The author analyses the flaws of the multilevel governance theory, which
seeks to assert itself as a dominant theory of European integration. The multilevel
governance theory begun its life in the work of Gary Marks, who juxtaposed it to
functionalist and intergovernmental theories. The first part of this paper provides a
detailed outline of the multilevel governance theory through the work of Gary Marks
and other theorists. The theory emerged primarily as an account of the European Union
structural policy, but it acquired a general applicability through subsequent theoretical
and methodological developments. The multilevel governance theory is then subjected
to a three-level critique from the intergovernmental perspective. The quantitative level
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of the critique seeks to demonstrate the intergovernmental character of the structural
policy through the emergence and evolution of Structural Funds. The institutional level
of the critique analyses key actors at the supranational and subnational levels. It shows
that the multilevel governance theory prejudged the institutional significance and actual
political influence of particular institutions, above all, the European Commission and
regional authorities. The final level of the critique is qualitative and is focused on the
policy process, seeking to demonstrate the unchanged intergovernmental character of
EU structural policy. Nation states and their central governments still play a dominant role
in domestic and supranational (European) affairs.

KEYWORDS multilevel governance theory, intergovernmentalism, structural policy,
nation state, European Union





